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NOTA PARA LA JUNTA EJECUTIVA

El presente documento se remite a la Junta Ejecutiva a efectos de informacion.

La Secretaria invita a los miembros de la Junta que deseen formular alguna pregunta
de caracter técnico sobre este documento a dirigirse a la funcionaria del PMA encargada
de la coordinacion del documento, que se indica a continuacion, de ser posible con un
margen de tiempo suficiente antes de la reunion de la Junta.

Directora, OE*: Sra. C. Heider Tel.: 066513-2030

Para cualquier informacion sobre el envio de documentos para la Junta Ejecutiva,
sirvase dirigirse a la Sra. I. Carpitella, Auxiliar Administrativa de la Dependencia de
Servicios de Conferencias (tel.: 066513-2645).

* Oficina de Evaluacion
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PROYECTO DE DECISION”

La Junta toma nota del documento titulado “Evaluacion por donantes multiples del
apoyo prestado a las actividades de prevencion de conflictos y consolidacion de la paz en
el Sudan Meridional desde 2005” (WFP/EB.1/2011/6-C).

“ Se trata de un proyecto de decisién. Si se desea consultar la decisién final adoptada por la Junta, sirvase
remitirse al documento titulado “Decisiones y recomendaciones del primer periodo de sesiones ordinario
de 2011 de la Junta Ejecutiva”, que se publica al finalizar el periodo de sesiones.
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INTRODUCCION

1. El Sudan se encuentra en una etapa critica de su historia. En enero de 2011, los
ciudadanos del Sudan Meridional tendran que decidir mediante un referéndum entre una
autonomia parcial o la plena independencia. La presente evaluacion se llevé a cabo en la
etapa preparatoria del referéndum y en ella se hace una reflexion sobre los resultados de las
actividades de prevencion de conflictos y consolidacion de la paz apoyadas por los
donantes desde la firma del Acuerdo General de Paz. Su objetivo es ayudar a preparar el
terreno para las nuevas iniciativas que se formularan después del referéndum y a reajustar
las iniciativas actualmente en curso. Con ella también se pretende mejorar la labor de
evaluacion en este campo tan complejo.

2. La evaluacion abarca los programas de los principales donantes en el pais’, asi como un
amplio espectro de actividades relativas a los aspectos socioeconémicos, de gobernanza, de
justicia y de consolidacion de la paz local —actividades, todas ellas, disefiadas para
favorecer una reduccion de la violencia, asi como para fortalecer la capacidad de
adaptacion cultural e institucional que se necesita para gestionar un conflicto sin recurrir a
la violencia—. La metodologia empleada por la evaluacion es mixta, pero se sustenta sobre
un analisis del conflicto en el que se comparan los factores clave del conflicto en 2005 con
los factores clave observados por el equipo de evaluacion en 2010.

3. La evaluacion, realizada por un equipo de 16 consultores internacionales entre octubre
de 2009 y diciembre de 2010, se llevé a cabo en dos fases: en una primera fase se hizo un
examen documental, a la vez que se analizaron las carteras de proyectos de ayuda de los
donantes que encargaron la evaluacion y se realizaron entrevistas preliminares; en una
segunda fase se efectué una verificacion sobre el terreno en siete de los 10 Estados del
Sudan Meridional. Se consultd a altos representantes de los donantes, al Gobierno del
Sudan Meridional y a organismos de ayuda internacionales, asi como a muchos de los
receptores de los programas de ayuda. El informe se centra en la “cronica” de como las
actividades apoyadas por los donantes en los diversos sectores han influido en la dinamica
del conflicto.

4. Ao largo de su historia, el Sudan Meridional ha quedado apartado del proceso general
de desarrollo a causa de su aislamiento politico y fisico. En 2009, el Sudan en su conjunto
ocupaba el 150° lugar de 182 paises clasificados en el indice de desarrollo humano. El pais
ha experimentado un notable crecimiento econdémico en los Gltimos 10 afios: la renta anual
per cépita pasé de 506 dolares EE.UU. en 2003 a 1.199 dolares en 2007. Desde 2005, el
Sudan Meridional, en virtud del Acuerdo General de Paz, ha tenido en su poder
aproximadamente la mitad de la recién descubierta riqueza petrolifera del pais, que le
reporta unos 2.000 millones de ddlares al afio.

! LLos donantes que han encargado el estudio y cuyos programas son objeto de valoracién son los Paises Bajos,
Bélgica, Canada, Dinamarca, Alemania, Noruega, Suecia, el Reino Unido y los Estados Unidos. También se han
examinado las actividades y politicas de organismos multilaterales como la Comision Europea, el Banco
Mundial y algunos organismos o agencias de las Naciones Unidas (entre ellos la Mision de las Naciones Unidas
en el Sudan [UNMIS]). Por ultimo, se ofrece una breve panoramica de la asistencia prestada por donantes
regionales y no pertenecientes al Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD), como China, la India y la Liga
Arabe.
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EL CONFLICTO

5.

Tras la firma del Acuerdo General de Paz a principios de 2005, los donantes siguieron en
el Sur una politica de compromiso del Estado, considerando que actuaban en una situacion
de reconstruccién de posguerra. Sin embargo, pese al acuerdo de paz, la situacion se
aproximaba mds a una “guerra en suspension” durante la cual estallaban con frecuencia
conflictos locales. Es por esto que se subestimaron gravemente los factores residuales y a
menudo complejos que desencadenaban la violencia en una region del mundo muy
desatendida. Al mismo tiempo, los donantes, sintiéndose obligados a no prejuzgar el
resultado del referéndum, tuvieron dificultades para concentrar su ayuda al Sudan
Meridional al no poder hacer suposiciones de cara al futuro, en especial en lo relativo a la
gobernanza.

En el Cuadro 1 se ofrece una sintesis de los grandes factores de conflicto que se han
abordado —o deberian haberse abordado— con el apoyo de los donantes. Se indican en
negrita los factores que en 2005 no existian o se consideraban secundarios pero que luego
adquirieron mayor importancia, No se trata desde luego de una lista exhaustiva, sino mas
bien de un recorrido general por las grandes lineas de fractura que siguen amenazando la
paz en el Sudan Meridional. La lista, sobre todo, pone de manifiesto que los donantes,
ademas de centrar la atencion en las lineas de fractura entre el Norte y el Sur, han de
adoptar un enfoque méas matizado y bien fundamentado para encontrar en el propio Sur
soluciones a los problemas existentes.

