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Afganistan: ;Qué clase de paz?
El papel del desarrollo rural en
la consolidacion de la paz

Cinco anos después de la caida del régimen taliban, Afganistan se encuen-

tra en una encrucijada en la que los acontecimientos pueden aun llevar al

pais por dos caminos bien distintos: por un lado la consolidacion de la paz

y la resolucién de los retos pendientes y por otro la caida de nuevo en el

caos. El hecho de que el Gobierno apenas domine Kabul y haya muchos

territorios que escapen a su control, la falta de una democracia inclusiva,

el enorme poder de los seiores de la guerra, asi como la persistencia del

analfabetismo, la pobreza y el narcotradfico llevan a pensar que el pais

estd muy lejos de consolidar la paz. Sin embargo, iniciativas como el

Programa Nacional de Solidaridad, que ofrece fondos a las comunidades

rurales (que constituyen mas del 70 por ciento de la poblacién afgana y que

siempre habian sido olvidadas en las ayudas al desarrollo, centradas en

Kabul) pueden llevar por otro camino. Este programa fomenta que las

comunidades decidan y autogestionen su propio desarrollo. Es un interesan-

te ejemplo de democracia desde la base que se ha de articular mejor para

extender su influencia, enfrentar la pobreza y hacer sostenibles su filosofia

y sus proyectos. Esta iniciativa es tan importante que podria constituir la

piedra angular de la construccion de la paz en el pais.

Introduccion

Es habitual decir que Afganistan esta en una situa-
cion de posconflicto, pero sigue siendo cuestiona-
ble que ésta sea una descripcion exacta. Aunque la
paz podria estar en el horizonte, no esta claro a
qué distancia esta ese horizonte. En conjunto, se
considera que las condiciones han mejorado desde
la caida del régimen taliban en el 2001; sin embar-
go, la inseguridad y sus causas potenciales siguen

siendo motivo de preocupacion. ;Es realmente
posible una paz total en Afganistan? ;Qué clase de
paz? Hay quien califica la situacion actual de “paz
conflictiva”.! ;De qué condiciones depende la paz?

La paz en Afganistan esta tanto determinada
como amenazada por numerosos y complejos fac-
tores. Como sugiere el titulo de este trabajo, el
desarrollo en las zonas rurales, donde vive la
mayoria de los ciudadanos afganos, podria ser
quiza la cuestion mas vital para determinar el

1 suhrke, Astri; Berg Harpviken,Kristian y Strand, Arne: Conflictual Peacebuilding: Afghanistan Two Years After Bonn. Texto elabora-
do para el Ministerio de Asuntos Exteriores noruego, Chr. Michelsen Institute, 2004.



futuro. En muchos sentidos cabe atribuir la guerra
en Afganistan a las politicas de desarrollo rural
anteriores o a su inexistencia.

En nuestro intento de comprender mejor el
papel que desempena el desarrollo rural en la con-
solidacion de una paz sostenible, abordamos varias
preguntas clave a lo largo de este trabajo. ;Cuales
son los antecedentes que han desembocado en la
situacion presente y qué consecuencias tiene esto
para los que deciden hoy las politicas? ;Qué facto-
res o condiciones determinaran o amenazaran la
paz? ;Qué funciones estan desempefnando los ejér-
citos extranjeros en la construccion de la paz?
;Qué esfuerzos se estan realizando para recons-
truir las estructuras del Estado y crear unas condi-
ciones que al menos hagan factible la paz? ;Cuales
son las lecciones aprendidas en otros lugares sobre
desarrollo rural participativo que pueden aplicarse
ahora en Afganistan? ;Qué lecciones se pueden
aprender de la historia de Afganistan y de un
importante programa en marcha, el Programa
Nacional de Solidaridad (PNS), y aplicarse al des-
arrollo rural de Afganistan en general?

La situacion en Afganistan ilustra y refuerza
varias de las proposiciones del proyecto “What
Kind of Peace is posible?” (WKOP, “;Qué clase de
paz es Posible?”)2, y en concreto la de que, para
que la paz pueda arraigar, es esencial la participa-
cion del mas amplio abanico de partes interesadas,
especialmente las excluidas historicamente.
También es esencial abordar las legitimas deman-
das politicas, socioecondémicas y culturales de
estos grupos y reforzar las capacidades del gobier-
no para formular politicas de forma participativa.

Este trabajo ofrece una perspectiva general. Se
proporciona en primer lugar un contexto historico
en el que se analiza como las politicas de desarro-
llo rural anteriores, o su ausencia, contribuyeron
al estallido de la guerra y por qué hacen falta
ahora unas politicas rurales radicalmente diferen-
tes. Revisa el proceso actual de la construccion del
Estado y de la construccion de la paz, considera
qué clase de paz es posible y luego examina los
factores que la amenazan y determinan. Después
de un apartado en el que se hace hincapié en el

desarrollo rural participativo y en su importancia
para la consolidacion de la paz, se incluyen obser-
vaciones y un analisis del PNS, sus limites y posibi-
lidades. Por ultimo, los autores, que en la mayor
parte de los ultimos 20 anos han trabajado como
observadores participantes en programas de asis-
tencia y desarrollo en Afganistan, ofrecen varias
conclusiones y recomendaciones, asi como una
breve proyeccion de futuro. La informacion conte-
nida en este trabajo procede de fuentes primarias
y secundarias. Ademas, se ha hecho un analisis
exhaustivo de la literatura sobre el tema, que
incluye los textos publicados y documentacion
inédita o no convencional, junto con el trabajo de
campo que se detalla mas adelante.

Antecedentes historicos

Afganistan es un llamativo ejemplo de las relacio-
nes entre desarrollo rural, guerra y paz. Una de
las constantes en este pais son las relaciones entre
Kabul y el resto del pais, relaciones que en el
mejor de los casos apenas existen y, en el peor,
han causado malestar social y guerra. Aunque mas
del 70% de la poblacion sigue siendo rural, la
infraestructura de desarrollo y los servicios se vie-
nen concentrando histéricamente en las ciudades,
sobre todo en Kabul.3 La reputacion de Kabul como
ciudad interesada solo en su propio beneficio
comenzo en la década de 1950 y se fue reforzando
hasta la década de 1990 con la politizacion de la
ayuda procedente de los paises occidentales y la
URSS y las décadas de guerra.

Un importante momento decisivo en las rela-
ciones entre Kabul y el medio rural se produjo en
1978, con el golpe de Estado que llevo al poder a
Nur Mohammad Taraki. Taraki y su gobierno del
Partido Comunista comenzaron de inmediato a
introducir y rapidamente a aplicar ocho importan-
tes reformas dirigidas a las poblaciones rurales.
Aunque todas las reformas fueron impopulares en
diversos grados, los programas de reforma agraria
y alfabetizacion son recordados como los mas
severos e inaceptables. En su intento de reforma

2 g proyecto “What Kind of Peace is Possible?” esta cofinanciado por la Agencia Canadiense Internacional de Desarrollo (CIDA), inter-
nacional Development Research Centre (IDCR), la Fundacion Ford y la Agencia Noruega de Cooperacion al Desarrollo (NORAD). EL

presente informe es un documento de trabajo de este proyecto.

3 ANHDR: Afghanistan National Human Development Report (ANHDR) Security with a Human Face, PNUD, Programa de las Naciones

Unidas para el Desarrollo, 2004.
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“APENAS SE HA ESTUDIADO COMO LAS POLITICAS
DE AYUDA Y DESARROLLO HAN CONTRIBUIDO

AL CONFLICTO O HASTA QUE PUNTO

HAN SIDO EFICACES O INEFICACES”

agraria, el gobierno de Taraki envié a los pueblos a
representantes respaldados por tropas guberna-
mentales para confiscar las tierras y redistribuir-
las. También impuso un programa de alfabetiza-
cion en todo el pais, obligatorio para todas las per-
sonas que no sabian leer ni escribir y que trato a
los habitantes de los pueblos y la vida rural con
desprecio. Hasta los ancianos, que gozan de un
gran respeto entre los afganos, fueron obligados a
asistir. Los libros de texto del programa de alfabe-
tizacion mostraban que ser agricultor era un estilo
de vida "atrasado”, mientras que trabajar en una
fabrica o una oficina era superior.

Todas estas reformas fueron aplicadas por el
ejército, lo que provoco rebeliones en todo el pais
y la invasion de la URSS de 1979 para apoyar al
régimen afgano que habia creado. Una década mas
tarde, en 1989, después de la muerte o la huida
como refugiados de millones de personas y tras la
destruccion de los servicios de educacion y salud y
de la infraestructura del pais, la URSS retir6 sus
tropas. Y durante diez aflos mas, los muyahidines
y los talibanes anadieron sus propios capitulos de
conflicto y destruccion.

Aunque los periodistas y los medios de comuni-
cacion informaron de los mas de 20 anos de gue-
rra, “en comparacion con muchas otras zonas de
conflicto, Afganistan ha recibido una atencion
limitada por parte investigadores y analistas.”
Esto es especialmente cierto en cuanto a la inves-
tigacion y el analisis de la ayuda, apenas se ha
estudiado como las politicas de ayuda y desarrollo
han contribuido al conflicto o hasta qué punto han
sido eficaces o ineficaces la ayuda o la asistencia
al desarrollo mientras tanto. Incluso cinco anos
después de la caida de los talibanes, hay pocos
analisis criticos publicados sobre estas politicas de
ayuda y su relacion con el contexto general, espe-
cialmente politico, de seguridad y economico.

Este trabajo es un pequeno intento de hacer
este analisis critico.

En el siguiente apartado examinamos lo que ha
ocurrido con posterioridad al Acuerdo de Bonn del
2001 y ofrecemos un analisis general que vincula
los desafios que existen para la consolidacion del
Estado, la consolidacion de la paz y el desarrollo
rural. En un pais donde las politicas de desarrollo
rural ha significado o bien casi la ausencia de ser-
vicios del Gobierno o bien todo lo contrario -refor-
mas no deseadas impuestas por la fuerza que han
desembocado en rebeliones y guerras-, hacen falta
unas politicas rurales radicalmente diferentes, que
sean sensibles, sostenibles y participativas. El
gobierno de Kabul debe hacer lo que no ha hecho
hasta ahora: introducir cambios visibles en las
zonas rurales.

El proceso actual de
consolidacion del Estado y
de la paz

En el 2001 Afganistan llegé a una nueva encru-
cijada. En respuesta a los atentados terroristas
cometidos en Estados Unidos el 11 de septiembre,
Washington emprendio la invasion militar de
Afganistan, lo que provocé el derrumbamiento del
régimen taliban gobernante. Esta intervencion
militar se unidé a un marco politico alcanzado con
la mediacion de la ONU, el Acuerdo de Bonn, fir-
mado el 5 de diciembre del 2001, al que siguio el
Pacto de Afganistan de comienzos del 2006.
Aunque la reconstruccion del Estado afgano ha
comenzado, la seguridad del pais sigue siendo
inestable.

El Acuerdo de Bonn del 2001 puso en marcha
varias medidas para la construccion del Estado, la
mas significativa de las cuales fue el estableci-

4 Atmar, Mohammad Haneef, y Goodhand, Jonathan. 2001. “Coherence or Co-option? Politics, Aid and Peace-building in Afghanistan”.

Journal of Humanitarian Assistance, 30 de julio del 2001.



miento de una autoridad provisional y de un
gobierno de transicion. En enero del 2004 se pro-
mulgdé una nueva Constitucion. En octubre del
mismo ano se celebraron unas elecciones presi-
denciales que convirtieron a Hamid Karzai en el
primer presidente elegido de Afganistan. En sep-
tiembre del 2005 se celebraron elecciones parla-
mentarias. Otros resultados esperanzadores de la
reconstruccion y estabilizacion del Estado incluyen
el retorno voluntario de mas de tres millones de
refugiados afganos desde Pakistan, Iran y otros
paises; el regreso de al menos cuatro millones de
ninos a las escuelas, un tercio de los cuales son
ninas, y el inicio con éxito de varias iniciativas
importantes de desarrollo y reconstruccion.

Desde el Acuerdo de Bonn se han creado comi-
siones especificas para facilitar directamente los
procesos politicos o sentar las bases de tareas con-
cretas: la reforma legal y el Estado de derecho, el
respeto y la proteccion de los derechos humanos y
la futura administracion publica y las reformas que
necesita. El Acuerdo de Bonn también abordo la
necesidad de cubrir el vacio de seguridad solici-
tando el despliegue de la Fuerza Internacional de
Asistencia para la Seguridad (ISAF) y concretd la
funcion de la ONU en el apoyo a los procesos de
construccion del Estado.

Como se expondra mas adelante, otros elemen-
tos que suscitan especial preocupacion de la con-
solidacion del Estado y de la paz son la participa-
cion de la sociedad civil, las propias capacidades
del Estado para gobernar y proporcionar servicios
y para disponer de los recursos economicos nece-
sarios para ello.

En este periodo, la sociedad civil afgana se ha
hecho mas activa en diversas formas y grados. El
pais ya cuenta con diversas instituciones y grupos
con una larga tradicion de autonomia en sus pro-
pias comunidades (como los shuras, consejos de
pueblo), mecanismos tradicionales (como los jir-
gas, oOrganos para la resolucion de disputas) y
redes religiosas, asi como con organizaciones no
gubernamentales indigenas surgidas durante la
guerra. Todos ellos tienen un gran potencial para
desempenar funciones nuevas o adicionales en sus
propias comunidades. Otros indicadores de que a
nivel popular existe cierta confianza en que se
esta trabajando en la consolidacion del Estado y
de la paz son el ritmo constante de retornos de
refugiados de Pakistan e Iran, el aumento del

numero de grupos no tradicionales de la sociedad
civil, la escala y el ritmo de la reconstruccion y
una economia relativamente floreciente en
muchas zonas.

