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PRESENTACION

En la primavera del aiio 2001 se publicaba un niimero monogrdfico de la
Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion (REDC Nimero 8) dedicado a
la accion humanitaria. Se trataba de una primera colaboracion entre el Ins-
tituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion (IUDC) y el recién creado
Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accion Humanitaria (IECAH) que se
ha ido consolidando durante estos aiios.

Aborddbamos en aquel niimero diversos aspectos del quehacer humanitario,
conscientes de que entre muchos sectores de cooperacion la ayuda humani-
taria se habia convertido en un instrumento polémico y que, por tanto, una
cierta clarificacion conceptual y, por qué no decirlo, terminologica, era nece-
saria. Creemos que aquel niimero cumplio su objetivo y sirvio para incorporar
los temas humanitarios con mds rigor al dmbito de la cooperacion para el
desarrollo y a la propia REDC. Desde aquellos dias, la accion humanitaria ha
ido ganando atin mayor peso en las agendas de cooperacion y, aunque subsis-
ten elementos de polémica, el panorama ha evolucionado favorablemente.

Uno de los temas que ha estado siempre presente en el debate entre el huma-
nitarismo y el desarrollo ha sido precisamente el de la relacion que debe esta-
blecerse entre ambos. Rios de tinta se han escrito sobre la vinculacion ayuda
- rehabilitacion - desarrollo (la famosa VARD), sobre el continuum o el con-
tiguum en algo que se ha convertido en una especie de historia interminable.
Los latinajos se han incorporado al mundo de la cooperacion cuando antes
parecian “patrimonio” del dmbito juridico o del eclesidstico. Y todo hay que
decirlo, pese a los rios de tinta, la prdctica del trabajo de vinculacion en el
terreno ha ido muy por detrds de los sugerentes y complejos términos que
usamos. Por ello, el tema de la relacion ente diversas facetas del trabajo de
cooperacion sigue estando abierto y a eso hemos querido dedicar parte de es-
te niimero de la revista.

Pero si algo ha caracterizado estos cinco afios, desde que en 2001 editdra-

mos el monogrdfico de accion humanitaria, han sido los cambios en el esce-
nario internacional ocasionados tras el funesto 11 de septiembre de 2001. La

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 5-9
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omnipresente preocupacion por las cuestiones de seguridad —entendida ésta
en muchas ocasiones como mera seguridad militar— ha afectado notablemen-
te a la cooperacion para el desarrollo y muy especialmente a la accion huma-
nitaria. Afganistdan e Iraq han sido buena muestra de la manipulacion de la
ayuda humanitaria, pero también en otros muchos escenarios, como Sierra
Leona, Darfur, Timor Oriental, Angola, y un largo etcétera, se ha comenza-
do a ver como la relacion entre seguridad, accion humanitaria y desarrollo
debe ser vista de un modo mucho mds complejo e interrelacionado. Y en todos
esos escenarios se ha puesto de manifiesto el papel que debe desemperiar la
ayuda en los procesos de rehabilitacion posbélica y construccion de la paz.
Por ello, hemos querido tratar en este niimero con mds profundidad estos
aspectos que tienen el hilo conductor de reflexionar sobre el “mds alld de los
desastres”, sean estos mds o menos naturales o de origen antropico. Es decir,
en muchos casos el problema seguird siendo la adecuada relacion entre ayu-
da humanitaria y desarrollo, pero en otros muchos la cuestion serd el conse-
guir sociedades viables y por ello la construccion de la paz serd el reto.

Muchos de los articulos que componen este niimero tienen su origen en un
proyecto del IECAH que fue subvencionado por el Vicerrectorado de Rela-
ciones Institucionales y Ayuda al Desarrollo de la Universidad Complutense.
Dentro del proyecto, que forma parte de la labor del Observatorio de la
Accion Humanitaria, se realizo un Seminario de debate precisamente bajo el
titulo de “Mds alld de la ayuda humanitaria” que reunio a un conjunto de
especialistas espaiioles en la materia. De la discusion de aquel seminario sur-
gen algunos de los articulos que componen el niimero. El Observatorio de la
Accion Humanitaria cuenta ademds con el apoyo de Médicos Sin Fronteras-
Espaiia y el Ayuntamiento de Cordoba.

En un primer articulo Paola Sdenz aborda la evolucion historica que ha teni-
do el debate sobre la vinculacion entre ayuda, rehabilitacion y desarrollo,
analizando los diversos planteamientos que se han hecho para que esa rela-
cion sea eficaz. Se detiene especialmente en como han influido en este tema
los cambios ocurridos en la escena internacional tras el 11-S y la influencia
de los temas de seguridad. Recoge en su andlisis una critica a algunos de los
estereotipos y topicos que han marcado el debate entre “humanitarios y desa-
rrollistas”, dando pistas para superarlos. Por iltimo avanza algunas pro-
puestas para superar una de las asignaturas pendientes de la cooperacion
internacional.

En esta linea temdtica, Gema Redondo desarrolla un importante andlisis de

los antecedentes, competencias y limitaciones de la recién creada Comision
de Consolidacion de la Paz de Naciones Unidas. Expone el debate generado

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 5-9
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en torno a la creacion de esta comision y reflexiona sobre las perspectivas de
futuro de la sistematizacion de las misiones internacionales vinculadas a la
construccion y mantenimiento de la paz. Asimismo, remarca que esta siste-
matizacion solo serd efectiva si confluyen tres elementos fundamentales: la
participacion de actores locales, una estrategia adecuada de consolidacion
de la paz y un compromiso internacional de largo plazo.

Por su parte, Xavier Bartroli e Ivd Cunill, dentro del marco de la politica
catalana de cooperacion al desarrollo, destacan el enfoque y los instrumen-
tos de vinculacion entre la Accion Humanitaria y la Construccion de la Paz
que viene desplegando la Agencia Catalana de Cooperacion al Desarrollo
(ACCD,). Partiendo del reconocimiento de las implicaciones directas de las
actuaciones humanitarias en las dindmicas del conflicto y el potencial trans-
formador de las mismas, defienden la importancia de incorporar un elemen-
to politico en la accion humanitaria a fin de efectivizar la proteccion y el tes-
timonio/advocacy, sin que esto conlleve necesariamente el condicionamiento
de las intervenciones humanitarias.

En relacion a la Estrategia Espariiola de Construccion de la Paz y Prevencion
de Conflictos (CP-PC) y partiendo de la premisa de la relacion simétrica
entre desarrollo y seguridad humana, Jesiis A. Nurfiez Villaverde, Ximena
Valente Hervier y Balder Hageraats, profundizan en los componentes y prin-
cipios fundamentales que deben regir dicha estrategia. Particularmente, des-
tacan que las amenazas globales deben tener respuestas basadas en meca-
nismos igualmente globales en los que Esparia debe integrarse. Para tal
efecto, es condicion necesaria el alcance de una coherencia interna nacional
entre los organismos involucrados en tales procesos y el desarrollo de un
efectivo aprendizaje e intercambio de experiencias con los lideres de la
comunidad internacional de construccion de la paz.

La investigacion y andlisis del caso de Angola, presentado por Karlos Pérez
de Armiiio, pone de manifiesto el endeble proceso de rehabilitacion y cons-
truccion de paz que se estd implementando en este pais. Lograr “dividen-
dos de paz” asi como alcanzar una verdadera reconciliacion nacional y
una democracia pluripartidista, integradora y participativa, que erradique
la cultura de violencia como mecanismo de solucion de disputas, es todo un
desafio que se ve agravado por la exclusion de la sociedad civil. Un mode-
lo de desarrollo basado en una economia de enclave petrolifero, cuyos
ingresos permiten a las elites angoleiias detentar una total autonomia
financiera que las libra de los condicionamientos y la presion internacio-
nal, estdn limitando de facto la capacidad para alcanzar un desarrollo
humano equitativo.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 5-9 7
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Asimismo, Luis Lechiguero efectiia un destacado estudio del complejo proce-
so de reconstruccion post tsunami en Aceh (Indonesia) y del impacto directo
que éste tiene sobre el proceso de construccion de la paz que pretende resol-
ver el conflicto, de mds de treinta afios, entre la Gerakan Aceh Merdeka
(GAM) y el Gobierno indonesio. En esta linea, el autor pone de relieve las
diferentes dindmicas que se desarrollan entre dichos procesos, cuestionando
que éstos se gestionen como “dos agendas fragmentadas” pese a tratarse de
procesos de gran incidencia mutua en un contexto comun.

Irantzu Mendia, desde un enfoque fundamentalmente sociolégico y antropo-
logico, matizando la racionalidad economica y “deconstruyendo” las inter-
pretaciones tradicionales de la realidad, estudia las dindmicas sociopoliticas
e identitarias de la contribucion de las organizaciones de mujeres en los pro-
cesos de reconstruccion post-bélica. El andlisis de las principales dreas de
participacion sociopolitica femenina, particularmente en lo que respecta a la
reconstruccion de “infraestructura social”, permite a la autora reafirmar el
uso sistematizado del género como herramienta de andlisis de los conflictos
y demandar un respaldo decisivo, mds alld del discurso, de los actores y
agencias humanitarias a las capacidades locales de construccion de paz.

Marién Durdn y Carlos De Cueto, a través de una exhaustiva documentacion
y del trabajo sobre entrevistas personales semiestructuradas, desarrollan un
andlisis sobre las implicaciones de la relacion entre el conflicto postmoderno y
un nuevo paradigma de la ayuda. Centrdndose en el caso espariol, sefialan que
en la sociedad civil hay una nueva actitud cosmopolita de interés por las crisis
humanitarias pero, al mismo tiempo, se evidencia el fortalecimiento de la
dimension militar de la accion exterior del Estado. Esto ha generado una mul-
tiplicidad de actores piiblicos y privados, particularmente ONG y Fuerzas
Armadas, cuyas dindmicas e interrelacion informales y sin una autoridad cen-
tralizada, han dado lugar a la fragmentacion y dispersion del poder y de las
tareas de ayuda. Por ello, aseveran, el concepto de “gobernanza de la seguri-
dad” explica adecuadamente esas dindmicas pero requiere estar fundamenta-
do en un sistema que abarque e institucionalice las distintas redes y procesos.

Maria Jesus Izquierdo sustenta ampliamente las posibilidades que ofrece el
enfoque de la gestion de riesgos como una opcion integral y transversal para
la actuacion que despliegan los actores humanitarios y de desarrollo al
enfrentar la “vulnerabilidad global”. El uso de dicha herramienta, que pue-
de ser correctiva y/o prospectiva segiin las medidas que se adopten, tiene
como objetivo la prevision, reduccion y control del riesgo a los desastres
naturales y a los conflictos. Por ello, debe ser incluida en las politicas, pla-
nes y programas para lograr un desarrollo seguro y sostenible.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 5-9
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Confiamos en que la reflexion critica promovida en este monogrdfico, con-
tribuya fundamentalmente a la implementacion efectiva de una cooperacion
internacional —accion humanitaria, rehabilitacion y desarrollo—, mds cohe-
rente, justa y comprometida con la compleja realidad internacional. Desde el
IECAH y el IUDC estamos ya manos a la obra en esta tarea.

La coordinacion general del niimero se ha realizado desde IECAH por parte
de Paola Sdenz y Francisco Rey que revisaron los textos e hicieron la edicion
final. Debemos destacar que esta reflexion sobre uno de los temas mds rele-
vantes de la cooperacion internacional no seria factible sin la valiosa cola-
boracion de los autores a quienes trasladamos un particular agradecimiento.

Francisco Rey Marcos

Paola Sdenz Ramirez
IECAH

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 5-9 0
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LA VINCULACION ASISTENCIA
HUMANITARIA-DESARROLLO:
PUNTOS DE ENCUENTRO Y
DESENCUENTRO EN UN MUNDO
“UNIPOLAR”

PAOLA SAENZ RAMIREZ *

RESUMEN

La vinculacion que debe o que no debe existir entre los dos grandes
procesos de canalizacion de la ayuda internacional (la accion huma-
nitaria y la cooperacion para el desarrollo) sigue siendo un debate
abierto. Por ello, el presente andlisis pretende revisar brevemente
como y por qué tanto la accion humanitaria como la ayuda al desa-
rrollo se han visto obligadas a “realinearse” en funcion de los cam-
bios originados en la agenda internacional, principalmente en mate-
ria de seguridad humana; y cudles son las miiltiples oportunidades
y posibilidades para que la accion humanitaria y la ayuda al desa-
rrollo “cooperen” entre si.

ABSTRACT

The entailment that must exist, or not, between the two major
canalization process of the international cooperation: the
humanitarian action and development aid, it continuous to be an
open debate. For that reason, the present analysis will attempt to
answer how and why the humanitarian action and development aid
have been forced to ‘realign themselves’ in accordance with the
changes in the international agenda, manly in the matter of human
security; and which one are the opportunities and possibilities for the
humanitarian action and development aid to cooperate between them.

* Licenciada en Derecho en la Pontificia Universidad Catdlica del Perd. Master de Cooperacién del IUDC
Internacional para el desarrollo. Colaboradora del Instituto de Estudios sobre Conflicto y Accion Humanitaria
(IECAH). Voluntaria en Cruz Roja Espafiola.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién niimero extraordinario. Afio 2006, pp. 11-26
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RESUME

Le lien qui doit ou non exister entre les deux grands processus de
canalisation de [’aide internationale: [’action humanitaire et la
coopération pour le développement, est encore un débat ouvert. Pour
cette raison, cet analyse prétend réviser brievement comment et
pourquoi tant I’action humanitaire comme [’aide au développement ont
été obligées de se “re-aligner” en fonction des changements dans
l’agenda internationale, principalement en matiére de sécurité humaine,
et quelles sont les nombreuses opportunités et possibilités pour que
Uaction humanitaire et I’aide au développement “cooperent” entre eux.

Introduccion

Actualmente es innegable que son miiltiples causas —de indole politica, cul-
tural, religiosa, étnica, natural, etc.—, las que, exacerbadas por un limitado
desarrollo socioecondmico, socavan las deficitarias estructuras sociales,
imposibilitando su capacidad de afrontar las crisis. Esto ha determinado el
grave incremento del nimero de emergencias, asi como la complejidad de las
mismas y la desestabilizacion de paises o regiones. Dramadticos ejemplos de
ello son las crisis de Timor Oriental, Afganistan, Ruanda, los Balcanes, el
huracan Mitch, Darfur, el tsunami de Asia, etc.

A fin de afrontar situaciones de tal envergadura, desde tiempos remotos se ha
debatido sobre la vinculacién que debe o no existir entre los dos grandes
mecanismos de canalizacion de la ayuda internacional: la accion humanitaria
y la cooperacioén para el desarrollo. Suméandose al debate, en la década de los
noventa, otras variables y objetivos, como los de lograr la estabilidad global
y la seguridad humana, han venido a complejizar la cuestion. La preocupacién
por la seguridad humana global encontré su punto mds élgido a raiz de los
atentados del 11-S, y no sélo ha marcado la linea a seguir en cuanto a la
implementacién de la ayuda, sino también en lo que respecta a las relaciones
internacionales y la politica de seguridad global.

Este contexto mundial presenta grandes desafios para la cooperacion interna-
cional, pero también multiples oportunidades y posibilidades para que la
accion humanitaria y la ayuda al desarrollo “cooperen” entre si. Por ello, con
el objeto de recuperar el pasado para transformar el presente!, este ensayo

1. Galeano, Eduardo. Las venas abiertas de América Latina. Siglo XXI Editores. México, 1971. Edicién
revisada, 2003.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 11-26
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pretende hacer una sucinta revision de la evolucién tedrico-practica de la vin-
culacion accién humanitaria-desarrollo. A tal efecto, se efectuara un breve
repaso histdrico y se analizardn los principales puntos de encuentro y desen-
cuentro entre humanitarismo y desarrollo, asi como la determinante influen-
cia de la politica de seguridad global.

Los aiios ochenta, ;década perdida para el desarrollo
o década de aprendizaje?

La vinculacién entre la accién humanitaria y el desarrollo es un tema que ha
estado presente en el debate desde tiempos remotos. Diversas investigacio-
nes como las de Lindahl? demuestran que el interés por la vinculacion entre
la asistencia humanitaria y el desarrollo se plasmé de manera incipiente en
las politicas coloniales de ayuda de emergencia desplegadas en la India,
durante las hambrunas del siglo XIX. Asimismo, la propia creacién del Ban-
co Internacional de Reconstruccién (1944), hoy Banco Mundial, llevaba
implicita la idea de superar la crisis de post guerra a través de una suerte de
evolucién légica entre los procesos de ayuda humanitaria, reconstruccioén y
desarrollo.

No obstante, la ausencia de una vinculacién explicita, sumada a un orden
internacional de post guerra y a intereses politicos de los donantes, determi-
naron que las actividades de ayuda humanitaria y de desarrollo estuvieran
radicalmente disociadas, no sélo en lo que respecta al financiamiento y la ges-
tién sino, bdsicamente, en cuanto a los principios y objetivos que guiaban
estas formas de ayuda.

Serd a mediados de los afios ochenta cuando las consecuencias de aquella
divisién se harén tangibles en las hambrunas de Africa y en el impacto nega-
tivo que, en muchos casos, tanto la ayuda de emergencia como la propia ayu-
da al desarrollo generaron. En efecto, tal y como afirma Singer, “la vieja
division, sea conceptual, administrativa o de asignacion de recursos, entre la
ayuda de emergencia y el desarrollo, simplemente colapsé a la luz de la
experiencia africana”3. En este continente se evidenciaron los mayores erro-
res en el despliegue de la ayuda. Esta jugé un desafortunado rol en muchas
crisis, agravandolas o “alimentdndolas ”, socavando las capacidades locales o

2. Lindahl, Claes. Developmental Relief? An Issues Paper and Annotated Bibliography on Linking Relief
and Development. Sid studies in Evaluation 96/3. Department for Evaluation and Internal Audit. SIDA. Stock-
holm, 1996.

3. Singer, H. “Some Problems of Food Aid for Sub-Sahara Africa”. IDS Bulletin, Vol. 16. Brighton, 1985.
En: Lindahl, Claes. Ibid.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 11-26 13
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la organizacion sociocultural de las comunidades, convirtiéndose en una estra-
tegia de supervivencia, etc.

Dicho contexto obligard a reformular los términos del debate que centrard su
atencién en tres aspectos principales: 1) la seguridad alimentaria, 2) la raiz
antrépica de los desastres y 3) el cuestionamiento de la dicotomia ayuda de
emergencia-desarrollo. Consecuentemente, importantes investigaciones (Sin-
ger: 1985; CRI: 1985; Linner: 1986; Anderson & Woodrow: 1989), defen-
dieron la eliminacién de esa suerte de frontera artificial entre la ayuda de
emergencia y las actividades de desarrollo, demostrando que los desastres tie-
nen raices en la vulnerabilidad humana; es decir, en aquellos factores estruc-
turales que hacen a una poblacién susceptible a un desastre y que inciden en
la capacidad de la misma de enfrentarlo y recuperarse4. Asimismo, alegan que
dichos factores derivan de estrategias y politicas ineficientes que no logran
resolver los problemas del desarrollo.

Los investigadores de esta década concluyeron que la ayuda humanitaria no
debfa concebirse como una mera estimacion cuantitativa del nimero de afec-
tados y de alimentos, medicinas o servicios requeridos, ni tampoco como un
proceso de restablecimiento del status quo previo a la crisis®. Los programas
de ayuda humanitaria debian caracterizarse por ser acciones que contribuye-
ran a potenciar las estructuras sociopoliticas, econdmicas y culturales a través
del reconocimiento de las capacidades, vulnerabilidades y responsabilidades
locales. La propia poblacion debe ser la que gestione el cambio social, la
superacion de la pobreza y la reduccion de su vulnerabilidad.

La ayuda humanitaria y el desarrollo se “realinean”

Pese al gran aporte y evolucién tedrica de los afios ochenta, no serd hasta
mediados de los afios noventa cuando el tema de la vinculacién ayuda humani-
taria-desarrollo recobrard interés. El fin de la guerra fria no sélo se tradujo en el
cambio de hegemonia de las superpotencias y el surgimiento de un nuevo orden
internacional sino, principalmente, en el incremento de la complejidad y mag-
nitud de los conflictos en el mundo. Las implicaciones de este nuevo contexto
mundial estardn estrechamente vinculadas al &mbito y las formas de actuacién
de los organismos de ayuda humanitaria y de desarrollo: “las fronteras humani-
tarias del sistema internacional de ayuda estdn paulatinamente desapareciendo

4. Anderson, Mary & Woodrow, Peter. “Rising from the ashes”. The International Relief/Development
Project. USA/Paris. UNESCO. 1989.

5. Linner, S. “Emergency Aid for Development”. (Katastrofbistand for Utveckling). Stockholm, 1986. En:
Lindahl, Claes. Ibid
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a la par que se extienden a dreas de gobernabilidad, mantenimiento de la paz
y manejo global del medio ambiente; obligando a que el sistema de ayuda
humanitaria y de ayuda al desarrollo también se realinee”®.

En efecto, “emergencias permanentes” y sumamente complejas como los
sucesos de Ruanda, Timor Oriental o el Cuerno de Africa obligan a buscar
mejores respuestas en la actuacion internacional, dando lugar a substanciales
cuestionamientos que van desde los aspectos administrativos hasta la revisién
misma de los objetivos fundacionales y los propios conceptos de desarrollo y
ayuda humanitaria.

En 1994, el Informe de Desarrollo Humano de Naciones Unidas (UN-HDR,
1994) consolida la intrinseca relacién de los paradigmas de desarrollo huma-
no y seguridad humana. Este informe determina que el pleno desarrollo de las
potencialidades humanas sélo puede alcanzarse a través de la seguridad
humana y defiende que ésta no debe ser entendida como una seguridad mili-
tar sino como un concepto centrado en la seguridad del individuo en términos
econdmicos, sociales, politicos, de medio ambiente, etc. La seguridad huma-
na debe ser considerada una responsabilidad internacional y por ende, debe
existir una vinculacién directa entre la ayuda internacional y la seguridad.
Esto motivé una profunda reformulacion de las politicas y de los mecanismos
de despliegue de la cooperacion, generando nuevos retos para las organiza-
ciones de ayuda, como por ejemplo involucrarse de forma temprana o “pre-
ventiva” en Estados potencialmente problematicos, fomentar la transforma-
cién politico-econémica de los denominados Estados fallidos, o la aplicacién
de mecanismos participativos, entre otros.

Este nuevo “(des)orden”’ internacional y sus repercusiones en el humanita-
rismo motivardn un sin nimero de conferencias internacionales de diversas
organizaciones cuya preocupacion era generar una ayuda coherente, objetiva
y comprometida con la realidad. Aquellas miiltiples conferencias o “work-
shops” dieron lugar a significativos informes, entre los que destacan “Linking
Relief and Development” (IDS, Londres, 1994), “Programming Relief for
Development” (IFRC, Copenhague, 1995), “Aid ander fire” (UNDHA, ODI,
Londres, 1995), que permitieron recopilar una vasta informacién sobre la
materia asi como el ingreso de nueva terminologia al debate humanitario
(nacida bésicamente del argot de Naciones Unidas, como emergencia com-
pleja, mantenimiento de la paz, diplomacia preventiva, seguridad humana,

6. Discurso de Peter Hansen, Director de UNDHA. 1995. Citado en: Lindahl, Claes. Ibid.
7. Duffield, Mark. Complex Emergencies and the crisis of Developmentalism. IDS Bulletin. Vol. 25, No.4,
October 1994. University of Sussex. UK.
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etc.); y la formulacién de propuestas y recomendaciones para la puesta en
préctica de una ayuda mas eficiente.

Esta dindmica en el debate y el particular contexto mundial generaron un
amplio abanico de perspectivas tedricas, con diferentes objetivos y matices
respecto a la relacion entre la accién humanitaria y el desarrollo. Dentro de
esta gama de posiciones, se encuentran dos tendencias completamente diver-
gentes. En un extremo estd la tendencia maximalista, que defiende una ayuda
humanitaria estrechamente vinculada/comprometida con la construccién de la
paz y el desarrollo. Los tedricos de esta corriente buscaban promover una ayu-
da humanitaria més eficiente puesto que “un mejor desarrollo puede reducir
la necesidad de ayuda de emergencia, mientras que una mejor ayuda de emer-
gencia puede contribuir al desarrollo; y una mejor rehabilitacién puede facili-
tar la transicién entre ambas™8. En esta linea, reconocian que el final de los
conflictos y/o el periodo posterior a una crisis, desencadenada por un evento
natural, constituian una “oportunidad sin precedentes para reconstruir las
estructuras sociales, politicas y econdmicas y para implementar reformas que
fueron evadidas en el pasado™. Particularmente, concluyen que el mayor pro-
blema para que exista una vinculacién y/o coordinacién entre la ayuda huma-
nitaria y el desarrollo es de cardcter politico-institucional, y concretamente, se
sitia en la comunidad de donantes!0.

En el otro extremo, la tendencia minimalista abanderada por la tesis de
Anderson!l, “Do no harm”, propugna una actuacién humanitaria siempre y
cuando no se genere ningln impacto negativo en los beneficiarios. Los
representantes de esta corriente reconocian que el despliegue de la ayuda
misma puede ocasionar tensiones sociales al interior de la comunidad que,
a su vez, pueden desencadenar nuevos brotes de violencia social. Por ejem-
plo, en un campo de refugiados Burundi en Tanzania, la investigacién de
Sim6n Turner para el ACNUR determiné que los hombres se encontraban
sumamente descontentos con la forma de implementacién de la ayuda
humanitaria puesto que: “Los hombres lamentaban el hecho de que las
mujeres ya no los respetaran (...) los hombres ya no podian aprovisionar a
sus mujeres e hijos. El ACNUR (...) o simplemente los “wazungu” (hom-
bres blancos), son los proveedores de alimentos, medicina y cobertores para
construir refugios; distribuye la misma cantidad a hombres, mujeres y nifios

8. Buchanan-Smith, Margaret & Maxwell, Simon. Linking Relief and Development: “An introduction and
overview”. IDS Bulletin. Vol. 25, No.4, October 1994. University of Sussex. UK

9. Kumar, Krishna. Rebuilding Societies after Civil War. Critical Roles for International Assistance.
Kumar Editors. 1997. USA.

10. Buchanan-Smith, Margaret & Maxwell, Simon. Ibid.

11. Anderson, Mary. Do no Harm. 1999.
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(...) es mejor esposo”. 12 Esto determiné graves tensiones asi como un alto
grado de violencia familiar al interior del campo que afecté directamente la
reconstruccién del tejido asociativo entre otros aspectos.

Del continuum al contiguum

Las diversas posturas comentadas en lineas precedentes coinciden en recono-
cer que las acciones de ayuda de emergencia efectivamente tienen un gran
impacto, positivo o negativo, en el desarrollo a largo plazo. Esto respalda
fehacientemente el argumento de que existe una relacién incuestionable entre
dichos procesos. Partiendo de este reconocimiento, surgen fundamentalmen-
te dos enfoques para la interpretacion, manejo y gestioén de las crisis. El pri-
mero, denominado continuum, promueve una secuencia lineal y cronoldégica
de tres etapas consecutivas para abordar las crisis: emergencia-rehabilitacion-
desarrollo. El segundo, contiguum, enuncia una combinacion simultinea de
esas tres formas de actuaciéon dentro del contexto integral de la crisis, puesto
que reconoce que no todas las sociedades evolucionan en forma lineal y que
el desarrollo puede ser revertido a causa de la coexistencia de zonas de paz y
zonas de conflicto, como por ejemplo en los casos de Afganistdn, Indonesia,
Iraq, etc.

Respecto del primer enfoque, Buckland!3 argumenta que la diferenciacion
entre ayuda humanitaria y ayuda al desarrollo sirve para describir dos tipos de
respuesta ante las necesidades humanas que, atin cuando detentan el mismo
objetivo fundacional de fomentar el bienestar o “welfare” de la poblacion,
estdn basados en principios diametralmente opuestos. En un extremo estd la
ayuda de emergencia que se ocupa directamente del bienestar de la poblacién
mediante la provisién de bienes y servicios, generando, en muchos casos, la
dependencia donante-poblacion. Esta mera provision contradice los objetivos
del desarrollo que promueve la capacidad de auto-subsistencia o “self-relian-
ce” de la poblacién a fin de que sea ella misma la que se proporcione dicho
bienestar. En este sentido, considera que el mejor enfoque para enlazar ambas
respuestas es el continuum dado que concatena las diversas etapas que se
suceden desde el suministro de materiales de urgente necesidad (alimentos,
agua, medicinas, cobijo), pasando por la provision de bienes y servicios de

12. TURNER, Simon. “Angry Young Men in Camps: gender, age and class relations among Burundian
refugees in Tanzania”. New Issues in Refugee Research. Working Paper No.9, 1999. UNHCR.
http://www.unhcr.org/research/RESEARCH/3ae6a0c38.pdf

13. Buckland, Jerry. “From Relief and Development to Assisted Self-Reliance: Nongovernmental Orga-
nizations in Bangladesh”. University of Winnipeg. Manitoba, 2006. (First posted 1998). Canada.
http://www jha.ac/articles/a052.htm
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necesidad intermedia (semillas, servicios sociales, etc.), hasta las acciones
para la recuperacién de la economia y del capital social (microcréditos,
fomento de la agricultura, trabajo con organizaciones de base, etc.).

No obstante, el continuum, al poner énfasis en periodos independientes, inter-
preta las crisis como un periodo de suspension del desarrollo que continuara
una vez superada la crisis, pasando por alto el hecho de que en muchos casos
las sociedades afectadas se encuentran en situaciones atin peores de subdesa-
rrollo que al inicio de la crisis o que existen situaciones sumamente comple-
jas donde coexisten zonas estables y zonas donde la emergencia se prolonga
largamente en el tiempo. Efectivamente, Griinewald afirma que en las emer-
gencias se yuxtaponen regiones de calma con regiones de gran tensién y/o
conflicto requiriéndose un enfoque que verdaderamente abarque estas dind-
micas!4.

Por ello, el contiguum es reconocido en junio de 1998, en la Conferencia de
la Comisién Econdmica y Social de Naciones Unidas (ECOSOC, 1998) como
el enfoque que permite dar una respuesta apropiada a la compleja realidad de
las crisis en el mundo, ya que reconoce que las emergencias no son, en nin-
gln caso, situaciones en las que la continuidad del desarrollo se ve afectada
transitoriamente y que puede existir una relacién inversa entre desarrollo y
ayuda debido a los efectos perniciosos que, paraddjicamente, la ayuda misma
puede originar.

No obstante, pese a la vasta literatura e investigacion sobre la materia, en la
préctica no se han verificado cambios sustanciales ni en los mecanismos de des-
pliegue de la ayuda ni en la voluntad politica o los intereses de los grandes
donantes. En muchos casos, el enfoque del continuum sigue presente de mane-
ra implicita, marcando las estrategias y politicas de los actores humanitarios.

Un mundo ‘“unipolar” y la politica de seguridad global

De acuerdo a la investigacion de Jones!5, los cambios en la agenda interna-
cional de seguridad se debieron fundamentalmente a la transformacion en la ra-
z6n de ser de la politica de seguridad de Estados Unidos y en la naturaleza

14. Griinewald, Frangois. Travailler dans un monde en turbulence. La réflexion des ONG. URD Groupe.
http://www.urd.org/fichiers_urd/pole_dactivites/publications/ambasade.pdf

15. Jones, Bruce. “The Changing role of UN political and development actors in situations of protracted
crises”. En: Harmer, Adele & Macrae, Joanna. “Beyond the Continuum: an overview of the changing role of
aid policy in protracted crises”. Beyond the Continuum. The Changing role of aid policy in protracted crises.
Chapter 2. HPG Report 18. London, July 2004.
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de su participacion en la agenda internacional después de los ataques terro-
ristas del 11 de setiembre del 2001. En efecto, el presidente norteamericano,
George W. Bush, en el discurso de presentacion de la politica estadouniden-
se de seguridad, conocida oficialmente como “global war on terrorism”
(GWOT), ha sido tajante al sefialar que en la lucha global contra el terroris-
mo: “You are either with us, or against us”, demandando implicitamente que
el mundo se alinee a su agenda. Sea como mecanismo para afianzar las rela-
ciones con los Estados Unidos o como medio para evitar la presion interna-
cional, lo cierto es que la mayoria de paises y organismos internacionales han
redefinido sus propias agendas a fin de articularse a la agenda norteamerica-
na. Esto ha determinado el primero de los grandes cambios en las relaciones
internacionales: la conformacién de un mundo “unipolar” donde todos los
actores estdn o deben estar alineados en la lucha contra el terrorismo global.

Otro gran cambio ha sido la redefinicién del concepto de seguridad humana.
Este fue revertido de manera drdstica después del 11-S, implicando un retor-
no a los conceptos militares de seguridad, un cambio radical en la gestion de
la ayuda humanitaria y, particularmente, al no tener pardmetros claramente
definidos, dejando abierta la posibilidad de que se utilicen indiscriminada-
mente medios militares para resolver situaciones que podrian ser resueltas con
otros mecanismos. Al respecto, Naciones Unidas sefiala que la preocupacion
por el uso de soluciones militares de manera indiscriminada no es valida pues-
to que reconoce que este tipo de acciones puede ser contraproducente para
alcanzar una solucion!6. Contradictoriamente, legitima el uso de la “interven-
cién humanitaria” como mecanismo para desplegar la ayuda en paises o Esta-
dos que no pueden o no quieren aceptar la presencia internacional. Este meca-
nismo, que relativiza el principio de soberania del Estado “consiste en
acciones coercitivas armadas adoptadas por uno o varios Estados en el terri-
torio de otro Estado para evitar la violacién masiva de derechos humanos fun-
damentales asi como para garantizar la provision de asistencia humanitaria
cuando el gobierno soberano la impide y hay un estado de necesidad justifi-
cante”. Evidentemente, “la ayuda humanitaria propiamente dicha esta despro-
vista de todo elemento coercitivo™!7.

Estos cambios en la politica internacional de seguridad han tenido conse-
cuencias funestas para la acciéon humanitaria. Nifiez y Rey, aseveran que se
pone en peligro la preservacion de los principios humanitarios al utilizarse la

16. The Human Security Framework and National Human Development Report. Jolly, Richard & Basu
Ray, Deepayan. NHDR Occasional paper No. 5. May, 2006. UNDP. http://hdr.undp.org/docs/nhdr/thematic_
reviews/Human_Security_Guidance_Note.pdf

17. Pérez de Armifo, Karlos. Prélogo. En: Itziar Ruiz-Giménez Arrieta. La Historia de la Intervencion
Humanitaria. El Imperialismo Altruista. Catarata. Madrid 2005.
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accion humanitaria como mecanismo de legitimacion de las denominadas
“intervenciones humanitarias”. Afirman que esto tiene una incidencia directa
en las acciones que despliegan los trabajadores humanitarios en el terreno y en
la percepcion que los beneficiarios tienen de la accién humanitarial8. Esto se
ejemplifica en el doble juego que deben efectuar los actores humanitarios,
haciendo unas veces de aliados y otras veces de inquisidores del gobierno recep-
tor de la ayuda; en la reticencia de la poblacién a recibir ayuda de quienes son
percibidos como aliados del agresor; en las agresiones directas a diversos orga-
nismos de ayuda como las sufridas por la Media Luna Roja y la Cruz Roja Inter-
nacional en los enfrentamientos entre Hezbollah e Israel, entre otros.

Puntos de encuentro y desencuentro: ayuda humanitaria,
desarrollo y seguridad

En esta seccion se pretende efectuar un breve andlisis de algunos puntos
divergentes entre “humanitarios y desarrollistas” que favorecen o constrifien
la vinculacién entre los procesos de accion humanitaria y desarrollo. Asimis-
mo, nos aproximaremos a diversas posibilidades de lograr una convergencia
positiva entre los referidos procesos.

El subdesarrollo, (el origen de todos los males?

La vulnerabilidad humana se define como la predisposicién fisica, econdmi-
ca, politica o social que tiene un pais, una comunidad o un individuo, a sufrir
dafios o pérdidas en caso de producirse una amenaza; es decir, es la incapaci-
dad de la poblacién de adaptarse a los cambios en el medio ambiente o en el
entorno socioeconémico!®. Precisamente, la marginacién econdmica, social,
cultural o religiosa y las pobres condiciones de empleo y salud, entre otros
factores, constituyen componentes importantes de una vulnerabilidad social
aguda que no sélo limita la capacidad de recuperacién de la poblacién, sino
que ademds perpetia las desigualdades y la pobreza e incluso puede dar ori-
gen a nuevos conflictos sociales o recrudecer los existentes. Si a esto suma-
mos el hecho de que la pobreza se caracteriza por tener una serie de “meca-
nismos autoreforzantes, de modo que los que estdn en un entorno pobre
tienden a permanecer en é1”20; nos hallaremos ante elevados niveles de inse-
guridad e inequidad, es decir de subdesarrollo, que resultan ser una potencial
amenaza para la estabilidad y seguridad global.

18. Los Retos de la Accion Humanitaria. Coleccién Trabajos Solidarios. Editores: Nifiez, Jestis & Rey,
Francisco & Salvador, Maria José. Ayuntamiento de Cérdoba. IECAH. Abril, 2005.

19. Manual SISSAT FAO. 2005.

20. World Bank. 2005. http://devdata.worldbank.org/wdi2005/Section]_1_1.htm.
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En este sentido, el subdesarrollo es un problema que concierne tanto a la ayu-
da humanitaria como a la ayuda al desarrollo y la seguridad mundial. Por ello,
la Declaracién de Estocolmo?! afirma que se debe orientar la ayuda interna-
cional de emergencia hacia soluciones que lidien con las causas fundamenta-
les de la pobreza y la vulnerabilidad.

Crisis, sinonimo de oportunidad

Diversos investigadores?? suelen afirmar que las etapas posteriores a una cri-
sis pueden crear la oportunidad tanto a nivel regional como nacional de esta-
blecer nuevas estructuras politicas, sociales e inclusive legales que sean mas
sensibles a la realidad sociocultural, econémica y politica de un pais. Esto
implica que la ayuda internacional en contextos de crisis no debe promover el
retorno al pasado sino ser un motor de cambios positivos que inicien el cami-
no hacia un desarrollo sostenible. La ayuda debe contribuir activamente a
reducir las inequidades y desigualdades de la sociedad beneficiaria yendo mas
alla de la mera reconstruccion de infraestructuras e instituciones; debe diri-
girse fundamentalmente a consolidar la paz haciendo frente a los problemas y
tensiones que dieron origen al conflicto o que socavaron la capacidad de recu-
peracién ante el evento natural. El objetivo debe ser la formulacién e imple-
mentacion de estrategias y politicas que den lugar a condiciones sostenibles
de desarrollo humano.

Las capacidades locales existen aun en tiempos revueltos

La poblacién, aunque afectada por la crisis y en estado de vulnerabilidad, tie-
ne sus propios mecanismos de enfrentar las catdstrofes gracias al conoci-
miento social, las tradiciones, las capacidades previas a los sucesos, etc.; por
ello debe ser vista como actor capaz de desplegar acciones y establecer nue-
vas estructuras socioecondmicas para su propio beneficio. Esto implica un
andlisis adecuado del contexto donde se brinda la ayuda, puesto que es en el
mismo donde las diferencias e inequidades sociales se reproducen e influen-
cian a la comunidad. Cabe recordar que la naturaleza de las acciones de ayu-
da suelen estar determinadas por la percepcion que los “outsider” tienen de la
situacién. Por ello, tal y como la Comisién Europea reconoce, “la calidad de
la ayuda humanitaria implica una clara focalizacién sobre los beneficiarios.
La prioridad estd determinada por el andlisis de la situacién de los beneficia-
rios dentro de las circunstancias y contexto de la intervencion, y comprende

21. Stockholm Declaration. 2004.
22. Krishna, Kumar. Ibid.
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la evaluacién de las diferentes necesidades, capacidades y roles asignados a
hombres y mujeres en una situacién y un contexto cultural dado”?3.

La ayuda no debe suplir el contrato social

En lo que respecta a la calidad de la ayuda, la premisa basica es que no se
genere dependencia en la poblacion receptora ni que se debiliten las capaci-
dades locales. Sin embargo, multiples consideraciones de indole humanitaria,
politica, social, etc., asi como la ausencia de opciones y oportunidades para
que la poblacion beneficiaria retome la gestion de sus vidas hacen casi impo-
sible que dicha premisa se cumpla. Esto se visualiza, principalmente, en la
labor de las ONG. Estas no s6lo han asumido un imprescindible rol en la ges-
tién y canalizacion de los fondos de ayuda sino que, en muchos casos, han
venido a sustituir a los Estados en su rol de proveedores de servicios publicos
basicos. Conforme a De Waal?4, esta sustitucién aminora la habilidad/obliga-
cion de las autoridades, de la sociedad civil y de otros actores no estatales de
asumir la responsabilidad del bienestar de su poblacién. Esto genera diversas
interrogantes: ;Como fomentar que los Estados asuman nuevamente su rol sin
contar con mecanismos coercitivos o condicionamientos aplicables por parte
de la comunidad internacional, es decir, cémo fomentar que los Estados
inviertan en el contrato social? ;Como y cudndo formular/aplicar una estra-
tegia de salida de las ONG en el caso de los denominados “Estados fallidos”?
(Como manejar las nuevas crisis humanitarias derivadas del recorte de fon-
dos a esas ONG? Superar estas interrogantes solo es viable a través de una
vision amplia, de largo plazo y en conjunto respecto de aquello que se quiere
lograr en términos de superacion de las crisis humanitarias y de su transicién
a un desarrollo endégeno y sostenible.

Accion humanitaria vs. desarrollo, ;objetivos enfrentados?

Aquellos que propugnan mantener la divisién entre accién humanitaria y
desarrollo basan su defensa sefialando que los principios y objetivos rectores
son radicalmente diferentes, particularmente en el caso de la primera cuyos
principios fundamentales, como la imparcialidad, neutralidad o independen-
cia, suelen ser ampliamente evadidos en la ayuda al desarrollo. Sin embargo,
desde una perspectiva basada en los derechos humanos, es factible superar esa

23. Article 17. Titre III. Les Opérations d’aide humanitaire. Contrat Cadre de Partenariat avec des orga-
nisations humanitaires. Office d’aide humanitaire. Commission Européenne

24. De Waal, Alex. Social Contract and Deterring Famine: First Thoughts. Disasters. Vol. 20, No. 3. Cita-
do en: Harmer, Adele & Macrae, Joanna. “Beyond the Continuum: an overview of the changing role of aid
policy in protracted crises”. Beyond the Continuum. The Changing role of aid policy in protracted crises. HPG
Report 18. London, July 2004.
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dicotomia entre humanitarismo y desarrollo puesto que es evidente que en
todos lo casos ambos procesos enfrentan la negacion de los derechos y las
libertades fundamentales.25 Por ende, dado que el ser humano, y no los Esta-
dos, es el objetivo central del desarrollo y de la accién humanitaria, nada obs-
ta para que detenten principios y objetivos comunes sin que esto conlleve
necesariamente la pérdida de los principios bdsicos y caracteristicas propias
de ambos procesos. En este sentido, podemos destacar como objetivos comu-
nes las acciones de proteccion, seguridad, recuperacion del tejido asociativo
y de los medios de subsistencia, uso de capacidades locales, implemento de
mecanismos participativos, entre otros.

Salvar vidas y pensar en desarrollo no van de la mano?

Las acciones humanitarias se despliegan en situaciones excepcionalmente
complejas donde lo primordial es mitigar las secuelas inmediatas de la emer-
gencia; es decir, suministrar a la poblacién afectada productos de primera
necesidad (alimentos, agua potable, medicamentos, refugio, etc.), evitar la
propagacion de epidemias, reducir la vulnerabilidad de la poblacién (agudi-
zada por la falta de acceso a recursos e inseguridad econdémica) y evitar nue-
vas crisis causadas por el estrés post-conflicto, la violencia civil y la violen-
cia de género. Por ello, diversos trabajadores en el terreno cuestionan “(...)
qué es lo que realmente puede ser hecho en la realidad, particularmente en el
caso de emergencias vertiginosas. En algunos casos (aunque no en la mayo-
ria), el asegurar (...) derechos, en la formulacién de proyectos, puede ser
sumamente lento y frustrante generando dilaciones en acciones inmediatas
focalizadas en salvar vidas™26,

Resulta totalmente valida la duda que surge ante la viabilidad de una vincula-
cién en situaciones sumamente complejas donde lo que se requiere es una
ayuda humanitaria fundamentalmente neutral, libre de condicionalidades,
imparcial y centrada en salvar vidas. Lindhal?7 afirma que siempre existird un
conflicto de intereses entre salvar vidas en el corto plazo y permitir que se
fijen bases para un desarrollo a largo plazo, por lo que en estas circunstancias
siempre deberdn priorizarse los objetivos de corto plazo encaminados a salvar
vidas. Asimismo, Pérez de Armifio enfatiza que “en diferentes sectores y con-
textos, incluso de conflicto armado, persiste un amplio margen para que,

25. Buchanan-Smith, Margie & Fabbri, Paola. Linking Relief, Rehabilitation and Development. A preli-
minary review of the debate. First Draft. 26 July 2005. IDS.

26. Gender Equality and Humanitarian Assistance: A Guide to the issues. International Humanitarian
Assistance Division. (CIDA). Canada. www.cida.gc.ca

27. Lindahl, Claes. Ibid.
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sobre todo a escala local, la ayuda humanitaria contribuya a la creacién de
capacidades, al desarrollo sostenible y la paz”28. Por lo tanto, nada obsta para
que el sistema internacional humanitario despliegue una ayuda orientada a
objetivos amplios pero que, cuando las circunstancias lo exijan, reserve un
“espacio humanitario”® donde se ejerzan plenamente los principios funda-
cionales y donde se garantice el libre acceso a las victimas y su supervivencia
previendo cualquier efecto negativo que pueda derivarse esa ayuda.

Lecciones aprendidas, lecciones olvidadas o “lecciones reaprendidas”

En efecto, las denominadas “lecciones aprendidas” de crisis anteriores no
necesariamente implican un perfeccionamiento de la calidad de la ayuda.
Resulta lamentable comprobar la enorme recurrencia de problemas y errores
en las crisis, particularmente en lo que respecta a los niveles de coordinacion
de los actores, a la presion de los donantes por ver resultados inmediatos, a la
competencia entre agencias por la captacion de fondos, al cumplimiento de
los principios éticos o de los estdndares minimos de calidad, a la transparen-
cia en la gestion de los fondos de ayuda, y un largo etcétera que cuestiona la
verdadera evolucion prictica de la ayuda. En esta linea, diversas agencias
espaifiolas de ayuda humanitaria hicieron un esfuerzo de autocritica sobre su
actuacion ante el tsunami de Asia, concluyendo que “hay lecciones obvias que
se estan reaprendiendo” como por ejemplo el hecho de que se destinaron
demasiados fondos para ciertas agencias que pasaron por encima de la coor-
dinacidn al considerarse autosuficientes, o que los donantes dieron muy poca
elasticidad para adaptar los fondos de acuerdo a las reales necesidades, y tam-
bién que las capacidades locales fueron infravaloradas, etc.30 Situaciones
como las descritas deben motivar una profunda reflexién sobre los factores
limitantes y el trasfondo sociopolitico que limita la aplicacion practica de las
lecciones del pasado e, imprescindiblemente, generar un cambio en el des-
pliegue de la ayuda.

Los intereses politicos marcan el rumbo de la ayuda

La nueva politica internacional de seguridad mundial, enlazada a la politica
de cooperacion internacional, ha determinado que los grandes donantes uti-
licen la ayuda humanitaria como un instrumento mds de su politica exterior
sujetdndola a los mismos condicionamientos e intereses politicos que han

28. Pérez de Armifio, Karlos. La Vinculacion emergencia-desarrollo en el marco del nuevo humanitaris-
mo. Reflexiones y propuestas. Coordinadora de ONGD. Madrid, 2002.

29. Ibid.

30. Seminario “Calidad en la Accion Humanitaria: Lecciones aprendidas del Tsunami”. 4 de abril 2006.
Intermén Oxfam, Ayuda en Accién, UNICEF, Cruz Roja Espaiiola, Cdritas, Coordinadora de ONGD. Espafia.
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distorsionado la ayuda al desarrollo. La independencia e imparcialidad de la
accién humanitaria viene siendo minada por diversas exigencias de los donan-
tes, siendo lo mds delicado el requerimiento de desplegar la ayuda sélo en
ciertas zonas y con ciertas victimas, mostrando una ayuda parcializada que
s6lo “premia” a los aliados3!. Esta politizacion extrema de la ayuda pone en
tela de juicio la existencia misma del Derecho Internacional Humanitario y de
los Derechos Humanos, entonces ;qué mundo estamos construyendo?

Coordinacion y conceptos uniformes, la gran ausencia

La inaplicacion de estrategias y acciones encaminadas a la vinculacién radica
en la ausencia de una clara voluntad de cambio y en el juego de intereses que
determinan la direccién a seguir. Esto limita la existencia de pardmetros,
directrices y mecanismos establecidos adecuadamente, asi como la sensibili-
zacion y entrenamiento del personal que formula los programas y despliega la
ayuda. Adicionalmente, la mayoria de los organismos de cooperacion respal-
dan sus actividades en diferentes conceptos sobre lo que verdaderamente
implica la transicién al desarrollo, la reconstruccién, la consolidacion de la
paz, el empoderamiento, la equidad de género, etc. Esta falta de definiciones
comunes y de niveles adecuados de coordinacién entre los diferentes actores
estatales y no estatales de la ayuda humanitaria no s6lo dan lugar a un grave
desorden y descoordinacién sino que demuestran que en la practica no se veri-
fica la ecuacion ayuda al desarrollo=ayuda a la paz32.

Conclusiones

El gran reto del desarrollo es enfrentar las condiciones de vulnerabilidad y
pobreza de una poblacién puesto que son determinantes de la magnitud de los
desastres y de la inseguridad global. Por ello, les concierne a la comunidad
internacional y particularmente a los actores directamente involucrados en la
gestion de la ayuda, superar ese gran vacio que existe en cuanto a la com-
prension de las dindmicas sociopoliticas, econdmicas, culturales, étnicas, reli-
giosas, etc., que confluyen, moldean y/o influencian una crisis.

Ciertamente, no se puede hablar de lecciones aprendidas cuando, en crisis
recientes, ain se verifican formas de respuesta humanitaria y de ayuda al
desarrollo que resultan ser tardias, ineficientes, incoherentes y desarticuladas

31. La Accién Humanitaria en 2003-2004. Afios convulsos, respuesta insuficiente. Informe del Observa-
torio de la Accién Humanitaria. IECAH. Madrid, 2005.

32. Griinewald, Francois. El Desarrollo no es la paz. Entre Emergencia y Desarrollo. Cuestionamiento de
las practicas humanitarias. Icaria. Barcelona, 2002.
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con sus propios principios. Diversas organizaciones, escuddndose en la cele-
ridad de la actuacion requerida por la emergencia, no valoran el impacto de
su presencia en un entorno totalmente desestructurado ni las implicaciones
directas de ese impacto en la construccidon de las bases para un futuro desa-
rrollo endégeno y sostenible. Las aparentes limitaciones de tiempo, la falta de
entrenamiento del personal y la ausencia de conceptos y directrices acordes
con la realidad no pueden servir de excusa para la implementacién de una
ayuda sesgada, imparcial e ineficiente.

La reduccion del riesgo de pérdidas humanas y materiales a través del fomen-
to de un desarrollo humano equitativo y sostenible s6lo podrd alcanzarse opti-
mizando los puntos de encuentro entre la ayuda humanitaria y el desarrollo.
Evidentemente, la vinculacién implica grandes desafios que podréan ser supe-
rados mediante una voluntad politica comprometida y verdaderamente soli-
daria. Por ello, es necesario alcanzar un consenso global que esté por encima
de intereses y condicionamientos politicos. La vinculacién accién humanita-
ria-desarrollo no puede ni debe seguir siendo un tema no resuelto en la agen-
da internacional.
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LA COMISION PARA

LLA CONSOLIDACION DE LA PAZ
DE LA ONU: ORIGENES

Y PERSPECTIVAS

GEMA REDONDO DE LA MORENA*

RESUMEN

La Asamblea General y el Consejo de Seguridad de la ONU han
aprobado la creacion de un nuevo organismo intergubernamental,
la Comision para la Consolidacion de la Paz, cuyo objetivo serd
paliar la carencia de una estructura sistematizada dentro de la orga-
nizacion, dar una respuesta adecuada a la fase de posconflicto
armado y mejorar las capacidades de construccion y mantenimiento
de la paz. Sin embargo, es necesario sefialar que los principales pro-
blemas identificados durante la fase posbélica contintian sin una
respuesta adecuada.

ABSTRACT

Both the UN General Assembly and the Security Council have
approved the creation of a Peacebuilding Commission as a new
intergovernmental body which is meant to make up for the absence
of a regular UN structure to adequately respond to a post conflict
stage and to improve the organisation’s peace building and peace
keeping capacity. Nevertheless, it is important to point out that the
core problems identified in the post-war stage remain unanswered.

* Responsable del Programa de Rehabilitacién Posbélica de la Escuela de Cultura de Paz de la Universi-
dad Auténoma de Barcelona.
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RESUME

L’Assemblée Générale et le Conseil de Sécurité de I’ONU ont
approuvée la création d’un nouvel organisme intergouvernemental,
la Commission pour la Consolidation de la Paix, ayant pour
lobjectif de pallier le manque d’une structure systématisée dans
l’organisation, de donner une réponse appropriée a la phase de
post-conflict armé et d’améliorer les capacités de construction et
maintien de la paix. Toutefois, il est nécessaire de souligner que les
principaux problemes identifiés pendant la phase post-guerre n’ont
pas encore re¢u une réponse adéquate.

Principales caracteristicas

El 40% de los paises que salen de un conflicto armado vuelven a sufrir una
guerra al cabo de cinco afios!. En el caso del continente africano este porcen-
taje asciende al 60%. El éxito o el fracaso de un acuerdo de paz o cese de hos-
tilidades depende, en gran parte, de cémo se planifique y se lleve a cabo la
intervencién internacional.

Durante los dltimos afios Naciones Unidas ha empezado a reconocer, en foros
cada vez mds amplios, la carencia dentro de la organizacién de una estructu-
ra sistematizada para dar una respuesta adecuada a una situaciéon de poscon-
flicto armado.

Ante esta situacion el Secretario General de Naciones Unidas, Kofi Annan,
propuso en su dltimo informe de reforma de Naciones Unidas, publicado en
marzo de 20052, la creacién de una Comision para la Consolidacion de la Paz,
cuyo principal objetivo seria ayudar a los paises que salen de un conflicto
bélico a realizar el transito del enfrentamiento armado a la paz positiva pro-
porcionando asesoramiento acerca de la rehabilitacion, aunando los esfuerzos
de todos los actores interesados en este ambito de trabajo y cerciordndose de
que se amplie el limite temporal que la comunidad internacional aplica
inconscientemente a los procesos de rehabilitacién posbélica.

Esta propuesta fue respaldada durante la Cumbre del Milenio + 5, celebrada
a mediados de septiembre de 2005, donde los paises asistentes reconocieron

1 Annan, Kofi., “Un concepto méds amplio de la Libertad: Desarrollo, Seguridad y Derechos Humanos
para todos”. A/59/2005, 21 de marzo de 2005. Pag. 35.
2 Ibid.
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la necesidad de crear un mecanismo institucional que se ocupard de res-
ponder a estas caracteristicas especificas, y establecieron los siguientes
requisitos3:

e La Comisién recogerd los resultados de sus debates y recomendaciones y
los pondré a disposicion de todos aquellos organismos y actores relevan-
tes, incluidas las instituciones financieras. Asimismo, deberd presentar un
informe anual ante la Asamblea General de 1a ONU.

e La Comisién deberd contar con un Comité Organizativo Permanente.

e La Comision podra reunirse en diferentes formatos, siendo necesario que
las reuniones especificas de pafs incluyan al pais objeto de andlisis, entre
otros.

e Se deberd invitar a participar en las reuniones de la Comisién a represen-
tantes del Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y otros
donantes institucionales, ademds de un Representante del Secretario
General de la ONU.

e El Secretario General de la ONU debera establecer un Fondo pluria-
nual de Mantenimiento de la Paz permanente para la construccién de
la paz en el posconflicto armado, financiado por contribuciones volun-
tarias. El objetivo de este Fondo incluird asegurar la existencia de los
recursos necesarios para la puesta en marcha de las actividades de
construcciéon de paz y la disponibilidad de la financiacién adecuada
para la rehabilitacion.

e El Secretario General de la ONU debera establecer dentro de la Secretaria
y contando con los recursos disponibles, una Oficina de Apoyo a la Cons-
truccién de la Paz, que servird de apoyo a esta Comision.

Antes de finalizar el afio la Asamblea General de la ONU y el Consejo de
Seguridad por medio de la resolucion 16454 de 20 de diciembre de 2005 apro-
baron la creacion de este nuevo érgano intergubernamental de Naciones Uni-
das, cuyo Comité de Organizacién, compuesto por 31 miembros, resultd ele-
gido en mayo de 2006.