En muchos aspectos, los problemas observados en 2005 persisten pero se manifiestan de
distinta manera: por ejemplo, la marginacion de la juventud y las tensiones especificas en
torno al uso del agua y la tierra se han exacerbado debido a la lentitud del proceso de
reintegracion de los soldados desmovilizados y al regreso masivo de la poblacion desde
Jartum y el extranjero que se produjo a partir de 2005.

CUADRO 1: FACTORES CLAVE DE CONFLICTO QUE DEBEN
ABORDARSE EN EL MARCO DE LAS INTERVENCIONES

Desarrollo

Reforma de la justiciay
de las instituciones de
seguridad

Cultura de lajusticia,
laverdad y la
reconciliacion

Buena gobernanza

socioeconémico

Reintegracion
insuficiente de los
soldados
desmovilizados.

Incertidumbre sobre el
futuro y falsas
expectativas

Disparidades entre el
Norte y el Sur, y
marginacion interna en
el propio Sur

Estatus de las Tres
Zonas. Desvio de la
atencion internacional
hacia otros lugares o
temas.

Escaso desarrollo de los
sistemas policial y
judicial.

Radicalizacion de las
identidades étnicas

Tensiones en torno a
la centralizacion y
fragilidad de las

estructuras del Estado.

Migracion de pastores
armados (no registrada
en 2005); descontento y
subempleo de los
jovenes.

Caracter incompleto del

desarme de la poblacion.

Problemas de acceso a
los recursos naturales
sin resolver

Falta de
representatividad.

Deseo de los que
regresan de acceder a
los recursos.
Desestabilizacion de
las comunidades a
causa del retorno.
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INTERVENCIONES DE LOS DONANTES

8. Los donantes han encargado estudios independientes sobre el conflicto existente en el
Sudan Meridional desde 2005 y los han utilizado selectivamente. Sin embargo, en general,
no hay un vinculo entre lo que se deriva de la produccion y la lectura de estos informes y
los supuestos en los que se basa el disefio de los programas. Una aplicacién més rigurosa
de los anélisis del conflicto habria permitido aislar los factores causales susceptibles de ser
tratados en el marco de los programas, ademas de permitir a los donantes llegar a un
entendimiento comun acerca del modo de abordar los problemas. A pesar de que existen
mecanismos de coordinacion de los donantes, éstos suelen limitarse a compartir
informacidn en lugar de promover un enfogque conjunto basado en andlisis comunes de los
problemas y en el consenso.

9. Ello se debe a tres motivos. En primer lugar, las reuniones de alto nivel de donantes se
han celebrado principalmente en Jartum o en conferencias internacionales, donde las
particularidades de los conflictos locales desaparecen ante los problemas de caracter mas
estratégico relacionados con el Acuerdo General de Paz que afectan a todo el Sudéan. En
segundo lugar, la mayor parte de los mecanismos conjuntos se ocupan principalmente de
armonizar la ayuda en el marco del programa de recuperacion o desarrollo negociado con
el Gobierno del Sudan Meridional. Tal como veremos, este Gobierno sefial6 la seguridad
como prioridad, pero fue incapaz de formular una estrategia al respecto que se adaptara a
las exigencias de los donantes.

10. En tercer lugar —y este quiza sea el principal factor que obstaculiza la aplicacion del
analisis del conflicto—, es que los programas de ayuda que se enmarcan en planes de tres a
cinco afios de duracion relativamente rigidos no permiten intervenir con flexibilidad a nivel
local. La previsibilidad de la financiacion hace més atractivos los programas a mas largo
plazo, pero la ejecucién de éstos puede conllevar un proceso largo y arduo de compras y de
fomento de la capacidad que, en ultima instancia, inhibe cualquier cambio rapido de
enfoque o, incluso, de localizacion geografica.

11. La forma en que el concepto de marginacion se aplica en las politicas y estrategias e
ilustra, en general, la confusion —y a veces la distorsibn— que rodea las perspectivas de
los donantes. Sobre el terreno esto no significa “falta de servicios”, sino aislamiento
politico combinado con un dominio militar. El concepto se ha aplicado hasta ahora al
dominio del Sudan Septentrional, pero en el propio Sur la influencia politica puede llevar a
favorecer a determinados grupos étnicos o zonas geograficas por encima de otros, y a que
los que ocupan puestos de poder tengan un acceso no regulado a los recursos y puedan
utilizarlos de manera arbitraria. Es posible, por lo tanto, que incluya elementos de
exclusion deliberada. Cuando las instituciones del Estado son débiles, resulta dificil regular
—0 incluso reconocer— estas disparidades.

12. La confusion entre “marginacion” y “falta de desarrollo” llevd a asumir que la falta de
desarrollo en el Sur no era tan s6lo un tema preocupante, sino un factor causante del
conflicto. Las disputas en torno al acceso a los recursos pueden provocar conflictos locales
que, a su vez, pueden degenerar por motivos histéricos o por el efecto de manipulaciones
politicas. La falta de desarrollo podria, a lo sumo, ser una de las causas del descontento que
en tales casos contribuye al aumento de la tension, pero no se le puede considerar la causa
Unica o ni siquiera una causa importante del conflicto.
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13.

14,

15.

16.

17.

A partir de la misién conjunta de evaluacion realizada en 2005 surgié una “teoria del
cambio” dominante que llevaba implicita la idea de que la falta de desarrollo era en si
misma causa de conflicto. Segun esta teoria, por lo tanto, “todo desarrollo contribuye a la
prevencion de conflictos y la consolidacion de la paz”, idea que queda resumida en la
expresion “dividendo de paz”. La logica parece ser que el desarrollo no es sélo una
recompensa derivada de la paz (Acuerdo General de Paz), sino que el no poder ofrecer un
“dividendo de paz” puede generar conflicto. La prueba de esta afirmacion parece provenir
de algunos estudios sobre prevencion de conflictos y consolidacion de la paz realizados en
otras partes del mundo, pero en el Sudan Meridional no se observa ninguna conexion entre
la prestacion de servicios y la reduccion de la violencia, a pesar de que éste es el paradigma
dominante en el que se basan las operaciones de ayuda. Se hace preciso, por tanto, conocer
con mas exactitud las causas del conflicto en el Sudan Meridional.