A pesar de estas indicaciones positivas, sigue
habiendo grandes desafios, y las relaciones de
Kabul con el resto del pais contintan siendo ines-
tables. Aunque la nueva Constitucion articula con
claridad un cuidadoso equilibrio, trasladar este
equilibrio a la realidad representa un desafio for-
midable. El gobierno central ha establecido una
presencia basica en todas las provincias y distri-
tos, pero las capacidades son endebles. En esos
lugares, y en las condiciones actuales, tiene
mayor peso la lealtad de los funcionarios al
gobierno que sus aptitudes. Como consecuencia,
los intentos del gobierno central de introducir los
cambios necesarios han tenido hasta ahora un
éxito limitado.

En algunas zonas siguen dominando poderosos
hombres fuertes o caudillos locales, senores de la
guerra a los que se achaca en general la division
y la inseguridad. El gobierno central ha intentado
frenar este fenomeno con la estrategia de incluir
a algunos sefiores de la guerra en las estructuras
del gobierno provisional como medio para lograr
su colaboracién. Sin embargo, pronto se verian
los riesgos de esta estrategia, pues varios caudi-
llos han sido elegidos parlamentarios, lo que ha
suscitado duras criticas tanto de grupos de dere-
chos humanos como de los ciudadanos afganos.
En sus campafas utilizaron la riqueza y el poder
obtenidos con la intimidacion y sus supuestas
conexiones frecuentes con el narcotrafico. Dado
que el voto los legitima y consolida, una predic-
cion pesimista es que a largo plazo podrian cau-
sar aun mas division y anadir vulnerabilidad al
nuevo Parlamento.

Las finanzas del Estado y la capacidad de éste
para desempefar sus funciones son también
cuestiones importantes. En la conferencia de
donantes celebrada en abril del 2005 en Kabul, el
presidente Karzai y sus representantes indicaron
que solo alrededor del 23% de la ayuda interna-
cional se estaba canalizando a través del gobier-
no central y que esta forma de eludir al gobierno
debilitaba su potencial. Proliferan las acusacio-
nes y contraacusaciones del gobierno, los repre-
sentantes de los gobiernos donantes y las ONG
sobre el despilfarro o el uso deficiente de los
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fondos existentes por parte del gobierno afgano
y las ONG.5

Puede que en enero del 2006, en la Conferencia
de Londres, la construccion del Estado haya entra-
do en la siguiente fase con la firma del Pacto de
Afganistan, que reconocio el cumplimiento del
Acuerdo de Bonn. El Pacto, que es un acuerdo
entre Afganistan, la ONU y la comunidad interna-
cional, establece las respectivas funciones, inten-
ciones de apoyo y planes para mejorar la coordi-
nacion y la supervision en los proximos cinco anos.
También podria introducir cambios significativos
en los presupuestos del Estado. El pacto compro-
mete a los donantes a aumentar los esfuerzos para
incrementar el porcentaje del total de su ayuda
externa a Afganistan destinado al presupuesto cen-
tral del gobierno.® También contribuira a poner en
practica la Estrategia Nacional de Desarrollo de
Afganistan.

Uno de los problemas principales, que proba-
blemente perdurarda alun un tiempo, es que el
gobierno carece de capacidades administrativas
propias. Muchos administradores superiores fueron
asesinados por regimenes sucesivos durante y des-
pués del golpe de Estado de 1978 o huyeron al
extranjero como refugiados. El pais cuenta ahora,
igual que en el pasado, con muy pocas personas
con estudios superiores: probablemente, menos
del uno por ciento de la poblacion tiene estudios
universitarios. Este panorama se ve complicado
por la competencia laboral. La mayoria de los
afganos con estudios son buscados y empleados por
la ONU u otras agencias internacionales, que pue-
den pagar salarios mucho mas altos que el gobier-
no afgano. Por ejemplo, los funcionarios de la
administracion reciben una media de 60 dodlares
mensuales (poco mas de 47 euros), mientras que
los afganos que trabajan para agencias de la ONU,
donantes y ONG ganan una media de 1.000 délares
al mes (785 euros).”

La extrema escasez de afganos muy cualifica-
dos en la administracion publica ha desembocado
en la contratacion de un numero creciente de ase-
sores extranjeros que trabajan en los ministerios,
sobre todo para aumentar la capacidad del gobier-
no afgano para asimilar la ayuda. Sin embargo, el
resultado es que se estan reforzando las capacida-
des del gobierno afgano en lugar de construirlas.

¢Qué clase de paz?
Determinantes y amenazas
subyacentes

;Cual es la situacion de la paz en Afganistan? Un
informe lo denomina “paz conflictiva”, debido a
los vacios o “elementos de conflicto incorporados
que se ignoraron o se apartaron deliberadamente”
en el proceso de Bonn.8 Una de los deficiencias
mas evidentes es que “la ONU no reunio a las par-
tes enfrentadas para alcanzar la paz”.? Sin embar-
go, el gobierno de Afganistan ha empezado a ofre-
cer soluciones a este problema a partir del
Acuerdo de Bonn, con la introduccion de una
amnistia para ex talibanes, cuyo éxito, no obstan-
te, esta siendo limitado, quiza debido a la ausen-
cia de incentivos adecuados. 10

Otro estudio considera las extremas compleji-
dades del conflicto y sus causas fundamentales, y
que esto exige “ir mas alla de formulaciones sim-
plistas como ‘paz’ o ‘poner fin a la guerra’ hacia la
‘transformacion del conflicto’: hacer hincapié en
transformar las instituciones en el ambito regio-
nal, nacional y local.”!! Esta transformacion signi-
fica abordar los lazos que unen escasez, desigual-
dad y debilidades institucionales.

“La transicion de Afganistan a la paz y la estabi-
lidad no esta asegurada aiin”,12 a pesar de algunos
éxitos tempranos en la consolidacion del Estado. Es
dificil especular sobre qué clase de paz es posible,

5 New York Times, Reuters: 4 de abril del 2005, “Afghanistan Seeks to Be Master of Its Own Aid”.
6 pacto de Afganistan. 2006. Gobierno de Afganistan, ONU, comunidad internacional.
7 ANHDR, 2004. Afghanistan National Human Development Report (ANHDR) Security with a Human Face, PNUD, Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo.

8 Suhrke, Astri; Harpviken, Kristian Berg y Strand, Arne, Op. cit.

9 Rubin, Barnett 1 Afghanistan and Threats to Security. Social Sciences Research Council www.ssrc.org/sept11/essays/rubin.htm.
10 |RIN: “Progress on Disbandment of Illegal Armed Groups”, Kabul, 12 de julio del 2005.
11 ANHDR: “Afghanistan National Human Development Report (ANHDR) Security with a Human Face”, PNUD, Programa de las Naciones

Unidas para el Desarrollo.

12 Gobierno de Afganistan, ONU, comunidad internacional Pacto de Afganistdn, 2006



“,QUE PODRIA HACER POSIBLE LA PAZ? ES UNA MEZCLA DE
FACTORES QUE INCLUYE DIALOGO Y RELACIONES ENTRE EL
ESTADO Y LAS ZONAS RURALES, ACUERDOS DE SEGURIDAD,
DESARROLLO EQUILIBRADO E INCLUSIVO, CUESTIONES SOCIALES
Y EL APOYO DE LA COMUNIDAD REGIONAL E INTERNACIONAL”

pero ;qué podria hacer posible la paz? Es una mez-
cla compleja de factores dinamicos e interdepen-
dientes que incluye entablar un dialogo y unas rela-
ciones entre el Estado y las zonas rurales, especial-
mente por medio de politicas y programas de des-
arrollo rural; acuerdos de seguridad, un desarrollo
equilibrado e inclusivo, valores locales, cuestiones
sociales y culturales, y el apoyo de la comunidad
regional e internacional. Todos estos factores se
expondran a continuacion con mas detalle.

Acuerdos de seguridad

El gobierno central esta empezando a tener cierta
presencia en las zonas rurales, pero cabe conside-
rar que los problemas de seguridad en Afganistan
estan vinculados directa o indirectamente a la
incapacidad del Gobierno para extender su autori-
dad fuera de Kabul. En las provincias, el control
suele estar en manos de los sefores de la guerra 'y
el gobierno central carece de medios propios para
controlar a estos actores desestabilizadores. Esta
tensa combinacion es el principal contexto del
desarrollo rural.

Para mejorar la seguridad, desde finales del
2001 estan presentes en Afganistan dos contingen-
tes militares internacionales con funciones dife-
rentes. A finales del 2005 habia aproximadamente
20.000 soldados de la Operacion Libertad Duradera
de la coalicion dirigida por Estados Unidos, cuyo
principal objetivo sigue siendo erradicar a Al
Qaeda y su base taliban, sobre todo en el sur y el
este del pais. La segunda operacion es la Fuerza
Internacional de Asistencia para la Seguridad
(ISAF), enviada por la ONU y dirigida por la OTAN,

que cuenta con alrededor de 8.500 efectivos de 29
paises y que esta estacionada sobre todo en Kabul
y cuya funcion es proteger la capital, los principa-
les aeropuertos, formar al Ejército Nacional
Afgano y a la Fuerza Policial Nacional y organizar
Equipos Provinciales de Reconstruccion (EPR).13
Estos equipos son especialmente polémicos porque
desempenan funciones contradictorias, pues son
soldados o agentes de los servicios de informacion
que actlan en comunidades rurales como trabaja-
dores de ayuda de emergencia, en la reconstruc-
cion de escuelas o realizando otras labores de
caracter humanitario.

Aunque las ONG desempenan las funciones prin-
cipales en la puesta en practica de los programas
de desarrollo rural en todo el pais, han hecho rei-
terados llamamientos a la ISAF y a los EPR para que
aumenten los acuerdos de seguridad. Al mismo
tiempo, las ONG han adoptado una postura unifi-
cada’ contra la doble funcion de los EPR por
medio de la Coordinadora de Agencias para el
Socorro Afgano (ACBAR), principal grupo de coor-
dinacion de ONG. Sehnalan que los soldados que
realizan actividades de desarrollo ahaden confu-
sion, lo que pone en peligro a los auténticos tra-
bajadores de organizaciones humanitarias. Los
‘soldados vestidos de cordero’ son contradictorios
y contraproducentes. Como resultado de la oposi-
cion, se estan introduciendo algunos cambios en
las funciones de los EPR, pero sigue la polémica.

El adiestramiento de los 70.000 soldados pre-
vistos del ejército afgano para que asuman las
funciones de seguridad esta en marcha y muchos
lo consideran esencial. Aun asi, los analistas han
sefalado que la creacion del ejército esta
planteando numerosos problemas, como la lenti-

13 (N. de E.) Este texto se acabd de redactar en el otono de 2005 y refleja la situacion del momento. Actualmente, ISAF cuenta con
unos 18.500 soldados destacados en Kabul, norte, oeste y sur del pais. En las provincias del sur, donde opera la mitad del contin-
gente, la operacion se ha ampliado mas alla del mantenimiento de la paz al combate de los grupos insurgentes.

14 ACBAR: Policy Brief: Provincial Reconstruction Teams and the Security Situation in Afghanistan, Agency Coordinating Body for
Afghan Relief (ACBAR), Kabul, 2003 www.careusa.org/newsroom/specialreports/Afghanistan.
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tud de la formacion, el hecho de que no se esta
consiguiendo la mezcla multiétnica necesaria y el
elevado indice de deserciones entre los reclutas.
En concreto, preocupa que el Ejército Nacional
Afgano pueda ser superado en nimero por las mili-
cias ilegales. Incluso seis afos después del derro-
camiento del régimen taliban y de la finalizacion
del programa de desarme, desmovilizacion y rein-
tegracion de ex combatientes respaldado por la
ONU, se calcula que sigue habiendo 1.800 bandas
armadas ilegales con un total de hasta 100.000
miembros que representan un importante proble-
ma para la seguridad en muchas partes del pais. >
Si las fuerzas de la ISAF y la Operacion Libertad
Duradera se retirasen antes de que se produjeran
las resoluciones y transformaciones necesarias,
muchos temen que Afganistan volveria al periodo
de conflicto interno postsoviético y pretaliban de
la década de 1990.16

Condiciones de vida basicas

En las ultimas décadas, las ya precarias condicio-
nes en Afganistan se han deteriorado ain mas.
Como se afirma en el primer Informe Nacional
sobre Desarrollo Humano elaborado sobre
Afganistan,!7 las tasas de mortalidad maternoin-
fantil, el bajo indice de alfabetizacion y la falta de
acceso a la atencion sanitaria y al agua potable
sitian a Afganistan en el puesto 169 de un total de
174 paises. Los danos provocados por la guerra en
la infraestructura, la subsiguiente caida de la pro-
duccion de alimentos y de las principales exporta-
ciones del pais, basadas en la agricultura (fruta,
frutos secos, alfombras, etc.), trajeron aln mas
pobreza. Después de tantos anos de condiciones de
vida sumamente precarias y de escuchar las pro-
mesas de ayuda de la comunidad internacional, los
afganos esperan que el gobierno central introduz-
ca cambios importantes al menos en parte de estas
condiciones de vida basicas.

Un desarrollo inclusivo y equilibrado

Las zonas rurales de Afganistan representan una
diversidad de culturas, topografia, historias y nive-
les de accesibilidad desde la capital. Las estrate-
gias de desarrollo rural, por tanto, deben ser equi-
libradas e inclusivas y deben abordar estas diversi-
dades y las desigualdades entre géneros, regiones,
religiones, etnias y ubicaciones.

Las mujeres afganas vienen siendo historica-
mente victimas del desarrollo desequilibrado. A
menudo han sido excluidas de la toma de decisio-
nes que las afectan y han estado deficientemente
representadas en la educacion, la salud y muchos
otros servicios y oportunidades. El éxito de los
cambios dependera de muchos factores y no es el
menos importante de ellos la forma en que la
comunidad internacional decida apoyar los cam-
bios que desean hacer los afganos. Es especial-
mente relevante para la reconstruccion de las ins-
tituciones del pais en todos los niveles garantizar
que las mujeres estan, al igual que los hombres,
incluidas en la capacitacion y la contratacion de
puestos de responsabilidad.