Asimismo, la resolucion establece la creacién de una Oficina de Apoyo a la
Consolidacion de la Paz para proporcionar asistencia y apoyo a este nuevo
organismo. La recomendacion de los paises miembros es que esta Oficina,
que dependerd directamente de la Secretaria, se constituya utilizando recursos
y medios ya existentes dentro de la Organizacion.

3 “World Summit Outcome document”, Naciones Unidas, 15 de septiembre de 2005.
4 S/RES/1645 de 20 de diciembre de 2005.
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Cuadro 1: Procedencia y distribucion de los 31 miembros del Comité
de Organizacién

Consejo de Seguridad  Incluidos los permanentes, elegidos conforme a las reglas que decida el propio
de la ONU (7) Consejo.

China, EEUU, Francia, Rusia, Reino Unido, Dinamarca, Tanzania.

Consejo Econémico Region Puestos Paises
y Social (7) Preferencia Africa 2 Angola, Guinea Bissau
por los que han pasado Asia 2 Sri Lanka, Indonesia
por un conflicto armado Europa del Este 1 Polonia
América Latina/ Caribe 1 Brasil

Europa Occidental 1 Bélgica
Asamblea General (7) Region Puestos Paises
Grupos regionales y Africa 2 Burundi, Egipto Libia
paises que hayan pasado Asia 1 Malasia, Filipinas, Fiji
por situaciones de Europa del Este 1 Croacia
recuperacioén tras un América Latina/ Caribe 3 El Salvador, Jamaica
conflicto armado. Se Europa Occidental 0

revisardn anualmente.

Principales Mecanismo de reemplazo rotatorio.
contribuyentes a los Japén, Alemania, Paises Bajos, Italia, Noruega.
presupuestos

de ONU (5)

Principales Mecanismo de reemplazo regional rotatorio.
contribuyentes de Pakistdn, Bangladesh, India, Nigeria, Ghana

tropas y personal
policial a misiones
de la ONU (5)

Cambiar redaccion. Sugerencia: La ex Representante Especial del Secretario
General para Burundi, C. McAskie fue la persona designada para estar al fren-
te de la Oficina de Apoyo para la Consolidacién de la Paz. Curiosamente,
Burundi y Sierra Leona, a solicitud del Consejo de Seguridad de la ONU, fue-
ron los primeros paises elegidos por la Comisién para trabajar en ellos durante
la primera reunién que ha celebrado la Comisién desde su creacién, el 23 de
junio de 2006. Durante esta reunién también se designd al Presidente y dos
Vicepresidentes del Comité de Organizacién. La Presidencia recayé en Ismael
Gaspar Martins, Angola, y las dos Vicepresidencias en Johan L. Lovald, Norue-
ga, y Carmen Maria Gallardo Herndndez, El Salvador, respectivamente.

Entre otras funciones, la Oficina de Apoyo a la Consolidacion de la Paz es res-
ponsable de: disefar estrategias coherentes de construcciéon de paz que luego
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compartird con la Comisién; evaluar la coordinacion existente en el terre-
no de todos los esfuerzos de construccién de paz; llevar a cabo una super-
vision financiera, que recogerd una vision global de todas las cantidades
aportadas a un proceso de rehabilitacidn y, a través del Secretario General
de la ONU, se asegurard de la continuidad de estas fuentes de financia-
cién; recogerd de manera sistemdtica informacién acerca de lecciones
aprendidas y buenas practicas; y llevard a cabo cualquier funcién que le
sea requerida por la Comisién. Por dltimo, asesorard al Secretario Gene-
ral de la ONU acerca de los contextos sobre los que sea requerida la aten-
cién de la Comision.

La Comisién organizard su trabajo por paises mediante comités. En estos
comités pueden participar, previa invitaciéon del Comité de Organizacion,
representantes del pafs cuya situacion se esté analizando, los paises de la
regién que intervengan en el proceso, las organizaciones regionales y subre-
gionales competentes, los principales contribuyentes de recursos financieros,
contingentes militares y policia civil, el representante de Naciones Unidas de
mds alto rango en el pais analizado y las instituciones financieras regionales
o internacionales pertinentes.

En cuanto a la financiacién, se ha propuesto la creaciéon de un nuevo fondo
fiduciario para la consolidacion de la paz que se nutrird de contribuciones
voluntarias. Esto no parece ser un sintoma muy alentador, dado que el hecho
de que no disponga de una partida de fondos propios, sino que dependa de
contribuciones financieras voluntarias, podria coartar sus capacidades de
actuacion. La asignacién de fondos a este nuevo organismo ha sido uno de los
elementos que mds debate ha suscitado. Por el momento, la aportacién eco-
némica con que contard el fondo para la construccién de la paz ascenderd a
cerca de un millén y medio de ddlares procedentes del presupuesto previsto
para las misiones politicas especiales durante el 2006. Una cifra considera-
blemente mds reducida que los casi tres millones de ddlares solicitados ini-
cialmente por el Secretario General de la ONU. La falta de fondos propios
y la dependencia de las contribuciones voluntarias podrian reducir conside-
rablemente su capacidad de actuacién inicial. La voluntad politica mostrada
por los Estados miembros con la creacién de este nuevo organismo no se
verd respaldada econdmicamente con toda probabilidad hasta que éste y su
Oficina de Apoyo no demuestren su pertinencia y eficacia. En este sentido,
resulta interesante recordar los inicios de la Oficina de Naciones Unidas
para la Coordinacién de los Asuntos Humanitarios (OCHA). La OCHA
también surgié en su momento como respuesta a la preocupacion de los
Estados miembros ante la incapacidad del Sistema de Naciones Unidas para
responder a las crisis humanitarias que se estaban produciendo en la década
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de los 90. La resolucion 46/1825 de la Asamblea General de la ONU que
aprobaba la creacién de la OCHA también recogia la necesidad de crear un
mecanismo central de financiacién complementario a fin de asegurar la capa-
cidad de respuesta y reaccion rdpida del Sistema de Naciones Unidas. Este
fondo renovable dispuso de un monto inicial de 50 millones de délares, pro-
cedente de donaciones voluntarias. En la actualidad y tras haber asumido mas
responsabilidades, ademds de la coordinacion de la respuesta humanitaria a
las emergencias, el fondo asciende a un total de 500 millones de délares.

Antecedentes

Este nuevo 6rgano intergubernamental es un paso mds en el intento de Nacio-
nes Unidas de subsanar los problemas que afronta en el momento de construir
la paz en un pais que sale de un conflicto armado. Anteriormente, se habian
puesto en marcha otra serie de iniciativas y propuestas cuyo objetivo también
era mejorar la capacidad de respuesta de la organizacién en el periodo de pos-
conflicto armado. Dado que estas reformas contindan evolucionando de
manera paralela a esta propuesta, es importante mencionar las que estdn vin-
culadas mds directamente con las funciones que desempefiaran tanto la Comi-
sion como su Oficina de Apoyo. En este sentido, el Comité Especial de Ope-
raciones de Mantenimiento de la Paz y su Grupo de Trabajo, responsable de
la supervision y andlisis de la evolucién de las reformas propuestas para mejo-
rar las operaciones de mantenimiento de la paz, ha acogido con agrado la cre-
acién de esta Comision, tal y como quedaba reflejado en su ultimo informe®.
Aunque en el mismo también sefialaba el hecho de que atin no se han busca-
do ni desarrollado los modos adecuados de interaccién para la consulta y
coordinacién entre el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la
Paz (DPKO) y esta Comision.

En 1992, el ex Secretario General de la ONU, Boutros Boutros Ghali, sefiala-
ba por primera vez en su informe “Una agenda para la paz”7 la carencia de un
mecanismo adecuado dentro de Naciones Unidas por el que el Consejo de
Seguridad, la Asamblea General o el Secretario General pudieran movilizar
los recursos necesarios para contribuir al mantenimiento y la construccién de

5 Resolucion 46/182 de 19 de diciembre de 1991.

6 Informe del Comité Especial de Operaciones de Mantenimiento de la Paz y su Grupo de Trabajo sobre
el periodo de sesiones sustantivo de 2006. Nueva York, 27 de febrero a 17 de marzo de 2006. A/60/19. Pérra-
fo 117.

7 Ghali, Boutros Boutros: “An Agenda for Peace, Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peace-Kee-
ping” (A/47/277-S/24111), Informe del Secretario General de la ONU a peticién del Consejo de Seguridad,
Nueva York, junio de 1992, parrafo 40.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 27-43

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 33

Gema Redondo de la Morena

la paz y aunar los esfuerzos colectivos del sistema de Naciones Unidas para
la resolucién pacifica de un conflicto. El entonces Secretario General llevo
esta cuestion ante los responsables ejecutivos de todas las agencias y progra-
mas del sistema de Naciones Unidas, quienes comenzaron a explorar métodos
por los que el sistema inter-agencias pudiera mejorar su contribuciéon a la
resolucién pacifica de disputas. Este es sin lugar a dudas un informe optimis-
ta tras el fin de la guerra fria en el que se hace referencia a las nuevas posibi-
lidades de intervencién de Naciones Unidas. Era el inicio de la década de los
noventa.

Algunos afos después y tras varios fracasos de la organizacién, motivados
sobre todo por la falta de voluntad politica de los paises que componen las
Naciones Unidas, llegaria el documento “Un suplemento para la Paz” de
19958, en el que ya se empezarian a reflejar estos fracasos y por tanto la com-
plejidad de las nuevas guerras, dentro de los propios Estados y con nuevos
actores, a las que la organizacién tenia que hacer frente. Cinco aflos mds tar-
de, tras la celebracién de la Cumbre del Milenio llegaria el Informe del Panel
de Expertos sobre las Operaciones de Paz de las Naciones Unidas®, mas cono-
cido como Informe Brahimi, por Lakhdar Brahimi, ex ministro de exteriores
de Argelia y Presidente del Panel. Las propuestas de reforma realizadas por
L. Brahimi y el grupo de expertos designados por el Secretario General de la
ONU, K. Annan, proponian cambios encaminados a remediar problemas gra-
ves identificados en la direccidn estratégica, la toma de decisiones, la planifi-
cacién y el apoyo operacional entre otros!0,

Segtin sefiala el Informe Brahimi, las operaciones de mantenimiento de la paz
y las de construccion de paz van de la mano. Las misiones de mantenimiento
de la paz que Naciones Unidas ha desplegado desde la década de los noventa
no han sido las misiones cldsicas a las que la organizacién estaba acostum-
brada en las que habia una paz que mantener como resultado de la victoria de
una de las partes. Cada vez mds las misiones se despliegan en zonas donde se
ha puesto fin al conflicto armado como resultado de la presion internacional,
o mediante negociaciones, pero en las que no todas las partes estdn compro-
metidas por igual con el alto el fuego. Por lo tanto, el despliegue de Naciones
Unidas no se produce en un posconflicto armado sino que trata de crearlo. En
este tipo de operaciones complejas, las tropas de mantenimiento de la paz bus-
can mantener la seguridad, mientras que el personal de Naciones Unidas mas

8 Ghali, Boutros Boutros, “Supplement to an Agenda for Peace: position paper of the secretary-general on
the occasion of the fiftieth anniversary of the United Nations”, A/50/60 - S/1995/1, 3 de enero de 1995.

9 Varios expertos, “Informe del grupo sobre las operaciones de paz de Naciones Unidas”, Asamblea Gene-
ral / Consejo de Seguridad, 21 de agosto de 2000. A/55/305-S/2000/809.

10 Ibid. Pag. 8.
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vinculado con las acciones de construccién de paz trata de lograr que dicha
situacion sea sostenible. Por lo tanto, el mantenimiento de la paz (Peacekee-
ping) y la construccion/consolidacion de la paz (Peacebuilding) se producen
al unisono en las misiones complejas que se desarrollan a partir de la década
de los noventall.

Entre las reformas propuestas para tratar de dar respuesta a este nuevo tipo de
misiones, y dada su vinculacién con el dmbito de trabajo de la Comision, se
destacan las siguientes: se recomendd que el Comité Ejecutivo de Paz y Segu-
ridad (ECPS) presentara al Secretario General un plan para fortalecer la capa-
cidad permanente de las Naciones Unidas para elaborar estrategias de conso-
lidacion de la paz y desarrollar programas en apoyo a dichas estrategias!2.

Este Comité es uno de los cuatro Comités “sectoriales” ejecutivos!3 estable-
cidos por el Secretario General en su primer paquete de reformas de 199714,
Su objetivo es facilitar una gestion mas coordinada de manera transversal
entre los departamentos que participen en cada uno de ellos. Los Comités tie-
nen capacidad de decision ejecutiva y de coordinacion. Por lo tanto, el ECPS
es nominalmente el 6rgano de toma de decisiones de mds alto nivel para las
cuestiones de paz y seguridad y proporciona un foro para examinar estrategias
y politicas globales y asegurar la coherencia de las actividades organizadas
por el sistema de las Naciones Unidas en pro de la paz y la seguridad en un
pais o region particular!s,

Este Comité estd presidido por el Secretario General Adjunto para Asuntos
Politicos e integrado por: el Departamento de Operaciones de Mantenimiento
de la Paz, el Departamento de Asuntos de Desarme, la Oficina de Coordina-
cién de Asuntos Humanitarios, la Oficina del Representante Especial para la
cuestion de los nifios y los conflictos armados, la Oficina del Asesor Juridico,
los Altos Comisionados de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
y los Refugiados, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia. El Programa Mundial de Ali-
mentos estd considerando la posibilidad de unirse al ECPS.

11 Ibid. P4g. 8.

12 Ibid. Pag. 54. Pérr. 44.

13 Los otros tres Comités sectoriales son: de asuntos econdmicos y sociales, de desarrollo y de asuntos
humanitarios.

14 “Renovacién de las Naciones Unidas: Un programa de reforma”, 14 de julio de 1997 (A/51/950) y
“Fortalecimiento del Sistema de Naciones Unidas presupuesto por programas para el bienio 1996-1997”, 17 de
marzo de 1997, (A/51/829), sect. A.

15 Secretario General de la ONU, Annan, K., “Aplicacién de las recomendaciones del Comité Especial
de Operaciones de Mantenimiento de la Paz y del Grupo sobre las Operaciones de Paz de las Naciones Unidas
Informe del Secretario General”, 1 de junio de 2001 (A/55/977).
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Cabe mencionar que hasta el momento, este Comité ha actuado mas como un
foro de intercambio de informacién, que como un instrumento para formular
politicas y tomar decisiones, tal y como pretendia la reforma propuesta en
199716, El principal motivo para ello es la falta de tiempo y recursos de los
participantes del ECPS. Al no prepararse las reuniones previamente con un
objetivo multidisciplinar, los debates y documentos presentados contintian el
enfoque del departamento o programa que presenta cada caso en concreto,
perdiendo el objetivo de toma de decisiones de manera interdepartamental
que se perseguia con este Comité.

Otra de las propuestas realizadas por el Informe Brahimi fue el estableci-
miento de equipos de trabajo integrados (Integrated Missions Task Forces,
IMTF) compuestos por personal de todos los programas y agencias de Nacio-
nes Unidas que intervienen en una mision en el terreno. Hasta el momento de
la elaboracién del referido informe dicha planificacién podia recaer o bien en
el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz (DPKO) o bien
en el Departamento de Asuntos Politicos (DPA), en caso de que fuera una
misién politica o de construccidon de paz. Ambos departamentos no cuentan
con los recursos humanos suficientes para apoyar adecuadamente el desplie-
gue de este tipo de misiones. El objetivo de estos equipos de trabajo integra-
dos es mejorar la planificacion y coordinaciéon de las diferentes actividades
que se ponen en marcha en una mision, asi como el apoyo que desde la sede
se presta al terreno facilitando y mejorando asf la respuesta de Naciones Uni-
das. El personal de estos equipos seria cedido desde los diferentes departa-
mentos de la secretaria y programas y agencias implicadas. E1 ECPS seria res-
ponsable de determinar la composicion general del equipo integrado en cada
caso concreto. Con este sistema se facilitaria una respuesta unificada que has-
ta el momento se estaba produciendo de manera independiente desde los dife-
rentes departamentos, agencias y programas responsables de realizar el andli-
sis politico, llevar a cabo actividades de desarrollo, las operaciones militares
y de policia civil, la asistencia electoral, los derechos humanos, la asistencia
humanitaria, la cuestion de las personas refugiadas y desplazadas internas, la
informacién publica y el apoyo logistico, asi como el financiero y la seleccién
de personall?. Y, ademds, contribuiria a subsanar algunos de los problemas
que se han identificado en el momento en que se hace la transicién entre una
misién de mantenimiento de la paz y una misién politica y viceversa.

A lo largo de estos afios se ha aplicado este concepto en varias de las misiones
recientemente desplegadas, como la misién de Naciones Unidas en Afganistin

16 Ibid. Pag. 13.
17 Op cit. Ref. 9. Pp. 34-37.
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(UNAMA), asi como en la reconfiguracién de misiones existentes, como la
transicion entre UNTAET y UNMISET en Timor Leste, entre otras. Una
evolucion de estos equipos de trabajo propuestos por el Informe Brahimi
para mejorar la planificacion y el apoyo de las misiones de Naciones Uni-
das serfan las misiones integradas, que es a su vez una nueva herramienta
de la organizacién para mejorar su capacidad de respuesta durante el pos-
conflicto armado.

Por dltimo, es necesario sefnalar el papel que juegan tanto el Departamento de
Operaciones de Mantenimiento de la Paz (DPKO) como el Departamento de
Asuntos Politicos (DPA) en el despliegue y gestion tanto de misiones de man-
tenimiento de la paz como de Oficinas de Apoyo a la Consolidacién de la Paz,
respectivamente.

El Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz posee la res-
ponsabilidad sustantiva de todas las misiones de mantenimiento de la paz,
asi como de las misiones integradas, asesora y apoya en asuntos relacio-
nados con la asistencia electoral y coordina las solicitudes de dicha asis-
tencia presentada por los Estados miembros. Ademas, los funcionarios del
DPKO, mientras deberian supervisar, analizar y evaluar de manera conti-
nuada la evolucidn politica en todo el mundo para poder actuar como aler-
ta temprana recomendando las medidas politicas necesarias al Secretario
General, en realidad actdan como oficiales de proyectos para las opera-
ciones de mantenimiento de la paz desplegadas y su funcién concluye al
finalizar la mision. También presta apoyo al Secretario General, pero sola-
mente en los aspectos relacionados directamente con sus responsabilida-
des, por ejemplo las relaciones con un pafs que aporta contingentes. Asi-
mismo, planifica misiones de investigacion, de mantenimiento de la paz
en zonas de conflicto real o posible, ofrece orientacién politica y apoyo a
los representantes especiales del Secretario General y otros funcionarios
superiores nombrados por €ste, mantiene y amplia vinculos con otros
departamentos de Naciones Unidas y otras instituciones pertinentes, esta-
blece enlaces y negocia con los Estados miembros, instituciones académi-
cas y ONG, y, por dltimo, prepara informes sobre sus dmbitos de respon-
sabilidad (diplomacia preventiva, establecimiento de la paz y
consolidacién de la paz) para la Asamblea General y el Consejo de Segu-
ridad!$. En la actualidad existen 18 misiones de mantenimiento de la paz
abiertas.

18 Documento de Naciones Unidas, “Aplicacién de las recomendaciones del Comité Especial de Opera-
ciones de Mantenimiento de la Paz y del Grupo sobre las Operaciones de Paz de las Naciones Unidas”, Anexo
L, A/55/977 — S/2001/549, 4 de junio de 2001.
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Cuadro 2: Misiones de Mantenimiento de la Paz

Africa Asia

UNMIS* en Sudan, UNMOGIP en India/Pakistén,
ONUB en Burundi, UNAMA* en Afganistan
ONUCI en Costa de Marfil UNMIT#* en Timor Leste

UNMIL en Liberia,

MONUC en Repiiblica Democritica del Congo,
MINUEE en Eritrea y Etiopia,

UNIOSIL en Sierra Leona

MINURSO en Sdhara Occidental.

Américas Europa

MINUSTAH en Hait{ UNFICYP en Chipre,
UNOMIG en Georgia
UNMIK en Kosovo

Oriente Medio

UNDOF en El Golan,
UNFIL en Libano
ONUVT en Oriente Medio

*Estas misiones, aunque son misiones politicas de Naciones Unidas, estdn dirigidas y apoyadas por el Depar-
tamento de Misiones de Mantenimiento de la Paz.

Por su parte, el Departamento de Asuntos Politicos actia como brazo opera-
cional del Secretario General para todas las acciones de Naciones Unidas
sobre el terreno. Como centro de coordinacién de la asistencia electoral, apor-
ta una contribucién sustantiva a los componentes electorales de las operacio-
nes de mantenimiento de la paz. Asimismo, se encarga de la direccion ejecu-
tiva cotidiana de las operaciones de mantenimiento de la paz, especialmente
sus aspectos politicos y operacionales, coordinando e integrando las aporta-
ciones de otros departamentos, organismos y programas. En este sentido, los
funcionarios del DPA abarcan varios paises 0 una regiéon y mantienen una
informacién diaria de las variables sociales, politicas y de otra indole relacio-
nadas con la génesis o solucién de los conflictos que contindan realizando mas
alld del término de una operacion de mantenimiento de la paz. También dirige
el proceso de planificacion de una misién de mantenimiento de la paz, aportan-
do un marco general, proponiendo opciones e integrando las aportaciones del
departamento y otras entidades en un plan completo que se someterd a votacién
por parte del Consejo de Seguridad. Da orientacién y apoyo a los jefes de las
operaciones de mantenimiento de la paz, coordina las aportaciones de otros
departamentos, organismos y programas desplegados en una operacién de man-
tenimiento de la paz, mantiene el contacto con las organizaciones regionales
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implicadas en las operaciones de mantenimiento de la paz y realiza informes
sobre estas misiones para el Consejo de Seguridad, aunque en este sentido
cada departamento informa sobre los asuntos que recaen bajo su esfera de res-
ponsabilidad!®.

Cuadro 3

Oficinas de Apoyo a la Consolidaciéon de la Paz bajo la responsabilidad del DPA
UNTOP en Tayikistdn

UNOGBIS en Guinea-Bissau

BONUCA en Repiiblica Centroafricana

Misiones politicas especiales bajo la responsabilidad del DPA

La Misi6n de Asistencia de Naciones Unidas para Iraq, UNAMI

La Oficina de Naciones Unidas para Africa Occidental, UNOWA

La Oficina Politica de Naciones Unidas para Somalia, UNPOS

La Oficina del Coordinador Especial de Naciones Unidas para el Proceso de Paz en Oriente Medio, UNSCO

La Oficina del Representante Personal del Secretario General para el Libano20

Aun no se han dado a conocer los mecanismos que utilizardn estos departa-
mentos para coordinar su labor con la Comisién, pero ambos han mostrado su
agrado por la creacion de este nuevo organismo asi como su voluntad para tra-
bajar de manera conjunta con la Comision.

Por lo tanto, el camino hasta la creacion de esta nueva Comision ha estado
plagado de muchas otras propuestas de reformas cuyo objetivo dltimo tam-
bién ha sido tratar de mejorar la actuacién de la Organizacién en el manteni-
miento y la construccién de la paz.

Tal y como se sefialaba anteriormente, por el momento la Comisién no cuen-
ta ain con un mandato claro que establezca su papel exacto, su programa, sus
procedimientos y su interaccion con otros 0rganos intergubernamentales y
otros organismos2!. Hasta el momento tan s6lo se han establecido, en la reu-
nioén que se celebro a finales de junio de 2006, unas reglas de procedimiento
provisionales, segtin sefial6 el Presidente electo del Comité de organizacion
en su discurso inaugural?2,

19 Ibid.

20 www.un.org/depts/fieldmissions.html.

21 Informe del Secretario General, Annan, K., “Los mandatos y su ejecucion”, Cap. Andlisis en funcion
de las prioridades de los programas. Pag. 2, parrafo. 56.

22 Discurso presentado por el Embajador de la Misién Permanente de Angola ante las Naciones Unidas,
Ismael Martins Gaspar, en la sesion inaugural de la Comisién para la Consolidacién de la Paz. 23 de julio de
2006.
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Sin embargo, los términos de referencia establecidos por el Secretario Gene-
ral para la Oficina de Apoyo a la Consolidacion de la Paz23 pueden ofrecer
algunas pistas de cémo se llevard a cabo la coordinacién entre los diferentes
6rganos y departamentos que estan implicados en la construccioén y el mante-
nimiento de la paz dentro de la Organizacion.

La Oficina de Apoyo actuard como un vinculo entre el sistema de Naciones
Unidas por un lado y la Comision por el otro, asegurdndose de garantizar el
mayor grado de coordinacién posible entre los diferentes departamentos de
Naciones Unidas, agencias, fondos y programas. Su funcién de enlace se
extenderd asimismo a las instituciones financieras internacionales, como el
Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), los bancos
regionales de desarrollo y, siempre que sea necesario, a las comunidades eco-
némicas regionales y subregionales. Esta Oficina no reemplazar4, sustituird o
duplicard las capacidades operacionales que son responsabilidad de otros
actores operacionales, incluido el papel de liderazgo asignado al DPKO en la
gestion de las operaciones de mantenimiento de la paz y las misiones integra-
das, sino que facilitard la coherencia de todas las acciones, identificard posi-
bles vacios y recomendard modos para subsanarlos. Asimismo se asegurard de
que la Comisién sea implicada en el proceso de manera eficaz y a tiempo,
siempre que esto sea necesario. Su emplazamiento es asimismo significativo,
dado que se situard en la Oficina Ejecutiva del Secretario General, una mane-
ra de proporcionarle una visién transversal de todos los departamentos de
Naciones Unidas implicados en el mantenimiento y la construccién de la paz.

Perspectivas

A primera vista este nuevo 6rgano asesor subsidiario de la Asamblea General
y del Consejo de Seguridad puede lograr una serie de cambios positivos que,
de lograrse, mejorardn la respuesta internacional en el posconflicto armado.

En primer lugar, segtin se desprende de la descripcion inicial de los términos
de referencia de la Oficina de Apoyo, ésta podria convertirse en el centro de
referencia donde recopilar todas las lecciones aprendidas en experiencias de
rehabilitacion posbélica, desde el que se pueda llevar una gestion adecuada
del conocimiento adquirido en dichas intervenciones que beneficie y facilite
el despliegue de futuras misiones. Hasta el momento no existe un lugar don-
de se encuentren recogidas todas las experiencias aprendidas en procesos de
rehabilitacion posbélica. Atin no se ha logrado una gestiéon adecuada de la

23 Secretary’s General note on the Peacebuiding Commission Support Office.
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memoria institucional adquirida en estos procesos y ésta se hace ad hoc. La
Unidad de Buenas practicas del DPKO o la gestién del conocimiento que el
Grupo de Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDAG) esta llevando a cabo
podrian considerarse como algunos de los mejores esfuerzos realizados para
subsanar esta deficiencia. En este sentido, también hay que sefialar que no se
ha especificado hasta el momento qué ocurrird con la Unidad de Buenas Prac-
ticas del DPKO, entre otras bases de datos que recogen buenas précticas y lec-
ciones aprendidas. La duda que se plantea es si la Oficina de Apoyo aunara
todas las bases de datos existentes o si €stas continuardn repartidas entre los
diferentes departamentos que tratan de gestionarlas dificultando el acceso a la
memoria institucional de la Organizacion.

Otro elemento positivo es el objetivo de lograr con esta Comision que el
interés de los donantes vaya mds alld del periodo mds agudo de la emer-
gencia. Es importante llamar la atencién sobre la escasez de fondos para
actividades especificas de rehabilitacion posbélica, como son la reintegra-
cién de los combatientes, o la reintegracion de las personas refugiadas y
desplazadas internas, los procesos de reconciliacién o la capacitacion de
los funcionarios del Estado, por citar algunos ejemplos. La escasez de fon-
dos y, sobre todo, la fatiga del donante son una amenaza para el progreso
de los procesos de rehabilitaciéon posbélica, que generalmente requieren
compromisos a muy largo plazo. En este sentido, la Comisién trabajarad
conjuntamente con el ECOSOC para asegurar que la comunidad interna-
cional continda implicada en los paises en rehabilitacion posbélica inclu-
so més alld de los primeros cinco afos, que se ha calculado es el momen-
to en el que empieza a disminuir el interés de los donantes. Pero, sin
embargo, no especifica si tratard de subsanar la falta de flexibilidad que
muchas veces acompaifia a estos fondos, un hecho que influye tanto como
su carencia.

Otro hecho positivo es que esta Comisién podria convertirse en un punto de
referencia y coordinacidon para todos los departamentos, organizaciones y
agencias que estdn implicados en un proceso de rehabilitacion posbélica. Ade-
mads de los mencionados anteriormente, cabe destacar: dentro del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, la Oficina para la Prevencién de Con-
flictos y la Recuperaciéon (Bureau of Conflict Prevention and Recovery,
BCPR), dentro de una institucion financiera como el Banco Mundial, la Uni-
dad de Prevencion de Conflictos y Reconstruccion. O las oficinas que paises
como Estados Unidos y el Reino Unido han creado recientemente, como la
Oficina del Coordinador para la Reconstruccion y la Estabilizacion (S/SCR)
y la Unidad de Reconstruccion Posconflicto (PCRU), respectivamente. Aun-
que los mecanismos necesarios para la coordinacién de los diferentes actores
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que participan en la fase de posconflicto en un pais concreto atin estdn por
determinar.

Si ademds de aunar a estos organismos especificos de la rehabilitacion, la
Comision lograra concentrar la atencion de los principales actores que inter-
vienen en un proceso de rehabilitacion, este hecho facilitaria la posibilidad de
identificar carencias y necesidades, y contribuiria a evitar solapamientos,
posibilitando que se atnen las capacidades de todos los actores que interven-
gan en la rehabilitacion. Aunque es aconsejable aplicar la cautela hasta com-
probar cémo y hasta dénde va a poder contribuir, coordinar y gestionar este
nuevo organismo en un proceso de rehabilitacion posbélica. En este sentido,
hay que sefialar que este 6rgano no tiene autoridad ejecutiva, siendo mds bien
un foro de coordinacién y debate, que no puede asegurar la adhesion de todas
las agencias y organizaciones de Naciones Unidas, instituciones internacio-
nales, agencias bilaterales, ONG, sociedad civil, Gobiernos, etc., necesaria
para garantizar un plan de rehabilitacién coherente y eficaz, dado que estas
instituciones pueden elegir participar o no.

Aunque atin es pronto para determinar como serd su andadura, es necesario
destacar algunos elementos que ya desde un inicio se perciben como caren-
cias que pueden coartar su actuacién. En primer lugar, la carencia de fondos
propios. Este hecho ademds de reducir sus capacidades de actuacion, tal y
como se ha sefialado anteriormente, también puede afectar la capacidad de
este organismo para reclutar a los mejores profesionales posibles. Debido a
esto, la nueva Oficina de Apoyo a la Consolidacion de la Paz deberd dotarse
de recursos humanos ya existentes dentro de la propia organizacidn, tal y
como ya ha recomendado el Secretario General. Si bien esto no es a simple
vista negativo, existe una tendencia dentro de la organizacion, por la que las
agencias, departamentos y organismos que contribuyen con personal tienden
a no ceder a su personal mas competente.

En principio se percibe a esta Comisiéon como un érgano demasiado alejado
de la realidad en el terreno, aunque este aspecto negativo podria subsanarse
con el trabajo por comités de pais y la labor que pueda desempeiar la Ofici-
na de Apoyo. Sin embargo, por el momento, se desconoce si tendrd presencia
en el terreno y hasta qué grado. A los problemas que enfrenta un organismo
de coordinacién y sin mandato operacional, como OCHA, en este caso habra
que afiadirle el hecho de que la gestion de la Oficina de Apoyo se llevard a
cabo desde Nueva York. En este sentido, resulta complicado pensar que no
serd vista desde el terreno como otra capa de burocracia mds a la que habra
que remitir informes periédicamente y, por tanto, como mds trabajo, y no
como un un érgano de apoyo.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion niimero extraordinario. Afio 2006, pp. 27-43 41

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 42

La Comisién para la Consolidacién de la Paz de la ONU: origenes y perspectivas

42

Por otro lado, en la mayoria de los documentos de constitucién de esta Comi-
sién se menciona la necesidad de implicar a la poblacién afectada y a los Gobier-
nos de los paises en rehabilitacion, reconociendo la importancia de la apropia-
cién nacional del proceso. Aunque, mds alld de sefialar que las organizaciones
pertinentes serdn invitadas a participar en los comités pais que se formen, ain no
se ha definido cémo se piensa llevar a cabo la implicacién de la poblacion local,
siendo éste uno de los dilemas principales de un periodo de rehabilitacion.

Debe sefalarse también que el objetivo de la Comisién es trabajar con cuatro
0 cinco paises por afio. En un momento en el que se calculan 22 conflictos
armados y alrededor de 20 procesos de rehabilitacion abiertos en la actualidad
y otros tantos casos en procesos de paz, la cifra de cuatro o cinco casos por
aflo parece un poco reducida, aunque adecuada teniendo en cuenta los recur-
sos de los que dispondra la Comision.

Por tdltimo, es necesario sefialar otros factores que influyen negativamente en
la evolucién de un proceso de mantenimiento / consolidacién de la paz y a los
que la Comision, si quiere lograr el objetivo para el que ha sido creada, con-
solidar la paz, tendrd que dar respuesta tarde o temprano. Entre los principa-
les se podrian destacar24:

e La tardanza en el despliegue de las unidades militares, que suelen estar
compuestas por batallones con formacién muy diferente.

e Un retraso atin mayor en el despliegue de fuerzas policiales y administra-
dores civiles, con capacidades y formacién muy diferente.

e Ladependencia de Naciones Unidas de los fondos voluntarios para el pago
de funciones esenciales de la misién, como son la reintegracion de los com-
batientes y la construccion de capacidades de las administraciones locales.

e El desajuste existente entre la necesidad de implementar mandatos muy
ambiciosos para los que se han proporcionado medios modestos.

e La finalizaciéon prematura de las misiones, por lo general tras la celebra-
cion de las primeras elecciones democraticas.

Conclusion
Todas las reformas propuestas y puestas en marcha por la organizacién han

estado encaminadas a tratar de subsanar los problemas identificados durante
las misiones de mantenimiento y construccién de paz. La composicién del

24 Dobbins, J., Jones, S. G., Crane, K., Rathmell, A., Steele, B.,Teltschik, R., Timilsina, A.; “From the
Congo to Iraq”. Rand Corporation, 2005. Pag. 19.
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Comité de Organizacion de la Comisién para la Consolidacion de la Paz ha
sido sin lugar a dudas elegido estratégicamente para tratar de dar respuesta a
muchos de estos problemas, como pone de manifiesto el hecho de que diez de
sus miembros sean los cinco principales contribuidores de tropas y los cinco
primeros contribuyentes a los presupuestos de Naciones Unidas. El vincular-
los con el compromiso de consolidar la paz en un pais que sale de un conflic-
to armado a través de esta Comision parece garantizar cuando menos la pro-
vision de tropas y fondos en el largo plazo. Ademds, no hay que olvidar que
en la Comision también estdn representados los miembros de los érganos
principales de la Organizacién, como son el Consejo de Seguridad, la Asam-
blea General y el Consejo Econémico y Social, por lo que su capacidad de
decision, asi como de actuacidn, estarfan en un principio garantizadas.

Sin embargo, es necesario recordar que el éxito o fracaso de un proceso de
rehabilitacion posbélica depende por un lado de la voluntad de los actores
locales implicados en el proceso y, por el otro, de un compromiso politico real
por parte de la comunidad internacional, y en concreto, de una gran potencia
si el posconflicto armado es un caso complicado, y, por dltimo no hay que
olvidar una buena estrategia de consolidacién de la paz que cuente con el
compromiso de los donantes en el largo plazo. Sin estos elementos ninguna
organizacién podria garantizar el éxito de un posconflicto armado, por muy
estructurada que esté su respuesta.
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LA EXPERIENCIA

DE LA AGENCIA CATALANA
DE COOPERACION PARA EL
DESARROLLO EN ACCION
HUMANITARIA

Y CONSTRUCCION DE PAZ

IVA CUNILL FARRES Y XAVIER BARTROLI PASCUAL*

RESUMEN

La Agéncia Catalana de Cooperacio al Desenvolupament (ACCD)
de la Generalitat de Catalunya ha apostado desde 2004 por vincu-
lar la accion humanitaria y la construccion de la paz. El articulo
explica qué se entiende por accion humanitaria y qué por construc-
cion de paz en la ACCD, la vinculacion que se establece entre estos
dos dmbitos y cudles son los instrumentos y el marco juridico cata-
ldn que permiten un trabajo comprometido con la construccion de la
paz y la accion humanitaria.

ABSTRACT

The Agencia Catalana de Cooperacio al Desenvolupament (ACCD —
Catalan Cooperation Agency for Development) decided, in 2004, to bet
on linking the Humanitarian Action and Peacebuilding. This article
explains what we understand as Humanitarian Action and Peace
building at the ACCD, the link we establish between these two areas
and the instruments and the Catalan legal frame that allows us to
develop our commitment towards Peace building and Humanitarian
Action.

* Iva Cunill es responsable del drea de Construccion de Paz y Acciéon Humanitaria de la Agéncia Catala-
na de Cooperaci6 al Desenvolupament. Xavier Bartroli Pascual es Técnico de Accion Humanitaria en la Agen-
cia Catalana de Cooperaci6 al Desenvolupament.
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RESUME

L’Agence Catalane de Coopération au Développement (ACCD) de
la Generalitat de Catalogne a parié, depuis le 2004, sur le lien entre
l’action humanitaire et la construction de la paix. L’article explique
ce que cette Agence comprend par action humanitaire et par
construction de paix, le lien entre ces deux domaines et quels sont les
instruments et le cadre juridique catalan qui permettent un travail
engagé dans la construction de la paix et I’action humanitaire.

La cooperacion catalana y la Agencia Catalana
de Cooperacion para el Desarrollo

Con la voluntad de dar respuesta y sumarse a las iniciativas que desde la
sociedad civil se llevan a cabo a favor de la erradicacién de la pobreza, la
denuncia de las desigualdades y las violaciones de los derechos humanos,
asi como el respeto a las libertades fundamentales y la democracia, la
Generalitat de Catalunya ha creado los instrumentos y mecanismos nece-
sarios para desarrollar una politica catalana de cooperacion internacional
coherente, eficaz e innovadora. Los tltimos afios han sido claves para la
cooperacion catalana, consolidando un cambio de tendencia tanto cuanti-
tativo como cualitativo. El presupuesto que la Generalitat de Catalunya ha
asignado a cooperacién se ha incrementado exponencialmente hasta el dia
de hoy. De los 45.000 euros con los que empezé a mediados de los 80,
pasé a 14 millones en 2003 y este afio 2006 gestiona, mediante la Agen-
cia Catalana de Cooperacion para el Desarrollo, 44 millones de euros. A
esta cantidad, cabe afiadir las partidas que cada Departamento de la Gene-
ralitat dedica a cooperacidn, totalizando una cifra de mas de 56 millones
de euros.

En 1986 la ley de presupuestos recogia por primera vez una partida especifi-
ca para cooperacion para el desarrollo con el nombre de Ayudas al Tercer
Mundo. Sin embargo, esta partida de Ayudas al Tercer Mundo no incluyé nin-
guna prevision de distribucién sectorial para la ayuda humanitaria hasta el afio
2000. En ese afio, se destinaron 200.000 euros a la ayuda humanitaria (5% del
presupuesto total) y fue, en gran medida, una respuesta reactiva a las reper-
cusiones del huracan Mitch, que asolé Centroamérica en 1998.

El actual Plan Director de Cooperacion para el Desarrollo prevé una partida

especifica y constante de Ayuda Humanitaria y de Emergencia de 500.000
euros para 2004, 2005 y 2006. Sin embargo, la Agencia Catalana de Coope-
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racion para el Desarrollo desting, en 2005, casi un 9% de sus recursos a la
Accion Humanitaria, con un total de casi 3 millones de euros.

La ley catalana de Cooperacion para el Desarrollo de 2001 prevé la creacion
de la Agencia Catalana de Cooperacién para el Desarrollo, organismo encar-
gado de gestionar y ejecutar eficazmente la planificacion de la politica de coo-
peracién del Gobierno cataldn. Esta fue constituida a finales del afio 2003 vy,
adscrita a la Secretarfa de Relaciones Exteriores del Departamento de la Pre-
sidencia, desde entonces ejecuta las politicas de cooperacién del Gobierno de
Catalunya.

Una de las particularidades de la ACCD es el hecho de ser una empresa publi-
ca, elemento que le permite una mayor flexibilidad en los mecanismos de ges-
tién y herramientas utilizadas, garantizando al mismo tiempo la aplicacién de
las politicas publicas del Gobierno de la Generalitat de Catalunya emanadas
del Parlamento.

El inicio de la accién humanitaria y la construccion
de la paz en la cooperacion del Gobierno de Catalunya

Bajo la premisa de que “no se puede construir un proyecto nacional creible ni
una sociedad democrdtica avanzada sin participar activamente en la construc-
cion de un orden internacional mds justo y solidario™!, el Parlamento de Cata-
lunya aprob6 en diciembre de 2001 y por unanimidad la Ley de Cooperacion
para el Desarrollo. Esta ley supuso un punto de inflexion en la politica de coo-
peracion llevada a cabo por la Generalitat. La ley define los valores, las fina-
lidades y los principios de la cooperacién catalana, haciéndose eco de los
objetivos marcados en la Cumbre del Milenio de Naciones Unidas de 2000.

La Ley de Cooperacién para el Desarrollo establece la ayuda humanitaria
como un campo de actuacién especifico de la cooperacion catalana para el
desarrollo. Asimismo, establece que las previsiones de la Ayuda Humanitaria
de Emergencia deben tener una partida especifica en los presupuestos de la
Generalitat de Catalunya.

La Ley recoge igualmente en sus valores, finalidades, prioridades y princi-
pios, “el fomento de la paz, la justicia, la igualdad y la equidad en las rela-
ciones entre personas, pueblos, culturas, naciones y Estados, y también la

1 Predmbulo de la Ley 26/2001 de Cooperacién al Desarrollo.
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prevencion y la solucién pacifica de los conflictos y las tensiones sociales, y
el fortalecimiento y arraigo de la paz y de la convivencia”.

Su despliegue se concreté mediante la aprobacién del Plan Director de Coo-
peracién para el Desarrollo 2003-2006, de febrero de 2003, que fija las prio-
ridades geograficas y sectoriales asi como los objetivos estratégicos, estable-
ciendo las lineas de colaboracién con los agentes tanto publicos como
privados.

Si bien hasta el afio 2004 la politica de la ACCD fue reactiva con respecto a
la ayuda humanitaria y pasiva respecto al fomento y construccién de la paz, a
lo largo de 2004 y a partir de 2005 se establecié una estrategia de actuacién
en materia de Accién Humanitaria y de Construccion de Paz que se desarro-
116 en el Plan Anual 2003, constituyéndose el Area de Construccién de Paz y
Acciéon Humanitaria en la ACCD. Ese afo se establecieron una serie de meca-
nismos para llevar a cabo las actuaciones humanitarias, tanto directas como
indirectas mediante ONG y organismos multilaterales, como es la Convoca-
toria de Convenios de Accién Humanitaria. Para las actuaciones en el dmbito
de la Construccion de la Paz, se abrié una nueva Convocatoria de Construc-
cién de Paz orientada a las ONG, definiendo como prioridades geograficas
Bosnia y Herzegovina, Colombia, los Territorios Ocupados Palestinos y el
Sahara Occidental, y estableciendo convenios multilaterales para trabajar para
el desarrollo humano y el respeto y garantia de los derechos humanos.

Asi, esta nueva estrategia proactiva de accion humanitaria incluye desde la
prevencién y gestion de riesgos hasta la labor de testimonio, y comprende la
asistencia humanitaria tanto en situaciones de emergencia como en crisis
humanas de larga duracién.

En el 4mbito de la Construccién de la Paz, Catalunya ha sido pionera en Espa-
fia y en el mundo en la redaccion y aprobacion de una Ley de Fomento de la
Paz2, en una region que no se encuentra en post-conflicto o cuya ley no ema-
na de unos acuerdos de paz. Dicha ley manifiesta la voluntad de “...impulsar
una nueva cultura de paz, basada en la abolicién de la guerra y en el compro-
miso de llegar a acuerdos pacificos que solucionen los conflictos; la prictica de
la no-violencia; la promocion de los derechos humanos; el respeto de los dere-
chos de la infancia; la promocién del desarrollo econdmico y social sostenible;
la reduccién de los desequilibrios econdmicos y sociales hasta erradicar la
pobreza; la construccion de la seguridad global y el desarme progresivo; el

2 Ley 21/2003, de 4 de julio, de Fomento de la Paz, aprobada por el Parlamento de Catalunya (DOGC
3924 de 14 de julio de 2003).
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esfuerzo por proteger el medio natural de las generaciones presentes y futu-
ras; el respeto y el fomento de la igualdad de derechos y oportunidades de las
mujeres y los hombres, y la eliminacion de las formas de racismo, xenofobia
y de los actos de intolerancia.”

Esta Ley establece que la cultura de paz debe promoverse tanto en el dmbito
de Catalunya como en terceros paises, en particular en paises en vias de desa-
rrollo.

Con el convencimiento politico de que la paz es un prerrequisito y a su vez un
componente del desarrollo sostenible, y basados en la Ley de Fomento de la
Paz, en la Ley de Cooperacion para el Desarrollo y en el Plan Director cita-
dos anteriormente y que asignan a la ACCD la competencia para desarrollar
las iniciativas de Fomento y Construccién de la Paz en terceros paises, desde
el gobierno de Catalunya se impulsé una politica proactiva en construccién de
paz, dotando un 4rea especifica de construccion de paz en la Agencia Catala-
na de Cooperacion para el Desarrollo.

Los conceptos de Accion Humanitaria y Construccion
de Paz en la ACCD

La tendencia de los tdltimos aflos nos muestra no sélo un aumento del nime-
ro de crisis humanas sino también un aumento de la complejidad de las mis-
mas. Los desastres derivados de fendmenos naturales interactdan con la vul-
nerabilidad de las poblaciones afectadas, multiplicando el impacto negativo
de los mismos. Lo mismo sucede con los desastres de origen humano, que
combinados con los efectos de la violacién de los derechos humanos y del
Derecho Internacional Humanitario, las crisis alimentarias, la desestructura-
cidén politica, econdmica y social, y otras variables que inciden en la vulnera-
bilidad de las personas, generan lo que se ha descrito como emergencias poli-
ticas complejas. Para hacer frente a estas crisis, la asistencia debe combinarse
con el testimonio, ya que ambas acciones son vitales para paliar el sufrimien-
to de las poblaciones afectadas, pero también para incidir sobre las causas que
originan estas tragedias, trabajando para reducir las vulnerabilidades de las
poblaciones afectadas, para garantizar el espacio humanitario y para que recu-
peren sus derechos fundamentales y su dignidad humana.

Si bien no existe un consenso claro sobre la definicidn precisa del concepto
de Accién Humanitaria, desde la ACCD convenimos en que la Accién Huma-
nitaria comprende cualquier tipo de actuacion de ayuda a las victimas de dife-
rentes tipos de desastres, orientadas a aliviar el sufrimiento, garantizar su
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subsistencia y proteger sus derechos fundamentales, asi como la actuacién en
la prevencion de desastres y reduccion de riesgos. Esta definicion incluye no
solo la ayuda proporcionada con cardcter de urgencia, sino también aquellas
operaciones mds prolongadas en el tiempo y que se desarrollan en las deno-
minadas “crisis olvidadas”.

Para la ACCD, la Accién Humanitaria tiene un contenido mas amplio que el
de ayuda humanitaria y comprende no sélo el socorro a las victimas sino tam-
bién su proteccion y la garantia de la proteccién de sus derechos fundamenta-
les mediante el testimonio, la denuncia y la defensa de los derechos humanos
y del Derecho Internacional Humanitario. Estas acciones se basan en los prin-
cipios humanitarios de Imparcialidad, Humanidad, Independencia, Universa-
lidad, Accesibilidad y Proporcionalidad.

El concepto de Construccion de Paz es todavia mds reciente y también sujeto
a distintas apreciaciones. Segtn describe la Escuela de Cultura de Paz de la
UAB, el informe del secretario general de la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU) Boutros-Ghali (“Una agenda por la paz”)3 establecia una
vision continua de las intervenciones en el &mbito de la paz: Diplomacia pre-
ventiva, Establecimiento de la paz (Peacemaking), Mantenimiento de la paz
(Peacekeeping) y Consolidacion de la paz (Peacebuilding). Este enfoque de
la paz como un continuum marcé las discusiones en la década de los 90.

Bajo la direccion de Lakhdar Brahimi, antiguo ministro de Relaciones Exte-
riores de Argelia, en el afio 2000 se publica lo que se ha conocido como el
“Informe Brahimi™4. El informe tenia por objeto elaborar una serie de reco-
mendaciones sobre como mejorar todas las actividades de la ONU en materia
de paz y seguridad, y describe la Consolidacién de la Paz como “... las acti-
vidades realizadas al final del conflicto para restablecer las bases de la paz y
ofrecer los instrumentos para construir sobre ellas algo mas que la mera
ausencia de la guerra. Por lo tanto, la consolidacién de la paz incluye, entre
otras cosas, la reincorporacion de los excombatientes a la sociedad civil, el
fortalecimiento del imperio de la ley [...]; el fortalecimiento del respeto de los
derechos humanos [...]; la prestacion de asistencia técnica para el desarrollo
democritico [...]; y la promocion del empleo de técnicas de solucién de con-
flictos y reconciliacion.” Complementos esenciales de una efectiva consoli-
dacién de la paz son el apoyo a la lucha contra la corrupcidn, la ejecucién de
programas humanitarios de remocién de minas, los programas de lucha con-
tra el virus de inmunodeficiencia humana/sindrome de inmunodeficiencia

3 An Agenda for Peace (Una Agenda por la Paz), Nueva York, Naciones Unidas, 1992.
4 Report of the Panel on United Nations Peace Operations, dirigido por Lakhdar Brahimi, agosto 2000.
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adquirida (VIH/SIDA), incluidos los de informacién y la lucha contra otras
enfermedades infecciosas”.

Esta vision de la Paz seguia marcada por un elemento cronolédgico, y en
febrero de 2001 el Consejo de Seguridad de la ONUS reconocié que “las
actividades de consolidacién de la paz estdn destinadas a impedir el estalli-
do, la reaparicién o la continuacién de un conflicto armado y por lo tanto
abarcan una amplia gama de programas y mecanismos politicos, humanita-
rios, de desarrollo y de derechos humanos. Para ello se requieren medidas a
corto y a largo plazo encaminadas a atender las necesidades particulares de
las sociedades que se ven envueltas en un conflicto o que estdn saliendo de
un conflicto”.

Para la ACCD el concepto de Construccién de Paz recoge la evolucion del
concepto de Consolidacién de la Paz en el marco de la ONU o la definicién
del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE, junto con la perspec-
tiva de transformacion de conflictos y la vision de diversos autores como V.
Fisas o J.P. Lederach que explican el conflicto como una oportunidad, ponien-
do el énfasis en el elemento transformador y constructivo potencial de los
conflictos.

Desde la ACCD se pretende que la Construcciéon de Paz sea un drea con diver-
sidad de perspectivas, instrumentos y productos que permitan afrontar las cau-
sas profundas y estructurales de los conflictos e incidir en la prevencion y ges-
tién de los mismos asi como en la rehabilitaciéon posconflicto y en la
reconciliacion entre las partes, de una forma sostenible y duradera.

La vinculacion entre la Accion Humanitaria
y la Construccion de la Paz

En la década de los noventa surge el debate sobre la vinculacion entre la ayu-
da de emergencia y el desarrollo. Inicialmente esta vinculacion se establecid
como una secuencia temporal, continuum, que enlazaba las fases de emer-
gencia-rehabilitacién-desarrollo como una secuencia lineal en el tiempo. Esta
vision pronto recibié criticas de diversos autores, centradas en que ignoraba
la posibilidad de realizar acciones de desarrollo en contextos o situaciones de
emergencia y viceversa, asi como la dificil aplicacién de este modelo en las
Emergencias Politicas Complejas.

5 S/PRST/2001/5 del Consejo de Seguridad de la ONU.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 45-59 51

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 52

La experiencia de la Agencia Catalana de Cooperacién para el Desarrollo en accién humanitaria y construccién de paz

52

A mediados de los noventa el Consejo Econémico y Social (ECOSOC), en su
Resolucion 1995/56, ofrecia una visién matizada del concepto de continuum,
destacando que la vinculacién entre emergencia y desarrollo no es siempre
secuencial.

También incorporaba el concepto de Construccion de Paz sefialando que las
intervenciones en situaciones de posconflicto que vinculan la ayuda de emer-
gencia y el desarrollo pueden apoyar el proceso de paz. En el mismo periodo
la Oficina de la Comision Europea para los Asuntos Humanitarios (ECHO)
sugeria la utilizacién del término contiguum, en contraposicién al de conti-
nuum, ya que reflejaba mejor el hecho que las intervenciones de emergencia,
rehabilitacion y desarrollo pueden desarrollarse simultdneamente en determi-
nados contextos®. Finalmente, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)’ con-
venia con la nueva tendencia, animando a integrar los objetivos de la ayuda
de emergencia, de rehabilitacion y de desarrollo.

Obviamente los planteamientos citados por estos organismos internacionales
respondian a un proceso de debate y reflexién en el mundo académico res-
pecto al mundo humanitario en particular y el mundo de la cooperacion en
general, del que cabe destacar el enfoque Do No Harm?® planteado por Mary
Anderson. El proceso de debate todavia persiste, con diversos autores posi-
cionandose a favor o en contra de esta vinculacion, en lo que se ha sintetiza-
do como un humanitarismo maximalista y un humanitarismo minimalista.

La opcién maximalista plantea que la respuesta humanitaria no debe sélo sal-
var vidas y aliviar el sufrimiento, sino que debe ampliar el mandato humani-
tario e incluir elementos como la construccion de paz y los Derechos Huma-
nos. Esta opcién ha dado lugar al llamado Nuevo Humanitarismo.

La opcién minimalista defiende que la ayuda humanitaria debe centrar su
atencién en salvar vidas, utilizando el marco del Derecho Internacional
Humanitario (DIH) y de los principios de neutralidad e imparcialidad.

A partir de principios del 2005 la ACCD ha decidido apostar por una visién
amplia de la ayuda humanitaria y por tanto, optar por el concepto de Accién
Humanitaria. Un concepto que, a nuestro entender, implica un respeto de los
principios humanitarios ‘“cldsicos” y una respuesta a las necesidades de la

poblacion para aliviar su sufrimiento y proveer asistencia, pero que también

6 “Linking Relief, Rehabilitation and Development (LRRD)”, ECHO 1996.

7 “DAC Guidelines on Conflict, Peace and Development Co-operation” Development Assistance Comit-
tee, Organisation for Economic Cooperation and Development, Paris, 1997.

8. Anderson, Mary, Do no harm. How aid can support peace and war, Lynee Rienner Publishers, Boul-
der (Colorado) y Londres, 1999.
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incluye un elemento de proteccion (del Derecho Internacional Humanitario y
de los Derechos Humanos) y de testimonio/advocacy. Esto supone incorporar
un cierto elemento “politico”, que la ayuda humanitaria ha tendido a rechazar
y que ha sido mencionado por varios autores como un riesgo evidente de
manipulacién por parte de los donantes, que condicionarian las intervencio-
nes humanitarias a sus intereses geopoliticos. Nuestra vision es que los acto-
res humanitarios, gubernamentales o no, tienen también una capacidad de
influencia politica en su sentido mds amplio y deben ser conscientes de ello
para, justamente, evitar estar “politicamente dirigidos” y entrar en contradic-
cién con los principios humanitarios. La ayuda humanitaria no puede ni debe
sustituir a la politica y a las responsabilidades de los Estados, pero no pode-
mos obviar que dicha ayuda se lleva a cabo en contextos politizados y por tan-
to supone un impacto politico que los actores humanitarios no deben olvidar.

A partir de la definicién de Acciéon Humanitaria asumida por la ACCD vy del
impacto de las propias intervenciones humanitarias en las crisis complejas, la
ACCD decide vincular tedrica y funcionalmente la Accién Humanitaria y la
Construccion de Paz, creando un drea especifica de Construccion de Paz y
Accién Humanitaria.

Por un lado, en las Emergencias Politicas Complejas (EPC), los elementos de pro-
teccion y de testimonio implican una relacién directa con las causas del conflicto
y con las victimas del mismo. Esta relacion tendrd un impacto directo en el propio
conflicto, y, en consecuencia, el modo como esta relacion se establezca condicio-
nard que el impacto sea positivo (y por tanto un elemento de Construccion de Paz)
0 negativo (y por tanto un elemento generador o perpetuador del conflicto).