No obstante, los esfuerzos de los donantes han sido sistematicos y continuos. Las cifras
del presupuesto del plan de trabajo de las Naciones Unidas para un periodo de tres afios
(2007—-2009) muestran que en este lapso de tiempo el Sudan Meridional (incluidas las Tres
Zonas) recibié por término medio un porcentaje del 57%, aproximadamente, de la
financiacion total (en su mayor parte para actividades de asistencia humanitaria). En los
desembolsos efectivos, esto equivale a unos 3.700 millones de dolares en tres afos.

Sin embargo, a lo largo de un periodo de cinco afios (2005-2009), la asignacion
presupuestada total para el Sudan Meridional segin nuestro andlisis de las carteras de
proyectos de los donantes asciende a unos 4.200 millones de délares (incluida la asistencia
humanitaria). Si afiadimos las contribuciones asignadas a la UNMIS en el mismo periodo
(1.000 millones de dolares anuales por término medio), se alcanzaria un total de mas de
8.000 millones de ddlares (aunque en esta cifra se incluyen las contribuciones a la UNMIS
de los donantes que no son miembros del Comité de Asistencia para el Desarrollo [CAD]).
La contribucion de los donantes no pertenecientes al CAD en el Sudan Meridional es
relativamente pequefia, si bien sus inversiones en las Tres Zonas a lo largo de la frontera
Norte-Sur son mayores. Aungue es imposible conocer con exactitud el porcentaje de ayuda
al Sudan Meridional de la cartera de donantes del PMA, parece que supera el 85% del total
de todos los donantes.

Atendiendo a los supuestos predominantes sobre el conflicto, entre el 65% y el 85% de
los fondos se utilizaron para el “desarrollo socioeconémico” (incluida la asistencia
humanitaria) durante un periodo de cinco afios. La segunda categoria mas grande de gastos
de los donantes, aplicando las categorias del Sistema de notificacion de los paises
acreedores de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE),
fue la del Gobierno y la sociedad civil. En ella se incluyen numerosos proyectos
relacionados con la gobernanza local, el sistema de justicia y las actividades de
reconciliacion y movilizacion de las comunidades. Las actividades pertenecientes a esta
categoria se intensificaron hacia el final del periodo de evaluacion, cuando pudo apreciar
con gran nitidez la gravedad de la falta de capacidad del Gobierno. En 2009 hubo un
aumento sustancial de los fondos destinados a la “buena gobernanza” (que ahora
representan aproximadamente el 27%). Gracias al nuevo Pacto de Juba de 2009, por el que
los donantes han redoblado sus esfuerzos para garantizar la transparencia y reforzar la
gobernanza, es probable que la financiacion para ese sector vuelva a aumentar
en 2010-2011.

Algunos donantes (en particular los Estados Unidos) han preferido trabajar
bilateralmente mediante programas de gran envergadura, recurriendo a contratistas o a
organizaciones no gubernamentales (ONG). Al mismo tiempo, la mayoria de los donantes
del CAD/OCDE han hecho uso de los diversos mecanismos de financiacion comun en el
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Sudan Meridional establecidos después la Conferencia de donantes de Oslo de abril de
2005. Uno de los mayores mecanismos de este tipo, el Fondo fiduciario de donantes
maltiples administrado por el Banco Mundial, en general no ha funcionado muy bien en lo
referente a los desembolsos. Han tenido igualmente resultados decepcionantes algunos de
los fondos comunes administrados por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), mientras que, segun se ha constatado, los fondos comunes gestionados
por contratistas han funcionado de una forma relativamente mas eficiente.

RESULTADOS POR CATEGORIA DE AYUDA

18. Las conclusiones se presentan con arreglo a las cuatro categorias basicas establecidas en
la Gufa del CAD/OCDE? para la evaluacion de las actividades de prevencion de conflictos
y consolidacion de la paz (OCDE, 2008): i) desarrollo socioeconémico; ii) buena
gobernanza; iii) reforma de la justicia y de las instituciones de seguridad, y iv) cultura de la
justicia, la verdad y la reconciliacion. Dentro de cada una de estas grandes categorias se
han examinado las subcategorias (sectores) mas importantes que han recibido asistencia de
donantes internacionales en los ultimos cinco afios. Se han considerado como cuestiones
transversales la temética de género y el fomento de la capacidad.

19. Las constataciones con respecto a la asistencia de tipo socioecondémico (con inclusion de
infraestructuras, servicios sociales y medios de subsistencia) son muy heterogéneas. El
andlisis del conflicto muestra la importancia de relacionar las actividades de desarrollo con
la consolidacién de la paz a escala local en tres aspectos: reconocimiento de los principales
factores causantes de la violencia; seleccion geografica adecuada de las zonas beneficiarias
de la asistencia, destinando esta Ultima a las zonas méas propensas a la violencia, y
prestacion del apoyo institucional necesario para sostener unas relaciones pacificas en las
comunidades. La persistencia de bolsas de inseguridad, la escasa capacidad del nuevo
Gobierno en todos los niveles y la lenta y, en algunos casos, ineficaz aplicacion de los
nuevos mecanismos de financiacion comun han obstaculizado los esfuerzos por aumentar
rapidamente la prestacion de servicios basicos en el Sudan Meridional. Se han hecho
algunos progresos en el establecimiento de estructuras y sistemas gubernamentales, pero el
acceso a los servicios basicos sigue siendo muy reducido y presenta considerables
variaciones de una region a otra.

