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ABSTRACT (CAT):

Existeix alguna relaci6 entre governabilitat descentralitzada i prevenci6 de
conflictes? El present article intenta respondre a aquesta pregunta presen-
tant la situaci6 actual de la intersecci6 entre ambdos conceptes. Partint del
fet que el conflicte social és inevitable, aixi com de I'existencia de noves
amenaces i conflictes i de noves demandes de seguretat basades en les per-
sones (seguretat humana), les nostres societats han d’intentar que els can-
vis siguin pacifics. A través d’'un exhaustiu analisis de la bibliografia exis-
tent i de I'estudi de diversos casos, aquest article sosté que la governabilitat
descentralitzada pot contribuir a aquests esforcos transformant conflictes,
fomentant el repartiment de poder i augmentant els incentius d’inclusio de
grups minoritaris. Tot i la dificultat de mesurar el seu impacte sobre la pre-
venci6 de conflictes, s’ argumenta que la governabilitat descentralitzada pot
tenir un impacte molt positiu en la reducci6 de les causes que produeixen
conflictes gracies a la seva habilitat per crear war/violence preventors. Més
concretament, en aquest article se suggereix que la governabilitat descen-
tralitzada pot influir positivament sobre les causes a curt i mitja termini.

Paraules clau: prevencio de conflictes violents; causes de les guerres; go-
vernanca descentralitzada; descentralitzaci6; preventors de la violencia;

construccié de pau.

ABSTRACT (CAST):

¢Existe alguna relacion entre gobernabilidad descentralizada y prevencion de
conflictos? El presente articulo intenta responder a esta pregunta presentan-
do la situacion actual de la intersecciéon de ambos conceptos. Partiendo del
hecho que el conflicto social es inevitable, asi como de la existencia de nuevas
amenazas y conflictos y de nuevas demandas de seguridad basadas en las
personas (seguridad humana), nuestras sociedades deben intentar que los
cambios sean pacificos. A través de un exhaustivo analisis de la bibliografia
existente y del estudio de varios casos, este articulo sugiere que la gobernabi-



lidad descentralizada puede contribuir a dichos esfuerzos transformando
conflictos, fomentando el reparto de poder y aumentando los incentivos de
inclusién de grupos minoritarios. A pesar de la dificultad de medir su impac-
to en la prevencion de conflictos, se argumenta que la gobernabilidad descen-
tralizada puede tener un impacto muy positivo en la reduccion de las causas
que producen conflictos gracias a su habilidad de crear war/violence preven-
tors. Més concretamente, este articulo sugiere que la gobernabilidad descen-
tralizada puede influir positivamente sobre las causas a corto y medio plazo.

Palabras clave: prevencion de conflictos violentos, causas de las guerras,
gobernanza descentralizada, descentralizacion, preventores de la violencia,
construccion de paz.

ABSTRACT (ENG):

Is there a link between decentralized governance and conflict prevention?
This article tries to answer the question by presenting the state of the art of
the intersection of both concepts. Provided that social conflict is inevitable
and given the appearance of new threats and types of violence, as well as
new demands for security based on people (human security), our societies
should focus on promoting peaceful changes. Through an extensive analysis
of the existing literature and the study of several cases, this paper suggests
that decentralized governance can contribute to these efforts by transfor-
ming conflicts, bringing about power-sharing and inclusion incentives of
minority groups. Albeit the complexity of assessing its impact on conflict
prevention, it can be contended that decentralized governance might have
very positive effects on the reduction of causes that bring about conflicts due
to its ability to foster the creation of war/violence preventors. More specifi-
cally, this paper argues that decentralization can have a positive impact on
the so-called triggers and accelerators (short- and medium-term causes).

Key words: violent conflict prevention, war causes, decentralised gover-
nance, decentralisation, violence preventors, peace building.
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1. PREMISSES INICIALS | OBJECTIUS

Aquest working paper resumeix algunes parts d’'una investigacié en marxa
sobre la governanca descentralitzada i la prevencié de conflictes violents.
Aquest article, que també serveix de preparaci6 per a un observatori sobre
aquest tema que desenvolupara I'Institut Catala Internacional per la Pau, es
proposa dues tasques:

« Una analisi extensa de la literatura existent dedicada a la prevencio
de conflictes i, més concretament, a la capacitat de la governanga
descentralitzada de generar incentius inclusius, reduir o eliminar el
risc de violencia en una o més fases del conflicte. Especialment, es
dedicara especial atenci6 a casos concrets de governanca descentra-
litzada sorgida de processos de construccio6 de la pau i acords de pau,
aixi com de processos de desenvolupament generats per iniciatives
internacionals de cooperaci6 al desenvolupament.

+ El desenvolupament de la conceptualitzaci6 i 'especificaci6 dels termes
prevencio de conflictes, governanca descentralitzada i altres conceptes
que s’hi troben relacionats, per tal de formular definicions operatives.

Cal mencionar que aquest article ha estat elaborat per al Forum sobre
Governanca Descentralitzada i Prevenci6 de Conflictes de Barcelona. El do-
cument conceptual de la conferencia estableix el segiient:

QUADRE 1: FORUM DE BARCELONA, DOCUMENT CONCEPTUAL, 2009

D’una manera creixent, la governanga descentralitzada i local ha estat
considerada un instrument per transformar els conflictes i construir la
pau. En aquest article s’entén la governanca descentralitzada en el seu
sentit més ampli, que no solament inclou la reorganitzaci6 de compe-
téncies dins les institucions centrals (desconcentraci6), siné també la



transferéncia d’algunes tasques especifiques al sector privat (desregu-
lacio; associaci6 publico-privada) i a institucions governamentals no
centrals (descentralitzacid).

Tot i el seu potencial, s’ha dedicat poca atenci6 al paper que poden tenir
la governanca descentralitzada i les autoritats no centrals (locals i regi
onals, en el llenguatge de la UE) a I’hora d’evitar o d’agreujar els conflic-
tes. L’analisi d’estudis de cas ofereix resultats contradictoris: en diversos
contextos caracteritzats per la volatilitat politica, les accions dirigides a
incrementar la capacitat de governanca han tingut un impacte positiu en
els processos de reconciliaci6 nacional, reduint possibles amenaces per la
seguretat (India, Macedonia o Aceh); d’altra banda, en circumstancies te-
oricament similars, esforcos de traspas de poder no han estat capacos
d’evitar el conflicte i, en casos extrems, és possible que fins i tot hagin in-

tensificat el nivell de confrontacio6 (Bolivia o el sud de les Filipines).

D’acord amb el document conceptual, hem organitzat la investigacié en

base a tres premisses inicials:

Diversos enfocaments de la recerca sobre la pau i la resoluci6 de con-
flictes, la seguretat humana i els estudis sobre desenvolupament con-
sideren que la descentralitzaci6 i la governanca local es poden em-
prar com a eines per a la transformacié de conflictes i la construccio
d’'una pau duradora, especialment quan la descentralitzaci6 s’entén
com un veritable traspas de poder a institucions de govern no cen-
trals. Es per aixo que, durant més d’'una década, les organitzacions
internacionals i el mén académic han insistit en els avantatges de la
governanca descentralitzada.

En la recerca sobre la governanca, s’ha parat menys atencio al vincle
especific entre la construcci6 de la pau i la descentralitzaci6. El paper
que la governanga descentralitzada conserva com a eina per desacti-
var situacions de violéncia o per gestionar entorns tensos abans que
no hi hagi una escalada cap a xocs armats rellevants (situacions en



queé la descentralitzacié exerceix un paper preventiu de comporta-
ments violents) s’ha investigat en menor mesura. Es precisament
aquest aspecte -la possible relaci6 causal entre la governanca descen-
tralitzada i la prevenci6 o resoluci6 del conflicte- el que mereix una
analisi més profunda. Especialment, cal valorar dos tipus de casos
que han assolit una major rellevancia en els dltims vint anys: els re-
sultants de les transicions a ’Europa de ’Est, aixi com els que sorgei-
xen de canvis que tenen lloc al Sud Global, de resultes d’acords de
pau o processos de desenvolupament que compten amb la participa-
ci6 de la comunitat internacional.

e A priori, i com a conseqiiencia de les dades disponibles, ens veiem
forcats a partir d'una hipotesi ambivalent, ja que els estudis de cas
dels dltims anys presenten resultats contradictoris i mostren tant im-
pactes negatius com positius a curt, mitja i llarg termini.

Aquest article pretén, en primer lloc, presentar I'estat de la qiiesti6 de la
governanga i la prevencié de conflictes, tant en la vessant teorica com en
laplicaci6 practica, reflectint els exits i fracassos de la descentralitzaci6 en
relacié amb la prevenci6 de conflictes. En segon lloc, aquest article té I'am-
bici6 de crear un marc de definicions i conceptes operatius que sigui impe-
ratiu per I'analisi d’aquest tema. Finalment, pretén treure diverses conclu-
sions teoriques i presentar recomanacions sobre futures arees de recerca.

En resum, la qiiestio a tractar, tant en des d'una perspectiva teorica com
practica, és com definir la relacié entre «prevencid de conflictes» i «gover-
nanca descentralitzada» en un entorn de post-guerra freda i nous conflictes
armats. Aquesta interacci6 s’estudia mitjancant tres marcs analitics (que es
poden aplicar d'un en un o de forma conjunta): el primer marc neix de la
perspectiva de la resoluci6 de conflictes i la recerca sobre la pau; el segon
explora la relaci6 entre ambdds conceptes mitjancant un enfocament de
disseny institucional i se centra en elements com la democratitzaci6 ila des-
centralitzaci6; finalment s’'empren com a marc analitic les estrategies de po-
der compartit (power-sharing) i els incentius d’inclusié durant negociaci-
ons o acords de pau. El quadre segiient il-lustra els tres enfocaments de la



investigacio6 sobre el vincle entre la governanca descentralitzada i la resolu-

ci6 de conflictes.
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QUADRE 2: MARC ANALITIC SOBRE LA RELACIO ENTRE GOVERNANCA
DESCENTRALITZADA | TRANSFORMACIO DE CONFLICTES

1. La resoluci6 de conflictes i la recerca sobre la pau constitueixen el
primer marc analitic que establira les bases de la investigaci6 sobre la
relacid entre els dos components. La tesi central de la recerca sobre la
pau estableix que tota societat pot afrontar, si compta amb els instru-
ments apropiats (anomenats preventors de la guerra), un conflicte pos-
sible, per molt complex que sigui, mitjancant un canvi pacific. Aquest
enfocament comporta una manera determinada d’entendre la preven-
ci6 dels conflictes ila construccio de la pau, que considera que la segona
compren la primera. Aquest enfocament de la prevenci6 de conflictes,
per tant, en societats en guerra o en situacio de conflicte dona prioritat
a dos tipus d’accions orientades a la gesti6 d’entorns tensos i la conse-
cuci6 de la pau: la primera resposta se centra en I'elecci6 institucional
(democratitzaci6 i descentralitzacio); la segona estrategia consisteix en
el poder compartit, coneguda com «governanca per la pau».

2. En aquest cas, se sosté que el disseny institucional i el poder com-
partit son els dos pilars del canvi pacific en societats en desenvolupa-
ment o en societats que acaben de patir un conflicte armat o que inten-
ten escapar d’'un desti com aquest. Aquests fonaments fan de base del
segon marc analitic: el procés institucional de disseny, que inclou la de-
mocratitzaci6 en societats postconflicte o en societats amb problemes
greus de desigualtat i exclusié. En aquests casos, el disseny institucio-
nal es pot aplicar amb la finalitat de generar formes de descentralitzacid
democratica per a promoure un canvi pacific i progressista. Aquesta
tactica incloura accions de devoluci6 de poder a autoritats descentralit-
zades, aixi com elements crucials d’inclusi6 social que ajudaran als in-
dividus afectats a entregar les armes.



3. El tercer marc analitic sorgeix en contextos de construccio de la pau
(negociacions politiques per a posar fi a conflictes, és a dir, processos de
pau), a partir de diferents mecanismes i estrategies de poder compartit
que admeten una interpretaci6 amplia del concepte. En resum, els in-
centius de governanca que s’ofereixen per a induir els grups armats a
negociar i implementar acords de pau sovint inclouen incentius com el
repartiment de recursos, la inclusi6 en les estructures de seguretat i di-
verses formes d’autonomia territorial.

En conclusio, i a conseqiiéncia del fet que la governanca descentralitzada té
el potencial de reduir el risc de sorgiment d’'un conflicte o d’ajudar a resol-
dre conflictes, promoure la descentralitzaci6 i 'autogovern s’ha convertit en
un element clau de la reforma politica i administrativa en molts paisos en
els tltims vint anys.

QUADRE 3: ESQUEMA

1. Premisses inicials i objectius
2. Context: dels conflictes internacionals a la seguretat humana
3. Marc analitic: la recerca sobre la pau i els preventors de la guerraila
violéncia
4. Marc conceptual i definicions operatives: prevencio de conflictes i
governanca descentralitzada
5. Estat de la qiiestio: dos punts de vista sobre la teoria i la practica
5.1. El punt de vista macro: democratitzacid, poder compartit i de-
senvolupament
5.2. El punt de vista meso: pros i contres de la governanca descen-
tralitzada com a eina de prevenci6 de conflictes
6. Conclusions i recerca futura
7. Bibliografia
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2. CONTEXT: DELS CONFLICTES
INTERNACIONALS A LA SEGURETAT
HUMANA

En primer lloc, creiem que és important fer atencio a diversos elements de les
relacions internacionals que actualment condicionen I'ambit mundial i, en
conseqiiencia, la nostra avaluacio del tema en qliestio. La fi de la guerra freda
ha donat lloc a diversos canvis clau, que han rebut a més I'impacte de I'evolu-
ci6 de la globalitzacid, com ara la transformacio del concepte de seguretat in-
ternacional, el sorgiment de nous conflictes armats i ’agreujament de la desi-
gualtat economica i I'exclusi6 social. La comunitat global també s’ha vist
reformada per una convergencia internacional de les agendes sobre pau, se-
guretat i desenvolupament. Ha tingut lloc un canvi en el punt principal de re-
ferencia, pel qual ara es fa més atenci6 als individus i comunitats, encarnada
en conceptes com la seguretat humana ila responsabilitat de protegir.