La caida del régimen taliban atrajo por fin la
atencion del mundo sobre la situacion de las muje-
res afganas, pero los problemas vienen de antiguo
e incluso se hicieron mas complejos desde, al
menos, la época de la invasion soviética hace 25
anos. Sin embargo, incluso en el 2006 —cinco anos
después del derrocamiento del régimen taliban—
algunas condiciones basicas de la mujer deben
mejorar aun de forma significativa. Por ejemplo,
uno de los primeros informes sobre las tasas de
mortalidad de las madres afganas durante la gue-
rra, publicado por el Centro Estadounidense para
el Control de Enfermedades en 1986, situaba a
Afganistan como el pais del mundo con mayor tasa
de mortalidad relacionada con los nacimientos.8
En el 2004, el Informe Nacional sobre Desarrollo
Humano sobre Afganistan del PNUD mostré que
Afganistan seguia teniendo la tasa de mortalidad

15 |RIN: Progress on Disbandment of Illegal Armed Groups, Kabul, 12 de julio del 2005.

16 Maloney, Sean M.: "Afghanistan: From Here to Eternity?”, US Army Professional Writing Collection, US Army Home Page, 2004
www.army.mil/professionalwriting/volumes/volume2/october_2004/10_04.html.

17 ANHDR: Afghanistan National Human Development Report (ANHDR) Security with a Human Face, PNUD, Programa de las Naciones

Unidas para el Desarrollo, 2004.

18 Thomas, Jane: Afghanistan, a Forgotten War, An Overview for Canadians. Human Concern International, Ottawa, 1990.



materna mas elevada del mundo, de 1.600 por
100.000. Otras condiciones indican numerosos des-
afios complejos interrelacionados: se calcula que
la esperanza de vida de hombres y de mujeres es
de solo 44,5 anos, mientras que el indice de alfa-
betizacion entre los hombres es del 16% y el de las
mujeres del 12,7%. Estas precarias condiciones
tanto para hombres como para mujeres indican
que un desarrollo inclusivo y equilibrado exige
varias consideraciones, especialmente la inclusion
de mujeres y hombres.

Por supuesto, son esenciales las mujeres en los
ambitos de la medicina, el personal sanitario, la
ensefanza, la empresa, la politica, la planifica-
cion, la gestion, la movilizacion social y como
legisladoras u otros puestos de liderazgo. Sin
embargo, incluso con la existencia de garantias
constitucionales para las mujeres y escanos reser-
vados para ellas en las elecciones parlamentarias
del 2005, quedan aln por abordar muchas necesi-
dades evidentes de la mujer. La situacion también
plantea muchas interrogantes sobre el compromi-
so real de la comunidad internacional.

Como dice un informe: “Los veintitrés afnos de
conflicto —ocupacion soviética, guerra civil, tali-
banes, y finalmente la campaha de bombardeos de
Estados Unidos— han provocado mucho sufrimien-
to a las mujeres de Afganistan. Desde la caida de
los talibanes en el 2001, las mujeres afganas son el
centro de una gran atencion internacional y la pie-
dra angular de la mayor intervencion de ayuda
basada en el género. Sin embargo hoy, muchas
personas de Afganistan creen que hay menos fon-
dos para la mujer y para programas de género que
hace tres anos ‘porque pensamos que hemos
resuelto los problemas”. 19

El informe anterior y su titulo, Lecciones de la
ayuda internacional dirigida al género en el
Afganistdn posconflicto... ;aprendidas?, es posible-
mente el analisis critico mas completo sobre este
tema e indica los desafios existentes. Atribuye
muchos de los problemas de la mujer afgana a la
ausencia de comprension de la cultura afgana por
parte de la comunidad de ayuda, a la falta de

reconocimiento de las capacidades indigenas. A
ello se une la forma en que en Afganistan se viene
tratando el “género” como algo que afecta solo a
las mujeres y no a los hombres, lo que divide aln
mas a ambos. El informe sefala la necesidad de
hacer coincidir la retérica con la voluntad politica
y la financiacion.

Valores locales y cuestiones sociales y
culturales

Después de los sucesos de 1978 se intentaron forzar
las reformas entre los habitantes del campo, refor-
mas que rechazaban valores sociales y culturales
afganos. Pero es dentro de algunos de estos valores
locales donde el desarrollo y la construccion de la
paz podrian reforzarse. En concreto, la asistencia
internacional en Afganistan viene adoleciendo de
una falta de comprension y de dialogo sobre el
papel de la cultura y la religion.20 Ain no se han
desarrollado estrategias para traducir los valores
culturales o religiosos afganos en cuestiones de
gobernanza y asistencia a fin de evitar la polariza-
cion de los agentes nacionales e internacionales.2!

El apoyo de la comunidad internacional
y la cooperacion regional

Hara falta el apoyo a largo plazo de la comunidad
internacional para que la paz sea viable. A muchos
afganos los compromisos internacionales y la asis-
tencia prometida ahora les recuerda a la época de
1989, cuando los soviéticos retiraron sus tropas y
la comunidad internacional hizo grandes promesas
de ayuda, que en su mayoria nunca se convirtie-
ron en realidad. Pese a lo que se ha aprendido en
el ambito internacional desde entonces sobre los
riesgos de abandonar a los “estados fallidos”, los
afganos aun sienten ansiedad y desconfianza hacia
lo que esta pasando con las actuales promesas de
ayuda internacional, si duraran o si desaparece-
ran, como ya ha ocurrido antes, cuando la comu-

19 Abirafeh, Lina: Lessons from Gender-focused International Aid in Post-Conflict Afghanistan...Learned? Friedrich Ebert Stiftung,
Division for International Cooperation Department for Development Policy, Bonn, 2005.

20 Maley, William. Fundamentalism Reborn? Afghanistan and the Taliban. NYU Press, 1998.
21 Karim, Farahnaz and Hess., Gregory: Thinking about Aid Management and Peacebuilding in Afghanistan, Peacepath Consulting,

Roma, Italia. 2001.



El papel del desarrollo rural en la consolidacion de la paz. El caso de Afganistan

“HACE FALTA UN ENFOQUE MULTIDIMENSIONAL HACIA EL COMERCIO
DE OPIO: APLICACION DE LA LEY, PROGRAMAS INTERNACIONALES
PARA REDUCIR LA DEMANDA , GENERAR MEJOR COMPRENSION DE
LAS ESTRUCTURAS DE PODER QUE MANTIENEN ATRAPADOS A LOS
AGRICULTORES Y OFRECER OPCIONES DE VIDA REALISTAS”

nidad internacional se canse de situaciones ines-
tables.

Dentro del contexto internacional, los narcoti-
cos merecen una mencion especial, no solo en
relacion con las cuestiones habituales de salud,
bienestar y actividad delictiva, sino también, en
concreto, por la forma en que el narcotrafico con-
tribuye a perpetuar el conflicto y el circulo vicio-
so de la pobreza en algunas zonas rurales. El cul-
tivo de opio en Afganistan es una importante cues-
tion de poder. Los cultivadores, en su mayoria los
agricultores mas pequenos, estan atrapados por
sus deudas con los poderosos traficantes, cuyo
intento de mantener el control alimenta el con-
flicto. Esto suele hacer mucho mas dificil el des-
arrollo rural legitimo. Como parte de la consolida-
cion de la paz, hace falta un enfoque multidimen-
sional hacia el comercio de opio: politicas y apli-
cacion de la ley por parte del Gobierno, controles
y programas internacionales para reducir la
demanda de narcéticos y esfuerzos para generar
una mejor comprension de las estructuras de
poder que mantienen atrapados a estos agriculto-
res y después ofrecer opciones realistas para cada
explotacion agricola, tanto a corto como a medio
plazo.

El entorno politico de la region es también vital
para el progreso en la construccion de la paz. Aunque
los alineamientos se han alterado considerablemente
desde el 11 de septiembre, la mayoria de los actores
de la region mantienen y cultivan sus redes de poder
en Afganistan. En la actualidad, esta habiendo un
avance parcial en la conversion de las injerencias
dafinas hacia la participacion constructiva para la
reconstruccion del pais. Pese a ello, la implicacion de
los vecinos de Afganistan parece dirigida tanto a
mantener las opciones de influencia en caso de que

se reanude el conflicto como a contribuir a la conso-
lidacion de la paz y a la reconstruccion.

El desarrollo rural participativo
en la consolidacion de la paz

Las propuestas derivadas del Proyecto What Kind
of Peace is Possible? (WKOP) indican la necesidad
universal de llevar a las partes interesadas a una
formulacion participativa de politicas y a otro des-
arrollo. Sin embargo, poner esta propuesta en
practica conlleva numerosos desafios y Afganistan
es un caso llamativo a tal respecto.

El desarrollo rural no es solo esencial para la cons-
truccion de la paz en Afganistan, sino que hace falta
considerar el desarrollo rural participativo como el
principal vehiculo para la consolidacion de la paz
entre los ciudadanos y entre éstos y el Gobierno.

En primer lugar, ;qué queremos decir con “des-
arrollo rural”? Aunque existe un enorme conjunto
de literatura sobre desarrollo rural y han surgido
diferentes tendencias y conceptos, para los propo-
sitos de este trabajo nos referimos a él en dos sen-
tidos. Primero, en sentido general, el desarrollo
rural significa que proporcionar ayuda en cantida-
des eficientes a las zonas rurales. En Afganistan,
incluso esto solamente representa un cambio
importante en relacion con el pasado, pero la can-
tidad de la ayuda es solo un factor. En segundo
lugar, “cabe definir el desarrollo rural como el pro-
ceso mediante el cual las comunidades rurales pro-
gresan desde determinadas situaciones a otras mas
deseables en cuanto a calidad de vida. Depende de
la utilizacion de recursos locales, fisicos y huma-
nos, complementados con inversion, tecnologia y
servicios con la plena participacion de la poblacion
local en la toma de decisiones”.22

22 \NASP: Rural Development Directory, International Network for the Availability of Scientific Publications (INADP) de 435 redes y
organizaciones internacionales, regionales y nacionales de desarrollo rural de todo el mundo. Oxford, Reino Unido, 2004.

http://www.inasp.info/pubs/rd/html/introd.htm.



“AUNQUE EN TEORIA LA “PARTICIPACION” SE HA
TERMINADO ACEPTANDO EN EL AMBITO DEL
DESARROLLO, LA COMPRENSION DE LA
“PARTICIPACION” O DE LA “CAPACITACION” EN
LA PRACTICA ES MUCHO MENOS HABITUAL”

;Qué queremos decir con “participacion”? Una
definicion es que se trata de un “proceso en el que
las partes interesadas influyen en las iniciativas de
desarrollo, decisiones y recursos que les afectan y
comparten el control sobre ellos”.23 Durante los
anos en que Afganistan estuvo sumido en la guerra,
surgio en el ambito internacional el paradigma de
la participacion, que evolucioné a partir de la
labor de las ONG en Latinoamérica, Africa y Asia.
Este paradigma nacié en gran medida debido a la
insatisfaccion provocada por el hecho de que los
programas de ayuda de arriba a abajo no alcanza-
ban los resultados deseados. Teorias y practicas
como las del educador brasilefo Paulo Freire, el
movimiento de la teologia de la liberacion en
Latinoamérica y el movimiento cooperativo en la
India y Bangladesh ofrecieron ejemplos conmove-
dores. Buscaban abordar mas eficazmente la
pobreza trabajando directamente con las personas
en la base para disefar y poner en practica la poli-
tica y los programas. En la década de 1980 ya habi-
an surgido actitudes y metodologias especificas —
como el Diagnostico Rural Rapido, el Diagnostico
Rural Participativo, etc., introducidos por Robert
Chambers y otros— para trabajar con los pobres
con el fin de ponerles a cargo de los analisis y la
toma de decisiones, con su capacitacion como
meta. A partir de entonces, las entidades donan-
tes, incluidos el Banco Mundial, el Banco Asiatico
de Desarrollo, las agencias de las Naciones Unidas
y los gobiernos donantes, vienen poniendo un
nuevo énfasis en que, al menos en teoria, hace
falta la “participacion de los beneficiarios” en
practicamente todos los proyectos.

El problema es que aunque en teoria la “parti-
cipacion” se ha terminado aceptando en el ambito
del desarrollo en general, la comprension de la

“participacion” o de la “capacitacion” en la prac-
tica es mucho menos habitual. Desde una perspec-
tiva internacional, las lecciones aprendidas y algu-
nas de las mejores practicas incluyen la necesidad
de claridad en los conceptos, metodologias y
herramientas de participacion; motivacion y capa-
citacion; tiempo y recursos realistas; la voluntad
politica y el compromiso de todos los grupos inte-
resados para compartir el poder; inculcar la perte-
nencia local; la necesidad de reconocer los con-
textos sociales locales; la necesidad de un grado
elevado de formacion, supervision y apoyo de
organizadores sociales; la generacion de capacidad
y el seguimiento a largo plazo en las comunidades
para contribuir a evitar la desintegracion de los
grupos formados que suele producirse cuando
éstos son introducidos por una fuente externa a la
comunidad; herramientas para dirigirse a los
pobres y conferirles poder al mismo tiempo que se
dirige a las élites; identificar y abordar las causas
fundamentales; evitar la dependencia; crear sos-
tenibilidad; gestionar las expectativas y crear y
mantener vinculos entre los pueblos, el gobierno y
otras partes interesadas. Estas mejores practicas
tienen mas posibilidades de éxito cuando intervie-
nen los beneficiarios a los que estan dirigidas espe-
cificamente o toda la comunidad y no sélo los lide-
res y personas poderosas habituales.