20. Desde que se firmo el Acuerdo General de Paz en 2005, han regresado al Sudan
Meridional mas de 2 millones de refugiados y desplazados internos, pero se estima que el
10% de los mismos ha sufrido un desplazamiento secundario desde su regreso. Y, sin
embargo, la atencién a la reintegracion ha quedado eclipsada por los procesos de regreso,
logisticamente complicados, “organizados” en gran escala y dirigidos por la Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y por la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), pese a que, en la gran mayoria de
los casos, se trataba de repatriados “espontaneos”, cOn recursos propios, que ya habian
organizado por su cuenta su propio transporte. El resultado fue una vision fragmentada de
la asistencia, en la que los diferentes organismos hacian hincapié en intervenciones de
distinto tipo (por ejemplo, prestacion de servicios, proteccion) y pocos habian desarrollado
un enfoque mas integral a largo plazo para aumentar la capacidad de absorcion de las
comunidades. Por ejemplo, faltaron un programa claro y una coordinacion bien definida en
materia de uso de la tierra, y la cobertura geogréafica resulto incoherente. La prestacion de

2 CAD/OCDE (2008). Guia para la evaluacion de las actividades de prevencion de conflictos y consolidacion de la paz; Redes del CAD
sobre conflictos, paz y cooperacion para el desarrollo y sobre evaluacién del desarrollo.

WFP

‘,/ N
WW

wfp.org/es



WFP/EB.1/2011/6-C

21,

22,

23.

24,

servicios directos (generalmente por ONG internacionales) sigue siendo importante, pero
su financiacion con cargo a los presupuestos destinados a la asistencia humanitaria
conlleva riesgos en materia de sostenibilidad, sobre todo teniendo en cuenta que el
Gobierno del Sudan Meridional es aun incapaz de asumir tales responsabilidades. La
mayor parte de las actividades de recuperacion apoyadas por los donantes y las ONG se
han centrado en la inversion de capital, en el equipamiento y, sobre todo, en la
capacitacion, evitando gastos recurrentes como los salarios, los suministros esenciales y el
mantenimiento.

Tal como se indico anteriormente, estamos en desacuerdo con que se establezca una
relacion causal entre la prestacion de servicios basicos (“dividendos de paz”) y las
actividades de prevencion de conflictos y consolidacion de la paz. Los conflictos violentos
obedecen mas frecuentemente a diferencias étnicas, a disputas por la tierra y el ganado y al
descontento de los jévenes —variables que en muchos casos son ajenas a la influencia de
la asistencia de tipo socioeconémico—. Cabe sefialar que no existe ninguna correlacion
entre las cantidades relativamente grandes de ayuda en algunas zonas geogréficas y la
frecuencia o la reduccion de la violencia.

En los estados de Lagos, Warrap, Jonglei y Alto Nilo —los méas afectados por el
conflicto— se deben tomar medidas para garantizar la seguridad antes de que se pueda dar
acceso a los servicios basicos. Los conflictos intertribales han contribuido a retrasar la
introduccidn de los servicios y han disuadido las inversiones por parte de ONG y de otros
actores. Un desarme efectivo, la creacion de una fuerza policial capacitada y creible, la
construccién de carreteras y la realizacion de programas dirigidos a la juventud son los
elementos clave prioritarios que llevaran al establecimiento de un entorno propicio para la
prestacion de servicios basicos. Para establecer un orden de prioridad entre las distintas
intervenciones y determinar cémo han de ejecutarse estos programas en los distintos
estados, hay que apoyarse en un andlisis de los factores particulares del conflicto en la
region y, en algunos casos, en condados especificos. Ha habido escasas actividades
centradas especificamente en el fomento de los medios de subsistencia y las oportunidades
de empleo de los jovenes. Es mas posible que provoque tensiones —o las exacerbe— la
falta de oportunidades para los jovenes que la falta de servicios basicos.

Se ha demostrado que la modalidad de la ayuda ha sido en gran medida inadecuada para
responder a la dinamica del conflicto. En la utilizacion de la mayor parte de los fondos
bilaterales y multilaterales no se han tenido en cuenta ni las justificaciones ni las decisiones
en materia de financiacion de los programas de servicios basicos o los medios de
subsistencia desde una perspectiva de prevencion de conflictos y consolidacion de la paz.
La naturaleza estatica e inflexible del Fondo fiduciario de donantes multiples y de la
financiacion para el desarrollo a largo plazo ha impedido reorientar la financiacion en
funcion de cada contexto.

En el sector de la gobernanza, la rapida descentralizacion de los gastos y la adopcion de
decisiones a nivel de estatal y subestatal en el Sudan Meridional no ha ido aparejada de un
apoyo suficiente por parte de la comunidad internacional. Los donantes han tardado en
examinar el contexto especifico de la administracion descentralizada y en adaptar en
consecuencia las estrategias. Esto puede deberse a la gran centralizacion de las propias
estructuras y de la mentalidad de los donantes. Los programas en materia de gobernanza
—algunos de ellos disefiados antes de que se estableciera el Gobierno del Sudan
Meridional— han sido excesivamente ambiciosos y técnicos y en ellos se ha puesto
demasiado enfasis en las instituciones oficiales y no se ha prestado una atencion suficiente
a la relacién con el derecho consuetudinario, pese a que en algunas esferas también este
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25.

26.

27.

28.

29,

ultimo necesita una reforma. Se han desaprovechado asimismo algunas oportunidades de
prestar un mayor apoyo a la gestion de las finanzas publicas.

Con respecto al apoyo de la reforma de la justicia y de las instituciones de seguridad,
los resultados han sido mas positivos, especialmente hacia el final del periodo abarcado por
la evaluacion, a medida que se reducian los problemas de rodaje y se ponian en marcha
iniciativas de seguridad basadas en las comunidades (desarme y resolucion de conflictos).
Las iniciativas relacionadas con la reforma del sector de la seguridad y con el desarme, la
desmovilizacién y la reintegracion guardan mucha relacion con los principales factores del
conflicto, y el Sudan Meridional se ha convertido en un estudio de casos interesante sobre
los éxitos y los desafios de este tipo de intervenciones, al tratarse de iniciativas de
vanguardia. Con todo, dichas intervenciones se han visto afectadas por déficit de
financiacion (el apoyo a este sector procede sobre todo de los Estados Unidos, el Reino
Unido y Suiza, y se tiene que recurrir a fondos especiales aparte de las asignaciones de la
asistencia oficial para el desarrollo).

