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PRESENTACION

Este nimero de la Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion gira, funda-
mentalmente, en torno a la ayuda humanitaria. En ocasiones anteriores, la
Revista habia incorporado algunos articul os relacionados, desde diversas pers-
pectivas, con este tema, evaluacion, experiencia de la Comision Europesa, entre
otros, pero en esta ocasion d tratamiento del mismo es mas amplio y profundo.

Responde este nimero al interés que recientemente han despertado las cues-
tiones humanitarias y a la constatacion del creciente papel que este instru-
mento de la Ayuda Oficial al Desarrollo ha tenido en los Ultimos afios. Por
tanto, €l primer objetivo del nimero es contribuir a aportar datos e informa-
cién relevante sobre la realidad, las perspectivas y l1os debates en torno a la
accion humanitaria.

En un primer articulo, Francisco Rey enmarca muchos de estos debates
y retos de la accién humanitaria, planteando algunas de las perspectivas de
futuro y tratando de recuperar e verdadero sentido del humanitarismo y su
aplicabilidad en e momento actual.

Mariano Aguirre, por su parte, analiza el actual escenario internacional que
justificaria el auge humanitario y profundiza en la nueva tipologia de con-
flictos, sus causas, €l rol de nuevos actoresy, en definitiva los cambios que
hacen que las respuestas de la comunidad internacional sean mas complejas
y comprometidas.

Dos articulos debaten la situacién de la ayuda humanitaria en nuestro pais
y, desde diferentes posiciones plantean algunos de los dilemas para la coo-
peracion espafiola. Alggandro Lago nos ofrece la vision de la AECI y Fran-
cisca Hernandez y Eric Sobaerts la de una ONG humanitaria como Médicos
sin Fronteras. Algunas posturas son, obviamente, discrepantes, pero el lector
tendré dos visiones de una misma realidad y podrd, con mas informacion,
tomar su postura.

Otros articulos profundizan en aspectos parciales, especialmente relevantes
en los momentos actuales. Asi, Luis Enrique Eguren estudia €l actual contex-
toy las implicaciones en materia de seguridad y proteccion en las operacio-
nes humanitarias. Carlos Illan reflexiona en torno a la reconstruccion post-
bélica en € caso de Kosovo. Francisco Laguna analiza € papel de los
g ércitos en la accion humanitaria 'y Victor de Currea, desde una perspectiva
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mas tedrica, debate sobre € concepto de desastre ofreciendo nuevas per specti-
vas. Por (ltimo Elena Pérez-Villanueva y Francisco Rey ofrecen una seleccion
de recursos de Internet y bibliografia (til.

En otros bloques, seincluyen la Declaracion de la Conferencia sobre los Paises
Menos Avanzados, celebrada recientemente en Bruselas, como un togque de aten-
cion hacia la realidad complga en estos paises. Como es habitual, incluimos €
Consgo de Desarrallo de la Unién Europea.

La Seccion “ Otros temas’ plantea en esta ocasion dos temas novedosos. Por
un lado, José Maria Ligero propone la inclusion de un nuevo criterio para la
Evaluacion de Proyectos de Cooperacion, que se sumaria a los cinco clasicos
(pertinencia, eficacia, eficiencia, impacto y habilidad): se trata de la Cobertu-
ra, es decir, en qué medida las acciones realizadas han |llegado a la poblacion
necesitada. Por otro lado, se incluye un articulo dedicado a la Cooperacion
para € desarrollo que se realiza desde Chile: Andrea Droppel mann, periodis-
ta chilena, estudia la cooperacion desde un pais en desarrollo hacia terceros
paises, un enfoque nuevo en nuestra Revista.

Por Ultimo, Elena Pérez-Villanueva hace una breve resefia de la Céatedra
UNESCO para la Formacion de Profesionales del Desarrollo Sostenible, un
proyecto que pretende unir en una Red internacional a profesionales de la
cooperacion del mundo universitario y no gubernamental, con el objetivo de
mejorar la formacién en este tema, tanto en el Norte como en €l Sur.

La seccion de documentacion se centra también en la recension de algunos
recientes volumenes publicados en nuestro pais de interés para e mundo
humanitario y de desarrollo. Es de agradecer este renovado interés por publi-
car en Espafia textos sobre cooperacion, en momentos en que nuestra coope-
racién necesita, precisamente, de mayor reflexion, vision autocritica y menor
arrogancia.

Agradecemos a los autores su disponibilidad y seriedad y estamos convenci-
dos de que € ndmero respondera a las expectativas de los lectores.

Elena Pérez-Villanueva del Caz

Francisco Rey Marcos
Coordinadores del nimero
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NORMAS PARA LA PRESENTACION DE ORIGINALES

Los articulos enviados para su publicacién en la Revista Espafiola de Desarrollo
y Cooperacién 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.

® | os 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 gréaficos, cuadros y bibliografia.

Los articulos se acompafiaran 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 electronico, asi como la filiacién 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 espafiol y en
inglés, que no excedera de 10 lineas.

Cuando haya que reproducir graficos, estos deberan estar acompafiados de los
datos que sirven de base para su disefio. Todos los gréaficos 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 gréfico, el cuadro o la tabla.

Las notas iran siempre a pie de péagina.

Las notas a pie de pagina y las referencias bibliograficas tendran el siguiente
formato:

- LIBROS: APELLIDOS del autor (en mayusculas) y nombre (en mindsculas):
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 mayGsculas) y nombre (en minis-
culas): “Titulo del articulo” (entre comillas), Nombre de la revista (en cursiva),
ndmero, fecha, paginas. Ejemplo: PIPITONE, Ugo: “Comercio e integracién
regional: tendencias y problemas para América Latina”, Revista Espafiola de
Desarrollo y Cooperacién, n° 0, primavera/verano 1997, pp. 5-16.

® | as siglas iran acompafadas del nombre completo la primera vez que se citen en
el texto, y entre paréntesis. Ejemplo: Organizacién de Estados Americanos (OEA).







TEMA CENTRAL:
AYUDA HUMANITARIA







NUEVE REFLEXIONESY ALGUNAS
TESIS SOBRE ACCION
HUMANITARIA EN EL SIGLO XXI

FRANCISCO REY*

RESUMEN

El articulo aborda las razones del auge de las cuestiones huma-
nitarias en e escenario internacional, planteando algunos delos
retos a los que se enfrenta la accion humanitaria en e momento
actual y en d inmediato futuro. Se analizan diversas variables de
esta problemética: desde los aspectos vinculados con los princi-
pios, la dimensidn juridica, o la tension entre asistencia y pro-
teccion, hasta los derivados de la inexistencia de un sistema
internacional de ayuda que haga que esta sea més eficaz y ver-
daderamente dirigida hacia los que la necesitan. Se analizan
también algunas de las relaciones de la accion humanitaria con
otros instrumentos de cooperacion internacional.