N’hi ha prou amb observar les tendencies de conflicte en els tultims anys
per adonar-se de I'existencia d’aquest fenomen global. S’ha produit un nt-
mero relativament escas de conflictes armats importants (prop de trenta
per any); tanmateix, atés que la majoria d’aquests conflictes s6n interns, hi
ha un risc constant de ressorgiment de la violencia i el conflicte. Molts
d’aquests conflictes interns estan relacionats amb 'accés al poder de I'Estat
iles demandes d’autonomia, i es defineixen per moviments secessionistes.
A més, alguns d’aquests conflictes s’internacionalitzen.

En segon lloc, se’ns recorda que la seguretat s’entén com un conjunt de
processos socials, politics, economics i mediambientals multidimensionals
que comporten nous riscos i amenaces per a grups acabats de definir. Actu-
alment, també calen eines que permetin observar aquests processos de se-
curitzacid (securization) i polititzacio, per poder comprendre aquests nous
tipus de conflicte.

En tercer lloc, ens agradaria centrar I'atencié sobre la importancia de
I'increment en la convergéncia de les agendes i la cooperaci6 internacional



sobre idees de pau, seguretat i desenvolupament. Aquesta convergencia so-
vint gira al voltant dels conceptes de «seguretat humana» i «desenvolupa-
ment huma» (un procés que, segons Amartya Sen, millora el benestar i les
opcions vitals de I'individu, i millora la seva capacitat d’aconseguir una vida
millor).

Pel que fa a la dimensi6 socioeconomica, el més important en el context
global contemporani és el creixement de la desigualtat economica i I'exclu-
si6 social. El Sud Global segueix patint el deteriorament de les condicions
estructurals, que afecta molts grups i individus. Aquest perjudici incremen-
ta el risc de violéncia i potencialment condueix a conflictes asimetrics. A
més, el procés d'urbanitzacié agreuja els problemes de desigualtat, amb el
consegiient potencial de greuges futurs. En 2008, per primera vegada a la
historia, la majoria de la poblacié mundial es concentrava en arees urbanes.
Aquest fenomen continuara accentuant-se i, cap al 2015, s’estima que el 79
% de la poblaci6 europea, el 80 % de la llatinoamericana, el 81 % de I’estatu-
nidenca i el 47 % lasiatica i l'africana viuran en ciutats. Probablement,
aquestes transformacions socials tindran impacte en la cohesi6 social, cre-
ant-hi més problemes, i generaran nous reptes economics. Per tant, aquesta
nova realitat influira en la gesti6 de conflictes sorgits de la desigualtat eco-
nomica.

Els diversos factors esmentats fins ara, que actualment defineixen les
relacions globals, han tornat a centrar la nostra atenci6 en dos trets princi-
pals de la gestié contemporania de conflictes, és a dir, la prevenci6 de con-
flictes ila construcci6 de la pau. Aquests dos elements, que per separat i pels
seus propis meérits gaudeixen d'una gran importancia, també es troben molt
entrellacats: d’'una banda, la prevencié de conflictes va dirigida a evitar
guerres i/o prevenir el ressorgiment de guerres que ja hagin tingut lloc; de
laltra, la construccio de la pau no intenta eliminar el conflicte (quelcom im-
possible), sind que intenta desenvolupar mecanismes efectius pels quals
una societat pugui resoldre els greuges, les demandes i els punts de conflicte
rivals d'una manera pacifica.

En altres paraules, entenem tant la prevencio6 de conflictes com la cons-
trucci6 de la pau com processos de canvi i transformacions estructurals pro-
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funds (que, per tant, se centren en les arrels del comportament violent), que
és el que la Uni6 Europea ha denominat «estabilitat estructural». Aquest
concepte fa referencia a la internalitzacié de mecanismes de canvi estructu-
ral que permetin el sorgiment d’institucions adequades amb la capacitat de
satisfer necessitats basiques i respectar els drets humans, tal com observa-
rem posteriorment. La creacio, el foment o el reforcament de mecanismes
legitims i fiables de resolucié de conflictes no-violenta comporta, normal-
ment, la creaci6 d’espais o arenes per a processos politics i institucionals. El
quadre seglient presenta breument la definici6 i la historia de I'enfocament
de la construcci6 de la pau.

QUADRE 4: ORIGENS | DEFINICIONS DE LA CONSTRUCCIO DE LA PAU

El terme peacebuilding (construccio6 de la pau) assoli un ts generalitzat
a partir de 1992, quan Boutros Boutros-Ghali, llavors Secretari General
de la Organitzaci6 de les Nacions Unides, anuncia la seva Agenda per la
Pau (Boutros-Ghali, 1992). Des de llavors, la construcci6 de la pau s’ha
convertit en un terme emprat ampliament, pero sovint mal definit, que
connota activitats que van més enlla de les intervencions en casos de
crisi, com el desenvolupament a llarg termini i la construcci6 d’estruc-
tures i institucions de govern. S’hi inclou bastir les organitzacions no
governamentals (incloses institucions religioses) de capacitat per a pro-
moure i construir la pau. Les Nacions Unides han posat I’emfasi en la
transformaci6 estructural, centrant ’atenci6 principalment en la refor-
ma institucional.

La construccio de la pau conté tot un ventall d’enfocaments, processos i
fases necessaris per la transformacio cap a relacions pacifiques i estruc-
tures i modes de govern més sostenibles. La construcci6 de la pau in-
clou la construccio6 d’institucions legals i de drets humans, aixi com de
processos i sistemes justos i eficacos de governanca i resolucio de dis-
putes. Per ser eficaces, les activitats de construcci6 de la pau requerei-
xen una planificaci6 acurada i participativa, aixi com la coordinaci6



dels diversos esforgos i compromisos estables entre els socis, tant locals
com donants. Per resumir una metafora constructiva emprada per Le-
derach, la construcci6 de la pau comporta un compromis a llarg termini
amb un procés que inclou inversid, acumulaci6 de recursos i materials,
arquitectura i planificacio, coordinaci6 de recursos i ma d’obra, establir
uns fonaments solids, la construccioé de murs i sostres, rematar la feina
i portar a terme un manteniment continu. Lederach també destaca que
en la construccio6 de la pau hi té un paper central la transformaci6 de les
relacions. La reconciliacio sostenible necessita transformacions estruc-
turals i relacionals (Lederach, 1997).

Actualment es dona una tendéncia general a la descentralitzaci6 tant en pa-
isos del Nord com del Sud. Els factors causals d’aquest fenomen global
semblen explicar-se per I'impacte d’un o diversos dels fets segiients (Shar-
ma, 2005): a) els processos de democratitzacié6 —el moviment va comencar
als anys setanta, i durant els vuitanta i noranta el va seguir una forta onada
de processos de descentralitzacid; b) desenvolupament economic —1’erosio
del poder del govern central a conseqiiencia de la globalitzaci6 li ha donat
més valor al territori i, per tant, ha dotat els governs, les ciutats i les regions
subnacionals de papers i funcions de govern nous i crucials (simultania-
ment, ha tingut lloc un increment en els dinamitzadors economics i en I'in-
teres en la innovacio); i ¢) heterogeneitat politica i augment de demandes
oposades —molts experts manifesten que els factors més importants i sig-
nificatius s6n la demanda d’autonomia i la petici6 de mecanismes de poder
compartit, que exerceixen de causa fonamental de molts processos de des-
centralitzacio.

D’altra banda, les pressions exogenes també son en part responsables de
la tendéncia global a I'avang de la descentralitzaci6. El Quadre 5 mostra
com les organitzacions internacionals, especialment en el context de la coo-
peraci6 al desenvolupament, han promogut la descentralitzacié d'una ma-
nera notable.
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QUADRE 5: EL PAPER DE LES ORGANITZACIONS INTERNACIONALS
EN LA PROMOCIO DE LA DESCENTRALITZACIO

El suport i la pressi6 de les organitzacions internacionals a favor de la go-
vernanca descentralitzada pot explicar, en part, 'abast d’aquesta tendén-
cia politica mundial. Molts paisos en vies de desenvolupament han optat
per adoptar politiques de promoci6 de la governanca descentralitzada a
causa de les directrius i/o els suggeriments d'institucions com la Comissié
Europea o el Banc Mundial. Els donants internacionals també son favora-
bles a aquestes tendéncies descentralitzadores i han procedit a incloure
aquestes reformes entre les condicions per obtenir fons. La Comissié Eu-
ropea, per sobre de promoure la descentralitzaci6 entre els seus membres
i més enlla de defensar el principi de subsidiarietat, dedica també una
gran quantitat de fons a promoure processos de descentralitzacio i gover-
nanca local. Un exemple d’aquest suport es troba a la Declaraci6 de la Ci-
mera UE-Africa de Lisboa (desembre de 2007), que a la secci6 II inclou:
«Per facilitar i promoure una col-laboracio6 inclusiva, centrada en les per-
sones i d’ampli abast, Africa i la UE donaran impuls a actors no estatals i
crearan condicions que els permetin tenir un paper actiu en els processos
de desenvolupament, construcci6 de la democracia, prevencio de conflic-
tes i reconstrucci6 post-conflicte» (Comissié Europea, 2007).

El Banc Mundial presenta un enfocament diferent, ja que demana que
els paisos receptors redueixin el pes de 'Estat central i requereix que
s’eixampli el sector privat i es mostra favorable a reforcar el govern sub-
nacional. Per a facilitar aquest progrés, el Banc Mundial ha desenvolu-
pat el Decentralization and Subnational Thematic Group (Grup Tema-
tic sobre Descentralitzaci6 i Govern Subnacional), orientat a «posar en
comu informaci6 i coneixements profunds sobre un ampli ventall de
professionals —macro, sectorials, urbans i rurals— amb la finalitat
d’aconseguir un enfocament més informat, coherent i exhaustiu de la-
descentralitzaci6 i el desenvolupament en els nostres programes nacio-
nals subestatals. El Grup Tematic té I'objectiu de posar en com1 conei-



xements i aprofundir en les relacions intergovernamentals, el desenvo-
lupament regional, la reducci6 de la pobresa i la governanca central i
local, per promoure I'eficacia dels governs multinivell» (web de la Xar-
xa de Reducci6 de la Pobresa i de Gesti6 Economica del Banc Mundial).

En resum, el context descrit fins ara mostra que, tot i que hi ha un incre-
ment dels conflictes violents nacionals, no és cap coincidéncia que es doni
una nova onada de descentralitzacié. Des de I'any 2000, molts paisos han
implementat reformes de caire descentralitzador, o com a minim les han
debatut. Aquesta tendéncia porta Manor a concloure que «la descentralit-
zaci6 s’ha convertit silenciosament en la moda del nostre temps. S’hi refle-
xiona o s’intenta portar a terme en una varietat impressionant de paisos en
vies de desenvolupament, promotors del desenvolupament o en transicio,
per regims solvents o insolvents, democracies (tant consolidades com emer-
gents) o autocracies, regims en procés de transici6 a la democracia o altres
que intenten evitar-la, régims d’heréncia colonial o que no en tenen. S’in-
tenta portar a terme tant on la societat civil és forta com alla on és debil»
(Manor, 1999: 12).

A continuacio, ens centrarem en el marc conceptual i analitic, concreta-
ment en els intents d’evitar la violencia i la guerra, parant especial atencio
als anomenats «conflictes emergents».
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3. MARC ANALITIC: LA RECERCA
SOBRE LA PAU | ELS PREVENTORS
DE LA GUERRA | LA VIOLENCIA

El desig, tant academic com politic, d’evitar les guerres sempre ha estat
acompanyat d’un debat al voltant de les seves causes. Es per aixo que aquest
article se centra principalment en la manera d’assolir un canvi social i poli-
tic pacific en un context de sorgiment de noves causes de conflicte.

Una de les respostes als reptes creats per la possible materialitzacio de la
guerra va ser el naixement de la recerca sobre la pau als anys cinquanta.
L’objectiu dels investigadors de la pau consistia a reformar el camp de les
relacions internacionals per a descobrir les causes de la guerra i les condici-
ons per la pau. Durant la segona meitat del segle xx, la recerca sobre la pau
es va veure modificada significativament; Oliver Richmond ho ha anome-
nat «la transformaci6 de la pau des de la matriu de la pau liberal» (Rich-
mond, 2008). Concretament, ha tingut lloc una «hibridacié dels diversos
discursos de pau i els actors associats, que ha conduit a una concepci6 con-
temporania de la pau liberal, segons la qual es constitueix per diverses for-
mes de governanca i es troba immersa en les forces de la globalitzaci6.
Aquesta ha arribat a conformar un consens sobre la construcci6 de la pau»
(Richmond 2008: 83).

Dins d’aquest marc de treball, els principals intents de comprendre les
causes de la guerra i la violéncia es traduiren en la cerca coordinada dels
que serien els preventors més adequats de la guerra. D’acord amb Miall
«una causa de guerra és un factor que condueix a la guerra. D’'una manera
similar, un preventor és un factor que tendeix a preservar la pau, si més no
en un sentit negatiu» (Miall 2007: 15). Per tant, un preventor implica un
element positiu, quelcom a aconseguir; no es tracta solament de 'abséncia
de violéncia. Les causes i els preventors de la guerra es poden entendre com
un factor causal que genera un efecte. Per tant, un preventor té la capacitat
de causar la no-ocurrencia de la guerra.



No obstant aix0, {podem analitzar les causes i preventors de la guerra i
la violeéncia des d’un punt de partida unitari, ja es tracti d’'una sola causa o
d’un sol preventor? L’estudi i la practica actuals de la recerca sobre la pau
—conjuntament amb el marc analitic i les dades emprades en aquest arti-
cle— han mostrat que els conflictes s6n sempre poliédrics: no hi ha cap
guerra ni conflicte armat que es pugui atribuir a un tnic factor causal, tot i
que és possible que durant una fase concreta del conflicte un factor causal
predomini. Cal establir una distinci6 important entre les causes distants
(factors i elements amb certa influencia, encara que sigui molt indirecta) i
les causes directes. A més, és necessari diferenciar diversos tipus de causes:

o Enrelaci6 amb l'esclat de conflictes: causes immediates (desencade-
nants) o subjacents (que poden ser causes estructurals).

« En relaci6 al seu grau de responsabilitat en el conflicte: causes efici-
ents (acceleradors o desencadenants, que es poden considerar causes
especifiques en un cas particular) o permissives (condicions externes
com, per exemple, el sistema internacional, que podrien ser respon-
sables de I’esclat de les hostilitats).