Inicialmente se produjo una valoracion erronea de la inextricable relacion existente entre
la reforma del sector de la seguridad y las actividades de desarme, desmovilizacion y
reintegracion, asi como una mala secuenciacion entre la reforma del Ejército de Liberacion
del Pueblo del Sudan y la de las fuerzas policiales, que ain son incapaces de asumir
plenamente la seguridad civil. Los donantes han tendido a considerar que la construccion
del Estado a largo plazo se apoyaba en parte en un régimen de derecho, sin dirigir su apoyo
especificamente a las zonas afectadas por la violencia. También se remarca la incapacidad
de la Misién de las Naciones Unidas en el Sudan (UNMIS), observada hasta hace muy
poco, para abordar las cuestiones de seguridad civil.

Las iniciativas de reconciliacion de las comunidades y consolidacion de la paz han
quedado por lo general aisladas, rara vez se han vinculado a iniciativas nacionales, y se han
enfrentado con numerosos problemas de falta de seguimiento y control. En cierta medida,
se puede achacar a la labor internacional una falta de preparacion, sobre todo en lo que
respecta a comprender plenamente quiénes son los principales actores y cuales son sus
motivaciones para participar.

Sin embargo, las ONG han aprendido de estas experiencias y se han orientado cada vez
mas hacia un compromiso a largo plazo, lo cual incluye la participacion de los gobiernos
locales. La falta de un sistema de justicia oficial ha representado un obstaculo
considerable. A pesar de que la Ley de gobiernos locales de 2009 pretende extender el
sistema judicial oficial a los condados, la falta de unos limites administrativos claros y las
tensiones entre este sistema y el derecho consuetudinario persistirin mientras la
capacitacion y la integracion de los jefes y subjefes sea insuficiente.

En lo que respecta a la equidad de género, hay varias iniciativas valiosas, acompafadas
de un intercambio creciente de orientaciones entre los organismos de ayuda. Sin embargo,
en la evaluacion se llega a la conclusion de que ain no se comprenden plenamente los
efectos importantes del conflicto, la conexion entre las cuestiones de género y la violencia
mas amplia ni las oportunidades de hacer una programacion sensible a las cuestiones de
género. Asimismo, el fomento de la capacidad representa desde siempre una prioridad
importante, pero sigue estando mas centrado en la capacitacion que en la financiacion y
estd muy localizado geograficamente. Resulté ser muy erréneo el supuesto adoptado por
los donantes de que el Gobierno del Sudan Meridional seria capaz de asumir la
responsabilidad de un gobierno local eficaz en relativamente poco tiempo.
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CONCLUSIONES GLOBALES

30.

31.

32.

33.

34,

35.

La transicion de la guerra a la paz no es un ejercicio técnico, sino un proceso de caracter
altamente politico. En el disefio y la ejecucién de muchos de los programas de ayuda faltd
en gran medida un analisis complejo y matizado de las relaciones de poder y las causas de
la vulnerabilidad, asi como de los factores de conflicto y los indicadores de la capacidad de
resistencia. En las situaciones de conflicto que evolucionan con rapidez, también se debe
revisar constantemente el analisis de la economia politica de la situacion de transicion para
que sea util. Esto no se ha hecho, ya que los donantes han tendido a centrarse en los
aspectos administrativos de la realizacion y ejecucién de los programas. Por lo tanto, es
cuestionable la pertinencia de muchas actividades con respecto a la prevencion de
conflictos y la consolidacion de la paz.

El problema reside en parte en el vacio conceptual que existe en torno a la definicion de
“condicion de estado”, asi como en la falta de una definicion clara de las condiciones
criticas que favorecen la paz o el conflicto, o en la falta de una atencion continua a las
mismas. Ni el Gobierno del Sudan Meridional ni los donantes han elaborado un modelo
convincente y consensuado de lo que seria el “Estado” del Sudan Meridional en un plazo
de, por ejemplo, 10 afios. En el caso de los donantes, la reticencia a producir un modelo de
este tipo puede atribuirse a su compromiso con el Acuerdo General de Paz y la “unidad”.
Sin embargo, también refleja la tendencia a abordar el problema exclusivamente desde un
punto de vista técnico de fomento de la capacidad y prestacion de servicios.

Al evaluar la eficacia es dificil distinguir entre el logro de una actividad que, a menudo,
se formula desde un punto de vista sectorial, y el objetivo mas amplio de prevencion de
conflictos y consolidacion de la paz. Como era de esperar, los proyectos evaluados como
eficaces (retorno y reintegracion de la ACNUR, Fondo de servicios basicos, remocion de
minas) han tenido menos éxito a la hora de desarrollar la capacidad nacional y de hacer
frente a factores soterrados, como la marginacion de determinados grupos y la
radicalizacion de las identidades étnicas.

Las intervenciones bilaterales —en particular el importante programa estadounidense—
son las que han brindado un apoyo mas eficaz, gracias al seguimiento mas estrecho y
frecuente al que se han sometido (facilitado por una plantilla adecuada y estable que ha
permitido asegurar la continuidad del personal sobre el terreno). Las iniciativas que mas
éxito han tenido son aquellas que han establecido un vinculo entre los objetivos de
distintos sectores, pudiéndose rastrear asi los efectos acumulados de las diversas
actividades en los momentos de conflicto y de paz.

En la reforma del sector de la seguridad se han planteado problemas de retrasos en los
contratos, pero la transformacion del Ejército de Liberacion del Pueblo del Sudan esta
ahora “en marcha”, conforme a los objetivos fijados por los donantes. Sin embargo, queda
un largo camino por recorrer para que la poblacién llegue a adquirir confianza en un
ejército creible, que deje de ser una fuerza local depredadora. El papel de los donantes no
ha estado claro, sobre todo porque el Gobierno del Sudan Meridional concebia la seguridad
en términos de relaciones Norte/Sur, en cuyo caso una “fuerza armada eficiente y eficaz”
era la prioridad declarada. En concreto, el Gobierno del Sudan Meridional no asigné un
papel bien definido a los donantes en las campafias de desarme civil iniciadas en 2006.