Introduccion

Es ya tdpico comenzar cualquier reflexion o articulo sobre cuestiones huma:
nitarias hablando del auge de lo humanitario en el escenario internacional de
los afios noventa y de los efectos, de todo tipo, que este auge hatenido y esta
teniendo en el mundo de la cooperacion. En efecto, cua quiera que sea el pun-
to de vista que adoptemos, cuantitativo, cualitativo, mediético, etc., es preci-
so reconocer que lo “humanitario”, e propio término, ha experimentado un
crecimiento inusitado y raro es el dia que no aparece varias veces en los
medios de comunicacion. ¢A qué se debe este aumento del interés por las
cuestiones humanitarias? ¢Qué ha cambiado en el escenario internacional que

* Francisco Rey Marcos es Master en Relaciones Internacionales y experto en cuestiones humanitarias.
Es Investigador del Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accién Humanitaria (IECAH), colaborador del
Centro de Investigacion parala Paz (CIP) y Técnico de Cruz Roja donde en los ltimos quince afios ha desem-
pefiado diversas funciones. En los Ultimos afios estd més volcado a lainvestigacion y la docencia en diversos
Master y Cursos de Postgrado.
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justifique este interés? ¢Cuales son sus efectos positivos? ¢Puede tener eso
dobles lecturas o efectos negativos? A esasy otras muchas cuestiones trata de
responder este nimero de la Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion
del Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion (IUDC) centrada en
el andlisis de la ayuda humanitaria.

Es claro que en los Ultimos afios se ha producido, tanto un incremento de los
desastres mas 0 menos naturales, como de los conflictos, las guerras o las lla-
madas emergencias complejas. Pero ¢justificarian estos hechos por si solos €l
aumento de la ayuda humanitaria?

Si durante afios laimagen estereotipada que representaba la ayuda humanita-
riaeralade un nifio africano esperando el alimento que contenian unos sacos
con el emblema de alguna organizacion humanitaria, hoy la imagen es més
complejay fragmentada: nifios soldados que también perpetran crimenes, sol-
dados que distribuyen socorros, ciudadanos del Este de Europa con formacion
universitaria que se ven obligados a esperar colas para recibir ayuda'y mon-
tones de evidencias y evaluaciones que muestran que , en ocasiones, la ayuda
puede hacer més dafio que bien'. La pregunta de cudes han sido los cambios
que han producido esto y por qué, sin embargo, se populariza un término
como €l de humanitario para referirse a cosas tan discutibles como los bom-
bardeos de Kosovo o las razones para la liberacion de un ex-dictador deberia
ser respondida.

La accién humanitaria moderna, desde su origen ha sido objeto de discusio-
nes, debates y dilemas. Si en un primer momento fueron los cuestionamien-
tos sobre €l papel del Derecho Internacional Humanitario (DIH) como “legi-
timador” de las guerras, o sobre el propio papel de los organismos
independientes como el Comité Internacional dela Cruz Roja (CICR) respec-
to de los Estados, posteriormente se han ido incorporando otros temas. Asi, en
las sucesivas décadas, nuevas cuestiones como el debate sobre la neutralidad,
el testimonio, el uso de la fuerza en la accion humanitaria, la relacion de lo
humanitario con otros &mbitos como los derechos humanos o el desarrallo, €l
papel de los diversos actores y sus mandatos, entre otros, provenientes en su
mayor parte de la dificil préctica humanitariay de los retos que ésta plantea
a las organizaciones humanitarias, han ido centrando e debate, configurando,
tal vez, un panorama en que lo humanitario aparece como algo complejo, lle-
no de interrogantes, confuso, cuando la realidad es que los conceptos basicos
son bastante més claros. El presente articulo pretende servir de marco a resto

1. MACRAE, Joana, “Humanitarianism: facing new challenges’. Great Decisions 2000.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 8. Afio 2001, pp. 9-23




Francisco Rey

de los trabajos que componen el monogréafico sobre accion humanitaria de la
Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion, aportando una vision general
de los retos, dilemasy problemas alos que la accion humanitaria se enfrenta.
Veamos.

1. Latensién entre asistencia y proteccion.
Laaccién humanitaria: algo mas que ayuda

Aunque a veces se olvide, desde el origen del humanitarismo moderno, ayu-
da y proteccion han ido unidas de modo indisociable. La originalidad de
Henri Dunant de proponer la creacién de normas de derecho, 1o que luego
seria el Derecho Internacional Humanitario (DIH), junto con la labor asis-
tencial prestada por sociedades de socorro independientes, debe ser vistaen
esta direccion: establecer mecanismos juridicos de proteccion que establez-
can derechos y obligaciones. Derechos para ciertas categorias de victimas
(heridos, prisioneros, naufragos y més tarde civiles entre otros) y obligacio-
nes que deben ser respetadas por los contendientes. Esta es la l6gica del
humanitarismo moderno y esta en la base de la creacion de las grandes orga-
nizaciones humanitarias. Laredaccion del principio de Humanidad tal como
fue adoptado en la Conferencia Internacional de Cruz Rojay Media Luna
Roja en 1965 establece que “la Cruz Roja se esfuerza, bajo su aspecto inter-
nacional y nacional en prevenir y aliviar el sufrimiento humano en todas las
circunstancias, tiende a proteger laviday la salud, asi como a hacer respe-
tar a la persona....”. Asimismo, en la creacion de otras organizaciones
humanitarias posteriores (Médicos sin Fronteras, Médicos del Mundo,
Accion contra el hambre, OXFAM, etc.) la idea de proteccion es mas
0 menos explicita.

Otros instrumentos de Derecho Internacional como el Derecho de los Refu-
giados o € Derecho Internacional de los Derechos Humanos han establecido
también ciertos mecanismos de proteccidn para ciertas situaciones especifi-
cas. Incluso los mandatos originales de organismos como e ACNUR (Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados) tienen més que ver
con proteccion que con asistencia, aunque en su evolucion e componente
asistencial haya ocultado € resto. Recuperar, pues, larelevancia de la protec-
cion, del libre acceso alas victimas, es uno de los retos de futuro.

Las nuevas tipologias de conflictos, su impacto sobre las poblaciones civiles,
lairrupcion de nuevos actores no estatales en armas, entre otros muchos fac-
tores alos que se alude en otros articul os de este nimero, han configurado un
escenario de inseguridad creciente para las victimas y de mayor dificultad
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paralaprovision de asistencia. En estos contextos la proteccion cobratodo su
sentido: es un requisito ineludible para el trabajo humanitario.

Las Naciones Unidas en su conjunto, aungue de un modo contradictorio, tam-
bién han abordado el temay es significativa la posicion del Secretario Gene-
ral en su informe de septiembre de 1999 en el que plantea que “la proteccion
de la poblacion civil es un elemento esencial del mandato de la ONU que no
puede transferir esaresponsabilidad anadie. La ONU esla Gnica organizacion
internacional que tienelos mediosy el poder para poner fin a esas précticas” .
Esta clara toma de posicion es de agradecer tras |as experiencias trauméticas
de los Grandes lagos, Bosnia, Chechenia, etc.