Asimismo, tal y como expresa Mary Anderson, cuando la ayuda humanitaria
aparece en un contexto de conflicto violento se convierte en parte del contex-
to y, por tanto, en actor en el conflicto. Sobre esta idea la autora desarrolla su
tesis de “No hacer dano” (Do no Harm), en la que los actores humanitarios
deben considerar coémo las acciones que tienen previsto desarrollar incidirdn
sobre el conflicto (incidencia que puede ser positiva o negativa, y no siempre
positiva per se como tradicionalmente se ha presupuesto).

Origen y acciones del area de Construccion de Paz
y Accion Humanitaria en la ACCD
Como se ha descrito anteriormente, la ACCD es una agencia muy joven que

nacié proveniente de un Area de Cooperacién Internacional, adscrita a la Secre-
tarfa de Relaciones Exteriores del Gobierno de la Generalitat de Catalunya. La
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estructuracion y dimension de esta dltima marcé el organigrama inicial de la
ACCD. Si bien inicialmente, y en base a lo recogido en la Ley de Coopera-
cion, el término utilizado era el de Ayuda humanitaria de emergencia, éste
pasaria posteriormente a ser llamado Ayuda humanitaria general y de emer-
gencia para diferenciar la respuesta ante estallidos de crisis y ante las crisis
estructurales o complejas.

Paralelamente, el Parlamento de Catalunya aprobaba por unanimidad la Ley
de Fomento de la Paz y el Plan Director de Cooperacién para el Desarrollo
2003-2006, en los que se recogia la voluntad manifiesta del pueblo y la ciu-
dadanfia catalana en favor de la cultura, el fomento y la construccién de la paz,
y comprometia a las instituciones publicas catalanas y en particular al gobier-
no de la Generalitat de Catalunya, a dar un impulso a los temas de Construc-
cion de Paz, integrandolos en las competencias de la ACCD, entre otros.

El crecimiento experimentado por la ACCD a partir del afio 2005, en térmi-
nos de recursos humanos y de presupuesto a gestionar, supuso una redefinicién
del organigrama de la misma. Considerando los vinculos existentes en el plano
tedrico entre la Construccién de Paz y la Accion Humanitaria ya explicitados
anteriormente en este articulo, y respondiendo a una voluntad de reajuste y
mejora funcional interna de la propia ACCD, se decidi6 apostar por la creacién
de un drea que integrara los dos elementos, constituyéndose formalmente en
enero de 2005 el area de Construccion de Paz y Accién Humanitaria.

Hasta la fecha, la vinculacién entre ambos ambitos de actuacion se ha ido rea-
lizando de forma progresiva, siguiendo a una primera consolidacién de ins-
trumentos y mecanismos propios dentro de cada uno de los 4ambitos.

Como se ha mencionado anteriormente, se han disefilado convocatorias espe-
cificas tanto para las organizaciones y actuaciones en el &mbito humanitario
como para el 4mbito de la construccién de la paz.

Asimismo se han constituido, ambos adscritos a la ACCD, dos 6rganos de
coordinacién y fomento de ambas tematicas. Asi, en mayo del 2005 se cons-
titufa el Consejo Cataldan de Fomento de la Paz, y en agosto del mismo afio se
constituia formalmente, puesto que habia funcionado de facto a lo largo de
todo el afo, el Comité Cataldan de Ayuda Humanitaria de Emergencia.

Conforme ambos dmbitos de actuacion han ido consoliddndose y se ha ido
dotando a la ACCD de mads personal y mds recursos, la vinculacién entre
accion humanitaria y construcciéon de paz se ha ido incorporando progresiva-
mente en las acciones que se desarrollan desde este drea, aunque cabe men-
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cionar que todavia de forma muy incipiente. En este sentido, se podrian des-
tacar las siguientes actuaciones integradas realizadas:

Integracion del enfoque de construccion de paz

Este enfoque se ha incorporado tanto en el andlisis de diversos contextos y cri-
sis humanas que los técnicos/as del area realizan, como en los formularios de
solicitud de proyectos de Accién Humanitaria. Este ultimo aspecto implica
que las organizaciones que solicitan una subvencién a la ACCD deben consi-
derar el posible impacto de sus acciones en el contexto en el que pretenden
actuar, en particular en contextos de conflicto, y en como este impacto puede
incidir en elementos de construccion de paz.

Somos conscientes de que esta vinculacioén no es compartida por todas las orga-
nizaciones, o que no todas estdn familiarizadas con ella. Es por ello que se pre-
tende que la introduccién de estos términos y elementos se haga de forma pro-
gresiva, con la intencién de aumentar el peso especifico del elemento del impacto
de la Acciéon Humanitaria en los conflictos y su potencial transformador.

Para ello, desde la ACCD hemos definido una linea de debate, difusién y
reflexion en torno a estos temas y a su vinculacién, especialmente entre los
distintos actores humanitarios presentes en Catalunya. En el seno de la propia
ACCD existe el debate y la reflexion sobre la vinculacidon entre la Accidén
Humanitaria y la Construccion de la Paz, asi como sobre la vinculacién Ayu-
da-Rehabilitacion-Desarrollo (VARD), y es una voluntad firme de la ACCD
que este debate y reflexién no se produzca sélo en la institucion sino que se
extienda al conjunto de la sociedad catalana, en particular en el tejido social
relacionado con los &mbitos de la Cooperacion para el Desarrollo y la Ayuda
Humanitaria, ya sean académicos, institucionales o asociativos. Un ejemplo
de ello son las jornadas sobre Accién Humanitaria que se celebraron en Bar-
celona en octubre de 2006, organizadas conjuntamente con el IECAH y la
Fundacion La Caixa y que pretenden abrir este tipo de debates entre las orga-
nizaciones e instituciones relacionadas con el mundo de la cooperacion.

Vision mas integral

El hecho de pertenecer a una misma drea funcional de trabajo permite que el
personal técnico de construccion de paz y el personal técnico de Accidén
Humanitaria intercambien informacidn, tanto respecto a distintos contextos
de crisis como de las acciones desarrolladas desde la ACCD, lo que favorece
y fomenta la incorporacién del elemento Construccién de Paz en el quehacer
diario del personal de Accion Humanitaria.
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Esta vinculacién permite al conjunto de la ACCD tener una visién mds inte-
gral de aquellas crisis humanas en las que tanto el elemento humanitario como
el de construccién de paz juegan un papel relevante, y asi intentar mejorar la
respuesta que desde la Agencia se pueda ofrecer o potenciar/fomentar.

El caso de Aceh

Como ya se ha mencionado, cada vez con més frecuencia los actores huma-
nitarios tienen que intervenir en contextos donde existe un conflicto armado.
En algunos casos puede que el momento mads critico de la crisis humana coin-
cida con un proceso de negociacion entre las partes en conflicto y, ambas
situaciones interactuardn entre si pudiendo facilitar el acceso y la provisién de
la ayuda humanitaria y favoreciendo el desarrollo del proceso de negociacion,
o bien incrementando las dificultades para el desarrollo de la acciéon humani-
taria y aumentando las tensiones entre las partes. Por ello el rol de la comuni-
dad internacional y en concreto de los actores humanitarios en este tipo de
situaciones puede ser determinante, junto con otros elementos, para que los
procesos de negociacion se vean afectados negativamente o, contrariamente,
de forma positiva y se reactiven, pudiendo desembocar en acuerdos de paz.

A modo de ejemplo y sin pretender analizar en detalle la crisis humana deri-
vada del Tsunami de diciembre de 2004, es evidente que la misma crisis y la
aparicion de la respuesta humanitaria generé una “ventana de oportunidad”
para la paz tanto para el conflicto en Aceh (Indonesia) entre el Gerakan Aceh
Merdeka (GAM) y las fuerzas armadas del Estado de Indonesia, como en Sri
Lanka en el conflicto armado entre el Ejército de Liberaciéon Tamil y el
Gobierno cingalés del pais.

En ambos casos existi6 una respuesta internacional masiva a la crisis, pero en
el caso de Aceh las negociaciones entre las partes en conflicto derivaron, con
la facilitacion del gobierno de Suecia (quien ya llevaba varios meses desarro-
llando una funcién mediadora entre las partes), en un acuerdo de paz. Con-
trariamente, la lucha por el control del territorio afectado por el tsunami en Sri
Lanka y por la gestion de la ayuda internacional que llegaba, agravé el con-
flicto en el pais.

Seria iluso pensar que la evolucién positiva del conflicto en Aceh se debid a
la respuesta humanitaria a la crisis, ya que no se puede obviar el trabajo rea-
lizado previa y paralelamente por multiples actores, asi como la funcién de
acompanamiento realizada por Suecia y los factores psicolégicos y de cam-
bios de imaginarios colectivos derivados del trauma en la poblacién afecta-
da. Pero también es cierto que la crisis y la respuesta a la misma fue un factor
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co-determinante para que, en agosto de 2005, se firmara el Memorando de
Entendimiento entre el Gobierno de Indonesia y el GAM, que iniciaba el pro-
ceso de desmovilizacion y las reformas politicas para la consolidacién de la
paz en la region.

Desde el area de Construccion de Paz y Accion Humanitaria de la ACCD se
respondié inicialmente a la situacidon de emergencia, tanto de forma directa
como mediante la subvencién de proyectos en la zona, implementados por
distintas ONG. Pero fue esta vision integral mencionada anteriormente la que
nos llevé a considerar un espectro de actuaciones mas amplio, evitando limi-
tarnos a una respuesta de emergencia. Asi, optamos por subvencionar pro-
yectos que, en una segunda fase, tenian por objetivo la rehabilitacion de la
zona afectada, lo que permitié fomentar una respuesta desde las capacidades
locales, fortaleciéndolas. Este fortalecimiento de las capacidades locales tie-
ne una incidencia en la construccion de paz en la region. Asimismo, se reali-
z06 una visita a la zona para identificar posibles actores que trabajasen en el
fomento y la Construccién de la Paz, y que acompafiaran el proceso de Desar-
me, Desmovilizacién y Reintegracion (DDR), con el fin de consolidar los
acuerdos de paz.

Conclusiones

Si bien su desarrollo ha sido progresivo y evolutivo, desde la ACCD existe cada
vez mds el convencimiento de vincular la Acciéon Humanitaria con la Cons-
truccion de la Paz. Dado que el fomento de la paz y los derechos humanos son
un principio transversal para la cooperacion para el desarrollo catalana, la Cons-
truccion de la Paz estd estrechamente relacionada y es parte inherente no sélo
de la accién humanitaria sino también de la cooperacién para el desarrollo.

En base a esta realidad se ha ido trabajando y construyendo poco a poco, con-
soliddndose tanto el dmbito de actuacién de la accién humanitaria como el de
la construccion de la paz, asi como las estructuras funcionales necesarias para
gestionarlo.

El desarrollo de esta voluntad requiere y utiliza una serie de iniciativas como
son, entre otras:

e La reflexion entre los actores humanitarios presentes en Catalunya sobre
esta vinculacion.

¢ El fomento del andlisis del conflicto (Actores, Conductas, Intereses, Dina-
micas del conflicto) previo a una intervencion humanitaria.
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e La valoracién previa del impacto potencial de las intervenciones humani-
tarias en las dindmicas de un conflicto, y su potencial transformador.

e Laincorporacién de la evaluacion de la ejecucion e impacto de las inter-
venciones como elemento clave de la Accion Humanitaria.

* El aprendizaje e incorporacién de herramientas de evaluacién que incor-
poren el aspecto de la construccidon de paz (Peace and Conflict Impact
Assessment - PCIA).

Estas iniciativas no implican sélo a la propia ACCD, sino que requerirdn del
esfuerzo, participacion critica y colaboracién de todos los actores humanita-
rios presentes en Catalunya y/o con los que la ACCD trabaje.

Desde la ACCD comprendemos que exista cierto temor, por parte de los acto-
res humanitarios, de que los Gobiernos y/o los donantes pretendamos utilizar
la Accién Humanitaria para desarrollar nuestra agenda politica. Pero lo que
pretendemos no es desarrollar una agenda politica, sino insistir en el hecho de
que los actores humanitarios, en sus intervenciones, interactdan con el con-
flicto. Por ello, la forma en la que planifiquen y desarrollen sus intervencio-
nes condicionard que las mismas supongan un elemento transformador posi-
tivo o bien un elemento potenciador regresivo de la violencia en el conflicto.

Asi, y para terminar, desde la ACCD consideramos que existe un rol de la
Accién Humanitaria y un impacto de ésta cuando interviene en contextos de
conflicto armado y, por tanto, las organizaciones, agencias y trabajadores
humanitarios deben tener en cuenta algunos elementos, como son:

e El Actor humanitario puede y debe ser un constructor de paz. Esto no
implica que sus proyectos tengan por objetivo principal la construccién de
paz, pero tampoco pensar que su intervencion tiene un impacto neutro alli
donde incide.

e Centrarse en los conectores y no en los divisores. Porque es a partir de las
conexiones o conectores que existen entre la poblacion que se puede cons-
truir paz. Y esto es aplicable tanto a nivel micro como a nivel macro.

e La coordinacién entre ONG y agencias como necesidad y oportunidad.
Segtin se observa en las conclusiones y recomendaciones de multiples
evaluaciones, la coordinacién es clave para que las intervenciones lleva-
das a cabo tengan éxito. Es una necesidad de muchas ONG y una oportu-
nidad para aunar esfuerzos y compartir recursos y conocimientos.

e La participacién de la poblacion local es un factor vital. Y como tal debe
considerarse, siempre en la medida en que el contexto y el tipo de inter-
vencion lo permitan, con especial atencién a la mujer como actor funda-
mental de construccién de paz.
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Si bien el camino iniciado por la ACCD en el 2004 para trabajar de forma
coordinada en la Construccién de la Paz y la Accién Humanitaria es firme,
tiene el apoyo politico del gobierno y la sociedad civil y dispone de un mar-
co juridico del Parlamento para consolidarse, estamos todavia en una fase
muy incipiente y quedan muchos retos para afrontar.
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ESPANA CONSTRUCTOR DE PAZ:
APUNTES PARA UNA
ESTRATEGIA ESPANOLA DE
CONSTRUCCION DE LA PAZ

JESUS A. NUNEZ VILLAVERDE,
XIMENA VALENTE HERVIER Y BALDER HAGERAATS*

RESUMEN

El vigente Plan Director de la Cooperacion Espariola 2005-2008
identifica la Construccion de la Paz y la Prevencion de Conflictos
(CP-PC) violentos como una estrategia sectorial. El reto actual, a
partir de su proxima aprobacion, serd profundizar, implementar y
divulgar esta estrategia, con la aspiracion de hacer de Espafia un
activo constructor de la paz, tanto a nivel nacional como interna-
cional. Dentro de este marco, el documento de la estrategia sectorial
—todavia en su version preliminar— destaca como prioridades inme-
diatas la coherencia interna entre actores espafioles, la incorpora-
cion en la comunidad internacional de CP-PC, y el fortalecimiento
de las capacidades esparfiolas en este terreno.

ABSTRACT

The current Master Plan of the Spanish Co-operation 2005-2008
identifies Peacebuilding and Conflict Prevention (PB-CP) as a
thematic strategy. The present challenge - once approved the
strategy - will be to deepen, implement and spread this strategy with
the goal of making Spain an active peacebuilding actor, both at a
national as well as at an international level. Within this framework,
the Document of Thematic Strategy — still in a preliminary phase —

* Jests A. Nuifiez Villaverde es Codirector del IECAH, Economista y Especialista en temas de seguridad
y cooperacién internacional y mundo arabo musulman. Ximena Valente Hervier es Licenciada en Relaciones
Internacionales y Especialista en temas de resolucién de conflictos. Balder Hageraats es Economista y Espe-
cialista en economia internacional y relaciones internacionales.
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names internal coherence among Spanish actors, the incorporation
of Spain into the international PB-CP community, and the
strengthening of Spanish capacities in this area.

RESUME

L’actuel Plan Directeur de la Coopération espagnole 2005-2008
identifie la Construction de la Paix et la Prévention de Conflits (CP-
PC) violents comme une stratégie sectorielle. Le défi actuel, a partir
de sa prochaine approbation, sera d’approfondir, de mettre en
oeuvre et de divulguer cette stratégie, avec l’aspiration de faire de
I’Espagne un constructeur actif de la paix, tant au niveau national
comme international. Dans ce cadre, le document de la stratégie
sectorielle -encore dans sa version préliminaire- souligne comme
priorités immédiates la cohérence interne entre les acteurs
espagnols, I’incorporation dans la Communauté internationale de la
CP-PC, et le renforcement des capacités espagnoles dans ce terrain.

Introduccion

Con la politica internacional dominada por la lucha contra el terrorismo inter-
nacional y las consiguientes estrategias reactivas, los enfoques de largo plazo
han sido eclipsados durante los dltimos afios. Sin embargo, la necesidad de
entender y afrontar la situacion global obliga a la comunidad internacional a
buscar soluciones mds sistematicas y profundas. Las debilidades estructurales
que se identifican en regiones de todo el mundo terminan generando muchas
de las amenazas globales —incluyendo los conflictos violentos, los proble-
mas ambientales y el terrorismo internacional— y, por lo tanto, es primordial
centrar la politica de cooperacién para el desarrollo, en el marco mds amplio
de la politica exterior, en fortalecer las sociedades mas vulnerables.

Una de las estrategias con mds €xito en este terreno ha sido la construccién de
paz, con la ONU y paises como Canadd y Japén desarrollando el concepto y
poniendo en marcha una multitud de proyectos basados en sus principios. La
decision de Espafia de apostar también por este camino es una directa conse-
cuencia de la reciente reformulacién de su politica exterior, de seguridad y
desarrollo, lo que permite poner el énfasis en las cuestiones fundamentales del
desarrollo y de la seguridad humana!. Ademas, la naturaleza del enfoque y la

1. Aunque no existe un consenso total sobre su definicion, el concepto de seguridad humana tiene como
su nicleo central la idea de que la seguridad personal depende especialmente de la dindmica entre actores indi-

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 61-78

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 63

Jestis A. Niifiez Villaverde, Ximena Valente Hervier y Balder Hageraats

clara demanda a nivel global para su implementacion encajan bien con el
deseo de Espafia de asumir un papel mas importante en la comunidad inter-
nacional.

El vigente Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2005-2008 identifi-
ca- por primera vez en Espafia- la Construccién de la Paz y la Prevencion
de Conflictos violentos (CP-PC) como una estrategia sectorial, “como
resultado de la interrelacion, desde la diferencia, entre la nueva agenda de
paz y seguridad y la nueva agenda de desarrollo” (p. 67). En el proceso de
elaboracion de esta estrategia resulta fundamental el “Documento de
Estrategia de Sectorial (DES) sobre Construccién de la Paz y Prevencion
de Conflictos en la Cooperacidon Espaifiola al Desarrollo”2, que la define
como “el conjunto de acciones que permiten a una sociedad —a través de
sus propias capacidades— manejar el conflicto sin recurrir al uso de la
violencia”. El reto actual, a partir de su inminente aprobacién, serd pro-
fundizar, implementar y divulgar esta estrategia, con la aspiraciéon de
hacer de Espafia un activo constructor de la paz, tanto a nivel nacional
como internacional3.

Como una contribucién en esa misma linea, las paginas que siguen pretenden
en primer lugar, a partir de una breve referencia al concepto y a sus raices,
establecer un resumen de la situacion actual en la comunidad internacional de
CP-PC. El nicleo central del texto es, en esencia, identificar los aspectos mas
importantes —tal como son identificados en los documentos ya menciona-
dos— de la estrategia que se estd formulando. Cabe adelantar ya desde el
principio que, a juicio de los autores, las prioridades de corto plazo deben ser
la creacion de una clara vison e identidad del proyecto, el aprendizaje de los
paises con mds experiencia en este dmbito y la integracion de Espafia en la
comunidad internacional de CP-PC. En el medio y largo plazo, el énfasis debe
ponerse en la coordinacion y sintonizacion entre los distintos actores involu-
crados y en la realizacién de proyectos especificos bajo los principios de la
construccion de paz y la seguridad humana.

viduales: nadie puede tener seguridad (humana) si quienes lo rodean no disfrutan igualmente de ella, es decir,
para alcanzar un nivel de seguridad verdadera (humana), nadie puede estar amenazado o amenazar a otros den-
tro del mismo espacio compartido. El vigente Plan Director lo define como “la seguridad de las personas, su
integridad fisica, su bienestar econémico y social, el respeto por su dignidad y su valor como ser humano, asi
como la proteccion de sus derechos y libertades fundamentales™ (p. 67).

2. Todavia en su version preliminar, estd siendo elaborado por el Instituto de Estudios sobre Conflictos y
Accién Humanitaria (IECAH) para la Direccién General de Planificacién y Evaluacién de Politicas de Desa-
rrollo (DGPOLDE).

3. Este articulo estd principalmente basado en los dos documentos mencionados (el Plan Director y el
DES).
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Conceptos y evolucion

La aparicion y subsiguiente evolucién del concepto y la practica de CP-PC
son, en gran parte, el resultado del replanteamiento de las cuestiones de segu-
ridad y de desarrollo durante los principios de los noventa, justo después del
fin de la Guerra Fria. En 1992, el entonces Secretario General de las Nacio-
nes Unidas, Boutros Boutros-Ghali, sostenia ya la idea de que la construccién
de la paz es una “accién para identificar y apoyar estructuras que tenderan a
fortalecer y solidificar la paz a fin de evitar el resurgimiento del conflicto.

Se pueden identificar tres procesos especificos que llevaron al cambio de pen-
samiento sobre estos temas. Primero, la reduccion de tensiones de la Guerra
Fria hizo posible la reevaluacién del fracaso de no haber reducido significati-
vamente la pobreza, la exclusion social y otros aspectos muy ligados al desa-
rrollo humano. Sin poder escudarse en los argumentos de seguridad nacional
en términos tradicionales, el mundo tenia que confrontar su propia negligen-
cia y responsabilidad en temas de desarrollo humano. Ademds, se hizo evi-
dente que la seguridad de cualquier nacién ya no estaba asegurada por los
medios tradicionales, dictados por la geopolitica y el poder militar.

En segundo lugar, de los 96 conflictos armados que tuvieron lugar entre 1989
y 1996, 91 fueron de caricter intraestatal, casi todos localizados en paises en
desarrollo. Resulté claro que la seguridad ya no pertenecia exclusivamente al
ambito de las fuerzas armadas nacionales ni tampoco era una competencia
exclusivamente militar entre naciones soberanas. El interés en la inestabilidad
de las regiones en desarrollo pasé a ser no sélo un asunto puramente ético
sino, cada vez mds, un tema de seguridad internacional.

Ademds, como resultado de la naturaleza de las nuevas amenazas y del surgi-
miento de un nimero importante de Estados fracasados o fallidos, se detecta-
ba una fuerte individualizacién del bienestar y, por consiguiente, de la segu-
ridad. Se entendia que las amenazas tenfan que ser consideradas en términos
individuales, del ser humano, para poder desarrollar estrategias efectivas, tan-
to en relacién con el desarrollo humano como para conseguir la seguridad
“nacional”.

También se perfilaba entonces un nuevo espacio politico para reconsiderar las

interrelaciones entre los dos conceptos de seguridad y desarrollo y la impor-
tancia de afrontarlos simultdneamente como dos caras de la misma moneda.

4. Boutros Boutros-Ghali, An Agenda for Peace: Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peace-keeping
Department of Public Information, United Nations, New York, 1992 http://www.un.org/Docs/SG/agpeace.html
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Desde la perspectiva del desarrollo, se asumia que el éxito de las estrategias
dependia de la consecucidon de niveles basicos de seguridad para todos los
seres humanos. La evolucidn de conceptos como la responsabilidad de prote-
ger y la seguridad humana —que tienen obvias similitudes con los indices de
desarrollo humano— son buenos ejemplos de la bisqueda de formas de ali-
nearse con la seguridad tradicional por parte de la comunidad internacional de
desarrollo.

Por otro lado, la fijacion bipolar de las décadas anteriores empez6 a dejar paso
a la preocupacién por otro tipo de amenazas, de naturaleza no tanto militar
sino mas bien de tipo social, politico y econémico. La seguridad ya no se
podia considerar en términos de soberania territorial y fuerza militar: la desa-
paricién de la Unidn Soviética y la aceleracion de la globalizacion indicaban
la clara necesidad de redefinir los objetivos de las estrategias de seguridad.
Los mecanismos de disuasion y castigo, con un enfoque reactivo y escasa-
mente preocupado por adelantarse a los procesos que pudieran desencadenar
la violencia, ya no eran adecuados para proteger a las poblaciones nacionales,
y menos atn en otras regiones del mundo. Sin embargo, en la era de la glo-
balizacion, se confirma que cualquier estallido de violencia aparentemente
local provoca efectos multiplicadores que afectan a la comunidad internacio-
nal en su conjunto. En consecuencia, para garantizar la seguridad, tanto den-
tro como fuera de las fronteras nacionales, no basta con mantener y acumular
mds capacidades militares; las necesarias medidas de respuesta obligan a
abarcar muchos otros espacios.

El acercamiento de estos dos campos, tradicionalmente tan separados, ha
resultado en una multiplicacién de nueva literatura, experimentacion y replan-
teamiento de politicas. En lineas generales la combinacién llevo al entendi-
miento de que la seguridad no se puede limitar a la seguridad nacional (o terri-
torial); que nunca afecta a un pais en solitario sino que existe una mutua
dependencia y, por lo tanto, una mutua responsabilidad y necesidad de afron-
tar las amenazas a nivel multilateral; y que la seguridad fundamental s6lo se
puede considerar en términos del ser humano individual. Al mismo tiempo, el
desarrollo humano no se puede considerar completamente separado de los
asuntos de seguridad tradicional o militar, lo que lleva a una obligada coope-
racién con los actores involucrados en este drea.

La CP-PC es, en muchos sentidos, la institucionalizacion de esta evolucion
entre los dos campos, creando el fundamento necesario par alcanzar la desea-
da estabilidad estructural, entendida como una situacion dinamica en la cual
una sociedad ha establecido las condiciones para operar sin la necesidad per-
cibida de recurrir o incrementar el uso de la violencia para manejar cualquier
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tipo de (potencial) conflicto, excepto por el uso legitimo de la fuerza por par-
te de la autoridad reconocida. Vista de ese modo, una estrategia de construc-
cién de paz activa todo el conjunto de instrumentos disponibles para atacar las
causas del conflicto violento y del subdesarrollo, y permite una coherencia y
perspectiva de largo plazo que no es posible con los enfoques tradicionales.

El objetivo global de la CP-PC debe ser el refuerzo del entramado fundamen-
tal de las sociedades para que puedan manejar el conflicto sin violencia.
Dicho de otro modo, se trata de fortalecer el conjunto de acciones (en el cor-
to, mediano y largo plazo) que permiten a una sociedad —a través de sus pro-
pias capacidades— manejar el conflicto sin recurrir al uso de la violencia. Es
un proceso dindmico en el que los individuos dentro de la sociedad —asi
como la sociedad en su conjunto— fortalecen su capacidad para crear seguri-
dad y un desarrollo sostenible a través de la permanente mejora estructural de
sus mecanismos bdsicos en el terreno social, econdémico y politico.

Es central considerar en estos objetivos la dindmica, por un lado, entre insti-
tuciones y sociedad y, por otro, la posicioén del individuo. Centrarse en el ser
humano y en su propia situacién permite que cada miembro de la sociedad
tenga un interés personal en mantener y mejorar dicho entorno, evitando el
conflicto violento, al elevar el coste de dafiar esa sociedad desde la perspecti-
va del mismo individuo. Por lo tanto, el progreso sostenible e inclusivo basa-
do en la CP-PC depende de la fuerza de los vinculos entre las estructuras
societales y la vida personal de sus miembros.

Una estrategia exitosa de CP-PC, por consiguiente, siempre busca un alto gra-
do de seguridad humana, a través de la construccion de capacidades sociales,
politicas y econémicas y de la creacion de mecanismos de resolucion pacifi-
ca de los conflictos. La seguridad humana ofrece “principios directores™> que
delimitan la rama de posibles intervenciones de CP-PC y crean una base para
hacer operativos los conceptos. La construccién de la paz utiliza esas herra-
mientas disponibles para prevenir, gestionar y resolver conflictos de largo pla-
70 y hacer permanentes los cambios en las sociedades fragiles. La gestion, la
resolucién y la prevencién de los conflictos violentos son, todas ellas, activi-
dades especificamente pensadas para incrementar ese coste asociado al recur-
so a la violencia.

Al colocar en el centro de la escena al conflicto violento, y entendiendo que
la construccion de la paz es una tarea permanente que cumple su meta cuan-

do evita el desencadenante violento, es posible distinguir diferentes etapas en

5. Véase, por ejemplo, el informe “2005 Human Security Report”, acceso: www.humansecurityreport.info.
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la estrategia de CP-PC. La violencia activa es el fendmeno mas desestabiliza-
dor dentro de una comunidad, lo que la sitda en el extremo mds alejado den-
tro de la escala de estabilidad estructural, en un contexto donde la seguridad
humana queda directamente cuestionada. En dicho estadio, las prioridades
fundamentales apuntan a evitar o reducir el nimero de victimas mortales, los
desplazamientos forzosos de grupos poblacionales, el colapso econdmico y
politico del sistema y el malestar social generalizado que originan procesos de
esta indole. El principal esfuerzo estard apuntado, por tanto, a detener el cur-
so de las hostilidades, teniendo mayor protagonismo en esta etapa los medios
militares, politicos y diplomaticos, a fin de crear y fortalecer instancias de did-
logo y negociacién promotoras de paz. En los momentos criticos anteriores y
posteriores de este estadio, la prevencion de los conflictos violentos y la con-
solidacién de la paz son tareas centrales, las cuales ofrecen un gran campo de
accion a los funcionarios encargados de disefar politicas orientadas a crear
estabilidad estructural.

Abhora bien, la construccion de la paz es una actividad local, que surge desde
la base social. En todas las sociedades, incluso en las menos desarrolladas o
aquellas con mds inclinacién hacia respuestas violentas, los distintos niveles
de actores se involucran constantemente en actividades de promocién de la
construccion de la paz®. Por ello mismo es necesario remarcar que las tareas
de CP-PC no son iniciativas o actividades unidireccionales (y en este sentido
“top-down”), originadas en el Norte para su aplicacion en el Sur. Igualmente,
la promocién de la seguridad humana no es ajena a los paises menos desarro-
llados. En este sentido, la construccién de la paz es una actividad permanen-
te, continua y universal, y por ello no puede trazarse una division entre las
diferentes regiones del mundo para su desarrollo e implantacion.

No obstante, queda claro que las actividades de construccién de la paz son
mads espontdneas, abundantes y menos notorias en los paises econémicamen-
te avanzados. Contrariamente, las actividades de construccién de la paz en las
sociedades mds pobres son de escasa magnitud, a pesar del impacto positivo
en el bienestar de sus ciudadanos. Mds alld de ello, parece necesario entender
que en las sociedades mds avanzadas existe un superdvit acumulado de
“recursos de construccion de la paz” (como en el caso de recursos econdomi-
cos, de conocimiento y de tecnologia) que son empleados para actividades de
tipo internacional. Por ello, es posible distinguir entre actores constructores de
la paz de tipo doméstico (identificados con los receptores de la ayuda inter-
nacional en el terreno de la CP-PC) y de tipo internacional (donantes). Para

6. Recordemos que la creacién de la Unién Europea fue, esencialmente, la culminacién de una serie de ini-
ciativas de construccion de la paz.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 61-78 67

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 68

Espaiia constructor de paz: apuntes para una estrategia espafiola de construccién de la paz

68

evitar confusiones terminoldgicas, en este texto cuando se hace referencia a
“constructores de la paz” se debe entender en el segundo sentido, esto es,
como donantes internacionales para actividades de CP-PC en paises con ries-
go potencial o real de conflicto violento.

Realizada esta salvedad, entendemos que una nacién constructora de la paz es
aquella que dispone y facilita recursos de construccion de la paz y prevencion
de los conflictos violentos a fin de ser utilizados fuera de sus fronteras nacio-
nales, contribuyendo de esta forma a la construccién de sociedades mas sos-
tenibles y seguras. Teniendo en cuenta la naturaleza intrinsecamente local del
proceso de CP-PC, los recursos externos utilizados son diferentes a los emple-
ados en la construccién doméstica de la paz. Si bien en ciertas etapas el papel
del donante serd mds pronunciado, como por ejemplo en instancias de impo-
sicién o consolidacion de la paz, la construcciéon de la paz internacional, en
lugar de decidirse por la intervencion directa, debe apostar por el apoyo de
actores locales, los cuales estdn mejor posicionados para fortalecer sus pro-
pias sociedades segun los principios de la seguridad humana’. En términos
practicos, esto representa invertir no tanto en la creacién de “nuevas” instan-
cias o actividades, sino mds bien deteccion y apoyo de las instancias existen-
tes dentro del territorio afectado por el rebrote actual o potencial de la vio-
lencia. Una consecuencia natural de este enfoque es que la construccion de la
paz no puede entenderse como un conjunto de estrategias universalmente
aplicables en cualquier espacio y tiempo, sino que debe adaptarse y contex-
tualizarse, de acuerdo a las circunstancias especificas de la localizacién don-
de se pretende aplicar.

El hecho de que una estrategia de CP-CP sea tan adecuada para afrontar las
amenazas del mundo globalizado, desafortunadamente, no significa que tam-
bién domine la agenda internacional. En vez de utilizar las posibilidades ofre-
cidas por el trabajo en este drea, gran parte del discurso y de la politica exte-
rior que los paises econémicamente avanzados anuncian en el marco de la
“guerra contra el terror”’, provocan una obsesiva reaccion centrada en el terro-
rismo internacional y un olvido de las amenazas de fondo de las sociedades,
como es el caso de la exclusion estructural, la pobreza extrema, los flujos des-
controlados de migracion, los Estados e instituciones fragiles o el comercio
ilicito a nivel transnacional. No s6lo significa esto un retroceso con respecto
a los objetivos establecidos en afios anteriores, sino que también bloquea

7. Esta idea se basa en la premisa de que aun en las sociedades afectadas por el conflicto violento existen
individuos y grupos que con sus actitudes promueven permanentemente procesos orientados hacia la paz (ade-
mds de una economia “predadora”, los conflictos también generan otra de naturaleza “moral”). “La paz se cons-
truye a través del apoyo y el impulso de dichos promotores dentro de la sociedad civil” (Goodhand & Hulme,
1999).
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caminos para afrontar eficazmente al mismo terrorismo internacional, dado
que el desarrollo es una condicién previa fundamental para lograr mayores
niveles de seguridad.

Con el fracaso de la politica internacional estadounidense en los afios siguien-
tes al 11-S, dominados por esa lucha contra el terrorismo internacional y por
la guerra de Iraqg, ya se puede ver un cambio en el lenguaje y, en algunos
casos, en las estrategias utilizadas en la guerra contra el terror, poniendo mas
énfasis en aspectos humanos y en el fortalecimiento de sociedades fragiles.
Sin embargo, sigue faltando un marco profundo o consistente, mientras la CP-
PC contrasta claramente como una alternativa capaz de ofrecer soluciones que
no pueden ser alcanzadas dentro del vigente paradigma.

Antecedentes

El deseo de convertir a Espafia en un constructor de paz implica automadtica-
mente que el pais necesita integrarse en la comunidad de CP-PC ya existente.
Lideradas por la ONU y un grupo de paises con experiencia mas avanzada en
el tema, existen varias plataformas para el andlisis, la creacion, la divulgacién
y la evaluacién de proyectos de construccion de paz, por ejemplo, la “Human
Security Network3”, el “Human Security Centre™ y las multitudes de inicia-
tivas especificas de CP-PC integrados por varios gobiernos y organizaciones
transnacionales. Cabe destacar que muchos de los proyectos de esta categoria
tienen como fundamento la construccién de la paz, aun sin referirse directa-
mente a esta estrategia general: las iniciativas de prevencion de conflictos, por
ejemplo, son frecuentemente un claro ejemplo de CP-PC sin vincularse con la
comunidad de construccion de paz en términos generales.

La ONU ha desarrollado una gran variedad de proyectos a través de los cua-
les aspira a prevenir, contener y resolver conflictos violentos, o que trabajan
para reforzar el fundamento necesario para alcanzar la estabilidad estructural.
No s6lo es la prevencion de conflictos una principal obligacién segin su Car-
ta fundacional, sino que también es un tema que se encuentra en el centro de
muchas de sus actividades. Lo mismo se puede decir de las organizaciones
regionales, como es el caso de la Organizacion para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémico (OCDE) —que ha publicado criterios que deben ser toma-
dos en cuenta por sus miembros en su labor de CP-PC10— y de las activida-

8. http://www .humansecuritynetwork.org/menu-e.php
9. http://www.humansecuritycentre.org/
10. http:// www.oecd.org/dac/
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des recientes de la Union Africanall. También es importante recordar que la
creacion de instituciones que luego llevaron a la creaciéon de la Unién Euro-
pea (UE) respondia a un enfoque claro de construccién de paz; es decir, a un
intento de fortalecer la situacion de las sociedades en la regién para evitar
conflictos violentos en el futuro. La UE también estd muy comprometida hoy
en actividades de construccion de la paz a través de la promocion del desa-
rrollo econémico, de la diplomacia, el mantenimiento de la paz y el fortaleci-
miento de la seguridad internacional.

Ademas de esas referencias obligadas, para un pais como Espafia es intere-
sante analizar los ejemplos de aquellos paises ya activamente involucrados en
estrategias explicitas de CP-PC desde hace mds tiempo. Los ejemplos quizds
mas destacados —aunque no los unicos importantes— son los de Japén!2 y
Canadal3. Si bien cada uno de estos dos paises tiene su propia interpretacion
especifica de lo que constituye CP-PC y la seguridad humana (Japén tipica-
mente emplea definiciones mas amplias), ambos estdn muy comprometidos con
el tema y estdn a la vanguardia de su desarrollo. Otros casos que pueden resul-
tar importantes para Espafia, a fin de profundizar sus conocimientos y su expe-
riencia, incluyen a Suiza, Suecia, Noruega, Paises Bajos y el Reino Unido.

Las actividades mencionadas y la necesidad de incorporarse a las estructuras ya
existentes, obviamente no significa que Espafia empieza su estrategia de CP-PC
partiendo de cero. Muy por el contrario, ya atesora una experiencia valiosa en
areas problematicas, y tiene su propia historia de superacion del enfrentamiento
interno y de la transicion a la estabilidad estructural y al desarrollo. Hasta la apro-
bacion del vigente Plan Director, Espafia no habia identificado explicitamente a
la construccion de la paz y a la prevencion de los conflictos violentos como prio-
ridades especificas de su politica de desarrollo. Sin embargo, ya en la propia
Constitucion (1978) y en la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarro-
llo (Ley 23/1998, de 7 de julio, BOE N. 162) surge claramente la decisién de
contribuir “a un mayor equilibrio en las relaciones politicas, estratégicas, econé-
micas y comerciales, promoviendo asi un marco de estabilidad y seguridad que
garantice la paz internacional” (Articulo 3, apartado b). Por consiguiente, Espa-
fia estd en condiciones de aprovechar su actual situacién interna a fin de entrar
en la dindmica de la comunidad internacional de CP-PC.

Con un concepto tan amplio, no sorprende que haya una gran variedad de
actividades que formen parte de la construccién de la paz. Sin embargo, es

11. Consejo de Paz y Seguridad de la Unién Africana (UA): http://www.africa-union.org/root/au/organs/
The_Peace_%?20and_Security_Council_en.htm

12. http://www jica.go.jp/english/globalpdf/00.pdf

13. http://www.dfait-maeci.gc.ca/foreign_policy/global_issues-en.asp
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importante identificar los vinculos entre los distintos actores y proyectos, y
reconocer la naturaleza circular de las distintas etapas que forman parte de la
construccion de la paz. El objetivo general —fortalecer las sociedades vulne-
rables— no tiene un fin bien definido, aunque la obvia prioridad son las socie-
dades en peligro inminente de recurrir al conflicto violento.

La Tabla 1 es, siguiendo el esquema propuesto en el DES ya mencionado, un
ejemplo de las distintas etapas que forman parte de una estrategia genérica de
construccion de paz. En la Fase I, de acumulacién de recursos, se debe deter-
minar qué recursos estdn, o pueden estar, disponibles para desarrollar en la
practica la estrategia disenada al efecto (son principalmente recursos huma-
nos, financieros y fisicos). Durante la Fase II, de identificacién de activida-
des, deben ser sefialados los actores locales y las actividades a desarrollar, a
fin de dirigir los recursos disponibles hacia las tareas mds adecuadas. En ter-
cer lugar, se tendrd que realizar la implementacién de las actividades progra-
madas. La naturaleza de la actividad especifica en la Fase III, de implemen-
tacion, es siempre muy dependiente de las opciones seleccionadas en las fases
anteriores. Finalmente, antes de regresar, si es preciso, a la Fase I, hay que
encarar la evaluacidn identificada en la Fase IV, con la intencidén de analizar
los efectos de las actividades de CP-PC realizadas y proveer una plataforma
para el aprendizaje y el ajuste posterior, en caso de ser necesario.

Las actividades que forman parte de las Fases Il y III se pueden, a su vez, divi-
dir en las siguientes categorias: de seguridad, de desarrollo social y econdémi-
co y de desarrollo politico. Cada una de ellas posee sus propios proyectos
especificos. Asi, por ejemplo, las de seguridad estdn centradas en la reforma
del sector de seguridad o en la liberacion de la sociedad de los efectos inme-
diatos del uso de armas (por ejemplo, a través de proyectos de desminado
humanitario o control de armas ligeras); las de desarrollo social y econémico
tienen que ver mads con proyectos de largo plazo (como reconstruccién y el
desarrollo de mecanismos basicos dentro de la sociedad); y las de desarrollo
politico conllevan tanto el aspecto de reconciliacion post-conflicto como el
fortalecimiento de los esquemas de representacion y libertad politica.

Algunos ejemplos practicos de actividades de gobiernos donantes son las que
se resumen a continuacion:

e Reinsercién en la sociedad de “nifios-soldados” en Sierra Leona, a través
de ONG y coordinada por el gobierno britanico.

* Apoyo a programas contra las armas ligeras; como, por ejemplo, en Mal{
al final de la década pasada a través de la infraestructura de la ONU y
financiada por el gobierno canadiense.
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e Asistencia legal a la poblacién pobre en Camboya, financiada por el
gobierno holand€s.

e Fortalecimiento de los mercados de agricultura privada en la Republica
Democritica del Congo, coordinada por USAID y financiada por el
Gobierno estadounidense.

Tabla 1: Las Cuatro Etapas de Construccion de Paz

Etapa Objetivo Ejemplos

I. Acumulacién de Recursos  Crear un inventario de recursos y ~ * Identificar recursos.
conocimientos que potencialmente  * Movilizar recursos.
pueden ser dirigidos hacia * Evaluar recursos.

actividades de CP-PC.

II. Identificacion de Actividades Alinear los intereses del constructor ¢ Emplear un fondo de construccién de
de paz con los intereses locales, paz para responder a peticiones locales.

basado en la naturaleza de recursos * Sumarse a actividades locales o

disponibles, las posibilidades de internacionales.

éxito y la urgencia de * Identificar principales actores locales.

la situacion local. * Responder a sistemas de alerta temprana.
TII. Implementacion Conectar los recursos de Fase I a * Asignar los recursos.

los actores y actividades de Fase I« Establecer misiones en el terreno.

y activar la estrategia de CP-PC * Activar proyectos.
predeterminada.

IV. Evaluacion Aprender de experiencias pasadas ¢ Analizar la eficacia de los proyectos.
para la identificacion e * Evaluar el logro de objetivos.

implementacion de futuros proyectos. ¢ Evaluar cualitativamente la situacion
local en relacion al nivel de la
seguridad humana y de estabilidad

estructural.

También hay una importante inversion en la Fase IV de la Tabla 1, evaluan-
do proyectos y mejorando sistemas de coordinacion y asignacion!4. Al mismo
tiempo, se destina cada vez mds atencion a activar organizaciones, gobiernos
e incluso ciudadanos individuales para mejorar la Fase I y aumentar los recur-
sos disponibles para la construccién de la paz.

14. Por ejemplo el proyecto “Canada-Japan Joint Peacebuilding Learning Project”: http://www.
oecd.org/dataoecd/4/9/35080245.pdf#search=%22peacebuilding%20projects %22
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La estrategia espaiiola de CP-PC

En el vigente Plan Director de la Cooperacién Espafiola el objetivo principal
de la estrategia espafiola de CP-PC estd centrado en torno a cémo hacer de
Espaiia una activa nacién constructora de la paz.

En este sentido, la aprobacién de la estrategia sectorial correspondiente debe
entenderse como el primer paso dentro del proceso de creacion de un marco
operativo, ajustado a la unidad de accién en el exterior y a la direccién de la
misma que concede la Ley 23/1998 al Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacién en esta materia, orientando la labor de los organismos publicos
y privados espafioles involucrados en tareas de CP-PC. Al ser ésta, necesaria-
mente, una tarea volcada hacia el exterior de nuestras fronteras nacionales, la
estrategia pretende combinar adecuadamente las capacidades propias y las
prioridades espafolas en el exterior con las necesidades de la comunidad
internacional en este terreno.

El objetivo final es, en definitiva, contribuir a un mayor y mejor conocimien-
to sobre las implicaciones que el desarrollo tiene para la seguridad y la esta-
bilidad, sentando las bases para una politica de desarrollo activa que promue-
va el incremento de la seguridad humana y, al mismo tiempo, permita activar
los instrumentos y mecanismos para facilitar la resolucién por medios pacifi-
cos de las diferencias.

Esto significa no s6lo la participacion en proyectos especificos, sino también
una contribucién a la mejora de los mecanismos internacionales y al conoci-
miento general sobre el tema. Ademds, dicha ambicion requiere una dedica-
cién de recursos importante para crear una base adecuada de CP-PC dentro de
Espaiia, lo cual incluye —dada la relativa inexperiencia de Espaifia en este
terreno— procesos de aprendizaje e intercambio de conocimientos con paises
lideres en la comunidad de construccion de la paz. En este sentido, Espafia
necesita asumir un papel modesto en las primeras fases de la ejecucion de la
estrategia, centrandose en primer lugar en asegurar la coherencia interna (por
ejemplo, entre los ministerios de Asuntos Exteriores y de Defensa) y en la
incorporacion a los mecanismos internacionales ya existentes antes de querer
intervenir para resolver problemas puntuales.

El equilibrio entre las actividades internas y externas ird cambiando segin el
éxito obtenido en el 4mbito interno: si Espafia consigue crear una base cohe-
rente, sostenible e integrada en redes internacionales y con suficientes recur-
sos, podrd poner cada vez mas énfasis en proyectos externos (en sociedades
identificadas como objetivos preferentes). En paralelo a esta distincion entre
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la situacién dentro de Espafia y de los proyectos especificos externos hay
otro criterio entre los tipos de actividades. Por una parte, una nacién cons-
tructora de paz puede desarrollar sus propios proyectos “directos”, pero
también tiene la posibilidad de impulsar sélo actividades de construccién
de paz; es decir, a través de un papel indirecto conseguir los objetivos de
la estrategia. Especialmente en las primeras fases de su ejecucion, el énfa-
sis debe estar en la segunda categoria, dado que todavia no habra suficien-
te base interna para manejar proyectos importantes propios. Sin embargo,
las actividades de largo plazo también pueden continuar sobre una base
indirecta, con la estrategia funcionando como una luz de faro para otros
actores potenciales.

El no pretender disponer de un esquema de implementacién universal, que
sea vélido para cualquier contexto, no significa que no sea importante dis-
poner de un marco general aplicable en etapas importantes, como en la de
identificacion y seleccion. De hecho, para una nacidn constructora de la
paz existen dos actividades fundamentales anteriores a la implementacién
de un programa concreto. La primera consiste en identificar, inventariar y
conocer la disponibilidad de recursos susceptibles de ser empleados en
tareas de CP-PC para cada caso concreto. La segunda actividad supone
identificar, dentro de la sociedad afectada por el conflicto violento, las acti-
vidades y los actores locales con una mayor necesidad de apoyo inmediato
y que, en paralelo, tengan mayores probabilidades de ser exitosos en su
labor y sean los mds adecuados en virtud de los recursos activados para la
ocasioén. Una vez cumplidas ambas etapas, que generalmente se desarrollan
en forma simultdnea, el rol de la nacién constructora de la paz pasa a ser
mads pasivo, siendo la tarea liderada a partir de ese momento por los acto-
res locales sobre el terreno.

La Tabla 2, igualmente extraida del DES sobre CP-PC, identifica los objeti-
vos globales y especificos de la estrategia de construccion de la paz vigente.

A fin de desarrollar con determinadas garantias de éxito una estrategia trans-
versal, global, sostenible e inclusiva de construccién de la paz y prevencion
de los conflictos violentos, Espafia debe ceiiirse estrictamente a los princi-
pios que constituyen la base sobre la que se asienta la actuacién de los acto-
res que conforman y lideran la comunidad de construccién de la paz a esca-
la mundial. Méas alld de los principios que hacen referencia directa a la
responsabilidad de proteger y de no dafiar (do no harm, en su versién en
inglés), es fundamental tomar en cuenta los “Principios para Ayudar a Pre-
venir el Conflicto Violento”, elaborados por el Comité de Ayuda al Desarro-
llo de la OCDE.
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Tabla 2: Objetivos de la Estrategia de CP-PC de Espana

Objetivos generales Objetivos especificos
A. Convertir a Espafia en un Internos
activo constructor de paz 1. Crear una politica eficaz y coherente de CP-PC.
2. Aumentar y mejorar las capacidades de Espaiia para actividades
de CP-PC.

3. Informar y sensibilizar a la sociedad espafiola, en especial a los
departamentos y actores no gubernamentales directamente afectados,
sobre CP-PC.

4. Coordinar y armonizar esfuerzos de CP-PC dentro de la sociedad
espaiiola.

5. Crear mecanismos para aumentar la coherencia de la politica exterior
segtin las pautas de CP-PC.

Externos

6. Incorporar a Espana dentro de la comunidad de CP-PC: desarrollar
redes de contacto, intercambio y cooperacién con actores involucrados
en el tema.

7. Publicitar la presencia internacional de Espafia como constructor de
paz, aumentando la difusién sobre la estrategia y los recursos
disponibles.

8. Crear sistemas de evaluacién y cooperacion con posibles beneficiarios
de actividades espafoles de CP-PC.

9. Contribuir al debate de la comunidad internacional sobre CP-PC.

B. Impulsar la realizacién de Internos
actividades de CP-PC 1. Organizar conferencias, jornadas y otras actividades para fomentar
el intercambio de ideas sobre CP-PC.

2. Implementar sistemas de asignacién y creacion de recursos
para CP-PC.

3. Identificar y evaluar recursos para su asignacion a posibles proyectos
de CP-PC.

4. Implementar reformas dentro de los organismos relacionados con el
tema que garanticen un enfoque coherente por todos los actores
involucrados dentro de Espaiia.

Externos

5. Identificar y desarrollar un corto y niimero de proyectos de CP-PC
(entendidos como “proyectos piloto”), que permitan un progresivo
aprendizaje y que no asuman una carga excesivamente importante.

6. Incorporarse a programas sobre el terreno ya en marcha, liderados
por paises con mayor experiencia.

En cuanto a proyectos especificos, el DES sefala las siguientes actividades de
seguridad, desarrollo social y econdmico, y desarrollo politico como aquellas
que incorporan un fuerte contenido de CP-PC:

1. Seguridad:
e Desarme, desmovilizacién y reinsercion.
¢ Desminado humanitario.

e Control de armas pequefias y ligeras.
e Reforma del sector de seguridad.
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2. Desarrollo social y econémico:

e Repatriacién y reinsercion de los refugiados y personas internamente des-
plazadas.

e Reconstruccién de infraestructuras y de funciones puiblicas importantes.

e Desarrollo social bésico: educacion y sanidad.

e Desarrollo del sector privado, creacion de empleo y promocion del comer-
cio e inversiones.

3. Desarrollo politico:

* Apoyo a autoridades y estructuras politicas y administrativas.
* Fomento de la sociedad abierta.

e Gobernabilidad.

e Derechos Humanos.

e (Capacitacién en negociacion y mediacion de conflictos.

e Contencioén y transformacién de crisis.

e Desarrollo de sistemas de alerta temprana y accion temprana.
e Reconciliacion.

Mais alld de dichos principios, y a fin de guiar y delimitar la rama de posibles
intervenciones, se debe partir de las siguientes pautas:

1. Inclusividad: Reforzar la relacion entre los actores de CP-PC'y la socie-
dad de referencia. La construccion de la paz y la prevencién a largo pla-
7o de los conflictos violentos requiere la dedicacién permanente de todos
los actores implicados en mantener las instituciones y mecanismos de su
entorno, evitando que se produzcan procesos de exclusion.

2. Sostenibilidad (largo plazo): Fortalecer estructuralmente los mecanismos,
instituciones y posiciones de los seres humanos. Cualquier actividad o pro-
yecto de CP-PC debe ser planteado con una perspectiva de largo plazo, pro-
curando incorporarlo en la estrategia general para reforzar la sociedad.

3. Enfasis no estatal: Centrar el esfuerzo en vincular en el proceso a los
diversos actores privados y no gubernamentales, en lugar de dedicarse en
exclusiva a fortalecer las capacidades del aparato estatal. Aunque, obvia-
mente, el Estado tiene un papel central en CP-PC, el interés de las accio-
nes a realizar debe estar en la busqueda de la coherencia y la consistencia
de la estrategia implicando al conjunto de los actores civiles.

4. Urgencia/Gravedad: Priorizar los proyectos en sociedades frdgiles o con
estructuras de construccion de paz muy débiles. Aunque la CP-PC sea siem-
pre un proceso de largo plazo y que estd presente en todas las sociedades, la
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importancia de los proyectos a realizar estd claramente relacionada con las
urgencias de aquéllas mds proclives al conflicto violento. Las demds, por
otro lado, ya suelen contar con mecanismos de CP-PC mds sdélidos, lo que
las hace mas resistentes a la ruptura violenta.

5. Emparejar necesidades con recursos: Evaluar los recursos disponibles en
Espaiia y buscar proyectos que sean adecuados, ademds de oportunos.
Para tomar decisiones sobre acciones de CP-PC es importante hacer un
balance previo sobre la capacidad propia para llevarlas a cabo, en funcién
de los medios disponibles en cada caso y de la adecuacion de éstos a las
caracteristicas especificas de cada situacion.

6. Apuesta por la implicacion de los actores locales: Poner el acento en los
actores locales, tanto en la decision del proyecto como en su puesta en
marcha. Son ellos quienes mejor conocen sus capacidades y, por tanto, sus
necesidades. Suelen ser, ademds, mds eficaces y estardn mejor dispuestos
a cooperar en la medida en que tengan mds protagonismo e influencia
sobre las actividades que se realicen en un terreno que conocen mejor que
nadie. Asimismo la respuesta comunitaria suele ser mds inmediata y con
mayor naturalidad frente a actores locales.

7. Recompensar el éxito: Seleccionar proyectos con actores y sociedades
que ya hayan demostrado que son capaces de utilizar los proyectos en una
manera sostenible y exitosa. Es importante no caer en la trampa de ayudar
s6lo a los que cosechan un menor €xito, o un fracaso tras otro: aunque la
necesidad pueda parecer mayor, la posibilidad de éxito podria ser mucho
menor. Ademds, es asimismo importante transmitir a otras sociedades fra-
giles que hay casos exitosos y que esas experiencias puedan ser aprove-
chas por otros.

A modo de conclusion provisional

La Estrategia de Construccién de la Paz y la Prevencién de los Conflictos vio-
lentos aspira a hacer de Espafia un activo constructor de la paz como sefial de
identidad de un proyecto de politica exterior, de seguridad y de cooperacién
internacional para el desarrollo. A tal fin, el esfuerzo debe orientarse hacia la
exploracién de las relaciones entre el desarrollo humano y la seguridad, com-
prendiendo, como tantas veces lo ha explicitado el actual Secretario General
de las Naciones Unidas, que el desarrollo es la primera linea de defensa para
la construccién de un sistema de seguridad colectivo que propugne la preven-
cién de los conflictos violentos. Ahora bien, si la seguridad es una precondi-
cidén para el desarrollo social, politico y econémico, también el desarrollo glo-
bal de las personas y comunidades en las que se integran es un prerrequisito
para la seguridad.
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En cuanto a lo que respecta a Espafia, nuestra propia experiencia histdrica,
con un positivo balance de transformacion con éxito en un pais estable y desa-
rrollado, es una excelente base para entender y aplicar estos conceptos, apo-
yando en otras latitudes el establecimiento y fortalecimiento de sociedades
locales pacificas y présperas, evitando su recurrencia a procesos de desesta-
bilizacion, producto de la exclusion social, la profundizacion de las desigual-
dades y la pobreza extrema, todos ellos factores ligados con demasiada fre-
cuencia a la violencia.

Y en funcién de ello, s6lo lograra resultados positivos si consigue poner en
préctica sus principios de inclusividad —integrando los esfuerzos de actores
publicos y privados, nacionales e internacionales— y de sostenibilidad- pla-
nificando su accién antes, durante y después del estallido de la violencia. Es
fundamental, por otro lado, que todos los beneficiarios de las acciones y acti-
vidades de construccién de la paz se vean directamente involucrados e intere-
sados en la creacion, fortalecimiento y mantenimiento de un marco social que
permita alcanzar formas de resolucién pacifica de sus diferencias y contro-
versias.