En principio, el uso extensivo de los fondos comunes y los programas multilaterales
debia favorecer la eficiencia, minimizando el nimero y la divergencia de las
intervenciones. Sin embargo, las deficiencias en la ejecucién han llevado a muchos
donantes a evitar recurrir a ellos y a canalizar una cantidad cada vez mayor de recursos de
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forma bilateral. Sin embargo, pese a las constataciones presentadas en documentos de
evaluaciones anteriores en el Sudan Meridional, los donantes han seguido invirtiendo en
fondos comunes, entre ellos algunos destinados a “compensar” el mediocre los resultados
mediocres de los fondos anteriores. EI Sudan Meridional cuenta ahora con siete
mecanismos de fondos comunes. La evaluacion reconoce que cada uno de ellos tiene su
propia dinamica y su historial de logros, pero, en términos generales, los costos
transaccionales y los retrasos en los desembolsos han ido en detrimento de los objetivos de
prevencion de conflictos y consolidacion de la paz.

36. En cuanto a los aspectos de la gobernanza, se registraron retrasos en la ejecucion de los
proyectos muy frecuentes, relacionados en especial con ineficiencias en los procedimientos
de compra y de contratacion de las Naciones Unidas. En general —aunque no siempre—,
se reconoce a las ONG el mérito de haber sido mas rapidas y eficientes. También se toma
nota de que el fomento de la capacidad ha sido demasiado lento y ha estado mal orientado,
debido al enfoque fragmentario y a la falta de coordinacion. En la esfera de la remocion de
minas, las operaciones se han realizado en su mayor parte con eficiencia y eficacia,
contribuyendo a la estabilizacion de las zonas respectivas y preparando el terreno para las
actividades humanitarias y de desarrollo posteriores.

37. Enlo que al impacto se refiere, obviando las variaciones geograficas y la evolucién de
disputas concretas, esta claro que las tensiones globales en el Sudan Meridional no han
disminuido. Evidentemente, las intervenciones internacionales no siempre pueden abordar
ni hacerse cargo de conflictos profundamente arraigados en el tejido y la historia de un pais
que ha conocido muy pocos periodos de paz durante dos generaciones. La ayuda, sin
embargo, forma parte de la economia politica, es un recurso tangible y suficientemente
importante como para interesar a todas las partes y, por lo tanto, no es neutral en esta
situacion. De manera anéloga, dado que en algunos lugares ha marcado claramente una
diferencia, es posible determinar en cierto grado su contribucion a la situacion general.

38. EIl fomento de la capacidad y la legitimidad de las autoridades estatales —ya sea por
medio de capacitacion y asistencia técnica o a través de la prestacion de servicios
basicos— deberian haber tenido un impacto positivo a largo plazo en el proceso de
estabilizacion. Sin embargo, sobre la base del propio analisis estratégico del conflicto, la
evaluacion mantiene la premisa basica de que hay algunos sectores —seguridad, policia,
régimen de derecho— en los que la intervencidn internacional tiene mayor prioridad que
en los servicios basicos, debido a la importancia de estas funciones para la constitucion de
un estado legitimo y por la razén (a menudo enunciada por el Gobierno del Sudan
Meridional y por los encuestados procedentes de las comunidades) de que la eficacia y la
sostenibilidad de los servicios se ven comprometidas a causa de la inseguridad.

39. Muchas de las actividades examinadas tienen poca conexion con las estructuras
gubernamentales centrales y locales, lo cual es un requisito esencial tanto para la
sostenibilidad de los resultados logrados como para la sostenibilidad de la paz,
sostenibilidad a la cual podra llegarse, en ultima instancia, a través de un arreglo politico
que abarque a todas las partes. El exceso de atencion al Pacto de Juba y a elementos
especificos del mismo puede causar una sensacion real de marginacion en otras regiones.
Los donantes podrian contribuir a evitar que la relacion entre Jartum y el Sur —que llevo a
la guerra— se reproduzca en las relaciones Juba-Estado-Condados, pero ain no lo han
hecho.

40. Hasta 2005, los donantes mantuvieron un buen nivel de coherencia en las esferas
técnica y politica, gestionando eficazmente las tensiones y divergencias de objeticos y
subordinandolas a una finalidad colectiva: apoyar la negociacion de una paz justa y
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41.

42,

duradera (por medio del Acuerdo General de Paz). Sin embargo, en los afios posteriores a
la firma del acuerdo, esta coherencia disminuyo ante la atencion cada vez mayor hacia
Darfur y ante la reafirmacion de los programas y enfoques de los distintos donantes.

El Consorcio del Sudan (que hasta la fecha ha celebrado tres reuniones anuales) no ha
funcionado como foro de coordinacion estratégica y se ha convertido en cambio en una
conferencia de promesas de contribucion. A pesar de que el establecimiento del Equipo
conjunto de donantes en Juba fue un intento directo de alentar la coherencia y la
armonizacion, los responsables de la toma de decisiones (incluido el cuerpo diplomatico)
permanecieron en sus respectivas oficinas separadas en Jartum y mantuvieron una
distincion (algo artificial) entre ayuda y dialogo politico, situando este ultimo fuera del
mandato del Equipo conjunto de donantes.

Por ultimo, las criticas antes expuestas también pueden dirigirse en buena parte al uso
excesivo de las “buenas practicas”, en especial en lo que respecta a la apropiacion y la
armonizacion, a expensas del conocimiento de la labor sobre el terreno y del compromiso
que eran necesarios (y bienvenidos) a partir de 2005. En particular, las actividades de
prevencion de conflictos y consolidacion de la paz requieren un conocimiento profundo y
una presencia constante sobre el terreno, y nada puede reemplazar la continuidad y la
confianza generadas gracias a las personas que trabajan en el terreno durante mucho
tiempo. Aunque ninguna de las prioridades actualmente imperantes — como la
armonizacion, la coordinacién y la alineacion— esta en contradiccion con la prevencion de
conflictos y la consolidacion de la paz, la consideracion fundamental ha de seguir siendo
siempre la misma: ¢las intervenciones realizadas permiten abordar adecuadamente los
factores que conducen a un conflicto? Todas las actividades y prioridades sectoriales deben
derivarse de la respuesta a esta pregunta. Las soluciones a problemas aparentemente
insolubles no se encuentran féacilmente —y la evaluacion no pretende haberlas
encontrado—, pero en este momento critico de la historia del Sudan Meridional es
importante resistirse a la “comodidad” que ofrecen los enfoques convencionales.

Recomendaciones

43.

Las siguientes recomendaciones estan dirigidas principalmente a los donantes, pero
también deben ser tenidas en cuenta por los organismos y el Gobierno del Sudéan
Meridional.