Estas lecciones y mejores practicas deben apli-
carse ahora en Afganistan, no sélo dirigidos desde
la comunidad o exclusivamente dirigidos desde el
Gobierno, sino como un didlogo en ambas direc-
ciones. Este enfoque representaria un cambio
drastico en Afganistan, un pais gobernado histori-
camente de forma centralizada, de arriba hacia
abajo. Basandose en la observacion directa de los
autores durante la mayor parte de los Gltimos 20

23 Narayan, Deepa and Rietbergen-McCracken , Jennifer: Participation and Social Assessment, Tools and Techniques, World Bank,

1998.
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anos, también exigiria un cambio importante en
los programas internacionales de ayuda que han
funcionado a lo largo de los anos con diferentes
grados de imposicion desde el exterior, de arriba a
abajo. Por defecto, al carecer durante muchos
anos de una autoridad central afgana reconocida,
los programas de ayuda han sido “lanzados en
paracaidas” con pocas consultas locales o ninguna.
La ONU, los gobiernos donantes y las ONG han
decidido qué hace falta y, en la medida de lo posi-
ble, han intentado proporcionarlo, por lo general a
sectores concretos de la poblacion, especialmente
los mas vulnerables. Asi, el desarrollo comunitario,
que implica a toda la comunidad en la participa-
cion en las decisiones que les afectan, es algo muy
nuevo. Salvo pocas excepciones, solo se han hecho
intentos de este tipo a partir del 2001 y, como en
otros lugares, haran falta muchos anos de aprendi-
zaje y de aplicacion de las lecciones citadas para
alcanzar los resultados deseados.

Aunque el desarrollo participativo es importan-
te en todas partes, es crucial en Afganistan como
principal “forma de contrarrestar las tensiones
entre percepciones de un Estado moderno con su
élite urbana moderna y un pueblo conservador, tri-
bal y rural. Estos dialogos y procesos son especial-
mente importantes en el medio rural afgano, pues
los cambios rapidos suelen ser interpretados por la
poblacion conservadora afgana del medio rural
como una influencia de Occidente y perciben el
cambio como antiislamico y lo rechazan con rapi-
dez.”24

El gobierno de Kabul ha comenzado el trabajo
practico en muchas zonas rurales, a través de pro-
yectos financiados por los gobiernos donantes, las
agencias de la ONU, el Banco Mundial, el Banco
Asiatico de Desarrollo y otros. Uno de estos pro-
gramas nacionales prioritarios es el Programa
Nacional de Solidaridad (PNS), cuya exploracion y
analisis  critico es especialmente pertinente.
Como programa de desarrollo comunitario a gran

escala, jesta aplicando las ya mencionadas leccio-
nes aprendidas en otros paises? ;Qué hace falta
todavia? ;Qué podria sugerir el PNS para el des-
arrollo rural del pais en general, incluidos instru-
mentos como el Pacto de Afganistan, la Estrategia
de Desarrollo Nacional provisional y otros progra-
mas de donantes y ministeriales?

El Programa Nacional de
Solidaridad

“En la actualidad, el programa mas complicado e
importante financiado por las instituciones finan-
cieras internacionales en Afganistan es el
Programa Nacional de Solidaridad, con fondos del
Banco Mundial”.25 Introducido en el 2003 por el
Ministerio para la Rehabilitacion y el Desarrollo
Rural (MRDR) afgano con un presupuesto de 800
millones de délares (627 millones de euros),26 a
finales de agosto del 2005 el PNS habia recibido
alrededor de 376 millones de dolares (294 millones
de euros) del Banco Mundial y de paises donantes
como Dinamarca, Japén, Estados Unidos, Canada y
la Union Europea?’ como parte de los fondos admi-
nistrados por el Fondo Fiduciario para la
Reconstruccion de Afganistan. Esta cantidad iba a
abarcar los 15.000 pueblos del pais con derecho a
beneficiarse del programa28 en tres afos. Como
primer programa de este tipo, el principal objeti-
vo del PNS es la introduccion por parte del
Gobierno de una gobernanza y un desarrollo loca-
les basados en la comunidad, paso crucial para la
estabilidad del pais.

El PNS es aplicado para el Ministerio para la
Rehabilitacion y el Desarrollo Rural por Habitat de
la ONU, y alrededor de 20 ONG internacionales y
afganas, todas ellas consideradas “socios orienta-
dores”. Estos socios se seleccionaron basandose en
su experiencia en Afganistan y en sus capacidades
para ampliar operaciones, e incluyen a ONG inter-

24 1piq.

25 Carlin, Anne: Rush to Reengagement in Afghanistan, the IFI’s Post-Conflict Agenda with Special Emphasis on the National

Solidarity Program, Bank Information Center, Washington, 2003.

26 pNS: Documento del Proyecto para el Programa Nacional de Solidaridad, Programa de Medios de Subsistencia y Proteccion Social,

1383, Ministerio de Rehabilitacion y Desarrollo Rural.
27 sitio web del PNS. www.nspafghanistan.com.

28 pNs: Programa Nacional de Solidaridad (PNS) después del 2006: Propuesta para una estrategia de salida para el Consultor de

Supervision, borrador de trabajo, mayo del 2005.



“LOS DOCUMENTOS DEL GOBIERNO SE REFIEREN AL PNS
COMO SU “PROGRAMA BANDERA”. ES CON DIFERENCIA EL
MAYOR PROGRAMA DEL EJECUTIVO EN EL PA{S EN CUANTO
A FONDOS, ESCALA Y AMBITO GEOGRAFICO”

nacionales como CARE, el Comité Sueco para
Afganistan, la Fundacion Aga Khan, Oxfam vy
ActionAid. Los socios orientadores son responsa-
bles de contactar con las comunidades y darles a
conocer el programa, los requisitos para participar
en él y qué ofrece y ayudar al pueblo en todo el
proceso de aplicacion del plan. Se nombro a un
Consultor de Supervision: Cooperacion Técnica
Alemana (GTZ), una agencia del gobierno aleman,
junto con Development Alternatives Inc. (DAI),
empresa de consultoria estadounidense.

Seguin los documentos del PNS,29 éste esta inte-
grado por cuatro elementos basicos: 1) un proceso
de planificacion participativo facilitado en el ambi-
to de la comunidad para ayudar al establecimiento
y fortalecimiento de las instituciones comunitarias;
2) un sistema de transferencias directas de subven-
ciones en bloque para apoyar las actividades de
rehabilitacion o desarrollo para estas instituciones;
3) el desarrollo de capacidades para mejorar la
competencia de las comunidades para la gestion
econémica, adquisiciones, habilidades técnicas uti-
les y transparencia; 4) actividades que facilitan los
vinculos con otras instituciones y programas con
servicios y recursos disponibles.

Las subvenciones en bloque se asignan a pue-
blos compuestos por mas de 50 familias a razon de
200 ddlares por familia (156,88 euros) hasta un
maximo de 60.000 délares (47.000 euros)30 por
pueblo. Estas subvenciones en bloque estan desti-
nadas a proporcionar recursos para infraestructura
publica, bienes comunitarios, fondos de rotacion,
servicios sociales y formacién identificados como
necesidades prioritarias por medio de un proceso
de planificacion del pueblo inclusivo y participati-
vo. Cada pueblo gestiona las subvenciones en blo-

que, incluida la elaboracion de propuestas de pro-
yecto con la asistencia técnica del Ministerio para
la Rehabilitacion y el Desarrollo Rural.

Para tener derecho a recibir una subvencion
para el desarrollo del PNS, las comunidades deben
elegir un Consejo de Desarrollo Comunitario (CDC),
que debe ser un oOrgano representativo para la
toma de decisiones que incluya tanto a hombres
como mujeres, aunque, dependiendo de la sensibi-
lidad cultural, esta prevista la posibilidad de que
hombres y mujeres formen consejos separados. ELl
CDC debe celebrar una serie de reuniones comuni-
tarias para tomar decisiones sobre las prioridades
de desarrollo, la eleccion final de proyectos, el
tamanio y la composicion de las aportaciones de la
comunidad, el uso de los fondos del proyecto, la
puesta en practica y la gestion del proyecto, los
acuerdos sobre transparencia y los planes para el
funcionamiento y mantenimiento de los proyectos
finalizados.

Los documentos del gobierno se refieren al PNS
como su “programa bandera”. Es con diferencia el
mayor programa del gobierno en el pais en cuanto
a fondos, escala y ambito geografico. Al principio,
el PNS iba a implantarse en casi todos los pueblos
afganos en tan solo tres anos, lo que hacia que la
escala y la velocidad del proyecto quiza no tuvie-
ra precedentes en el mundo. Dado que el PNS es el
primer contacto de muchos habitantes rurales
afganos con el nuevo Gobierno y la ayuda proce-
dente de éste, no se puede exagerar la importan-
cia de sus resultados. En concreto, se preveia que
el PNS pudiera desempenar el papel de salvar al
menos el existente e incipiente gobierno central y,
al mismo tiempo, reducir o al menos abordar efec-
tivamente la influencia de los actores desestabili-

29 pNs, Op. cit.

30 pNS: Manual de operaciones del Plan Nacional de Solidaridad, 1 de marzo del 2003.
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zadores y divisivos en las provincias. Sin embargo,
su velocidad, escala, financiacion no garantizada y
otros factores lo convierten en un programa de
alto riesgo.

;Qué ha ocurrido? En virtud del PNS, se eligieron
los primeros CDC de Afganistan a partir de agosto
del 2003 y en diciembre del mismo ano comenzaron
a hacerse los primeros pagos de subvenciones. A
finales del 2005, casi 10.000 pueblos habian elegi-
do un CDC, y se habian aprobado casi 14.000 pro-
yectos de pueblo. Los proyectos se dividen entre
los destinados a agua potable, riego, reconstruc-
cion de escuelas, consultorios médicos, centros
comunitarios, transporte y energia, y un numero
mas reducido dedicado a medios de subsistencia y
generacion de ingresos.3! Los pueblos que pueden
poner en marcha sus proyectos durante el primer
ano reciben pequenas subvenciones en bloque adi-
cionales durante su segundo y su tercer anos.32
Transcurrido este periodo, los CDC y los pueblos
deberan sostener los proyectos por si mismos.

Para el presente trabajo se investigaron 29 pue-
blos33 de cinco provincias de Afganistan donde se

esta desarrollando el PNS: Ningahar, Logar,
Wardak, Parwan y Herat. En cada una de estas
provincias los pueblos se eligieron al azar. En la
primera visita realizada a cada pueblo, los investi-
gadores hicieron una encuesta mediante un cues-
tionario. Después, uno de los autores y sus ayu-
dantes visitaron los mismos pueblos, recogiendo
datos cualitativos por medio de la observacion de
los participantes, la asistencia a reuniones y la
realizacion de entrevistas con informadores clave,
incluidos socios facilitadores, lideres, miembros y
no miembros de los Consejos de Desarrollo
Comunitario (CDC), en los pueblos y en los empla-
zamientos de proyectos de los CDC. También se
hicieron analisis y se obtuvieron conclusiones a
partir de entrevistas formales e informales con
otros agentes implicados en el PNS, asi como a par-
tir de la participacion temprana de los autores en
el PNS y de la observacion permanente de éste y
de sus contextos.

De los 29 pueblos, a continuacion se exponen
cinco casos ilustrativos que han sido seleccionados
en un intento de ofrecer datos cualitativos sobre el

31 MRDR: Ministerio de Rehabilitacion y Desarrollo Rural, perfiles de programas.
32 pNS: What Kind of Peace is Possible? (WKOP), borrador de trabajo, mayo del 2005.

33 pueblos incluidos en el estudio WKOP *;Qué clase de paz?”

Provincia Distrito Pueblo
1. Heart Guzana Mahalai Pusht
2. Herat Guzana Charkabutarkhan
3. Logar Baraki Barak Amadas
4. Logar Moh’d Agha Babuki
5. Logar Moh’d Agha Zaqum Khil
6. Logar Moh’d Agha Rahmat Abad
7. Logar Moh’d Agha Qazi
8. Logar Moh’d Agha Kahi
9. Ningahar Achin Chelgazi
10. Ningahar Achin Pekha
11. Ningahar Achin District Bazaar
12. Ningahar Achin Kandi Bagh
13. Ningahar Chaprahan Charkala
14. Ningahar Chaprahan Hadiyakhil
15. Ningahar Chaprahan solana
16. Ningahar Chaprahan Kadi
17. Ningahar Rodat Zakhil
18. Ningahar Rodat Hesar Shahi
19. Ningahar Rodat Chaghari
20. Ningahar Rodat Chenar Kala
21. Ningahar Rodat Hikal
22. Parwan Bagram Skandi
23. Parwan Bagram Nawach Safla (de Abajo)
24. Parwan Bagram Nawach Bala (de Arriba)
25. Parwan Salang Jawarsang
26. Parwan Salang Chakdara
27. Wardak Maidan Shahr Jami Khil
28. Wardak Maidan Shahr Shater
29. Wardak Said Abad Sadudin

17



PNS y de ser, al menos aproximadamente, repre-
sentativos de los pueblos que se visitaron.
Naturalmente, los autores no pretenden afirmar
que estos cinco casos sean representativos de los
mas de 10.000 pueblos que participaban en el PNS
a finales del 2005. Sin embargo, se observo que
incluso en este nuimero reducido de pueblos se
estan produciendo resultados tanto positivos como
negativos. Suscita preocupacion el hecho de que
algunos de los riesgos ya son patentes, lo que pro-
porciona avisos que hay que tener en cuenta a
medida que el programa avanza y lo que sugiere el
tipo de problemas que hay que prevenir en el des-
arrollo rural en general.

Ejemplos de casos
Caso 1: Nawach de Arriba, provincia de Parwan

Los dos Nawach estan situados a unos 150 km al
norte de la capital, Kabul, en el distrito de Salang
de la provincia de Parwan. Nawach de Abajo esta
al otro lado de la carretera principal que atraviesa
las montanas Hindukush, en el Paso de Salang, que
une el norte del pais con el sur. Entre el pueblo y
la carretera esta el rio Salang. Nawach de Arriba
esta a unos 5 km, o 2 horas a pie colina arriba, de
Nawach de Abajo. Cada pueblo tiene unas 100
familias. Los habitantes proceden del mismo grupo
étnico y tribal y en su mayoria estan emparentados
por matrimonios endogamicos.

Cuando el PNS llegé a los dos pueblos en el
otofio del 2003, la eleccion de qué hacer con el
dinero estaba clara para Nawach de Arriba, y no
tanto para Nawach de Abajo.