Se trata, en suma, de una tarea que debe formar parte central no s6lo de nues-
tra politica de cooperacion para el desarrollo sino de la globalidad de la poli-
tica exterior y de seguridad. Nos enfrentamos a amenazas globales y s6lo cabe
responder con mecanismos globales, tanto en el dmbito interno, aunando
todas las capacidades sociales, politicas, econémicas y militares disponibles-
como en el exterior, integrandose en las redes de CP-PC ya existentes y refor-
zando las capacidades multilaterales de la comunidad internacional. La CP-
PC es un referente central para articular respuestas efectivas. Asi entendido,
para Espafia la construccién de la paz debe ser una sefia de identidad en su
accion exterior. Queda mucho camino por recorrer a partir de que se logre
aprobar finalmente la estrategia sectorial actualmente en debate. No caben
mads dilaciones. Ni por egoismo inteligente, en la defensa de nuestros propios
intereses, ni por lo que demandan los mds bdsicos principios €ticos que nos
definen, podria justificarse una dejacién de responsabilidades en un asunto
que nos atafie tan de cerca.
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PAZ Y REHABILITACION
POSBELICA EN ANGOLA:
OPORTUNIDADES Y RIESGOS DE
UN PROCESO ATIPICO!
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RESUMEN

Este articulo analiza el actual contexto de rehabilitacion posbélica
en que vive Angola, tras la conclusion de la guerra civil en 2002. El
articulo destaca tanto las ventanas de oportunidad como los nume-
rosos desafios existentes en el pais para construir una paz estable,
un sistema politico inclusivo y un modelo de desarrollo humano para
la mayoria. Se estima que la perpetuacion de grandes desequilibrios
socioeconomicos y la insatisfactoria evolucion politica de estos ilti-
mos anos amenazan el logro de una reconciliacion efectiva y pueden
causar en el futuro tensiones y nuevas formas de conflicto.

ABSTRACT

This paper analyses the current post-war rehabilitation context of
Angola, after the end of its civil war in 2002. The paper emphasizes
both the windows of opportunities and the many challenges and thre-
ats existing in regard to the goal of building a sustainable peace, an
inclusive political system and a human development model for the
majority of the population. As a conclusion, it is predicted that con-
tinuing of serious socio-economic inequalities and the unsatisfactory
political evolution over these last years threaten the chances of an
effective reconciliation and could cause further tension and conflict
in the future.

1. Los contenidos de este articulo se derivan de la realizacion del proyecto de investigacion titulado Segu-
ridad humana, desarrollo humano y gobernabilidad como claves de los procesos de reconciliacion y rehabili-
tacion posbélicas, financiado por la Universidad del Pais Vasco. Ref: 1/UPV 00111.323-H-15866/2004. Igual-
mente, son resultado del trabajo de campo realizado por el autor en Angola durante los veranos de 2001 y 2004.
El autor agradece la colaboracion prestada por las miltiples personas y organizaciones que fueron entrevista-
das o proporcionaron apoyo en dichas visitas.

* Profesor Titular de Relaciones Internacionales. Universidad del Pais Vasco-Euskal Herriko Unibertsita-
tea. Investigador de HEGOA-Instituto de Estudios sobre Desarrollo y Cooperacién Internacional.
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RESUME

Cet article analyse l’actuel contexte de réadaptation post-guerre
dans lequel vit I’Angola, aprés la fin de la guerre civile en 2002.
L’article souligne les opportunités et les nombreux défis existants
dans le pays pour construire une paix stable, un systeme politique
inclusif et un modele de développement humain pour la majorité de
la population. On estime que la perpétuation de grands déséquilibres
socio-économiques et I’évolution politique peu satisfaisante de ces
derniéres années menacent la réalisation d’une réconciliation effec-
tive et peuvent causer dans le futur des tensions et de nouvelles for-
mes de conflit.

Introduccion

Tras varias décadas de guerras, Angola vive desde 2002 en un contexto de
paz y reconstruccion posbélica. Se trata de un escenario complejo, en gran
medida porque el final de la guerra ha permitido retomar, aunque de forma
poco satisfactoria, cuatro procesos de transicion iniciados a comienzos de
los afios 90 y que el resurgimiento de las hostilidades (entre 1992-1994 vy,
después, a partir de 1998) frend y distorsiond. Esos procesos de transicion
son los siguientes: de la guerra a la paz y la reconciliacién; de la emergen-
cia humanitaria a la rehabilitacion y el desarrollo; de un gobierno autorita-
rio hacia una democracia pluralista; y de una economia centralizada a otra
de libre mercado (Munslow, 1999:552). Cada uno de estos cuatro procesos
de cambio que afronta el pais, y que han recibido un nuevo impulso desde
el final de la guerra, supone en si mismo un gran desafio y una fuente de
incertidumbres.

El fin de las hostilidades, sin lugar a dudas, conllevé algunas mejoras evi-
dentes de forma inmediata, por ejemplo en materia de comunicaciones y de
acceso a lugares antes aislados. Sin embargo, conforme pasa el tiempo, los
“dividendos de la paz”, o las mejoras socioecondmicas que se esperaba que
llegaran con ésta, se estan revelando decepcionantes por su lentitud e insufi-
ciencia (Ferreira, 2005). Ademads, los procesos de pacificacion y reconstruc-
cién se ven amenazados por diversos focos de riesgo y tension, debido a fac-
tores como: una pobreza extendida y una falta generalizada de acceso a los
servicios sociales bdsicos; la persistencia ain de contextos de emergencia
humanitaria en diferentes lugares; unos enormes y crecientes desequilibrios
socioecondmicos; y las grandes perversiones del sistema politico de goberna-
bilidad.
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En efecto, Angola se encuentra en un momento crucial de su historia, en el
que deben redefinirse su modelo de desarrollo y su modelo politico. Lamen-
tablemente, diferentes desequilibrios estructurales, tendencias y actitudes
hacen pensar que no se avanza hacia un desarrollo humano equitativo que
garantice un minimo bienestar de todos los angolefios, y tampoco (al menos
con paso firme y claro) hacia un sistema politico democrético e integrador de
las diferentes sensibilidades ideoldgicas, étnicas y territoriales.

Dadas las especificidades del pafs, en particular su gran riqueza petrolifera, en
pocos lugares como en €ste es tan evidente la interrelacion existente entre los
problemas politicos de mala gobernacién (corrupcion, falta de transparencia,
gestion del poder al servicio del enriquecimiento de la elite y no de las nece-
sidades sociales, etc.) y la falta de avances hacia un desarrollo humano para
todos.

Por otro lado, es importante subrayar la importancia que tanto el pais como el
proceso que estd viviendo ahora encierran para el futuro del Africa Subsha-
riana en su conjunto. En efecto, Angola, con abundante petréleo entre otros
recursos naturales y su poderoso ejército, tiene el potencial para convertirse
en una de las principales potencias econdmicas, politicas y militares del con-
tinente, que ademds ha cobrado ya una apreciable importancia geopolitica,
especialmente para los EE.UU. De este modo, el proceso de reconstruccion y
consolidacion de la paz que vive serd influyente allende de sus fronteras.

Cronologia de los principales acontecimientos

1957 Comienzo de la guerra de independencia (hasta 1975)

1975, junio Comienzo de la guerra civil

1975, noviembre Independencia de Portugal

1989 Ingreso en el Banco Mundial y el FMI

1991, mayo Acuerdos de Bicesse y fin de la guerra del Mato

1992, septiembre Ultimas elecciones y comienzo de la guerra de las ciudades (hasta 1994)

1994, noviembre Protocolo de Paz de Lusaka

1995, septiembre Conferencia de Donantes de Bruselas

1998, diciembre Reapertura plena de la tltima guerra (hasta 2001)

1999, febrero Fin del mandato de Mision de Observacién de la ONU

1999, octubre Caida de Bailundo y Andulo, principales plazas de UNITA

2000, febrero Publicacion del informe Fowler sobre fortalecimiento de sanciones de la ONU
contra UNITA

2002, febrero Muerte de Savimbi

2002, abril Memorando de Entendimiento de Luena

2002, agosto Disolucién de las Fuerzas Militares de UNITA.
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Asi pues, el principal objetivo de este articulo es analizar los principales desa-
fios y dificultades del pais en este periodo critico de su historia, asi como tam-
bién las ventanas de oportunidad de las que dispone para que el proceso de
rehabilitacion posbélica prospere y genere un escenario de paz estable y desa-
rrollo humano para todos. Para ello, comenzaremos realizando un breve reco-
rrido histérico, observando algunas de las claves de los conflictos que han
asolado al pais. A continuacién, valoraremos el grave impacto que la guerra
tuvo, para esbozar después la situacion que el pais afronta actualmente en
diferentes dmbitos. En particular, analizaremos diversos problemas y dese-
quilibrios que parecen estar lastrando los procesos de reconciliacién y recons-
truccion.

Las guerras de Angola

Angola ha vivido en conflicto armado casi continuado durante mds de cuatro
décadas. En realidad, se ha tratado de una sucesién de cuatro guerras con
caracteristicas propias: a) la guerra de la independencia (1957-1975); b) la
guerra del mato (bosque) (1975-1991); c) la guerra de las ciudades (1992-
1994); y d) la dltima guerra (1998-2002).

La primera de ellas comenzd a finales de los afios 50 con el objetivo de arran-
car la independencia a Portugal. Fue librada por tres organizaciones naciona-
listas enfrentadas entre si, que disponian de sus propias bases étnico-regiona-
les: el MPLA (Movimiento Popular de Liberaciéon de Angola), el FNLA
(Frente Nacional de Liberacion de Angola) y la UNITA (Unién Nacional para
la Independencia Total de Angola).

La independencia tuvo lugar de modo cadtico, con un precipitado abandono
de las autoridades y colonos portugueses sin traspasar el poder a nadie. De
este modo, las tres organizaciones iniciaron una lucha por el poder. El
MPLA logr6 el control de Luanda con el apoyo de miles de soldados cuba-
nos y material militar soviético, proclamando la Republica Popular de
Angola. Por su parte, la UNITA y el FNLA declararon la independencia de
la Republica Democrética de Angola, con sede en Huambo. Aunque el
FNLA pronto se disolvié, la UNITA continu6 su guerra con el MPLA gra-
cias al apoyo de Sudéfrica y los EE.UU. Se conform¢ asf un conflicto carac-
teristico de la Guerra Fria, con un contendiente aliado del bloque socialista
y otro del capitalista.

Algunos autores interpretan que el conflicto comenzé precisamente motivado
por este factor externo, la divisién bipolar de la Guerra Fria, y concretamente

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 79-108

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gxd 12/12/06 12:30{~Pagina 83

Karlos Pérez de Armifio

debido a la opcién que tomé EE.UU. de organizar una guerra contra el Gobier-
no del MPLA, el cual tuvo asi que reclamar apoyo cubano y soviético. Otros,
sin embargo, entienden que el factor inicial fue la divisién interna entre dife-
rentes organizaciones nacionalistas, y que la conformacion de alianzas interna-
cionales fue posterior. El asunto es relevante, pues determina la naturaleza del
conflicto y sus posibilidades de solucién. En todo caso, como destaca Messiant
(2004), una caracteristica del conflicto en Angola ha sido el papel crucial
desempefiado en €l por los intereses estratégicos extranjeros, tanto regionales
como internacionales, lo que ayuda a explicar su ferocidad.

A finales de los afios 80, el pais inicié algunas reformas de cierta liberaliza-
cién de la economia, integrandose en 1989 en el FMI y el Banco Mundial. La
conclusion de la Guerra Fria facilité que en 1991 se llevaran a cabo varias
reformas politicas aperturistas (instauracién de un sistema pluripartidista,
legalizacién de asociaciones y medios de comunicacion independientes, etc.),
los Acuerdos de Paz de Bicesse, supervisados por una operacion de paz de la
ONU, y, finalmente, las elecciones de 1992.

Tras su derrota en las urnas, la UNITA rechazé inmediatamente los resulta-
dos y dio inicio a la “guerra de las ciudades”, caracterizada por el sitio y bom-
bardeo de éstas por esa organizacion. La reapertura del conflicto dio lugar a
una nueva crisis humanitaria, una nueva oleada de desplazados internos
(sobre todo hacia la capital) y la destruccién de gran parte de las infraestruc-
turas. Pero también tuvo consecuencias en el plano politico: a partir aproxi-
madamente de 1993, los EE.UU. dejaron de sostener a la UNITA, pasando a
legitimar y apoyar al Gobierno del MPLA, como hicieron también las Nacio-
nes Unidas y otros Gobiernos. El Gobierno, no en vano, controlaba los pozos
de petrdleo en la costa. La UNITA, por su parte, se financiaba con la explo-
tacion de diamantes en provincias del interior.

En 1994 se firmaron los Acuerdos de Paz de Lusaka, y desde entonces hasta
la actualidad ha existido un Gobierno de Unidad Nacional con la participacién
de algunos ministros de la UNITA. Aunque las Naciones Unidas fueron inca-
paces de hacer cumplir lo pactado a las partes, en especial a la UNITA. Des-
pués de cuatro afos de cierta paz, cargada de incumplimientos y tensiones, la
guerra estallé de nuevo en diciembre de 1998. En esta cuarta guerra, la UNI-
TA logré al principio un importante control territorial, pero pronto inicié un
proceso de debilitamiento econémico, geopolitico y militar, debido a dos fac-
tores. Por un lado, la pérdida de sus principales apoyos internacionales y las
sanciones que el Consejo de Seguridad le impuso desde 1998, como la que
prohibia la comercializacién de los diamantes de las zonas que controlaba, lo
que redujo su principal via de financiacién, o la prohibicién para venderle

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 79-108 83

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 84

Paz y rehabilitacion posbélica en Angola: oportunidades y riesgos de un proceso atipico

84

armas. Por otro, la progresiva ventaja lograda por el ejército, que conquistd en
1999 las principales bases territoriales tradicionales de la UNITA asi como,
progresivamente, las zonas diamantiferas. Desde ese afo, de una guerra con-
vencional entre ejércitos que controlaban partes del territorio se pasé a una
guerra de guerrillas, con pricticas cada vez mds destructivas, crueles y lesivas
para la poblacion. El resultado fue una nueva crisis humanitaria y el incre-
mento del nimero de desplazados a unos cuatro millones.

Se han dado diferentes interpretaciones sobre las razones por las que el con-
flicto armado perduré en Angola, una vez concluida ya la confrontacion ide-
oldgica de la Guerra Fria. Entre ellas se mencionan las rivalidades entre gru-
pos étnico-territoriales, los sentimientos de agravio y discriminacion de
algunos de €stos, e incluso la animadversion personal entre el presidente Dos
Santos y el lider de la UNITA, Savimbi. Sin embargo, las dos interpretacio-
nes con mds peso se centran, por un lado, en la lucha por el control de los
recursos naturales del pais; asi como, por otro lado, como argumenta Hodges
(2001:169, 173), en la justificacién que el contexto de guerra proporcionaba
para congelar la apertura democratizadora iniciada a comienzos de los 90 y
preservar los intereses y el acelerado enriquecimiento de la elite en el poder,
gracias a la represion, el clientelismo, la opacidad y la corrupcion.

A pesar de la creciente carencia de medios de la UNITA, a principios de esta
década muchos observadores pensaban que, debido a su alta disciplina, su
conocimiento del terreno y su pericia como guerrilla rural, era casi imposible
una victoria militar del ejército. Ademds, desde la sociedad civil y las iglesias
se apostaba por la negociacién entre las partes como tnica via para una paz
duradera e integradora. Sin embargo, la opcidn perseguida por el Gobierno no
fue esa, sino la de alcanzar una victoria militar2.

Pero el fin de la guerra llegé de forma muy diferente a lo que la mayoria espe-
raba, con la muerte de Savimbi, el 22 de febrero de 2002, en la provincia de
Moxico a manos del ejército. Inmediatamente se iniciaron negociaciones
entre los jefes militares de ambos lados (ni siquiera el liderazgo politico de
UNITA fue invitado), para retomar las disposiciones del antiguo Protocolo de
Lusaka de 1994. Tales negociaciones se realizaron a puerta cerrada, por la
negativa del Gobierno a que asistieran otros actores (otros partidos, medios de
comunicacion, Iglesias, organizaciones de la sociedad civil, Naciones Unidas
o los paises de la troika que habian velado por el acuerdo de Lusaka). Por ello,

2. Como subraya Messiant (2004), la comunidad internacional “real”, compuesta por las grandes poten-
cias y las multinacionales, hacfa tiempo que habia apostado no sélo por el gobierno, sino también, de forma
técita, por la opcién militar y por el abandono de todo intento de negociacién.
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diversas voces expresaron su sospecha de que lo que se presentdé como un
acuerdo de paz conciliatorio fuera en realidad la rendicién militar de una
UNITA rehén del Gobierno. El enfoque adoptado consistié en abordar las
cuestiones militares, dejando las politicas para mds adelante3. A la UNITA
se le concedieron una serie de puestos en embajadas y gobiernos provincia-
les. Ademds, segin fuentes no oficiales, a los lideres de esa organizacién y
sus empresas también parece habérseles concedido el control de cinco zonas
diamantiferas?.

Finalmente, la paz se firm6 el 4 de abril de 2002 entre los dos ejércitos,
mediante el Memorando de Entendimiento de Luena, que formalmente es un
suplemento al Protocolo de Lusaka de 1994. El Memorando establece: a) la
aprobacion de una ley de amnistia para todos los crimenes cometidos duran-
te el conflicto, que fue inmediatamente proclamada; b) la integracion de 5.047
excombatientes de UNITA en las Fuerzas Armadas de Angola y en la policia
nacional; y ¢) la desmovilizacién de las demds Fuerzas Militares de UNITA
(FMU), de forma que el 2 de agosto de 2002 las FMU dejaron de existir. En
otro compromiso aparte, el Gobierno aceptd también la desmovilizacién, a
medio plazo, de 33.000 miembros de las Fuerzas Armadas.

El fin de la guerra llegd cuando la situacion estaba madura para la victoria
del Gobierno, por cuanto el contexto geopolitico le era ya totalmente propi-
cio y la UNITA habia perdido sus principales apoyos (EE.UU., R. D. del
Congo, etc.). El fin del conflicto, en definitiva, ha representado la victoria
del Gobierno, el incremento del poder de éste y de las elites sociales que le
sustentan, asi como el fracaso de las propuestas de una paz consensuada y
resultante de afrontar los problemas de fondo del pais (modelo politico,
desequilibrios etno-regionales, etc.). Por el contrario, tales problemas no se
han discutido y la sociedad civil ha sido de nuevo excluida del proceso de
paz. Esta forma de conseguir la paz, sin un acuerdo fruto de un proceso de
negociacién (como ocurri por ejemplo en Mozambique), estd condicionan-
do fuertemente la orientacién del actual proceso de rehabilitacién del pais
(Meijer, 2004).

Por otro lado, cabe recordar que el citado acuerdo de paz de Luena no afecta
a otra duradera guerra, la que se libra en Cabinda entre el ejército y el FLEC
(Frente de Liberacién del Enclave de Cabinda) y otras organizaciones locales,
que luchan desde hace tres décadas por la independencia de este pequefio

3. Un interesante analisis sobre el proceso conducente al Memorando de Luena y las caracteristicas de éste
puede verse en Griffiths (2004).
4. AfricaMonitor Intelligence, n° 10, 13 de abril de 2005, citado en Ferreira (2005:518).
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enclave costero situado entre los dos Congos, muy rico en petréleo y separado
geograficamente del resto del pais.

Las secuelas de la guerra: crisis, destruccion
y polarizacion social

La guerra de Angola ha sido una de las mds crueles y devastadoras de las ulti-
mas décadas, tanto en t€rminos humanitarios como socioecondémicos. Se esti-
ma que causé la muerte de mds de un millén de personas (mds del 10% de la
poblacion), generé una enorme destruccién en todos los dérdenes, agudizo
diversos desequilibrios estructurales (econdmicos, demograficos, territoriales,
etc.) y provocé un grave deterioro del bienestar de la mayoria de la poblacién.

Comencemos por el impacto econémico. Con la excepcion de un tnico sec-
tor en auge, el petrolifero, y, en parte, del diamantifero, la economia del pais
practicamente se colapsé durante la guerra. Esto fue resultado de factores
como el desplazamiento masivo de poblacién, la inaccesibilidad de una
amplia parte del territorio (sélo la capital, la costa y la mayoria de las ciuda-
des estaban efectivamente controladas por el Estado), asi como la destruccion
y minado de gran parte de las infraestructuras fisicas. No en vano, Angola es
uno de los paises que mds minas alberga (6 o 7 millones, segtin el Gobierno
y la ONU), las cuales han generado un pernicioso impacto humano (unos
80.000 lisiados) y econdémico (dificultan la agricultura y la ganaderfa, el trans-
porte y otras actividades).

Todas estas circunstancias provocaron una pardlisis de la agricultura (salvo la
de subsistencia familiar), de la escasa actividad industrial, de la mineria (sal-
vo la extraccién artesanal de diamantes, durante largo tiempo controlada por
la UNITA), asi como del comercio campo-ciudad. Como resultado, al con-
cluir la guerra en 2002, el pais apenas tenia capacidad para producir otra cosa
que petréleo y diamantes, debiéndose importar practicamente todo lo demas.

La agricultura, floreciente en la época colonial, se ha visto gravemente mer-
mada y reducida a précticas de subsistencia familiar, como consecuencia de
diversos problemas: las dificultades de acceso a la tierra por las minas antiper-
sona o la inseguridad, la pérdida de insumos (ganado, herramientas, semillas),

5. El 12 de julio de 2006, el Foro Cabindés para el Didlogo firm¢é un acuerdo de paz con el Gobierno
angolefo contemplando diversas medidas (un estatus especial para la provincia, desmilitarizacién de la mis-
ma, desmovilizacion y reintegracién de combatientes, etc.), pero no ha sido avalado por el FLEC y otras
organizaciones.
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los desplazamientos masivos de poblacién hacia las ciudades, la falta de
atencion por el Estado, la destruccidn de las infraestructuras, la quiebra de
los servicios bdsicos en las zonas rurales, etc. Como consecuencia, apenas
genera excedentes alimentarios para exportarlos a las ciudades. A princi-
pios de esta década, el pais s6lo cubria la mitad de sus necesidades de cereal.

Destruidos o paralizados casi todos los demds sectores, el petrolifero ha
adquirido un peso desproporcionado en la economia y en los ingresos del
Estado, suponiendo un 80% de los mismos y un 90% de las exportaciones.
Con una produccién de 1,4 millones de barriles diarios en 2005 (que aumen-
tardn a 2,5 millones en 2015), Angola es el segundo mayor productor de Afri-
cay el octavo mayor proveedor de EE.UU., al cual exporta el 40% de su pro-
ducciéon (un 30% destinada a China). El aumento de la produccién en la
dltima década, acompafiado de la escalada de los precios internacionales, hace
que el Estado angolefio sea uno de los que cuenta con mayores ganancias fis-
cales y de divisas en Africa. No obstante, como ocurre en otros paises, el
modelo de desarrollo basado en el petréleo se caracteriza por grandes distor-
siones y desigualdades: es un sector geograficamente concentrado en la costa
norte del pafs, constituye una economia de enclave desconectada del resto de
la economia, apenas proporciona empleo a unos 10.000 angolefios y, ademas,
favorece la corrupcién del poder. No en vano, como dice Munslow
(1999:551), “el petrdleo y los diamantes son los pilares gemelos de la rique-
za del pafs y las razones de su pobreza”.

En efecto, el segundo sector més lucrativo es el de la produccién de diaman-
tes, en la que ocupa el cuarto puesto mundial, que aporta aproximadamente el
9% del valor de las exportaciones (1.100 millones de ddlares ya en 2000).
Dado que gran parte de la explotacién y exportacién ha venido siendo reali-
zada ilegalmente, los beneficios para el Estado han sido limitados, pero en los
ultimos afios éste ha ganado un mayor control sobre estas actividades?.

En cualquier caso, como es 16gico después de una guerra, la economia del pais
viene mostrando un apreciable crecimiento. En 2004, por ejemplo, el PNB
crecié en un 11,7%. Por su parte, el PIB per capita en 2003 fue de 2.344 ddla-
res, sensiblemente superior al de otros paises de la regién, y el doble por ejem-
plo de los 1.117 ddlares de Mozambique (PNUD, 2005:246).

6. Un licido andlisis de la “maldicion” (curse) que los diamantes y, sobre todo, el petréleo representan
para Angola en diferentes planos (modelo socioeconémico, sistema politico, papel de los actores externos,
etc.), puede verse en Hodges (2001) y Hodges (2004). Sobre el impacto pernicioso del sector petrolifero en
cuanto a la falta de transparencia y rendicién de cuentas del gobierno, véase Human Rights Watch (2004a).

7. Sobre la importancia del sector diamantifero puede verse Gordon (2004).
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Abhora bien, a pesar de dicho crecimiento, de los cada vez mayores ingresos
del Estado y del enorme potencial econémico del pais, lo cierto es que
Angola es uno de los paises con peores tasas de bienestar y mayores nive-
les de vulnerabilidad del mundo. No en vano, en el afio 2003 ocupaba el
puesto 160, de un total de 177, en la clasificacién del Indice de Desarrollo
Humano del PNUD (PNUD, 2005:246). Asimismo, es uno de los paises con
mayores niveles de pobreza, tanto urbana como rural. Segun el Gobierno, en
2001 un 68% de la poblacion vivia en situacion de pobreza y un 28% en
pobreza extrema. Ahora bien, la pobreza era mucho mdas profunda en las
areas rurales, donde el 94% de las familias la sufre, frente a un 57% de las
urbanas. Una gran parte de las familias que permanecieron en zonas rurales
durante la guerra retrocedié a una economia de casi subsistencia, con muy
pocos vinculos comerciales con las ciudades y con el resto de la economia.
Por su parte, la pobreza urbana estd vinculada, sobre todo, a las sucesivas
oleadas de desplazados internos por la guerra que se hacinaron en los mus-
seques, arrabales de las ciudades en pésimas condiciones de habitabilidad,
donde el desempleo alcanza entre el 35 y el 45% y las personas malviven
con una precaria economia informal.8 Es interesante constatar que, pese a lo
que se suponia, acabada la guerra los habitantes de los musseques no estan
retornando al medio rural. En consecuencia, la miseria urbana serd un pro-
blema duradero, circunstancia que debe tener en cuenta toda estrategia
orientada al desarrollo humano del pafs.

Las altas tasas de pobreza del pais son resultado de la superposicion de nume-
rosos factores asociados a la guerra, como la destruccién y paralizacién de la
economia, el éxodo de las zonas rurales inseguras y el colapso de los servi-
cios sociales bésicos (por el conflicto, la liberalizacion de la economia, la pri-
vatizacion de los mismos, etc.). Pero también es fruto de factores relativos a
la gobernabilidad, como es el sistema politico opaco y corrupto, la consolida-
cién de una elite depredadora que acapara poder y riqueza, y la falta de res-
ponsabilidad y voluntad politica del Gobierno para con las necesidades basi-
cas de la mayoria. Prueba de ello es que el Estado apenas ha puesto en marcha
programas concretos de lucha contra la pobreza (programas de empleo inten-
sivo, redes de asistencia a los mas vulnerables, etc.), como si han hecho en
otros paises africanos. En febrero de 2004, el Gobierno aprobé su Estratégia
de Combate d Pobreza para satisfacer las demandas del Banco Mundial y sin
haber consultado a las organizaciones sociales, pero a este documento no le
ha seguido un plan de implementacién concreto y pragmatico.

8. Las cifras referidas a las tasas de pobreza en Angola, asi como a otras muchas dimensiones del bienes-
tar (educacion, salud, etc.), son dispares e imprecisas. En cualquier caso, una de las mejores compilaciones de
informacién y andlisis en la materia es el informe realizado en 2002 por el United Nations System in Angola.
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Asi pues, la mayoria de la poblacidn pobre carece de proteccion del Estado y
la obtiene en escasa medida de las agencias de ayuda. Ha tenido que afrontar
la situacién por su cuenta, mediante sus propias estrategias de supervivencia
y afrontamiento de la crisis (desde el uso de productos silvestres hasta el hur-
to de agua de canalizaciones publicas, pasando por el trueque o la prostitu-
cién). Todo ello a pesar de que la guerra, los desplazamientos de poblacion y
la urbanizacién han debilitado los mecanismos tradicionales de solidaridad
comunitaria y apoyo mutuo.

Como deciamos, la penuria generalizada no es imputable s6lo a la guerra, sino
también al modelo econémico y politico del pais. Una prueba reveladora de
ello es que, ademds de que la pobreza es enorme, las diferencias sociales estan
creciendo rdpidamente. El “indice Gini”, un indicador que mide la desigual-
dad social, ha aumentado, por ejemplo, del 0,45 en 1994-95 a un 0,51 en
2000-2001. Entre 1995 y 1998, la riqueza del 10% mas rico de la poblacion
aumentd un 44%, mientras que la del 10% mdas pobre disminuyd un 59%
(United Nations System, 2002:54-55). Significativamente, Angola tiene el
nivel més alto de desigualdad entre los paises productores de gas y petrdleo.

En efecto, una reducida elite dirigente ligada al MPLA, que sustituyé a los
portugueses tras la independencia, ha experimentado un fuerte enriqueci-
miento desde la implantacién de la economia de mercado a partir de 1985,
gracias a que su poder politico y control de la administracién les ha propor-
cionado un acceso privilegiado a los recursos, que han acaparado por dife-
rentes mecanismos corruptos y semi-fraudulentos. Como sefiala Hodges
(2001:171), la renta del petréleo se usa fundamentalmente para el enriqueci-
miento de la elite y para financiar los medios de ésta para mantenerse en el
poder, basados en el clientelismo y los cuerpos de seguridad, en lugar de pro-
mover el desarrollo socioeconémico®.

La persistencia de la inseguridad alimentaria es otra manifestacion de la vul-
nerabilidad de la poblacién. Aunque la situacién nutricional ha mejorado
paulatinamente desde la finalizacion de la guerra, en la actualidad todavia
hay bolsas de poblacion padeciendo hambruna y, sobre todo, un apreciable
porcentaje de poblacion sufre inseguridad alimentaria crénica. En el con-
junto de Angola, en 2003 el 31% de los niflos menores de cinco afios teni-
an un peso inferior a la media para su edad, lo que refleja una situacion de
malnutricion.

9. Un conocido informe de Global Witness (2002), titulado All the Presidents’ Men, aporté evidencias de
que el caos derivado de la guerra fue aprovechado por las elites angolefias y sus socios extranjeros para apro-
piarse fraudulentamente de los beneficios del petréleo.
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Por su parte, la situacién de crisis humanitaria que asol6 a gran parte del
pais durante la guerra ha ido superdndose paulatinamente tras la conclu-
sién de ésta. No obstante, informes recientes alertan de que todavia hoy
existen poblaciones en situacién de emergencia en diferentes zonas del
pais.

En cuanto a la salud publica, Angola sufre unas pésimas condiciones
incluso para los pardmetros africanos. Las principales enfermedades son
las propias también de otros paises de la zona, como las infecciones dia-
rreicas, el VIH-Sida y, sobre todo, la malaria. Resulta significativo, por
ejemplo, que tenga una de las tasas de esperanza de vida mds bajas del con-
tinente, situada en 40,8 afios en 2003 (42,3 las mujeres y 39,3 los hombres).
Igualmente, tiene la segunda mayor tasa de mortalidad infantil del mundo:
260 de cada 1000 nacidos vivos morian antes de los 5 afios en 2003 (tasa
que parece haber bajado a 250 en 2005). Entre los principales causantes de
esta situacion de alta morbilidad cabe citar la malnutricion; la insalubridad
y falta de higiene, especialmente en zonas periurbanas; la falta de acceso al
agua potable, pues s6lo un 50% de la poblacion tenia acceso sostenible a
fuentes de agua mejoradas en 2002 (PNUD, 2005:253); los bajos niveles de
inmunizacion, en algunos casos inferiores a los de otros paises africanos;
el colapso de los servicios publicos de salud; la falta de asistencia de recur-
sos entre la poblacién para costear la asistencia y los medicamentos, pro-
gresivamente privatizados desde principios de los afios 90; y el desplaza-
miento de la poblacién durante y tras la guerra (que estd contribuyendo a
la creciente incidencia del sida).

En términos generales, las zonas del pais con una situacién mds calamito-
sa (con mayor pobreza e inseguridad alimentaria) son sobre todo aquellas
a las que han retornado los refugiados y desplazados, que son ademas las
que se vieron mds afectadas por la guerra. Son dreas con vias de comuni-
cacion en gran parte destruidas, con minas antipersona, servicios basicos
casi inexistentes, escasa presencia de la administracién del Estado y un
dificil acceso para la ayuda internacional.

Los infimos niveles de bienestar que afronta gran parte de la poblacién se
explican, en gran medida, por las enormes deficiencias y casi abandono
que caracterizan a los servicios sociales bdsicos. Las politicas sociales
del Estado se fueron debilitando a lo largo del tiempo, debido a la guerra,
los programas de ajuste estructural, y la transicién a una economia de
mercado, pero también debido al creciente alejamiento entre la elite go-
bernante y el resto de la poblacion. Asi, el gasto para servicios bdsicos viene
representando un porcentaje muy reducido del presupuesto nacional,
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sensiblemente menor que en otros paises africanos, debido a que la prioridad
ha sido el gasto militar!0.

El problema no radica fundamentalmente en la falta de recursos, dado que,
gracias al petrdleo, el Gobierno angolefio dispone de mds ingresos que otros
muchos ejecutivos del continente. Estriba mas bien en la falta de voluntad
politica para priorizar y universalizar a toda la poblacién los servicios socia-
les basicos. De hecho, el Gobierno dejo de proveer gran parte de éstos, dejan-
dolos en manos de ONG, iglesias y otros actores privados.

Por otro lado, cabe destacar algunos grupos sociales particularmente vulnera-
bles, como son los refugiados retornados, los desplazados internos y los sol-
dados de UNITA desmovilizados.

En el afo 2005, el proceso de retorno de los refugiados en paises vecinos se
consideraba casi terminado, pues para octubre habian regresado 333.000 de
un total estimado en 450.000. Lo mismo cabe decir de los desplazados inter-
nos, unos cuatro millones (30% de la poblacidn), ya que para marzo de ese
afo casi todos habian retornado a sus lugares de origen, se habian asentado
en otros lugares o habian decidido quedarse en el lugar donde en su dia se
instalaron. Ahora bien, aunque el retorno esté concluido, la reintegracién
socioecondmica de unos y otros estd viéndose dificultada por multiples pro-
blemas, como son: las dificultades de convivencia en comunidades fractura-
das por la guerra (debidas a animadversiones politicas o a disputas por el
acceso a la tierra); la falta de empleo, tierra, infraestructuras y servicios basi-
cos; y la carencia de documentos de identidad que acrediten su ciudadania (lo
que les priva de derechos y propicia abusos y violencia por parte de militares
y policias). Tanto en un caso como en otro, la ayuda prestada por el Gobier-
no al retorno y la reintegracién ha sido escasa.

Los desmovilizados de la UNITA representan unos 92.000 soldados (junto a
entre 286.000 y 400.000 familiares), un volumen superior al esperado y que
desbord¢ la capacidad de respuesta del Gobierno, a pesar de lo cual éste se hizo
responsable del proceso y rechazé que las Naciones Unidas tuvieran un papel
formal en €, como ha ocurrido en otros paises. El Gobierno ha gestionado defi-
cientemente el proceso de desmovilizacion: sus programas de ayuda han sido
lentos e insuficientes, con lo que los afectados se han visto sometidos, tanto en
los campos de desmovilizacién como despu€s, a unas condiciones alimentarias

10. Durante los afios 90, los gastos sociales representaron entre el 9 y el 22 por ciento del gasto del Gobier-
no. El gasto puiblico en educacion supuso el 2,8% del PIB (en 2000-2002), el de salud el 2,1% (en 2002), y el
gasto militar el 4,7% (en 2003).
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y sanitarias penosas. Su proceso de reintegracion afronta las dificultades ya
mencionadas para los refugiados y desplazados retornados, con el agravante
de la hostilidad que han encontrado en muchas ocasiones por las poblaciones
de los lugares donde se han asentado, habiéndose registrado diferentes episo-
dios de violencia contra ellos!!.

Ademas de los colectivos citados, existen otros sectores particularmente vul-
nerables en el actual contexto de rehabilitaciéon de Angola. Uno de ellos es el
de las mujeres, cuya vulnerabilidad socioeconémica se ha visto incrementada
por la guerra y el desplazamiento, la fragmentacién de comunidades y fami-
lias, y el deterioro de los ingresos y de los servicios publicos (Ducados, 2004).
Otro sector muy vulnerable es el de los nifios y adolescentes, un colectivo
muy numeroso dada la estructura demogréafica del pais. Por su dependencia
socioecondmica y su vulnerabilidad fisioldgica, los nifios constituyen un gru-
po de riesgo al que golpean con especial virulencia la pobreza, la enfermedad
o la malnutricién. En 2005, el 44% de los nifios menores de diez afios no esta-
ban escolarizados. Los adolescentes, por su parte, representan un 18% de la
poblacion y son objeto de muchos problemas propios tanto de los nifios como
de los adultos: unos bajos niveles de escolarizacion y formacion, la falta de
perspectivas de empleo, la marginalidad y la delincuencia como medio de
vida, el riesgo de contraccion del VIH-Sida, etc. Las dificultades de los ado-
lescentes y los jovenes, y la frustracion de sus perspectivas de futuro ante la
lentitud de las mejoras socioecondémicas, podrian generar un peligroso caldo
de cultivo de tensiones sociales (United Nations System, 2002:60-62).

Oportunidades para la democracia y el desarrollo

Como deciamos, en este periodo critico para el futuro del pais cabe apreciar
la existencia de numerosas amenazas, asi como de algunas oportunidades,
para la construccion de un sistema democratico e integrador, y de un modelo
de desarrollo humano mds equitativo. Entre tales oportunidades, podriamos
destacar las siguientes:

a) La desmilitarizacién de UNITA y su papel como oposicién
El abandono de las armas y la conversién de UNITA en una fuerza politica

exclusivamente civil, por primera vez desde la independencia, marca un cami-
no de no retorno en cuanto a la superacion de la guerra. Aunque resulté dividida

11. Sobre las dificultades a la reintegracién de refugiados retornados, desplazados y desmovilizados, véa-
se Human Rights Watch (2005).
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entre su linea militar, su representacion en el extranjero y la llamada Unita
Renovada (representada en el parlamento desde 1992), parece haberse reuni-
ficado bajo un liderazgo tnico. A pesar de su debilidad actual, podria actuar
como catalizador de diferentes fuerzas de oposicion al Gobierno, con efectos
estimulantes para la democracia.

b) El crecimiento de la sociedad civil

Uno de los principales motivos de esperanza de cara al avance de la demo-
cracia y el desarrollo humano es el reciente auge de la sociedad civil inde-
pendiente. Impedida histéricamente por el autoritarismo, la represion y la cul-
tura del miedo, comenzé a surgir con las reformas democratizadoras de 1991,
especialmente con la aprobacién ese afio de la Ley de Asociaciones, y se desa-
rroll6 particularmente a partir de la reanudacién de la guerra en 1998. Desde
ese afio, diferentes iniciativas sociales fueron conformando un movimiento a
favor de una paz dialogada e integradora, en contraposicion a la opcion guber-
namental de una victoria militar (Comerford, 2004). Aprovechando el escaso
margen de actuacién publica existente, la sociedad civil ha ido creciendo en
cuanto al nimero de organizaciones sociales, muchas amparadas por la Igle-
sia Catolica, asi como a su capacidad, visién del contexto, coordinacion
mutua en redes y vinculos con el exterior. Ciertamente, es todavia débil,
depende de la ayuda exterior y sigue limitada a la capital y algunas pocas ciu-
dades, pero va cobrando fuerza como un actor decisivo para alentar reformas
aperturistas y politicas favorables al desarrollo humano y a los derechos
humanos. Asi, destaca su trabajo en campos como el del acceso a la tierra, los
derechos humanos, la educacién civica o la gobernabilidad.

c¢) La existencia de algunos medios de comunicacién independientes

A partir de las reformas de 1991 se crearon algunos medios de comunicacién
independientes, que subsisten frente al control gubernamental de los medios
publicos, aunque con serias dificultades: su libertad de expresion es limita-
dal2, practicamente sélo tienen presencia en Luanda y otras pocas ciudades,
y, salvo la emisora Radio Ecclesia, s6lo llegan a una minoria de la poblacién.
En cualquier caso, tales medios, en especial esa emisora, han contribuido
decisivamente a generar debate politico y social, expresando voces criticas
con el poder en alianza con organizaciones de la sociedad civil. Son por ello
uno de los actores que mds estan contribuyendo a la ampliacion del marco de
libertades, la apertura politica y la creacion de una conciencia ciudadana.

12. Las limitaciones a la libertad de expresion y las implicaciones que esto tiene de cara a la democrati-
zacion del pafs son analizadas en Human Rights Watch (2004b).
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d) El incipiente proceso de descentralizacion politico-administrativo

La Ley de Revisién Constitucional de 1992 contempla dos pasos que ain no
se han materializado: la celebracién de elecciones para nombrar autoridades
locales y la aprobacion de una ley sobre gobiernos locales. Si se ha aprobado,
sin embargo, un Plan Estratégico de Desconcentracion y Descentralizacion
Administrativa, que prevé la transferencia de competencias administrativas
del Estado a los poderes locales. Algunas de tales competencias ya han sido
transferidas a los gobiernos provinciales, aunque tanto éstos como los muni-
cipales y comunales siguen siendo dirigidos por funcionarios nombrados des-
de arriba, no por los ciudadanos. En suma, cabe suponer que la descentraliza-
cion y las elecciones locales serdn una de las principales lineas de reforma
politica, con varias consecuencias potencialmente positivas: mayor respeto a
la diversidad del pais, incremento del espacio para la participacién politica,
movilizacion de recursos locales para el desarrollo, etc!3.

e) La previsible celebracion de las elecciones legislativas y presidenciales

Una vez acabada la guerra, la legitimidad del sistema politico requiere la cele-
bracion de nuevas elecciones legislativas y presidenciales, dado que las dltimas
se realizaron en 1992, y que deberian ser un hito en el camino a la democracia y
la reconciliacién. Diferentes analistas consideran que el periodo hasta su celebra-
cién serd decisivo para, con la presion de la sociedad civil y bajo el escrutinio
atento de la comunidad internacional, impulsar la implementacion de reformas
democraticas y ganar mds espacio para la participacion social y para la discusion
sobre los problemas de fondo del pais, como los relativos a los modelos politico
y de desarrollo. Tras ellas, por el contrario, cabe la posibilidad de que el MPLA,
ratificado en el poder, pretenda retornar a actitudes menos aperturistas.

El debate politico sobre las elecciones gira en torno, principalmente, a tres
temas. El primero de ellos se ha centrado en qué tarea acometer primero, la
reforma constitucional o las elecciones. Cambiando su criterio inicial, el
Gobierno parece haber aceptado que primero se celebren las elecciones, en las
que aspira a conseguir una amplia mayoria con la que reformar la Constitu-
cion a su medida. Sin embargo, éstas no acaban por celebrarse. En efecto, un
segundo debate se refiere a la fecha de los comicios, puesto que diferentes
plazos previstos en los ultimos afios han sido después pospuestos por el
Gobierno aduciendo dificultades técnicas para su celebracion (necesidad de
elaborar un registro de votantes, inaccesibilidad de diferentes zonas, etc.). El

13. Las potencialidades de la descentralizacién de cara a avanzar en el principio de ciudadania, la demo-
cracia y el desarrollo son abordadas por Pacheco (2002).

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 79-108

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 95

Karlos Pérez de Armifio

tercer debate existente en torno a las elecciones se centra en las condiciones
politicas y juridicas necesarias para su realizaciéon. Aunque la oposicion y la
sociedad civil siempre han pedido que se celebren lo antes posible, también
subrayan la necesidad de llevar a cabo antes un “proceso de transicion” con-
sensuado, tomando las medidas y creando las condiciones que posibiliten
unas elecciones democraticas, libres y justas (superacion de la identificacién
MPLA-Estado, reforma de las fuerzas de seguridad y del sistema de justicia,
ampliacion de la libertad de expresion, etc.) (Modiba, 2003:83, 89). Estas
medidas no se estan llevando a cabo, o solo de forma lenta e insatisfactoria,
lo que revela una falta de voluntad politica del Gobierno, reforzado por su vic-
toria militar, para instaurar un sistema democrético e integrador.

Retos y dificultades para la reconstruccion

A pesar de las oportunidades mencionadas, la rehabilitacién del pais con vis-
tas a una paz duradera y a un desarrollo humano sostenible afronta numero-
SOS retos y amenazas, que encierran un importante potencial desestabilizador.
En Angola es generalizada la opinidn de que no resulta factible ya una nueva
guerra como las vividas en las dltimas décadas. Sin embargo, no pueden des-
cartarse en el futuro estallidos de violencia localizados, asociados sobre todo
a problemas socioeconémicos (desahucios y usurpacién de tierra, dificultades
de reintegracion de retornados y desmovilizados, aumento de la disparidades
el reparto de la riqueza, etc.), pero que podrian conectarse con agravios histo-
ricos e identitarios de tipo étnico-regional, lo que les dotaria de una articula-
cién politica y podria convertirlos en conflictos armados de mayor alcance.

Asi pues, Angola afronta diferentes problemas y desafios tanto socioeconé-
micos como de gobernabilidad, dos dmbitos que en este pais estdn indisolu-
blemente vinculados. Veamos los principales.

a) Consolidacion de la reintegracién socioeconémica de los retornados
y desmovilizados

Como hemos dicho, la reintegracién socioecondmica efectiva de los antiguos
refugiados, desplazados y soldados desmovilizados estd afrontando dificulta-
des, lo que estd generando entre ellos sentimientos de descontento y frustracion,
asi como tensiones con las comunidades. Para que la reintegracion avance con
éxito son precisas varias condiciones: un proceso de reconciliacién de base y
una mejor aceptacion por las comunidades en las que se han asentado; mayores
posibilidades de empleo, mediante la reconstruccidn de las economias locales;
y mejores servicios publicos basicos, que alivien sus precarias condiciones de
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vida. Sin embargo, ni las inversiones publicas ni la ayuda internacional estdn
llegando en la medida necesaria a las zonas de retorno o asentamiento, debi-
do a varios factores que habria que superar: destruccién de infraestructuras,
minas, dificultades de acceso viario vial, escasa presencia de la Administra-
cion, cierta discriminacién politica, etc.

b) Afrontamiento de la pobreza

La reduccién de la pobreza, y con ella la de la inseguridad alimentaria, cons-
tituye uno de los principales problemas de Angola. A largo plazo, este objeti-
vo s6lo podrd alcanzarse mediante la reconstruccion y el desarrollo econémico,
especialmente en los sectores que pueden generar mds empleo, como la agricul-
tura familiar. Pero, ademds, es imprescindible implementar politicas publicas
especificamente orientadas a combatir el problema, sobre todo a corto y medio
plazo, centradas por ejemplo en la generacion de empleo, la mejora en el acceso
a la tierra, el acceso al agua y los servicios sanitarios, etc. Un factor importante
a tener en cuenta es que, en Angola, un alto porcentaje de la pobreza es urbana,
en mucha mayor medida que en otros paises africanos. En cuanto a las medidas
a tomar, el documento Estrategia de Combate a la Pobreza, de 2004, define las
areas prioritarias de intervencion, pero luego no se ha plasmado en politicas y
estrategias sectoriales concretas, de modo que la elaboracion de éstas es una
labor ineludible que el Gobierno deberia emprender. En efecto, resulta impres-
cindible un mayor compromiso politico del Gobierno en la lucha contra la pobre-
za, que debe traducirse no s6lo en un incremento del gasto social, hoy escaso,
sino también en una mayor iniciativa para formular y luego ejecutar (pues
muchos de los existentes nunca se han puesto en prictica) programas y politicas
que precisen las prioridades, los objetivos y los criterios en los diferentes secto-
res (planes de educacion, politicas contra la pobreza, estrategias contra el sida y
la malaria, la mejora del acceso al agua potable, etc.).

Por otro lado, la lucha contra la pobreza deberia tener en cuenta la situacién
generada por algunos de los grandes desequilibrios demograficos del pafs,
entre los que destacan los siguientes: 1) el alto porcentaje de poblacién urba-
na (35,7% en 2003, aunque durante la guerra fue mayor), concentrada sobre
todo en la capital, dando lugar al hacinamiento de un tercio de la poblacién
nacional en los musseques, grandes asentamientos periurbanos informales, en
condiciones de vida miserables, sin apenas servicios bdsicos, malviviendo de
la economia informal y sin seguridad legal en la tenencia de sus precarias
viviendas; 2) el acelerado crecimiento demogréfico (2,8% anual, uno de los
mayores del mundo), lo que genera un alto porcentaje de jovenes (en 2002, un
60% tenia menos de 20 afios), la mayoria sin empleo ni formacién, nacidos en
un entorno de violencia, lo que constituye un foco de descontento y potencial
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inestabilidad; y 3) la desarticulacién social generada por la guerra, el despla-
zamiento poblacional y la fuerte urbanizacién, factores que han erosionado
profundamente la sociedad tradicional, incluidas sus redes sociales y meca-
nismos de solidaridad, incrementado con ello la vulnerabilidad de gran parte
de la poblacién.

¢) Reconstruccion econémica orientada a un modelo de desarrollo
humano equitativo

Angola afronta el formidable reto de reconstruir su actividad econdémica, que,
con la excepcidn del sector petrolifero y poco mads, se ha visto practicamente
destruida. La reactivacién econdmica exige, en primer lugar, la rehabilitacion
de las infraestructuras fisicas dafiadas por la guerra, asi como la reconstruc-
cién de otras nuevas. Igualmente, la mejora en materia de comunicaciones y
transporte, a fin de: eliminar la separacion entre el interior y la costa (donde
se concentran la mayoria de las infraestructuras), y el aislamiento de diversas
zonas del interior; reestablecer un mercado de alimentos y otros productos a
escala nacional; y, en particular, incrementar los vinculos campo-ciudad. El
desarrollo de las comunicaciones tiene que orientarse también a conectar
Angola con los paises vecinos. En efecto, la integracién econdémica regional
de los paises del SADC prevista para el 2008 constituye un escenario prome-
tedor para un pais con tantos recursos y potencial como éste. Igualmente
importante es la eliminacion progresiva y duradera de las minas antipersona
y anticarro, al menos de aquellas instaladas en vias y lugares prioritarios.

Pero un reto no menos importante que el de la mera reconstruccion es el de
acometer una profunda reforma de su modelo socioecondémico, para que sea
mads equitativo y sirva a las necesidades de desarrollo humano del conjunto de
la poblacién. Desgraciadamente, el proceso de reconstruccion que se estd lle-
vando a cabo se estd centrando sobre todo en las infraestructuras fisicas orien-
tadas al sector petrolifero y otros sectores extractivos, opcién que sirve fun-
damentalmente a los intereses de las elites y de las multinacionales
extranjeras. La apuesta consiste en un modelo de desarrollo econémico cen-
trado basicamente en el crecimiento del sector petrolifero, complementado
con otras actividades extractivas (diamantes, minerales y pesca). Este mode-
lo, rentista mas que productivo, sin duda seguird reportando a corto plazo gran
cantidad de divisas, pero consolidard los fuertes desequilibrios econémicos,
sociales y regionales, pues se limita a determinados lugares del pafs (princi-
palmente Luanda, la costa y algunas ciudades) y proporciona poco empleo!4.

14. Como dice Le Billon (2005:20), “La continuacién de la dependencia econdmica respecto al sector
petrolero angolefio sélo servira para prolongar el patronazgo politico”.
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Asi pues, uno de los grandes retos consistiria en promover un modelo de
desarrollo humano, mas equitativo, que contribuyera a superar los dese-
quilibrios del pafs y a consolidar la paz. Esto exigiria un mayor esfuerzo
para la diversificacion de la economia, desarrollando diferentes sectores y
explotando los abundantes recursos del pafs. Particular atencién deberia
prestarse a la agricultura familiar, por cuanto es el tipo de actividad con
mds capacidad para generar empleo masivo y facilitar la reintegracién de
los retornados y desmovilizados. Sin embargo, el Gobierno no parece inte-
resado en ésta, sino en una agricultura comercial a gran escala, actividad
para la cual las elites urbanas han venido apropidndose fraudulentamente
de tierras durante los dltimos afios, en tanto que los pequefios campesinos
afrontan serias dificultades en cuanto a la titularidad y uso de la tierra
(Pacheco, 2004).

d) Mejora de la gobernanza y construccion de un sistema politico
democritico e integrador

Dada la naturaleza del conflicto, la consolidacién de la paz y la reconciliacién
s6lo serdn posibles en un contexto de democracia pluripartidista e integrado-
ra de las diversas sensibilidades. Paz y democracia son inseparables. Asf,
resulta preciso avanzar en la transiciéon democrdtica iniciada en 1991 y trun-
cada después con la reanudacién de la guerra, mediante diferentes reformas
politicas y la celebracién de unas nuevas elecciones. Ademds, la instauracién
de mecanismos de control democrdtico y el incremento de las libertades pue-
den contribuir a incrementar la capacidad de presion de la sociedad civil y la
rendicion de cuentas del Gobierno, redundando en politicas mds atentas a las
necesidades de la mayoria.

El principal reto en este sentido seria el de construir un Estado y una admi-
nistracion auténticamente nacionales e integradores, reconocidos por todos
los sectores politicos y grupos étnico-regionales, con una amplia legitimidad
social, y que sean capaces de liderar el proceso de reconstruccién y de desa-
rrollo!5. Esto, como hemos apuntado anteriormente, exigiria un auténtico pro-
ceso de transicion democratica, con medidas como la reforma de las institu-
ciones, la instauracion de mecanismos de control democrético, la superacion
de la patrimonializacién del Estado por el MPLA, etc. Otro reto en el &mbito
de la gobernanza consiste en avanzar en el respeto y proteccioén de los dere-
chos humanos, algo basico para hacer efectiva la reconciliacién y para recons-
truir un “contrato social” entre los ciudadanos y el Estado, sobre la base de

15. Una interesante reflexion sobre los principales desafios que afronta la reforma del Estado angolefio la
ofrece Feijé (2002).
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una relacién de derechos y obligaciones. Particular importancia tendria la
reduccion de los altos niveles de corrupcién y el incremento de la transpa-
rencia y del control en la gestién de la Administraciéon y en las finanzas
publicas. ElI Gobierno, sin embargo, es reticente a clarificar las cuentas
publicas y publicar los ingresos petroliferos, a pesar de las iniciativas inter-
nacionales a tal efecto. Los intereses de las multinacionales y la importan-
cia estratégica que el petréleo angolefio tiene para Occidente dan lugar a
que la capacidad y voluntad de presion internacional sobre el Gobierno sea
limitada, y a que éste se vea apuntalado. Asf pues, como concluye Sogge
(2006), la situacién de Angola no es fruto meramente de factores internos,
sino en gran medida de las pautas existentes de gobernanza econdmica y
politica global.

En este contexto, el fortalecimiento de la sociedad civil parece un requisito
para poder avanzar hacia la paz sostenible, la democracia y el desarrollo
humano. Su presién social y politica es la mejor garantia para emprender
reformas politicas y reorientar el gasto publico hacia los fines sociales. Igual-
mente, puede realizar una aportacién decisiva a la hora de avanzar en la
reconciliacion social, romper la bipolarizacion de la politica angolefia, supe-
rar la cultura del miedo y desarrollar una democracia participativa.

Sin embargo, la reforma del sistema politico se ve lastrada por diferentes fac-
tores. En primer lugar, como estdn advirtiendo varios analistas, el hecho de
que la guerra haya acabado mediante una victoria del Gobierno supone una
grave hipoteca para la consecucién de una paz sostenible, una democracia
integradora y un modelo de desarrollo mds equitativo. Si la paz se hubiera
logrado mediante un proceso de didlogo sobre el modelo politico y los pro-
blemas de fondo del pafs, incluyendo tanto a los beligerantes como a la socie-
dad civil, seguramente se habria abierto un proceso claro de transformaciones
hacia una democracia pluripartidista, integradora y participativa (Meijer,
2004; Griffiths, 2004). Pero la paz no llegd asi, sino mediante una victoria
militar del Gobierno y con la exclusién de la sociedad civil, que no pudo par-
ticipar ni como mera observadora en el acuerdo de Luena.