= Andlisis del conflicto

44,

45,

Recomendacion 1: Habria que asegurarse de que tanto los programas revisados como
los nuevos programas vayan siempre precedidos de un analisis de los conflictos que
vincule la dindmica general con la dinamica especifica de la zona de intervencion. Asi
pues, deberia incluirse una cartografia de los problemas de fondo de caracter étnico y
politico, un conjunto de hipotesis sobre los eventos probables en un futuro préximo y sus
consecuencias para el programa. El disefio de marcos logicos para los programas
ejecutados en varios lugares debe desglosarse teniendo en cuenta las particularidades de los
indicadores estatales o subestatales basados en dicho anélisis del conflicto.

Recomendacion 2: En entornos como el del Sudan Meridional, se deberia alentar a
formular las intervenciones en un marco de prevencion de conflictos y consolidacion de la
paz. Las categorias del Grupo de Utstein constituyen una herramienta util para que los
donantes que planean intervenir comprendan la extension y el alcance de las actividades de
prevencion de conflictos y consolidacion de la paz en todos los tipos de intervenciones.
Sirven para mejorar la percepcion de la gama de instrumentos de que se dispone, pero no
han de utilizarse para proceder a la planificacion y la evaluacion en la “6ptica del
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conflicto”. Esta dptica solo puede derivar de una comprension matizada de las causas del
conflicto y de la relacion entre los efectos de la ayuda y las causas identificadas. Puesto
que los factores y las causas de conflicto pueden variar en funcién de las intervenciones
enmarcadas en las diferentes categorias del Grupo de Utstein, es aconsejable realizar la
planificacion, el seguimiento y la evaluacion de las intervenciones con arreglo a los
factores criticos identificados, y no a las categorias de prevencion de conflictos y
consolidacién de la paz, ni a definiciones sectoriales.

46. Recomendacion 3: Al analizarse los conflictos no deberian dejarse de lado los
principios universalmente aplicables de la programacion, sino que han de ser una
referencia estable durante todo el ciclo de programacion. Por ejemplo, al analizar la
economia politica de una esfera de actividad (geografica y/o sectorial), los organismos
deberian tener debidamente en cuenta de qué manera una disputa local puede ser
manipulada para que las elites obtengan mayores ventajas politicas. El equilibrio y la
representatividad son en general deseables, pero deben responder a la dinamica mas amplia
del pais. En general, cuando se trata de evaluar la eficiencia y la transparencia se debe
conferir igual importancia al cumplimiento institucional de las directrices y los
procedimientos que a la adaptacion necesaria frente a los factores de conflicto. Toda
intervencion que cumpla por completo con las directrices internas pero no se adapte a las
condiciones locales se considera inadecuada y, por tanto, tiene que modificarse.

= Las Tres Zonas y el petrdleo

47. Recomendacion 4: Habria que llegar a un acuerdo acerca de todas las cuestiones
pendientes respecto de la plena aplicacion de las disposiciones del Acuerdo General de Paz
sobre distribucion de la riqueza. Esto incluye actualizar considerablemente la capacidad de
Gobierno del Sudan Meridional en materia de gestion del sector petrolifero y la capacidad
en Juba y a nivel estatal. Para asegurar la transparencia de los contratos petroleros y los
ingresos procedentes del petréleo habria que encargar una auditoria del sector.

48. Recomendacion 5: Habria que incrementar la asistencia técnica y el asesoramiento
necesario para revitalizar el Comité de distribucion de la riqueza de la Comision de
Valoracién y Evaluacién para que cumpla mejor su mandato y sirva como elemento de
control constante de la aplicacién de las disposiciones del Acuerdo General de Paz.

49. Recomendacion 6: Del mismo modo, se tendria que ayudar a revitalizar el Comité de
las Tres Zonas de la Comision de Valoracion y Evaluacion para que cumpla mejor su
mandato y sirva como elemento de control constante de la aplicacion de las disposiciones
del Acuerdo General de Paz. Deberia reactivarse asimismo el Grupo de trabajo de donantes
para las Tres Zonas.

= Mecanismos de financiacion

50. Recomendacion 7: Se deberia invertir en la realizacion de un seguimiento periédico de
la evolucion de la dinamica en los diferentes Estados del Sudan Meridional y asegurar que
los mecanismos de financiacion elegidos sean lo suficientemente flexibles como para
responder a dicha evolucion. Aungue tendrian que fomentarse los compromisos
plurianuales, el desembolso de los fondos —ya sea bilaterales, multilaterales o comunes—,
deberia basarse en informacion actualizada al menos dos veces al afio sobre lo sucedido
sobre el terreno.

51. Recomendacion 8: Habria que hacer un seguimiento constante de los fondos comunes
para la prevencion de conflictos y la consolidacion de la paz, al igual que de los
indicadores a nivel de productos e impactos méas convencionales. EIl impacto sostenido en
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el empleo o los medios de subsistencia de los jovenes debe considerarse un tema
“transversal” y adoptarse como indicador clave en todos los programas financiados a través
de mecanismos comunes.

= Desarrollo socioeconomico

52.

53.

54,

Recomendacion 9: Habria que asignar mas recursos a la creacion y el mantenimiento de
programas de fomento de los medios de subsistencia para hombres jovenes que
actualmente se ven arrastrados con demasiada facilidad a actividades delictivas. Ademas
de la capacitacion profesional y la ampliacion del acceso a la educacion superior (también
para las mujeres), esto podria incluir, por ejemplo, la imposicion de una cuota de empleo
local en todos los programas de construccion emprendidos, ya sea por el Gobierno o por
organismos internacionales.

Recomendacién 10: En los Estados mas afectados por el conflicto, se deberia colaborar
estrechamente con las autoridades locales (estatales y de condado) para evaluar y abordar
las cuestiones de seguridad prioritarias antes de proceder a la prestacion de los servicios
basicos. Esto podria incluir, por ejemplo, programas de seguimiento del desarme,
contribuir a la creacion de un cuerpo de policia capacitado y creible, a la construccion de
carreteras y a la realizacién de programas dirigidos a la juventud. La determinacion de las
intervenciones a las que debe darse prioridad —y de las modalidades de ejecucion en cada
Estado— ha de basarse en un didlogo exhaustivo no sélo con el gobierno local, sino
también con la sociedad civil, incluidos los jefes locales.