"Cuando los organizadores comunitarios del
Ministerio llegaron a nuestro pueblo y nos hablaron
del PNS, al principio no nos creimos lo que decian —
afirma Abdul Habib, presidente del Consejo de
Desarrollo Comunitario (CDC) de Nawach de Arriba.
Jamas en la historia de Afganistan el gobierno cen-
tral habia confiado en la gente y la habia puesto al
frente de un proyecto de desarrollo, asi que ;como
ibamos creerlo ahora?”, razond. Sin embargo, cuan-
do se dieron cuenta de que el programa era real eli-
gieron un CDC. El proyecto que seleccionaron para
los fondos que les asigno el PNS mediante una con-
sulta de todo el pueblo fue una carretera terciaria
que les uniria a la carretera principal.
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Los habitantes de Nawach de Arriba no espera-
ron a que llegara el dinero del PNS para empezar a
trabajar en la carretera. De hecho, el 80 por cien-
to de la carretera estaba terminado antes de que
recibieran el primer 20 por ciento de la subvencion
en bloque de 25.000 délares (19.610 euros). “El
PNS fue una especie de desencadenante. Sabiamos
desde hacia anos que necesitabamos la carretera,
pero no conseguimos organizarnos para construir-
la; el PNS nos empujé en esa direccion —explico
Habib—. Y no la consideramos sélo una carretera —
dijo—, es mucho mas que eso. Es acceso a la salud,
a la escuela, al mercado y a la informacion.”

Un ingeniero de Habitat de la ONU, el socio
orientador en Parwan, dijo que el coste estimado
de la carretera superaba 50.000 dolares (3.922
euros) si la ejecutaba una ONG, pero los habitan-
tes del pueblo la terminaron por la mitad de ese
importe.

El CDC creia que la carretera haria mas accesi-
ble la educacion superior y serviria también para
resolver otros problemas del pueblo. Para seguir
estudiando después del cuarto grado que ofrece el
pueblo, los nifos tienen que ir y volver a pie cada
dia de la escuela de arriba, un total de cuatro
horas de caminata diarias. Con una carretera y el
transporte en un vehiculo seria mas realista hacer
ese trayecto y se esperaba que tanto ninas como
nifos se animasen a ir a la escuela y seguir estu-
diando. Otros también esperaban poder llegar a un
hospital en caso de enfermedad grave.

Antes del CDC, Nawach de Arriba nunca habia
tenido un shura (consejo) de desarrollo del pueblo.
Todos sus habitantes sabian cuales eran las necesi-
dades del pueblo, pero nunca se habian sentado a
hablar de ellas, explicaron. EL PNS les dio esa opor-
tunidad. El CDC es ahora no so6lo un consejo de
desarrollo, sino también un o6rgano con autoridad
para resolver disputas. Un anciano que pertenece
al CDC del pueblo dijo: “Se transfirio a la gente la
capacidad para tomar decisiones, asi que quien
quiera que haya disefiado el PNS tomé la decision
correcta. Esto esta trayendo unidad a la gente.”

Sin embargo, hubo un problema importante con
la carretera. Llevd varios meses de arduo trabajo
construirla en un terreno dificil. La carretera
quedd terminada entre Nawach de Arriba y el limi-
te superior de Nawach de Abajo. Después tenia
que atravesar Nawach de Abajo para llegar hasta
el rio, donde hace falta un puente para unirla a la
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carretera principal. El problema es que los habi-
tantes de Nawach de Abajo no permitirian que la
carretera atravesara el pueblo porque perderian
tierras de cultivo, que escasean, y el puente, que
aun no se ha construido, exige mucho mas dinero:
jquién va a pagarlo?

**;Por qué no nos preguntaron primero, antes de
construir la carretera, si les permitiriamos atrave-
sar nuestro pueblo? —se pregunta un anciano de
Nawach de Abajo—. Y sin el puente esta carretera
es inutil; ;por qué no pensaron tampoco en eso pri-
mero?”.

Caso 2: Nawach de Abajo, provincia de Parwan

Nawach de Abajo es un pueblo internamente frag-
mentado. A diferencia de Nawach de Arriba, que
esta compuesto por familias estrechamente uni-
das, Nawach de Abajo estaba dividido mucho antes
de que llegara el PNS. Para su subvencion en blo-
que han elegido una microcentral hidroeléctrica.

“El primer dia que llegaron los orientadores del
PNS a explicarnos el programa, dije que queria
electricidad para nuestro pueblo —dijo el presi-
dente del CDC—. La razdn por la que elegimos esto
es que todos los demas pueblos del rio estan
haciendo lo mismo y no queremos ser diferentes
de los demas pueblos.”

“Pero, ;lo discutieron en comparacion con otras
cosas que podian hacer con su dinero?”, preguntd
el investigador.

“No hizo falta: era esto”, respondio el presi-
dente. Otros habitantes del pueblo, en conversa-
ciones privadas con el investigador, dijeron que
habian pedido una instalacion de agua potable,
pero que el presidente no les habia escuchado por-
que tenia intereses personales en el proyecto.
*;Qué intereses?”, pregunto el investigador. “El
presidente se contrat6 a si mismo para el proyec-
to —respondi6 un habitante—. Dice que nadie mas
se ofrecio, asi que, ;qué iba a hacer?”

Cuando se le pregunto al respecto, el presiden-
te respondié: “En realidad estoy perdiendo dinero
en este proyecto, pero lo estoy haciendo porque
como presidente soy responsable de que el pro-
yecto concluya con éxito”.

Cuando el investigador fue a ver el proyecto
oy6 un alboroto: dos agricultores, padre e hijo,
estaban protestando (sabiendo que estaba visitan-
do el proyecto alguien de Kabul) porque el
Ministerio habia danado sus tierras. Otros dos agri-
cultores se les unieron diciendo lo mismo. El inves-
tigador vio que sus tierras, de hecho, eran vulne-
rables a la toma de agua para el proyecto.

“Pero éste es su proyecto, ustedes como pueblo
lo eligieron, asi que jpor qué se quejan?”, pregun-
to el investigador. “No, éste es el proyecto del pre-
sidente. No nos consultaron; nosotros no queremos
esto”, respondieron los agricultores elevando la
voz.

“Pero deben resolver esto a través de su CDC”,
aconsejo el investigador.

“EL CDC no es un consejo (shura) que pueda
resolver cosas y yo quiero resolver esto”, exigio al
investigador uno de los agricultores.

Caso 3: Zakhil34, provincia de Nangarhar

Zakhil es un pueblo situado a unos 20 km al sures-
te de la ciudad de Yalalabad, capital de la provin-
cia de Nangarhar. En Zakhil habitan alrededor de
350 familias que pertenecen a cinco o seis familias
extensas. En el pueblo nunca han faltado peleas y
disputas familiares, lo que a su vez ha desemboca-
do en la existencia de dos o tres bloques rivales.
Cada uno de ellos tiene su propio malik (jefe) y un
programa y funciones propios para ocasionesy reu-
niones sociales.

Estas divisiones suelen tener mas repercusiones
en las relaciones entre los varones del pueblo, y no
afectan tanto a las mujeres y sus relaciones. Esto
se debe a dos razones. En primer lugar, salvo que
las disputas sean serias, los varones no suelen pre-
sionar a las mujeres para que se involucren. En
segundo lugar, las mujeres suelen alternar mas
entre ellas que los varones, se ayudan mutuamen-
te en numerosas tareas domésticas y asi estable-
cen vinculos. En Zakhil, como en todas las provin-
cias orientales, el lugar donde se reGnen las muje-
res y donde suelen hacer vida social es el gudar.

El gudar es un lugar de agua (un kariz, un
manantial o riachuelo) donde las mujeres recogen

34 7akhil es el pueblo natal del coautor, doctor Omar Zakhilwal.



agua potable o lavan la ropa. Por las mananas,
cuando los hombres estan fuera trabajando en los
campos, mujeres y ninas se ponen los cantaros o la
colada en la cabeza y caminan hasta el gudar. Ahi
pasan el tiempo trabajando o sentadas con otras
mujeres, charlando, haciendo juntas la colada,
ayudando a otras mujeres con su colada, pidiendo
consejo o simplemente compartiendo noticias y
novedades. El gudar es conocido también como el
lugar donde las jovenes observan y atraen la aten-
cion de sus pretendientes cuando van y vienen. Los
varones jovenes interesados se aseguran de pasar
por algn punto situado entre su casa y el gudar.
Aunque las tareas en el gudar son duras, en
muchos pueblos es un sitio popular entre las muje-
res. Y, lo que es importante en una cultura conser-
vadora donde las personas pasan el tiempo dentro
de la casa familiar y rara vez se atreven a ir a la
ciudad, el gudar es un espacio donde las mujeres
pueden salir y alternar con frecuencia.

Zakhil, como muchos pueblos, tenia un gudar
desde los tiempos que podian recordar los habitan-
tes con los que hablaron los investigadores. Aunque
con los anos hubo muchas disputas en el pueblo,
esto no afecto al gudar. Hasta que llego el PNS.

Dada la situacion de division, no sorprende que
ésta se reflejara en la participacion del pueblo en
el PNS. Aunque el CDC celebré muchas reuniones
en el pueblo, sus miembros no pudieron llegar a un
acuerdo sobre qué hacer con el dinero del PNS.
Para cada idea de proyecto que se discutia, habia
alguien que se beneficiaria mas que los demas y
eso era inaceptable para el consejo en general.
Después de muchos meses de peleas, dos miem-
bros del CDC propusieron construir un pozo delan-
te de sus casas. El resto de los habitantes del pue-
blo y sus representantes dijeron que solo lo acep-
tarian si habia un pozo delante de cada casa. Al
final se acordo construir 18 pozos, uno para cada
casa. Estos 18 pozos se unian asi al Unico pozo en
funcionamiento que ya habia en el pueblo y otros
tres que no funcionaban por falta de manteni-
miento. Este aumento del nimero de pozos, en un
lugar en el que se producen periddicamente crisis
de escasez de agua y donde los pozos no recibian
mantenimiento, deberia haber suscitado dudas
sobre la eleccion del proyecto del pueblo. No sélo
los pozos eran una eleccion cuestionable, sino que
ponian fin al gudar, parte importante de la cultu-
ra y de la vida social del pueblo.
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“Incorporamos las necesidades de las mujeres
en nuestras decisiones. De hecho, hicimos los
pozos para las mujeres porque asi no tienen que
salir de su casa para tener agua potable y hacer la
colada”, respondi6 Maeen Khan, presidente del
CDC. Pero cuando los investigadores entrevistaron
a algunas de las mujeres del pueblo, éstas dijeron
que en realidad no habian participado en la deci-
sion. Echaban de menos el gudar, opinion que
compartian algunos varones solteros.

Caso 4: Char Kabutarkhan, provincia de Herat

Char Kabutarkhan esta en el distrito de Guzara, en
la provincia de Herat. Esta situado a 15 km al sur
de la ciudad de Herat y a unos 4 km de la carrete-
ra principal. Segln el expediente del pueblo del
PNS, hay 735 familias. El pueblo estuvo en prime-
ra linea del frente durante la presencia soviética y
sufrio muchos dafos durante la guerra. Tras la
derrota del régimen comunista en 1992, muchos de
los habitantes del pueblo que se habian exiliado
retornaron y reconstruyeron sus casas. Muchos de
los habitantes son agricultores. El pueblo esta
junto a un rio y tiene tierras fértiles y, por tanto,
es muy verde. Segun Abdul Wahab, presidente del
CDC de Char Kabutarkhan, cuando lleg6 el PNS al
pueblo, en el otono del 2003, “ya éramos un pue-
blo unido, pero no teniamos una estructura, y por
tanto no podiamos aprovechar nuestra unidad para
el desarrollo. Lo que hizo el PNS fue darnos esa
estructura que necesitabamos por medio de la cre-
acion del CDC”. Abdul Qudus, miembro del CDC del
pueblo, y Said Shiragha, habitante del pueblo,
estaban de acuerdo: “Si formamos shuras, pero
solo para resolver disputas. Nunca habiamos inten-
tado, y probablemente nunca pensamos en crear
un consejo para el desarrollo -explicé Qudus-.
Nuestro CDC ahora se ocupa de las dos cosas, la
resolucion de disputas tradicional y también de sus
tareas en aplicacion del PNS.”

Sher Agha también sefalé que, después de la
llegada del PNS, el nUmero de disputas habia dis-
minuido. El cree que probablemente el programa
reforzé la unidad entre los habitantes del pueblo y
de ahi la disminucion de las disputas. Con los fon-
dos del PNS (unos 60.000 dolares, 47.066 euros), el
pueblo construyd una escuela, repar6 el bano
publico del pueblo y también construyo varias
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alcantarillas. “Todo esto eran las prioridades del
pueblo y no las cambiariamos si hubiera que empe-
zar de nuevo —dijo Wahab—. Por ejemplo, nuestra
escuela no tenia un edificio y por tanto no anima-
ba a estudiar. La escuela mas proxima con edificio
estaba a 7 km de aqui, demasiado lejos para nues-
tros hijos. Asi que la escuela era nuestra maxima
prioridad.”

Ahora que los proyectos del PNS estan conclu-
yendo en el pueblo, ;qué pasara con el CDC y sus
funciones? Los habitantes del pueblo opinaban que
seguiria funcionando. Ya habian adoptado medidas
para la sostenibilidad del consejo. Por ejemplo,
han acordado usar la cuenta del PNS como fondo
fiduciario del pueblo y han animado a los habitan-
tes a hacer donativos. Ademas, el CDC actuaria,
como ya lo ha hecho en numerosas ocasiones,
como organo representativo del pueblo para infor-
mar al Gobierno, las ONG y las organizaciones
internacionales de sus problemas y pedirles ayuda
para el desarrollo.

Las mujeres de este pueblo tienen su propio
CDC y son muy activas, algo a lo que podria haber
contribuido el ya elevado indice de alfabetizacion
femenina del pueblo. De hecho, la escuela que
construy6 el pueblo con la subvencion del PNS fue
impulsada por las mujeres. El CDC de las mujeres
sirve también de grupo de contacto para otras
organizaciones interesadas en las cuestiones rela-
cionadas con la mujer. Por ejemplo, se relne
periodicamente con la oficina regional de la
Comision Independiente de Derechos Humanos de
Afganistan para hablar de los derechos de la mujer
y recibir formacion.