« Enrelaci6 ala seva vinculaci6 a I'esclat del conflicte: causes necessari-
es (que han de ser presents per que es desencadeni un conflicte, junta-
ment amb altres factors causals) i suficients (causes profundes que
expliquen la ra6 fonamental per I'esclat de la guerra o la violéncia).

Quan es tracta la causalitat, i tenint en compte les directrius metodologi-
ques que s’acaben d’exposar, es suggereix que la recerca sobre la pau ila re-
solucio de conflictes haurien de distingir entre tres tipus de causalitat:

« Causes estructurals, és a dir, causes necessaries, com la privacio
relativa o injusticies greus (comuns en conflictes asimeétrics), que s6n
sovint la base per a I'existencia de greuges o de cobdicia i que fona-
menten les demandes d’una faccioé o grup. Sense aquestes, no hi hau-
ria conflictes, pero sovint aquests factors no condueixen a conductes
violentes.
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Causes intermeédies o acceleradors (causes, facilitadors, fac-
tors), que permeten 'agreujament i la progressio de les hostilitats.
Causes immediates o desencadenants (la gota que fa vessar el
got), que expliquen I'esclat de la violéncia després d'una fase d’esca-
ladaien presencia de causes estructurals

En altres paraules, els factors causals de la guerra tenen preséncia, com

a minim, en tres nivells diferents, cada un dels quals requereix una analisi

per separat: en primer lloc, cal observar el nivell de base o context estructu-

ral; a continuacio, el nivell mitja o els factors presents amb un alt grau de

proximitat (acceleradors); i, finalment, el nivell immediat (desencade-

nants).

Si apliquem aquests coneixements al cas que ens ocupa, s’entenen amb

més facilitat les causes de la guerra i les condicions necessaries per a evitar-

la (causes i preventors). A partir de I’avaluaci6 plantejada, es pot arribar a

les conclusions seglients sobre les causes i els preventors de la guerra (Mi-
all, 2007).
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QUADRE 6: CAUSES | PREVENTORS DE LA GUERRA

Normalment, les causes de la guerra només seran efectives quan ac-
tuen juntes, en contextos concrets (acceleradors) i en determinades
condicions (desencadenants).

D’una manera similar, els preventors de la guerra normalment han
d’actuar combinadament i sovint poden dependre de condicions
contingents.

Quan busquem causes, tenim la capacitat —i I'obligacio— de buscar
preventors en diferents nivells: 'estructural, el proxim i 'immediat.
Les causes i els preventors, en resum, no son categories excloents.
Coexisteixen. Hi ha exemples de societats amb una llarga tradicio de
relacions pacifiques i canvi pacific que, tanmateix, actualment estan
en guerra.



Per tant, d’acord amb la que ha estat la practica estandard durant segles i
coherentment amb el corrent principal de pensament en els estudis de re-
cerca sobre pau i resoluci6 de conflictes, la tasca d’assolir el canvi pacific és
possible a qualsevol societat si s’hi aplica una combinaci6 de diferents tipus
de preventors de la violencia. Pensar que la guerra es pot evitar és quelcom
més que un mer pensament il-lusori i utopic. Més aviat, en la historia recent
ha estat demostrat per la realitat de societats que, per exemple, formen co-
munitats de seguretat (com Escandinavia) o d’altres que han evitat la guer-
ra durant periodes prolongats. Aquest aspecte es posa de manifest pel fet
que prop de seixanta paisos no han entrat en guerra els uns amb els altres
durant un minim de seixanta anys.

Si ens fixem en cicles historics molt llargs hi ha proves que el canvi social
sempre va tenir lloc mitjancant una combinaci6 de canvi violent i pacific.
Nombroses obres macroanalitiques, historiques i sociologiques (vegeu
Charles Tilly, per exemple) mostren que I’actor que ha recorregut a la vio-
lencia amb més freqiiéncia és I'Estat, especialment durant processos de for-
macio, expansid i consolidacié d’aquest. Altres estudis, de caracter meso o
micro, han mostrat que la majoria de societats han experimentat simultani-
ament transformacions pacifiques i violentes. Aquest aspecte és molt relle-
vant pel tema que ens ocupa, ja que mostra que les arees tematiques que
generen violéncia també canvien d’acord amb les condicions socials (Luard,
1986). Hi ha doncs un consens creixent que ens porta a formular I’'argument
segiient: a la majoria de societats coexisteixen el canvi pacific i el violent i,
sempre que s’alterin les condicions socials, sorgeixen noves fonts de conflic-
te (o els nous conflictes poden comportar la reaparici6 de violéncia i greuges
del passat).

No obstant aixo, fins i tot en casos en que la possibilitat que sorgeixin
conflictes violents és imminent, hi ha practiques i instruments (preventors)
que permeten estendre el predomini del canvi pacific respecte al canvi vio-
lent. Per obtenir aquest resultat, és essencial saber a quines dimensions han
d’actuar els preventors, de manera que els processos socials de transforma-
ci6 i acomodaci6 puguin tenir lloc pacificament.

Com ja hem esmentat, els conflictes armats moderns de la era de post-
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guerra freda son majoritariament interns, de caracter nacional, i es localit-
zen principalment al Sud Global —on ha predominat el canvi violent per
sobre del canvi pacific. Per a canviar aquesta tendencia, de manera que les
causes d’aquest desequilibri es modifiquin en benefici del canvi pacific, es
poden identificar tres arees on consolidar preventors.

Hi ha tres elements essencials per a promoure processos de canvi pacific
fins al punt en que s’acordin institucions i relacions amb 'objectiu de gesti-
onar conflictes socials inevitables. El primer el conformen la democratit-
zacié i el disseny institucional, que se centren en les politiques i proce-
diments institucionals per I’assignacio6 de recursos i la resolucio6 de disputes
potencials. El segon factor crucial es troba en el desenvolupament; que
se centra en els canvis estructurals, i intenta reduir els desequilibris i millo-
rar el benestar dels individus, les comunitats i els grups socials, aixi com
reduir la desigualtat i I'exclusi6 social. L'element final és la bona gover-
nanca, que inclou diversos incentius per a la inclusi6 politica i els mecanis-
mes de poder compartit. Aquestes tres arees conserven la coherencia amb el
marc analitic exposat a la introducci6, especialment si és té en compte que
dues d’elles (la democratitzaci6 i la bona governanca) encaixen com a enfo-
caments a curt i mitja termini en la nostra elecci6 institucional i la «pau
com a governanga», i que la tercera -el desenvolupament- esta relacionada
amb canvis estructurals a llarg termini.

Aquests elements, que es podrien entendre en termes de causalitat, po-
den ser representats graficament d’acord amb Miall. Els intents a llarg ter-
mini de canviar I'status quo i els conflictes séon dificils de gestionar en els
ambits nacional, estatal, internacional o global, ja que les seves politiques
no tenen la capacitat d’excloure el risc de polaritzaci6 i violéncia.



QUADRE 7: RESULTATS DEL CANVI SOCIAL

Polarization/ N Violent

intensification conflict
Social Emergent . .
change —> conflict Social capacity

Transformation ) Peaceful
Sourge: Hugh Miall 2007 accommodation change

Les noves formes de conflicte generen nous enfrontaments, conflictes d’in-
teressos i incompatibilitats, que sens dubte poden evolucionar cap a la pola-
ritzaci6 i 'escalada, transformant el conflicte. Aquesta transformaci6é pot
adoptar la forma d’un canvi pacific o violent. El cami que prengui dependra
del context extern (en 'ambit nacional, estatal, internacional o global), que
pot promoure el canvi, tant violent com pacific. La dinamica concreta del
conflicte, els actors, les incompatibilitats i els comportaments també es ve-
uen afectats per 'entorn nacional o global del conflicte. Per tant, el conflicte
depén de la capacitat social de gestionar, resoldre i transformar una situacio
volatil, aixi com de I'existéncia i la internalitzacié de preventors efectius. La
capacitat de millorar I’entorn del conflicte —de manera que la pau es pugui
assolir o mantenir— també dependra de la cooperaci6 técnica i de la feina
de les organitzacions internacionals.

Tanmateix, d’acord amb el model de Miall, sovint en el mon real aquests
preventors actuen d’'una manera subtil. No estan presents d'una manera
binaria; en part perque, com Tilly (entre d’altres) ha demostrat, el canvi pa-
cific o violent depén en gran mesura de la capacitat d’actors clau de mobilit-
zar la societat cap a la violéncia o cap a la pau (Tilly, 2003). En conseqiien-
cia, és necessari que, com es mostra al quadre segiient, refinem I’analisi.

23



QUADRE 8: QUATRE CAMINS DEL CANVI SOCIAL

Dominant/coercive Structural
relationships —> conflict
Polarization/ Violent
violent political ———p '1© fel’,nt
mobilization (ot
Social . ) )
change_> Emergent conflict Social capacity

\ Accommodation — ) Mixed contlict/

co-operation

Transformation — ) Pﬁaceful
change

Sourge: Hugh Miall 2007

Aquest diagrama mostra un model reformat que identifica quatre alternati-
ves. L’arribada de canvis socials (com ara un desenvolupament desigual, un
canvi en 'estatus o la posici6 relativa d’alguns grups étnics, una transici6é de
poder o la introduccié d'un nou model productiu o un nou sistema de creen-
ces religioses) pot conduir a un conflicte emergent. La primera alternativa,
que predomina en molts casos, simplement condueix a relacions correcti-
ves noves o reformades o a relacions de domini i/o coerci6. Per tant, en un
conflicte estructural —en el qual predominen relacions subjacents asimeétri-
ques— I’hegemonia o I'"ds de mitjans coercitius asseguren que es manté el
domini. En altres casos, representats pel segon cami, la percepcio6 del con-
flicte d’interessos pot portar al sorgiment de sentiments d’hostilitat i pola-
ritzacio, i desembocar per tant en la mobilitzaci6 politica i, en darrera ins-
tancia, en un conflicte violent. Pel contrari, com representa el tercer cami, la
mobilitzaci6 politica també pot conduir a I'organitzaci6 de negociacions so-
bre la distribuci6 de recursos i poder mitjancant ’establiment de nous pro-
cessos politics. Tanmateix, les negociacions i els esforcos destinats a imple-
mentar els nous mecanismes politics, en una situacio tipica de barreja de
cooperacid i conflicte, no exclouen necessariament la possibilitat d’'un esclat
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sobtat de violéncia. Finalment, es pot adoptar una quarta alternativa, a ve-
gades després d’haver intentat la tercera. Les parts implicades assoleixen
una col-laboracié més profunda, una veritable cooperacio, transformant el
conflicte emergent d'una manera beneficiosa per a totes les parts. Es redu-
eix la probabilitat de violéncia en el present o en el futur. En aquest cas, es
pot parlar de pau positiva.

A tall de conclusid, el marc analitic es pot resumir d’aquesta manera:

» Larecerca sobre la pau ila resolucié de conflictes mostra que el can-
vi social pacific és possible, en un context de violéncia inexistent o
molt escassa, tot i que existeixin les condicions per al sorgiment de
conflictes.

« Per poder garantir una forma de pau com aquesta, és necessari I’exit
dels preventors del conflicte a les tres arees mencionades: el desen-
volupament —per a evitar, com mostra el Quadre 8, la persisténcia
de desigualtats estructurals—, la democratitzaci6 i el disseny institu-
cional i, finalment, la bona governanca i mecanismes de poder com-
partit.

Precisament en aquest punt entra en escena el vincle entre la prevenci
del conflicte i la governanca descentralitzada, com a forma de fomentar una
bona governanca i una millor configuraci6 institucional.
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4. MARC CONCEPTUAL

| DEFINICIONS OPERATIVES:
PREVENCIO DE CONFLICTES |
GOVERNANCA DESCENTRALITZADA

En aquest apartat s’oferiran breus definicions operatives per entendre mi-
llor 1a connexi6 entre ambdoés conceptes.

La prevencio de conflictes, el desig d’evitar guerres i conductes violentes
no és nou. No obstant aix0, ha canviat de forma des de la fi de la guerra freda.
Els forums dedicats a la qliesti6 de la prevencié de conflictes s’han multipli-
cat des dels anys noranta, i el tema ha estat debatut per politics, secretaris
generals i caps d’organitzacions internacionals, dirigits en gran part per 1’Or-
ganitzacio6 de les Nacions Unides. El tema també ha estat tractat per acade-
mics i membres de fundacions privades, aixi com per activistes i membres de
la societat civil. Cal sumar-hi, a més, el sorgiment d’institucions especialitza-
des, que han portat a terme estudis molt importants sobre el tema en qiies-
ti6, com la Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict (Comissio
Carnegie sobre la Prevenci6 de Conflictes Armats) o la tasca liderada per I
International Crisis Group. En aquesta linia, a finals dels anys noranta, I'Ins-
titut per la Pau de les Nacions Unides desenvolupa un Grup Operatiu (Task
Force) sobre la prevencio de conflictes i el Council on Foreign Relations crea
un Centre per I’Accié Preventiva (Center for Preventive Action), tots ells de-
dicats a aquest tema. També es pot concloure que I'emfasi en aquest camp
s’ha posat en la prevenci6 de conflictes, més que en la gesti6 de conflictes.
Aquests actors han contribuit significativament a I’actual definicié de
treball de la prevenci6 de conflictes. Sens dubte, una de les referencies més
importants (tant politica com academica) fou ’Agenda per la Pau de 'antic
Secretari General de 'ONU Boutros Boutros-Ghali (Boutros-Ghali 1992).
Aquest informe va redefinir el concepte de diplomacia preventiva creat el
1960 per Dag Hammarskjold i el va adaptar al context de la post-Guerra
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Freda. A I’Agenda, Boutros-Ghali fa referéncia a la diplomacia preventiva
com una politica dirigida a evitar que els conflictes sorgeixin i, també, que
experimentin una escalada de violéncia. Analitza cinc mesures concretes:
construccié de confianca, missions de verificacié i d’inspecci6, xarxes
d’alerta precog, desplegament preventiu i zones desmilitaritzades. També
afirmava que és necessari enfrontar-se a les causes subjacents dels conflic-
tes violents mitjancant el desenvolupament economic i social.

Pel que fa a la prevenci6 de conflictes, existeix un consens clar sobre la defi-
nicio, que s’il-lustra amb la definici6 classica de Lund.