Es més, e concepto de accion humanitaria que hoy manejamos englobariajunto
aestastareas deayudao asistenciay proteccion, también aspectos de “ advocacy”

0 defensa de derechos, de testimonio e incluso de denuncia. Ademés, hace tiem-
po ya que e concepto de accion humanitaria dejé de ser sindnimo de ayuda de
emergenciaparaincluir atencion arefugiados en crisis largas, prevenciony otros
componentes. Este hasido € planteamiento que se haido incorporando a diver-
sos textos como e Reglamento de ayuda humanitaria de la Comision Europea
y, en menor medida, laLey de Cooperacion Internacional al Desarrollo espafiola

2. Hacia una ayuda mas vinculada y comprometida
con los derechos humanos

Como corolario de lo anterior, abogariamos por una ayuda con un enfogque de
derechos humanos. ¢De qué proteccidn hablamos si no es la proteccién de los
derechos humanos? La relacion entre ayuda y derechos humanos siempre ha
sido objeto de polémicasy complejaen laprécticay, de hecho, ha dado lugar
a organizaciones o instituciones bien diferenciadas en cada dmbito. Algunos
[legan adudar que se puedan o deban confundir lucha por |os derechos huma-
nos y accidn humanitaria, argumentando que “lo humanistay lo humanitario
emanan de dos moralidades muy diferentes que han sido confundidas, mani-
puladas e instrumentalizadas para crear |as condiciones necesarias para justi-
ficar acciones tan dispares como las Cruzadas, |a operacion Lifeline Sudén, la
colonizacion y la descolonizacion europeas, la intervencion estadounidense
en Granada o & bombardeo de Kosovo™=.

2. Informe del Secretario General a Consejo de Seguridad sobre |a proteccion de los civiles en periodos
de conflicto armado. $/1999/957, 1999.

3. RAICH, Jordi, “Evolucion éticade laidea humanitaria’, Papeles de Cuestiones I nternacionales, n° 68,
Madrid, 1999.
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Ya hemos discutido en profundidad esta relacion entre accion humanitaria
y derechos humanos en otro lugar®, simplemente, en esta ocasion quisiéramos
enfatizar que e problema no es s las organizaciones humanitarias deben
dedicarse “por e mismo precio” a defender los derechos humanos, sino que
deben ser conscientes de que la accion humanitaria solo tiene sentido en una
concepcion del ser humano como sujeto de derecho y de que el derecho ala
asistencia es un derecho més dentro de los derechos humanos®.

3. Por una accion humanitaria basada en principios claros
y, s fuera posible, comunes

La accion humanitaria se ha diferenciado desde su inicio de otras formas de
actuacion en cooperacion internacional, por su énfasis en el mantenimiento
de ciertos principios que la legitiman y, que a mismo tiempo, la universali-
zan. Pero, como sugeria un reciente seminario ¢es posible una ayuda en tor-
no a principios en un mundo que no los tiene? La proliferacion de principios
y €l debate en torno a ellos tiene, a menos, dos lecturas. Una positiva que
seriareflejo de la preocupacion de las organizaciones humanitarias por acla-
rar los valores éticos y morales en los que se fundamenta su accion y por
transmitirlos ala poblacidn, y otra, menos positiva, que reflgjaria la perple-
jidad de las organizaciones ante los cambios en |as crisis del mundo actual,
el intento de una homogeneizacion forzada y, casi, de un mecanismo de
defensa ante un entorno incierto.

Sea como fuere, la aprobacion en 1994 del Codigo de Conducta relativo al
socorro en casos de desastre para el Movimiento Internacional de la Cruz
Roja y la Media Luna Roja y las Organizaciones no Gubernamentales
(ONG) y firmado hoy por cientos de ONG debe ser considerado un hito
positivo, en la medida en que define ciertos principios y valores bésicos
comunes de la accion humanitaria de las ONG: humanidad, orientacion en
funcion de las necesidades de las victimas, imparcialidad, independencia
respecto de los gobiernos, rendicion de cuentas,... El surgimiento de nue-
vos Cadigos para situaciones o crisis concretas no parece, sin embargo ir en
la direccion adecuada ya que sugiere la idea de no universalidad de ciertos

4. REY MARCOS, F, “Accion humanitariay derechos humanos: unarelacion compleja’, El vuelo de Ica-
ro n° 1, Liga espafiola de derechos humanos, Madrid, 2000.

5. Ver para una discusion sobre la préctica de la relacion derechos humanos accion humanitaria, MINE-
AR, L, y WEISS, T,comp., Humanitarian Action: A transatlantic agenda for operations and research, Ocasio-
nal paper #39, Ingtitute for International Studies, Brown University, 2000.

6. Principled Aid in an Unprincipled World: Relief, War and Humanitarian Principles. Seminario cele-
brado en Londres en abril 1998. Actas.
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valoresy la necesidad, por tanto, de adaptarlos a cada situacion’. Y entonces
¢de qué humanitarismo estamos hablando?

El énfasis en valores y principios tiene el riesgo de ser entendido por ciertos
sectores como “fundamentalismo” humanitario, pero visto € intento de apro-
piacion del discurso humanitario por parte de otros actoresy el grado de con-
fusion en torno a mismo, es un riesgo que hay que correr. Como decian
Minear y Weiss en su conocido Accion humanitaria en tiempos de guerra “los
principios no son absolutos morales, sino méas bien objetivos fundamental es
hacia los cuales la accion humanitaria debiera orientarse. En la actividad
humanitaria, quizas mas que en otras esferas, puede haber tantas excepciones
como reglas. Pero los principios establecen patrones con los que se puede
medir el desempefio y ayudan a evitar que un pragmatismo muy enérgico
degenere en un oportunismo sin principios’®. ¢Les suena?

4. La ayuda humanitaria: algo mas que instrumento
delaayudaal desarrollo

Desde una perspectiva puramente contable, la ayuda humanitaria, sobre todo
el componente de emergencia, cuando procede de fondos publicos, se consi-
dera una parte de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). Este hecho que no
deberiatener, en principio, mayores repercusiones ha hecho, sin embargo, que
en muchas ocasiones se mezclen las cosas y la ayuda humanitaria aparezca
como un instrumento més de la AOD, o lo que es peor, como un instrumento
més de relaciones exteriores y, por tanto, sujeta a los intereses de politica
exterior, comerciales, etc.®

El componente ayuda humanitaria dentro dela AOD hacrecido en los Ultimos
afios hasta llegar como media de los paises del CAD (Comité de Ayuda a
Desarrollo) a més del 8% del total en el fina de los afios noventa. Recorde-
mMos que este porcentaje era del 4% en los afios ochenta y que en algunos
donantes como es el caso espariol no llegaa 2%*. En &l caso de algunos otros

7. Nos referimos a la tendencia de algunas ONG, sobre todo del dmbito anglosajén, de firmar Codigos
para situaciones o paises concretos, tratando de adaptarse a esas situaciones: Sudan, Liberia, y otros.