Los habitantes del pueblo afirmaban que el PNS
es hasta el momento el mejor proyecto del
Gobierno que han conocido. “Cumplio lo que pro-
metia [en relacion con las subvenciones]. Cred
puestos de trabajo para los pobres. Su dinero se
invirtio también dentro del pueblo. Produjo pro-
yectos que han dado forma al futuro de nuestro
pueblo”, explico Wahab. Sin embargo, anadioé que
podia mejorarse mas. Por ejemplo, el PNS podria
pagar los plazos con puntualidad. “Ahora mismo
hay retrasos que afectan a la continuidad de nues-
tro trabajo”, se quejo Qudus. Otro habitante varén
alegaba que también se podria poner mas énfasis
en la formacion de la mujer mas alla del PNS:
"Necesitan conocer su papel, sus opciones y tam-
bién sus derechos.”
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Caso 5: Mahalai-Pusht, provincia de Herat

En este caso, un pueblo vecino tuvo resultados
positivos similares. Mahalai Pusht es un pueblo
situado a unos 13 km de Herat y a dos kilometros
al norte de Char Kabutarkhan. Tiene 900 familias.
Igual que Char Kabutarkhan, Mahalai Pusht tam-
bién fue afectado por la guerra durante la invasion
soviética. El indice de alfabetizacion tanto de
hombres como de mujeres es relativamente alto.
El pueblo tiene muchas tierras y agua y se dedica
por entero a la agricultura. Muchas de las casas se
reconstruyeron tras la caida del régimen comunis-
ta y el regreso de la poblacion exiliada en 1992.
Antes de la llegada del PNS, los habitantes vivian
en armonia y solidaridad, pero al igual que en Char
Kabutarkhan, no estaban organizados para utilizar
esos “puntos fuertes” para el desarrollo. EL PNS les
dio esas habilidades organizativas que necesita-
ban, como dicen los habitantes.

El proyecto que construyeron los habitantes del
pueblo para su asignacion de 60.000 dolares
(47.066 euros) mostro no sélo las habilidades orga-
nizativas del CDC, sino que también sugiere su
potencial para la sostenibilidad. El proyecto de
agua potable esta concebido de tal forma que solo
tienen que excavar un pozo profundo para todo el
pueblo, frente a las decenas que se han visto en
algunos pueblos del este, como ya se ha expuesto.
Sobre el pozo han construido un depésito de agua,
lo suficientemente grande para todo el pueblo. Las
tuberias de agua atraviesan el pueblo con un reco-
rrido de unos tres kilometros de este a oeste. Cada
familia que recibe agua en su casa de la tuberia
principal debe pagar los gastos relacionados con
esta extension e instalar un contador de agua.

Junto al pueblo se han construido dos edificios
que albergan un generador de electricidad, una
bomba de agua (ambos pagados con la subvencion
del PNS) y una oficina para un gerente y un meca-
nico, contratados en virtud del programa. El meca-
nico es responsable del mantenimiento de las
maquinas, mientras que la tarea del gerente es
garantizar que hay agua en la tuberia las 24 horas
del dia. También emite facturas para cada contador
de agua a final del mes y se ocupa de cobrarlas. Con
este dinero se pagan los salarios de las dos personas
contratadas y el funcionamiento y el mantenimien-
to del sistema y aln suele haber un excedente para
la cuenta fiduciaria que ha abierto el pueblo.



Los habitantes del pueblo afirman que después
del PNS la solidaridad que ya existia en el pueblo
se ha fortalecido. Ya han dado a su solidaridad y a
sus habilidades organizativas otros buenos usos,
como por ejemplo, la resolucion de disputas y la
obtencion de mas proyectos para el pueblo, como
la carretera y la escuela, que fueron construidas
por otras organizaciones.

Limitaciones y posibilidades del PNS

Ya se han explicado las metodologias empleadas
para los ejemplos citados. Los resultados indican
que hay numerosas limitaciones y posibilidades.
Aunque los 29 pueblos visitados en cinco provincias
representan una diversidad de situaciones, topo-
grafia, grupos étnicos y condiciones economicas,
de seguridad y otras, se observo que habia tanto
puntos débiles como fuertes en el PNS y que estos
resultados eran relativamente similares. A pesar
de que la muestra visitada era bastante reducida,
las observaciones realizadas en estos pocos pue-
blos son importantes, especialmente porque son
similares a la evaluacion posterior que hicieron los
propios representantes de los pueblos en una con-
ferencia celebrada en Kabul a mediados del 2005,
como se explica mas adelante.

Se exponen varias observaciones realizadas en
el estudio de campo que hay que considerar en
todo el PNS, para el desarrollo rural en general, y
también para aprender de la consolidacion del
Estado y de la paz. A continuacion se incluyen las
observaciones principales.

Vinculos entre los CDC y entre éstos y otras
entidades

En los pueblos visitados, los CDC no tenian relacion
con otros CDC en las zonas donde podian coincidir
parcialmente los proyectos (como en los pueblos
de Nawach de Arriba y de Abajo). Aunque se ha
informado de que en algunas partes del pais se han
empezado a agrupar pueblos del PNS,35 en los
pueblos que se visitaron aln no existia esta agru-
pacion. También se observéd la escasa o ninguna

relacion del PNS con otros programas de ayuda o
ministerios gubernamentales y la casi nula partici-
pacion de representantes del Gobierno. En ningu-
no de los pueblos estudiados se habia vinculado a
los CDC con otros servicios, a pesar de que estos
lazos son uno de los cuatro elementos basicos
declarados del PNS. Estas oportunidades se estan
perdiendo y muchas administraciones de distrito se
consideran marginadas.

Generacion de capacidades limitada en el
Gobierno y en los pueblos

EL PNS esta generando capacidades casi exclusiva-
mente en los socios orientadores y muy pocas en
las instituciones del gobierno. A mediados del
2005, el MRDR tenia aproximadamente a 80 de sus
funcionarios de Kabul integrados en las operacio-
nes del Consultor de Supervision del PNS en Kabul,
a otros 86 en las provincias y algunos mas en los
socios orientadores.3¢ Estos acuerdos estan contri-
buyendo a generar algunas capacidades en el
MRDR, pero son muy reducidas en comparacion con
las que hacen falta en general.

Se observé también una generacion de capaci-
dades precaria en los pueblos. Los pueblos visita-
dos habian recibido poca o ninguna formacion o
recursos necesarios para ayudarles en el desarrollo
futuro del pueblo, una vez finalizado el PNS.
Ninguno habia recibido formacion sobre gestion de
grupos, redaccion de reglamentos, movilizacion de
recursos o enfoques participativos e inclusivos
sobre la toma de decisiones o la vinculacion con
otros. Apenas habia indicios de planificacion anti-
cipada de los recursos econdémicos del pueblo mas
alla de la subvencion del PNS. EL PNS no habia
introducido constituciones o reglamentos para los
CDC ni otros acuerdos del pueblo en asuntos como
quién puede presentarse a miembro del CDC, las
obligaciones de los lideres elegidos, como se les
puede destituir si no cumplen sus obligaciones, la
participacion de la mujer o de subgrupos minorita-
rios u otros temas normales de los acuerdos que se
alcanzan por medio de reglamentos. En la mayoria
de los casos esta autorregulacion formalizada esta
aun por introducir, lo que podria dar lugar a malen-

35 Rahimi, Asif: 2005. Correspondencia electrénica con Jane Thomas, 15 de noviembre de 2005.

36 1pid.
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“LA PARTICIPACION DE LA MUJER ES UNA
PREOCUPACION CLAVE. AUNQUE EL PNS DEBE
FOMENTAR SU IMPLICACION, EN LA MAYORIA DE
LOS LUGARES SOLO PARTICIPA LA MITAD DE LA

COMUNIDAD: LOS HOMBRES”

tendidos y a conflictos que podrian dificultar su
introduccion con el paso del tiempo.

Ausencia de una auténtica participacion

En los pueblos visitados habia a menudo cuestiones
sobre participacion y la capacitacion genuinas de
la comunidad. En uno de ellos (Nawach de Abajo)
se habia producido una “captura directa por la
élite” de un proyecto del PNS. Se observd la
ausencia de una participacion significativa de la
mujer en todos los casos, salvo en los pueblos de
Herat mencionados.

La participacion real de la mujer es una preo-
cupacion clave. Aunque el PNS debe fomentar la
participacion comunitaria y la participacion de la
mujer en el CDC es una condicion del programa, en
la mayoria de los lugares solo participa la mitad de
la comunidad: los hombres. En la mayoria de los
CDC creados, se ha informado de que las mujeres
forman parte de los CDC generales o crearon con-
sejos de mujeres aparte, pero en la mayoria de los
pueblos se ha observado que su inclusion es solo
simbolica. Casi todos los proyectos son elegidos
por los hombres, con pocas aportaciones, o ningu-
na, de las mujeres. Por ejemplo, en el pueblo de
Zakhil, los hombres alegaron que estaban prestan-
do un servicio a las mujeres al construir los pozos,
mientras que para las mujeres los pozos represen-
taban la reduccion de su espacio social, algo que
las limitaba y les restaba poder. Dandose cuenta de
este problema, el MRDR ha dedicado una parte de
las subvenciones en bloque del PNS especificamen-
te a grupos de mujeres (alrededor de 6.000 dola-
res por pueblo, 4.706 euros) y esta aumentando los
esfuerzos para garantizar que se moviliza a mas
mujeres. No obstante, para lograr la participacion

de la mujer, hacen falta mas y mejores estrategias
a largo plazo.

Quién es elegido

Las observaciones generales realizadas en los pue-
blos plantean cuestiones sobre quiénes fueron ele-
gidos para ocupar los cargos de direccion en el
CDC. A menudo los elegidos fueron las mismas per-
sonas poderosas, influyentes y relativamente aco-
modadas que ya tenian puestos de responsabilidad
(como el maestro de escuela, el iman, el terrate-
niente, los ancianos, etc.) y que a veces también
pertenecian al liderazgo tradicional.

“Dada la atencion actual en consolidar lo que
se consideran organizaciones de pueblo mas demo-
craticas, como muestra el PNS, hay que prestar
atencion a las normas existentes que estructuran
las relaciones sociales en los pueblos. La superpo-
sicion de nuevas organizaciones en un pueblo no
significa que las normas existentes vayan a cam-
biar necesariamente”.37 Quiza el mayor malenten-
dido sobre la eleccion de los lideres del CDC haya
sido suponer que las elecciones, incluso las cele-
bradas mediante votacion secreta, traerian auto-
maticamente unos lideres “libremente” elegidos.
Esta suposicion es sumamente improbable en
sociedades tradicionales integradas por jerarquias,
interdependencias e influencias forjadas durante
décadas o incluso siglos entre familias, y grupos
étnicos o tribales, que en muchos casos se refor-
zaron durante los anos de guerra. En los casos en
los que la gente ha elegido a los “sospechosos
habituales”, su decision pudo basarse en el respe-
to, la lealtad, el miedo a represalias individuales
o colectivas si no lo hacian o simplemente por la
ausencia de candidatos alternativos.

37 Pain, Adam: Understanding Village Institutions: Case Studies on Water Management from Faryab and Saripul. Afghanistan Research

and Evaluation Unit (AREU), 2004.



Aunque no sorprende que en unas primeras
elecciones sean elegidas las personas influyentes
habituales, incluir y alzar las voces de los pobres
exige planes fuertes, muchos afnos y otros recursos
no incluidos en el PNS. Estas realidades sobre los
lideres de los CDC deberian plantear muchas cues-
tiones sobre el caracter inclusivo de estos organos
y a qué intereses benefician los proyectos de los
pueblos.

A largo plazo, puede que las formas tradiciona-
les de liderazgo comunitario sigan predominando y
sean las mas duraderas. Quiza surja un hibrido
afgano en el que el liderazgo tradicional utilice
algunas nuevas habilidades organizativas, de ges-
tion y generacion de recursos, suponiendo que se
puedan adquirir aln por medio del PNS o de otras
fuentes.

La sostenibilidad de los CDC y de sus proyectos

Las observaciones realizadas en los pueblos visita-
dos plantean cuestiones sobre la sostenibilidad de
los CDC actuales. Este podria ser el mayor riesgo
para la gobernanza local y el desarrollo basado en
la comunidad. Dentro de la comunidad de ayuda
internacional y del MRDR hay grandes expectativas
depositadas en los CDC, pero su futuro depende de
muchas realidades complejas. Si estos CDC fraca-
san, costara mucho tiempo crear la confianza
necesaria para que este tipo de esfuerzos funcio-
nen de nuevo.

Como ya se ha dicho, en las Ultimas décadas las
ONG han realizado su labor en muchos paises cre-
ando grupos. De esta experiencia en la creacion de
grupos se han aprendido muchas lecciones, y en
especial la de que es habitual que los grupos se
disuelvan en cuanto se retira la asistencia o el
liderazgo exteriores. Para que los grupos sobrevi-
van, necesitan una continuidad a largo plazo com-
puesta de movilizacion social e incidencia politica.
Requieren al mismo tiempo aportaciones para
seguir generando y renovando sus propias habilida-
des, recursos y otras capacidades para ocuparse de
las estructuras de poder locales y mas desarrollo.