Recomendaciéon 11: En el sector de la remocién de minas, habria que reducir los
mandatos paralelos o superpuestos dentro de las instituciones en cuestion. Se debe conferir
a la Comisién de remocion de minas del Sudan Meridional un mandato claro y estratégico
para la accion dentro de una fase transitoria de traspaso de responsabilidades de la Oficina
de las Naciones Unidas de Actividades Relativas a las Minas (UNMAO). Convendria
desalentar la integracion de la remocién de minas dentro de la cartera de actividades de
desarrollo —al ser probable que reduzcan la flexibilidad para responder a las necesidades a
corto plazo—, y seguir financiando la remocion de minas y la destruccion de depoésitos
mediante partidas presupuestarias especificas.

= Gobernanza y régimen de derecho

55.

56.

57.

Recomendacion 12: Habria que centrar las actividades de fomento de la capacidad y de
apoyo en los niveles descentralizados de gobierno y aumentar el grado de seguimiento de
las realizaciones. Al mismo tiempo, deberia fomentarse atin mas un programa de “oferta”
de capacidad y de asistencia técnica a medio plazo —que recurra a las competencias de la
administracion publica de los paises vecinos—, y garantizar una financiacion suficiente
durante un minimo de entre 5y 10 afos.

Recomendacion 13: Habria que velar por que la capacitacion urgente del poder judicial
en los niveles estatal y subestatal vaya siempre acompafiado de un dialogo con los jefes y
los responsables del derecho consuetudinario. Se tendria que aplicar sistematicamente
algun procedimiento para asegurar que los parametros de responsabilidad de cada parte se
entiendan mutuamente y estén en conformidad con la Constitucion del pais. Esto es
aplicable en particular a la igualdad de género.

Recomendacion 14: Se deberia dar los medios a las autoridades tradicionales (los jefes)
de abordar las causas profundas del conflicto (incluidas las disputas sobre la tierra o la dote
en el matrimonio) en sus tribunales de derecho consuetudinario, estableciendo programas
de fomento de la capacidad destinados a dichos tribunales.
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= Justicia y sequridad

58. Recomendacion 15: Se tendria que desarrollar una estrategia comun de los donantes
que vinculara mas estrechamente la reforma del sector de la seguridad con el desarme, la
desmovilizacién y la reintegracion, incluyendo la cuestion de cdmo promover una mayor
apropiacion nacional.

59. Recomendacién 16: A fin de promover la rendicién de cuentas y la transparencia en la
toma de decisiones y la aplicacion de la ley en las operaciones, se deberia apoyar el
desarrollo de mecanismos de supervision eficaces para hacer el seguimiento de los
organismos de seguridad. Esos mecanismos han de incluir grupos de la sociedad civil.

= Proteccion de la poblacion civil

60. Recomendacién 17: Las actividades de desarme de civiles pueden llevarse a cabo s6lo
si se cumplen tres condiciones: i) plena consulta con las comunidades interesadas;
i) mecanismos para la supervision y la vigilancia de las fuerzas armadas por parte de
civiles, y iii) planes de incentivos y recompensas, como por ejemplo los programas de
servicios comunitarios y de fomento de los medios de subsistencia. Los donantes deberian
participar en la labor relativa a estas tres condiciones.

61. Recomendaciéon 18: Habria que alentar vivamente al Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas a reforzar el mandato de proteccion de civiles de la UNMIS y su
capacidad operativa para cumplir con dicho mandato. Esto podria hacerse, por ejemplo,
creando una capacidad de intervencion rapida para las zonas propensas a los conflictos y
estableciendo un sistema global de proteccion de civiles y de seguimiento de los conflictos.
Ello deberia incluir el despliegue de mas agentes de derechos humanos en el Sudéan
Meridional, especialmente en las zonas fronterizas en disputa y en las zonas propensas a
frecuentes conflictos comunales, asi como la publicacién periddica de un informe sobre las
violaciones de los derechos humanos.

= Sociedad civil

62. Recomendacion 19: En reconocimiento de la importancia de la descentralizacion y del
desarrollo de la sociedad civil para la prevencion de conflictos a largo plazo y la
consolidacién de la paz, habria que desarrollar y aplicar normas a fin de garantizar que la
actividad de las ONG internacionales brindara un mayor apoyo tanto al Gobierno como a
las ONG sudanesas.

= Cuestiones de género

63. Recomendacién 20: Se deberia prestar apoyo a largo plazo para incorporar una
perspectiva de geénero en la gobernanza. Ello deberia incluir unas politicas y una
legislacion sensibles a las cuestiones de género y encaminadas a reducir o acabar con la
discriminacion por motivos de género, asi como una estrategia sistematica y directrices
para la integracion y la participacion de las mujeres en la gobernanza. Por ejemplo, se
deberia alentar al Gobierno del Sudan Meridional a que establezca comites y estructuras
gue permitan a las mujeres promover la equidad de género en las cuestiones relacionadas
con la tierra y acrecentar su representacion en los comités de tierras. Deberia prestarse
apoyo a los procesos nacionales que retinan datos desglosados por sexo susceptibles de ser
utilizados para evaluar los progresos.
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= Consolidacion de la paz a escala local

64.

Recomendacién 21: Para consolidar las soluciones alcanzadas, habria que asegurar que
las iniciativas locales de consolidacion de la paz se beneficien de las aportaciones
destinadas al desarrollo. Esto implica que se realicen pruebas de aplicacion del principio de
“no causar dafios”, en especial en las zonas de conflicto. Por ultimo, se tendria que hacer
un esfuerzo por impulsar una mayor participacion de las mujeres en los comités para la
paz.
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LISTA DE LAS SIGLAS UTILIZADAS EN EL PRESENTE DOCUMENTO

ACNUR
CAD
OCDE
OIM
ONG
PNUD
UNMAO
UNMIS

ER-EB12011-10071S

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
Comité de Asistencia para el Desarrollo

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
Organizacion Internacional para las Migraciones

organizacion no gubernamental

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Oficina de las Naciones Unidas de Actividades Relativas a las Minas
Mision de las Naciones Unidas en el Sudan