Por otro lado, los ingresos petroliferos han dotado al Gobierno angolefio de
una notable capacidad de negociacién y de resistencia frente a las presiones
externas: gracias a ellos puede prescindir en gran medida de la cooperacién
internacional, asi como zafarse de las condiciones impuestas por los donan-
tes, el Banco Mundial y el FMI relativas a las reformas econdmicas estructu-
rales, el buen gobierno, la democratizacién o la lucha contra la corrupcion.
Esta autonomia financiera y politica ha aumentado, ademads, gracias a la fir-
ma en 2004 de un crédito de 2.250 millones de ddlares concedido por China
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a cambio de petrdleo.!® En definitiva, el Gobierno parece haber optado por
financiar la reconstruccién con recursos privados, con sus propios fondos y
con financiacién bilateral china, renunciando a los fondos multilaterales y a
un aumento de la cooperacién internacional, a fin de evitar unas condiciona-
lidades politicas que pueden ser lesivas para las practicas de enriquecimiento
de las elites!7.

e) Ausencia de un auténtico proceso de reconciliacion

Uno de los principales retos del pais consiste en la consecucion de una paz sos-
tenible, entendida no como una mera firma del cese el fuego, sino como un
auténtico proceso de reconciliacién entre los diferentes sectores sociales que
cure las profundas heridas abiertas por la guerra y afronte los problemas de fon-
do.18 Los acuerdos de paz de Luena y la amnistia consiguiente en absoluto satis-
ficieron tal objetivo, puesto que consistieron basicamente en un acuerdo entre
los contendientes para garantizarse mutuamente la impunidad de sus delitos.

Es dudoso que se venga avanzando en tal proceso de reconciliacion de forma
adecuada y al ritmo deseable. Aunque no se pueda hablar de una tension fuer-
te y generalizada entre los seguidores de ambos bandos, si han existido nume-
rosos incidentes violentos y agresiones contra miembros y oficinas de la UNI-
TA, como la destruccion de 80 casas de seguidores de ésta, retornados desde
Zambia, ocurrida en Cazombo (Moxico) en julio de 2004.

Como se desprende de las lecciones aprendidas en otros paises, un proceso de
auténtica reconciliacién es un camino complejo y prolongado, que exige la
mejora de las condiciones socioecondmicas de la poblacién, asi como la ins-
tauracién de un sistema politico pluripartidista, integrador de diferentes iden-
tidades, socialmente legitimo y respetuoso de los derechos humanos. Igual-
mente, exige conocer la verdad, reconstruir la memoria, confrontar el pasado,
afrontar los dafios sociales y sicoldgicos de la guerra, asi como consensuar el
futuro superando la dindmica de vencedores y vencidos.

Ademas, todo esfuerzo para la reconciliacion y la construccion de la paz
requiere el desarrollo de una cultura de paz, civica, participativa y de los dere-
chos humanos. El hundimiento del modelo socialista (con su bisqueda de un

16. “Angola: oil-backed loan will finance recovery projects”, 3 de marzo de 2005. Disponible en
www.irinnews.org.

17. La opcién por los fondos privados y bilaterales, como rechazo al chantaje de las “injustas condiciones
econdmicas y politicas” impuestas por los donantes internacionales y el FMI, fue anunciada por el presidente
Dos Santos el 18 de febrero de 2005. Véase “Angola: Deciding to go it alone”, 21 de febrero de 2005, en
WWww.irinnews.org.

18. Sobre la dimensién socioeconémica de la reconciliacién, véase por ejemplo Manuel (2004).
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“hombre nuevo”) y la desestructuracién generada por la guerra han provoca-
do en la sociedad angolefia una fuerte crisis de valores, una pérdida del senti-
do de la cohesion y solidaridad social, asi como una quiebra del principio del
respeto a la ley. Igualmente, el autoritarismo y la violencia han generado entre
los ciudadanos una todavia arraigada cultura del miedo y del silencio, que
dificulta su participacion politica. En este sentido, la bisqueda de la reconci-
liacion requiere crear una cultura de paz, respeto y tolerancia, basada en la
idea de ciudadania y en los derechos humanos!®. Pero, igualmente, exige
recuperar las pautas de convivencia y los valores destruidos por la guerra,
como el sentido de la justicia y de la solidaridad social, asi como moralizar la
actividad publica.

Sin embargo, un proceso de reconciliacién plena, con las condiciones sefala-
das, se ve dificultado en Angola por diferentes circunstancias, inercias y ten-
dencias, que amenazan ademds la viabilidad futura de todo el proceso de paci-
ficacion y reconstruccion del pais. Destacan las siguientes:

e La forma en que se alcanzo la paz. Como hemos sefialado, la guerra fina-
liz6 no por la negociaciéon y el consenso (como ocurrié por ejemplo en
Mozambique), sino, en realidad, por la fuerza militar de una parte. La paz
no ha sido por tanto fruto de un proceso inclusivo, pues se excluyo la par-
ticipacion de la sociedad civil y no se sometieron a discusion los princi-
pales problemas de fondo del pais. De este modo, lo que ha ocurrido en
Angola es un acuerdo entre los dos contendientes, Gobierno y UNITA,
que incluye el “olvido”, una amnistia que exime a ambos de sus atrocida-
des y ciertas prebendas econdmicas para los lideres de esa organizacion.
Todo esto contribuye a que el Gobierno no tenga urgencia, necesidad, ni
clara voluntad, para emprender reformas en el sistema politico.

e Lapervivencia de una cultura del miedo y del silencio, que dificulta la par-
ticipacion ciudadana. Tal cultura es fruto de la época colonial represiva,
de la guerra fraticida con una fuerte violencia ejercida sobre la poblacién
civil y de las précticas autoritarias por parte de ambos contendientes.

e La persistencia de hondas heridas provocadas por décadas de violencia e
impunidad, asi como de una arraigada cultura de la violencia, en la que
ésta se contempla como medio de solucién de disputas. Esto se agrava por
la existencia de gran cantidad de armas en manos privadas, asi como de la
Organizacién para la Defensa Civil, grupos paramilitares del MPLA, cuya
pervivencia e incluso reciente refuerzo arroja dudas sobre el compromiso
del régimen con la democratizacién y reconciliacion.

19. Sobre la importancia de difundir una idea participativa de la ciudadania, basada en principios, debe-
res y obligaciones, puede verse Manuel (2002).

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 79-108 101

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 102

Paz y rehabilitacion posbélica en Angola: oportunidades y riesgos de un proceso atipico

102

e Elincremento del malestar social y la frustracion, debido a que las expec-
tativas de mejora socioecondémica no se cumplen, la pobreza se perpetua,
los servicios bdsicos s6lo mejoran con exasperante lentitud, y las elites
sociales se enriquecen rdpida y fraudulentamente.

e Las dificultades para la reintegracion de los ex soldados desmovilizados
de UNITA, que han recibido una escasa ayuda material y a veces no han
sido bien acogidos por las comunidades, en contraste con las prebendas
que han obtenido los generales de dicha organizacién.

* Las tensiones existentes entre partidarios del MPLA y de UNITA, en par-
ticular la animadversion de algunas comunidades hacia retornados simpa-
tizantes de esta dltima. A lo largo de 2005 se registré en las provincias un
incremento de choques violentos entre ambos, en particular de asaltos a
oficinas de la UNITA.

La perpetuacién de las tensiones étnico-geograficas, asociadas al control del
poder basicamente por algunos grupos étnicos. Es preciso tener en cuenta que
el pafs abarca a numerosos grupos étnicos, con frecuencia enfrentados entre
si durante el periodo precolonial. Ademads, las propias guerras posteriores a la
independencia fueron libradas por organizaciones cuyos principales apoyos se
encontraban en diferentes grupos étnico-territoriales. El hecho de que ésta
haya acabado por la victoria de una de las partes, en vez de mediante una solu-
cion pactada, no facilitard que algunas etnias puedan superar su sentimiento
de marginacion por parte del poder econdmico y politico ejercido desde Luan-
da. En particular, existe una percepcion de exclusion politica en diferentes
grupos sociales y étnico-regionales (sobre todo los bakongo y ovimbundos),
que sdlo podria superarse mediante profundas reformas en el sistema politico,
haciéndolo mads integrador y procediendo a una descentralizacion administra-
tiva o politica. A esto hay que afiadir la reclamacion de autonomia sobre todo
en provincias ricas en petréleo o diamantes, como Cabinda y las Lundas res-
pectivamente. En una situacién de falta de apertura del sistema politico y de
perpetuacién de la pobreza para la mayoria, las reivindicaciones etno-regio-
nales podrian servir como canalizadoras del descontento social y generar
focos de tension politica e, incluso, violencia.

La incitacién al odio étnico e incluso a la violencia desde diferentes medios
de comunicacion, por ejemplo hacia los seguidores de UNITA. Con cierta fre-
cuencia, los medios publicos arremeten virulentamente contra todo el que
desafie al régimen.

El conflicto por el control de la tierra rural y el suelo urbano. En efecto, uno

de los principales focos de tensidn, presentes y futuros, radica en el proce-
so de usurpacién de tierra por parte de sectores poderosos, para promover

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 79-108

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 103

Karlos Pérez de Armifio

explotaciones agricolas comerciales o planes urbanisticos, lo que les repre-
senta una nueva via de enriquecimiento que se afiade al petrdleo y a los dia-
mantes. Aprovechando la carencia de titulos legales por parte de sus morado-
res, registran legalmente a su nombre tierras tradicionalmente explotadas por
pautas consuetudinarias, a veces abandonadas durante la guerra, asi como
suelo urbano ocupado de facto durante décadas por asentamientos informales
de desplazados. De este modo, muchos retornados a sus zonas rurales de ori-
gen se han encontrado con que las tierras de su comunidad, y de sus antepa-
sados, ya no les pertenecen, lo que ha dado lugar a incidentes y tensiones.
Igualmente, los desahucios de habitantes de barrios de la capital han provo-
cado serios conflictos, que muchos temen puedan derivar en violencia20.

Conclusiones

El proceso de rehabilitacion posbélica de Angola presenta algunas peculiari-
dades significativas respecto a los procesos experimentados en otros paises al
salir de una guerra. Una de tales peculiaridades (aunque no exclusiva, pues
también ha ocurrido en otros paises) reside en el hecho de que la guerra no
acabd mediante un acuerdo de paz consensuado por un proceso de negocia-
cién, sino basicamente por la victoria de una de las partes, por lo cual el régi-
men del MPLA ha consolidado su poder. Una segunda peculiaridad radica en
los crecientes ingresos que el pais obtiene por la exportacion de petrdleo, y en
menor medida de diamantes, los cuales le proporcionan autonomia financiera
para afrontar la reconstruccién por si mismo, al tiempo que le convierten en
un aliado necesario para EE.UU. y otros paises.

Una tercera peculiaridad, derivada de las dos anteriores, radica en la escasa
presencia e incidencia que la comunidad de donantes, las Naciones Unidas y
las agencias financieras internacionales estdn teniendo en el proceso de reha-
bilitacion angolefio. En efecto, el acuerdo de paz de Luena fue negociado y
firmado sin la ayuda, ni siquiera la asistencia, de observadores internaciona-
les, del mismo modo que las Naciones Unidas apenas han tenido un papel
secundario, como meras provisoras de ayuda, en el proceso de desmoviliza-
cién de la UNITA, que ha sido implementado por el Gobierno con sus pro-
pios medios. Posteriormente, el Gobierno ha renunciado a cumplir las condi-
ciones marcadas por el FMI, el Banco Mundial y los donantes (en materia de

20. Es emblemdtico el conflicto generado en julio de 2001 en el Barrio de Boavista, una zona de alto valor
urbanistico en Luanda, con el desalojo violento de 10.000 familias, la demolicion de sus casas y su reubicacion
en Viana, a unos 40 kms., lejos de sus lugares de trabajo, en tiendas de campaiia y sin servicios piblicos. Casos
similares se han repetido después, algunos de ellos abortados por la desesperada movilizacién vecinal.
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politicas de ajuste, transparencia, lucha contra la corrupcion, etc.), lo cual ha
tenido importantes consecuencias: en primer lugar, no se ha llegado a convo-
car una “Conferencia de Donantes”, un mecanismo habitual para canalizar la
asistencia internacional a los paises que salen de una guerra, por lo que Ango-
la se estd viendo privada de un incremento de los fondos de ayuda para su
rehabilitacion; en segundo lugar, el pafs se estd viendo también privado de los
créditos concedidos en t€rminos ventajosos por las agencias financieras inter-
nacionales, debiendo contraerlos en el mercado internacional en condiciones
mads gravosas. En definitiva, el régimen ha optado por afrontar la reconstruc-
cion con sus propios fondos y con los créditos aportados por China, ignoran-
do las reformas econdmicas y politicas que los donantes le demandan, por
cuanto éstas dificultarian algunas de las practicas de latrocinio que las elites
realizan haciendo uso de su poder politico.

En definitiva, el régimen del MPLA se siente seguro gracias a su victoria mili-
tar, los ingresos aportados por el petréleo y, también, su alianza estratégica con
los EE.UU., fundamentada en las necesidades energéticas de este pafs. Asi pues,
el Gobierno no tiene ni la necesidad imperiosa ni una clara voluntad politica de
llevar adelante un proceso de reformas politicas y econdmicas, como suele ocu-
rrir en los escenarios posbélicos. Ni siquiera parece que esté realizando esfuer-
zos claros para planificar el proceso de reconstruccién econdémica y social del
pais, mediante el disefio de politicas y programas para diferentes sectores orien-
tados hacia el desarrollo, pues, no en vano, la rehabilitacion se estd concentran-
do sobre todo en la construccion de infraestructuras necesarias para sectores
extractivos como el del petrdleo (Vieira, 2002:57-61).

Esta actitud del Gobierno no es imputable a una hipotética falta de recursos
econdmicos y técnicos (otros paises mas pobres, como Mozambique, hicieron
mayores esfuerzos en sus procesos de rehabilitacion), sino que responde a
diferentes factores relativos a la gobernabilidad: a) la escasa necesidad de
cumplir con las exigencias de los donantes internacionales, entre ellas la ela-
boracion de documentos estratégicos para planificar la rehabilitacion y el
desarrollo, habida cuenta de la autonomia financiera que el régimen tiene gra-
cias al petréleo y los diamantes; b) la disponibilidad de importantes ingresos
por exportacién de esos productos, que garantizan la financiaciéon del Estado
y el enriquecimiento de la elite, con independencia de la marcha de la econo-
mia del pafs; y c¢) una cierta disociacion entre las elites urbanas gobernantes y
el resto de la poblacién pobre, tanto rural como urbana, que resulta en un esca-
so compromiso politico del Estado hacia las necesidades de la mayoria, en
otros términos, en la falta de un “contrato social” entre el Estado y los ciuda-
danos. Una posible explicacién para esta actitud podria formularse como
sigue: las elites de Luanda, al tener asegurados sus principales intereses con
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el control de la explotacion del petrdleo (concentrado en la costa norte), no
ven ligado su propio enriquecimiento al desarrollo del conjunto del pais,
menos aun del al desarrollo del interior agricola, lo cual les lleva a mostrar
una actitud negligente hacia la suerte del resto de ciudadanos y zonas.

En consecuencia, tanto las medidas democratizadoras (modificacion de la
Constitucion, preparacién de las elecciones, etc.) como la solucién de los
graves problemas socioecondmicos del pafs estdn resultando lentas, insufi-
cientes y dificultosas. Asi, como dice Ferreira, tras el fin de la guerra no se
estd constatando un “dividendo para la paz” (mejoras socioeconémicas por
la reduccidn de los costes bélicos), sino que, por el contrario, la seguridad
humana (alimentaria, sanitaria, econdmica, fisica, etc.) de la poblacidn,
cuando menos, no mejora sustancialmente (Ferreira, 2005:520). Sigue pre-
dominando un ambiente de desconfianza y exclusion de los oponentes, con
escaso espacio para el debate abierto. No es extrafio que en amplios secto-
res sociales se constate un cada vez mayor nivel de malestar, desilusién y
frustracion.

Como vemos, orientar la rehabilitacion del pais hacia las metas de una paz
duradera y un desarrollo humano sostenible exige afrontar multiples problemas
tanto socioecondmicos como de gobernabilidad politica, dos dmbitos que en
Angola estdn indisolublemente vinculados. Asi, las perspectivas para un mayor
bienestar de la poblacion dependen en gran medida de que se implementen refor-
mas politicas que aporten mds transparencia, rendicién de cuentas, participacién
popular y, en definitiva, instauren un sistema politico mas democrético e inte-
grador. La pregunta decisiva en este periodo de reconstruccién posbélica es qué
modelo de desarrollo socioeconémico se va a promover para el pafs; y, mas en
concreto, si la elite en el poder utilizard o no los grandes medios financieros deri-
vados del petréleo, los diamantes y otros recursos al servicio de las necesidades
y del bienestar de la mayoria de la poblacion, esto es, para un tipo de desarrollo
humano, equitativo y sostenible. Esta opcidn requeriria, entre otras cosas, incre-
mentar los recursos destinados a los servicios sociales basicos, a la lucha contra
la pobreza y a la promocién de la agricultura familiar, el sector con mas capaci-
dad de generar empleo y bienestar para la mayoria. Sin embargo, las tendencias
parecen apuntar hacia un afianzamiento del régimen, con sus pautas depredado-
ras y clientelistas, asi como de un modelo de desarrollo caracterizado por una
economia extractiva y una sociedad muy desigual.

Frente a todos estos riesgos, cabe apreciar también la existencia de algunos
pocos factores que pueden estimular cambios positivos, favorecedores de una
democracia participativa y de un desarrollo sostenible y equitativo. Uno
de ellos es la perspectiva de la futura celebracion de elecciones, atin sin
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fecha, por cuanto actiia como acicate del debate politico sobre los problemas
de fondo del pais. Otro, el mds importante, es la emergente sociedad civil
independiente, en la medida en que pueda ensanchar el marco de libertades y
articular las reivindicaciones de los sectores excluidos. Esta sociedad civil se
perfila como el principal elemento transformador, habida cuenta de la debili-
dad que caracteriza a las fuerzas politicas de oposicién, asi como de la esca-
sa capacidad y voluntad para presionar al Gobierno que estdn demostrando los
paises occidentales y las organizaciones internacionales.

Bibliografia

ADAUTA DE SOUSA, Mirio (2002), “Reflexdes para uma estratégia de
reducdo da pobreza para Angola”, en Politica Internacional, n° 25,
CIDEC, Lisboa, pp. 135-150.

CARNEIRO, Emanuel (2002), “Angola: os desafios do futuro”, en Politica
Internacional, n° 25, CIDEC, Lisboa, pp. 35-42.

COMERFORD, Michael (2004), “Alternative voices: the Angolan peace
movement”, en Guus MEIJER (ed.), From military peace to social justi-
ce? The Angolan peace process, Accord, Londres.

DA ROCHA, Alves (2004), “A agenda econdmica: as questdes macroecond-
micas essenciais do modelo de desenvoilvimento estratégico de Angola”,
en LUCERE. Revista Académica da Universidade Catolica de Angola, n°
1, julio, Luanda, pp. 93-118.

DUCADOS, Henda (2004), “Angolan women in the aftermath of conflict”, en
Guus MEIJER (ed.), From military peace to social justice? The Angolan
peace process, Accord, Londres.

FELJO, Carlos Maria (2002), “Os desafios da reconstrucao do Estado e da
reforma da administracdo publica no periodo pds-conflicto”, en Politica
Internacional, n° 25, CIDEC, Lisboa, pp. 29-34.

FERNANDES, Ana Paula (2004), EUA e Angola: a diplomacia Economica
do Petroleo, Principia, Cascais (Portugal).

FERREIRA, Manuel Ennes (2001), “El desarrollo y el desafio de la paz en
Angola”, en Papeles de Cuestiones Internacionales, n° 76, pp. 107-119.
FERREIRA, Manuel Ennes (2005), “Development and the peace dividend
insecurity paradox in Angola”, en The European Journal of Development

Research, vol. 17, n° 3, septiembre, pp. 509-524.

GLOBAL WITNESS (2000), A crude awakening, Londres. (http://www.one-
world.org/globalwitness).

GLOBAL WITNESS (2002), All the Presidents Men: the devastating story of
oil and banking in Angola’s privatised war. (http://www.oneworld.
org/globalwitness).

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 79-108

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gxd 12/12/06 12:30-~Péagina 107

Karlos Pérez de Armifio

GLOBAL WITNESS (2004), Time for transparency. Coming clean on oil,
mining and gas revenues, Global Witness, Londres. (http://www.one-
world.org/globalwitness).

GORDON, Christine (ed.) (2004), Diamond Industry Annual Review. Repu-
blic of Angola 2004, The Diamonds and Human Security Project, Part-
nership Africa Canada, Otawa, julio. (http://www.pacweb.org).

GRIFFITHS, Aaron (2004), “The end of the war: the Luena Memorandum of
Understanding”, en Guus MEIJER (ed.), From military peace to social
Jjustice? The Angolan peace process, Accord, Londres.

HODGES, Tony (2001), Angola from afro-stalinism to petro-diamond capi-
talism, James Currey, Oxford.

HODGES, T. (2003), Angola. Anatomy of an oil state, James Curry,
Oxford.

HODGES, Tony (2004), “The role of resource management in building sus-
tainable peace”, en Guus MEIJER (ed.), From military peace to social jus-
tice? The Angolan peace process, Accord, Londres.

HUMAN RIGHTS WATCH (2004a), Some Transparency, No Accountabi-
lity: the Use of Oil Revenue in Angola and its Impact on Human Rights,
Vol. 16, n° 1(A). (http://www.hrw.org/reports)

HUMAN RIGHTS WATCH (2004b), Unfinished democracy: media and
political freedoms in Angola, A HRW Report, 14 de julio.
(http://www.hrw.org/reports)

HUMAN RIGHTS WATCH (2005), Coming home. Return and reintegration
in Angola, vol. 17, n° 2(A), marzo, Londres. (http://www.hrw.org/reports)

LE BILLON, Philippe (2001), “Angola’s political economy of war: the role
of oil and diamonds, 1975-2000”, African Affairs, n° 100, pp. 55-80.

LE BILLON, Philippe (2005), “Aid in the Midst of Plenty: Oil Wealth,
Misery and Advocacy in Angola”, en Disasters, vol. 29, n° 1, pp. 1-25.
MANUEL, Adao Avelino (2002), “A sociopatologia da cidadania angolana”,

en Politica Internacional, n° 25, CIDEC, Lisboa, pp. 9-15.

MANUEL, Adao Avelino (2004), “A vertente social de reconciliacdo Nacio-
nal”, en LUCERE. Revista Académica da Universidade Catélica de Ango-
la, n° 1, julio, Luanda, pp. 151-180.

MEIJER, Guus (2004), “Introduction: lessons from the Angolan “peace pro-
cess’, en Guus MEIJER (ed.), From military peace to social justice? The
Angolan peace process, Accord, Londres.

MESSIANT, Christine (2004), “Why did Bicesse and Lusaka fail? A critical
analysis”, en Guus MEIJER (ed.), From military peace to social justice?
The Angolan peace process, Accord, Londres.

MESSIANT, Christine (2004), “Angola. Desgracia para los vencidos”, en
WEISSMAN, Fabrice (ed.), A la sombra de las guerras justas. El orden
internacional y la accion humanitaria, Icaria, Barcelon, pp. 105-126.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 79-108 107

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gxd 12/12/06 12:30-~Péagina 108

Paz y rehabilitacion posbélica en Angola: oportunidades y riesgos de un proceso atipico

108

MODIBA, Sammy (2003), “Human rights and democracy building”, en OSI-
SA, Angola. Human Development Opportunities and Threats. A Pro-
gramme of Action, The Open Society Initiative for Southern Africa, Bra-
amfontein (Sudéfrica), pp. 70-91.

MUNSLOW, Barry (1999), “Angola: the politics of unsustainable develop-
ment”, Third World Quarterly, vol. 20, n° 3, pp. 551-568.

PACHECO, Fernando (2002), “Caminhos para a cidadania: poder e desen-
volvimento a nivel local na perspectiva de uma Angola nova”, en Politica
Internacional, n° 25, CIDEC, Lisboa, pp. 43-50.

PACHECO, Fernando (2004), “The land issue in the context of peacebuil-
ding: development or conflict?”’, en Guus MEIJER (ed.), From military
peace to social justice? The Angolan peace process, Accord, Londres.

PARSONS, Imogen (2003), Reconstructing Angola, Global Insight, n® 28,
Institute for Global Dialogue, octubre.

PNUD (2005), Informe sobre desarrollo humano 2005, Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo. Disponible en Internet: http://www.undp.org

SHAW, Mark (2001), War without end? The political economy of internal
conflict in Angola, Working Paper, n° 6, Netherlands Institute of Interna-
tional Relations ‘Clingendael’. Disponible en internet: http://www.clin-
gendael.nl/cru/pdf/shaw.pdf

SOGGE, David (2006), La “buena gobernanza” global también es necesaria,
Documento de Trabajo, n° 23, FRIDE, Madrid (http//:www fride.org)

TVEDTEN, Inge y Aslak ORRE (2003), Angola 2002/2003 - Kye develop-
ment issues and democratic decentralisation, CMI Report R 2003:10, Chr.
Michelsen Institute, Bergen (Noruega).

UNITED NATIONS SYSTEM IN ANGOLA (2002), Angola. The post-war
challenges. Common Country Assessment 2002, Resident Coordinator
Unit, Luanda.

VIERA LOPES, Filomeno (2002), “A situagdo econémico-social de Angola
e os desafios da reconstrucao”, en Politica Internacional, n° 25, CIDEC,
Lisboa, pp. 51-63.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 79-108

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gxd 12/12/06 12:30-~Péagina 109

RECONSTRUCCION
POST-TSUNAMI Y PROCESO
DE PAZ EN ACEH:

DOS AGENDAS Y UN DESTINO

LUIS LECHIGUERO PARDO*

RESUMEN

Uno de los principales efectos del tsunami en Aceh (Indonesia) fue
la precipitacion del proceso de paz entre el movimiento independen-
tista GAM y el Gobierno de Indonesia, ocho meses después del desas-
tre. En esta linea, el presente articulo identifica algunas conexiones
entre ambos procesos, post-desastre y post-conflicto, y presenta algu-
nos de los dilemas y paradojas que se dan a nivel de terreno.

ABSTRACT

An important effect of the tsunami in Aceh (Indonesia) was the spar-
king off the peace process between the independent movement GAM
and the Government of Indonesia, eight months after the disaster.
The present article identifies some of these connexions between both
processes, post-disaster and post-conflict, and presents some of the
dilemmas and paradoxes founded at the field level.

RESUME

Un des principaux effets du tsunami en Aceh (Indonésie) a été l’ac-
célération du processus de paix entre le mouvement independantiste
GAM et le Gouvernement d’Indonésie, huit mois apreés la catastrop-
he. Dans cette ligne, cet article identifie quelques connexions entre
les deux processus, post-desastre et post-conflit, et présente certains
dilemmes et paradoxes qui sont donnés sur le terrain.

* Luis Lechiguero es socidlogo y ha trabajado en varios paises de Asia y Oriente Medio en el sector de
Cooperacion para el Desarrollo y Ayuda Humanitaria con Cruz Roja Espafiola (India, Siria, Vietnam, Laos,
Indonesia), la Comisién Europea y agencias de Naciones Unidas.
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Introduccion

Probablemente 2004 serd recordado por muchos como el afno del tsunami, un
broche siniestro que cerraba un afio ya de por si trdgico por la situaciéon en
Iraq, Darfur y otras crisis importantes en el mundo. La imagen vivida y dra-
matica de las olas barriendo poblaciones enteras y la destruccién que dejaron
a su paso ha quedado indeleblemente marcada en nuestras retinas como una
experiencia global y sobrecogedora. Aun asi, aquellas imagenes y testimonios
iniciales fueron tan trepidantes e inmediatas que apenas aprendimos nada
sobre la historia e identidad de las comunidades que veiamos sufrir tras el
televisor.

Un caso concreto es el de la region de Aceh (pronunciado “Ache” en caste-
llano), en Indonesia, que sufrié el mds violento de los azotes del terremoto y
el tsunami. Ni siquiera la gran mayoria de cooperantes y organizaciones
humanitarias que llegaron inmediatamente después de la catdstrofe sabian
mucho de su historia y contexto socio-politico, como es, por ejemplo, el gra-
ve conflicto armado que sufria la region desde los tltimos treinta afios y que
se habia cobrado la vida de unas 15.000 personas. Un conflicto complejo y
lejano que pasé bastante desapercibido en el radar de gran parte de los medios
de comunicacién internacionales hasta que el tsunami precipito el restableci-
miento de las negociaciones de paz.

Ese flamante interés sobre la paz en Aceh parece mantenerse gracias a los
buenos visos de éxito que presenta el proceso hasta la fecha, y suele proyec-
tarse como un ejemplo sin parangon entre las mds de veinte negociaciones de
paz que se estan llevando a cabo en la actualidad en diversas partes del mun-
do. Un sintoma de ello fue la candidatura para el premio Nobel de la Paz 2006
del Presidente de la Repiiblica Indonesia, Susilo Bambang Yudhoyono y del
mediador Martti Ahtisaari, Presidente de la ONG Crisis Management Initiati-
ve (CMI) que facilit6 las negociaciones del acuerdo.

En castellano, a parte de la puntual y escueta noticia en prensa, son todavia
pocos los articulos que siguen dicho proceso de paz con cierto detenimiento
y en su mayoria se limitan a traducir materiales de fuentes anglosajonas.
Como excepcion, mencionar la tarea de seguimiento que hace la Escola de
Cultura de Pau de Barcelona y que ha producido varios articulos sobre el
temal.

1. Para una aproximacion al conflicto en Aceh y el actual proceso de paz, véase URGELL, Jordi (2006).
“(Paz en Aceh?: Retos locales, oportunidades globales”. En Papeles de Cuestiones Internacionales n°® 93. Pri-
mavera. Centro de Investigacion para la Paz (FUHEM) / Icaria Editorial.
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Con todo, hay que afiadir que la gran mayoria de estudios que tratan sobre
Aceh hoy en dia, presentan los dos grandes procesos que estd atravesando la
region, el de reconstruccion post-tsunami y el de post-conflicto, por separado.

Por un lado, las organizaciones humanitarias que siguen trabajando en el
terreno después de la fase de emergencia, estan produciendo una ingente can-
tidad de informes sobre la reconstruccién de infraestructuras y rehabilitacion
de las comunidades que sobrevivieron la tragedia, exponiendo el gran cimu-
lo de problemas a los que se enfrentan para llevar a cabo sus operaciones, des-
de la inexistencia de un catastro actualizado en el que basarse para construir
las 120.000 casas planificadas, hasta las dificultades para establecer sistemas
fiduciarios seguros que minimicen los posibles casos de corrupcidn, por poner
algtn ejemplo.

Por otro lado estdn los estudios y andlisis que nos ofrecen un seguimiento del
proceso de paz iniciado el 15 de agosto de 2005 tras la firma, en Helsinki, de
un acuerdo de entendimiento entre el movimiento independentista Gerakan
Aceh Merdeka (GAM) y el Gobierno Indonesio para poner fin a un conflicto
al que muchos no le veian solucién alguna hasta que el drama del tsunami lo
puso de nuevo sobre railes.

Estos andlisis politicos, densos y bien informados, nos hablan del tsunami y
sus efectos como un pardmetro mds a tener en cuenta entre los diferentes
aspectos que han contribuido a consolidar el acuerdo, como son el giro poli-
tico ocurrido en Indonesia tras las elecciones presidenciales de 2004, las
cesiones del GAM en cuanto a independencia politica de Aceh, el decidido
apoyo de la Unién Europea y la comunidad internacional, o el hecho de que
todo ello ocurra en el pais con mayor poblacién musulmana del mundo (dato
que cobra especial importancia si tenemos en cuenta el actual panorama poli-
tico internacional vis a vis el islam), etc. Salvo raras excepciones, para los
analistas politicos, el “efecto tsunami” se conceptualiza como una variable
mds, pero sin profundizar demasiado en la textura del proceso de reconstruc-
cién post-desastre y su impacto en el proceso de paz.

Sea porque la situacion es demasiado compleja o porque se busca infor-
macion y conclusiones muy concretas, el caso es que a pesar de que estos
dos paradigmas estdn ocurriendo en la misma zona y tratan bdsicamente
de un mismo colectivo, por su tratamiento académico da la sensacién de
que ocurren en dos localizaciones diferentes. Las referencias entre ambos
campos de estudio, aunque timidamente tendientes a converger, son toda-
via muy escasas y se limitan a escenificar sus propias lineas de argumen-
tacion.
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El objetivo en este articulo es identificar algunas de esas conexiones entre
ambos procesos, post-desastre y post-conflicto, ahondar en las repercusiones
mutuas y presentar algunos de los dilemas y paradojas que se dan a nivel de
terreno entre los dos enfoques.

Los dos tsunamis

Hasta la fatidica mafiana del 26 de diciembre de 2004, la provincia de Aceh
en el extremo norte de la isla de Sumatra era un nombre muy poco conocido fue-
ra de su entorno geografico. Si acaso, relativamente familiar para los incondi-
cionales del buceo por sus magnificas costas y arrecifes de corales y para los
estudiosos de la historia del sudeste asidtico por su enconada historia de resis-
tencia ante la predadora politica colonial europea de los siglos XVIII y XIX.

La opinién pitiblica internacional no memorizé el nombre de Aceh hasta que
fue sacudido por el tristemente famoso maremoto que afecté a varios paises
del océano Indico. Esta provincia indonesia, de 57.000 kilémetros cuadrados
y habitada por unos cuatro millones de personas, fue la localizacién més cer-
cana al epicentro de este movimiento sismico que cambid literalmente el cen-
tro de gravitacion de la tierra2. Aceh sufrié la mds violenta sacudida del terre-
moto y posterior tsumani que barrié una franja de hasta seis kildmetros tierra
adentro de unos 800 kilometros de sus costas, llevdndose por delante ciuda-
des y pueblos enteros, campos de cultivo, bosques, ganado y la vida de al
menos 170.000 personas. De la noche a la mafana, en la aldea global, Aceh
se convirtié en sindnimo de desastre y tragedia, sumando su nombre al triste
rosario de nombres cuya sola mencién generan consternacién y respeto:
Hiroshima, Bhopal, Chernébil, Bam, Bhu;...

La respuesta humanitaria no se hizo esperar y fue tan espectacular como el
mismo desastre que la origind. La avalancha de solidaridad nacional e inter-
nacional se convirtié en un “segundo tsunami” de ayuda humanitaria de mag-
nitudes nunca vistas hasta entonces. Fuera por la fecha, justo en Navidades, o
la multitud de testimonios graficos que ilustraban la tragedia humana y su
amplia diseminacién medidtica, el caso es que la respuesta fue masiva y
espontdnea, no solamente en términos financieros, que sobrepasé con creces
la respuesta a cualquier otro desastre sufrido hasta entonces, sino en términos
de variedad de actores y complejidad, con la presencia de ejércitos de mas de
30 paises y alrededor de 500 agencias humanitarias de todo tipo y trasfondo,
todos queriendo ayudar a paliar los efectos del desastre. Hasta Suddn y Afga-

2. www.nasa.gov-home-hqnews-2005-jan-HQ_05011_earthquake_prt.htm
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nistdn mandaron importantes cantidades de ayuda a pesar de no sobrarles en
sus propios paises.

Probablemente nadie sabe con certeza el coste de las operaciones de aquellos
primeros meses de emergencia, pero si contamos los distintos formatos en que
la ayuda fue enviada (incluido el militar) seguramente se superd la cifra de
2.000 millones de euros. El rechazo inicial de ayuda internacional por parte
de la India y Tailandia (dos de los cuatro paises mds afectados) limitaba basi-
camente a dos los paises candidatos para recibir ayuda, Indonesia y Sri Lan-
ka. Con el posterior recrudecimiento del conflicto en Sri Lanka, que ha limi-
tado en gran manera la operatividad de las agencias humanitarias en ese pais,
la desviacion de fondos ya comprometidos con el tsunami sigue incrementan-
do el monto dirigido hacia Aceh que hoy en dia cuenta, segtin el Banco Mun-
dial3, con unos 9.000 millones de ddlares para su reconstruccion, convirtién-
dose en la actualidad en la segunda operacién de rehabilitacion mas grande
del mundo después de Iraq*.

Quizds no es muy correcto medir la solidaridad tnicamente en términos
monetarios pero nos da una idea de la magnitud de la respuesta: el Gobierno
de Indonesia ha destinado 2.200 millones de délares de su presupuesto nacio-
nal para la fase de reconstruccion a través de la Agencia de Reconstruccién de
Aceh y Nias (BRR); la ayuda bilateral comprometida por parte de varios pai-
ses en la reunion de donantes de Yakarta a principios de enero de 2005 ascen-
dia conjuntamente a 3.800 millones de ddlares y se calcula que las ONG dis-
ponen de otros 3.000 millones de délares para el operativo> que se prolongard,
seguramente, hasta 2010.

Es curioso observar que la gran avalancha de fondos recibidos directamente
de fuentes privadas por parte de las ONG dio lugar a una situacién bastante
paradéjica en la que los donantes bilaterales buscaban y perseguian literal-
mente a las agencias humanitarias para que aceptasen fondos con los que lle-
var a cabo las operaciones, en vez de ser al contrario como es practica comin
en el espacio humanitario tras este tipo de desastres.

3. BRR y Banco Mundial (2005). Aceh and Nias One Year After the Tsunami: The Recovery Effort and
Way Forward. Jakarta: BRR/World Bank. Pdg. 23.

4. Para la reconstruccion de Iraq hay comprometidos unos 26.000 millones de ddlares aunque el coste
necesario para reestablecer los principales servicios sociales se calcula en 36.000 millones. Esto es a parte de
los 320.000 millones de délares dedicados a las operaciones militares por EE UU y otros 20.000 previstos para
la mejora del sector de hidrocarburos. (http://www.globalsecurity.org/military/ops/iraq_reconstruction_
costs.htm)

5. El movimiento de Sociedades Nacionales de Cruz Roja y Media Luna Roja conjuntamente ha reunido
casi 1.000 millones de délares para la reconstruccién de Aceh, Catholic Relief Service cuenta con 149 millo-
nes de délares, Save the Children 132 millones, Oxfam otros 100 millones, CARE 70 millones, UNICEF y
IOM mas de 200 millones de ddlares cada uno, etc.
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Esta cantidad abrumadora de fondos recibidos puso en una situacién dificil a
muchas de las organizaciones que se habian comprometido a participar en las
operaciones pues superaba con creces las necesidades para la fase de emer-
gencia y pronto se vieron obligadas a pensar en planes de rehabilitacion y
reconstruccion a largo plazo, fuese o no esa su intencioén inicial®.

Pasada la fase de la emergencia en la que exitosamente se evitaron las epide-
mias, se cubrieron las necesidades de comida, cobijo y atencién médica a los
supervivientes del desastre, muchas de esas agencias se instalaron decidida-
mente en Aceh para rehabilitar, en la medida de lo posible, el escenario fisi-
co a las condiciones previas al desastre, reconstruyendo instalaciones de agua
y saneamiento, establecimientos de salud y educacién, creando oportunidades
de trabajo y subsistencia para las comunidades, fortaleciendo las instituciones
locales, facilitando las condiciones bdsicas para una reactivacion de la econo-
mia que ayude a Aceh a mantener un desarrollo social sostenible y quien sabe
si, tal vez, afrontar otro posible desastre en el futuro.

Pero en ese noble empefio, las agencias humanitarias se estdn encontrando
con un factor afadido que dificulta en gran manera su operatividad y conse-
cucién de objetivos: la presencia del ya mencionado conflicto que subyacia en
los cimientos de la sociedad de Aceh y cuya dindmica muchos desconocian
de antemano. La gran cantidad de fondos recogidos independientemente de
sus respectivos gobiernos hacia pensar que por una vez, las agencias humani-
tarias podrian ser independientes de las agendas y politicas de los grandes
donantes, pero en este caso los condicionantes han venido por otra esquina...

El desastre como espacio politico

Sin querer entrar en la agitada discusién sobre la definicién del espacio huma-
nitario y el papel que juegan, o deberian jugar, los diferentes actores que se
dan cita en torno a las diferentes crisis que sufre el mundo constantemente, no
se puede negar que los desastres naturales hoy en dia se han convertido en uno
de los principales tableros donde la politica internacional mueve sus fichas.

El ejemplo del tsunami no deja lugar a dudas: paises como la India y Tailan-
dia rechazaron el ofrecimiento de ayuda internacional en un gesto de sobera-
nia nacional, expresando una visién de si mismos como potencias emergentes

6. He aqui una situacién en la que aparentemente se podia solucionar una parte importante del trasegado
asunto de la Vinculacién de Ayuda, Rehabilitacion y Desarrollo (VARD), por los menos en lo que concierne
al endémico problema de la disposicién de fondos...
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que no necesitan de ayuda externa para gestionar sus crisis’. La iniciativa pro-
puesta inicialmente por EEUU de gestionar la respuesta internacional en
“petit comité” junto a Japon, Australia y la India dejando fuera el sistema de
Naciones Unidas es otro ejemplo de como se intentd politizar la respuesta al
tsunami. Dicha iniciativa no tuvo mucho €xito y al cabo de una semana, en la
Cumbre de Yakarta del 6 de enero de 2005, todos los paises dispuestos a invo-
lucrarse, incluido EEUU, se plegaron a la estrategia mayoritaria liderada por
Naciones Unidas, que ademds nombré poco después, al mismisimo Bill Clin-
ton como Enviado Especial para la recuperacion post-tsunami, con el consi-
guiente efecto catalizador sobre la comunidad internacional.

Aunque el tema es interesante, no es mi intencion en este articulo analizar las
distintas agendas de los paises que respondieron al desastre, sino mostrar el
contexto politico en el que se encontraba Aceh cuando llegé el tsunami.

Como ya hemos indicado, Aceh sufria un conflicto encarnizado desde hacia
muchos afos. La crisis se recrudecié todavia mas después del fracaso de unas
negociaciones iniciadas en el afio 2002 tras las que se implant6 en toda la pro-
vincia, un estado de ley marcial que convertia oficialmente todo Aceh en zona
de operaciones militares con la presencia de mas de 45.000 soldados del ejérci-
to indonesio (TNI) para enfrentarse a los 5.000 guerrilleros que se calcula tenia
entonces el GAM. La poblacién civil sufrié de manera severa este recrudeci-
miento del conflicto con continuas masacres de civiles, abusos de los derechos
humanos por parte de los dos bandos, el incendio de centenares de escuelas y el
desplazamiento de miles de refugiados. El Gobierno impuso una politica de ais-
lamiento completo sobre la region, y la presencia de extranjeros quedé comple-
tamente vetada, al igual que el acceso a la zona de los medios de comunicacién
y organizaciones de derechos humanos, tanto nacionales como internacionales.

Desde los inicios del conflicto en 1976, la fijacién del Gobierno por comba-
tir el movimiento independentista dejo de lado cualquier iniciativa por incluir
Aceh en las planes de desarrollo que se llevaban a cabo en el resto del pafs, y
fue dejando progresivamente en bancarrota una economia local con grandes
potenciales debido a su riqueza en recursos naturales y su ancestral tradicién
mercantil de tiempos pasados. El cultivo del cacao y café y otras actividades
econdémicas importantes se fueron reduciendo a meras actividades de subsis-
tencia por el miedo de la poblacién a salir a los campos a trabajar y la per-
manente amenaza de extorsién por parte de ambos bandos hacia aquellas
familias o inversores que mostrasen cierta prosperidad econémica.

7. La India no solo decliné un llamamiento a la ayuda internacional sino que ademds contribuyé a las ope-
raciones en Sri Lanka con 100 millones de délares.
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En octubre de 2004, las estadisticas del gobierno provincial mostraban que un
53% de las familias en Aceh vivian por debajo de la linea de la pobreza. En
este panorama tan poco alentador llegé el terremoto y el tsunami. Sin duda se
puede decir que el desastre llovia sobre mojado.

Durante los dos primeros dias después de la catdstrofe, segtin llegaban los
datos sobre la magnitud del desastre y la incapacidad del Gobierno para res-
ponder debidamente a la emergencia, Yakarta se vio obligada a tomar la deci-
sion de abrir las fronteras de Aceh a las agencias humanitarias y los miles de
cooperantes que esperaban el visto bueno de las autoridades para llevar a cabo
su trabajo. De repente, esta provincia (de una extension similar a Catalufia y
Valencia juntas), se vio inundada por la presencia internacional con més de
20.000 soldados de ejércitos pertenecientes a treinta y tres paises y muchos
otros miles de cooperantes de més de cuarenta nacionalidades.

Comprensiblemente, el ejército y el Gobierno central se mostraron intranqui-
los ante esta nueva situacion tan desbordante y en los sectores duros del par-
lamento indonesio pronto reaparecié la sombra del fantasma de Timor Leste
que tan candente sigue en la politica nacional del archipiélago indonesio.

Las reservas de Yakarta se evidenciaron apenas pasadas dos semanas con el
anuncio por parte del vicepresidente, Yusuf Kalla, de que todos los extranje-
ros, especialmente los ejércitos, deberian abandonar las zonas afectadas a
finales de marzo, tres meses después de la crisis. Poco después, el mismo pre-
sidente de la Republica tuvo que desdecir a su vicepresidente, asegurando que
la notificacion habia sido solamente una sugerencia y que las agencias huma-
nitarias podrian continuar con su reconocido trabajo mas alld de la fecha indi-
cada.

Se empez6 a hablar entonces de que las partes en conflicto estaban negocian-
do un acuerdo de paz, pero segin el GAMS, los combates y enfrentamientos
entre ambos bandos continuaron sin pausa en las selvas de Sumatra y varios
distritos del norte de la provincia y se saldaron con decenas de muertes hasta
pocas semanas antes de la firma del acuerdo.

Todo esto ocurria en paralelo a las operaciones de emergencia aunque las
agencias humanitarias sélo lo percibian en forma de bloqueos a su acceso a

ciertos lugares considerados sensibles por el ejército y los continuos avisos de
que sélo garantizaban la seguridad de los agentes humanitarios en ciertas

8. Véanse los informes de incidentes en la pagina web del GAM: http://www.asnlf.net/
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zonas como la capital, Banda Aceh, Meulaboh y otras dreas de la costa oeste
de la provincia donde la presencia del GAM era menor.

El GAM por su parte analizé rdpidamente la situacion e intentd captar la
atencién internacional, elusiva por tantos afos, que, de pronto, estaba
poniendo Aceh en los titulares de todo el mundo. Agradecié sobremanera
la ayuda brindada por la comunidad internacional y reiteradamente anun-
cié que en absoluto atacaria a los trabajadores humanitarios en el desem-
pleo de sus funciones.

Vino entonces la noticia alentadora de que el acuerdo de paz estaba a pun-
to de culminar y cuando finalmente llegé6 el 15 de agosto de 2005, casi ocho
meses después del desastre, las agencias humanitarias reforzaron su confian-
za de que podrian seguir su trabajo a largo plazo.

Con todo, las ONG y agencias de desarrollo continuaron atareadas con su tra-
bajo de reconstruccién post-tsunami y mirando por el rabillo del ojo los desa-
rrollos del proceso de paz sin apenas participar en esa drea de trabajo, a la
espera de nuevas consignas por parte del Gobierno.

Las dos agendas

La division de agendas a la que hacfamos mencién en la introduccion del arti-
culo no sélo se refiere a su tratamiento académico y medidtico, pues refleja
exactamente lo que ocurre también a nivel operacional sobre terreno.

Esta fragmentacion de enfoques responde claramente a una politica por parte
del Gobierno central de Indonesia de sélo internacionalizar el trabajo de recu-
peracién post tsunami y tratar como tema de Estado y soberania nacional el
proceso de paz al que s6lo se permite participar a un selecto ndmero de acto-
res internacionales, siempre con un status de invitados y observadores. Es
ilustrativo observar la total ausencia de las Naciones Unidas durante todo el
periodo de negociaciones que desembocaron en el acuerdo de Helsinki, asi
como su moderado papel en el posterior desarrollo de las actividades previs-
tas en el acuerdo de paz para hacer realidad este proceso mds alld de las fir-
mas. Esto no quita que su presencia en Aceh esté muy consolidada® en las
tareas de apoyo al gobierno y a las agencias humanitarias para llevar a cabo
la reconstruccion post-tsunami. Esta modesta participacion de la ONU en el

9. Tienen en el terreno, 16 de sus agencias en activo, alrededor de 300 expatriados y un presupuesto de
mds de 800 millones de ddlares hasta 2009.
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proceso de paz se debe, quizds, a su papel gestor en Timor Leste en los afios
90 sobre el que Yakarta no tiene una opinién totalmente positiva.

En el caso concreto de Aceh, el papel de mediador y monitor del proceso de
paz lo ha jugado casi exclusivamente la Unién Europea, primero a través de
su apoyo a la ONG Crisis Mangement Initiative (CMI) que facilit6 el acuer-
do y después, a través de la Aceh Monitoring Mission (AMM), una misién
civil de supervision del proceso de paz compuesta por europeos y miembros
de varios paises ASEAN trabajando conjuntamente para asegurar el cumpli-
miento de las condiciones enumeradas en el acuerdo: desmovilizacion, desar-
me y reintegracion de ex combatientes, creacion de una comisién de conci-
liacion, etc.

Paraddjicamente, otro factor que contribuye a esta fragmentacion de agendas
son los mandatos particulares de muchas agencias humanitarias que limitan
mucho su capacidad de accién en las dreas de conflicto.

Una de las grandes cuestiones que todavia se debaten hoy en dia, a casi dos
afos del desastre, es si estas organizaciones, por protocolos internos, pueden
o no dedicar parte de sus fondos a rehabilitar y reconstruir comunidades no
afectadas por el tsunami aunque estén tanto o mas necesitadas. Eso no es un
problema cuando el tsunami golpe6 zonas ya afectadas por el conflicto, pero
muy a menudo se da el caso de comunidades en el interior de la isla que
sufrieron grandes pérdidas debido al conflicto y que se ven marginadas del
proceso de reconstruccién por una concepcion purista de los manuales de
identificacion de beneficiarios de las ONG y las agencias de desarrollo. Tam-
bién existen comunidades que no han sido afectadas directamente ni por el
tsunami ni por el conflicto, pero que por hallarse en la misma provincia de
Aceh han sufrido la negligencia del Gobierno central y las administraciones
locales quedando perpetuamente en la cuneta del desarrollo.

Las limitaciones de criterio de los marcos logicos elaborados en las primera
fases de la respuesta sélo permiten que ese dinero se dedique a la reconstruc-
cién en dreas afectadas por el tsunami y se convierte asi en una nueva causa
de conflicto entre comunidades que ven ir y venir a los coches de la agencias
humanitarias sin parar a preguntarles por qué son tan pobres. Esta es, sin
duda, una de las areas donde las recomendaciones del enfoque “do not harm”
podrian llevarse a cabo evitando los potenciales conflictos entre comunida-
des, pero lamentablemente no es la practica comun.

A esto se une el consabido problema de contratacién de mano de obra no autdc-
tona, que en el caso de Aceh se nutre en gran manera de recursos humanos de

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 109-123

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gxd 12/12/06 12:30-~Péagina 119

Luis Lechiguero Pardo

la isla de Java, histéricamente percibida en Aceh como la sucesora de la poli-
tica colonial holandesa de antafio, y no son raros los amagos de conflictos
sobre el terreno por esta causa.

Todas las agencias comprenden que sin paz y estabilidad en la provincia no
hay desarrollo posible aunque todos dejan esa premisa esencial en las asun-
ciones de su marco 16gico, como algo que no depende de ellos, ante la pre-
sente imposibilidad de colocarlo en sus objetivos con miedo de encontrarse en
una situacion de ultra vires, mas alla de su mandato.

Efectos del tsunami en el conflicto

Aunque en la teodicea particular de algunos ulemas musulmanes el tsunami
fuese considerado como una maldicién de Allah por dejadez del pueblo en su
practica del islam o incluso, como algunos criticos fundamentalistas llegaron
a indicar, debido a la lasitud de sus mujeres en cuanto al uso del velo (djil-
bab), la gran mayoria de los acheneses le han dado un sentido positivo al con-
siderar su impacto sobre la politica de la region como una oportunidad de
poner fin a un conflicto que en su memoria histérica se encadena a mas de
ciento cincuenta afios de enfrentamientos y desgaste social. Como reconocio
el mismo presidente de la Republica en su discurso de conmemoracién un afo
después del tsunami, la tragedia ha supuesto una bendicion disfrazada.

El tsunami fue la excusa perfecta y facilit6 una salida honrosa para que ambas
partes se pusieran a negociar sin que ninguna de ellas fuese percibida por la
otra como que capitulaba o cedia en sus posiciones anteriores. Como recoge
el predmbulo del acuerdo de entendimiento que se firm¢é en Helsinki el 15 de
agosto de 2005:

“El Gobierno de Indonesia y el Movimiento Aceh Libre confirman su com-
promiso para una solucion pacifica, completa y sostenible al conflicto en Aceh
con dignidad para todos.”

Ambas partes habian aprendido las lecciones del pasado, el ejército indonesio
que no habia solucién militar al conflicto y el GAM que el Gobierno no admi-
tirfa nunca una repeticioén de la experiencia de Timor Leste. Si no aprovecha-
ban la ocasion de tener la atencién publica que el tsunami les habia brindado,
la oportunidad se podria perder para siempre.

Hubo cesiones por ambas partes, el GAM renunciaba a la independencia terri-
torial de Aceh y el Gobierno central cedia en cuestiones de representacion
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politica cara a las elecciones de 2009, donde segtn la legislacién vigente s6lo
se pueden presentar partidos nacionales y no regionales!0. Sin duda hay que
dar también crédito a la estrategia negociadora del ex presidente de Finlandia
Martti Ahtisaari, que acept6 ser el mediador a través de su ONG Crisis Mana-
gement Group, solamente si ambas partes aceptaban su consigna de “no hay
nada acordado hasta que todo esté acordado’.

En un ensayo anterior, al igual que en muchos otros procesos de paz alrede-
dor del mundo, sélo se acordé el cese de hostilidades sin estipular un marco
mds amplio que marcase la direccion a llevar en la transicion de la guerra a la
paz, como el proceso de DDR , la reforma de las fuerzas armadas y la policia,
el sistema judicial, etc.

Como bien indica la nueva Comision para la Consolidacién de la Paz de la
ONU, uno de los factores que hace fracasar muy a menudo los procesos de paz
es la falta de fondos para sostener adecuadamente los mecanismos que articu-
lan la construccién de paz como el proceso de reinsercion de ex combatientes,
la capacitacion de los gobiernos locales, etc. En el caso concreto de Aceh, el
acuerdo firmado en Helsinki era inicialmente eso, unas firmas y buenas inten-
ciones por parte de ambos bandos. Las negociaciones del estatuto de Aceh!! lle-
varon luego otros ocho meses de negociaciones para ser refrendado por el par-
lamento indonesio y todavia quedan muchos desafios por delante para llevar a
cabo dicha legislacion. Los programas especificamente dedicados para paliar
los efectos del conflicto son todavia bastante limitados y si no fuera por los ser-
vicios y beneficios que las comunidades estan recibiendo del operativo post-tsu-
nami seguramente tendriamos una situacién bastante mas delicada.

Resumiendo, el “primer tsunami” aportd al conflicto visibilidad y atencién
internacional lo que precipito el acuerdo de paz. El “segundo tsunami” estd
poniendo los fondos y la experiencia técnica sobre el terreno para desarrollar
una provincia que incluso antes del desastre estaba bastante devastada econd-
mica y socialmente.

El medio ambiente: posiblemente el gran perdedor

Dentro del complejo kaleidoscopio que ha producido el tsunami y la paz en
Aceh hay un impacto negativo que es importante destacar.

10. En las elecciones previstas para el 11 de diciembre de 2006 los candidatos provenientes del GAM se
presentardan como independientes hasta que el GAM se configure formalmente como partido politico en los pré-
ximos afios.

11. Law on the Governing of Aceh (LoGA)
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Aceh alberga dos ecosistemas tropicales conocidos como Gunung Leuser y Ule
Massen, dos paraisos naturales que conjuntamente ocupan tres millones y medio
de hectdreas y son la tercera masa tropical mas importante del mundo después
del Amazonas y el Congo, un hdbitat dnico que alberga mas de 20.000 especies
vegetales y animales, entre las que se encuentran varias en proceso de extincion
como el elefante, el orangutdn, el rinoceronte y el tigre de Sumatra.

Durante el conflicto esta selva primaria era muy a menudo el escenario de
enfrentamientos entre los bandos beligerantes y precisamente por eso, por la
peligrosidad de llevar a cabo en ella tareas econdmicas, quedaba preservada
del asalto a sus recursos.

El cese de hostilidades tras el acuerdo de paz ha supuesto precisamente el
libre acceso a estas selvas a todo aquel que lo desee y estdn sufriendo de
repente una expoliacién masiva de su patrimonio medioambiental, especial-
mente con las tala de drboles, para suplir la creciente demanda de madera
necesaria para construir en tiempo récord las 120.000 casas necesarias para
devolver un techo a los 500.000 desplazados tras el desastre. De la noche a la
mafiana se han creado senderos y caminos por los que los camiones cargados
de madera talada ilegalmente no dejan de circular.

La Unién Europea a través de un fondo de donantes creado para apoyar el
Gobierno en las tareas de reconstruccion estd apoyando, entre otros, un pro-
yecto para poner freno a este saqueo a través de 250 guardas forestales inde-
pendientes!2 con la tarea de producir evidencias de estas actividades ilegales
para que las fuerzas del orden tomen luego cartas en el asunto. La preserva-
cién de estos espacios naturales necesita tanta atencion y cuidado como la
solucién al conflicto y la tarea de reconstruccion después del desastre.