QUADRE 9: DEFINICIO DE LA PREVENCIO DE CONFLICTES

La prevencio de conflictes fa referéncia a «tots aquells mitjans estructu-
rals o de mediacio destinats a evitar que les tensions i disputes intraes-
tatals o interestatals escalin cap a un nivell significatiu de violencia i 'ts
de les forces armades, a reforgar les capacitats de les parts amb potenci-
al de conflicte violent de resoldre aquestes disputes pacificament i re-
duir progressivament els problemes subjacents que produeixen els pro-
blemes i les disputes» (Lund, 2002: 117).

La definici6 de la prevencio de conflictes de Lund és coherent amb les idees
de Boutros-Ghali presentades anteriorment en quatre punts: a) el tipus
d’intervencié necessari pot ser temporalment limitat o ampli; b) intenta
evitar el sorgiment de violéncia i gestionar la seva escalada o reduccio; c)
tracta d’'incrementar les capacitats de les parts o els actor interessats; i d)
posa émfasi en la importancia d’afrontar, en algun moment, els problemes
subjacents que generen disputes i problemes.

Durant els anys noranta, sorgiren dos grans temes de debat academic
sobre la matéria. El primer, al voltant d’'una proposta centrada en limitar la
prevencio de conflictes en les etapes inicials del conflicte. En altres parau-
les, la seva proposta menystenia I'escalada i les fases post-conflicte de I'es-
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clat de violéncia (Ackerman 2002, Leatherman 1999). Tot i que considerem
que la prevencio pot arribar a la fase d’hostilitat i també a la fase post-con-
flicte, aquest article aplica una definici6 més limitada de la prevenci6 de
conflictes, consistent a evitar I’esclat de violéncia. Per tant, reduirem el nos-
tre enfocament a les fases inicials del conflicte. El segon tema de discussio
se centra en les causes del conflicte, és a dir, en la controversia sobre quins
objectius s’haurien de perseguir o on caldria centrar 'atenci6 si es pretén
evitar el conflicte: «prevencio lleugera versus prevencié profunda» (Miall,
2007) o «prevencié operativa versus prevenci6é estructural» (Carnegie
Commission, 1997).

Enresum, el tema general del debat és si la prevencié de conflictes s’hau-
ria de centrar en ’eliminaci6 de les causes profundes o estructurals del con-
flicte o concentrar-se en objectius més propers a curt o mitja termini (el que
s’ha anomenat acceleradors i desencadenants). En aquest estudi, acceptem
que cal actuar sobre les causes profundes dels conflictes, pero sostenim que,
per assolir la transformacio social pacifica, cal donar prioritat a evitar I'es-
clat de factors causals violents i immediats. Tanmateix, segueix sent vital
incorporar un enfocament de construcci6 de la pau, caracteritzat per la
transformaci6 de les causes estructurals. En aquest enfocament, les arees
centrals de prevenci6 del conflicte es troben en el disseny institucional i la
governanca, de manera que es deixen per tractar les qiiestions més profun-
des i de llarg termini, lligades al desenvolupament.

Par altra banda, la descentralitzacio, com a concepte, és més dificil
de definir; especialment, en la seva forma de governanca descentralitzada.
No obstant aix0, abans de centrar el nostre interes en el camp de la terminolo-
gia, caldria recordar que aquest article pren com a punt de partida el fet que la
descentralitzaci6 és un mecanisme, una eina per a compartir el poder i dividir
les responsabilitats amb 'objectiu de millorar les condicions de vida dels ciu-
tadans. Si una distribucio politica com aquesta funciona, es pot esperar que la
descentralitzaci6 eviti el sorgiment de conflictes violents i/o minimitzi els ris-
cos d’'un canvi no pacific. Més endavant retornarem a aquesta relacio.

En altres paraules, parlar de descentralitzacio, tot i els seus multiples
matisos, equival a parlar de poder politic i nivells de govern, aixi com de

28



quina manera aquests son construits. Per exemple, un dels temes de la des-
centralitzaci6 tracta de la reorganitzacié de I'Estat per la transferéncia o
traspas de responsabilitats a nivells subnacionals de govern. Per tant, es
tracta d'un tema relatiu a I'elecci6 i disseny institucionals, els sistemes de
democracia i els tipus de governanca.

QUADRE 10: DEFINICIO DE DESCENTRALITZACIO

«La descentralitzaci6 no es refereix a la reducci6 o el desmantellament
del govern central; en lloc d’aix0, fa una crida a la relacié de suport mutu
entre la governanca (democratica) a 'ambit central i a 'ambit local. [...]
La descentralitzaci6 és un acte pel qual el govern central formalment ce-
deix competencies a actors i institucions de nivells de govern més baixos
en la jerarquia politicoadministrativa i territorial» (Ribot, 2002).

S’entén per «descentralitzacio la reestructuracio o reorganitzaci6 de
lautoritat de manera que existeixi un sistema de corresponsabilitat en-
tre les institucions de govern dels nivells central, regional i local, d’acord
amb el principi de subsidiarietat, amb el consegiient increment de la
qualitat i eficacia del sistema de governanca i, al mateix temps, de 'au-
toritat i la capacitat dels nivells subnacionals» (UNDP, 1999)

Naturalment, el procés de reforcar i millorar els sistemes governamentals
consisteix en el traspas de competéncies politiques, administratives i finan-
ceres des del govern central. Tot i que no es tracta de forma exhaustiva, val
la pena revisar els diferents tipus de processos de descentralitzacio i 'abast
que poden assolir.

La descentralitzacié politica fa referéncia a les alteracions de I'estructu-
ra de govern mitjancant el traspas de poder i autoritat a nivells més baixos
de govern. S’assimila al poder compartit per reconeixer els principis fede-
rals de les regions autonomes i similars. La descentralitzaci6 politica també
inclou procediments per a incrementar la participacié dels ciutadans i la
societat civil en la selecci6 de representants governamentals i en la presa de
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decisions politiques (Cheema i Rondinelli, 2007). L’objectiu és fer que els
nivells més baixos de govern siguin responsables davant la poblacio.

La descentralitzacié administrativa implica el traspas d’estructures bu-
rocratiques des del govern central a nivells menors de govern, mantenint la
seva responsabilitat vers el govern central. Per a la descentralitzacio efectiva
dels organismes administratius governamentals, és necessari que els governs
regionals i locals tinguin la capacitat de promulgar la normativa i els regla-
ments o ordenances que considerin adequats a les seves jurisdiccions. A més,
requereix que no hi hagi control central sobre qiiestions de funcionament in-
tern, com la contractacio i destituci6 de personal (Shah i Thompson, 2004).

Finalment, la descentralitzacié fiscal, que fa referéncia als mitjans acor-
dats per distribuir els ingressos entre els diferents nivells de govern, inclosa
la delegaci6 de recaptar impostos i despesa publica.

Arribats a aquest punt, fora bo dedicar un comentari al debat més gene-
ral sobre la descentralitzaci6: com portar a terme la descentralitzaci6 i quin
tipus de traspassos de competencies a institucions de govern no centrals
s’hauria d’implementar en primer lloc. El Quadre 11 exposa aquest debat
doble d’acord amb Sharma (2008).

QUADRE 11: COM DESCENTRALITZAR?

Un dels debats en aquest camp esta relacionat amb l'ordre i la velocitat
als quals s’haurien d’implantar els diferents aspectes de la descentralit-
zacio. En relaci6 a la implementacié de la descentralitzacio, un dels
principals problemes és el relatiu a per on hauria de comencar: alguns
experts consideren que és necessari iniciar el procés en I'esfera politica,
perque sense la capacitat d’acci6 institucionalitzada i els coneixements
politics necessaris la descentralitzacio no té sentit (Boex, 2001); d’altra
banda es troben els experts que proposen que el procés s’inicii amb la
descentralitzaci6 fiscal, ja que consideren que la descentralitzaci6 poli-
tica no és possible sense els recursos adequats (Blanchard i Schleifer,
2000).
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En segon lloc, hi ha el debat sobre la manera de portar a terme la
descentralitzacio, ja sigui gradualment o de cop. Alguns experts defen-
sen que és necessari implementar els canvis d’'una forma, un desplega-
ment lent i incremental de les politiques de descentralitzaci6. Aquest
argument es basa en la importancia del procés d’aprenentatge dels ac-
tors implicats en aquests canvis, que en reben I'impacte. Aquest enfoca-
ment permetria alteracions i ajustos durant el procés de descentralitza-
ci6 (Prud’homme, 2001). Per contra, hi ha partidaris d'un enfocament
big bang per garantir que el procés no s’atura per ’establiment d’alian-
ces entre actors que s’oposen a la descentralitzaci6 al percebre que els
pot afectar negativament (Sato, 2002).

En quant als diferents tipus de power-sharing, la literatura té tendencia a
distingir entre tres tipus basics de poder compartit o, més concretament, en-
tre tres nivells de profunditat d’aquest. El primer, i menys intens, d’aquests
tipus és la desconcentracio, que consisteix a la dispersi6 territorial del poder
central mitjancant un canvi en la responsabilitat d’'implementar decisions
governamentals, que passa del govern central a nivells subestatals. Amb la
desconcentracio, aquest petit traspas de poder no acostuma a tenir com a
receptor un representant electe que presideixi el territori, sind un funcionari
nomenat pel govern central, el que representa que aquest conserva el control
sobre el recursos i les tasques prioritaries. En segon lloc, hi ha la delegaci,
que fa referencia al traspas de capacitats a les institucions del govern no cen-
tral en qliestions o arees en que aquests nivells de govern tenen competénci-
es, tot i que encara siguin responsables davant el govern central. Finalment,
hi ha el traspas, que consisteix en una plena transferéncia de competéencies
als nivells més baixos de govern, que els permet exercir la seva autoritat i
portar a terme les seves funcions lliurament (que s’haurien de trobar estipu-
lades legalment), d’acord amb la confianca que el govern central atorga als
governs no centrals (Siegle i O'Mahony, 2007).

Aquestes formes de descentralitzaci6 tenen lloc en moltes arees de les
politiques publiques, i el resultat del procés de descentralitzaci6 és diferent
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en cada un dels seus diferents tipus. A causa de la multiplicitat d’actors, am-
bits i formules, no es pot parlar d'un tinic model o d’'una recepta universal
per la descentralitzaci6. Per tant, un altre punt de debat se centra en com
assolir un equilibri adequat, donat que el resultat del procés de descentralit-
zacié depen de molts factors. Tanmateix, segueix existint I'interrogant: com
es pot trobar un equilibri durador? Atés que les societats canvien, evolucio-
nenis’adapten a noves realitats, és impossible trobar un equilibri.

D’altra banda, val la pena recordar que el procés de descentralitzacid
no es pot basar solament en les estructures de I'Estat. La participaci6 és
indispensable, i també és necessari un saludable equilibri entre el sector
publici el privat. En resum, i aplicant una metafora politico-filosofica, un
sistema descentralitzat exigeix un equilibri entre el princep, el comerciant
iel ciutada.

En altres paraules, es pot parlar de I'existéncia d’una tensio creativa que
es mou a la mateixa velocitat que la societat i els actors que la componen. En
conseqiiencia, el grau de descentralitzaci6 i la mida de I'Estat dependran de
la relaci6 entre 'economia d’escala —que afavoreix l'existéncia d’estats
grans i centralitzats— i ’heterogeneitat de la poblacid i les seves necessitats
—que tendeix a afavorir 'existéncia d’estats més reduits i d’'un major grau
de descentralitzaci6 (Alesina i Spolare, 2003).

Es en aquest punt on entra en joc la governanca descentralitzada. Cal
recordar que fins a principis dels anys vuitanta, generalment es considerava
que I’Estat i el govern eren quasi sinonims o intercanviables pero, cap a les
darreries dels vuitanta i principis dels noranta, la governanca va comencar
a simbolitzar quelcom diferent del govern. S’ha dit que el concepte ha evolu-
cionat a través de tres etapes. En la primera fase, ’'atenci6 se centrava en
desconcentrar les estructures governamentals i jerarquiques. En la segona
fase, que es va materialitzar a cap a la meitat de la década dels vuitanta, el
concepte s’amplia fins incloure el power-sharing politic, la democratitzacio
ilaliberalitzaci6 del mercat, el que comportava que els decisors es trabaven
també situats en el sector privat. En I'tltima fase, a partir dels anys noranta,
la descentralitzaci6 es va definir com una major participaci6 de la poblacié
mitjancant 'organitzaci6 de la societat civil» (Cheema i Rondinelli, 2007).
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El concepte de governanca s’eixampla, doncs, fins incloure no solament
organismes governamentals, sindé també altres institucions socials, especi-
alment el sector privat amb anim de lucre i la societat civil. Evidentment,
juntament amb 'ampliaci6 del significat de la governanca i amb la inclusio
de nous actors, també es van produir canvis relatius a la concepci6 de la
descentralitzacid, adoptant noves formes i nous significats. En general, la
consolidacié d’aquests canvis ens remet a la governanga descentralitzada.

Per raons operatives, en aquest text s’entén com governanca descentra-
litzada el conjunt de mecanismes i esforcos que tenen lloc a les tres dimen-
sions de la descentralitzaci6 (politica, financera i administrativa) amb I’ob-
jectiu de traspassar competencies o instaurar una distribucié del poder
entre les diferents institucions governamentals, inclosos tant els actors del
sector public com el privat.
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5.

L’'ESTAT DE LA QUESTIO:

DOS PUNTS DE VISTA )
SOBRE LA TEORIA | LA PRACTICA

En la nostra recerca es fa referéncia a una série de documents que ofereixen

diverses perspectives i enfocaments sobre els aspectes conceptuals i meto-

dologics de la relacio6 entre la prevencioé de conflictes, la descentralitzaci6 i

la governanca descentralitzada. Aquestes fonts també presenten analisis de

diversos estudis de cas, en que s’avaluen el rendiment i els resultats d’expe-

riéncies concretes. En aquest apartat revisarem els resultats obtinguts en

aquestes fonts i, especialment, els seus descobriments més significatius.