8. MINEAR, L., WEISS, T., Accién Humanitaria en tiempos de guerra, Lynne Rienner Publishers, Boul-
der, Colorado.1994.

9. Para una discusién en profundidad de este tema ver REY MARCOS, F:” Perspectivas de la ayuda
humanitariaen la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)”, en La Cooperacion al desarrollo en un mundo en cam-
bio, Sanahuja J.A.y Gémez Galén, M. coords. CIDEAL, 2001

10. Paraunarevision actualizada de estas cifras ver IASC (InterAgency Standing Committe), Global Huma-
nitarian Assistance 2000, An independent Report Commissioned by the IASC, |ASC-OCHA, Geneva, 2000.
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donantes como Suecia 0 Noruega, sin embargo, € componente ayuda huma-
nitaria supera el 20% del total de AOD.

Este crecimiento, ocurrido en épocas de “fatiga de la ayuda’, ha dado lugar
avivas controversias entre ONG, pero se olvida, en ocasiones, algo que debie-
ra resultar claro: la ayuda humanitaria y la cooperacion a desarrollo tienen
origenes, motivaciones y objetivos distintos. Por supuesto, habra que intentar
plantear de un modo sinérgico ambos tipos de intervencion, y hay numerosas
experiencias en estalinea, pero los“intervinientes’ debieran conocer |as espe-
cificidades, limitaciones y grandezas que cada uno de los instrumentos tiene
y tratar de respetarlasy no confundirlas.

Sin embargo, para dar una imagen més rea y justa, habria que enfatizar el
hecho de que, pese a su aumento en relacién a otros instrumentos de AOD, la
ayuda sigue siendo insuficiente y la mayor parte de llamamientos internacio-
nales sigue sin cubrir. Segin Ross Mountain, Coordinador de Asistencia de
Ayuday Emergenciaen laOCHA, “labrecha que hay entre ayuday rehabili-
tacion es cada vez més grande y |os esfuerzos para construir puentes hacia el
futuro estan constantemente destruyéndose por falta de presupuesto” . Segin
la OCHA delos casi tres mil millones de dolares presupuestados para el 2001
en ayudas, solo se habian recibido 625 millones. Es mas, en ciertas crisis la
cifra de aportaciones recibida es infima. En Somalia, solo el 5,2% de los 129
millones de ddlares previsto. En Tajikistan solo el 8,2 % de los 82 millones
de ddlares necesarios.

5. Ladimension juridica. ¢Es suficiente e actual marco?

El marco juridico de la accion humanitaria no es sdlo el Derecho Internacio-
nal Humanitario: sus bases estan también en el Derecho Internaciona de los
Derechos Humanos, € Derecho de los Refugiados y otras normas del Ilama-
do Derecho de La Haya o del llamado Derecho Internacional de los Conflic-
tos Armados (DICA). Esta consideracion es importante y a ella hace referen-
ciala Carta Humanitaria del proyecto Esfera®?, que no es sino un recordatorio
alos Estados de las obligaciones juridicas que han contraido firmando y rati-
ficando esos instrumentos de derecho internacional. Junto a estos instrumen-
tosy aun nivel distinto, estaria la préctica reciente de las Naciones Unidas en
materia de intervencion humanitaria.

11. Boletin semanal del Centro de Informacién de Naciones Unidas en Esparia, 25 de mayo 2001.
12. Existe version castellana del Proyecto Esfera en www.sphereproject.org
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En este estado de cosas, cabria preguntarse si es suficiente el actual marco
0 serian necesarios nuevos desarrollos de estos instrumentos de derecho. Las
posiciones son diversas. Hay quienes, habida cuenta del escaso grado de cum-
plimiento de las normas existentes, piensan que no es un problema de mas
normas sino de mecanismos de cumplimiento de las existentes y de voluntad
politica para hacerlo y otros que desearian un mayor desarrollo normativo.
Seacomo fuere, si parece existir consenso en lanecesidad de regular, de algin
modo, la Ilamada intervencion humanitaria para evitar el total grado de arbi-
trariedad y doble rasero con el que, hasta ahora, se ha gercido.

El hecho més destacado de la pasada década, desde esta perspectivajuridica, ha
sido la puesta en marcha de los Tribunales Penales Especiales para la Antigua
Yugoslaviay Ruanda y, sobre todo, la aprobacion en la Conferencia de Roma
del Estatuto del Tribunal Penal Internacional. En e “debe”, aparte de larenuen-
cia de muchos Estados poderosos, sobre todo los Estados Unidos, a suscribir
y ratificar estas normas, estarialafalta de responsabilidad colectiva de los Esta-
dos Partes en | os Convenios de Ginebray en sus Protocol os adicional es de hacer
respetar sus obligaciones. Como ha sefidlado Y ves Sandoz, “ desde la adopcion
de los Protocolos de 1977 hay que leer e articulo primero del protocolo | en
correlacion con €l 89, e cual, en caso de violaciones graves a derecho interna
cional humanitario, exige que los Estados actlien conjunta o separadamente en
cooperacion con las Naciones Unidas y en conformidad con la Carta de las
Naciones Unidas’*. Y es obvio que esta coresponsabilidad de los Estados en
conformidad con la Carta de |as Naciones Unidas no se da.

No es aqui lugar para desarrollar mas esta dimension, pero si a menos citar
algunas de las cuestiones que estén en debate en estos momentos:

1. Normas relativas a los conflictos internos. El Protocolo Il de 1977
desarroll6 ciertas normas pero subsisten problemas de interpretacion
por parte de los gobiernos que ven en el mismo un reconocimiento de
lalegitimidad de las fuerzas insurgentes y una limitacion de su sobe-
rania.

2. Normeas relativas a la conduccion de hostilidades. Nociones como la
definicion de objetivo militar, la proporcionalidad de los atagues enten-
dida como provocando el menor dafio posible, las necesarias precaucio-
nes, etc. recordadas en & Protocolo | se han visto como demasiado
vagas alaluz de laexperiencia de la Guerradel Golfoy més alin en los
bombardeos de la OTAN contra la Republica Federal Y ugoslava.

13. SANDOZ, Yves, “El Medio Siglo de los Convenios de Ginebra’, Revista Internacional de la Cruz
Roja, Ginebra,.n° 834. junio 1999.
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3. El problema de las armas nucleares. Durante la época de la disuasion se
consider6 que estas armas quedaban fuerade las consideraciones del DIH,
pero como deciael propio CICR “nadie podriaaceptar el postulado de que
las armas nucleares estan a margen del derecho internacional humanita
rio”. Un nuevo contexto internacional exigiria avanzar en este tema.