Sin embargo, esta previsto desde el principio
que el tiempo maximo que cada pueblo tendra
contacto con el PNS sea de sélo tres afos, lo cual,
segun las lecciones aprendidas en otros paises, es
demasiado poco para obtener diferencias sosteni-
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bles. Hasta la fecha, se ha hecho hincapié en que
los CDC celebren elecciones e inviertan su subven-
cion. Ademas de haber recibido poca y ninguna
formacion sobre como gestionar su organizacion,
ha habido poca o ninguna planificacion para esta-
blecer unos recursos econémicos propios del pue-
blo (como ahorros, créditos, fondos de rotacion,
etc.). Estos dos factores, la brevedad del tiempo
de contacto y el hecho de que los pueblos se que-
daran finalmente sin recursos econémicos propios,
hacen muy cuestionable que puedan perdurar
muchos CDC. También es dudoso que las ONG pue-
dan seguir llevando solas este peso de los pueblos.
Antes del PNS, las ONG trabajaban sélo en un
pequeno porcentaje de los pueblos a los que llega
el programa. Finalizado éste, no es probable que
las ONG puedan mantener la escala prevista del
PNS, debido a las limitaciones de fondos y de otra
indole. También esta la gran pregunta: Si hubiera
un seguimiento, ;quién lo haria? ;Las ONG? ;El
Gobierno?

La sostenibilidad de los CDC también depende-
ra en gran medida de que aborden de forma direc-
ta el alivio de la pobreza, factor casi olvidado. Sin
motivacion o habilidades para hacer otra cosa, los
miembros elegidos probablemente continuaran
con el statu quo, actuando segun sus propias prio-
ridades y para su propio provecho. Si aportan
pocos beneficios directos o mejoras para los habi-
tantes de los pueblos o no lo hacen de inmediato,
la inmensa mayoria de esos habitantes, muy
pobre, sencillamente no tendra ningln interés por
apoyar o sostener el CDC. Costara anos de segui-
miento y generacion de habilidades que los pobres
tengan la voz necesaria para llegar al liderazgo, si
es que pueden hacerlo.

La sostenibilidad de los proyectos emprendidos
por los CDC también influira en gran medida en la
credibilidad y la esperanza de vida de los CDC.
Aunque las directrices del PNS exigen planes de
funcionamiento y mantenimiento, muchos factores
dificultan el cumplimiento de estos requisitos. Si
el proyecto fracasa, ;qué pasara con el CDC? En
muchos de los pueblos visitados, la sostenibilidad
de los proyectos del PNS era dudosa, lo que a su
vez afecta al CDC y a las relaciones locales. Por
ejemplo, en el pueblo de Herat, ;qué pensaran los
habitantes del CDC si la escuela que construyeron
no puede funcionar eficazmente? ;Qué problemas
surgiran probablemente entre los habitantes de
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Nawach de Arriba cuando tengan una carretera sin
salida? jPuede la gente de Nawach de Abajo per-
mitirse una microcentral hidroeléctrica y la esta
manteniendo? ;Empeorara la desunion en Zakhil si
se secan los pozos tan mal elegidos? Los proyectos
fracasados no solo pueden representar el final del
CDC, sino que también pueden llevar tension y mas
desconfianza entre unos pueblos y otros.

Supervision y evaluacion

En los pueblos visitados, la supervision y la evalua-
cion eran tardias o inexistentes. Si se hubieran
introducido en su momento, se podrian haber
abordado los problemas antes de que se les fueran
de las manos (como los pozos de Zakhil).

Efectos sobre el capital social

Suscita cierta preocupacion que los proyectos del
PNS puedan tener efectos negativos en el capital
social (como en el gudar de Zakhil, asi como en la
costumbre del hashar, donde los miembros de la
comunidad aportan de forma voluntaria mano de
obra y recursos). Los proyectos de construccion del
PNS pagan a los habitantes por el trabajo que harian
normalmente de forma gratuita como obligacion
para con la comunidad. Las aportaciones comunita-
rias a los proyectos, que exige el PNS, fueron a
menudo soélo simbodlicas. Este problema no comen-
z0 con el PNS. Pero es importante ser consciente de
los efectos negativos a largo plazo de cualquier
programa que debilite la autonomia de la comuni-
dad a la hora de satisfacer sus propias necesidades
y el uso comin de recursos comunitarios.

Unidad y desunién, recursos para continuar
con el desarrollo

En los pueblos visitados, habia varios beneficios
positivos vinculados con los proyectos del PNS,
como muestran los casos expuestos. Donde ya exis-
tia unidad antes de la llegada del PNS, el progra-
ma, el dinero y la organizacion que trajo parecen
complementar o incluso aumentar esa unidad

(como en Nawach de Arriba y Char Kabutarkhan).
El inconveniente es que ese mismo dinero y esa
organizacion procedentes del exterior podrian
exacerbar las luchas y la desunion cuando existian
previamente (como en Zakhil y Nawach de Abajo).
Otros beneficios son animar a los habitantes a des-
arrollar mas habilidades y recursos para continuar
con el desarrollo y las oportunidades que han apro-
vechado algunos pueblos, como Char Kabutarkhan,
para promover los derechos de la mujer.

Habilidades de los socios orientadores y sus
organizadores sociales

En los pueblos visitados era evidente que existe
una gran variacion en el nivel de habilidades de los
socios orientadores vy sus organizadores sociales.
Muchos de ellos eran trabajadores que estas orga-
nizaciones habian sacado de otros proyectos o con-
tratado como personal nuevo y que en su mayoria
tenian poca o ninguna experiencia en desarrollo
comunitario. La formacion de los organizadores
sociales esta centrada sobre todo en las cuestiones
de procedimiento y logisticas del PNS, pero la for-
macion en participacion y desarrollo comunitario
esta en gran medida ausente. La mayoria de los
organizadores sociales habian sido enviados a pue-
blos demasiado lejanos y se les habia proporciona-
do insuficientes recursos para realizar de forma
realista el trabajo que debian realizar, lo que con-
tribuyé a muchos de los problemas.

Financiacion

La financiacion sigue siendo uno de los riesgos
principales. Para el nivel de actividad previsto
cuando comenzé el PNS, el presupuesto necesario
era de 800 millones de dodlares (627 millones de
euros), pero transcurridas aproximadamente dos
terceras partes del programa (agosto del 2005), se
habia obtenido del Banco Mundial y los paises
donantes menos de la mitad del presupuesto nece-
sario, 356 millones de dolares (279 millones de
euros).38 A diferencia de otros grandes proyectos
en otros paises, donde se asigna la totalidad de los
fondos antes de que se inicie el proyecto, los fon-

38 sitio web del PNS: www.nspafghanistan.com/March_2006.
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“LOsS FONDOS DEL PNS SON DECIDIDOS
CADA ANO POR LOS DONANTES, LO QUE DEJA
EL PLAN EN UNA SITUACION VULNERABLE”

dos del PNS son decididos cada ano por los donan-
tes, lo que deja el plan en una situacién vulnera-
ble. Cualquier suceso importante relacionado con
la seguridad, nacional o internacional, o incluso un
simple cambio de politica, podria llevar al PNS a la
quiebra. Ademas, el PNS impone al Gobierno una
obligacion importante que podria ser dificil o
imposible de cumplir. Dado que el PNS se ha difun-
dido en todo el pais como un programa que lleva-
ra dinero a todos los pueblos, es especialmente
peligroso que se esté llevando a cabo sin tener su
financiacion plenamente garantizada.

Antecedentes y preparacion del PNS

En conjunto, muchos de los puntos débiles del PNS
tienen relacion directa con su apresurada prepara-
cion. Aunque las mejores practicas en el desarro-
llo indican que los proyectos de mas éxito suelen
exigir muchos meses, cuando no anos, de estudios
preliminares y fases de analisis y disefo, que a
menudo conllevan la puesta en marcha de proyec-
tos piloto, el PNS de Afganistan no pasé por ningu-
na de estas etapas de preparacion. Por el contra-
rio, se adapté a partir del disefio de proyectos
similares del Banco Mundial para Timor Oriental e
Indonesia y se inicid a escala real en un plazo muy
breve en Afganistan. Introducido en su escala
actual en diciembre del 2002, las ONG realizaron
talleres39 en febrero y marzo del 2003 para inten-
tar superar los fallos de diseno del proyecto. Pero
los principales riesgos inherentes seguian estando
ahi: la escala y la velocidad. No hubo suficiente
tiempo para realizar muchas actividades necesa-
rias, sobre todo para la generacion de capacidades
cruciales. Aunque es un enfoque muy nuevo en

Afganistan, se asumio que cada socio orientador
tenia los conocimientos necesarios sobre participa-
cion y desarrollo comunitario en general. En ape-
nas unos meses mas, en septiembre del 2003, las
ONG ya estaban aplicando el programa a gran
escala.

La precipitacion del PNS fue parte del periodo
que precedio a las elecciones presidenciales afga-
nas del ano siguiente. Se dio mucha menos priori-
dad a una preparacion cuidadosa del programa que
a la necesidad percibida de hacer que ocurrieran
cosas visibles y en una escala muy grande y amplia.
Funciones adicionales posibles, como la construc-
cion de la paz y el alivio de la pobreza, no estaban
integradas con claridad en el PNS como estrategias
planificadas, sino que se pudieron asumir sélo
como posibles consecuencias.

El calendario del PNS presioné a los socios orien-
tadores para que actuasen de inmediato celebrando
elecciones en los pueblos, identificando y poniendo
en marcha los proyectos de cada pueblo y utilizan-
do las subvenciones. Los "“detalles” como una for-
macion completa, tendrian que venir después.
Dados la ausencia de una preparacion normal, el
precipitado comienzo del PNS y su escala y ambito,
no es sorprendente que surgieran problemas.

La evaluacion del PNS por parte de los
habitantes de los pueblos

Aunque hay puntos débiles, el PNS ha dado tam-
bién importantes pasos de gigante. Hace apenas
unos anos habria sido imposible implantar un pro-
grama de estas caracteristicas debido a las condi-
ciones politicas y de seguridad. Ahora, en un inten-
to de llevar a cabo el desarrollo rural a una escala

39 La coautora Jane Murphy Thomas representd a una ONG internacional en las reuniones del Banco Mundial/PNS con ONG celebra-
das en Kabul desde noviembre del 2002 hasta marzo del 2003 e intervino como orientadora de los mencionados talleres.
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sin precedentes en Afganistan, incluso en condi-
ciones de seguridad poco estables, el PNS ha lle-
gado, a finales del 2005, a mas de la mitad de los
pueblos participantes en el programa en aproxi-
madamente 193 de los 360 distritos del pais, un
punto fuerte importante. Esto es también signifi-
cativo porque representa cierta clase de presencia
del Gobierno central, o al menos del MRDR, en
muchos pueblos de Afganistan.

El analisis general mas importante del PNS es el
de los propios habitantes de los pueblos, cuyas
observaciones son notablemente similares a las de
los autores. Esto surgio especialmente en la pri-
mera jirga o conferencia de representantes de
pueblos celebrada en Kabul en julio del 2005, a la
que asistieron los autores de este trabajo. Esta
jirga reunioé a una seleccion de 350 representantes
de CDC de todas las provincias, un tercio de los
cuales eran mujeres, y obtuvo una gran repercu-
sion en los medios de comunicacion nacionales. En
la reunion intervinieron el presidente Karzai y
varias autoridades mas. Durante la semana que
duré la conferencia, también se pidio a los delega-
dos que evaluasen el PNS y las funciones desempe-
fiadas por sus pueblos en él, debate que produjo
resultados aplicables a las organizaciones de
ayuda. De forma similar a los investigadores, los
delegados concluyeron que el PNS tenia varios
puntos fuertes. Se valoraba especialmente que
estaba contribuyendo a entablar relaciones y a
crear confianza entre el Gobierno central y los
habitantes del medio rural y transferia responsabi-
lidad y habilidades a las comunidades.

Es importante senalar que los representantes
de los CDC también indicaron las areas que necesi-
taban mejoras. Divididos en 20 grupos de trabajo,
los delegados identificaron los siguientes puntos
débiles: la baja participacion de la mujer, la
ausencia de una estrategia a largo plazo, la
influencia excesiva de las personas poderosas en
las comunidades, la ausencia de un plan de soste-
nibilidad, la ausencia de vinculos formales con las
administraciones de distrito, la llegada tardia de
las subvenciones y la existencia de algunos pro-
yectos débiles. Para superar estos problemas los
delegados sugirieron el reconocimiento legal de los
CDC por el gobierno central, ayuda para elaborar
reglamentos para los CDC, la vinculacion de los

CDC a las administraciones de distrito, donde
podrian desempefar funciones de asesoramiento,
la mejora de la sostenibilidad econémica de los
CDC mediante la creacion de recursos y sistemas
economicos, la formacion de los CDC, el apoyo
técnico y economico continuado a los CDC, CDC
separados para hombres y mujeres donde fueran
culturalmente preferibles para permitir que ambos
grupos pudieran expresarse con mas libertad, for-
macion para hombres y mujeres en desarrollo y
derechos de la mujer, etc.40

El propio analisis general de los habitantes de
los pueblos del PNS indica el valor de que lo hayan
realizado. Las opiniones y observaciones expresa-
das por los propios habitantes de los pueblos son
las mas importantes para consolidar el PNS y para
el desarrollo nacional y rural en general.

Conclusiones y
recomendaciones

Generales

La paz no es aln segura en Afganistan. La situacion
es inestable pese a los indicios positivos. Aln
podria ir en cualquiera de las dos direcciones: cua-
jar en una paz permanente o caer de nuevo en el
caos. Hay muchos factores que podrian amenazar
o determinar la seguridad del pais y que hay que
abordar de forma simultanea. Uno de los desafios
mas importantes para la consolidacion de la paz y
del Estado es que el Gobierno supere la inestable
desconfianza histdrica de los habitantes del medio
rural. Una de las formas mas eficaces para conso-
lidar estas relaciones es el uso de enfoques y pro-
gramas de desarrollo rural participativo.

Para el desarrollo rural en general

EL PNS es uno de los muchos programas en marcha
en las zonas rurales, aunque es con diferencia el
de mayor envergadura. Dado que es el primer pro-
grama de gobernanza y desarrollo basado en la
comunidad promovido desde el Gobierno central,
tiene importantes implicaciones para el futuro.
Mirando hacia delante, por ejemplo, dentro de

40 pNS, 2005/2: Resultados de la conferencia de CDC del PNS, Kabul, 2005. Seran publicados por el PNS.



cinco o diez afos, jcomo se vera el PNS? ;Como
afectara al desarrollo rural de Afganistan en su
conjunto? ;Se burlaran de este programa los habi-
tantes de los pueblos como un fracaso que trajo
mas promesas incumplidas y dejo un reguero de
proyectos abandonados? ;O sera considerado un
momento decisivo en las relaciones entre el
Gobierno afgano y las zonas rurales?