Hem portat a terme 'avaluacio de la literatura sobre descentralitzaci6 i pre-

vencid de conflictes per dues vies: concretament, amb un enfocament ma-

cro iun enfocament meso:
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El primer enfocament consisteix en una visié macro de la relacio en-
tre els dos fenomens. A partir del concepte de la pauiles propostes de
la recerca sobre la pau, ens centrem especificament en tres arees
principals: el disseny democratic i la governanca per la pau; el poder
compartit; i, finalment, la recerca del desenvolupament huma, com
s’exposa als primers apartats d’aquest article. En aquestes pagines
s’ofereix, doncs, una breu revisié dels estudis que s’ocupen indirecta-
ment de la relacié entre la prevencié de conflictes i la governanca
descentralitzada.

El segon enfocament se centra en els elements meso d’aquesta rela-
ci6. Aplicant les mateixes premisses i principis relatius al concepte de
la pau i les propostes de la recerca sobre la pau, la perspectiva meso
es concentra en els pros i contres debatuts a la literatura dedicada
directament a 'estudi de la descentralitzacio i el seu impacte especi-
fic en la prevenci6 de conflictes.



En els dos casos, el marc analitic és el mateix: desconstruir i reconstruir
els arguments per observar els possibles impactes positius i negatius en ter-
mes de causes i preventors. Ambdds se centren en les causes estructurals
subjacents, les causes intermedies i també els desencadenants i accelera-
dors del conflicte

5.1. EL PUNT DE VISTA MACRO : DEMOCRATITZACIO, PODER
COMPARTIT | DESENVOLUPAMENT

L’atenci6 es concentrara en tres perspectives macro de casos relatius a pai-
sos que es troben en transicid, després de conflictes armats o en situacions
de conflicte asimetric (sense violéncia o enfrontaments bel-lics). Concreta-
ment, ens centrarem en el disseny institucional (democratitzacié i demo-
cracia), els incentius del poder compartit i el desenvolupament huma.

La primera perspectiva analitica se centra en la politica d’elecci6 institu-
cional en societats assolades pel conflicte. Particularment, analitza els dis-
senys de democracia definits en les transicions a la democracia, especial-
ment en casos de descentralitzaci6. Tot i que s’ha escrit molt sobre aquest
tema, hem decidit concentrar-nos en els treballs de Bastian i Luckham
(2003), ja que presenten un punt de vista equilibrat sobre el disseny de la
democracia i la democratitzacié. Afirmen que, lluny de considerar que el
procés és una «panacea general, quelcom que s’afegeix al capitalisme o un
mecanisme per a dissenyar solucions als problemes politics i socials, inclos
el conflicte [...] [consideren que] la democracia és un valor en si mateix [...].
L’émfasi es posa en com es poden reformar les institucions democratiques
per garantir que produeixen una governanc¢a democratica» (Bastian i Luck-
ham, 2003: 1-2). En resum, plantegen la pregunta: es pot dissenyar la de-
mocracia? La perspectiva ens resulta molt interessant ja que, com mostren
aquests autors, les institucions democratiques i els governs electes poden
obrir espais democratics per la politica i poden facilitar la gestié de conflic-
tes. «A més, els dispositius institucionals seleccionats pels constituents ra-
rament operen en la direcci6 prevista: a tall d’exemple, es pot citar com, en
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el cas de Fidji, un sistema electoral dissenyat per a fomentar 'acomodacio
interétnica, va tenir ’efecte contrari» (Bastian i Luckham, 2003: 3).

Aquests autors realitzen la seva recerca valent-se de sis estudis de cas:
Sud-africa, Uganda, Sri Lanka, Bosnia i Hercegovina, Ghana i Fidji. Els
quatre primers son similars pel fet que acaben de patir un conflicte armat
de gran magnitud o encara hi estan immersos. A Bosnia i Hercegovina, la
pau va ser imposada des de l’exterior, i el resultat en fou una forma de de-
mocracia molt immadura i insuficient. A Sri Lanka, les negociacions politi-
ques i les operacions militars contra els insurgents encara no havien acabat,
ni s’havien resolt 'any que es va acabar aquest estudi. La situaci6 dels altres
dos paisos, Fidji i Ghana, es caracteritza per la manca general de democra-
cia i pel predomini dels governs militars i la violéncia esporadica, pero no hi
tenen lloc conflictes armats a gran escala.

Els autors analitzen els casos mitjancant una metodologia comuna, un
cop situats en els contextos historics respectius. Porten a terme ’avaluacio
en tres nivells:

« Espregunten com es van traduir els principis generals de governanca
democratica, aixi com el desig d’evitar el conflicte, en decisions insti-
tucionals especifiques en contextos nacionals concrets, aixi com al-
tres qliestions similars;

« Presenten una analisi de I’estructura de les noves o redissenyades ins-
titucions democratiques i el seu funcionament real, que inclou una
avaluaci6 dels mecanismes i incentius relatius al poder compartit; i

« Avaluen I'impacte de les reformes democratiques en arees com la re-
ducci6 o l'eliminaci6 de conflictes identitaris o etnopolitics, la pro-
mocio6 de la participacié i el respecte dels drets de les minories (Basti-
aniLuckham, 2003:4).

La riquesa de I'estudi en conjunt —I’analisi simultania de dos casos, Sri
Lanka i Fidji, referent a la reinvenci6 de les institucions democratiques (por-
tada a terme per a resoldre o evitar el conflicte violent) i de quatre transicions
o intents de transici6 a la democracia— fa dificil resumir-ne els resultats.
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No obstant aix0, ens agradaria analitzar quatre afirmacions concretes. En
primer lloc, que no existeix una resposta generica a la qiiestié de si la demo-
cracia es pot dissenyar. Si existis, la resposta seria negativa: les constitucions
democratiques no poden garantir que la democracia, tot i que estigui ben
formulada, asseguri la resoluci6 no violenta de conflictes. Aquest fet s’agreu-
jaen el cas de paisos com Sri Lanka o Fidji, que tenen un historial prolongat
i problematic d’»experiments constitucionals en societats multieétniques»
(Bastian i Luckham, 2003: 304). En segon lloc, tot i aquesta afirmacio, «a
vegades no hi ha cap alternativa seriosa al disseny o el redisseny de les insti-
tucions democratiques». Sovint 'obstacle que evita que resolguin els conflic-
tes és que els dissenys existents no tracten les causes profundes (reduint la
desigualtat i 'asimetria), o que les estructures basiques de I'Estat s’han col-
lapsat (com a Bosnia i Hercegovina o Uganda abans de 1986). «En realitat, la
qiiestio és com es pot reinventar, qui pot fer-ho i amb quines perspectives
d’exit (per dolentes que siguin) (Bastian i Luckham, 2003: 305).»

En tercer lloc, hi ha moltes solucions als diversos problemes de cada cas.
«Mai hi ha una sola opcid; es poden prendre decisions de moltes maneres
(Bastian i Luckham, 2003: 305).» En quart lloc, per moltes raons, i de mol-
tes maneres, el context i la historia son factors clau i seran essencials per a
tenir exit en la consecucié d'una pau duradora. En resum, I’establiment de
la democracia no té lloc en un buit economic i politic. La implementacid i el
disseny de la democracia sovint és restringit per aquell que els gestions. Es a
dir, la forma adoptada per les reformes sempre mostrara caracteristiques
que s’expliquen per qui les va dissenyar. El dissenyador acostuma a treba-
llar pro domo sua.

L’altim aspecte del qual ens agradaria tractar es troba relacionat directa-
ment amb el nostre tema d’estudi. L’opini6 dels autors és clara: «la reforma
institucional orientada a la resoluci6é de conflictes és necessariament un
procés de final obert.» D’acord amb ells, a) les estratégies i procediments de
power-sharing i descentralitzaci6 amb la finalitat d’evitar la violeéncia sén
variades i tenen resultats molt diferents; b) I'exit o el fracas depen en part
del context i de la coherencia entre diferents politiques i accions, i ¢) en cap
societat assolada pel conflicte, la descentralitzacié és la panacea, s’ha
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d’adaptar als requisits especifics de la construcci6 de pau en el context con-
cret de cada pais (Bastian i Luckham, 2003: 310-11).

Es moment, pero, de traslladar I'analisi al segon punt de vista, corres-
ponent a ’enfocament que hem anomenat «pau com a governanca», rela-
tiu als mecanismes de poder compartit, amb especial atenci6 als incentius
per la inclusi6 i la participaci6 que s’ofereixen als grups armats en les ne-
gociacions de pau contemporanies. En altres paraules, buscavem estudis
que es concentressin en les estrategies de «pacificaci6 i construcci6 de la
pau». Ens agradaria analitzar especificament 'obra de Chandra Lekha
Sriram (2008), ja que presenta un treball de camp en profunditat sobre
tres casos molt diferents: Colombia, Sudan i Sri Lanka. En tots tres casos,
s’oferi als grups armats la inclusi6 en les estructures de poder i govern.
Aquest estudi també compta amb dues caracteristiques addicionals que el
fan especialment interessant: a) ofereix una perspectiva critica sobre els
fonaments de la pau com a governanca, el «consens liberal de construccid
dela pau»,ib) des d’'una perspectiva més amplia i aplicable, conceptualit-
za el poder compartit com un incentiu basat en la institucionalitzacio6 ex-
plicita de 'Estat i I'as de les seves institucions (Sriram, 2008: 2-5). En re-
sum, afirma que els incentius relatius a la governanca també inclouen
incentius no tradicionals, com compartir recursos, la inclusié en estructu-
res de seguretat o 'autonomia territorial, incloses diverses formes de go-
vernanca descentralitzada.

Sriram planteja la qliestid de si els grups armats haurien de ser inclosos
en els acords de postguerra i en els mecanismes de poder compartit, formu-
lant la seva resposta mitjancant una analisi en profunditat dels casos d’estu-
di enumerats. Concretament, la seva recerca inclou una analisi critica d’'una
de les estrategies més habituals de pacificaci6 i construcci6 de pau, com ara
el poder compartit o power-sharing. Sriram analitza les promeses i els li-
mits dels incentius relatius a la governanca que, d’acord amb el consens li-
beral de construcci6 de la pau, conviden els grups armats a negociar i imple-
mentar acords de pau.

La seva tesis final, que coincideix amb altres recerques similars, conclou
que el power-sharing i altres incentius similars sovint poden fer que es
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cristal-litzin divisions existents a les societats, amb el resultat que en lloc de
reduir el risc de conflicte violent, I'incrementin (Sriram, 2008: 1-6). El po-
der compartit pot acabar important o instaurant divisions socials que incre-
mentin la probabilitat de conflictes cronics, ja que les noves institucions de
governanca poden finalment resultar disfuncionals o massa débils per ges-
tionar els conflictes que sorgeixin. Un exemple, en paraules de Sriram, es
troba en la creaci6 de nous conflictes, o la revifada de conflictes ja existents,
«quan el power-sharing exclou actors o interessos significatius: alguns mu-
sulmans d’Sri Lanka, exclosos continuadament del procés de negociacié
formal, s’han radicalitzat, i és possible que considerin que la violéncia és
Iinica via de posar les seves demandes sobre la taula en unes negociacions
futures» (Sriram, 2008: 189).

Finalment, en termes de critica constructiva, Sriram defensa la necessi-
tat d’incentius de govern més subtils (resumits més endavant) per a contra-
restar els riscos procedents del «consens liberal de construccioé de la pau i
els apriorirismes de les propostes tradicionals». Concretament, proposa
que els incentius que s’ofereixen a les milicies armades per entrar en nego-
ciacions i acords de pau, aixi com per a implementar-los, s’haurien d’analit-
zar durant les fases de proposicié, negociacid i implementaci6 en quatre di-
mensions. La primera hauria d’observar la implicacié directa dels grups
armats en els processos politics futurs, mitjancant carrecs al govern, la cre-
acié de partits politics, etcetera. La segona avaluaria la inclusi6 d’antics
combatents en les forces de seguretat que, tipicament, s’haurien reformat
(en el cas d’America Central son denominades Policia Nacional Civil).
Aquest incentiu resol dos problemes, el més obvi és que ofereix una ocupa-
ci6 a aquells que en un futur seran desmobilitzats, i el menys evident és que
ofereix a les antigues milicies un carrec a I'aparell de I'Estat. La tercera di-
mensid explorada és la posada en comu de recursos, un incentiu que nor-
malment adopta dues formes: ofereix als grups armats redits economics di-
rectes o els atorga un paper en el govern dels recursos (Sriram, 2008: 182).
Finalment, caldria analitzar I'incentiu de I’autonomia territorial, incloses la
mida i la forma d’una futura regi6 i el seu govern, aixi com l'oportunitat
d’un referéndum sobre la independéncia. Aquest incentiu atorga al grup ar-
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mat la oportunitat, en un futur, de governar o tenir accés directe al govern
en una area especifica, mitjancant arranjaments federals o d’altres tipus
com a part d'un estat més gran (Sriram, 2008: 182).

Cadascun dels quatre tipus d’incentius comporta els seus propis pros i
contres, aixi com determinats reptes en la negociaci6 i la implementaci6. A
més, segueix sent crucial millorar els resultats que es posen a disposici6 de
mediadors i donants per «evitar el risc que els incentius de governanca re-
produeixin patrons existents de dominaci6 social en que les elits (ja siguin
étnies, castes, classes o altres grups dominants) manipulin 'acord de gover-
nanca per a conservar el seu predomini» (Sriram, 2008: 190). En resum,
sovint existeix el risc que un power-sharing directe o altres incentius simi-
lars facin cristal-litzar les divisions existents en les societats. Es vital parar
atencio a les causes profundes i estructurals, perque centrar-se exclusiva-
ment en els desencadenants o acceleradors pot complicar les coses a mitja o
llarg termini. Com diria De Gaulle, seria un altre bon exemple de com qual-
sevol solucid politica engendra un nou problema.

La tercera perspectiva de la literatura (que tractem de forma breu) se
centra en una analisi des de la perspectiva del desenvolupament huma i
I'economia. Hem seleccionat un estudi sobre la relacié entre globalitzacio,
autodeterminacio i conflicte violent: de quina forma els factors globals han
afectat als conflictes violents, als moviments per 'autodeterminacio i, espe-
cialment, la resposta de la politica internacional a les autodeterminacions i
el conflicte violent. En aquest apartat ens centrarem en les obres de Valpy
FitzGerald, Frances Stewart i Rajesh Venugopal (FitzGerald, Stewart i Ve-
nugopal, 2006). En els seus estudis de cas de Congo, Somalia, Myanmar,
Algéria i Sri Lanka, reflexionen sobre el paper dels actors globals (per exem-
ple, les organitzacions internacionals), que intenten dissenyar alternatives
funcionals. Gran part de les propostes d’aquests actors, com la governanca
descentralitzada, intenten «contribuir a la contenci6 i la canalitzaci6 dels
conflictes sobre qiiestions d’autodeterminaci6 cap a vies menys violentes,
aixi com reduir la incidencia de la violéncia en els pobres i vulnerables [...]
[tot i que aquest potencial fara necessaris] canvis profunds en les instituci-
ons internacionals, especialment en forma d’un paper més rellevant per a
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les Nacions Unides com a tinica instituci6 representativa mundial» (FitzGe-
rald, Stewart i Venugopal, 2006: 17).