Es éste otro problema complejo, pues depende también de legislaciones y
mandatos de diferentes administraciones sobre el ecosistema, asi como de los
intereses econdomicos de algunas elites politicas y econdmicas.
Gobernanza: el eje principal

Tanto para la reconstruccion post-tsunami como para el proceso de paz, este factor

es critico: sin un fortalecimiento de las instituciones de gobierno provincial y las
administraciones locales, ambos procesos tendrian muy pocas garantias de éxito.

12. Reclutados, formados y financiados a través de una ONG medioambiental independiente, la Leuser
International Foundation. (www.leuserfoundation.org)
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No es dificil imaginar que tras treinta afios de conflicto, el aparato estatal en
Aceh qued6 reducido a su minima expresion sin apenas provision de servicios
en casi todos los sectores sociales. El problema de la corrupcién, proverbial
en todo el pais, afladia un nuevo lastre a los escasos recursos dedicados a la
provincial3.

Ante esta situacion de baldio institucional en la provincia y la necesidad de
gestionar de forma eficiente, rapida y transparente los 9.000 millones recau-
dados tras el tsunami, el Gobierno de Indonesia respondié in extremis con la
creacion de una Agencia de Reconstruccion de Aceh y Niasl4, el BRRIS,
dependiente del Gobierno central y con categoria de Ministerio. Esta institu-
cién es, hoy en dia, la locomotora de todos los esfuerzos de reconstruccién y,
a pesar de todos los problemas a los que se estd enfrentando, se hace merece-
dora del aprecio de todas las agencias participantes en los trabajos de recons-
truccién, sobre todo si imaginamos cémo hubiera sido sin la presencia de una
agencia nacional que marque las pautas en esta empresa tan ambiciosa y com-
pleja.

Uno de los problemas es que el BRR se ha creado provisionalmente para un
periodo de cinco afios, tras el cual todo el trabajo de supervision y direccién
de los proyectos pendientes asi como su mantenimiento pasard a manos de la
incipiente burocracia provincial y local, cuyos lideres politicos serdn legiti-
mados tras las primeras elecciones democraticas en la provincial® que tendran
lugar el 11 de diciembre de 2006.

Indudablemente esto plantea un desafié importante en cuanto al proceso de
Vinculacién de Ayuda Humanitaria, Rehabilitacion y Desarrollo (VARD)
pues no sélo se da una situacién post-desastre y post-conflicto, sino también
una preocupante crisis estructural de las instituciones de desarrollo que difi-
cultan las estrategias de transicion. El incipiente Gobierno de Aceh y la BRR
tienen ante si una delicada “zona gris” para hacer este traspaso de responsa-
bilidades, y a la vez vincular los actuales programas de rehabilitacién y
reconstruccién a los de desarrollo a largo plazo que deberan fijar las nuevas
administraciones locales. Dicho proceso también pondrd a prueba la capaci-
dad de adaptacion de las agencias humanitarias que sigan sus operaciones por

13. Una ilustracién anecdética fue la puesta en prision del gobernador de Aceh, Abdullah Puteh, apenas
dos meses después del tsunami por un delito de apropiacién indebida de fondos piblicos en la compra de un
helicéptero ruso en 2001 en la que se habia inflado su precio de compra.

14. Aunque no tuvo la misma repercusion medidtica que el tsunami, el 28 de marzo, tres meses después,
tuvo lugar otro terremoto de gran magnitud que asol6 la costa sur-oeste de la provincia y varias islas como
Simelue y Nias.

15. Badan Rehabilitasi dan Rekonstruksi (BRR) Nangroe Aceh Darussalam-Nias

16. Elecciones para los cargos de gobernador provincial, Bupatis (regentes a nivel de distrito) y alcaldes.
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entonces, ante la necesidad de coordinarse con los nuevos interlocutores, sus
enfoques y agendas particulares.

El mandato del BRR, al igual que el de la gran mayoria de las agencias inter-
nacionales, se limita exclusivamente a la reconstruccién post-tsunami y no
puede hilar, por el momento, en el proceso de paz. Para este propdsito se ha
creado la Agencia para la Paz y la Reintegracion en Acehl!7, una institucion
con presupuesto nacional bajo el liderazgo del actual gobernador provincial
en funciones. Sus primeros pasos han evidenciado la debilidad institucional
para llevar a cabo sus propdsitos y progresivamente estd aceptando el apoyo
técnico y financiero de la Unién Europea y del Banco Mundial para desarro-
llar los programas de reintegracién de ex combatientes y apoyo a las victimas
del conflicto que el Gobierno le ha encomendado.

Las agencias humanitarias se ven hoy en dia ante un dilema importante al con-
siderar el aspecto de la gobernanza: producir resultados lo mas rdpido posi-
bles trabajado de manera independiente o incluir de manera sistemadtica, no
sélo a las comunidades, sino también a las administraciones locales en sus
programas, lo que, de seguro, ralentizard considerablemente su consecucién
de objetivos y resultados.

Por supuesto, el apoyo al gobierno local y provincial es también tarea de las
agencias bilaterales y son varias las iniciativas que se estdn llevando a cabo
para fortalecer los ayuntamientos y las agencias gubernamentales de los
departamentos ministeriales a todos los niveles de la administracién: bombe-
ros, agencias forestales, departamentos de aguas, telecomunicaciones, etc.

Sin duda, el restablecimiento de instituciones eficaces y eficientes probard ser
mucho més dificil que la reconstruccién de casas y carreteras.

Los préximos cuatro o cinco afios van a ser criticos para Aceh pues se verda
hasta qué punto los actores sociales, agencias e instituciones en todos los sec-
tores (politico, humanitario, econémico y religioso) son capaces de aunar sus
agendas, optimizar los recursos y trabajar al unisono para un objetivo comiin:
la consolidacién de la paz y la democracia en Aceh y el desarrollo integral de
un colectivo que ya ha padecido demasiados infortunios en su historia.

17. Badan Reintegrasi-Damai Aceh (BRA).
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DE VICTIMAS A SUJETOS
POLITICOS: MUJERES
ORGANIZADAS POR LA PAZ!

IRANTZU MENDIA AZKUE*

RESUMEN

El papel crucial que desempeiian las organizaciones de mujeres en
la rehabilitacion posbélica y la construccion de la paz se ha conver-
tido en parte del discurso de la mayoria de los actores internacio-
nales, en especial tras la aprobacion, en octubre de 2000, de la
Resolucion 1325 sobre Mujeres, Paz y Seguridad del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas. Este articulo aborda algunos de
los temas problemdticos que surgen en el estudio del activismo de
las mujeres por la paz, asi como varios elementos de la experiencia
de construccion de paz de las mujeres organizadas en contextos de
posguerra.

ABSTRACT

The crucial role women’s organizations play in post-conflict
rehabilitation and peacebuilding has become part of the discourse of
the majority of international actors, especially after the United
Nations Security Council adopted in October 2000 the Resolution
1325 on Women, Peace and Security. This article deals with some of
the problematic questions that arise when analysing women’s peace
activism, as well as various elements of the peacebuilding experience
of organized women in post-war settings.

1. Los contenidos de este articulo se derivan de la realizacion del proyecto de tesis doctoral de la autora,
financiado a través del Programa de Formacién de Investigadores del Departamento de Educacion, Universi-
dades e Investigacion del Gobierno Vasco, asi como de la realizacién del proyecto de investigacién titulado
“Seguridad humana, desarrollo humano y gobernabilidad como claves de los procesos de reconciliacion y reha-
bilitacién posbélicas”, financiado por la Universidad del Pais Vasco (Ref: 1/UPV 00111.323-H-15866/2004).

* Investigadora de HEGOA, Instituto de Estudios sobre Desarrollo y Cooperacion Internacional (Univer-
sidad del Pais Vasco).
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RESUME

Le role crucial que jouent les organisations de femmes dans la
réadaptation post-guerre et la construction de la paix est rentré dans
le discours de la majorité des acteurs internationaux, spécialement
apres ’approbation, en octobre 2000, de la Résolution 1325 sur
Femmes, Paix et Sécurité du Conseil de Sécurité des Nations Unies.
Cet article aborde certaines des matieres problématiques qui
apparaissent dans 1’étude de I'activisme des femmes pour la paix,
ainsi que plusieurs éléments de I’expérience de construction de paix
des femmes organisées dans des contextes d’apres-guerre.

Reflexion basada en tres ejes
Sobre la rehabilitacion posbélica

Durante toda la década de los 90, ha sido abundante la investigacién y la
practica internacional en materia de rehabilitacion posbélica. En términos
generales, este concepto se aplica a la reconstruccion de aquellas socieda-
des que han quedado devastadas por el conflicto armado. La rehabilitacion
posbélica es un proceso que implica una multiplicidad de niveles, actores
y dimensiones interrelacionadas, entre las que se suelen destacar: a) la
reconstruccién econdmica (reconstruccion de infraestructuras y sistemas
productivos, actividades de generacién de ingresos, etc.); b) la reconstruc-
cién politico-institucional (democratizacién, celebracion de elecciones,
reforma de las estructuras de gobierno, reforma judicial y constitucional,
avances en materia de derechos humanos, etc.); ¢) la reforma del sector de
seguridad; d) el desarme, desmovilizacion y reintegracién de ex comba-
tientes; y d); la reconstruccion social (andlisis del impacto social de la gue-
rra y las necesidades en la posguerra, reconstruccion del tejido social, rea-
sentamiento y reintegracion de refugiados y desplazados internos; justicia y
reconciliacidn, etc.).

En el &mbito académico, si bien se han producido numerosos estudios en rela-
cion a los aspectos econémicos y politico-institucionales de la rehabilitacion
posbélica, existen todavia notables lagunas en cuanto a la comprension tedri-
ca de los procesos de reconstruccion social, de recuperacion del tejido social
y de reconciliacidn, asi como en cuanto a los mecanismos operativos para pro-
moverlos. En los dltimos afios, en el analisis de las causas de los conflictos
predominan las interpretaciones basadas en una racionalidad econémica, des-
de la que con frecuencia los conflictos tienden a definirse como “guerras de
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recursos”. Es aqui donde se sitian los numerosos estudios en torno a la eco-
nomia politica de la guerra, los cuales en los dltimos afios han centrado y ali-
mentado el debate conocido como avaricia y agravio (greed and grievan-
ce)’2. Frente a las interpretaciones realizadas desde la perspectiva de la
economia politica, han sido menos los estudios que abordan las raices de los
conflictos, su impacto y las posibilidades de su resolucién desde posiciona-
mientos antropoldgicos y socioldgicos, mds capaces de determinar los facto-
res identitarios y sociales que intervienen en los conflictos.

También en la prictica, la actuacion de la comunidad internacional en mate-
ria de rehabilitacion posbélica y de construcciéon de paz se ha centrado en la
recuperacién o mds bien transformacién de las estructuras econémicas y en
las reformas de cardcter politico-institucional, relegando a un segundo plano
los problemas derivados de la profunda desestructuracion social que conlleva
un conflicto violento. Si, como es cominmente admitido, el conflicto violen-
to —y sobre todo el conflicto de cardcter interno— destruye o debilita la con-
fianza y la cohesidn al interior de las comunidades, entonces durante la pos-
guerra la reconstruccion de la “infraestructura social” debe ser tan importante
como las intervenciones encaminadas a recuperar y mejorar la infraestructura
econdmica y politica.

Sobre el género en el analisis de conflictos

Partiendo de que en la investigacién sobre la rehabilitacién social existen
vacios tedricos, una de las dreas atin menos analizadas es la contribucion que
las mujeres realizan en tal direccion a través de su participacion sociopolitica.
En los ultimos anos, desde el dmbito académico se ha producido un cuerpo
empirico creciente sobre el impacto de la guerra en las mujeres, que ha per-
mitido visibilizar su experiencia fundamentalmente como victimas pero tam-
bién como perpetradoras o reproductoras de la violencia. Sin embargo, toda-
via es escasa la bibliografia que analiza desde un enfoque de género su
participacion activa en los procesos de rehabilitacion posbélica y de cons-
truccion de paz.

La ausencia del género como variable en el andlisis de conflictos es una
manifestacion del sesgo historico en la investigacion sobre la guerra, en la
que tradicionalmente se ha considerado como “universal” aquello que era
resultado de la experiencia y de las narraciones masculinas. Uno de los

2. Este debate enfrenta a aquellos analistas que defienden el predominio de las motivaciones e incentivos
econdmicos como principal causa de los conflictos, y aquellos que consideran los agravios politicos y las desi-
gualdades socio-econémicas como principales factores explicativos de los mismos.
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mayores desafios a la ausencia de una sensibilidad de género en el estudio de
la guerra y la paz proviene del feminismo contempordneo y de su aplicacién
sistemdtica del concepto de gé€nero como categoria de andlisis. Bajo la pre-
misa de que “las teorias tradicionales han sido aplicadas de forma que resulta
dificil entender la participacion de las mujeres en la vida social, o entender las
actividades de los hombres como determinadas por el género (vs. como repre-
sentaciones de “lo humano™)”3, la investigacion feminista desde los afios 70
ha tratado de “deconstruir” lo que histéricamente se ha presentado como
“conocimiento humano” y “construir” interpretaciones de la realidad mads
exhaustivas, en las que estén presentes también las mujeres como categoria
social.

Desde la década de los 90, la “deconstruccién” de la realidad social aplicada
al andlisis de conflictos ha permitido reflejar la enorme variedad de experien-
cias y roles de las mujeres durante y después de las guerras, el reconocimien-
to de que el género determina el impacto diferente de la guerra sobre hombres
y mujeres y la constatacion de que los conflictos armados tienden a generar
transformaciones en las relaciones de género, que pueden ir desde su desesta-
bilizacion hasta su redefinicién o reajuste.

A pesar de los avances, el campo de la resolucion de conflictos sigue sin ser
suficientemente receptivo a la introduccién sistemdtica del género como una
herramienta de andlisis. En opinién de El-Bushra, “el andlisis de conflictos ha
tendido a ignorar cémo el andlisis de género podria enriquecer la comprension
de las motivaciones de diferentes actores, o cémo podria articular vinculos
entre, por un lado, la dimensién personal y, por otro, las instituciones, ten-
dencias e intereses a nivel local, nacional e internacional”#. Al analizar la efi-
ciencia de la integracién de un enfoque sensible al género en diferentes areas
del conocimiento social, se pueden identificar varios niveles en su proceso de
“generizacion” (engendering), que va desde el esfuerzo por visibilizar a las
mujeres hasta la introduccién del género en la corriente principal de una dis-
ciplina dada (mainstreaming). Asi, Pankhurst y Pearce afirman que, mientras
determinados dambitos de los estudios de desarrollo han alcanzado niveles
considerablemente altos en su proceso de generizacion, su aplicacion a otros
campos como las Relaciones Internacionales y la Resolucién de Conflictos
atn permanece en el primer nivel de hacer visibles a las mujeresS. En este

3. HARDING, Sandra (ed.): Feminism and Methodology, Indiana University Press, 1987, p. 3.

4. EL-BUSHRA, Judy: “Transforming Conflict; Some Thoughts on a Gendered Understanding of Con-
flict Processes”, en JACOBS, Susan et al (eds.): States of Conflict: Gender, Violence and Resistance, Zed
Books, Londres, 2000, pp. 66.

5. PANKHURST, Donna y PEARCE, Jenny: “Engendering the Analysis of Conflict: A Southern Pers-
pective”, en AFSHAR, H. (ed.): Women and Empowerment. Illustrations from the Third World, Routledge,
1998, pp. 155-158.
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nivel, basicamente descriptivo, el principal esfuerzo se dirige a identificar a
las mujeres en los conflictos armados: describir sus actividades, la naturaleza
de su experiencia, su participacion en la realidad que les rodea y el significa-
do que otorgan a las situaciones que activamente contribuyen a crear.

Sobre la construccion de la paz “desde abajo”

Si bien a partir de los afios 90 la construccién de la paz como concepto y prac-
tica se ha convertido en parte de la agenda de la comunidad internacional, ésta
ha asignado s6lo una pequeiia fraccion del total de sus recursos para crear la
paz comenzando desde la base, es decir, desde el nivel local o comunitario.
Mis auin, la comunidad internacional con frecuencia tiende a percibir a los
ciudadanos y ciudadanas locales en zonas de conflicto como victimas pasivas
de la violencia con la Unica esperanza de ser asistidos por agentes externos, a
pesar de que existen numerosos ejemplos de la capacidad de accién a nivel
local en resoluciéon de conflictos y construcciéon de la paz. En realidad, los
esfuerzos locales para mitigar y oponerse a la violencia sobre el terreno son
un son comunes en diferentes contextos de conflicto.

La investigacién para la paz y la resolucion de conflictos insiste en que una
paz sostenible y duradera debe construirse de forma simultdnea “desde arri-
ba” y “desde abajo”. Es decir, el logro de una paz duradera no s6lo depende
de la negociacion de acuerdos en los niveles oficiales sino también de las ini-
ciativas implementadas sobre el terreno, a través de acciones concretas en las
zonas en conflicto y a través de un trabajo de (re)construccién de confianza
donde todas las partes enfrentadas por el conflicto estén implicadas.

Por lo tanto, esta reflexion tiene como tercer eje la nocidon de capacidades
locales para la paz, entendida como aquellas iniciativas de agentes locales
que buscan construir puentes entre sectores polarizados o previamente enfren-
tados por el conflicto, promover el didlogo social y politico y abrir espacios
para la reconciliacion. Esta nocién se fundamenta en el marco de andlisis de
las capacidades y vulnerabilidades de las comunidades afectadas por conflic-
tos bélicos de larga duracién, un marco que permite explorar los contextos
locales para lograr una mayor comprension de las guerras internas y, conse-
cuentemente, determinar la forma en que las intervenciones externas o de ter-
ceros pueden apoyar las alternativas no violentas que surgen en medio de los
conflictos®.

6. ANDERSON, Mary: Do No Harm. Supporting Local Capacities for Peace through Aid, Collaborative
for Development Action, Local Capacities for Peace Project, 1996.
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Desde la inclusion del concepto de construccion de paz en el informe Agenda
para la Paz de las Naciones Unidas (1992), han proliferado diversas defini-
ciones del mismo por parte de investigadores, agentes politicos y actores de
la ayuda humanitaria y el desarrollo. A pesar de no existir una definicién con-
sensuada del término, Goodhand y Hulme extraen algunas de las premisas que
subyacen al concepto de construccion de la paz’:

e La asuncién de que la paz requiere transformacién y debe ser construida
en el tiempo.

e La paz contiene cuestiones econdmicas, sociales, culturales, politicas y
humanitarias; se trata de algo mds que la ausencia de violencia e incluye
ideas sobre el desarrollo sostenible y la justicia social.

e La construccion de la paz no es un evento sino que se refiere a un proce-
so que ocurre antes, durante y después del conflicto violento.

e La construcciéon de la paz no es una actividad especifica sino la conse-
cuencia de una actividad.

e Se basa en la premisa de que las sociedades afectadas por el conflicto vio-
lento contienen individuos, grupos, actitudes y procesos que promueven la
paz.

Partiendo de esta tdltima premisa, muchos investigadores han estudiado el
papel que desempena la sociedad civil en actividades de construccion de paz.
Adam Curle, por ejemplo, realiza un examen de la relevancia de la mediacién
a través de la denominada diplomacia ciudadana o no oficial en los conflic-
tos €tnicos contemporaneos, para concluir que en estos contextos los métodos
de la diplomacia convencional no sélo son en vano, sino que la resolucién de
conflictos a través de agentes externos ha resultado ser ineficaz®. En tales
situaciones, es esencial considerar el potencial de conciliacién y construccién
de la paz al interior de las propias comunidades en conflicto, es decir, los
esfuerzos de paz llevados a cabo por organizaciones e individuos no oficiales
0 no gubernamentales, que tratan de superar la 16gica de la politica del poder
y estimular la comunicacion, el entendimiento y la colaboracién entre la par-
tes enfrentadas®.

7. GOODHAND, Jonathan y HULME, David: NGOs and Complex Political Emergencies, Cuaderno de
Trabajo N° 1, Serie “Peace Building and CPEs”, Universidad de Manchester e INTRAC, 1997, p. 3.

8. CURLE, Adam: “New challenges for citizen peacemaking”, Medicine and War, Vol. 10, N° 2, 1994, p. 96.

9. Para una definicién de diplomacia ciudadana o diplomacia track two, ver HAVERMANS, Jos: Priva-
te Professionals for Peace”, en People Building Peace. 35 Inspiring Stories from Around the World, European
Centre for Conflict Prevention, Utrecht, 1999: p. 166.
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Cruce de caminos: las organizaciones de mujeres
en la construccion de la paz

Una primera observacion al hablar del papel de las mujeres organizadas
como constructoras de paz es que su trabajo se produce en la interseccién
de los tres ejes de reflexion anteriores. Es decir, los aportes de la teoria de
género al andlisis de conflictos han permitido visibilizar y favorecer el reco-
nocimiento de un hecho: que las organizaciones de mujeres han demostra-
do ser especialmente activas en el campo de la construccién de la paz, sobre
todo en su vertiente de reconstruccidn social, y en particular desde el espa-
cio de lo local.

Es innegable que tanto hombres como mujeres participan en movimientos
contra la guerra, sin embargo también es cierto que con frecuencia las muje-
res son mas numerosas en estos movimientos y que, en ocasiones, tienden a
formar organizaciones separadas. La preferencia por la formacién de organi-
zaciones lideradas y compuestas exclusivamente por mujeres se explica por
diferentes motivos en diferentes contextos; en algunos casos, porque encuen-
tran el liderazgo masculino menos democratico y no siempre partidario de la
no-violencia; en otros, porque prefieren desarrollar sus propias formas de
expresion de la accién directa no-violenta; y en otros, por la necesidad de cre-
ar un entorno mas “confiable”10,

Los estudios sobre las experiencias de organizacién y accidn colectiva de las
mujeres en torno a la guerra y la paz revelan que a través de la historia las
mujeres se han organizado transnacionalmente para oponerse a la guerra, el
sexismo y la desigualdad, y han realizado una “contribucién distintiva” a la
construccion de la paz que derivaria de sus roles sociales especificos!!. Igual-
mente, algunos activistas en el campo de la construcciéon de la paz sefialan
“los roles particulares y distintivos de construccion de la paz que juegan las
mujeres en comunidades afectadas por un conflicto”, afirmando que las muje-
res parecen ser “mas creativas y efectivas para hacer la paz”12.

10. Cynthia Cockburn realizé un estudio en profundidad de la organizacion bosnia Medica, creada duran-
te la guerra como un centro terapéutico de atencién gratuita a mujeres victimas de la violencia, en el que las
consultas ginecoldgicas se combinaban con la terapia psicosocial. La razén por la que €sta y otras organiza-
ciones se crearon por y para mujeres es que percibian una mayor probabilidad de que ellas comprendieran los
sentimientos de las mujeres que habian sido violadas y que, ademads, las mujeres con necesidad de tratamiento
y cuidado confiarfan mds facilmente en doctoras y terapeutas mujeres. Ver COCKBURN, Cynthia: The Space
Between Us. Negotiating Gender and National Identities in Conflict, Zed Books, Londres; Nueva York, 1998,
pp. 174-210.

11. BOULDING, Elise: “Feminist Inventions in the Art of Peacemaking”, Peace and Change, Vol. 20, N°
4, 1995, pp. 408-438.

12. Citado en PANKHURST, Donna: Women, Gender and Peacebuilding, Cuaderno de Trabajo N° 5,
Centro de Resolucién de Conflictos, Departamento de Estudios de Paz, Universidad de Bradford, 2000, p. 13.
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Afirmaciones como las anteriores han llevado a concluir que la politica que

inspira el activismo de las mujeres por “la paz y la justicia” o “contra la gue-
rra y la ocupacién” es especifica de género. De aqui se derivaria, entonces,
que si las mujeres estuvieran en posiciones politicas y militares clave, seria
menos probable que los Estados entraran en guerra, o al menos que se hari-
an mayores esfuerzos diplomaticos y de resolucion pacifica de los conflic-
tos. La investigacion indica que, para que se desencadene algin tipo de
cambio en las politicas de seguridad de los Estados, las mujeres deben cons-
tituir una “masa critica” de al menos el 30% de representacion en las posi-
ciones de decision politica. Sin embargo, esta teoria ha sido aplicada fun-
damentalmente a situaciones donde las mujeres ain no constituyen esa
“masa critica”, de forma que ain no se ha logrado una evidencia sélida que
reafirme este argumento!3.

Por lo tanto, la pregunta permanece ain abierta: ;desempefan las organiza-
ciones de mujeres un papel distinto respecto a las organizaciones mixtas o
lideradas por hombres, en la construccion de la paz? ;Es relevante esta dife-
renciacién de género? Para tratar de responder a esta cuestion es necesario
centrarse en los rasgos de la accidn colectiva de las mujeres en contextos de
conflicto y posconflicto bélico.

Los ambitos de accion ante el conflicto violento

El hecho de que en los conflictos armados el uso de la violencia —interper-
sonal, sancionada por el Estado o insurgente— es principalmente masculino
ha contribuido a crear una imagen estereotipada de los hombres como perpe-
tradores de la violencia y de las mujeres como victimas pasivas de la misma.
Asi, tradicionalmente se ha negado a las mujeres la capacidad de ser sujetos
de accién en los conflictos armados, de forma que toda la variedad de sus
experiencias como agentes sociales ha sido ignorada.

En consecuencia, a pesar de que el concepto de “agencia” (agency) de las
mujeres no ha sido aun suficientemente teorizado dentro de la teorfa feminis-
ta, resulta importante recurrir a esta nocién para una teoria y préctica de la
construccién de la paz mds sensible al género. De lo contrario, las mujeres
serdn siempre erroneamente retratadas como victimas en la sociedad y sin una
participacion en la continua (re)construccién de la realidad social. En palabras
de la tedrica del género Lata Mani:

13. DAHLERUP, Drude: “Women in Political Decisionmaking: From Critical Mass to Critical Acts in
Scandinavia”, en SKJESLBAEK, Inger y SMITH, Dan (eds.): Gender, Peace and Conflict, SAGE, Londres,
1999, p. 108.
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“Para el feminismo, el discurso de la mujer como victima ha sido inestimable
para evidenciar el cardcter sistemdtico de la dominacién de género. Pero si no
se emplea con cuidado, o en conjuncién con un concepto de “agencia” dind-
mico, nos deja con representaciones limitadas de las mujeres como principal-
mente seres pasivos y sobre los que se actda...”14

En términos generales, al analizar la accién colectiva de las mujeres, los estu-
dios sobre su participaciéon en movimientos de protesta y de cambio social
suelen indicar cuatro tipos de objetivos o temas alrededor de los que las muje-
res se han organizado histéricamente: a) la supervivencia econdémica (obten-
cién de alimento, empleo, bienestar); b) cuestiones nacionalistas o
raciales/étnicas (tanto desde la derecha como desde la izquierda del espectro
politico-ideoldgico); ¢) cuestiones humanisticas y de bienestar general, como
la paz, el medio ambiente, la educacién publica, la salud, etc.; y d) los dere-
chos de las mujeres.

Sin embargo, al analizar las acciones de las mujeres en estos dmbitos diver-
S0s, una cuestion problematica que surge es la forma en que normalmente se
define el término “politico”. Muchas de las actividades de las mujeres en gru-
pos comunitarios o de base se etiquetan a menudo como acciones de “volun-
tariado”, de “caridad” o “sociales”, incluso si este trabajo tiene un claro
impacto politicols.

Lo anterior tiene su reflejo al analizar el papel de las organizaciones de muje-
res en el campo de la rehabilitacion posbélica y la construccién de la paz. Las
negociaciones para alcanzar acuerdos de paz (peacemaking) y las interven-
ciones de mantenimiento de la paz (peacekeeping) son generalmente conside-
radas como el espacio propiamente “politico”, “duro”, de la gestion y resolu-
cion de conflictos, y este es precisamente un espacio en el que estd
ampliamente limitada la participacién de las mujeres; éstas raramente estdn
presentes en las mesas de negociacidn o participan en los gobiernos de tran-
sicidn, al tiempo que son una clara minorfa entre las fuerzas internacionales
de mantenimiento de la paz.

Sin embargo, la construccién de la paz (peacebuilding), que implica una pers-
pectiva de mds largo plazo, de transformacién de las estructuras de desigual-
dad subyacentes al conflicto y de iniciativas de reconciliacién desde la base,

14. MANI, L., citado en ANDERMAHR, S. et al: A Glossary of Feminist Theory, Arnold, Oxford Uni-
versity Press, Londres; Nueva York, 2000, p. 14.

15. FERRIS, E., citado en SORENSEN, Birgitte: Women and Post-Conflict Reconstruction: Issues and
Sources, WSP Occasional Paper, N° 3, UNRISD, 1998, p. 6.
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suele ser considerada como un espacio mds “suave”, en el que consecuente-
mente la presencia de las mujeres es vista con menos recelo y, de hecho, es
progresivamente valorada como positiva. En este sentido, en los debates sobre
la implicacion de las mujeres en actividades de construccion de paz, es comin
la referencia a su rol biolégico y de cuidado de la vida, de manera que estas
actividades pasan a concebirse como una especie de extension “natural” de
sus roles domésticos como esposas y madres; dicho de otra forma, se produ-
ce una justificaciéon de su implicacién en politica como una extension de su
rol como cuidadoras en casa.

Este tipo de interpretacion tiene mucho que ver con las posiciones esencialis-
tas respecto a la asociacion “mujeres y paz”, segtin las cuales las mujeres esta-
rian biolégicamente determinadas a ser “por naturaleza” constructoras de la
paz y los hombres a su vez esencialmente violentos. Esta postura es fuerte-
mente criticada por aquellas corrientes feministas que, desde planteamientos
mads cercanos al estructuralismo social, rechazan la idea de que tanto hombres
como mujeres tengan una naturaleza “esencial”’; los seres humanos no son
inherentemente violentos ni pacificos sino que son los factores sociales y poli-
ticos los que contribuyen a la guerra y a su naturaleza “generizada”. Desde
esta perspectiva, las mujeres no son constructoras de la paz “por naturaleza”,
sino que, en la medida en que escapen de la socializacién masculina, serdn
capaces de formular mds libremente una visién transformadora y no violenta
de la sociedad.

En relacién al esencialismo, una segunda cuestion bajo discusion es si hay
algo de universal en la maternidad que predisponga la respuesta de las muje-
res a la guerra, dado que existe un nimero significativo de grupos de madres
que se organizan para protestar contra la guerra en diferentes partes del mun-
do. En este caso, el interrogante que se plantea es la medida en que el acti-
vismo politico de las mujeres y su compromiso con la paz resulta de su expe-
riencia como madres. Entre las muchas expresiones de lo que se denomina la
politica de la maternidad predominan, por ejemplo, aquellas organizaciones
en las que se enfatiza el rol de las mujeres como cuidadoras y sustentadoras
de vida, ya que la maternidad se identifica fundamentalmente con sentimien-
tos de cuidado, proteccidon y amor que son por principio opuestos al odio y la
violencia.

La critica fundamental que recibe esta interpretacion de la participacién de las
mujeres en los movimientos de paz es que se acerca bastante a las definicio-
nes patriarcales de lo que debe ser el papel de las mujeres en la sociedad, ya
que éstas permanecen exclusivamente asociadas a los “roles bioldgicos” que
les son asignados. Ademds, esta interpretacion tampoco serviria para explicar
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el hecho de que muchas otras mujeres que también son madres toman parte
en los conflictos violentos, bien uniéndose a los grupos armados o bien insti-
gando y apoyando la guerra, y lo hacen precisamente apelando a su condicion
de madres y a su responsabilidad a la hora de garantizar un mejor futuro a sus
hijos e hijas!°.

Este tipo de divergencias a la hora de explicar la implicacién de las mujeres
en la construccién de la paz son indicativas de que, al igual que las mujeres
como categoria social no conforman un todo homogéneo, tampoco las orga-
nizaciones que crean para promocionar la paz son uniformes, sino que a lo lar-
go de la historia han surgido y actuado en funcién de objetivos y estrategias
diversas.

Breve panoramica del activismo de las mujeres por la paz

La participacién de las mujeres en actividades de construccién de paz tiene
una larga historia que atin no ha sido suficientemente reconocida. Una mira-
da al pasado mads reciente sitda a las mujeres en lucha por sus derechos desde
mediados del siglo XIX, junto con otros movimientos sociales, como el movi-
miento por la abolicién de la esclavitud, el movimiento sindical y las organi-
zaciones por la promocion de la no-violencia. Con la I Guerra Mundial, ten-
drd lugar una confluencia entre los movimientos contra la guerra y el
movimiento sufragista, de forma que para éste tltimo el compromiso por los
derechos civiles y politicos de las mujeres se vinculd a la lucha por la paz. Es
precisamente durante la I Guerra Mundial cuando mujeres activistas proce-
dentes del movimiento sufragista crearon el Partido de las Mujeres por la Paz
—que mads tarde seria renombrado como la Liga Internacional de las Mujeres
por la Paz y la Libertad—, cuyo plan de accién contemplaba no sélo el lla-
mamiento al desarme universal y el final de la guerra, sino también la reivin-
dicacion de la igualdad entre mujeres y hombres.

Las movilizaciones de las mujeres por la paz se sucederian mas tarde al esta-
llar la IT Guerra Mundial, asi como los grupos que mds adelante llamaron a
resistir la Guerra Fria. Durante toda la década de los 80, las mujeres adqui-
rieron un papel protagonista en el movimiento antinuclear. Varias organiza-
ciones y acciones de paz, como las protestas en la base militar de Greenham
Common en Gran Bretafia, desarrollaron formas especificamente femeninas

16. Inger Skjelsbaek destaca el ejemplo de las mujeres guerrilleras en El Salvador y en Vietnam, para
quienes la maternidad y la racionalidad del cuidado y defensa tanto de sus familias como de su pais eran la prin-
cipal motivacion para participar en el combate directo. Ver SKIESLBAEK, Inger: “Is Feminity Inherently Pea-
ceful? The Construction of Feminity in the War”, en SKIESLBAEK, Inger y SMITH, Dan (eds.): Gender, Pea-
ce and Conflict, SAGE, Londres, 1999, p. 64.
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de hacer politicas a favor de la paz. Por otro lado, también durante esta etapa
se convirtieron en ejemplos paradigmaticos de activismo politico por la paz
las numerosas organizaciones de mujeres en lucha contra la impunidad en
América Latina, entre las que pueden mencionarse las Madres de Plaza de
Mayo en Argentina, el Comité de Madres Oscar Romero en El Salvador, la
Coordinadora Nacional de Viudas de Guatemala, etc.

A partir de mediados de la década de los 90, son cada vez mas numerosos y visi-
bles los movimientos trasnacionales de mujeres por la paz, la justicia social y los
derechos humanos, asi como las ONG de mujeres dedicadas a la resolucion de
conflictos. Un ejemplo destacado es la red de Mujeres de Negro, nacida como
organizacion en 1988 en Israel a partir de un grupo de pacifistas israelies y pales-
tinas opuestas a la ocupacion de Gaza y Cisjordania. Su activismo se expandio
pronto a Belgrado, Italia, Londres, Madrid, Colombia, etc. y, para finales de los
afios 90, se habia convertido ya en una red transnacional en contra de la guerra
que combina la accion local y la global y que pone énfasis en la denuncia de la
militarizacion de las sociedades como fuente de violencia contra las mujeres.

Otro ejemplo reciente es el de Colombia, donde las organizaciones de muje-
res estan jugando un papel significativo en la presion al Gobierno y a los dife-
rentes actores armados para que retomen las negociaciones de paz, incluyen-
do en éstas a la sociedad civil. Iniciativas como la Ruta Pacifica de las
Mujeres son una muestra del liderazgo que estdn asumiendo las organizacio-
nes de mujeres como principales defensoras de una salida negociada al con-
flicto colombiano. Mediante un proceso de creacion de consenso, los grupos
que conforman la Ruta Pacifica han llegado a la elaboracién de una agenda de
paz comuin. Ademads, han identificado y denunciado las experiencias comunes
de las mujeres en el conflicto armado, como la marginaciéon econdmica, la
exclusion de los procesos judiciales y la discriminacién cultural, experiencias
que comparten con otros sectores de la sociedad colombiana.

En todos los casos, la organizacién de las mujeres por la construccién de la
paz estd determinada por la forma en que los factores culturales y sociales
(clase, etnia, nacionalidad, sexualidad...) afectan a sus experiencias de guerra.
Sin embargo, teniendo en cuenta esta diversidad determinada por factores
contextuales, socio-histdricos e identitarios, vuelve a surgir el interrogante de
hasta qué punto las mujeres de diferentes culturas y grupos sociales pueden
llegar a compartir unas mismas preocupaciones particulares de género en el
ambito de la construccion de la paz. En esta ocasion, la respuesta al interro-
gante planteado puede llegar del andlisis comparado de organizaciones de
mujeres trabajando en contextos diversos, atendiendo en particular a su labor
en sociedades en transicion de la guerra a la paz.
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Las mujeres por la paz en contextos de posguerra

En un intento por determinar las formas en que el activismo de las mujeres
contra la violencia difiere del de otros grupos, Birgit Brock-Utne identifico
tres caracteristicas recurrentes de la accidon organizada de las mujeres por la
paz: a) estd conectada con la preocupacion por la vida humana; b) hace uso
de una variedad de técnicas no violentas, actos y estrategias, con especial
relevancia de aquellas de caracter simbdlicol’, y ¢) es transpolitica, a menu-
do transnacional, y tiene como objetivo llegar a otras mujeres en el campo
opuesto!8,

Mis recientemente, a partir de un estudio comparado de las acciones de paz
de las mujeres en 14 zonas de conflicto (Guinea, Liberia, Sierra Leona, Orien-
te Medio, América Latina, Balcanes, Camboya, Timor Oriental, y la regién de
los Grandes Lagos), el informe de UNIFEM de 2002 sobre Mujeres, Guerra
y Paz, concluye que estas iniciativas producidas en contextos tan diversos tie-
nen en comun los siguientes elementos: a) la capacidad para ver més alld de
las fronteras nacionales, incluso mientras sus gobiernos mantienen posiciones
aislacionistas o pro-bélicas; b) una vision de la paz basada en el respeto de la
dignidad del individuo, independientemente de su nacionalidad, etnia o situa-
cién econdémica; y ¢) la comprension de que la paz estd inextricablemente vin-
culada a la igualdad entre las mujeres y los hombres!®.

Asimismo, adoptar una metodologia de andlisis comparado permite contras-
tar aquellos temas comunes que centran en la prictica el trabajo de construc-
cioén de paz de las organizaciones de mujeres en diferentes contextos de pos-
guerra, entre los que pueden sefialarse:

Recuperacion de los medios de vida: estas organizaciones se concentran en
ayudar a las mujeres a recuperar la independencia econdmica previa a la
guerra, tanto para su propia supervivencia como para la manutencién y cui-
dado de las personas que quedan a su cargo. En la posguerra, el acceso de
las mujeres a los recursos de la sociedad puede estar limitado por diversos
factores: restricciones en el derecho de propiedad; su exclusién de los pla-
nes de reinsercion; el empobrecimiento, que suele afectar sobre todo a los

17. En el caso del movimiento de mujeres o de organizaciones de mujeres trabajando en contextos de con-
flicto y de posconflicto, no se encuentran ejemplos del uso de la violencia directa como via para el logro de sus
reivindicaciones.

18. BROCK-UTNE, Birgite: Feminist Perspectives on Peace and Peace Education, Pergamon Press,
Nueva York; Oxford, 1989.

19. UNIFEM: Mujeres, guerra y paz, Informe sobre el Progreso de las Mujeres en el Mundo, 2002. Dis-
ponible en: www.womenwarpeace.org/WWP_ES_SP.pdf
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hogares encabezados por mujeres, etc. Entre las actividades econdmicas
desarrolladas, es frecuente la implementacion de proyectos de generacion de
ingresos en diversos campos profesionales. Estos proyectos se realizan con
la doble intencionalidad: por un lado, contribuir a que las mujeres recupe-
ren una fuente de ingresos, y, por otro, buscar un efecto terapéutico que
ayude a esas mismas mujeres en su proceso de recuperacion de los trau-
mas psicosociales derivados de la experiencia de guerra, un dmbito de la
rehabilitacién posbélica que continda siendo insuficientemente abordado
por la comunidad internacional.

Denuncia de la violencia contra las mujeres: otro objetivo prioritario de
las organizaciones es contrarrestar la violencia de género, ejercida funda-
mentalmente contra las mujeres. Por una parte, tal como se menciona en
lineas anteriores, estas organizaciones ponen en marcha programas de
apoyo psicosocial a las victimas de la violencia, muchas de las cuales
sufren el denominado “sindrome de estrés post-traumdtico”. La principal
fuente de victimizacién de las mujeres durante las guerras es la violencia
sexual, si bien la violencia contra las mujeres en sus diferentes formas
(violacién, violencia intrafamiliar, prostitucién forzada, trdfico de muje-
res, etc.) persiste e incluso puede aumentar en contextos de posguerra. En
este sentido, las organizaciones de mujeres llaman la atencion sobre el
continuum de violencia —politica, econdmica y social— que pasa como
socialmente invisible en tiempos de “paz”, en gran parte debido a la acep-
tacion cultural de una jerarquia de género basada en el privilegio de los
hombres y la subordinacién de las mujeres. Unido a este objetivo, estas
organizaciones defienden activamente los derechos de las mujeres, y de
manera especial sus derechos sexuales y reproductivos, ademds de pro-
porcionar servicios de asistencia legal de diverso tipo.

Reconciliacion: la puesta en practica de iniciativas para la reconciliacion
y la reduccién de la polarizacion socio-politica es otra de las dreas fun-
damentales que del trabajo de las organizaciones locales de mujeres. En
el caso de conflictos con un claro componente étnico, por ejemplo, la
busqueda de la reconciliacién entre las diferentes comunidades étnicas
se realiza mediante la cooperacién entre las lineas fronterizas y la orga-
nizacién de actividades mixtas, asi como a través del apoyo al retorno de
los desplazados. Para ello, muchas de las organizaciones de mujeres
basadas en el principio de la inclusién, minimizan la importancia de las
diferencias nacionales/étnicas y trabajan por una sociedad (re)integrada.

Por otra parte, asi como se observan idearios y también dmbitos de traba-
jo comunes, también se detectan entre las organizaciones de mujeres por
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la paz en contextos de posguerra una serie de dificultades comunes a las
que deben hacer frente.

Exclusion de los procesos formales de construccion de paz. En la medida en
que las mujeres no estdn representadas en las negociaciones de paz, sus
necesidades e intereses de cara a la reconstruccién posconflicto no son sufi-
cientemente atendidos. La experiencia muestra que los programas de
reconstruccion se disefian tomando en cuenta los “intereses generales” de la
sociedad, normalmente considerados como mds importantes o urgentes que
aquellos especificos de las mujeres. Este argumento ha servido durante la
reconstruccion de muchos paises como excusa para forzar de nuevo a las
mujeres a asumir sus roles tradicionales como madres y esposas en el dmbi-
to doméstico, como en el caso de Argelia, Zimbawe, Namibia, Eritrea y
Mozambique en Africa, y de Nicaragua y El Salvador en Centroamérica.

“Regresion posconflicto”: la vuelta a los roles tradicionales a la que se
ven forzadas las mujeres en muchos contextos de posguerra esta conectada
con la experiencia habitual de “regresion posconflicto”. Hasta cierto pun-
to, los conflictos pueden afectar a las normas sociales que conforman tra-
dicionalmente el comportamiento esperado de las mujeres y los hombres.
En algunos casos, las transformaciones en las relaciones de género pueden
permitir una mayor participacion de las mujeres en la esfera publica, cum-
pliendo nuevos roles, aprendiendo nuevas habilidades y asumiendo nuevas
responsabilidades sociales y politicas. Sin embargo, los cambios en las
relaciones de poder que pudieran afectar positivamente a las mujeres no
suelen consolidarse tras el conflicto, en la medida en que desde diferentes
ambitos (politico, religioso, social, etc.) aparecen presiones para una vuel-
ta a la “normalidad”, es decir, para recuperar las relaciones tradicionales
entre los géneros. Si bien tras un conflicto armado tanto hombres como
mujeres aspiran legitimamente a restaurar una vida “normal”, las defini-
ciones de “normalidad” en términos de relaciones de género tienden a ser
diferentes —y a menudo conflictivas— para hombres y mujeres. General-
mente, los hombres presionan por la vuelta a una situacion en la que ain
mantengan una posicion privilegiada en la jerarquia de género y se resisten
activamente a cualquier cambio a este respecto.

Dependencia exterior: por dltimo, una dificultad que generalmente com-
parten las organizaciones de mujeres es su escasa auto-sostenibilidad. El
hecho de que en su gran mayoria dependen de la ayuda internacional y de
la voluntad de los donantes para seguir financiando proyectos sensibles al
género y especificos de mujeres, coloca a estas organizaciones ante un
enorme riesgo para su supervivencia.
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Conclusion

Las aproximaciones tradicionales a los conflictos que ignoran la importancia
del género y del diferente impacto de la guerra en mujeres y hombres han sido
ampliamente desafiadas por el trabajo de académicas y activistas feministas.
Como consecuencia, las formas diversas en que las mujeres son objeto de vio-
lencia durante y después de los conflictos se vienen haciendo cada vez mads
visibles. Sin embargo, retratar a las mujeres exclusivamente como victimas de
la violencia impide reconocer la variedad de sus experiencias en la guerra y
la posguerra.

La mayoria de las investigaciones en el drea de las mujeres y la guerra coin-
cide en que los cambios en el tipo de conflictos armados durante la pasada
década han contribuido a desafiar la representacion convencional de “hom-
bres activos-mujeres pasivas”, asi como las nociones que retratan la agresivi-
dad como inherentemente masculina en contraste con la “naturaleza pacifica”
de las mujeres. La gran mayoria de los conflictos armados actuales son inter-
nos, muy complejos, participa una amplia variedad de actores estatales y no
estatales, y en ellos la poblacién civil se ha convertido en el principal objeti-
vo de la violencia. En estos contextos, tanto los hombres como las mujeres
son victimas de la guerra, pero también actores que apoyan directa o indirec-
tamente la violencia o que, por el contrario, se oponen a ella y protagonizan
diversas iniciativas de paz. Esta evidencia ayuda a reforzar el reconocimien-
to de que las mujeres son agentes sociales capaces de incidir y transformar la
realidad social en la que viven; en definitiva, a pasar de su “victimizacién” a
afirmar su condicién de sujetos politicos. A su vez, esta afirmacién ayuda a
comprender mejor la accién organizada o colectiva de las mujeres como cons-
tructoras de paz.

Aunque no suficientemente explorada ni visibilizada, hay una larga historia
de mujeres y organizaciones de mujeres en diferentes contextos que han
desempefado un papel activo buscando la paz. Muchas de estas organizacio-
nes, de base local o comunitaria, surgen en medio de los conflictos con fines
de ayuda de emergencia, es decir, para tratar de minimizar los efectos negati-
vos de la violencia y, en ultima instancia, para intentar acabar con su mani-
festacion. En muchos casos, estos grupos contindan su trabajo en la posgue-
rra, donde adquieren un papel especialmente relevante en la reconstruccién
social de sus sociedades. Sin obviar las caracteristicas especificas de cada
contexto, estas organizaciones parecen compartir una conciencia comun sobre
la particularidad de los problemas e intereses de las mujeres en las sociedades
de posguerra, donde en la mayoria de los casos se enfrentan a unos niveles de
violencia similar o superior a los experimentados durante el conflicto armado.
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En los ultimos afios, ha aumentado la atencidn internacional sobre las cues-
tiones relacionadas con las mujeres, la paz y la seguridad, de forma que cada
vez es mayor el reconocimiento del papel y la relevancia de las organizacio-
nes de mujeres para abordar de forma efectiva los problemas de género y de
construccion de la paz en situaciones de conflicto y posconflicto bélico. Sin
embargo, de momento este reconocimiento no se esta reflejando en un mayor
apoyo a las organizaciones de mujeres sobre el terreno, las cuales se benefi-
cian s6lo en una pequefia proporcion de la ayuda internacional destinada a la
rehabilitacion posbélica.
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EL CASO DE LOS BALCANES
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RESUMEN

El objetivo de este articulo es profundizar en el concepto de gober-
nanza de la seguridad internacional y sobre los puntos de friccion a
nivel operativo entre las ONG Yy los ejércitos. Para tal efecto, nos
centraremos en la respuesta espaiiola, eligiendo los Balcanes como
escenario de estudio al suponer un punto de inflexion por haber
aunado un gran repertorio de actores como ONG, sociedad civil y la
participacion del Estado a través de las Fuerzas Armadas, provo-
cando una reaccion de reprobacion por parte de la comunidad
humanitaria.

ABSTRACT

The aim of this article is to discuss about the governance of the inter-
national security and also, about the operational struggles between
the NGOs and the Armed Forces. On this sense, we will focus on the
analysis of the Spanish action, taking the Balkans as study scenario
because it has constituted a breaking point when bringing together
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different actors as NGOs, civil society and the State’s participation
through the Armed Forces, dealing with an unfavourable reaction
from the humanitarian community.

RESUME

L’objectif de cet article est d’ouvrir un débat autour du concept de
gouvernance de la sécurité internationale et sur les points de friction
au niveau opérationnel entre les ONG et les armées. Pour cela, les
auteurs se centreront dans la réponse espagnole, en choisissant les
Balkans comme cas d’étude, qui a supposé un point d’inflexion, en
réunissant un grand nombre d’acteurs (les ONG, la société civile et
I’Etat & travers l’armée), et en provoquant une réaction de
réprobation par la communauté humanitaire.

El nuevo contexto global: del gobierno a la gobernanza
de la seguridad internacional

El proceso de la globalizacién ha traido consigo cambios significativos en las
Relaciones Internacionales. El modelo neorrealista, construido sobre la base
de la importancia casi exclusiva del Estado como actor de la escena interna-
cional, queda cuestionado por los modelos mds liberales que alegan cierto
protagonismo de los actores no estatales y de las redes transnacionales. La
pérdida de exclusividad del Estado! en algunos ambitos, debido en parte a su
incapacidad para desarrollar habilidades con la rapidez que se generaban los
acontecimientos, ha sido compensada por la proliferacién de actores privados
que se han especializado en la provisién de determinados servicios2. El nota-
ble incremento se justifica por la evidencia de que enfrentarse a actividades
como el terrorismo o el crimen organizado, las amenazas medioambientales,
la marginacién de gran parte del mundo3 y la reconstrucciéon de sociedades

1. El debilitamiento de los Estado-nacién bajo los efectos de la globalizacién se ha contemplado como una
etapa hacia la formacién de conjuntos mas amplios. Ante este punto de vista se debe cuestionar si asistimos a
una erosién del Estado o mds bien a una reestructuracion de sus funciones. Véase, Touraine, Alain, Un nuevo
paradigma para comprender el mundo de hoy, Paidés Estado y Sociedad, 135, Barcelona, 2005, pag. 47 y
Vallespin, Fernado, El futuro de la politica, Taurus, Madrid, 2003, pag. 91.

2. Como senala el Profesor David Held, “el final de la Guerra Fria supone una nueva distribucion del
poder entre los Estados, los mercados y la sociedad civil”. Las ONG comparten parcelas de poder con los Esta-
dos y los gobiernos, actuando las redes que se conforman, en campos muy diversos. Véase Held, David, Un
pacto global, Editorial Taurus, Madrid, 2005.

3. Abbott, Chris, Rogers, Paul y Slobboda, John, “Respuestas globales a amenazas globales. Seguridad
sostenible para el siglo XXI”, Documento de Trabajo, Fundacion para las Relaciones Internacionales y el Did-
logo Exterior (FRIDE), septiembre 2006.
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que han experimentado un conflicto4, requiere y compromete decisiones poli-
ticas que afectan a los individuos a nivel global, no siendo el Estado y las
Organizaciones Internacionales (OI) los tnicos que pueden ofrecer respuestas
a estas situaciones.

Esta toma de conciencia de los problemas globales ha tenido dos consecuen-
cias. La primera dimension ha supuesto la constitucién de un nuevo marco de
andlisis tedrico en el campo de la seguridad internacional. Ahora nos encontra-
mos redes superpuestas y fragmentadas en las que se estructura la colaboracién
de una amplia gama de actores publicos y privados. Las colaboraciones se han
comenzado a regir por acuerdos horizontales, basados en la negociacién, el
voluntarismo, la fragmentacién de los recursos, la diferenciacion y la dispersion
basicamente’. Estas caracteristicas que obedecen al protagonismo de la socie-
dad civil mundial, al aumento de las relaciones no jerarquicas, a la inexistencia
de un centro tnico de direccién o de poder y a la importancia que han adquiri-
do los procedimientos informales, son las que han marcado el cambio del con-
cepto de gobierno por el de gobernanza de la seguridad.

Por su parte, en el nivel practico podemos afirmar, basindonos en nuestro
estudio de caso, que se ha producido una convivencia y aumento de los vin-
culos de una multiplicidad de actores en drea de operaciones. En estos espa-
cios, Naciones Unidas® en algunas ocasiones ha delegado funciones en las
ONG, la OTANT u otros organismos, conllevando entre otras consecuencias

4. La reconstruccion posconflicto es la primera fase de la construccion de una nacién que acaba de salir
de un conflicto. La accién internacional conlleva en este nivel cometidos como garantizar la seguridad, prove-
er ayuda humanitaria y asistencia técnica, restablecer la infraestructura bésica (como electricidad y agua) y
otros servicios bésicos. Véase Fukuyama, Francis, La Construccion del Estado. Hacia un nuevo orden mundial
en el siglo XXI, Ediciones B, Barcelona, 2004, pag. 149. Del mismo modo en el campo de la reconstruccién
debido a la naturaleza cambiante del conflicto, se ha propiciado un cambio en las relaciones civico-militares en
las Operaciones de Paz y en la ayuda humanitaria. Véase Pugh, Michael, “Civil-Military Relations in the Koso-
vo Crisis: An Emerging Hegemony?” Security Dialogue, Vol. 31(2), pdg. 229.

5. En el campo de la seguridad, diversos autores han determinado que es mds correcto hablar de gober-
nanza que de gobierno. Para ello, partiendo de dos tipos ideales, gobierno y gobernanza, se analizan los cam-
bios que se han producido en las siguientes dimensiones desde la guerra fria: finalidad geogréfica, finalidad
funcional, distribucién de los recursos, intereses, normas, elaboracién de decisiones e implementacion. Si la
finalidad geogréfica era exclusivamente entonces estatal y regional, en la actualidad se le puede afiadir un ter-
cer plano: la subnacional. Si la finalidad funcional se centraba practicamente en el dmbito militar, después de
la guerra fria se centra también en la seguridad politica, medioambiental, etc. En cuanto a la distribucién de los
recursos, se ha pasado de estar centralizada en los Estados y en la OTAN a fragmentarse entre actores publi-
cos y privados como las empresas, las ONG, los Estados, la OTAN, la ONU, la UE, la OSCE... La conse-
cuencia ha sido que los intereses han dejado de ser comunes para pasar a ser diferenciados. En la elaboracién
de decisiones el consenso estaba centralizado; ahora predomina la negociacion. Y de una implementacion cen-
tralizada, hemos pasado a una implementacién fragmentada y voluntaria. Véase, Krahmann, Elke, “Concep-
tualizing Security Governance”, Cooperation and Conflict. Journal of the Nordic International Studies Asso-
ciation, Vol. 38(1): 5-26, 2003.

6. Smith, Edwin M., Weiss, Thomas, “UN task-sharing: towards or away from global governance?” Third
World Quarterly, Vol. 18, No. 3, 1997, p. 611.

7. Para nuestro estudio de caso nos referimos indistintamente al mismo actor cuando escribimos OTAN o
Fuerzas Armadas espafiolas.
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la agudizacion de las tensiones sobre todo entre el creciente nimero de ONG8
y las Fuerzas Armadas (FF.AA.).

Los actores no estatales en la gobernanza de la seguridad internacional:
Organizaciones No Gubernamentales.

La seguridad se ha convertido en un concepto mas complejo y mds preten-
cioso que veinte anos atras®. Frente a una vision mas tradicional, serd el con-
cepto de seguridad humana, al comprender las medidas que mejoran la segu-
ridad fisica, seguridad politica, econdmica, sanitaria, societal, y culturall0, el
que responderd a las nuevas necesidades que surgen de la posguerra fria.

Esta nocién, al partir de la premisa de que las amenazas se producen también
contra los individuos y no sélo contra los Estados, y al centrarse en aspectos
de la seguridad tan amplios, abre la puerta de la participacién en la esfera
humanitaria, al sector militar, siendo un ejemplo la participacién de la OTAN
en los Balcanes. Y es que este concepto, ademads de reflejar el impacto de los
valores y de las normas en las Relaciones Internacionales, abarca también a
distintos actores, pactos y tratados, asi como agendas que van mds alld de la
finalidad tradicional de la politica internacionalll. De esta manera, tanto las
ONG como la Organizacién Atlantica, se han encontrado en una situacion de
privilegio para proveer seguridad humana.