Los compromisos y planes mas recientes y mas
importantes de los donantes del pais —es decir, el
Pacto de Afganistan, la Estrategia Nacional de
Desarrollo y otros programas de donantes y minis-
terios—, ;reforzaran el desarrollo basado en la
comunidad que ha iniciado el PNS o desperdiciaran
este potencial?

Ahora que los planes del PNS entran en una
nueva fase, hay muchos desafios. Lo que muestran
la historia de Afganistan y los resultados obtenidos
hasta ahora por el PNS es la necesidad evidente de
volver a lo esencial y de poner en practica las
numerosas e importantes lecciones ya aprendidas
en el ambito del desarrollo. He aqui algunos de
estos puntos:

Compromiso con el apoyo a largo plazo al de-
sarrollo rural basado en la comunidad

« Comprometerse con el futuro. Los donantes,
el Gobierno, las ONG y la comunidad interna-
cional pueden contribuir de la forma mas efi-
caz a consolidar la paz en Afganistan. El modo
de contribuir a esta construccion de la paz es
un seguimiento sostenido y a largo plazo y
mejorar el apoyo a los pueblos para que
intervengan en su propio desarrollo y partici-
pen en la escena local y nacional. Durante los
proximos afos, este apoyo sera esencial.

« Aumentar, sostener y garantizar la financia-
cion. Hay que encontrar vias para garantizar
que se hacen y se desembolsan los fondos
prometidos por los donantes. Estas vias serian
comprometer el dinero inicial para varios
anos, colocarlo en fondos fiduciarios seguros
u otros mecanismos que hagan posible la pla-
nificacion a mas largo plazo, asi como pagar
puntualmente, en funcion del rendimiento, a
los socios orientadores y otros.

» Continuar lo que se ha empezado. Hay que
financiar el PNS y otros programas para
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aumentar las capacidades de los Consejos de
Desarrollo Comunitarios. Garantizar la finan-
ciacion del desarrollo rural, sea cual sea el
sector, significa reconocer y respetar el lide-
razgo comunitario y contribuir a consolidar
sus capacidades. A medida que aumenten las
capacidades de los CDC, toda la programacion
—agricultura, agua, salud, educacion, etc.—
debera encauzarse por medio de los CDC.
Dirigir fondos a las zonas rurales. En la medi-
da de lo posible, los fondos para el desarrollo
no deben emplearse en Kabul. Hasta que la
mayoria de la poblacion vea mejoras signifi-
cativas en sus propios lugares, en el medio
rural, Kabul seguira teniendo una imagen
egoista.

o Mejorar la coordinacion. Los donantes, el
Gobierno y las ONG deben coordinarse mejor.
Hay que poner claramente en marcha los
mecanismos para esta coordinacion previstos
en el Pacto de Afganistan, la Estrategia
Nacional de Desarrollo de Afganistan y otros
acuerdos y planes.

Desarrollar las relaciones entre el Gobierno y
las ONG. Hacen falta iniciativas especiales de
las ONG y del Gobierno sobre cémo relacio-
narse entre si con mas eficacia. A largo plazo,
;como se pondra en practica el trabajo en los
pueblos? ;Cual es la mejor forma de que las
ONG apoyen el liderazgo del Gobierno? ;Como
puede apoyar el Gobierno los servicios espe-
cializados que proporcionan las ONG? Dado
que tanto el Gobierno como las ONG tienen
funciones diferentes, ;qué se puede hacer
para generar el maximo beneficio mutuo?

Promover la voz, la propiedad y la formulacion
de politicas de los afganos

» Hay que dar a los habitantes de los pueblos
mucha mas voz en el desarrollo. Deben cele-
brarse periodicamente foros nacionales de
habitantes de los pueblos, como la conferen-
cia de CDC del PNS en Kabul el ano 2005, para
recibir reacciones y contribuir a orientar la
politica y la planificacion rural. Deben esta-
blecerse foros similares en los ambitos pro-
vincial, de distrito y de pueblo, para que des-
empefien funciones permanentes en la super-



El papel del desarrollo rural en la consolidacion de la paz. El caso de Afganistan

vision y la evaluacion, la planificacion anual,
la coordinacion y otras funciones.

Apoyar a los afganos para que mantengan el
liderazgo en todos los niveles. La ayuda
extranjera en todas sus formas debe evitar
rebasar este liderazgo y, por el contrario,
reconocer y fomentar la propiedad vy las ini-
ciativas afganas.

Generar capacidades

Generar capacidades en el Gobierno. En el
PNS, la generacion de capacidades se ha cen-
trado casi exclusivamente en los socios orien-
tadores, mientras que se ha generado poca
capacidad en el Gobierno. Hace falta especial-
mente generar capacidades entre ministerios
para aumentar la sensibilizacion, desarrollar
visiones y enfoques comunes en el desarrollo
rural y coordinar planes, politicas y programas
para apoyar un desarrollo rural integrado.
Estabilizar salarios. La estabilizacion de sala-
rios entre el Gobierno y otras fuentes es una
parte necesaria de la generacion de capaci-
dades del gobierno afgano. Si las ONG, los
donantes y la ONU siguen pagando mas que el
Gobierno, los afganos con mas capacidades
seguiran evitando el Gobierno a favor de las
entidades extranjeras.

ELl PNS podria beneficiarse de la intervencion
de multiples ministerios en lugar de ser pro-
piedad de uno solo. Esta participacion con-
junta fomentaria un enfoque unificado hacia
los pueblos.

Generar capacidades en los pueblos. Hace
falta una continuidad a largo plazo de los
CDC, generar habilidades en gestion de gru-
pos (incluidos reglamentos) y establecer vin-
culos con fuentes gubernamentales y no
gubernamentales para el desarrollo en mate-
ria de agricultura, salud, medios de subsis-
tencia, educacion, etc. Ayudar a los pueblos
a crear sus propios recursos economicos
mediante ahorros, crédito, fondos de rota-
cion u otros instrumentos microfinancieros es
una parte necesaria del alivio de la pobreza.
Reconocer los recursos propios de los pueblos
y exigirles mas para que movilicen estos
recursos, fomentar actitudes de resolucion
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auténoma de problemas y asociacion con el
gobierno, los donantes, ONG, etc. No se debe
fomentar la dependencia de fuentes exter-
nas. Es aconsejable fomentar la cooperacion
entre los pueblos.

Generar capacidades de los organizadores
sociales, socios orientadores, otras ONG, el
Gobierno y otros que necesitan las habilida-
des y recursos para llevar a cabo un desarro-
llo rural integrado y basado en la comunidad.
Se deberia garantizar un mejor apoyo y un
volumen de trabajo mas realista para los
organizadores sociales.

Aclarar la situacion legal de los CDC. Existe
cierta confusion sobre la situacion legal de los
CDC y concretamente sobre sus funciones en
relacion con el “gobierno” frente a la “gober-
nanza”. Algunas fuentes se refieren a los CDC
como “gobernanza local”, cuando el nivel
inferior de gobierno en Afganistan es el nivel
de distrito. Como organos elegidos, los CDC
son una nueva categoria de institucion en
Afganistan. Hay que aclarar que son sélo una
organizacion voluntaria de desarrollo de los
pueblos y no un nivel de gobierno. Gobierno
significa tener poder o autoridad para ejercer
funciones como las relativas a tributacion,
leyes, derecho a practicar detenciones, a
encarcelar, etc.

Garantizar un desarrollo inclusivo y
equilibrado

Al mismo tiempo que se apoya el desarrollo
basado en la comunidad, hay que abordar
también la asistencia. Solo asi sera factible
una participacion real de los pobres, de los
grupos marginados y de la mujer.

Convertir las palabras en accion para ayudar a
la mujer afgana. Hay que crear estrategias
proactivas y sensibles culturalmente, incluyen-
do practicas culturales que separan a hombres
de mujeres. Se deberia garantizar la contrata-
cion de mujeres, apoyar a las mujeres afganas
para que se ayuden entre si, especialmente
para trabajar en las zonas rurales; proporcio-
nar sensibilizacion relativa al género y mas
conocimientos y experiencia sobre cuestiones
relativas al género en todos los niveles. Los



LAS LECCIONES APRENDIDAS EN EL AMBITO
INTERNACIONAL FUNDAMENTAN LAS IDEAS

BASICAS DEL PNS, PERO EL PLAN ES VICTIMA DE LAS
TENSIONES ENTRE MEDIDAS A CORTO PLAZO Y LOS CAMBIOS
ESTRUCTURALES NECESARIOS A MAS LARGO PLAZO

programas de mujeres y los “programas de
género” (que también ayudan a los hombres
afganos) son igual de importantes.

Compartir lecciones y apoyar estudios,
investigacion, informacion, supervision
y evaluacion en materia de desarrollo

Establecer programas de formacion y entablar
un dialogo sobre el desarrollo en Afganistan.
Esto es necesario para explorar y analizar la
historia, las tendencias, cuestiones, teorias,
practicas de la ayuda y del desarrollo, la ges-
tion del desarrollo y su aplicacion en todos los
sectores. Estos programas también deben ser-
vir de centro para el dialogo, el analisis criti-
co y la comunicacion, creando visiones y prac-
ticas comunes para el desarrollo.

Concienciar, desarrollar habilidades, politica
y practica de participacion. Dado que el “des-
arrollo participativo” es algo relativamente
nuevo en Afganistan, hace falta formacion en
el Gobierno, las ONG, el sector privado y las
comunidades sobre los fundamentos y méto-
dos que deben ponerse en practica en todos
los sectores.

Compartir las mejores practicas. Debe esta-
blecerse un sistema de oportunidades (talle-
res, conferencias, seminarios, publicaciones,
etc.) para identificar las mejores practicas y
utilizar esta informacion en el desarrollo de
politicas, la formacién y otras actividades
destinadas a generar capacidades.

Apoyar la investigacion sobre Afganistan,
especialmente para generar habilidades afga-
nas en investigacion sobre muchos temas.

Uno de los numerosos temas prioritarios es el
papel de la ayuda en la unidad o el conflicto.
Deben introducirse sin demora la supervision
y la evaluacion, y ser permanentes.

Acuerdos de seguridad

Hace falta una financiacion continuada y mejo-
rada para seguir generando capacidades en el
Ejército y las fuerzas de seguridad afganas.
Separar los objetivos y actividades militares y
los del desarrollo. Las fuerzas militares inter-
nacionales (es decir, los Equipos Provinciales
de Reconstruccion) deben limitar sus funciones
a la seguridad, proporcionar proteccion y
generar capacidades en la policia, el Ejército y
los cuerpos de seguridad nacional afganos para
contribuir de la forma mas efectiva a la paz y
la seguridad. Deben abandonar sus actuales
funciones duales y contradictorias. El desarro-
llo rural y todos los conocimientos especializa-
dos que conlleva, deben dejarse en manos del
Gobierno y las organizaciones humanitarias
civiles: la ONU, los programas de los donantes,
las ONG vy las propias comunidades

El futuro

EL PNS es un ejemplo de las observaciones del
WKOP sobre las disparidades entre politica y prac-

tica.

Las ideas y lecciones aprendidas en el ambi-

to internacional si fundamentan las ideas basicas
del PNS, pero éste es victima de las “tensiones
entre medidas a corto plazo y los cambios estruc-
turales a mas largo plazo necesarios para prevenir
la reaparicion del conflicto armado.”#! Aunque los

41 Baranyi, Stephen: What kind of peace is possible in the post-9/11 era? National agency, transnational coalitions and the challen-
ges of sustainable peace. Working paper. The North-South Institute, Ottawa, 2005.
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fines originales y subyacentes del PNS —dar visibi-
lidad al Gobierno y abordar problemas urgentes—
siguen siendo validos, las desventajas a las que se
enfrentd juegan en su contra.

No se puede subrayar lo bastante que el des-
arrollo rural basado en la comunidad y el dialogo
comunidad-Gobierno debe avanzar para que haya
alguna esperanza de una paz real y duradera.
Construir esta cohesion requerira un proceso largo
y lento.

;Qué deparara el futuro? Aunque la mayoria de
los factores sobre el pais son dinamicos y hay
muchas direcciones posibles para el cambio, pode-
mos pensar en dos posibilidades principales a largo
plazo. En primer lugar, aunque el PNS tiene varios
puntos débiles, la mayoria de los problemas se
pueden reducir o eliminar implantando las reco-
mendaciones aqui formuladas. El PNS debe verse,
pues, como un nlcleo en torno al cual se constru-
ye el desarrollo. Con la introduccion a principios
del 2006 del Pacto de Afganistan y la Estrategia
Nacional de Desarrollo provisional, que se pondran
en practica en los proximos cinco anos, se estan
introduciendo varios proyectos nuevos, incluidos
algunos de gran envergadura. Esto hace especial-
mente oportuno considerar el PNS dentro del con-
texto del ambito general de la ayuda en
Afganistan. Si se pone en practica el tipo de reco-
mendaciones formuladas en este trabajo y los nue-
vos niveles o formas de asistencia estan bien pla-
nificados y coordinados, el desarrollo rural y la
consolidacion de la paz se podrian beneficiar de
forma significativa.

En la segunda posibilidad continGan y quiza
incluso se agravan los riesgos. Si la financiacion de
los donantes o los recursos del Gobierno siguen
siendo inestables, incompletos y a corto plazo; si
siguen estando mal coordinados y como conse-
cuencia de ello, las capacidades que hay que gene-
rar siguen sin generarse, el resultado, en el mejor
de los casos, sera el mantenimiento de la actual
"paz conflictiva” y poco estable. Factores como
las funciones confusas y contradictorias de los
militares (es decir, los EPR), el narcotrafico no
resuelto y la falta continua de cohesion y de bene-
ficios en las zonas rurales podrian sencillamente
perpetuar las causas de conflicto.
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