Aquest treball teoric i conceptual va molt més enlla de I'analisi usual de
la cobdicia i els greuges com a principals causes de la guerra i la violencia.
Les directrius per a la prevencio6 de conflictes i la governanca descentralitza-
da resumides aqui posen 'accent tant en la importancia de la coheréncia en
les politiques, tot i ser inusual, com essencialment en la coheréncia en les
politiques bilaterals i multilaterals dels donants del Nord i el Sud.

Aquests autors mostren que hi ha lloc per construir una politica alter-
nativa envers els moviments d’autodeterminacié, canviant el comporta-
ment dels «factors externs globals». Destaquen especialment la influéncia
de dos factors externs globals principals: d'una banda, les formes desagre-
gades i informals de la globalitzaci6 economica i cultural; de I'altra, les
respostes politiques conscients al desordre inherent al sistema global, a
les arees de les finances, les normes globals o el dret internacional. A més,
ens recorda que és essencial que es reformin les institucions mundials, si
es tracta de desenvolupar solucions realment duradores. Cal ser radicals,
és a dir, actuar sobre les causes. En les seves paraules: «un primer pas
consisteix a reconeixer que la poblaci6 té raons legitimes per 'autodeter-
minaci6 i les minories necessiten espai per gestionar les seves vides i no
ser esclafades per les majories [...]. El segon pas consisteix a proporcionar
suport internacional, que ocasionalment podria comportar una interven-
ci6 militar per fer efectiu aquest principi» (FitzGerald, Stewart i Venugo-
pal, 2006: 257)

En resum, aquests punts de vista, que només tracten parcialment i indi-
rectament de la relaci6 entre la governanca descentralitzada i la prevencio
de conflictes, ens recorden que I'exit —fins i tot la capacitat d’evitar danys
col-laterals o d’evitar que s’agreugi la situaci6 a mitja o llarg termini— de-
pén de factors contextuals, oportunitats de gestio i, sobretot, d’incorporar
totes les causes potencials (factors estructurals, intermedis i desencade-
nants) a les propostes i politiques de reforma i canvi pacific.

En definitiva, I'objectiu de la prevenci6 de conflictes és generar i reforcar
la internalitzaci6 dels tres preventors, orientada principalment a les causes
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immediates i desencadenants, pero també als preventors de les causes es-
tructurals.

5.2. LA PERSPECTIVA MESO: PROS | CONTRES
DE LA GOVERNANCA DESCENTRALITZADA
COM A EINA DE PREVENCIO DE CONFLICTES

Fins ara, hem analitzat la literatura situada en tres perspectives macro que
nomeés tracta indirectament de la governanca descentralitzada i la prevencio
de conflictes. Hem avaluat el paper del desenvolupament i la transici6 a la
democracia o el disseny institucional en I'establiment d'una governanca pa-
cifica en diversos paisos del Sud. Essencialment, I’enfocament predominant
s’ha centrat fins ara en les causes profundes i subjacents i els seus preventors
corresponents. Coherentment amb aquest fet, les politiques i propostes no
se centren en la relacio directa entre la governanca descentralitzada i la pre-
venci6 de conflictes.

En aquest punt, parem atencio al que s’ha escrit sobre la relacio entre la
governanca descentralitzada i la prevenci6 de conflictes en diversos casos i
contextos. En primer lloc, s’analitzaran algunes qiiestions generals, com el
paper de la politica com a preventora de la violéncia i eina de gesti6 de con-
flictes. A continuacio, ens centrarem en els pros i contres especifics de la
relaci6 entre la governanca descentralitzada i la prevencio.

Hem classificat la literatura en funci6 del nostre punt de vista sobre les
causes profundes del conflicte violent. En consonancia amb les parts 11 2
d’aquesta obra, hem decidit ordenar els punts de vista de la literatura
d’acord amb la seva rellevancia per al nostre tema d’estudi. Per tant, I'anali-
si es concentrara en les causes profundes i estructurals o en els preventors a
llarg termini de les causes intermedies (o acceleradors) i, finalment, en els
desencadenants.

Abans, pero, féra bo analitzar la politica (en sentit general) i les respecti-
ves politiques que, per definicid, intenten evitar el comportament violent en
cas de conflicte, i les que intenten gestionar el gran niimero de preferencies,
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interessos i necessitats existents en cada societat. En contextos en que els
recursos son limitats i la forma de distribuir-los és una font de tensio, la
politica busca mecanismes per a gestionar les demandes i els interessos,
prioritzar preferéncies, controlar tensions i conflictes i, és clar, prendre de-
cisions. En resum, la prevenci6 de conflictes i la gesti6 de conflictes sempre
es troben presents en la politica quotidiana.

Més concretament, i en relacié amb el tema d’estudi, Brancati, per exem-
ple, assenyala que «la descentralitzaci6 és un mecanisme til per reduir tant
el conflicte étnic com el secessionisme» (Brancati, 2006), una tesis relativa-
ment comuna. No obstant aix0, un repte més interessant es troba en identifi-
car els efectes positius de la governanca descentralitzada en la prevenci6 de
conflictes, i avaluar com es realitzen aquests impactes al mén real. Empre-
nem directament aquesta tasca mitjancant la observaci6 de la influéncia
(significativa i duradora) que la descentralitzacié manté en la prevencio6 de
conflictes. Per portar-ho a terme, presentarem la hipotesi segiient: I'impacte
positiu o negatiu de la governanca descentralitzada és una funci6 de la seva
capacitat d’alterar directament les causes del conflicte, ja siguin estructurals,
acceleradors o desencadenants, generant incentius que poden exercir de
preventors de la guerra, en el marc de les institucions democratiques.

Cal destacar, empero, que la tasca d’avaluaci6 i medici6 és dificil. Hi ha
greus problemes tant en I'avaluaci6 quantitativa com qualitativa dels im-
pactes de la descentralitzaci6 en la prevenci6 de conflictes, especialment a
mitja i llarg termini, com mostra el quadre segiient.

QUADRE 12: PROBLEMES EN LA MEDICIO DE L'IMPACTE
DE LA DESCENTRALITZACIO

Cal fer una petita adverténcia en relaci6 amb els problemes existents
per mesurar I'impacte de la descentralitzacio en la prevencio de conflic-
tes. Tot i el gran namero d’estudis sobre aquest fenomen, molts experts
no s’atreveixen a valorar especificament 'impacte de la governanca
descentralitzada en la prevencio del conflicte violent (Rodden, 2004).
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La dificultat és doble: la primera complicaci6 esta relacionada amb
laillament i I'observaci6 de I'impacte de les politiques de descentralitza-
ci6 en una area particular (perque té efectes en molts camps a la vegada);
i, en segon lloc, hi ha la dificultat d’obtenir dades comparables de dife-
rents territoris. Tanmateix, si tot i aquests obstacles fos possible arribar
a conclusions sobre la relacio entre aquests dos fenomens, podriem
identificar els riscos i avantatges dels processos de descentralitzacio.

Com molts experts d’aquest camp, la literatura académica sobre governan-
ca descentralitzada afirma que, quan aquesta s’aplica en un context adient,
es pot convertir en una eina important de prevencio de conflictes, ja que pot
ajudar a desactivar algunes de les causes que contribueixen a les conductes
violentes.

A continuacio, es procedira a I'analisi d’impactes plausibles, tant posi-
tius com negatius, de la governanca descentralitzada en les causes estructu-
rals, les intermedies, les acceleradores i, finalment, les desencadenants del
conflicte violent.

L'IMPACTE DE LES CAUSES ESTRUCTURALS

La literatura dedicada a aquesta qiiestié sosté que I'impacte potencial de la
governanca descentralitzada en les causes estructurals de conflicte és limi-
tada, si més no a curt i mitja termini. Aquest fenomen es pot atribuir al fet
que és molt dificil influir en les causes que hem denominat «necessaries i
estructurals». L'impacte de la governanca descentralitzada depéen de la seva
acci6 combinada amb altres politiques, com el desenvolupament i la coope-
raci6 al desenvolupament, les politiques distributives i redistributives, el
sistema politic i el sistema de partits politics o la relaci6 entre el governila
societat civil. En resum, la coherencia entre politiques i la seva harmonia
general és més important que I'impacte d'una sola d’elles.

No obstant aix0, encara podem destacar alguns exemples en que la des-
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centralitzacié té un impacte positiu en les causes estructurals. La primera
area en que el govern descentralitzat por reduir les causes estructurals del
conflicte és 'economia i, especialment, ’assignaci6 i distribuci6 de recur-
sos. Com ja s’ha assenyalat anteriorment, actualment hi ha menys conflictes
armats a gran escala, i els nous conflictes son majoritariament intraestatals.
En molts casos, el conflicte té una dimensio6 politica, pero molt sovint també
comporta una dinamica economica. A més, gran part d’aquests conflictes se
situen al Sud Global o en estats en procés de transicio politica o economica,
al llarg dels quals la desigualtat i I'exclusié son moneda corrent. De fet, la
pobresa i I'exclusi6 social son fenomens diferents: 'Africa subsahariana és
I’area més empobrida del planeta, pero America Llatina és la regié amb uns
nivells més alts de desigualtat social al mén. Ambdds mals socials, tanma-
teix, generen sentiments de greuge i deprivacio relativa; sovint es convertei-
xen en una font de possible conflicte, i potencialment en un factor causal
per la transici6 a un govern descentralitzat. Naturalment, no es poden pas-
sar per alt les motivacions politiques que acostumen a exercir de catalitza-
dors dels moviments envers la descentralitzacio, pero sembla que les desi-
gualtats i asimetries economiques han guanyat pes en el discurs sobre la
descentralitzaci6. Com ha mostrat Rodriguez-Pose, «la logica politica que
fonamenta la descentralitzacio a tot el planeta ha evolucionat, ha passat de
I’émfasi en factors culturals, etnics, lingiiistics o religiosos [...] a [I’émfasi
en] assolir un canvi economic i social « (Rodriguez-Pose, 2003).

De nou, pero, hi ha un dubte raonable respecte de I'impacte positiu de la
descentralitzaci6 en les economies nacionals i la distribuci6 de la riquesa,
acompanyat per diferencies entre els experts. Siegle i O’Mahony indiquen
que «de fet, aquesta analisi mostra que uns nivells relativament més alts de
despesa i atur a nivel subnacional, aixi com veritables politiques de descen-
tralitzacio, estan relacionades amb una probabilitat menor de conflicte et-
nic» (Siegle i O’'Mahony, 2006). Tanmateix, altres afirmen que «tot i que
sovint es proclamin els beneficis de la descentralitzaci6 en una millora de la
prestacio de serveis, I'eficiéncia, la convergencia i el creixement, les dades
s6n, com a molt, no concloents» (Brosio i Ahmad, 2008).

En altres paraules, els dividends economics, una analogia associada amb

45



els dividends de la pau tan populars durant els primers anys de la guerra
freda, avaluen la governanca descentralitzada basant-se en la idea de proxi-
mitat. Que el govern es trobi més a prop dels ciutadans insinua una millor
governanca. No obstant aixo, no n’hi ha prou amb la politica de proximitat.
Per tant, satisfer les necessitats basiques de la poblaci6 és, en darrera ins-
tancia, crucial per a reduir (o, si més no, desactivar) causes potencials de
conflicte o escalada cap a la violéncia. En aquest cas, la logica és clara i con-
vincent: cal assumir que alguns serveis ptblics seran proveits d'una manera
més adequada i efectiva si els gestionen governs subestatals, el que facilita
una millor assignaci6 de recursos i un major grau de satisfacci6 de les prefe-
rencies i necessitats. Si aquests serveis publics tenen realment un paper fo-
namental en la millora de les condicions de vida dels ciutadans, com en el
cas de 'educaci6 i la sanitat, és raonable esperar que a mitja i llarg termini
aquestes accions contribueixin a reduir les causes estructurals que conduei-
xen a l'esclat de conflictes. Un exemple dels beneficis economics potencials
de la descentralitzacio es troba en el cas ja esmentat de la descentralitzacio
promoguda per les organitzacions internacionals i, especialment, per les
institucions financeres internacionals.

Tanmateix, la governanca descentralitzada també té el potencial de pro-
duir efectes negatius sobre les causes estructurals del conflicte. Alguns ex-
perts d’aquest camp fan notar que la descentralitzaci6 pot congelar conflic-
tes, evitant el desenvolupament normal de les relacions socials. Per tant, el
fet que els processos de descentralitzacié o governanca descentralitzada pu-
guin cristal-litzar les divisions étniques pot contribuir a conservar o perpe-
tuar les causes estructurals del conflicte (Monteux, 2008). Aix0 pot com-
portar un increment de 'asimetria, que en darrera instancia pot actuar de
causa desencadenant del conflicte. Vegem un exemple conegut: la situacio
actual a Bosnia i Hercegovina és especialment preocupant pel grau en que
les regions independents de la Federacié Bosnio-Croata de Bosnia i Herce-
govina i la Republika Srpska de Bosnia controlada pels serbis mantenen, o
fins i tot agreugen, les linies de divisi6 etnica.
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L'IMPACTE EN LES CAUSES INTERMEDIES O ELS ACCELERADORS

En relaci6 ales causes intermedies de conflicte, hi ha una area important en
que la governanca descentralitzada por tenir un efecte positiu: la distribucio
de poder. Fins i tot si no és totalment equilibrada, la distribuci6 de poder
exerceix de preventor de la guerra perque redueix les possibilitats dels acce-
leradors o les causes intermedies de conflicte. Quan la distribuci6 del poder
és més equitativa i les estructures de poder compartit sé6n genuines i pro-
fundes, de manera que les parts i/o els grups (etnics, politics, socials, etc.)
gaudeixen realment d’influencia en les decisions governamentals, és menys
probable que sorgeixi un conflicte violent. En aquest aspecte, una de les uti-
litats claus de la descentralitzacio, com a element de prevenci6 de conflictes
és la capacitat d’incloure nous grups politics mitjangant la distribuci6 del
poder (Schou i Haug, 2005). En relaci6 a aquest punt, s’ha resumit I’obra de
Sriram en apartats anteriors.