Las ONG comenzaron a ocupar un papel importante en el campo de la segu-
ridad local, regional y global. Sus servicios, variados y numerosos, incluyen
desde la reinsercion de ex combatientes hasta la distribucién de alimentos,
depuracion de agua, servicios médicos, limpieza de minas, provisién de alo-
jamiento, material agricola, entrenamiento de ONG locales, retornos de des-
plazados y refugiados entre otras prestaciones a la comunidad. El presupues-
to de las mayores ONG en los Balcanes puede compararse con el de los
mayores pafses donantes, como los Estados Unidos. Por ejemplo, mientras

8. Algunos célculos estiman que son unas 26.000 ONG a nivel mundial. Segtin la Profesora Kaldor, esta
proliferacion de ONG humanitarias y pro derechos humanos pone de manifiesto el surgimiento de la sociedad
civil global como consecuencia de una toma de conciencia “de un deber de la humanidad para paliar las crisis
y las guerras, al considerar estas como un ataque a la democracia y a la sociedad civil”. Véase, Kaldor, Mary,
La sociedad civil global, Tusquets, Barcelona, 2005, pag. 169. Ademds, su influencia ha sido y es cada vez
mayor en los centros de decision politica nacional e internacional. Véase Revilla Blanco, Marisa, Las ONGs y
la politica, Ciencia Politica, Istmo, 2002, pag. 200.

9. David, Charles-Philippe y Roche, Jean-Jacques, Théories de la sécurité. Définitions, approaches et con-
cepts de la sécurité internationale, Editions Montchrestien, Paris, 2002, p. 111.

10. Reychler, Luc, y Langer, Arnim, “The Software of Peace Building”, Cahiers Internacionale, Betrek-
kingen en Vredesonderzoek, Vol. 64, Jaargang, 20, nr. 1, p. 11

11. Newman, Edward, “Human Security and Constructivism”, International Studies Perspectives, 2001,
Number 2, pag. 240.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 143-160

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gxd 12/12/06 12:30-~Pagina 147

Marién Duran Cenit y Carlos de Cueto Nogueras

que la ayuda de la Administracién norteamericana a Kosovo en el afio 2002
fue de dos millones de délares, Mercy Corps distribuy6 la misma cantidad en
alimentos y alojamiento.

La OTAN, por su parte, ha experimentado una serie de cambios en los que ha
visto desarrollar su capital humanitario realizando actividades no tradiciona-
les y que comprenden desde ayuda humanitaria a la implementacién de pro-
yectos de desarrollo!2, haciendo uso de los activos militares para tareas no
militares. Esta evolucién se produjo principalmente durante el conflicto de
Kosovo, convirti€éndose paraddjicamente en una agencia humanitaria durante
la crisis de los refugiados albanokosovares.

Los Balcanes como contexto paradigmatico del cambio de gobierno a
gobernanza de la seguridad

La de la antigua Yugoslavia fue la primera emergencia compleja en la cam-
biante arquitectura transatlantica después de la Guerra Fria, estableciéndose
en principio una division del trabajo entre la ONU, OTAN, UE y las ONG!3,
En cualquier caso, estas organizaciones han contribuido a la gobernanza de la
seguridad aumentando la division del trabajo. Naciones Unidas ha liderado la
administracion civil, los militares han realizado funciones y provisién de
logistica e infraestructura, limpieza de minas, lucha contra el crimen organi-
zado, etc., y las agencias humanitarias han prestado ayuda humanitaria, cana-
lizando el flujo de los campos de refugiados, promoviendo la confianza entre
las comunidades profundamente divididas!4 y ejecutando proyectos de
reconstruccion y de desarrollo, entre otras multiples!s.

Va a ser la falta de coordinacién y el surgimiento de puntos de tension entre
estos diferentes actores la principal cuestion practica que reclame nuestra
atencion. Las limitaciones de los actores y organismos para establecer vincu-
los formales emergen como un problema con el cambio del gobierno por la

12. Huysmans, Jeff, “Shape-shifting NATO: humanitarian action and the Kosovo refugee crisis”, Review
of International Studies, 2002, 28, pp. 608-610.

13. Holshek, Christopher J., “Interdisciplinary Peace Operations Professional Development: Investing in
Long-Term Peace Operations Success”, The Cornwallis Group VII: Analysis for Compliance and Peace Buil-
ding, The Canadian Peacekeeping Press, 2003, p. 52.

14. Segtn el Profesor De Cueto, el conflicto de los Balcanes se ha situado como el paradigma de conflic-
to intraestatal mostrandonos la realidad geopolitica mundial, “con grupos étnicos, lingiiisticos o religiosos, ani-
mados a menudo por una voluntad secesionista y en los que las particularidades identitarias de tipo etno-cul-
tural y religioso devienen motores eficaces de movilizacion colectiva para fines politicos concretos que han
llevado a muchos grupos a enfrentarse al Estado en nombre de su singularidad”. Véase De Cueto Nogueras,
Carlos, Seguridad y Diversidad en las Sociedades Contempordneas, Biblioteca Nueva, Madrid, 2005, p. 21.

15. Heinemann-Griider, Andreas, Grebenschikov, Igor, “Security Governance by Internationals: The case
of Kosovo”, International Peacekeeping, Vol. 13, No. 1, March 2006, p. 54
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gobernanza de la seguridad, debido a la fragmentacién geografica y funcional
de las redes en las que este concepto estd basado.

El contexto en la sociedad espafiola
Los cambios en la sociedad civil y la respuesta a los conflictos

En Espafia, siguiendo las pautas globales, se han vivido en las dltimas déca-
das transformaciones de cardcter social y politico que han incidido en su
sociedad civil. Asi, desde los afios 80, se ha generado una tupida red de insti-
tuciones donde las ONG ocupan un lugar relevante, creadas para y por la
sociedad civil. Este tipo de organizaciones privadas han venido realizando
una amplia labor en las sociedades donde nacen, extendiéndose a otros esce-
narios obedeciendo a determinados idearios. En la medida en que la posgue-
rra fria se ha caracterizado por una conflictividad extrema, las nuevas guerras
civiles tendrdn como notas comunes la violencia indiscriminada que tiene
especialmente como primera victima a la poblacion civil, provocando situa-
ciones de hambruna, epidemias, desplazamientos masivos de refugiados,
aumento de los mercenarios y otro largo niimero de situaciones complejas. La
incidencia de la nueva conflictividad internacional sobre la poblacién civil
marca la diferencia con los conflictos tradicionales. Por tanto, el conflicto
posmoderno estd asociado con un nuevo paradigma de ayuda, en el cual las
ONG, como elementos dindmicos de la sociedad civil mundial en auge,
desempenan un papel protagonista.

Frente a las carencias mostradas por las instituciones y las nuevas necesida-
des que se plantean, la sociedad también varia su forma organizativa: los valo-
res posmateriales se muestran como el impulso a las nuevas formas de orga-
nizacién en red, ofreciendo su servicio a todas aquellas sociedades que los
necesiten. Asi, muchas ONG se desplazaran a zonas de conflicto poniendo en
practica sus habilidades especiales para construir tejidos institucionales des-
hechos por las guerras!¢. Como consecuencia de estos desarrollos la preocu-
pacidén por las crisis humanitarias en el exterior ha ido adquiriendo mayor
relevancia, a la vez que se ha ido forjando una actitud cosmopolita. La socie-
dad civil espafiola, gracias al crecimiento del voluntariado, al aumento del
nimero de ONG nacionales y a la presencia de ONG internacionales, se ha
ido implicando mds en los conflictos exteriores.

16. Duran Cenit, Marién y Garcia Marin, Javier, “Actitudes y Percepciones sobre las Fuerzas Armadas en
la Sociedad espafiola”, en Actas del VIII Congreso espaiiol de Sociologia, Transformaciones globales: Con-

fianza y riesgo, Alicante, 23-25 de septiembre de 2004.
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Las politicas de desarrollo en Espaiia: la construccion de la paz

El Plan Director de la Cooperacion espafiola 2005-2008 refleja estos cambios
producidos en la escena nacional e internacional, concretamente en el capitu-
lo que se dedica a la construccion de la paz, instando a que la politica guber-
namental esté orientada a una mayor intervencion en los conflictos en base a
los compromisos internacionales. En este capitulo se contempla la posibilidad
de establecer programas de apoyo a “Estados fallidos”, ya sea para su recons-
truccion, para la profundizacion tedrica de las causas que generan los conflic-
tos o/y para impulsar determinadas reformas!’. Con este objetivo, se enume-
ran explicitamente la pluralidad de actores publicos y privados que
intervienen en este &mbito “desde la Administracion General del Estado como
los Ministerios de Defensa, Exteriores e Interior, las Fuerzas Armadas!8 y las
Fuerzas de Seguridad del Estado, hasta las ONG de Desarrollo y el sector pri-
vado, pasando por las distintas administraciones autonémicas y locales”.

Este Plan propone la necesidad de hacer de Espafia un “activo constructor de
la paz” como una sefial de identidad de un proyecto de politica exterior, de
seguridad y de cooperacién y con una estrategia de accion exterior mas
amplia, de largo alcance e inclusival®, aconsejando “desarrollar planteamien-
tos dirigidos a incorporar en esta dindmica a todos los actores gubernamenta-
les y no gubernamentales, civiles y militares, ptblicos y privados, entendien-
do que se trata de una estrategia de largo alcance y que sélo rendird frutos en
la medida en que pueda ser sostenida en el tiempo”. En definitiva, reconoce
que la interaccién entre el Estado y los actores no estatales, tanto publicos
como privados, es un componente que cada vez ha ido adquiriendo mayor
importancia en la accion exterior espafiola. De hecho, la participacion de estos
actores materializa una definicién amplia de politica exterior, pasando a
entenderse como la accién que de manera continuada realiza mas alld de nues-
tras fronteras cualquier actor publico o privado con el propdsito de propor-
cionar un bien publico. Desde este punto de vista, seria politica exterior la
accion de las 6rdenes religiosas, de las agencias multilaterales, de las ONG,
etc.

17. Peral, Luis, “Contribucién espanola a la construccion de la paz. Razones y propuestas para la elabo-
racion de un Plan de Accién”, Working Paper, Fundacion para las Relaciones Internacionales y el Didlogo
Exterior, marzo, 2005, pag. 10.

18. En el articulo 16 de la Ley Orgdnica de la Defensa Nacional de noviembre de 2005, se le encomien-
da a las Fuerzas Armadas “la colaboracion en operaciones de mantenimiento de la paz y estabilizacién inter-
nacional en aquellas zonas donde se vean afectadas la reconstruccién de la seguridad y la administracion, asi
como la rehabilitacion de un pais, regién o zona determinada, conforme a los tratados y compromisos estable-
cidos”.

19. Plan Director de la Cooperacion espafiola, 2005-2008, Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coope-
racion, Secretarfa de Estado de Cooperacién Internacional, Subdireccion General de Planificacién y Evaluacién
de Politicas de Desarrollo, pags. 93-97.
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Sin embargo, las carencias de coordinacion entre los distintos elementos civi-
les y militares de la contribucién espanola, desde los ministerios a las ONG y
a las fuerzas de seguridad del Estado, y teniendo mds presente la relacion
FF.AA.-ONG, evidencian que no existe un sistema de gobernanza desarrolla-
do que abarque e institucionalice las distintas redes y procesos.

La participacion militar

La participacién militar espafiola ha tenido una presencia destacada en los
Balcanes desde el afio 1992, en primer lugar con UNPROFOR, seguida de
IFOR y SFOR en Bosnia, asi como KFOR en Kosovo?0. Las FF.AA. han
desarrollado funciones bajo mandato de Naciones Unidas, la OTAN y la UE,
respondiendo a su incorporacién en un sistema de seguridad colectiva. Esta
substancial representacion del brazo armado de la accién exterior del Estado
espanol, que evidencia un desarrollo considerable de la dimensién militar de
la accion espafiola, ha supuesto la existencia de una asimetria numérica entre
la participacion militar y la participacién civil. De hecho, las Fuerzas Arma-
das han emergido como un actor importante tanto en las Operaciones de Paz
como en la Ayuda Humanitaria en el exterior, quedando esta circunstancia
recientemente recogida en la Ley Organica de la Defensa Nacional?! de
noviembre de 2005. Este protagonismo militar supuso en estos escenarios un
inicio y una profundizacién en la interaccién entre las FF.AA. y la comunidad
humanitaria espanola, llevando acarreada una serie de consecuencias que tie-
nen importancia sobre todo en el plano practico general, a la hora de determi-
nar un reparto nacional e internacional de las tareas entre todos los actores?2,
que no perjudicase la independencia de las ONG.

20. UNPROFOR es la Fuerza de Proteccién de Naciones Unidas en Bosnia, IFOR y SFOR son respecti-
vamente la Fuerza de Implementacion y de Estabilizacién de la OTAN para la misma regién y KFOR es la
Fuerza de Proteccion de esta organizacién para Kosovo.

21. Esta labor que venian desarrollando las Fuerzas Armadas, pero que no tenia un reflejo en ninguna nor-
ma, ha quedado definitivamente recogida en la Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre de la Defensa Nacional,
en el Capitulo I sobre “Misiones de las Fuerzas Armadas”, que explicita que “Las Fuerzas Armadas contribuyen
militarmente a la seguridad y defensa de Espafia y de sus aliados, en el marco de las organizaciones internaciona-
les de las que Esparia forma parte, asi como al mantenimiento de la paz, la estabilidad y la ayuda humanitaria”.

22. Catriona Gourlay propone un cuidadoso reparto de las tareas segtn las distintas etapas de la opera-
cién: tareas preoperacionales, operacionales y de transicién. En la primera, se desarrollan mecanismos de con-
sulta entre ONG y militares. Las organizaciones civiles y las ONG se involucran en la planificacién partici-
pando en ejercicios militares. Para ello, la OTAN ha ido actualizando sus programas de entrenamiento y
familiarizando al personal civil y militar con las estructuras institucionales respectivas, recursos y métodos de
trabajo. Este esfuerzo de cooperacion se ha materializado en la constitucién de un grupo de paises que trabaja-
ran en estas cuestiones. Asi, en enero de 2003 se dio la aprobacién forma al Grupo CIMIC del Norte, formado
por seis paises de la OTAN: Alemania, Holanda, Noruega, Dinamarca, Reptblica Checa y Polonia. Su objeti-
vo era proveer a la Alianza de una capacidad esencial de cooperacion civico-militar. Por su parte, las tareas ope-
racionales implican la comunicacion, coordinacién e intercambio de informacion y las de transicion, que suponen
implementar exitosas estrategias de salida. Para ello es importante que los enlaces con las agencias civiles, ONG
y autoridades locales, hayan funcionado adecuadamente. En el Ejército espafiol se han ido dando estas fases, al
menos la realizacién de ejercicios militares con ONG y formacién por parte de éstas a los militares tanto en la
Escuela de Guerra como en entrenamientos practicos. La coordinacién y comunicacién ha sido mds intensa y
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Puntos de friccion: las actividades humanitarias
y de desarrollo

La coincidencia de los actores civiles y militares en la reconstruccién poscon-
flicto ha provocado lo que podemos denominar puntos de friccidn, tension y
desencuentro. Estos provienen del hecho de que, si bien los militares han Ileva-
do a cabo tareas destinadas a garantizar la seguridad y el orden, ademas de pro-
veer de apoyo logistico, se ha producido una extensién de sus funciones pasan-
dose a prestar ayuda humanitaria?3. De esta forma, nos hemos encontrado a las
FF.AA. ejecutando tareas como construccién de campos de refugiados, limpie-
za de minas, deteccion y puesta en marcha de proyectos de reconstruccion, asi
como suministrando ayuda humanitaria directa. Ha sido esta dltima actividad,
junto con los proyectos de desarrollo, la cuestiéon que ha provocado mayor con-
troversia. La prestacion de ayuda humanitaria directa se lleva a cabo a poblacio-
nes en situacion de emergencia grave por un periodo corto de tiempo y cubrien-
do necesidades bésicas como alimentos, vestido, refugio, sanidad e implicando
también acciones de transito hacia una situacién de desarrollo sostenible. Por su
parte, los proyectos de desarrollo tienen su recorrido en el largo plazo, que a
veces dura afios, estando orientados a restablecer la normalidad, a propiciar una
mejora econdmica, a procurar la reconciliacion interétnica, etc. Muchas ONG,
aunque son reticentes, admiten que las FF.AA. en una emergencia pueden llevar
a cabo determinada ayuda humanitaria. Ahora bien, lo que si perciben la mayo-
ria como una auténtica intromision es que su labor trascendiera de ese punto.

Esta situacién provocé inquietud en su momento y despertdé un debate que
todavia sigue hoy vigente en el campo de la comunidad humanitaria, apre-
miandola a enfrentase a cuestiones éticas?4. Los temores provienen de la
imprecisién de las lineas que separan la actividad humanitaria de la militar.
Asi, el debilitamiento de conceptos como el de independencia, imparcialidad
y neutralidad?5 a los ojos de las poblaciones civiles y de los beligerantes es un
factor clave?6 para el correcto desempeiio de tareas por parte de las ONG.

fluida con ONG de tamafio mediano y pequefio o ideologia conservadora. Véase Gourlay, C., “Managing Civil-
Military Co-operation in Humanitarian Intervention” en Peacekeeping: evolution or extintion, Forum Disar-
mament, three, 2000, pag. 42-43.

23. Esto provoca la ruptura del espacio humanitario. “No hay una distincién entre lo que significa la cre-
acion y proteccion de ese espacio y el modo de ejercer la accion humanitaria dentro de €l. Lo primero es una
responsabilidad politica que incluye aspectos legales y militares, y lo segundo es responsabilidad de las orga-
nizaciones humanitarias”. Véase, Rey Marcos, Francisco y Currea-Lugo, Victor., El debate humanitario, Ica-
ria Politica, 2002, pag. 26.

24. Stoddard, Abby y Harmer, Adele, “Little Room to Maneuver: The Challenges to Humanitarian Action in
the New Global Security Environment”, Journal of Human Development, Vol. 7, No. 1, March 2006, pag. 26.

25. “El CICR y las relaciones civico-militares en los conflictos armados” en Revista Internacional de la
Cruz Roja, 2001, n°® 842.

26. Winslow, Donna, “Strange Bedfellows: Ngos and the Military in Humanitarian Crisis”, International
Journal of Peace Studies, Volume 7, Number 2, Autumn/Winter 2002, pag. 42.
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Al mismo tiempo, los anteriores conceptos se han visto afectados por un
concepto relativamente reciente, la Cooperacion Civico-Militar (CIMIC), a
través del cual los militares se han adaptado a estos nuevos contextos, flexibili-
zando sus relaciones con los civiles y ampliando la gama de actividades desem-
pefiadas por las FF.AA. en las misiones internacionales?’. Estas actividades
constituyen en algunas ocasiones, dependiendo del tipo de mision y del manda-
to, un campo de confrontacién con las organizaciones humanitarias mds inde-
pendientes. Por ejemplo, la forma de ganar las “mentes y corazones” (conocido
en la tradicion anglosajona como Hearts and Minds) de la poblacién local rea-
lizando ayuda humanitaria directa, no se considera por una parte del sector
humanitario una forma apropiada de actuacién con respecto a las poblaciones
civiles. Este tipo de ayuda puede crear confusion en la poblacion y percepcio-
nes equivocadas sobre el tipo de apoyo que corresponde llevar a cabo a milita-
res y ONG.28 Tratando de aclarar la confusion, la Oficina de Naciones Unidas
para asuntos humanitarios, OCHA2, ha considerado que dependiendo de la
situacion del conflicto serd mas o menos aconsejable realizar algin tipo de asis-
tencia por la parte militar.

Situacién Situacién Operacién Imposicién Combate
Militar de Paz de Paz de la Paz

Asistencia

Directa Quizd Quizd No No
Indirecta Si Quizd Quizd No
Apoyo a la

Infraestructura3® Si Si Quizd Quiza

Fuente: OCHA (Oficina de las Naciones Unidas para la coordinacion de los Asuntos Humanitarios)

Para la OCHA, la asistencia humanitaria directa3! se considera una excep-
cién y debe ser un hecho aislado. Mientras que la asistencia humanitaria

27. Algunos académicos han considerado que el concepto CIMIC puede suponer un desafio a los princi-
pios humanitarios de la independencia y la imparcialidad, asi como la politizacion de la accién humanitaria.
Véase, Pugh, Michael, “Civil-Military Relations in International Peace Operations”, Disasters, 2001, Vol. 25,
Number 4, pag. 346.

28. Kofi Abiew, Francis, “NGO-Military Relations in Peace Operations”, International Peacekeeping,
Vol. 10, 2003, Number 1, pag. 28.

29. Este organismo ha redactado sus propias guias como la “The General guidance for interaction betwe-
en UN Personel and Military actors”, March 2003; “Guidelines on the use of military and civil defence assets
to Support UN Humanitarian Activities in Complex Emergencies”, entre otras. Disponibles en internet:
http://www.icva.ch/doc00000943.html.

30. El “apoyo a la infraestructura” implica la reparacién de carreteras, puentes, la gestion del espacio
aéreo, etc., acciones que no son necesariamente visibles para la poblacién afectada. Véase Larry Minear, Ted
Van Baarda y Marc Sommers: “NATO and Humanitarian Action in the Kosovo Crisis”, cit., pag. 3.

31. La “asistencia directa” se refiere a la distribucién de bienes y servicios. La Oficina para la Coordina-
cién de Asuntos Humanitarios (OCHA) aconseja que los militares no deberfan encargarse de este tipo de asis-
tencia, con el objeto de que haya una clara distincion entre las funciones normales de los militares y de los acto-
res humanitarios.
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indirecta32, mds habitual, se refiere a la creacion de un clima de seguridad o
de estabilidad adecuado. Los problemas surgen cuando en una mision de
Imposicion de la Paz se realiza ayuda de tipo directa.

La cooperacion civico-militar (CIMIC)

La complejidad de las crisis, la falta en ocasiones de un mandato claro y la
necesidad de ganarse el apoyo de la poblacién civil han implicado el desarro-
llo de nuevas habilidades en las FF.AA., ampliando sus cometidos tradicio-
nales: seguridad, apoyo logistico e informacién. Los militares han tenido que
orientar sus funciones hacia una nueva direccion con el objeto de alcanzar sus
objetivos y ser capaces de gestionar y coordinar la cooperaciéon con los acto-
res civiles, asi como de gestionar los recursos disponibles. El panorama de
agencias civiles, organismos humanitarios y ONG que se comenzé a presen-
tar, era desconocido para las organizaciones militares y la adaptacién a un
nuevo entorno de seguridad con amplia presencia civil, en la que era necesa-
ria una redistribucién de las tareas a nivel internacional, presentd nuevos
desafios como la participaciéon militar en la restauracién de practicamente
todos los aspectos de la sociedad.

Por tanto, ha sido el concepto CIMIC el instrumento para canalizar las nue-
vas funciones militares. De acuerdo con la doctrina OTAN, se define como la
“cooperacion y coordinacién que tiene lugar entre el comandante de las tro-
pas y la poblacién civil, las autoridades locales, los representantes de las orga-
nizaciones internacionales y las organizaciones no gubernamentales”. Si dife-
renciamos entre las distintas fases de un despliegue, la atencién de CIMIC se
centra en el apoyo directo e indirecto a las propias tropas, pero conforme las
primeras fases de la operacidn avanzan, se presta mds diligencia a las tareas
que son necesarias para alcanzar los objetivos de la misiéon como apoyo a la
administracion local, mejora de las condiciones de vida de la poblacion local,
apoyo a las organizaciones civiles, y reconstitucion de la sociedad local33. En
Bosnia y Kosovo, por ejemplo, el personal CIMIC dedicé una parte impor-
tante de sus recursos a las necesidades bdsicas de la comunidad local. Las
actividades que se desempefiaron en el drea de responsabilidad espafiola estu-
vieron orientadas principalmente a cubrir aspectos como el apoyo logistico, la
reconciliacion interétnica, la reconstruccion de infraestructuras, la creacion de

32. Esta asistencia no implica un contacto cercano con la poblacion. Conlleva un tipo de actividades como
el transporte de ayuda y de personal que se va a encargar de la asistencia humanitaria. Los militares han con-
tribuido a apoyar el transporte de esta ayuda protegiendo camiones de las organizaciones humanitarias, pero
sin realizarlo ellos directamente.

33. Kurkinen, Petteri, “Civilian-Military Cooperation in crisis management operations”, Finnish Defence
Studies 15, National Defence College, Helsinki, 2004.
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cooperativas, el retorno de desplazados o los programas lingiiisticos como el
Programa Cervantes. Estas actividades les han llevado a tener presente, segtin
viene explicitado en la doctrina OTAN, las condiciones sociales del drea en
cuestion, como la historia politica y la cultura, el funcionamiento de la admi-
nistracion regional y nacional, la economia (desempleo, renta...), las migra-
ciones (desplazados, refugiados), etc.

Dentro de las actividades de apoyo que ha prestado CIMIC ha surgido una
mayor cooperacién en campos como la seguridad, el apoyo logistico y la
informacion34. Y a pesar de que las problematicas aparecidas puedan dar la
impresién de que con respecto a la participacion militar la respuesta de la
comunidad humanitaria espafiola es homogénea, adoptando una oposicion fir-
me a cualquier tipo de colaboracién con las FF.AA., la experiencia de estos
afos ha evidenciado que esta comunidad ha tenido predisposiciones distintas
con respecto a la colaboracion con los poderes publicos3S y a las FE.AA. Ello
ha dependido de variables como el tamafio, la capacidad logistica y la ideolo-
gia de las ONG. Las agencias que han demostrado tener menos problemas
para aceptar el apoyo directo que proveen los militares a las poblaciones, asi
como para recibir directamente apoyos logisticos, tienen el siguiente perfil:
tamafio mediano o pequefio y/o ideologia conservadora.

“Yo pienso que el Ejército no debe hacer accién humanitaria porque esta no es
s6lo distribuir. Lo que si son, es un apoyo perfecto en el tema logistico para
las organizaciones que estamos alli y que tenemos experiencia tanto en ayuda
humanitaria como en desarrollo. En los afios de la posguerra lo hicieron muy
bien en este sentido en Mostar. En principio yo estoy en contra de todos los
ejércitos, pero el Ejército espaiol hizo una labor encomiable en Bosnia”.

Pero las ONG grandes e independientes que se dedican a la accién humanita-
ria tienen una capacidad logistica, una rapidez, un volumen de fondos y una
capacidad para la contratacién de profesionales, que les hacen no necesitar la
cooperacion de los ejércitos.

Los posicionamientos de esta parte de la comunidad humanitaria que retine
las variables que influyen en una predisposicién a la cooperacién y al apoyo
logistico, son los siguientes. En primer lugar, el grado de aceptacién de apo-
yos proviene del hecho de reconocer que hay dreas a las que es imposible que

34. Jenny, Joélle, “Civil-Military Cooperation in Complex Emergencies: Finding Ways to Make it Work”,
European Security, Vol. 10, No. 2, Summer 2001, pag. 23-26.

35. Aunque todas las ONG se declaran independientes, mantienen una relacién distinta con los poderes
publicos. Véase Rey Marcos, Francisco y Currea-Lugo, Victor., El debate humanitario, Icaria Politica, 2002,
pag. 45.
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accedan las organizaciones humanitarias o que si lo hacen, tengan que ir
escoltadas. Ante estas vicisitudes piensan que la colaboracién puede ser posi-
tiva para todas las partes e incluso para las FF.AA., a las que les es mas fécil
desarrollar su funcién securitaria si tienen una buena relacién con la pobla-
cion local.

“El término ayuda humanitaria es amplio. Hay temas de seguridad que se
pueden considerar humanitarios. Por ejemplo, el Ejército trasladaba a
nifios serbios y gitanos que vivian rodeados por poblacién albanesa en los
BMR al colegio. Esta es una labor humanitaria pero relacionada con segu-
ridad.”36

En segundo lugar, parten de la idea de que es importante una buena coordi-
nacioén entre los actores para el refuerzo de los procesos de paz, la satisfaccién
de las necesidades elementales de la poblacion y el restablecimiento de la
autoridad del Estado37. En estos casos, la cooperacion se basa en reconocer
que la presencia del otro es inevitable para ellas y que la relacién y coopera-
cién con las FF.AA., cuando no se perciba como una amenaza, puede supo-
ner unos servicios logisticos que permiten un ahorro importante para el desa-
rrollo de proyectos de estas ONG. Asi, algunos cooperantes recuerdan que
principalmente en Bosnia se han buscado apoyos reciprocos para llevar a cabo
la distribucién; en ocasiones el Ejército les ha dado ayuda para distribuir y en
otras han sido las mismas organizaciones humanitarias las que han acudido a
ellos para que repartan la ayuda.

Por dltimo, en el campo de la provision de seguridad, la flexibilidad de movi-
mientos con los que cuentan los militares les ha hecho socios indispensables
para ONG de tamano mediano y pequeno; de manera que, incluso, las FF.AA.
se han implicado indirectamente en la realizacion de los proyectos de estas
ONG al proveer seguridad con su presencia.

Es en estos casos donde se han generado redes de contacto entre la comuni-
dad humanitaria y las FF.AA., constituyendo en principio puntos de encuen-
tro informales que se han institucionalizado con el tiempo. Las reuniones en
las que se hacian efectivos estos vinculos eran reuniones tanto formales como
informales, con una periodicidad no establecida de una forma rigida. Es este
modo de operar, sin una autoridad centralizada, con procedimientos informa-
les y con el protagonismo de la parte mds institucionalizada de la sociedad

36. Entrevista con un cooperante de la Cruz Roja. Enero 2004.

37. BRAEM, Y., Les relations Armees-ONG, des relations de pouvoir? Caractéristiques et enjeux de la
coopération civilo-militaire francaise: le cas du Kosovo, Centre d’Etudes en sciences sociales de la defense,
février 2004, p. 197.
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civil, uno de los factores que influyen en el cambio hacia el concepto de
gobernanza de la seguridad internacional.

Principales puntos de friccion: La ayuda humanitaria y los proyectos de
desarrollo

Como venimos indicando, entre las responsabilidades militares no se incluyen
en principio el reparto de ayuda humanitaria, pero la experiencia ha demos-
trado, sobre todo en los Balcanes, que en las etapas iniciales ha sido un come-
tido llevado a cabo con frecuencia.

En cuanto a los proyectos de desarrollo, éstos han supuesto una porcidn esen-
cial de las actividades de las FF.AA. espafolas en Los Balcanes. Su objetivo
ha sido beneficiar a la poblacién civil, mejorar el ambiente para crear un
entorno estable y procurar el retorno a la normalidad. Este beneficio para la
comunidad local repercute asimismo de manera positiva en la seguridad de
los militares. De esta manera, a través de los equipos CIMIC muchos de los
fondos disponibles estaban dirigidos a acciones que mejorasen las condicio-
nes de vida.

Los métodos CIMIC para apoyar a los civiles en tales proyectos de desarro-
llo han consistido en determinar las condiciones del drea, los recursos dispo-
nibles y hacer efectivos algunos servicios. Este tipo de proyectos han tenido
un impacto indirecto en las tropas como fuente de publicidad y de apoyo para
su propia seguridad. Entre sus objetivos estd reparar, restaurar, reconstruir
carreteras, puentes, vias de tren, aeropuertos, depdsitos de agua, tendidos
eléctricos, escuelas, hospitales, etc.38 Si esto se lleva a cabo en una primera
fase, en las fases siguientes se han centrado en desarrollar proyectos dirigidos
a la reconstruccion de los lazos entre las comunidades, reforzando la reconci-
liacién, del mismo modo que fomentando la economia y centrdndose bdsica-
mente en el desarrollo de cooperativas.

Si buscamos explicaciones de por qué las FF.AA. se han ido involucrando
progresivamente en proyectos de desarrollo, obtenemos las siguientes res-
puestas: publicidad para “la fuerza” y cubrir un vacio con el objeto de crear
estabilidad y beneficios para todos. Sin embargo, el problema principal sub-
yace en que la labor militar, al cubrir este vacio entre la asistencia humanita-
ria y los proyectos de desarrollo ha sobrepasado su funcién. Esta actividad
militar se justifica porque en muchas ocasiones la asistencia humanitaria no

38. SIEGEL, A., “Associating development projects with military operations: lessons from NATO’s first
year in BiH”, en International Peacekeeping, Vol. 8, N* 3, Autumn, 2002, p. 100.
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da el paso hacia dichos proyectos, produciendo una progresiva desilusién de
la poblacién que no ve mejorar sus condiciones de vida porque sélo recibe
ayuda humanitaria. La necesidad de una “continuidad” es fundamental en
sociedades que han convivido con un conflicto, de manera que el tiempo y el
esfuerzo invertido en las etapas iniciales pudiesen ser amortizados. Sin
embargo, el hecho de que esta continuidad la hayan proporcionado los mili-
tares ha provocado controversias, fricciones y tensiones. Las criticas de la
comunidad humanitaria se centran basicamente en los siguientes puntos.

El equipamiento y el entrenamiento no es el adecuado

Realizar ayuda humanitaria y proyectos de desarrollo requiere de un aprendi-
zaje largo y de una experiencia intensa. Se reconoce que efectuar determina-
do tipo de tareas en beneficio de las poblaciones locales puede tener un efec-
to moral positivo en los soldados que no debe descartarse, pero ocupaciones
como construir campos de refugiados tiene poco que ver con la construccién
de campamentos o bases militares. El respeto por las practicas religiosas o las
necesidades de las mujeres y de los nifos39 y el conocimiento del ciclo de los
proyectos, entre otros, son pardmetros que mientras que los cooperantes
humanitarios han ido integrando progresivamente en su planeamiento, son
muchos de ellos desconocidos para los militares. “Cuando hay proyectos a
medio y largo plazo, los militares no son los interlocutores mas adecuados.
Tardan mucho las ONG en entender el concepto de cooperacion para el desa-
rrollo y su aplicacién, como para ahora ponerse a ensefiar a otros”.40

Incomprension de lo que significa ayuda humanitaria y de desarrollo

Las ONG afirman que los militares no conocen los estdndares y no poseen la
cultura de trabajo necesaria para llevar a cabo una actividad humanitaria. Ase-
guran que la evaluacién parcial por parte de las FF.AA. de las necesidades de
la ayuda puede desacreditar en cierta manera su labor.

La responsabilidad en este campo requiere un seguimiento exhaustivo de las
familias y de una ardua investigacion que identifique a los grupos méds vulne-
rables de acceso prioritario como los ancianos, mujeres y nifios. Apuntan que
este tipo de ayuda debe llevarse a cabo teniendo en cuenta unos resultados y
estandares minimos#! y no con una actitud asistencialista o caritativa. El

39. Por ejemplo, en la Resolucién 1325 de Naciones Unidas, de marzo de 2000 “Mujeres, Paz y Seguri-
dad” se insta a los gobiernos a proveer de entrenamiento a sus tropas en cuestiones de género.

40. Entrevista realizada a un miembro de una ONG.

41. Estos estandares se encuentran recogidos en “The Humanitarian Charter and Minimum Standards in
Disaster Response”, The Sphere Project, Oxfam Publishing, London, 2000.
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ejemplo mds recurrente son las imdgenes que en algunas ocasiones se han vis-
to por los medios de comunicacién de soldados repartiendo ayuda a las per-
sonas que se concentran alrededor del camién militar. Estas situaciones pro-
ducen riesgos, sobre todo para los mds débiles cuando por ejemplo a una
poblacion que lleva mucho tiempo desasistida se le reparte ayuda humanita-
ria directamente desde camiones sin un estudio previo de la situacién a la que
se enfrentan.

“Cada gesto debe conllevar una idea. Si es una situacién muy complicada,
pues que actie el Ejército. Pero la ayuda humanitaria no es el dar por dar,
porque en el fondo tampoco ayuda. Se dedican simplemente a dar lo que se
les ordena dar en funcién de una simple compasién. El dar por dar no debe-
mos permitirlo. Porque no sélo se trata de hacerles llegar comida, también se
trata de un intercambio intercultural. Tiene que haber algo mds ademads del
reparto. Los ejércitos tal y como estdn concebidos, no creo que sean los més
idoneos”.42

Distinta eficacia y efectividad

La eficiencia y la efectividad es un punto fundamental para la valoracién de
las ONG. Critican que los proyectos de desarrollo militares sean de impacto
rapido con el objetivo de obtener beneficios para la fuerza como una mejor
percepcion para incrementar su seguridad43. Esta es una forma de accién dia-
metralmente opuesta a las de las ONG; éstas envian personal expatriado a las
zonas en las que van a desarrollar determinados proyectos y es en estas zonas
donde se contrata personal local que trabaja para ellas. Las redes de contactos
y de confianza que se generan las sitdan en una posicién de ventaja con res-
pecto a los militares a la hora de llevar a cabo los proyectos. No es lo mismo
ejecutarlos con un nimero importante de personal local que conoce perfecta-
mente como funcionan todas las cuestiones, que desarrollarlo con la distancia
que implica un uniforme. Igualmente, al no interaccionar directamente con
trabajadores locales, se entra en la dindmica de “hacer algo por las poblacio-
nes” mds que trabajar conjuntamente con ellas. En estos casos se considera
que la eficiencia es mayor por la parte civil porque, en definitiva, el objetivo
de los militares es mantener un cierto nivel de consentimiento y de seguridad
hacia su presencia a través del mantenimiento de relaciones publicas cordia-
les*4.

42. Entrevista realizada a un miembro de una ONG.

43. Minear Larry et Guillot Philippe, “Soldiers to the rescue, humanitarian lessons from Rwanda”, OCDE,
Paris 1996, pag. 46.

44. Resultado de las entrevistas realizadas a las ONG.
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Sin embargo, por parte de las FF.AA. se tiene obviamente una perspectiva
diferente. Se puntualiza que ellos no son ninguna ONG y que la misién prin-
cipal de la “Fuerza” no es distribuir ayuda humanitaria. Un asunto diferente
es que, no siendo €sta la mision principal, le favorezca. Pero cuando se efec-
tda, una de las mayores preocupaciones es mantener la neutralidad, no bene-
ficiar a una etnia con respecto a otra. Del mismo modo, reconocen que algu-
nas ONG son reacias, sobre todo cuando se encuentran en Espafia, a que las
FF.AA. ejecuten tareas humanitarias de reparto directo porque no saben cémo
se hace el trabajo y porque invaden el espacio humanitario. Sin embargo, la
opinién de los militares es diferente: ellos si saben llevar a cabo la tarea y la
prueba estd en que cuando no hay nadie son ellos los que proveen la ayuda
humanitaria®>.

En las entrevistas conducidas, los militares han coincidido en describir el pro-
ceso de implementacion de los proyectos de desarrollo: en unos casos eran
identificados por los militares y si habia alguna ONG interesada contactaban
con ella para que los ejecutase; en otros, los efectuaban directamente los equi-
pos CIMIC, e incluso podian contar coyunturalmente con la colaboracién de
alguna ONG. Esto implicaba que dichos equipos en muchas ocasiones se
encontrasen actuando como coordinadores entre las OI, las ONG y las autori-
dades locales.46 Y en otras ocasiones incluso las orientaban. En definitiva,
detectaban proyectos a realizar, orientaban cuando era preciso y, en algunas
ocasiones, compartian los proyectos con distintas organizaciones.

Desde el enfoque militar se considera que ejecutar ellos mismos los proyec-
tos produce aspectos positivos. En primer lugar, “beneficios directos” para las
FF.AA.: mejora de las relaciones entre los militares y la poblacién civil, ade-
mads de la satisfaccion personal de poder hacer algo por ellas, comprobando-
se que con este tipo de actividades se incrementa la moral de la tropa. En
segundo lugar, “ventajas” de las FF.AA. porque desde su perspectiva, pueden
priorizar los proyectos de forma mds rdpida que las ONG. En tercer lugar,
“ventajas para la poblacion civil y beneficios indirectos” para la “Fuerza”: los
programas podian contribuir a una cierta mejora econdmica en el drea y a lle-
nar el vacio o “gap” que existia entre la asistencia humanitaria y los proyec-
tos de desarrollo. Estos proyectos de hecho tenian parcialmente la funcién de
ayudar a suplir la brecha existente entre la entrada de los militares y la pre-
sencia de las organizaciones civiles. Y en ultimo lugar, “ventajas para las
ONG” como reduccion considerable del coste de sus proyectos y el encon-
trarse con muchas necesidades detectadas.

45. Resultados de entrevistas realizadas a militares.
46. Ibidem, pag. 105.
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Conclusiones

Respondiendo a los desafios practicos y tedricos, en primer lugar, en el plano
practico y operativo, la toma de contacto entre estos dos actores objeto de
estudio ha generado puntos de encuentro y de cooperacion, asi como de disen-
so. En el primero, teniendo en cuenta que la cooperacion, aunque con excep-
ciones se produce basicamente en el campo del apoyo logistico y de la segu-
ridad, se ha ido produciendo una institucionalizacién de las redes emergentes.
Sin embargo, los puntos de friccién y desencuentro van a ser los protagonis-
tas en la ayuda humanitaria y en los proyectos de desarrollo.

En el plano tedrico, se destaca que la respuesta del Estado espaiiol a las crisis
estd inmersa en un marco internacional donde el concepto de seguridad ha
experimentado cambios en la posguerra fria. Entre estos cambios, tenemos
que la multitud de actores publicos y privados que participan en la recons-
truccioén posconflicto como consecuencia del cambio de contexto en la socie-
dad espafiola e internacional, inciden en que sea mads util el concepto de
gobernanza que el de gobierno de la seguridad internacional porque explica
de forma mds conveniente la fragmentacion y dispersion del poder y de las
tareas entre los actores. La divisién internacional del trabajo entre actores
publicos como la OTAN y privados como las ONG presenta desafios que se
centran en mejorar la coordinacion y en delimitar las funciones a nivel estra-
tégico, de forma que no supongan problemas €ticos ni de solapamiento de
cometidos.
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EL DEBATE SOBRE LA VARD
EN DESASTRES NATURALES.
NUEVOS CONCEPTOS:

LA GESTION DE RIESGOS

MARIA JESUS IZQUIERDO CARBALLO*

RESUMEN

El debate sobre la vinculacion emergencia-rehabilitacion-de-
sarrollo (VARD) ha estado muy focalizado en explicar la coor-
dinacion entre los diferentes instrumentos y su plano metodologico,
mds que en abordar propuestas que traten de construir opciones de
desarrollo mds seguras y sostenibles. El articulo aborda la gestion
de riesgos como un enfoque integrado de actuacion, para incluirlo,
no solo en las politicas, planes y programas de desarrollo, sino
también de la actuacion humanitaria.

ABSTRACT

The debate on the link between relief-rehabilitation and development
(LRRD) has been focussed on the explanation of the coordination
between different tools and their methodological settings, more than
in making proposals for building more secure and sustainable
options for development. This article deals with disaster risk
management as an integrated approach, and how it should be
included not only in development policies, plans and programmes,
but also in humanitarian action.

RESUME
Le débat sur le lien urgence-réhabilitation-développement a été tres

centré sur la coordination entre les différents instruments et leurs
plan méthodologique, au lieu d’aborder des propositions qui

* Marfa Jesus Izquierdo Carballo es socidloga y politéloga. Master en Ayuda Humanitaria. Actualmente
trabaja en Ayuda en Accién como responsable de la temdtica de gestion de riesgos y accién humanitaria.
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essayent de construire des options de développement plus siires et
soutenables. L’article aborde la gestion de risques comme une
analyse intégrée d’activité, pour l'inclure, non seulement dans les
politiques, plans et programmes de développement, mais aussi de
Iactivité humanitaire.

El debate sobre la vinculacion emergencia - rehabilitacion -
desarrollo

En las tdltimas décadas ha habido una reflexién sobre la relacién entre las
emergencias y el desarrollo! que ha llevado también a debatir sobre la
necesidad de vincular la ayuda humanitaria y la cooperacién para el
desarrollo, de forma que sus objetivos se complementen y refuercen
mutuamente. La expresién que ha dado nombre a estos debates ha sido la de
Vinculacién Ayuda de emergencia (humanitaria)-Rehabilitacion-Desarrollo
(VARD), y sobre ella se han desarrollado dos enfoques o formas de entender
esta vinculacion: el continuum y el contiguum humanitario.

En la década de los 80, cuando domina la visiéon de que los procesos de
desarrollo responden a pautas relativamente uniformes, lineales, ordenadas y
predecibles, surge el enfoque del continuum humanitario.

Los desastres —sobre todo los referidos a los de origen natural— se entendian
como sucesos excepcionales que interrumpian momentdneamente los
caminos del desarrollo. Como no se podian evitar, prevenir y/o controlar no
quedaba mds remedio que focalizar la atencién en la respuesta a posteriori
para reducir sus consecuencias adversas en el corto plazo a través de la ayuda
humanitaria, a lo que continuaban programas de rehabilitacién y
reconstruccién que permitieran el retorno a una situacién estable o de
“normalidad”, entendida ésta como las condiciones de desarrollo que existian
con antelacidn al desastre.

Bajo esta explicacion, el enfoque del continuum humanitario se basaba en un
modelo que vinculaba secuencialmente la ayuda humanitaria, la
rehabilitacion y el desarrollo. Entendiendo que cada uno de estos dmbitos de
actuacion son espacios bien diferenciados de un proceso lineal, que responden

1. El debate cobra fuerza a raiz del trabajo de Fred Cuny (1983) sobre desastres y desarrollo, que analiza
c6mo los desastres interrumpen los procesos de desarrollo mientras, a la vez, ofrecen oportunidades para el
desarrollo futuro. A su vez, los propios procesos de desarrollo pueden crear condiciones de vulnerabilidad que
contribuirdn a la concrecién de desastres futuros. Véase: CUNY, Fred, Disasters and Development, Oxford
University Press, 1983.
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a objetivos y légicas de intervencion diferentes, con actores, procedimientos,
mecanismos y plazos de tiempo especificos.

Lo que se buscaba era una transicién lo mds armoénica posible entre las
distintas etapas, principalmente entre la fase de emergencia y de desarrollo,
donde la rehabilitacion ejercia de puente entre la respuesta humanitaria y los
programas de desarrollo.

Los escenarios de crisis que tuvieron lugar en los 80 y principios de los 90
demostraron que no era ttil esta manera de plantear la relacion entre la ayuda
humanitaria y la cooperacién para el desarrollo. La ayuda humanitaria debia
aspirar, no sélo a salvar vidas y aliviar el sufrimiento de las personas
afectadas, sino también a establecer bases que posibilitaran continuar con
procesos de desarrollo. La cooperacion para el desarrollo podia, asimismo,
sentar bases para reducir las condiciones generadoras de desastres antes de
que estos ocurrieran. Como sefiala Sanahuja,2 el reto era superar las
distinciones e integrar, mas que simplemente coordinar, las acciones de
respuesta humanitaria, rehabilitacion y desarrollo en un marco estratégico,
integrado, de largo plazo y centrado en el ser humano.

Asi, en la década de los 90 surge un nuevo enfoque, el contiguum
humanitario, que da un salto cualitativo y plantea otras formas de relacion,
basada en que las diferentes lineas de actuacién no son fases encadenadas de
un proceso lineal, sino que al mismo tiempo se puede dar una combinacién de
las diferentes acciones, siendo el propio contexto y su evolucién lo que
determina el peso que hay que dar a los diferentes instrumentos y actuaciones.

En el marco de este enfoque, Roche3 plantea una vision estratégica de
actuacién, donde la composicién de la respuesta e instrumentos de apoyo, en
el corto y largo plazo, va a variar en funcién de cada contexto particular.
Establece una clasificacion de los grados de crisis que varia de: 1) situaciones
en las que existe amenaza de crisis, 2) situaciones en que la comunidad esta
sumida en un estado de crisis severa, 3) situaciones en las que la comunidad
estd recuperandose o en proceso de reconstruccion; y 4) situaciones en las que
la comunidad estd enfrentdndose a tendencias de largo plazo, o a cambios

2. SANAHUIJA, José Antonio: La vinculacion entre los socorros, la rehabilitacion y el desarrollo: mds
alld del continuum humanitario. Documento de discusion preparado para la Comisién de Desarrollo de la
Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, Madrid, 1999. Véase también:
PEREZ DE ARMINO, Karlos: La vinculacion emergencia-desarrollo en el marco del nuevo humanitarismo.
Temas de cooperacion, n° 13. CONGDE. Madrid, 2002.

3. ROCHE, Chris: “Operacionalidad en la turbulencia. La necesidad de un cambio”. Desarrollo en
Estados de guerra, EADE, Deborah (ed.). Oxfam-CIP-Intermén, Madrid, 1996, pp.17-27.

Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacién niimero extraordinario. Afio 2006, pp. 161-177 163

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 164

El debate sobre la VARD en desastres naturales. Nuevos conceptos: la gestion de riesgos

164

paulatinos, y las organizaciones pueden apoyar la capacidad de la gente para
enfrentarse al cambio y promoverlo.

En su observacién demuestra que aunque es probable que el grueso del
apoyo a una situacién de crisis se dirija a satisfacer necesidades inmedia-
tas, también existen necesidades relacionadas con el fortalecimiento de las
capacidades, la generacién de ingresos y el desarrollo institucional. Su
andlisis determina que la divisién convencional de los programas dentro
de las categorias de socorro (ayuda humanitaria), rehabilitaciéon o desa-
rrollo, no sélo no es 1til, sino que tampoco refleja la realidad local, y que
las funciones normalmente asociadas con el “desarrollo” son posibles en
situaciones de “socorros”, y viceversa.

Abhora bien, haciendo eco de las palabras de Lavell,4 ha habido una tendencia
en focalizar el debate en lo instrumental y lo metodolégico; es decir, el cémo
hacer, sin tener del todo claro por qué o para qué hacer y con qué fundamen-
to, niveles y tipos de integracion social y politica podemos alcanzar los fines
propuestos para construir una opcion de actuaciéon mas integral, que contri-
buya a procesos mas sostenibles.

A inicios de los 90, coincidiendo con la declaracidon del Decenio Internacio-
nal para la Reduccion de los Desastres Naturales® (DIRDN) se va tejiendo un
nuevo modelo conceptual que trata de explicar los desastres en su relacion con
el desarrollo, poniendo el énfasis no tanto en los diferentes instrumentos y su
relacion, sino en el proceso social de configuracion de los riesgos.

Lo més simple pudiera ser su aspecto instrumental, saber qué hacer en entor-
nos de riesgo determinados, qué intervenciones concretas, qué métodos y
herramientas concretas hay que emplear, cuyo quehacer es, sin duda, tarea de
multiples actores. Sin embargo, esta nueva conceptualizacion trata de abor-
darlo como un todo, como un proceso social integral y permanente, que supe-
ra la division en proyectos concretos y particulares de cada ambito de actua-
cion. Hablamos de la gestion de riesgos, como proceso que tiene como fin la
prevision, reduccion y control del riesgo de desastres.

Las primeras reflexiones surgen en América Latina, en la década de los 90, a
partir de los desarrollos tedricos que lleva a cabo La Red de Estudios Sociales

4. LAVELL, Allan: La gestion local del riesgo: nociones y precisiones en torno al concepto y la prdctica.
CEPREDENAC-PNUD. Panamd, 2003.

5. La Asamblea General, en su resolucion 44/236 proclamé el Decenio Internacional para la Reduccién
de los Desastres Naturales a partir del 1 de enero de 1990 y aprobé el Marco Internacional de Accién del
Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales.
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en Prevencion de Desastres en América Latina, LA REDS. Sin embargo, en
los dltimos afios la gestion del riesgo ha tenido un empuje importante, al que
se han unido multiples instancias internacionales y organizaciones no guber-
namentales para continuar profundizando en sus implicaciones conceptuales
y précticas. Lo cierto es que la diversidad de interpretaciones y practicas
sugiere que todavia no hay la suficiente claridad y consenso en cuanto a su
significado e implicacion, o dicho de otro modo, que no es oro todo lo que
reluce y no es gestion del riesgo todo lo que se dice hacer.

Vayamos precisando este concepto, su evolucion y sus caracteristicas parti-
culares, para lo que previamente conviene conocer cudl es el contexto en el
que se ha ido construyendo la gestién de riesgos como marco conceptual en
la relacidn desastres-desarrollo y como una opcion integral de actuacion en la
que participan multiples actores para posibilitar procesos de desarrollo mas
seguros y sostenibles.

Evolucion en la reflexion y el debate sobre los desastres

Las concepciones tradicionales de los desastres, como sucesos ajenos, impre-
decibles, fruto de la mala suerte o el castigo divino, conllevaron politicas y
acciones dirigidas principalmente a la gestion de las emergencias, de acuerdo
con la idea de que no quedaba mds solucién que resignarse, y en el mejor de
los casos, estar preparados para enfrentarlo y atender a posteriori sus conse-
cuencias, una vez que estos hacian mella en las poblaciones vulnerables. Los
desastres se percibian como acontecimientos impredecibles, que escapaban
del control de las sociedades.

Bajo esta concepcién, las medidas y acciones para prevenir o mitigar los
desastres no eran objeto de atencidn o se circunscribian a medidas estructura-
les para reducir y controlar los efectos de la naturaleza a través de obras de
ingenieria como la construccién de diques y muros de contencién o la reubi-
cacion de asentamientos humanos.

A partir de la década de los 90, el debate sobre la relacion entre los desastres
y desarrollo, y viceversa, dirige su atencién hacia los procesos sociales como
generadores de riesgo, donde las amenazas no definen el problema por si
solas.

6. La Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América Latina (LA RED) se constituyé
en 1992 por diversas instituciones y profesionales de la regién latinoamericana como respuesta a la necesidad
de estimular y fortalecer el estudio social de la problemadtica del riesgo y definir, a partir de ello, nuevas formas
de intervencién y de gestion. Para mds informacion véase: http://www.desenredando.org
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Se reconoce que los desastres si son predecibles y no son tan “naturales”
como frecuentemente se sefiala. Efectivamente se producen por la incidencia
de procesos ambientales como pueden ser los terremotos y los tsunamis, los
huracanes o las sequias; pero es a consecuencia de su interaccién con deter-
minadas intervenciones humanas lo que determina que finalmente se desen-
cadene un desastre.”

Por tanto, el aumento continuado en la incidencia e impacto de los desastres
en las ultimas décadas, no es tanto una consecuencia del mayor niimero de
eventos naturales extremos —aunque también—, sino mds bien resultado del
aumento de las condiciones de vulnerabilidad; es decir, del nimero de perso-
nas, infraestructura y produccién ubicados en zonas propensas a peligros
naturales, bajo unas condiciones que les hacen ser susceptibles de sufrir dafios
y pérdidas de tal dimension que no puedan afrontar su impacto. Se reconoce
que los desastres y los factores que construyen el riesgo son un componente
inherente que atraviesa la ecuacién del desarrollo.

Son factores como la degradacion ambiental, la creciente urbanizacién, la
densidad de poblacidn, la situacion de pobreza y de exclusion en que estdn
sumidas millones de personas en el mundo que ha forzado a importantes gru-
pos de poblacion a vivir con una alta vulnerabilidad.

Naciones Unidas, en su informe mundial sobre la reduccién de riesgos de
desastres8, llama la atencién acerca de que el 75 por ciento de la poblacién
mundial vive en zonas que han sido sacudidas, al menos una vez entre 1980
y 2000, por un terremoto, un ciclén tropical, una inundacién o una sequia. Y
aunque s6lo un 11 por ciento de las personas expuestas a estos peligros vive
en paises con un bajo indice de desarrollo humano, representan mas del 53 por
ciento de la mortalidad registrada®.

La constatacién de que un mismo fenémeno natural afecta de modo diverso a
diferentes personas y comunidades ha hecho que, en la interpretacién de los
desastres, se busque cual es el papel que los procesos de desarrollo tienen en
la generacion —o no— de riesgos. Los procesos sociales, politicos, econdmi-
cos y ambientales tienen una gran influencia en generar condiciones de vul-
nerabilidad. Sin embargo, la relacién no tiene por qué ser negativa.

7.1ZQUIERDO CARBALLO, Maria Jesus. “Si se podia haber evitado”, El Pais, 30 de diciembre de 2004.

8. PNUD: Informe Mundial: La reduccion de riesgos de desastres. Un desafio para el desarrollo.
Direccién de Prevencion de Crisis y de Recuperacion, Nueva York, 2004.

9. Aunque la pérdida de vidas humanas es el indicador mas fiable para medir el impacto de los desastres,
este dato s6lo revela la punta del iceberg ya que ademds hay que considerar el gran sufrimiento humano y las
repercusiones a largo plazo que tienen en materia de desarrollo, lo que no siempre es facil de cuantificar.
(PNUD, 2004. p. 1)
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Si bien la mayoria de las islas del Pacifico o el Caribe estdn altamente expues-
tas a los huracanes, Cuba es un ejemplo de como reducir desastres. El sistema
cubano estd basado en una estructura nacional vinculada con la organizacién de
base, lo que permite aprovechar los conocimientos y recursos locales, fortale-
ciendo la cohesidn social y la participacién comunitaria. Se invierte en el desa-
rrollo de capacidades para la preparacion para caso de desastre y la poblacién
participa en los procesos de planificacion, identificacién de amenazas, vulnera-
bilidades y riesgos. En definitiva, el caso cubano demuestra que la solucién no
estd tanto en el plano econdémico, sino en el compromiso de los gobiernos que
debe traducirse en politicas, estrategias y planes de accién determinados.