4. Prohibicion o restriccion de nuevas armas. El Tratado de Ottawa es un
primer paso, pero lainvestigacion sobre nuevos tipos de armas contindia
y sera preciso acelerar la creacion de normas que prohiban o regulen su
uso.

5. Aplicacion del DIH por las fuerzas de la ONU. El concepto de opera-
cién de mantenimiento de la paz donde el uso de la fuerza por parte de
las fuerzas de la ONU estaba muy limitado ha cambiado mucho y las
tropas de la ONU se han visto confrontadas a situaciones en las que
deberian aplicar el DIH. LaONU como tal no es parte en los Convenios
pero |os numerosos casos de abusos por sus fuerzas deberia hacer avan-
zar el compromiso de la ONU con €l DIH.

6. Control de la ayuda humanitaria. El DIH prevé un control de los soco-
Iros pero no precisa los criterios y mecanismos para garantizar ese
control.

7. Proteccion especifica de las mujeres: La experiencia de muchos con-
flictos recientes donde la violacion y el maltrato a las mujeres son un
arma de guerra deberia servir para tomar conciencia de la necesidad de
mayor proteccion.

8. Responsabilidad colectiva de los Estados Partes en los Convenios de
Ginebray en sus Protocol os adicionales para hacer respetar sus obliga-
ciones como ya se ha dicho.

9. Normas relativas alos desplazados internos, que no entran dentro de lo
previsto en la Convencion de Ginebra de 1951.

10. Creacidn de un “Derecho internacional de respuesta alos desastres’ que
clarifique responsabilidades en materia de desastres naturales, tecnol6-
gicos, etc.*

6. Ladimension ingtitucional. ¢Mas organismos, mas
eficacia... 0 menos? Hacia un sissema internacional de ayuda
La nueva percepcion de los temas humanitarios en | as pasadas décadas haido

seguida de la creacion de nuevos organismos, gque tienen en su mandato fun-
damental la accidn humanitaria, o del cambio y ampliacion de competencias

14. Ver paraunadiscusion de este tema, International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies,
“Towards an international disaster respose law” , World Disasters Report 2000, Geneva, 2000, pp. 145-155.
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de otros. Los primeros organismos de carécter multilateral que incorporan en
su propio nombre el término humanitario datan del afio 1992, en que se crean
ECHO (Oficina humanitaria de la Comisién Europea) y € DHA (Departamen-
to para los Asuntos Humanitarios) sustituido en 1997 por la OCHA (Oficina
parala Coordinacion de los Asuntos Humanitarios) en las Naciones Unidas®.

Sin embargo, esta creacion de organismos o cambio en las funciones de los
existentes, ha dejado algunos temas sin resolver o ha hecho que organismos
como la OTAN tomen un protagonismo en esta materia que dudosamente les
corresponde. Pareciera que muchos organismos quieren dedicarse a tareas
ligadas ala asistencia, tal vez por su gran visibilidad, pero sin embargo, otros
muchos temas més espinosos, ligados con proteccion, defensa de derechos,
etc. quedan desatendidos. Ello ha hecho que se planteen algunas iniciativas
que desarrollen la competencia de las Naciones Unidas en este ambito.

Asi, por gjemplo Jean-Christophe Ruffin, sacando lecciones de la guerra de
Kosovo plantea la creacion de un instrumento tipo “Alta Autoridad” impar-
cial y neutral, dependiente de las Naciones Unidas capaz de reaccionar en
tiempo real y con criterios objetivos ante las crisis humanitarias®. Sus man-
datos fundamentales serian los de recopilacién de datos y seguimiento (una
especie de aerta temprana), evaluacion de las necesidades de las poblaciones
de un modo independiente e informar a Secretario General. La creacion de
unainstancia de este tipo en el seno de las Naciones Unidas permitiria sepa-
rar el diagndstico humanitario de la decision politica

En esa misma linea, Médicos del Mundo Francia propone, en aplicacion del
articulo 22 dela Carta de las Naciones Unidas |a creacién de un 6rgano con-
sultivo, la Comision Humanitaria encargada de evaluar las necesidades de
las poblaciones civiles en caso de ruptura de la paz, amenaza contra la paz,
conflicto armado o situaciones de extrema urgencia. Estaria formada por exper-
tos independientes elegidos en funcidn de su competenciay su integridad.

Separacion del “espacio humanitario” del politico y del militar, independen-
ciay libertad parala evaluacion de necesidades de las poblaciones en peligro,
papel creciente de las Naciones Unidas, clara definicion de mandatos, son

15. Para una explicacion mas profunda sobre actores y el debate sobre coordinacion ver REY MARCOS,
F: “Accién humanitaria e intervencion:La complejidad del ecosistema humanitario”. Revista La factoria n° 6,
Junio — Septiembre 1998, Barcelona 1998. También REY MARCOS, F: “ La complejidad de actores en la
accion humanitariay el reto de la coordinacion”. En VV.AA. Los desafios de la accion humanitaria. Unidad
de Estudios humanitarios (CIP/MSF/ Universidad de Deusto), Icaria, Madrid, 1999.

16. RUFFIN, Jean- Christophe, «Les humanitaires et la guerre du Kosovo: échec ou espoir», Des choix
difficiles. Les dilemmes moraux de |"humanitaire, Paris, Gallimard, 1999.
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algunas de las coincidencias de estas propuestas que distan mucho, todavia,
de abrirse camino en el escenario internacional. Sea como fuere, una revision
de los mandatos de algunas agencias (caso del ACNUR en materia de despla-
zamiento interno, por gemplo) y de sus relaciones parece necesaria. La actual
situacion dista mucho de ser un sistema en el sentido estricto del términoy en
el sentido que seledaen € estudio de lasrelacionesinternacionales. Y, tal vez,
caminar en el sentido de organizar este sistema humanitario fuera necesario.

En esta mismalinea, la proliferacion de ONG provenientes de otros sectores
que han iniciado un cierto trabajo humanitario, sin experiencia ni “know how”
suficientes y manejando, casi exclusivamente, fondos publicos, no parece
haber aportado un valor afiadido importante al sector.