Els processos de descentralitzaci6 poden permetre la participacié en
Iambit nacional de grups minoritaris exclosos. Gracies a la descentralitza-
cio, diversos grups socials tenen la oportunitat de formar partits politics
que, tot i trobar-se en minoria, disposen d’'un espai politic que els permet
defensar els seus interessos i fer pabliques les seves preferéncies. Cal recor-
dar que prendre part en processos electorals és un dels incentius clau que
s’ofereixen en els processos de pau i les negociacions. D’aquesta manera, la
descentralitzaci6 pot calmar les ansies de separaci6 dels grups secessionis-
tes, perque els permet gaudir de representacio i reconeixement politics, de
manera que es minimitza el risc d’enfrontament violent. Per tant, aquesta
inclusi6 pot desactivar el que podrien arribar a constituir causes potencials
o permissives de conflicte violent en un futur. La participacio de tots els ac-
tors en la politica ajuda a transformar els conflictes perque facilita el debat
obert canalitzat per les institucions existents. Un exemple paradigmatic es
troba en el cas de Catalunya i Espanya, un dels casos d’estudi del Forum.

De la mateixa manera, paral-lelament a la inclusi6é de nous grups, apa-
reix un segon incentiu, consistent a I'increment de la legitimitat democrati-
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ca pel reconeixement de les minories i 'aprofundiment en la distribucio del
poder. Incorporar nous grups i garantir la participaci6 de les minories mit-
jancant nous espais de representacio politica reforca la democracia. Aquests
beneficis potencials de la governanga descentralitzada es poden desenvolu-
par per reduir les causes intermeédies del conflicte violent, els acceleradors.
Molts experts assenyalen que la descentralitzacié pot servir de mecanisme
que porti els grups subnacionals a entrar en els processos de negociacid
amb el govern central i altres nivells de govern. Si hi ha una distribucié més
equitativa del poder que incorpori un gran nimero d’actors en el procés de
presa de decisions, s’incrementa la legitimitat de les institucions puabliques
(Sisk, 2001). Al continent africa hi ha diversos exemples de reforcament de
I’Estat per descentralitzacio. El power-sharing i els acords de representa-
cio, institucionalitzats mitjancant la descentralitzaci6, han servit per atrau-
re minories i regions que amenacgaven amb una secessio, com en el cas de
Nigeria. El govern descentralitzat també contribueix a reforcar ’estat unita-
ri després d’'un conflicte obert, com a Sudafrica després de I'apartheid. De
fet, en aquests casos, els governs descentralitzats semblen haver resolt un
element clau del que la literatura nordamericana sobre resolucié de conflic-
tes ha denominat «conflictes intractables» o conflictes socials prolongats
(Edward Azar).

També en relaci6 amb el poder compartit, i com a corol-lari del que s’ha
comentat anteriorment, un altre impacte positiu de les causes intermedies
de conflicte pren forma d’increment de I’estabilitat. La distribuci6é de poder
entre un ntimero major de nivells i actors -com1 en els governs multinivell
de les democracies occidentals- sembla reduir problemes i trastorns en la
presa de decisions i incrementar I'espai per a potencials vetos. D’aquesta
manera, augmenta la capacitat d’evitar decisions i la gesti6 de la dissidéncia
que ofereix un sistema descentralitzat limita les possibilitats de canvis
abruptes, reforcant els processos de negociacié mitjancant incentius de go-
vern. El namero de paisos descentralitzats estables és alt, sent-ne un clar
exemple els Estats Units, un pais enorme i estable amb 300 milions d’habi-
tants (un gran ntmero dels quals pertanyen a minories), que ha disposat
d’una constituci6 estable des d’'una data tan llunyana com 1787.
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Encara hi ha una altra area en que la descentralitzaci6 té un potencial
impacte positiu en les causes intermedies de la guerra i la violéncia mitjan-
cant el power-sharing: en I'increment de la transparencia i la responsabili-
tat. Un major ntimero de nivells de govern, juntament amb la preséncia de
més actors (governamentals i no governamentals, com la societat civil),
promouen el control del govern, amb el consegiient increment de la trans-
parencia. Des del punt de vista de I'elecci6 institucional, es podria afirmar
que la divisi6 vertical de poders (governanca descentralitzada) pot tenir uns
efectes similars als de la divisi6 horitzontal, de manera que es supervisi el
rendiment i les funcions dels diferents poders. En aquest cas, podem parlar
de pesos i contrapesos com a element essencial d'una auténtica democracia.

Finalment, resta una area que, tot i menor, cal tenir en compte: I'impacte
positiu de la governanca descentralitzada en leficiencia administrativa.
L’eficiencia administrativa també es pot considerar un preventor de la guer-
ra en la mesura en que erosiona les causes subjacents de la violéncia perque
el sistema funciona, el govern pot proporcionar un servei millor i més efici-
ent en termes de costos, aixi com més proper als ciutadans. No és facil deduir
quina és I'escala Optima en la prestaci6 de cada servei, pero és intuitivament
facil d’entendre que la planificaci6 de la defensa nacional no és el mateix que
la planificaci6 del transport urba. Es recomana que cada nivell de govern
disposi de jurisdicci6 sobre les arees en qué pot ser més eficient que s’encar-
regui del control i la producci6 (’'anomenat principi de subsidiarietat).

No obstant aix0, no tots els efectes de la descentralitzaci6 en els factors
causals intermedis son positius, encara que fins ara pogués semblar aixi.
Tot i els potencials efectes positius, la governanca descentralitzada també
pot comportar alguns efectes negatius potencials sobre la naturalesa del
conflicte, la seva evolucio i les relacions i interessos en cada etapa. Molts
autors ens adverteixen que els efectes positius de la governanca descentra-
litzada (en la prevenci6 de conflictes o altres arees) no estan assegurats; els
efectes poden ser fins i tot perversos. Per tant, no es pot passar per alt el fet
que la implementaci6 de mesures descentralitzadores, com les anterior-
ment explicades, pot tenir efectes no desitjats que alimentin les causes in-
termedies de conflicte.

49



Alguns moviments socials, armats o no , es poden valer de la descentra-
litzacié com a un pas o una férmula per a aconseguir la independéncia. La
seva inclusio en el govern gracies a la descentralitzacié podria reforcar la
legitimitat de les divisions existents i causar més inestabilitat. La pendent
relliscosa (slippery slope) que representa arribar a acords sobre governanca
descentralitzada amb grups que busquen la independéncia és, possible-
ment, un dels principals temors dels governs centrals. L’establiment d’insti-
tucions i processos descentralitzats pot estar associat amb una major per-
missivitat envers les demandes de les minories, de manera que es crei un
entorn propici per la independencia.

Els exemples més clars d’aquest fenomen es troben al bloc sovietic des-
prés de la caiguda del Mur de Berlin: el cas de la dissolucié de Txecoslova-
quia és il-lustratiu de com es pot desenvolupar aquest procés de desmante-
Ilament. Fins i tot en casos en qué la descentralitzaci6 es troba més
consolidada, com a Espanya, hi ha un augment de les veus critiques respec-
te el grau actual de descentralitzaci6 i el nivell d’independeéncia; si hi su-
mem el sorgiment de nous partits que, pel contrari, s’oposen radicalment a
la descentralitzacid, es posa de manifest I'existéncia de tensions associades
amb el poder relatiu dels governs subnacionals.

Entre les possibles conseqiiencies negatives de la governanca descentra-
litzada en un nivell intermedi també cal avaluar la proliferaci6 de partits
regionals (Brancati, 2006). La politica de la descentralitzaci6 tendeix a re-
forcar les identitats minoritaries i a crear o reforcar divisions etnicopoliti-
ques. En conseqiiéncia, mentre que la descentralitzacié por tenir I'efecte
directe de reduir el potencial pel conflicte i limitar la voluntat de secessio,
també pot tenir indirectament un efecte negatiu, en permetre que emergei-
xin partits regionals preparats per a defensar els objectius de les minories i,
per tant, conduir a un increment en les demandes secessionistes. Altra-
ment, si en el marc dels parlaments regionals els grups secessionistes de les
minories assoleixen nivells significatius de poder, un dels riscos potencials
de la descentralitzacié és que aquests grups, si tenen capacitat legislativa,
Iemprin d’'una manera contraria als interessos de part de la ciutadania. La
situaci6 actual a Belgica (que Brancati esmentava com un éxit), caracterit-
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zada per fortes tensions entre els partits flamencs i francofons, pot il-lustrar
aquest aspecte.

Finalment, també a la dimensié administrativa es pot identificar una
conseqiiencia negativa: la falta de coordinaci6 entre nivells de govern. La
responsabilitat compartida sobre els béns publics pot comportar el sorgi-
ment de frree riders o aprofitats. Aquest fenomen es pot donar si un nivell
determinat de govern s’intenta beneficiar de la falta de coordinaci6 i control
central per maximitzar els seus guanys sense contribuir a la generaci6 gene-
ral de riquesa. Un bon exemple d’aquesta falta de coordinaci6 es podria tro-
bar a Bosnia i Hercegovina. D’acord amb els resultats de la taula rodona so-
bre descentralitzacié del Seminari Regional sobre els Balcans organitzat per
la Comissi6 Mediterrania de Ciutats i Governs Locals Units, Bosnia i Herce-
govina és un exemple clar de la falta de mecanismes de coordinaci6 entre
nivells de govern.

L'IMPACTE DE LES CAUSES IMMEDIATES O DESENCADENANTS

Aquest apartat tracta de les causes immediates del conflicte: «la gota que fa
vessar el got» i provoca I’esclat de violencia. La governanca descentralitzada
por ajudar a prevenir o reduir el conflicte violent, ja que potencialment té
capacitat de desactivar les causes immediates o desencadenants de la guer-
ra o la violéncia. En aquest cas, el que més destaca és la millora la gesti6 de
preferéncies, en termes d’'una major igualtat, que essencialment fa corres-
pondre les preferéncies amb les politiques pibliques, quelcom que, al seu
torn, pot tenir un efecte preventiu del comportament violent. Es a dir, que la
descentralitzaci6 pot impedir els desencadenants d’un esclat de la violéncia.
L’argument presentat en aquest cas estableix que els governs locals i regio-
nals disposen de més informaci6 sobre les necessitats i les preferéncies dels
ciutadans, de manera que poden establir correctament les prioritats de les
politiques i implementar-les adequadament. Si els diversos nivells de go-
vern tenen més informaci6é sobre la ciutadania i sén capagos de detectar
més rapidament les necessitats de la poblacid, es pot concloure que és me-
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nor la probabilitat que esclati un conflicte com a resposta al sentiment de
les minories que les seves demandes no es tenen en compte. Una bona ges-
ti6 i canalitzaci6 de les demandes de la societat suavitza els desencadenants
del conflicte.

En la mateixa linia, considerem que ’estabilitat que confereix I'existén-
cia d’'un complex internacional de procediments i normes equival a un pre-
ventor de la guerra, un debilitador dels desencadenants del conflicte. Actu-
ant com una xarxa, un complex institucional estable por inhibir els
transmissors de la violéncia. La creacié d’aquest entramat de relacions ba-
sada en els incentius de governanca influeix en ’expansi6 del conflicte, ja
que distribueix responsabilitats entre els actors implicats en el procés de
negociaci6 i limita els guanys potencials en cas de conflicte. En un context
en que a cada nivell de govern li corresponen diverses responsabilitats i, per
tant, arees de coneixement, els grups hauran d’aprendre a negociar. La cre-
aci6 d’estructures de presa de decisions i la implementaci6é d’aquestes mit-
jancant la formaci6é d’'una xarxa genera una serie de vincles (tant adminis-
tratius com politics) que promouen la col-laboracié. Una xarxa estructural
com aquesta funciona com a preventor de conflictes, desactivant possibles
desencadenants i dificultant el sorgiment d’un conflicte violent. El cas de la
India il-lustra com l'existéncia d’'un entramat politic, economic i social fa
més complicat que sorgeixi un conflicte (Sinha, 2005).

L’altim grup d’efectes positius potencials de la governanca descentralit-
zada quant a debilitar els desencadenants del conflicte es troba en la flexibi-
litat i la innovacio de les institucions governamentals no centrals, especial-
ment a curt termini. La proximitat entre els nous nivells de govern i els
ciutadans permet tant ’'adaptaci6é com la innovaci6 en les accions de govern
(especialment les accions que s’'emprenen com a resposta a ’esclat potenci-
al d’un conflicte), quelcom fora de 'abast de 'Estat central. Especificament,
els governs subnacionals tenen una responsabilitat més directa en el benes-
tar de la poblaci6 que s’hi identifica; aixo pot portar-los a intentar millorar-
ne la situacié mitjangant la implementaci6é de politiques més innovadores
(Rodriguez-Pose, 2005). A més, la competéncia entre municipis i regions
promou el creixement i la innovacid, perque a petita escala facilita trobar
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solucions reeixides a problemes que podrien conduir a I’esclat d’'un conflicte
violent. L’apartat on la innovaci6 es pot observar amb més freqiiéncia és la
gestio politica de la despesa en serveis i la recaptaci6é d’impostos. Cal desta-
car que la qliestié de la innovaci6 no solament és important en termes eco-
nomics, ja que els govern subnacionals també poden exercir de laboratoris
en l'arena politica: és més facil experimentar amb politiques innovadores a
petita escala i, més endavant, en nivells més alts. Un cas il-lustratiu n’és el
de la ciutat brasilera de Porto Alegre, escenari de la implementaci6 de for-
mules innovadores de pressupost participatiu.

Malauradament, la governanca descentralitzada també pot fer de de-
sencadenant d’'un nou conflicte, ja sigui directament o indirectament. Des
de la perspectiva de 'economia i la distribuci6 de la riquesa, els processos
de descentralitzacié poden tenir efectes no desitjats. Tot i que la corrupcio
representa un autentic problema a tots els nivells de govern, a molts paisos
els processos d’implementaci6 de la governanga descentralitzada pot tenir
com a resultat el sorgiment de tiranies locals o regionals que intentin mo-
nopolitzar el joc politic. Normalment, aquest fenomen té lloc per raons
economiques i, en conseqiiencia, té un efecte advers sobre el bon funciona-
ment dels diversos nivells de govern i en darrera instancia pot desencade-
nar conflictes.