También demuestra cémo muchos desastres se podian haber evitado o, cuan-
do menos, anticipado para reducir sus consecuencias a través de iniciativas
para la reduccién del riesgo de desastres. Como sefiala Jan Egeland, Subse-
cretario General de Naciones Unidas para Asuntos Humanitarios, ““si hubié-
ramos tenido buenos sistemas de alerta temprana, menos personas hubieran
muerto en el tsunami del océano Indico. Si hubiéramos tenido escuelas,
viviendas y hospitales mds seguros en el norte de Pakistdn, decenas de miles
no hubieran perdido la vida. Si hubiéramos tenido mejores diques en Nueva
Orledns, los que vivian en las partes bajas de la ciudad no hubieran visto sus
vidas devastadas”.

El contexto internacional de la gestion del riesgo

El aumento de los desastres ha suscitado la preocupacién de los organismos
internacionales, los gobiernos y las organizaciones de la sociedad civil, por su
creciente impacto negativo en coste de vidas humanas y consecuencias nega-
tivas en el dmbito social, econdmico y ambiental a mediano y largo plazo de
aquellas sociedades vulnerables, y en particular de los paises en desarrollo.

La Asamblea General de Naciones Unidas declaré los 90 como el Decenio
Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales (DIRDN, 1990-
1999), con el propdsito de concienciar sobre la importancia que representa la
reduccion de los desastres. Fue crucial de cara a promover un cambio de enfo-
que, que dejaba de enfatizar la respuesta ante los desastres para centrar la aten-
cion en la reduccion de los mismos, resaltando el papel fundamental de las
sociedades para reducir vulnerabilidades y riesgos.

Uno de los principales resultados de la DIRDN fue la Estrategia y Plan de
Accién de Yokohama, adoptados en la I Conferencia Mundial sobre Reduc-
cion de Desastres Naturales, realizada en Yokohama, en 1994. La Estrategia
establecid directrices para la accién de prevencion, preparacién y mitigacion

Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacién niimero extraordinario. Afio 2006, pp. 161-177 167

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gxd 12/12/06 12:30-~Péagina 168

El debate sobre la VARD en desastres naturales. Nuevos conceptos: la gestion de riesgos

168

del riesgo de desastres, insistiendo también en la reduccién de la vulnerabili-
dad a través de la aplicacion de disefios apropiados y modelos de desarrollo
orientados a determinados grupos.

El Decenio Internacional dio paso en el afio 2000 a la Estrategia Interna-
cional de Naciones Unidas para la Reduccion de Desastres (EIRD/ONU)!10,
punto focal dentro del sistema de las Naciones Unidas para la coordinacién
de las estrategias y actividades dirigidas a reducir los riesgos de desastres.

En la Conferencia Mundial para la Reduccion de Desastres (CMRD)!!, cele-
brada a principios del 2005, se aprobé la Declaracion y el Marco de Accién
de Hyogo para el 2005-2015 y se hizo hincapié en el “aumento de la resi-
liencia de las naciones y las comunidades ante los desastre”12 que enfatiza el
cardcter central de la integracion de la reduccion de riesgos de desastres en las
politicas, programas y estrategias de desarrollo sostenible y reduccién de la
pobreza e incluye un conjunto de directrices para que los paises estén prepa-
rados para enfrentar el incremento de los desastres.

En este sentido, la voluntad politica parece ser la condicién mds importante
para que la reduccién de riesgos se integre en los procesos de desarrollo, y ya
estuvo ausente en los afios siguientes a la adopcion de la Estrategia de Yoko-
hamal3. Por ello, la mayor critica en Kobe fue la ausencia de un compromiso
claro expresado en metas e indicadores y plazos para cumplirlos. Las organi-
zaciones de la sociedad civil presentes en la CMRD pidieron la formulacién
explicita de metas e indicadores y la asignaciéon de fondos especialmente
dedicados para una accién responsable y transparente. Asimismo se pidi6 que
se reconociera la reduccion del riesgo de desastres como un elemento esencial
del desarrollo y se incorporara dentro de los Objetivos de Desarrollo del Mile-
nio (ODM).

10. La Estrategia Internacional de Reduccién de Desastres de Naciones Unidas (ISDR, por sus siglas en
inglés) es el punto de enlace dentro del Sistema de la ONU para promover sinergias y la coordinacion entre las
diversas actividades para la reduccién de desastres en los campos socioecondmico, humanitario y de desarrollo,
asi como apoyar la integracion de las diversas politicas afines. Véase http://www.unisdr.org/

11. Toda la informacién sobre la CMRD. http://www.unisdr.org/wcdr/

12. Por resiliencia se entiende “la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad potencialmente
expuestas a amenazas a adaptarse, resistiendo o cambiando con el fin de alcanzar y mantener un nivel aceptable
en su funcionamiento y estructura. Se determina por el grado en el cual el sistema social es capaz de auto-
organizarse para incrementar su capacidad de aprendizaje sobre desastres pasados con el fin de lograr una
mejor proteccién futura y mejorar las medidas de reduccién de riesgo de desastres”. Véase: EIRD/ONU: Vivir
con el riesgo. Informe mundial sobre iniciativas para la reduccion de desastres. Naciones Unidas. Nueva York,
2004.

13. Para mds informacién sobre el examen de la Estrategia y Plan de Accién de Yokohama para un mundo
mds seguro. Véase. A/CONF.206/L.1
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La construccion social del riesgo
Factores del riesgo: amenazas y vulnerabilidades
El riesgo es el resultado de la interrelacién dindmica y dialéctica entre las

amenazas y las vulnerabilidades de una sociedad o un componente en parti-
cular de la misma. Se puede expresar mediante la siguiente ecuacion.

( Riesgo = Amenaza x Vulnerabilidad )

El riesgo depende de la probabilidad de que ocurran fenémenos peligrosos y
de que exista una poblacién vulnerable expuesta a la amenaza. Esto significa
que si no hubiese amenaza no habria riesgo. O que si la poblacién no fuese
vulnerable, el riesgo serfa igualmente cero. Por ejemplo, la ubicacién de un
asentamiento humano junto a las riberas de un rio o una quebrada lo hace vul-
nerable ante posibles inundaciones en periodos de lluvias intensas. La combi-
nacién de las fuertes lluvias y la ubicacién de la poblaciéon podria ocasionar
la pérdida de vidas humanas e importantes dafios materiales.

El PNUD ha comenzado a definir un Indice de Riesgo de Desastre (IRD)!5
que mide y compara la vulnerabilidad relativa de los paises frente a tres ame-
nazas naturales (ciclones tropicales, terremotos e inundaciones). Con el IRD
se identifican cudles son los factores de vulnerabilidad (del desarrollo) que
aumentan los riesgos.

Veamos cada uno de los factores que intervienen en el riesgo.
a) Las amenazas

Son la probabilidad de que un evento dafiino se produzca en el futuro, en un
determinado tiempo y lugar no adaptado para afrontarlo. De acuerdo con su
origen pueden clasificarse en “naturales”, “antropogénicos” y “socio-natu-
rales”.

14. Para profundizar sobre los términos que se manejan para explicar el riesgo de desastres, nos hemos
basado en la terminologia mds internacionalmente aceptada, basada en la EIRD y el PNUD véase: EIRD/ONU,
2004; PNUD, 2001; LAVELL, 2004. Véase también. ZILBERT SOTO, Linda. Guia de LA RED para la
Gestion Local del Riesgo en América Latina. LA RED-ITDG. Quito, 1998.

15. Para la construccion del IRD considerd incluir otros factores relacionados con el riesgo de desastres,
como son la violencia y los conflictos armados, la incidencia de enfermedades como el VIH/Sida y/o la calidad
de la gobernabilidad. La falta de datos comparables a nivel mundial y la dificultad de reducir estos procesos
complejos a valores numéricos, obligé a excluirlos, por el momento, del modelo del IRD. Véase, PNUD, 2004.

Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacién niimero extraordinario. Afio 2006, pp. 161-177 169

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 170

El debate sobre la VARD en desastres naturales. Nuevos conceptos: la gestion de riesgos

170

Las amenazas naturales tienen su origen en procesos de la misma naturaleza,
y comprende fenémenos como terremotos, tsunamis, tormentas, erupciones
volcénicas o fuertes granizadas. Las antropogénicas son atribuibles por com-
pleto a la accién humana, como los derrames de sustancias peligrosas, acci-
dentes tecnoldgicos, incendios provocados o explosiones. Las amenazas
socio-naturales son resultado de la interaccién entre una sociedad con su
ambiente natural, normalmente en condiciones tipificadas de degradacion
ambiental o de inadaptabilidad al entorno. Por ejemplo, un deslizamiento pue-
de estar provocado por la deforestacion, el monocultivo y/o la inadecuada
conservacion de los suelos.

Como hemos indicado, para que un evento se transforme en una amenaza tie-
ne que existir una sociedad vulnerable. Una inundacién por si sola, no tiene
por qué representar una amenaza. Se convierte en un peligro cuando existe
una sociedad que no se ha adaptado y presenta condiciones de vulnerabilidad
frente a las inundaciones. Por ejemplo, la inundacién anual a lo largo del Nilo
no constituye una amenaza para la poblacién, al contrario, es esencial para el
desarrollo de la regién.

Abhora bien, las amenazas se presentan de manera compleja y concatenada, lo
que provoca que las poblaciones expuestas se enfrenten a una amenaza mul-
tiple o a amenazas complejas. Como explica Lavell, la amenaza miltiple ocu-
rre cuando una comunidad se enfrenta simultineamente a la existencia de
diferentes tipos de amenaza (sismica, volcdnica, inundacion, sequias,) que
pueden desencadenarse en momentos distintos o a la vez.

Las emergencias complejas contienen muchos factores de riesgo, siendo las
amenazas naturales una de las posibles que ciernen sobre la vida de las per-
sonas y sus medios de subsistencia: las enfermedades como el VIH/Sida, el
paludismo, la tuberculosis, las minas, la proliferacion de armas de bajo cali-
bre, el terrorismo y la delincuencia son elementos de riesgo que agravan la
vulnerabilidad a las amenazas naturales.

Desde el punto de vista de la reduccién del riesgo de desastre, no son fre-
cuentes los enfoques que contemplan multiples amenazas. Como sefiala el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)!, tal vez la excep-
cion sean los trabajos sobre las sequias y las crisis rurales que tienen en cuen-
ta las emergencias politicas y las enfermedades como el VIH/Sida. En este
sentido, es necesario explorar la relacién entre las amenazas naturales y otras

16. PNUD: 2004, p. 92.
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amenazas en la acumulacién de los riesgos, como primer paso para elaborar
un enfoque integrado de reduccién de riesgo.

Cuando una amenaza particular puede desencadenar otras amenazas habla-
mos de amenaza compleja, donde es muy dificil establecer cudles son los
limites entre las amenazas naturales y socio-naturales.

El crecimiento descontrolado de los asentamientos humanos hacia zonas pro-
pensas a desastres (tales como planicies inundables, laderas inestables, dreas
deforestadas) unido a précticas que aumentan la degradacién ambiental, dis-
minuye la capacidad de resistencia de las comunidades ante el impacto de
amenazas naturales, como ocurri6 en la destruccion parcial del barrio de La
Colina en Santa Tecla, en la Gran Area Metropolitana de San Salvador. El
desastre fue consecuencia de un deslizamiento detonado por el terremoto de
enero de 2001 y no por el sismo como tal.

b) Las vulnerabilidades

Son las caracteristicas internas de las poblaciones expuestas a las amenazas,
que les hacen propensas a sufrir dafios al ser impactadas por distintos eventos
fisicos. Se entiende como la incapacidad de resistencia y la dificultad para la
recuperacién auténoma de las poblaciones afectadas.

Como seiiala Wilches-Chaus!7, la vulnerabilidad constituye un sistema dina-
mico en si mismo, que surge de la interaccién de una serie de factores y carac-
teristicas que convergen en una comunidad particular y que denomina vulne-
rabilidad global.

Para comprender sus dindmicas, ésta se divide en distintas “vulnerabilidades”,
que constituyen dngulos particulares —vulnerabilidad fisica, ambiental, social,
institucional, politica, econdmica— pero interrelacionadas entre si, para anali-
zar el fendmeno en su globalidad. Como veremos mds adelante, dificilmente
podriamos entender, por ejemplo, la vulnerabilidad fisica sin considerarla una
funcion de la vulnerabilidad econdmica y de la politica; o ésta dltima sin
tomar en cuenta la vulnerabilidad social, la cultural y nuevamente la econd-
micals,

17. WILCHES-CHAUS, Gustavo: “La vulnerabilidad global”. En Maskrey, A. (ed). Los desastres no son
naturales. La Red. Tercer Mundo Editores, Colombia, 1993. Véase también: DARIO CARDONA, Omar: La
necesidad de repensar de manera holistica los conceptos de vulnerabilidad y riesgo. Una critica y una revisién
necesaria para la gestion. Centro de estudios sobre desastres y riesgos CEDERI. Universidad de los Andes,
Bogotd, 2003.

18. WILCHES-CHAUS, 1993.

Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacién niimero extraordinario. Afio 2006, pp. 161-177 171

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 172

El debate sobre la VARD en desastres naturales. Nuevos conceptos: la gestion de riesgos

172

La vulnerabilidad se debe evaluar especificamente frente a cada amenaza en
particular. Quiere esto decir que no existen vulnerabilidades generales, sino
que existen con referencia a una amenaza determinada.

c) Capacidades

Ahora bien, las personas, comunidades y sociedades expuestas al riesgo de
desastres, no son “victimas” pasivas, dependientes e impotentes. Considerar a
las personas afectadas de tal manera agrava sus vulnerabilidades. Las perso-
nas, aunque afectadas por un desastre, son agentes activos de su propio desa-
rrollo, con capacidades para reducir riesgos y en caso de que se transformen
en desastres, afrontar las crisis, recuperarse y continuar con sus proyectos de
vida.

Por tanto, en la ecuacion del riesgo habria que integrar las capacidades,
entendidas como la combinacidn de todas las fortalezas, medios, habili-
dades, recursos con que cuentan las personas, hombres y mujeres, dis-
ponibles dentro de una comunidad, organizacién o institucién, y que
puedan reducir el nivel de riesgo o contribuir a afrontar los efectos de un
evento. Al igual que la clasificacion de las vulnerabilidades, las capaci-
dades pueden ser fisicas, institucionales, sociales, econémicas, asi como
cualidades personales o colectivas, tales como el liderazgo y la gestion.

Por tanto, la ecuacion del riesgo serd mds completa si ademads de las vulnera-
bilidades incorporamos las capacidades de las personas, familias, comunida-
des e instituciones locales.

( Riesgo de desastre = Amenaza x Vulnerabilidad Capacidades ]

La gestion de riesgos como opcion integral
de actuacion

El riesgo anuncia la probabilidad de que en el futuro se pueda producir un
desastre; es decir, es la probabilidad de dafios y pérdidas futuras, asociadas
con el impacto de un evento fisico externo sobre una sociedad vulnerable don-
de la magnitud y extensién de estos son tales que exceden la capacidad de la
sociedad afectada para recibir el impacto y sus efectos y recuperarse auténo-
mamente de ellos.
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Lavell establece una clasificacion del riesgo en tres grandes grupos que, a su
vez van a conllevar distintos tipos de gestién:19

a)

b)

)

Riesgo primario o estructural. Se refiere a las condiciones de riesgo
existentes en la sociedad, derivadas de los mismos procesos del desarrollo
y agravados por la incidencia de impactos sucesivos. Es objeto de medi-
das y acciones de reduccién o mitigacion.

Por ejemplo, se puede actuar en el riesgo existente a través de medidas de
preparacién como los sistemas de alerta temprana (SAT). En el océano
Pacifico existe una Red de SAT que a través de la recogida, andlisis y pro-
cesamiento de los datos relativos a tsunamis, alertan a los organismos res-
ponsables para que “a tiempo” tomen medidas que, sin evitar la amenaza
(el tsunami) reduzcan las consecuencias de un desastre (muertes, lesiones,
destruccion de propiedades y medios de vida, trastornos de la actividad
econdmica o dafios al medio ambiente). LLas comunidades costeras del
Pacifico conocen las medidas inmediatas que hay que tomar si el mar
retrocede después de un maremoto y alertan a su poblacién de los riesgos
de tsunamis. No asi en los paises del Indico. En el desastre del Sureste
Asiatico de finales de 2004, un SAT no hubiera evitado el maremoto y los
tsunamis consiguientes, pero si hubiera alertado a la poblacién para eva-
cuar la costa y salvar miles de vidas20.

Riesgo secundario, derivado o coyuntural. Comprende las condiciones
especificas del riesgo que surgen a raiz del desastre, pero se fraguan en las
condiciones previas que ya existian. Es objeto de las actuaciones de res-
puesta humanitaria y recuperacion.

Durante los primeros dias de respuesta en el Sureste Asidtico, la actuacién
humanitaria fue crucial para evitar la proliferacion de epidemias, que de
no haberse gestionado de manera 4gil y eficaz, podria haber conducido a
un segundo desastre con consecuencias en las poblaciones sobrevivientes
del tsunami.

Riesgo futuro. Se refiere al riesgo atin no existente. Es objeto de proce-
sos de recuperacion (rehabilitacion y reconstruccion) con transformacion;
es decir, las actuaciones que se llevan a cabo deben ser consciente de que
pueden contribuir a la construcciéon de nuevas condiciones de riesgo, o no,
si la recuperacién se plantea como una oportunidad para controlar y pre-
venir la configuracién de futuros riesgos.

19. LAVELL, A: 2003, p. 23.
20. IZQUIERDO CARBALLO, Maria Jests. “Si se podia haber evitado”, El Pais, 30 de diciembre de

2004.
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Por tanto, la configuracién y acumulacién del riesgo es un proceso continuo,
en la medida que sus factores —las amenazas y condiciones de vulnerabilidad—
son dindmicas y cambiantes en términos sociales, ambientales y temporales.
Esto es importante de cara a tener presente que su gestion, serd asimismo, un
proceso permanente, que no se limita a la gestion del desastre, y por tanto a
las consecuencias.

La gestién, como proceso, exige una actuacion transversal e integral, con la
participacion de todos los actores implicados, incluidos todos los actores de la
cooperacion internacional. A través de la gestion correctiva del riesgo que se
dirige a actuar en las condiciones de riesgo ya existentes; es decir, en reducir
los riesgos estructurales que se han acumulado a raiz de las practicas de desa-
rrollo del pasado. O a través de la gestion prospectiva del riesgo que se desa-
rrolla en funcién del riesgo atin no existente. Se refiere a un proceso a través
del cual se prevé un riesgo que podria construirse y se toman las medidas
necesarias para evitar, reducir y controlar la formacién de nuevos riesgos.?!

Las divisiones entre quienes trabajan en el &mbito humanitario y quienes tra-
bajan en la cooperacién para el desarrollo han obstaculizado la bisqueda de
mejores formas de abordar estos procesos y de ofrecer soluciones para ges-
tionar los riesgos de desastres.

Ahora bien, hasta ahora nos hemos limitado a centrar la explicacion en los
riesgos de desastres de origen natural, si bien hemos llamado la atencion sobre
su relacién con otras amenazas. Por ejemplo, ante una situaciéon de ausencia
de precipitaciones, factores como la violencia y los conflictos armados, las
enfermedades y epidemias como el VIH/Sida, la calidad de la gobernabilidad
y/o la extrema pobreza contribuyen a que una sequia pueda derivar en una
situacién de hambruna.

La crisis alimentaria de 2002 pudo haber sido desencadenada por una sequia,
pero en paises como Zimbabwe y Angola los efectos de la sequia deben com-
prenderse en el contexto de la inestabilidad politica y los conflictos, y abor-
darse en consecuencia.

Tampoco se ha prestado atencién al potencial que tienen los procesos de ges-
tién de riesgos de desastres como instrumento para prevenir los conflictos o

21. Luis Enrique Eguren hace un interesante andlisis sobre la aplicacién de la gestion de la seguridad
(versus gestion del riesgo) en el dmbito de la seguridad y proteccion del personal humanitario en contextos de
violencia y conflictos armados. Véase: EGUREN, Luis Enrique: “La seguridad y la proteccién en las
operaciones humanitarias”, Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion, n® 8, primavera / verano 2001.
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apoyar procesos de construccién de paz. El estudio de la relacion entre riesgo
de desastres naturales y el conflicto armado en Colombia es un ejemplo de
ello (ver cuadro).

La importancia de los Comités Locales de Prevenciéon y Atencién
de Desastres en Zonas de Conflicto en Colombia22

En Colombia, el conflicto es un importante factor en la configuracién y la acu-
mulacién del riesgo de desastre. La extension de cultivos ilicitos asociados a
las regiones en conflicto estd modificando el medio ambiente, agravando ame-
nazas como son las inundaciones, sequias, deslizamientos e incendios foresta-
les. Asi mismo, hay evidencia de que los desplazados por el conflicto se con-
centran generalmente en zonas con altos niveles de riesgo. Finalmente, la
ausencia o debilidad del Estado en las zonas de conflicto significa que las
estructuras del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres
(SNPAD), especificamente los comités locales y regionales de prevencion y
atencion de desastres, sean débiles o inexistentes. En distintos niveles del
SNPAD, desde el nacional hasta el local, se realiza un esfuerzo permanente
(no siempre expreso) para mantener una clara diferenciacién entre las fuerzas
del Estado encargadas de enfrentar militarmente a los actores por fuerza de la
ley y las instituciones y organismos responsables de la gestién del riesgo. Esto
no significa que algunos actores estatales pretendan alegar “estatus de neutra-
lidad” frente al conflicto armado, pero si la conciencia, de manera directa o
indirecta, la gestion del riesgo constituye uno de los mecanismos a través de
los cuales se pueden hacer efectivos los postulados del Derecho Internacional
Humanitario en cuanto hace referencia a la proteccion de la poblacién civil.

La experiencia constituye un ejemplo de cémo el conflicto armado le impone a
la gestion del riesgo la necesidad de desarrollar estrategias que le hagan viable
en escenarios de confrontacion e ingobernabilidad. Muestra también cémo, en
la medida en que la institucionalidad ofrece mayor seguridad frente a las ame-
nazas de cardcter natural y socionatural, aumenta la confianza de las comuni-
dades en los actores “formales” y con ello se incrementa la gobernabilidad.

Desde Naciones Unidas?3 se ha insistido en incorporar un enfoque integrado
de la reduccién de los riesgos de desastre, que tenga en cuenta las multiples

22 . ECHO-PNUD. Sistematizacion de buenas prdcticas en preparativos para desastres y gestion local
del riesgo en la region andina. Caso de Colombia. 2006
http://www.undp.org/bepr/disred/espanol/glr_andino/experiencias_sistematizadas/PDF_CASOS_
COLOMBIA/CONFLICTOARMADO.pdf

23. Plan de Aplicacién de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible,
Johannesburgo. parr. 37 y 65. Véase también: Marco de Accién de Hyogo, pdrr. 13c).

Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacién niimero extraordinario. Afio 2006, pp. 161-177 175

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 176

El debate sobre la VARD en desastres naturales. Nuevos conceptos: la gestion de riesgos

176

amenazas en las politicas, los planes y programas relacionados con el desa-
rrollo sostenible y las actividades de ayuda humanitaria, rehabilitacion y recu-
peracién posteriores a los desastres y a los conflictos.

Mas alla de la Accion Humanitaria: la reduccion de riesgos
y desastres

La ayuda humanitaria, aunque imprescindible para aliviar el sufrimiento de
las personas afectadas por desastres y cubrir sus necesidades humanitarias, ha
sido insuficiente para hacer frente a las causas de estas crisis y frenar su ocu-
rrencia y las pérdidas asociadas. Como alude Rey Marcos2# “hasta ahora la
respuesta humanitaria ha sido fundamentalmente eso: una respuesta, necesa-
ria pero insuficiente. El componente asistencial ha primado y sélo reciente-
mente se ha ido incorporando el aspecto preventivo”.

El Marco de Accién de Hyogo, adoptado en la CMRD, insiste en la impor-
tancia de incorporar medidas de reduccién de los riesgos, no sélo antes de los
desastres, sino también en los procesos de respuesta y recuperacion posterio-
res a los mismos. Sin embargo, todavia quedan muchos retos para conseguir
integrar criterios de reduccidén de riesgos en las primeras etapas de la res-
puesta humanitaria y la recuperacion.

La Coalicién para la Evaluacién del Tsunami sefialé en su informe de sinte-
sis de julio de 2006 que, a pesar de los llamamientos de alto nivel a “recons-
truir mejor”, no se estd tomando en consideracion la reduccién de los riesgos
a la hora de dirigir la reconstruccién de los hogares, el reestablecimiento de
los medios de subsistencia y del medio ambiente, debido a la falta de un ana-
lisis de los riesgos y a la urgencia de conseguir resultados. 25

Desde Naciones Unidas se ha insistido en invertir sistemdticamente en la
reduccion de los desastres como componente integrante y con metas defini-
das, no solo en la cooperacion para el desarrollo, sino también en la actuacion
humanitaria. En la CMRD, el subsecretario General para Asuntos Humanita-
rios de Naciones Unidas, Jan Egeland,2¢ propuso que un porcentaje de la ayu-
da humanitaria se destinara a la reduccion del riesgo de desastres. Por cada

24. REY, Francisco. “Nueve reflexiones y algunas tesis sobre accion humanitaria en el siglo XXI” Revista
Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion, n° 8, primavera / verano 2001.

25. Véase: Informe del Secretario General de Naciones Unidas sobre la aplicacion de la Estrategia
Internacional para la Reduccion de los Desastres. A/61/229. 2006.

26. Discurso de apertura del Subsecretario General de UN en Asuntos Humanitarios. Sesién inaugural de
la CMRD. Kobe, Hyogo, 18 de enero de 2004.
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doélar que se invierta en prevencion de desastres, se ahorran 7 ddlares en asis-
tencia humanitaria. Aunque en términos econdmicos la inversién ya estaria
justificada, la reduccion de riesgos constituye un imperativo moral si toma-
mos en consideracion la pérdida de vidas de personas, el gran sufrimiento
humano y las repercusiones a largo plazo que los desastres tienen en materia
de desarrollo, lo que no siempre es ficil de cuantificar.

En un contexto donde ha prevalecido la divisién entre actores humanitarios y
de desarrollo, no se ha prestado la suficiente atencién a la fundamentacién
conceptual que es lo que debe dar sentido y contenido a la prictica en que
interactian y se integran las diferentes actuaciones. Estas divisiones han obs-
taculizado el camino para abordar estos procesos y ofrecer soluciones mas
seguras y sostenibles. Y como sefiala Sanahuja, el reto estd en superar esas
distinciones e integrar, mds que simplemente coordinar, las acciones humani-
tarias y de desarrollo en un marco estratégico, integrado, de largo plazo y cen-
trado en el ser humano.

En este sentido, la gestion de riesgos se presenta como un opcién integral de
actuacion, para incluir en las politicas, planes y programas, no sélo de desa-
rrollo, sino también de la actuacién humanitaria, de manera que construyamos
modelos de desarrollo mds seguros y sostenibles, a los que contribuyamos
todos.
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Aunque ha transcurrido més de una década desde que la Conferencia de Bei-
jing marcara un nuevo punto de inflexién en lo que a la perspectiva de géne-
ro se refiere, parece mds que evidente que la situacion de las mujeres en el
mundo de hoy en dia deberia ser mucho mejor de lo que es. Y sin embargo,
el género sigue sin ser el protagonista de las agendas, y su transversalidad en
las acciones de desarrollo no ha conseguido ser tan profunda como se espera-
ba. Buena prueba de ello es que manuales como éste, que facilitan la com-
prensiéon y ofrecen herramientas ttiles de trabajo, tengan mas vigencia que
nunca.

Marta Carballo de la Riva, investigadora del Instituto Universitario de Desa-
rrollo y Cooperacion, coordina este manual, en el que participan tanto espe-
cialistas en género y desarrollo procedentes del mundo académico como
mujeres implicadas en otra serie de esferas y organizaciones relacionadas con
esas tematicas.

El libro, de facil lectura a pesar de la complejidad conceptual o el exceso de
tecnicismos que uno podria esperar inicialmente en un manual sobre un 4mbi-
to tan especifico, se articula en torno a seis capitulos, de los cuales los cuatro
primeros analizan desde un punto de vista mds tedrico las diferentes perspec-
tivas relacionadas con el género y el desarrollo, mientras que los dos dltimos
se centran en la aplicacion de herramientas concretas en los proyectos de coo-
peracién y en los recursos practicos para la profundizacién en los estudios de
este tipo.

Mild Vargas Escobar aborda el desarrollo como derecho humano y su pre-
sencia a lo largo de las diferentes cumbres y conferencias internacionales que
siguieron a la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo de Naciones Uni-
das, aprobada el 4 de diciembre de 1986. En el andlisis se hace especial hin-
capi€ en la equidad de género, un aspecto que ya se dejaba entrever en la Con-
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ferencia de Medio Ambiente y Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en 1992
pero que apareceria de un modo explicito cuatro afios después en la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer de Beijing, que abogaba por “un desa-
rrollo social equitativo que reconozca el empoderamiento de las personas
pobres, en particular de las mujeres que viven en la pobreza”. Tras este mar-
co introductorio, la autora, desde su condicién de mujer del sur viviendo en el
norte, hace referencia a los distintos enfoques y estrategias de desarrollo que
se han aplicado histéricamente, y valora el Plan Director de la Cooperacion
Espafiola 2005-2008 desde la perspectiva de género.

El segundo capitulo corre a cargo de Irene Rodriguez Manzano, que profun-
diza en el nacimiento de la perspectiva MED (Mujeres en el Desarrollo) en el
discurso y la practica de la cooperacién para el desarrollo y en su reciente sus-
titucion por la perspectiva GED (Género en el Desarrollo), que pretende situar
a las mujeres en su contexto y subrayar la importancia de las relaciones entre
ellas y los hombres, asi como en los aspectos ligados al poder que se ponen
de manifiesto en esas relaciones. No en vano la autora insiste en diferenciar
los conceptos de “sexo” y “género”, apuntando la idea de que en las dificul-
tades en la aplicacién del enfoque GED quizd haya tenido algo que ver la con-
fusion terminolégica.

La relacion entre género, desarrollo y cooperacién internacional pretende, de
la mano de Paula Cirujano Campano, presentar un andlisis del origen y evo-
lucién del proceso de desarrollo y la cooperacion internacional en Occidente
desde el siglo VII hasta el siglo XX desde el punto de vista de la perspectiva
de género. Todo ello para demostrar que el origen de la desigualdad entre
mujeres y hombres estd en las bases mismas del desarrollo y el sistema de
cooperacion internacional, fruto del pensamiento y la forma de organizacién
social occidental.

Irene Lépez Méndez, quien ya publicara con el IUDC los volimenes Inte-
grando el género en el desarrollo. Manual para técnicos de cooperacion y
Relaciones de Género y Desarrollo 'y Hacia la equidad de la cooperacion, nos
habla ahora del empoderamiento: de los origenes del concepto, de sus dimen-
siones y de los elementos que proporcionan los recursos materiales e inmate-
riales, educativos, econémicos y politicos necesarios para impulsar ese pro-
ceso. También expone las diferentes estrategias de empoderamiento con las
que las mujeres introducen cambios en las relaciones de poder, asi como las
resistencias y obsticulos al cambio, desde los mds palpables, como la violen-
cia de género, a los obstdculos invisibles, como el llamado “techo de cristal”,
que discrimina a las mujeres de un modo no explicito. La autora se centra por
dltimo en el papel que juega el empoderamiento en la politica de desarrollo,
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un concepto ampliamente utilizado en la retérica de la mayor parte de las
agencias de desarrollo pero que puede ser muy superficial a la hora de deter-
minar acciones.

En esta idea coincide plenamente Ana Rosa Alcalde, que califica el enfoque
de género como un desideratum o una declaracién de intenciones que suele
resultar en ocasiones dificilmente alcanzable en los proyectos de cooperacion.
Por ello se centra, desde un punto de vista practico, en las herramientas pre-
cisas que contribuyan a tener en cuenta en la gestion del ciclo del proyecto el
hecho de que todas las sociedades asignan identidades, roles, responsabilida-
des, valor y recursos en funcién de su sexo, con implicaciones ventajosas y
discriminatorias y diferencias de poder entre mujeres y hombres.

La Red Mujeres Feministas por el Género en el Desarrollo (GENERA) con-
tribuye con la sistematizacién de recursos de interés en el tema. Una recopi-
lacion de los centros de estudio y documentacidn, organismos internacionales
y organizaciones mds relevantes distribuidos por dreas geograficas y por otros
temas de interés como la ayuda humanitaria, la infancia o la migracién, todos
ellos relacionados con el género.

Esta obra constituye el segundo volumen de la serie de manuales del [TUDC
dedicados a temas de desarrollo y cooperacion, que contribuyen a facilitar
herramientas ttiles y, en palabras de la coordinadora, a la “generacion de
pensamiento, muchas veces critico, pero vital para la construccion de un
mundo mds justo, mds humano, mds de todas, mds de todos”. En definitiva,
se trata de una publicacion de gran valor didéctico, que insiste en el continuo
aprendizaje que requiere tomar en serio el enfoque de género. Porque, segtin
una de las autoras, “si no, estaremos contribuyendo a perpetuar la critica
situacion de las mujeres en una parte significativa del mundo, una cuestion
que, obviamente, es responsabilidad de todos, pero que puede acabar siendo
responsabilidad de nadie”.

Silvia Pescador Herndndez
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Africa en el horizonte. Introduccion a la realidad socioecono-
mica del Africa subsahariana

Enara Echart Mufioz y Antonio Santamaria (coords.)
IUDC-Los Libros de la Catarata

Madrid 2006

252 péaginas

Si hacemos un esfuerzo por analizar en un segundo lo que se nos pasa por la
cabeza al escuchar la palabra Africa, probablemente tengamos que darle unas
vueltas de mas para lograr escapar de los estereotipos con que ésta suele estar aso-
ciada en los medios de comunicacidn, nuestros anteojos para ver el mundo: pate-
ras, miseria, guerras, sida. Nuestro antidoto deberia pasar necesariamente por el
conocimiento extenso de los procesos y realidades que tienen lugar en el conti-
nente, los que van mds alld de los titulares. Sin embargo, nos encontramos con que
el estudio del Africa subsahariana ocupa atin hoy en dia un reducido espacio en el
mundo universitario espafiol, y que la mayor parte de los libros especializados en
el tema son traducciones de investigaciones elaboradas en otros paises.

Publicaciones como ésta contribuyen a mitigar esta urgente necesidad de estu-
dios africanistas, mds atn cuando en ella se reldne una seleccién de los mejo-
res especialistas que pueden encontrarse actualmente en nuestras universida-
des sobre los temas que se abordan. Al tratarse de un libro introductorio, que
en buena medida intenta ocupar el lugar de una ensefianza casi inexistente, la
exposicion clara y contundente de los conceptos bdsicos se convierte en el
principal objetivo del manual, el tercero de la serie del IUDC. Eso no quiere
decir, sin embargo, que por ello se aspire a una gran dosis de objetividad. Si
algo diferencia a los africanistas es que no pueden escapar del necesario com-
promiso que requiere su disciplina.

Otro de los valores con que cuenta esta obra es su cardcter multidisciplinar,
un hecho que se aprecia en mayor medida gracias a la division establecida
entre los conceptos clave a juicio de cada autor, que coinciden con los princi-
pales problemas de las sociedades africanas. De la mano de los coordinado-
res, el especialista en estudios africanos de la UAM, Antonio Santamaria y la
investigadora del IUDC, Enara Echart Mufioz, la obra se distribuye en las
areas de conocimiento mds relevantes, dejando a un lado de forma intencio-
nada los datos cuantitativos, que muchas veces eclipsan a los conceptos a la
hora de explicar realidades.

Albert Roca y Ferrdn Iniesta nos acercan a la historia africana, lejos de lo que
la historiografia occidental nos ha ofrecido para comprenderla. Porque el
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Africa subsahariana da soluciones distintas a las de nuestras democracias pro-
gresistas “sea en formas de distribucion y explotacion de recursos, sea en el
concepto funcional del arte, sea en la concepcion del mundo y en el sentido
de la existencia”.

Alicia Campos Serrano nos introduce en la politica poscolonial al sur del Sdha-
ra, con inquietantes preguntas como Jno “funcionan” los Estados africanos? o
¢es posible la Democracia en Africa?, que incitan a la reflexién sobre nuestro
conocimiento, en el que las cosas parecen ocurrir en un presente permanente, en
el que se pierde de vista el hecho de que las estructuras de hoy en dia son siem-
pre producto de una historia y una transformacién permanente.

Continuando con el andlisis politico, el profesor Mbuyi Kabunda Badi nos
habla de las relaciones internacionales africanas y las relaciones interafrica-
nas en la era de la globalizacién, porque “hay Africas como hay Europas”, y
la historia del continente es la historia de las relaciones entre unos Estados
econdmicamente fragiles y politicamente inestables, con fronteras artificiales
definidas por la colonizacién, que no tuvo en cuenta las realidades étnico-cul-
turales y econdmicas. Una de las consecuencias se pone de manifiesto al
hablar de las relaciones de los Estados africanos, que por ello se definen
simultdineamente como de cooperacién y de conflicto.

Itziar Ruiz-Giménez profundiza tanto en los conflictos armados como en los
mecanismos de resolucién que la comunidad internacional ha intentado llevar a
cabo en la posguerra fria, a modo de “recetas” universales que poco tienen en
cuenta las causas y las dindmicas especificas de cada conflicto bélico. Mds alla
de explicaciones simplistas, como las ofrecidas por los seguidores del concep-
to de “nuevas guerras” de Mary Kaldor, la autora ofrece una serie de elementos
que si se repiten en distintos conflictos (las llamadas condiciones permisivas)
pero que por si solos no explican la violencia, sino que tienen que estar acom-
pafiados por unas causas inmediatas, concretas y diferentes en cada caso.

El andlisis socio-econémico es, sin duda, algo fundamental cuando se trata de
explicar el desarrollo y el subdesarrollo en el Africa subsahariana. En esta
ardua empresa, el profesor Antonio Santamaria hace hincapié en el uso exce-
sivo de los diagndsticos generales, y en la falta de investigacién, programa-
cién, seguimiento de los resultados, técnicos y recursos financieros, ante lo
que contrapone lo que seria la verdadera solucién para el continente: la finan-
ciacion para el fomento de la investigacion y el desarrollo.

El acercamiento a las transformaciones politicas, sociales, culturales o econd-
micas del Africa subsahariana y las didsporas, permiten a M* Soledad Vieitez
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Cerdefio y a Mercedes Jabardo Velasco, por su parte, presentarnos el papel de
las mujeres en estos procesos, que nada tiene que ver con las representaciones
que de ellas se tiene en el mundo occidental, a modo de victimas o parte
voluntaria de una cultura excesivamente tradicional.

Ainoa Marin y Eduardo Bidaurratzaga se centran en las relaciones eurafrica-
nas, especialmente en su mas reciente manifestacion, los tratados entre la
Unién Europea y los pafses africanos miembros del grupo Africa, Caribe,
Pacifico (ACP), sin dejar de un lado el debate candente en torno a los posi-
bles efectos de estos acuerdos sobre los niveles de desarrollo de la poblacién
africana.

No hay que olvidar que Africa ha sido uno de los principales “laboratorios”
de la cooperacién internacional para el desarrollo, en opinién de los autores
del capitulo que pone fin al manual, Jokin Alberdi y Ana Rosa Alcalde. Una
cooperacidon que auin no ha sido capaz de superar definitivamente las contra-
dicciones entre sus ambiciosos objetivos y sus limitados recursos, o entre esos
mismos objetivos y los del resto de politicas internacionales, especialmente
las que tienen que ver con intereses econdmicos y geopoliticos. Con todo, y a
pesar de las iniciativas que, a bombo y platillo, han prometido hacer frente a
la emergencia de Africa, como el Plan de Accidn del G-8, la cuestion es si este
nuevo esquema dominante de cooperacidn, en torno a la estrategia de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) tendrd o no resultados positivos
en los préximos afios.

Frente a la variada gama de prejuicios y representaciones erroneas sobre Afri-
ca y los africanos, esta obra, por tanto, pretende clarificar conceptos funda-
mentales que resultan claves para abordar el conocimiento de la realidad, y
que quizd le pueda servir al lector en un futuro a la hora de realizar estudios
mads concretos, actividades de trabajo, al participar en programas de coopera-
cién o, simplemente, en el disfrute de un viaje vacacional.

Silvia Pescador Herndndez
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ANEXO

Protocolo de actuacion de las universidades frente
a situaciones de crisis humanitarias aprobado por la
CRUE el 3 de abril de 2006

Este protocolo fue discutido y aprobado en el marco de la reunién de la Comi-
sion de Cooperacion al Desarrollo del CEURI, el 11 de julio de 2005 en Girona.
Se acordd incorporar al texto algunas mejoras sugeridas por los asistentes y
dejar un periodo abierto a comentarios hasta el 30 de septiembre de 2005.
Transcurrido este plazo se presenta este documento para su elevacion al CEU-
Rl y de ahi tras su aprobacion para su envio a la CRUE para su adopcion. Final-
mente fue aprobado por la CRUE el 3 de abril de 2006.

PREAMBULO

Los desastres naturales, tecnoldgicos y los conflictos bélicos originan recurren-
temente situaciones catastréficas en distintos lugares del mundo. Estas trage-
dias amplifican sus efectos en los paises en vias de desarrollo, y en contextos
de pobreza, precariedad alimentaria o fragilidad del Estado. Los dafios causa-
dos directamente por las catastrofes y los efectos colaterales debidos a la falta
de agua potable y alimentos, la apariciéon de enfermedades, la interrupcion de
los servicios basicos o los desplazamientos forzados de poblaciéon desencade-
nan crisis humanitarias de todo tipo que reclaman la ayuda internacional.

En general, se entiende por “crisis humanitaria” aquella situacién en la que exis-
te una excepcional y generalizada amenaza de la vida humana, la salud o la
subsistencia. Frente a estas catastrofes, las respuestas solidarias se articulan
en torno a las acciones emprendidas por los gobiernos, instituciones, ONG y
por la sociedad civil, en general.

La Universidad, como un agente mas de cooperacion, puede prestar su ayuda
en las situaciones de emergencia y contribuir a la reconstruccion de las zonas
devastadas. Mas alla de la adhesion individual de los miembros de la comuni-
dad universitaria a las campanas de solidaridad, las universidades pueden
poner su potencial humano, recursos y conocimientos al servicio de los damni-
ficados y de la restauraciéon y mejora de las condiciones de vida de las perso-
nas de los territorios afectados.

Es evidente, sin embargo, que las situaciones de emergencia se caracterizan
por la necesidad imperiosa de actuar con rapidez. Desde la especificidad de
nuestras instituciones académicas, centradas en la formacién superior y la
investigacion, es importante que las actuaciones encuentren los mecanismos
mas efectivos y eficaces para hacer llegar las ayudas a las victimas. Para ello,
la subcomision de Cooperacion al Desarrollo del CEURI ha estimado oportuno
dotarse de un protocolo de actuacion. Desde el respeto a la autonomia de cada
universidad, las siguientes consideraciones no pretenden otra cosa que definir
colectivamente unas reflexiones que sirvan de base para la toma de decisiones.

——
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NORMAS PARA LA PRESENTACION DE ORIGINALES

Los articulos enviados para su publicacion en la Revista Espafiola de Desarrollo
y Cooperacion deberan cumplir con las normas que se enumeran a continuacion. Todos
los articulos seran evaluados por dos expertos independientes y anénimos, designados
por el consejo de redaccion, que podran aconsejar la aceptacion del articulo sin cambios,
formular sugerencias al autor o los autores, o bien desaconsejar su publicacion.

Los articulos deberan ser originales e inéditos, y no debe estar comprometida
su publicacion en otro medio.

La extension del trabajo sera de entre 6.000 a 6.500 palabras en papel DIN A4,
a un espacio, incluyendo gréficos, cuadros y bibliografia.

Los articulos se acompafaran de una copia en soporte informatico, con indica-
cion del editor de textos utilizado.

En la primera pagina se indicara: titulo del articulo, nombre y apellidos del autor,
direccion, teléfono, fax y correo electrénico, asi como la filiacion institucional del
autor y la forma en que desea que aparezca. Se debe incluir también un breve
curriculum vitae que aparecera publicado conjuntamente con el trabajo.

® Todos los articulos deberan incluir un resumen del contenido, en espafol y en
inglés, que no excedera de 10 lineas.

Cuando haya que reproducir graficos, éstos deberan estar acompanados de los
datos que sirven de base para su disefo. Todos los graficos deben estar numerados
correlativamente, llevar titulo y la fuente correspondiente. Los mismos requisitos son
aplicables para cuadros y tablas. En el texto se debera indicar la referencia concre-
ta acerca del lugar en el que debe incluirse el grafico, el cuadro o la tabla.

® |as notas iran siempre a pie de pagina.

Las notas a pie de pagina y las referencias bibliograficas tendran el siguiente
formato:

- LIBROS: APELLIDOS del autor (en mayusculas) y nombre (en minusculas):
Titulo del libro (en cursiva), editorial, ciudad, afio y pagina/s. Ejemplo: BRU-
NA, Fernando: La encrucijada del desarrollo humano, IUDC-Los Libros de
la Catarata, Madrid, 1997, p. 128.

- ARTICULOS: APELLIDOS del autor (en mayusculas) y nombre (en minds-
culas): “Titulo del articulo” (entre comillas), Nombre de la revista (en cursiva),
numero, fecha, paginas. Ejemplo: PIPITONE, Ugo: “Comercio e integracion
regional: tendencias y problemas para América Latina”, Revista Espafiola de
Desarrollo y Cooperacion, n° 0, primavera/verano 1997, pp. 5-16.

® | as siglas iran acompanadas del nombre completo la primera vez que se citen en
el texto, y entre paréntesis. Ejemplo: Organizacién de Estados Americanos (OEA).
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Cuotas anuales
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PUBLICACIONES DEL IUDC

Serie “Desarrollo y Cooperacién”
Coediciones IUDC - Los Libros de La Catarata

AYLLON, Bruno y SOTILLO, José Angel (eds.): América Latina en construccion.
Sociedad, politica, economia y relaciones internacionales, Madrid, 2006.

ECHART, Enara y SANTAMARIA, Antonio (coords.): Africa en el horizonte. Intro-
duccién a la realidad socioeconémica del Africa Subsahariana, Madrid, 2006.

CARBALLO, Marta: Género y desarrollo. el camino hacia la equidad, Madrid, 2006.

SOTILLO LORENZO, José Angel, Un lugar en el mundo. La politica de desarrollo
de la Union Europea, Madrid, 2006.

IGLESIA-CARUNCHO, Manuel: El impacto econémico y social de la cooperacion
para el desarrollo, Madrid, 2005.

ALVAREZ-OSSORIO, Ignacio e IZQUIERDO, Ferran: ;Por qué ha fracasado la
paz? Claves para entender el conflicto palestino-israeli, Madrid, 2005.

ECHART, Enara, LOPEZ, Sara y OROZCO, Kamala: Origen, protestas y propuestas
del movimiento antiglobalizacion, Madrid, 2005.

FELIU, Laura: El Jardin Secreto. Los Defensores de los Derechos Humanos en
Marruecos, Madrid 2004.

LACOMBA, Joan: Migraciones y Desarrollo en Marruecos, Madrid 2004.

HA-JOON CHANG: Retirar la escalera. La estrategia del desarrollo en perspectiva
historica, Madrid 2004.

DE RIVERO, Oswaldo: Los Estados Inviables. No desarrollo y supervivencia en el
siglo XXI, Madrid, 2003.

BUSTELO, Pablo y SOTILLO, José Angel (comps.): La cuadratura del circulo: posi-
bilidades de triangulacion Espania-America Latina-Asia Pacifico, Madrid, 2002.

RIST, Gilbert: El desarrollo: historia de una creencia occidental, Madrid, 2002. 23 euros

ALVAREZ-OSSORIO, Ignacio: El miedo a la paz. De la Guerra de los Seis Dias a la
Segunda Intifada, Madrid, 2001.

NIETO PEREIRA, Luis (Ed.): Cooperacion para el desarrollo y ONG. Una vision cri-
tica, Madrid, 2001.

PIPITONE, Ugo: Reflexiones sobre un presente acelerado. Regiones econdmicas,
subdesarrollo e izquierda, Madrid, 2000.

PEREDO POMBO, José Maria: Opinion publica y desarrollo. La respuesta social a
las ayudas internacionales, Madrid, 1999.

LOPEZ-MENDEZ, Irene y ALCALDE, Ana Rosa: Relaciones de género y desarro-
llo. Hacia la equidad de la cooperacion, Madrid, 1999.

MORA, Luis M* y PEREYRA, Veronica: Mujeres y solidaridad. Estrategias de super-
vivencia en el Africa Subsahariana, Madrid, 1999.
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GIMENO, Juan Carlos y MONREAL, Pilar: La controversia del desarrollo. Criticas
desde la Antropologia, Madrid, 1999.

ROY, Joaquin: La siempre fiel. Un siglo de relaciones hispano-cubanas (1898-1998),
Madrid, 1999.

VILLENA, Miguel Angel: Espafioles en los Balcanes. Misiones civiles y militares en
la Antigua Yugoslavia, Madrid, 1998.

TAIBO, Carlos: Las transiciones en la Europa Central. ;Copias de papel carbon?,
Madrid, 1998.

SANAHUIJA, José Antonio y SOTILLO, José Angel: Integracion y desarrollo en Cen-
troamérica. Mds alld del libre comercio, Madrid, 1998.

GONZALEZ PARADA, José Ramén: Cooperacion descentralizada. ;Un nuevo
modelo de relaciones Norte-Sur?, Madrid, 1998.

MENENDEZ DEL VALLE, Emilio: Islam y democracia en el mundo que viene,
IUDC-La Catarata, Madrid 1998.

PEREZ-SOBA DIEZ DEL CORRAL, Ignacio: La juventud espaiiola y la cooperacion
para el desarrollo; ITUDC-La Catarata-Consejo de 1a Juventud de Espaiia; Madrid, 1997.

PIPITONE, Ugo: Asia y América Latina. Entre el desarrollo y la frustracion, Madrid,
1996.

DE LEON, Omar: Economia informal y desarrollo. Teorias y andlisis del caso perua-
no; IUDC-La Catarata, Madrid, 1996

GOMEZ GIL, Carlos: El comercio de la ayuda al desarrollo. Historia y evolucion de
los créditos FAD; IUDC-La Catarata-Consejo Local para la Cooperacion y la Soli-
daridad de Getafe, Madrid, 1996.

HERNANDO DE LARRAMENDI, Miguel y NUNEZ, Jests: La politica exterior y de
cooperacion de Espaiia en el Magreb (1982-1995), TUDC-La Catarata; Madrid, 1996.

Otras publicaciones del IUDC-UCM

ECHART, Enara, PUERTO, Luis Miguel y SOTILLO, José Angel (Coords.): Globa-
lizacion, pobreza y desarrollo. Los retos de la cooperacion internacional. Segun-
do Encuentro Internacional Complutense Ciencia y Sociedad. IUDC, UCM, La
Catarata, Madrid, 2005.

FUNDACION IPADE: Contando hasta el 2015. Relatos y ensayos por el cumpli-
miento de los Objetivos de Desarrollo Internacional. IPADE-IUDC, Madrid, 2003.

IGLESIA-CARUNCHO, Manuel, JAIME, Pilar y CASTILLO, Melba: Acabar con la
pobreza. Un reto para la Cooperacion Internacional. IPADE/IUDC. Octubre 2003.

El Enfoque del Marco Logico. Manual para la planificacion de proyectos orientada
mediante objetivos, [IUDC-CEDEAL, Madrid 1993.

Evaluacion de Proyectos de Ayuda al Desarrollo. Manual para evaluadores y gesto-
res, [IUDC-CEDEAL, Madrid 1997.

LOPEZ, 1. y SIERRA, B.: Integrando el andlisis de género en el desarrollo. Manual
para técnicos de cooperacion. ITUDC-UCM, Madrid 2001.
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MERLINI, M. y otros: Productos financieros éticos para la cooperacion al desarro-
llo. La experiencia internacional, [lUDC-Cedeal, Madrid 1997.

CD-ROM: Evaluacion y participacion en la cooperacion internacional para el desa-
rrollo, IUDC, Madrid 2000.

Numeros anteriores de la REDC

REDC 18 - Verano 2006: Tema Central: Democracia y Desarrollo

REDC 17 - Invierno 2006: Tema Central: Objetivos del Milenio: misién (im)posible

REDC 16 - Verano 2005: Tema Central: Africa y Desarrollo

REDC - 2005: Nimero Monogrifico Extraordinario: Desarrollo Rural Sostenible

REDC 15 - Invierno 2004: Tema central: Comunicacién para el desarrollo.

REDC 14 - Verano 2004: Tema central: Mediterraneo y desarrollo.

REDC 13 - Invierno 2004: Tema central: Energias renovables y desarrollo.

REDC 12 - Verano 2003: Tema central: La region andina.

REDC 11 - Invierno 2003: Tema central: 10 afios de la cooperacién espaiola.

REDC 10 - Verano 2002: Tema central: La Cumbre sobre Desarrollo Sostenible
(Rio+10).

REDC 9 - Invierno 2002: Tema central: Medio ambiente y desarrollo.

REDC 8 — Verano 2001: Tema central: Ayuda humanitaria.

REDC 7 - Invierno 2001: Tema central: La financiacion de la cooperacion para el
desarrollo.

REDC 6 - Verano 2000: Tema central: Relaciones de género y desarrollo.

REDC 5 - Invierno 2000: Varios.

REDC 4 - Verano 1999: Monogriéfico: Evaluacién de la ayuda al desarrollo.

REDC 3 - Invierno 1999: Tema central: La cooperacién UE — América Latina.

REDC 2 - Verano 1998 (Agotado): Tema central: Politica espaiiola de cooperacion
para el desarrollo.

REDC 1 - Invierno 1998 (Agotado): Tema central: Politica de desarrollo de la Unién
Europea en perspectiva 2000.

Los niimeros agotados y los indices detallados pueden consultarse en la pagina web:
http://www.ucm.es/info/IUDC
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.ieca h ° Publicaciones

Instituto de Estudios sobre Conflictos recientes
y Accién Humanitaria

El Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accion Humanitaria (IECAH), creado
en el afio 2000, tiene su sede en Madrid. Se constituye como una iniciativa privada e
independiente que agrupa a un conjunto de especialistas en los dmbitos del estudio de
los conflictos y la cooperacién por el desarrollo, con especial énfasis en la accién
humanitaria. Sus investigadores acumulan una amplia actividad en diversas dreas
temadticas y geograficas, tanto desde una perspectiva docente como investigadora, desa-
rrollada en centros académicos y de andlisis nacionales e internacionales. Unen a ello
una prolongada experiencia, analitica y practica, en diversos proyectos desarrollados
para distintas ONG, organismos de la administracion estatal, autonémica y local, asi
como otros organismos de cooperacion.

Cuadernos
IECAH

Informme geoporsta para
La elaboracion del
‘apariado de Accién

| La accién
humanitaria en
la encrucijada
spuestis
para reforase s scrion
Pramamitr s en ol sigle 00~

Humanitaris del Pla
Director de la
Covperacién Expafiols
{2008-2008]

N° 1: La accién humanitaria en la encrucijada. “Avanzando propuestas para reforzar la accion humanita-
ria en el siglo XXI”. Francisco Rey Marcos, Laurence Thieux y Victor de Currea-Lugo.

N° 2: El enfoque de la construccién de la paz y la prevencion de conflictos violentos en el Plan Direc-
tor de la Cooperacion Espaiiola (2005-2008). Jests A. Nufiez Villaverde.

N° 3: Informe propuesta para la elaboracion del apartado de Accién Humanitaria del Plan Director de
la Cooperacion Espariola (2005-2008). Francisco Rey Marcos.

N° 4: La estrategia europea de seguridad desde la perspectiva de la proteccion de civiles en conflictos
armados. Jests A. Nifiez Villaverde.

N°5: Los recursos humanos en la acciéon humanitaria en Espafia. Panorama actual. Ana Urgoiti Aris-
tegui.

N° 6: La accién humanitaria desde la universidad espafiola. Andlisis de experiencias y propuestas de
actuacion futura. Juncal Gilsanz Blanco.

INFORME DEL OBSERVATORIO DE LA ACCION HUMANITARIA

Jdecah. Jdecah. Coeditado con Médicos Sin Fronteras, con el apoyo del Ayunta-

Lol bl bkt | gw miento de Cérdoba y de la Universidad Complutense de Madrid.

Informe del I el La accién humanitaria en 2003-2004: Anos convulsos, res-

Observatoria de IntErme au - .

o hccon” * . puestas insuficiente

e e e La accién humanitaria en 2005: un afio de desastres naturales y
... mucho mas.
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