7. Por una ayuda mas independiente pero mas vinculada
con las soluciones politicas a las causas de las crisis

Parece una contradiccion o a menos una paradojay no lo es. Los humanitarios
debemos tratar de definir megjor € [lamado espacio humanitario en € que sea
posible llegar a las victimas con criterios de imparciaidad, no discriminacion,
atencion en funcion de las necesidades y no de otros criterios. Y debemos tratar
de que este espacio no se politice, NO Se Use como excusa, se respete. Pero debe-
mMos ser conscientes de que las causas de |as Situaciones a las que nos enfrenta-
mMOs no se resuel ven con ayuda por necesaria que ésta sea. Por ello debemos apo-
yar las medidas legitimas que la comunidad internacional tome en materia de
resolucion de conflictos, construccion de la paz u otras. El problema es cuando
las cosas se mezclan y se presentan como humanitarias acciones con otros fines,
por muy legitimos que sean. Las Operaciones de Paz, por gemplo, del tipo que
sean, pueden influir sobre la accion humanitaria en diversos sentidos, pero su fin
no eslaayuda humanitariay cuando se presentan de ese modo confundeny pue-
den, incluso, convertirse en un freno parala accion humanitariay condicionarla

Por esto, no es contradictorio abogar por una accion humanitaria mas inde-
pendiente, que pueda contribuir a alivio del sufrimiento humano, de cualquier
ser humano y a la defensa de su dignidad y ser consciente, al tiempo, de las
limitaciones de esta tareay de la necesidad, por tanto, de otros tipos de actua-
cién que la complementen. Es aqui donde cobran sentido |os enfoques de vin-
culacion ayuda-rehabilitacion-desarrollo, continuums, contiguums y demés
zarandgjas. en € reconocimiento de la necesidad de dar una vision integral —al
margen de quien lahaga o de si la hace nuestra organizacion o no— alalucha
contrala pobreza, lareduccion de la vulnerabilidad y la posibilidad del gercicio
de los derechos.
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El problema es que algunos sectores han entendido esta vinculacion necesaria,
como una simple instrumentalizacion de la ayuda humanitaria dentro de la
politica exterior de los estados o |os organismos multilaterales. Esa subordina
cidn de la accion humanitaria a otros intereses, que ya seinici6 en los Estados
Unidos hace afios, se esta planteando con fuerza ahora tanto en € ambito dela
Union Europea como en e dmbito espafiol. El papel de la ayuda dentro de
la PESC (Politica Exterior y de Seguridad Comun), su menor 0 mayor autono-
mia respecto de otros instrumentos, su orientacion en funcion de los valores
que le dieron origen como laimparcialidad, estan en discusion y en algunos de
los articul os de este nimero se vuelve sobre ello”.

8. Una ayuda mastransparentey que rinda cuentas

Los esfuerzos por aumentar la transparencia de laayuday su rendicion de cuen-
tas son ya antiguos, pero, en general, se han quedado en eso: en esfuerzos, y l1os
resultados son pocos. El Cddigo de Conducta de 1994* en su punto 9 establecia
gue “somos responsables ante aquellos a quienes tratamos de ayudar y ante las
personas e ingtituciones de las que aceptamos recursos’ y concretaba aun mas
gue “en nuestras rel aciones con |os beneficiarios hemos de observar sempre una
actitud orientada hacia la apertura y la transparenciad’ enfatizando ademas que
esta rendicion de cuentas no es sdlo en términos financieros, que por supuesto
también, sino en términos de eficacia por 1o que se expresa € compromiso de
redlizar eval uaciones regulares sobre las consecuencias de laactividad de socorro.

El impacto que tuvieron en las grandes agencias la evaluacion de las operacio-
nes humanitarias en los Grandes Lagos 0 mas recientemente las evaluaciones
tras el huracan Mitch o e conflicto de Kosovo han puesto con mas crudeza
sobre € tapete la necesidad de aumentar 1os mecanismos de rendicion de cuen-
tas (“accountability” en laterminologia anglosajona) y deiniciar nuevos meca-
nismos de trabajo con los hipotéticos beneficiarios de la accion™. Sin embargo,
las iniciativas de creacion de un ombudsman humanitario que velara por €
cumplimiento de Cadigos y normas no cuenta con € apoyo de muchas agen-
cias que se hacen la clasica pregunta de ¢quién vigilaa vigilante?

17. Ver aestos efectos SANAHUJA, José Antonio ,” Laayuda humanitariaen Espafia’ La realidad dela ayu-
da 2000, Intermdn, Icaria, 2000. Tambien AGUIRRE, M., REY, F “Developement Co-operation and humanitarian
action in spanish foreign policy”, Mediterranean Poalitics ,Frank Cass edit. London, 2000. Sobre ladiscusion en la
UE, VOICE, The future of European humanitarian aid, The NGO view. Position paper., Bruselas, .1999

18. Cadigo de Conducta relativo a socorro en casos de desastre para el Movimiento Internacional de la
Cruz Rojay laMedia Luna Rojay las Organizaciones no gubernamentales (ONG).

19. Entrelas evaluacionesy estudios se encuentran: Steering Committee of the Joint Evaluation of Emergency
Assistance to Rwanda, International Response to Conflict and Genocide: Lessons from the Rwanda Experience,
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Como aspecto positivo, lamayor parte de agencias han ido incorporando unacier-
ta cultura de evauacion que, por otra parte, empieza a ser exigida por los donan-
tes. Enagunos casos hasido significativo € comportamiento transparente de agen-
cias que han publicado en Internet los resultados de sus evaluaciones y 1o han
abierto a debate plblico y de otras agencias. En otros casos, sin embargo las evar
luaciones externas, sobre todo s son algo criticas, pasan aengrosar las estanterias
de los directivos de algunas agencias y no se extraen las*lecciones aprendidas’.

9. Por una mayor atencion ala dimension preventiva
dela ayuda: preparacion ante desastres
y prevencion de conflictos

Hasta ahora la respuesta humanitaria ha sido fundamental mente eso: unares-
puesta, necesaria pero insuficiente ante situaciones de desastre, crisis u otras.
El componente asistencia ha primado y sélo recientemente se ha ido incor-
porando €l aspecto preventivo. El andlisis del papel de la ayuda tras numero-
sas crisis, sobre todo en casos de desastre natural, ha ido abriendo paso a un
elemental mas vale prevenir que curar y a un peguefio aumento de los pro-
yectos de preparacién ante desastres, prevencion o mitigacion.

Grandes desastres, como €l huracén Mitch, han servido paraver loslimites de
la ayuda de emergencia tradicional, pero también para ver la necesidad de
incorporar més aspectos de preparacion ante desastres, fortalecimiento de
capacidades | ocales, mecanismos de a erta temprana, instrumentos de coordi-
nacion... a los proyectos de desarrollo. Esta necesidad de basarse més en la
capacidad local y en lasinstituciones y ONG locales est4 siendo todo un reto
para muchas ONG Y otras agencias humanitarias confortablemente instaladas
en su légica de envio de “expatriados’ y en un asistencialismo, tal vez justi-
ficado en ciertos casos, pero inadecuado a todas luces en otros. Las evalua-
ciones de algunos paises tras el propio huracan Mitch muestran cdmo algunas
agencias irrumpieron en Centroamérica con el “modelo” que aplican a ciertas
crisis africanas, desconociendo los mecanismos de organizacion social, cul-
tura, participacion, sin contrapartes, etc y los resultados fueron lamentabl es®.