En la mateixa linia argumental, es pot identificar un altre risc citat pels
experts en aquest camp: I'agreujament de la desigualtat. Es especialment
agut en cas d’'una gran disparitat en la distribuci6 de recursos. En aquests
contextos existeix el risc de crear unes condicions que condueixin a una ac-
celeraci6 de les causes intermeédies del conflicte i, finalment, a 'ocurrencia
de la violencia. Un exemple es troba en la voluntat del departament bolivia
de Santa Cruz d’ampliar les seves competencies, especialment en la gestio
dels seus recursos naturals propis, i en els esdeveniments subsegiients.

El quadre segiient recull les idees presentades sobre els efectes positius i
negatius potencials de la governanca descentralitzada en els tres tipus dels
factors causals del conflicte violent.
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QUADRE 13. GOVERNANGA DESCENTRALITZADA | PREVENCIO
DE CONFLICTES: IMPACTES SOBRE LES CAUSES

Impacte positiu Impacte negatiu
Causes — Satisfer necessitats — Cristal-litzaci6 de
estructurals basiques divisions etniques
Acceleradors — Inclusi6 de nous grups | — Pas cap a la secessio
0 causes politics — Proliferaci6 de
intermedies — Increment de la partits regionals
legitimitat de la — Falta de coordinacid
democracia entre nivells
— Increment de
P'estabilitat
— Increment de la
transparencia
— Eficiencia en les
capacitats
administratives
Causes — Capacitat d’identificari | — Aparici6 de tiranies
immediates o implementar locals o regionals
desencadenants preferéncies — Agreujament de les
— Existéncia d’'un desigualtats
complex institucional
articulat
— Flexibilitat i innovacio
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6. CONCLUSIONS | RECERCA FUTURA

L’analisi proposada per aquest article combina dues propostes conceptuals
i practiques que, per separat, han tingut un paper important en els debats
del camp de la construcci6 de la pau i la transformacio de conflictes durant
els darrers 15 anys, tant en el mén academic com en la praxis de les organit-
zacions internacionals, els governs no centrals (ciutats, regions) i les ONG.
Aquests conceptes son la prevencio de conflictes i la governanca descentra-
litzada.

Totique hi ha un ampli consens sobre el fet que la governanca descentra-
litzada contribueix a la prevenci6 del conflicte violent durant diverses fases
(des del mateix inici fins I'esclat del conflicte i, fins i tot, després d’'una acord
de pau), la veracitat i universalitat del vincle entre la governanca descentra-
litzada i la prevenci6 de conflictes no ha estat analitzada en profunditat.
Aquesta és precisament la que s’ha intentat portar a terme en aquest article.

El paper ha pres dues premisses com a punt de partida. En primer lloc,
el compromis amb 1’axioma inicial de la recerca sobre la pau i la transfor-
maci6 de conflictes: les causes de la guerra/violéncia es poden coneéixer i,
per tant, és possible proposar accions per a evitar-les (preventors), fins i tot
en contextos de conflicte emergent. En segon lloc, i com a compromis de
I'ICIP, s’ha considerat necessari crear un Observatori de la Governanca
Descentralitzada i la Prevenci6 de Conflictes. Resta encara, doncs, la tasca
d’afinar les definicions operatives i completar un estudi critic de la literatu-
ra existent.

Després d’establir les premisses inicials i els objectius de l'article, el se-
gon apartat s’ha dedicat al context actual: la confluencia de nous tipus de
conflictes armats (intraestatals, dotats d’'una notable dimensi6 politica, in-
closos aquells en que hi ha descontent social i demandes de distribuci6 de
poder i recursos), el procés d’urbanitzaci6 i I’expansi6 dels processos de
descentralitzacid.

Les noves demandes de seguretat basades en la poblaci6 (seguretat hu-
mana), aixi com les noves amenaces i tipus de violéncia (trafic de drogues,
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violencia juvenil, etc.), generen reptes per a les societats i els estats. Els
principis de la sobirania i la no-interferencia segueixen sent basics en les
relacions internacionals, pero han estat atacats i posats en dubte des de di-
versos angles, tant pel sorgiment de nous actors, com per la confluéncia de
les agendes de pau, la seguretat i el desenvolupament o I'aparicié de noves
demandes éetiques i politiques (com la responsabilitat de proporcionar pro-
tecci6 durant crisis humanitaries que, tot i que siguin internes, podrien aca-
bar provocant conflictes armats a gran escala).

El tercer apartat de l'article s’ha dedicat a la creacié d'un marc analitic,
parant especial atencio a les causes de la guerra i al paper dels preventors
delaviolencia. En aquest apartat, la prevenci6 de conflictes s’ha definit com
tots aquells mitjans que permeten reduir la violéncia i limiten I'esclat d'un
conflicte armat, dirigint-se cap a la generaci6 de mecanismes que transfor-
min el conflicte, eliminant o atenuant les causes que el sostenen. Les causes
poden ser estructurals, intermedies o desencadenants. Tot i tenir en compte
que totes les causes s’haurien de tractar, la prevencio6 de conflictes se centra
basicament en les causes a curt i mitja termini (desencadenants i intermedi-
es). Per contra, la construcci6 de pau, el desenvolupament i la cooperacio se
centren en el llarg termini i les causes estructurals.

S’ha mostrat que existeixen practiques i instruments, els anomenats
preventors, que permeten eixamplar el canvi pacific. Hi ha tres elements
essencials per gestionar els conflictes socials (inevitables) i promoure el
canvi pacific: en primer lloc, la democratitzaci6 i el disseny institucional,
centrats en les politiques institucionals i els procediments de transformacio
dels conflictes, especialment en la governanca descentralitzada; en segon
lloc, els canvis estructurals que promouen el desenvolupament i la segure-
tat humana, ja que redueixen els desequilibris i ’exclusio6 social, milloren el
benestar dels éssers humans i ajuden a establir societats menys tendents al
conflicte; i, en tercer lloc, una bona governanca, incentius per la inclusi6 i
incentius relatius al power-sharing en relaci6 al poder politic, pero també
en les estructures de seguretat i en la distribuci6 de recursos.

Els apartats quart i cinqueé s’han dedicat a definir la prevenci6 de conflic-
tes i la governanga descentralitzada, aixi com a analitzar 'efecte de la sego-
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na en la primera. En aquest procés, la complexitat d’avaluar aquests impac-
tes s’analitza a la llum de l'heterogeneitat d’experiencies. També s’ha
discutit la dificultat d’identificar la causalitat o ’'abséncia de dades compa-
rables a llarg termini. Per tant, article se centra en avaluar els efectes de la
descentralitzaci6 a curt i mitja termini en casos concrets, una tasca portada
a terme des de perspectives macro i meso (analitzant la prevenci6 de con-
flictes i la governanca descentralitzada, i considerant la descentralitzacid
com un factor directe en la reducci6 de la violencia). Aquest enfocament ens
ha permes arribar a diverses conclusions:

A. DES D'UNA PERSPECTIVA MACRO | GENERAL

Les estratégies de disseny institucional, per exemple en el camp de la des-
centralitzacid, la democratitzaci6 i el poder compartit, son diverses. Les de-
cisions institucionals poden prendre una gran varietat de camins, de mane-
ra que no hi ha una recepta universal.

1. L’exit o fracas d’aquest enfocament no dependra Gnicament de les
estrategies emprades, sind també de factors contextuals, factors
historics i, especialment, factors culturals. En general, les estrategi-
es que han tingut en compte els trets culturals i socials de les socie-
tats tendeixen a funcionar millor, i ens porten a afirmar que els en-
focaments sensibles al context tenen una major probabilitat d’exit.

2. Elsincentius relatius al poder compartit a vegades s6n massa tradi-
cionals; molt sovint, I'exit d’aquestes iniciatives depen de la capaci-
tat d’oferir incentius de governanca més subtils.

3. Enel cas de les estratégies relacionades amb processos de desenvolu-
pament, caldria tenir en compte el paper dels factors externs globals,
especialment per la necessitat de reformar les institucions globals.

4. Enrelaci6 al foment de la democracia, la descentralitzacio, els incen-
tius relacionats amb la governanca i el desenvolupament huma, cal-
dria tenir en compte que assolir aquests objectius estratégics podria
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comportar 'aparici6 de problemes col-laterals i, fins i tot, de contra-
diccions; sovint sorgiran efectes negatius a mitja i llarg termini.

En termes generals és important reconeixer els drets dels grups mi-
noritaris i, en conseqiiéncia, acceptar el dret del poble a decidir la for-
ma dels seus propis governs dins dels limits establerts per la legalitat
internacional. Un cop més, s’entra en el debat sobre els limits de la
sobirania, un tema de gran rellevancia en el mon post-Guerra Freda.

B. DES D'UNA PERSPECTIVA MESO | D’AVALUACIO DE L'IMPACTE

10.

. Els impactes de la governanca descentralitzada es poden detectar

principalment en les causes intermeédies i immediates. Pel que fa a
les causes estructurals (claus a llarg termini), cal portar a terme una
analisi amplia a causa de la necessitat d’estudiar la coherencia entre
les diverses politiques, incloses la construccio6 de la pau i el desenvo-
lupament i la cooperaci6 al desenvolupament.

En relaci6 a les causes intermedies, la governanca descentralitzada
pot exercir de preventor de la guerra mitjancant la inclusi6é de nous
grups politics, el reforcament de la legitimitat democratica i la pro-
moci6 de l'estabilitat i I'eficiéncia administrativa.

En relacio6 a les causes immediates, la governanca descentralitzada
limita les possibilitats d'un esclat de violéncia creant una xarxa ins-
titucional complexa que redueix els beneficis d’aquells que es plan-
tegen emprar la violéncia com a mitja per a assolir els seus objec-
tius; al mateix temps, el poder compartit millora el procés de satisfer
les preferéncies i atorga a ’Estat un major grau de flexibilitat i po-
tencial d’innovacio.

. No obstant aix0, la governanga descentralitzada no és una panacea:

la seva implementaci6 podria propiciar efectes no desitjats o, fins i
tot, provocar resultats completament oposats als que intenta assolir.
En alguns casos, és possible que les mesures de descentralitzacid
tinguin com a resultat problemes de falta de coordinacio, el sorgi-



ment de partits regionals disposats a legislar en contra de parts
substancials de la ciutadania, el desencadenament de tiranies lo-
cals, I'increment de les desigualtats economiques o la cristal-litzacié
de divisions etniques.

En resum, com a conclusi6 general, es pot defensar una tesi amb tres
parts:

a. La governanca descentralitzada podria tenir efectes molt positius en
termes de prevencio de conflictes, gracies a la seva capacitat de propi-
ciar la creaci6 de preventors de la guerra o la violéncia i de reduir (o
eliminar) els tres tipus de causes que generen comportaments violents.

b. Atés que la governanca descentralitzada se centra en les causes inter-
medies i immediates, no s’haurien d’oblidar la coordinacié i la cohe-
rencies de les politiques a llarg termini (tant en I’ambit intern com en
I'internacional). Especificament, la coherencia entre la construccié
de la pau, la prevenci6 de conflictes, el desenvolupament i les politi-
ques de seguretat humana encara és una qliesti6 clau per assolir soci-
etats pacifiques a llarg termini.

c. L’ts de la governanca descentralitzada com a mecanisme preventor
de la guerra no es troba exempt de riscos, ja que existeixen factors
contextuals imprevisibles. En altres paraules, la implementacié de
processos de descentralitzacié podria comportar efectes perversos
que agreugin les causes del conflicte en lloc de contribuir-ne a la
transformacié i resolucio.

Un cop establert el vincle entre la governanca descentralitzada i la pre-
venci6 de conflictes, la futura recerca hauria de continuar avancant, i analit-
zar la capacitat de las governanca descentralitzada com a preventor de la
guerra. Fins ara, hem apreés molt poques coses.

Com mostra el Quadre 14, el grafic desenvolupat per Sasaoka il-lustra la
necessitat de combinar els objectius de la descentralitzacio, que podrien
evitar una situaci6 de conflicte (desenvolupament social, implantaci6 de la
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governanca, supressio de 'antagonisme post-conflicte, etc.), amb les moti-
vacions de la descentralitzaci6 (disseny de la governanca, reforma del sec-
tor public, captura per les elits, etc.), ja que son diferents i, sovint, contra-

dictories.

QUADRE 14: MARC ANALITIC PER LA DESCENTRALITZACIO
| LA PREVENCIQ DE CONFLICTES

Cc

Conflict- A B
Related Social Establishment Suppression of
Objectives Development of Governance Post-conflict
Antagonism
Motivations for ©
decentralization Governance Pubhc Sector Elite
Design Reform Capture

| Political Dymanics between Majority and Minority

Sourge: Created by Yuichi Sasaoka. Note: Arrows do not connect all motivations and objectives

Coneéixer quins tipus de vincle causal, quines influéncies i quina correlacio
hi ha en cada cas entre els objectius relacionats amb el conflicte i les motiva-
cions per la descentralitzacié sembla una tasca prometedora i atractiva.

Tanmateix, segueix a la llista de coses per fer.
La recerca futura hauria de desenvolupar I'analisi presentada en aquest

article mitjangant les iniciatives segiients:

« La operativitzaci6 d'un marc analitic que permeti un estudi cas per

cas del model de Sasaoka.
« La identificaci6 dels escenaris i condicions que condueixen a I'as de

la governanca descentralitzada com preventor de la guerra.
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« L’estudi dels atributs necessaris per a una implementacio correcta de
la governanca descentralitzada d'una manera que impedeixi el sorgi-
ment d’efectes negatius o no desitjats.

« L’analisi dels mecanismes de control i supervisio entre els actors, aixi
com la relacio entre les activitats i els objectius de cada potencial part
interessada en el procés de descentralitzacio.

« Estudis de cas en profunditat.

Esta previst que les linies d’investigaci6 esmentades siguin abordades en
el marc de 'ICIP a través d“un Observatori de Governanca Descentralitzada
i Prevencio6 de Conflictes a partir de 2010.
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