David Millwood editor, Copenhaguen, 1996, cinco volumenesy uno de sintesis. Joint Eva uation Follow up Moni-
toring and Facilitation Network, “The Joint Evaluation of Emergency Assistance to Rwanda: A Review of Follow-
up and Impact One Year After Publication”, Feb.2, 1997; y “The Joint Evaluation of Emergency Assistance to
Rwanda: A Review of Follow-up and Impact Fifteen Months After Publication”, june, 1997. Para un resumen de
las evaluaciones de Kosovo ver Evaluative Sudies of the International Response to the Kosovo Crisis, Relief and
Rehabilitation Network Newsletter 15, november 1999. Accesible en internet ww.oneworld.org/odi/rrn/news-
let/newslet15 que recoge datos de més de veinticinco evaluaciones de aguella crisis.

20. GRUNEWALD, F, De GEOFFREY, V, LISTER, S., NGO Responses to Hurricane Mitch: Evalua-
tions for accountability and Learning, HPN Paper 34, ODI, London, 2000.
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En materia de prevencion de conflictos, las ONG humanitarias han sido mas
prudentes, pero algunos programas han empezado a recoger experiencias sobre
el papel de laayudaen las situaciones de conflicto y la necesidad de incorporar
a andisisde los proyectos € posible impacto sobre los factores generadores de
conflicto en términos de separacion de comunidades, parcialidad percibidadela
ayuday otros. El Programa Capacidades Locales para la Paz que dirige Mary
Anderson ha sido ya aplicado a algunas crisis con resultados prometedores.

En situaciones de crisis provocadas por catéstrofes naturales la idea de “conti-
nuum’, aunque a veces se tome demasiado linealmente, parece bastante clara
y la necesidad de un paso intermedio de rehabilitacion también, pero en situa-
ciones de conflicto o de las llamadas emergencias complejas donde un conjun-
to de factores sociales, politicos, énicos, culturalesy de otro tipo se dan cita, la
situacion es menos claray el como debe plantearse la ayuda para que sea ver-
daderamente eficaz, también. El enfoque, conocido como “do no harm’ no
dafiar o no hacer dafio, se basaen € andlisisen cadacaso delo quelaautoralla
ma “ capacidades locales para la paz’ y en tratar de centrar los proyectos de
cooperacion y ayuda en torno a estas capacidadesy en torno alo que pueden ser
mecanismos de comunicacion y “conexion” entre comunidades en conflicto,
evitando aguellos otros factores susceptibles de agravar € conflicto™.

Cada conflicto se desarrolla en un contexto diferente, y la ayuda del tipo que
seq, cuando llega, pasa aformar parte de . La ayudano sdlo suministra bienes
0 servicios sino que, quiera o no, transmite también implicitamente mensagjes
y planteamientos éticos que son percibidos por los hipotéticos beneficiarios
y que pueden contribuir acrear o agravar factores del conflicto. Asi, si laayu-
da se distribuye con parcialidad, si determinados clanes o grupos colaboran
con los organismos de ayuda o les dan proteccion, pero otros no, si el estilo
de vida de los cooperantes es obscenamente superior a de aguellos alos que
pretenden ayudar, por poner solo algunos gjemplos, esos hechos trasmiten
mensajes de desigualdad, toma de partido, frustracion, diferente valor de la
vida de unosy otros, etc. que crean tensiones, desconfianza, que crean el cal-
do de cultivo para una mayor beligerancia

Por otra parte, en todos los conflictos, y sobre todo en lo que suele llamarse la
economia politica del conflicto, existen factores de unién o al menos de inte-
rés comin entre las comunidades en conflicto que debieran ser en los que se
centren los proyectos de cooperacion de modo que creen lazos “ conectores’.

21. ANDERSON, Mary B., Do no harm. How can aid can support peace-or war, Lynne Rienner Publis-
hers, Inc, Boulder Colorado, 1999.
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Obviamente también existen los factores contrarios que crean tensiones, divi-
sion'y como dice laautora son “ capacidades paralaguerra’. Por ello los orga-
nismos de ayuda deben conocer en profundidad el contexto del conflicto y €
papel quelaayuday sus mensajesimplicitos pueden jugar en él, paracon esos
datos poder tomar decisiones y en el caso de que se tengan dudas sobre los
riesgos de suministrar ayuda, adoptar la maxima hipocrética de no dafiar. De
ahi su nombre “do no harm” y su papel como enfoque de prevencidn de con-
flictos.

Por ello es necesario avanzar en € camino de la prevencién y de la prepara
cién de las comunidades ante los desastres, a través de programas de fortale-
cimiento de sus capacidades, y formas de organizacion, reduccion de los
aspectos vulnerables y de creacion de los mecanismos de respuesta rapida
y coordinada. Hasta ahora los fondos destinados a este tipo de programas de
prevencion han sido escasos y deberian aumentar. Ayudainternacional tras el
desastre, por supuesto si, pero sobre todo apoyo previo alas comunidades que
sufren este tipo de amenazas para que éstas no desemboquen en desastres con
sus secuelas de sufrimiento, muerte y destruccion. Ese es e reto de futuro.
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GUERRAS MODERNAS,
CONTEXTOS DE LAS CRISIS

MARIANO AGUIRRE*

RESUMEN

El articulo realiza un breve repaso a las condiciones en las
cuales surgen o se perpettan los conflictos bélicos que dan
lugar a muchas de las acciones humanitarias. Como es sabido,
muchos de estos paises contienen riquezas que debieran situar-
los en una situacion mas que favorable para desarrollarse. Sin
embargo, los recursos de que disponen no son aprovechados
por la poblacion, sino que son absorbidos por grupos de pre-
sion de dentro o de fuera del pais, mientras que la llamada
“ comunidad internacional” y los organismos internacionales
no cuentan con los mecani SMos necesarios para acabar con las
desigualdades y las luchas.

Desplazados interiores en Colombia, refugiados afganos en Pakistan afecta
dos por las hambrunas y la represion, miles de africanos que huyen de una
guerracruel einciertaen la Republica Democrética de Congo. Estos son tres
gjemplos al azar en e marco de las alrededor de tres decenas de guerras
modernas que afectan a grupos masivos de poblacion. En 1999 el Alto Comi-
sionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) registré a 22.3
millones de personas en su marco de acciont. Las guerrasy las crisis humani-
tarias van juntas.

A partir del fin de la Guerra Fria se han incentivado los conflictos armados
internos, ha aumentado el nimero e intensidad de las crisis humanitarias
y consecuentemente se ha hecho més fuerte el debate sobre como debe reac-
cionar la comunidad internacional hacia estas guerras y hacia las victimas.

* Mariano Aguirre es director del Centro de Investigacion parala Paz (CIP), asesor del Instituto de Estu-
dios sobre Conflictos y Accién Humanitaria (IECAH) y co-autor de Politicas mundiales, tendencias peligro-
sas. Anuario CIP 2001, |caria, Barcelona, 2001.

1. Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados, La situacién de los refugiados en € mun-
do 2000, Icaria, Barcelona, 2001, p.11.
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En el terreno politico y juridico hay un debate en curso sobre los alcances
y limites de la injerencia o intervencion humanitaria practicada por algunos
Estados y acerca del papel que tiene Naciones Unidas. Desde la intervencion
de EEUU vy otros paises en Somalia a principios de los afios 90 hasta la gue-
rrade Kosovo, pasando por Haiti, los Balcanes, Ruanday Chechenia (por cri-
minal omisién de la comunidad internacional), entre otros casos, e concepto
de intervencién humanitaria ha tenido diversas interpretaciones y puestas en
préctica.

El debate sobre € intervencionismo ha llevado en los Ultimos once afios
aponer aprueba aNaciones Unidasy, en menor medida, alas organizaciones
regionales, especialmente alas de la Unidad Africana (OUA) y la Organiza-
cidn de Seguridad y Cooperacion en Europa (OSCE). Se trataba de ver en qué
medida podian gestionar crisis regionales o conflictos internos. El resultado
ha sido, hasta ahora, muy poco aentador. Las politicas de Estado han preva
lecido sobre los mandatos universales de tal manera que en la guerra de Koso-
vo la ONU fue sustituida por la OTAN. Al mismo tiempo, la ONU no cuenta
ni con suficientes aportes econdmicos de sus miembros ni con personal mili-
tar para gestionar conflictos como el de la Republica Democrética de Congo
o SierraLeonay hacer efectivos |os mandatos que decide el Consejo de Segu-
ridad.

Pese a estas limitaciones, durante los Ultimos diez afios se han producido
avances politicos importantes. La formacion de tribunales especiales para
Ruanday la antigua Yugoslaviay la creacion del Tribunal Penal Internacio-
nal sobre crimenes contrala humanidad suponen un gran paso. |gualmente, la
difusion delarealidad y la gravedad de las crisis através de los medios perio-
disticos (aunque en muchos casos éstos simplifiquen y trivialicen los hechos)
ha hecho que las guerras actuales y su impacto formen parte de |los debates
publicos fuera del campo restringido de los expertos. Esto se debe, también,
al peso creciente de las organizaciones no gubernamental es que no solamen-
tetrabajan en laasistenciay proteccion de las victimas sino en ladenunciade
las situaciones de crisis.

En el aspecto econdmico esta en cuestion, por un lado, si los model os de desa-
rrollo impul sados durante décadas no han incentivado la crisis de las socieda
des periféricas. Iguamente, de aqui deriva el debate sobre el papel del desa
rrollo y la cooperacion internacional para fomentar e crecimiento con
equidad y promover, de forma explicita o implicita, la prevencion de conflic-
tos. Por otro, crece el interrogante acerca de cudl seria el modelo o los mode-
los de reintegracion de las economias débiles de paises que acaban de salir de
procesos bélicos o que todavia estén en guerra.
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El mapa de los conflictos armados actuales indica los lugares de |as tragedias.
Alrededor de 30 Estados frégiles se encuentran en algun tipo de conflicto
armados. Un estudio reciente indica, ademés, que 33 paises se encuentran en
serio peligro de que su inestabilidad se convierta en guerra. Las zonas con mas
riesgo son Africa subsaharianay Asia central. A lavez, hay paises con transi-
ciones en peligro, como Rusiay L ibano?.

Las guerras modernas producen crisis humanitarias al tiempo que dificultan, por
sus caracteristicas, la accion externa e interna en favor de las victimas. Esto se
debe en gran medidaal caracter interno delos conflictos. Desded fin delaGue-
rra Fria, las guerras civiles han superado en nimero alas guerras interestatal es.
Las guerras actuales tienen tres elementos perturbadores: a) tienden a ser mas
largas que los conflictos interestatales; b) una vez que comienzan son dificiles
de resolver por otros medios que no sea una victoria militar; ¢) aunque las par-
tes en conflicto firmen acuerdos de paz, existen fuertes posibilidades de que la
guerra se reanude. “Las guerras civiles, afirma Walter, son largas, sangrientas
y resistentes a acuerdos’s.

Las denominadas crisis humanitarias politicas complejas han dejado de ser
un hecho esporédico para transformarse en un exponente de situaciones
estructurales en las que la violencia es un resultado inevitable, sea bajo la
forma de guerra abierta o sistematico enfrentamiento social. Estas guerras
son el escalon mas alto y el producto de ladesigualdad, lainjusticia, lafal-
ta de democracia y la violacion de los derechos humanos. Cambios en los
balances de poder entre grupos, bruscos procesos de transformacion social
y econdmica, la pugna por recursos escasos, entre otros fenémenos, pueden
generar incertidumbre y que se llegue a uso de la fuerza. Las tendencias
de la denominada globalizacion —concentracion del poder cientifico, pro-
ductivo, comercial y financiero— empuja hacia los bordes o periferia del
sistema mundial alos Estados y regiones més débiles’. Las tendencias glo-
bales cruzadas con los desgjustes internos generan estallidos internos
y regionales.

Dentro de las tendencias mundiales, una de las mas graves ha sido la deslegi-
timacion del Estado. En nombre de la expansion del liberalismo sin fronteras
se ha atacado al Estado y exaltado la privatizacion, la desregulacion y laini-
ciativa privada hasta llegar a “una creencia teoldgica en la supremacia del

2. Ted Robert Gurr, Monty G. Marshall y Deepa Khosla, Peace and Conflict 2001, Department of Govern-
ment and Politics, University of Maryland, 2001.

3. BarbaraWalter, “Introduction”, in Barbara F. Walter and Jack Snyder (Eds.), Civil wars, insecurity and
intervention, Columbia University Press, New York, 1999, p.1.

4. Ver, por gemplo, Ankie Hoogvelt, Globalization and the postcolonial world, Palgrave, Hampshire, 2001.
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libre mercado” por encima de los proyectos publicos’. Este tipo de propuesta
ha generado profundos cambios en los paises centrales con capacidades para
que el Estado continuase funcionando. No hasido, en cambio, asi en los Esta-
dos periféricos o del denominado Sur. Estos se han visto afectados por lacri-
sis de diversos modelos de desarrollo puestos en préctica durante décadas,
desde el desarrollismo capitalista hasta el comunismo pasando por iniciativas
de nacionalizacién de recursos combinados con la recuperacion de la identi-
dad cultural y politica. El resultado, en muchos casos, ha sido catastroéfico.

L os Estados que formalmente se independizaron del sistema colonial entre los
siglos XIX y XX no llegaron aformarse realmente como Estados: continuaron
dependiendo de sus antiguas metrépolisy dieron lugar a élites locales que con
el curso del tiempo han aprendido a vivir y luchar fieramente por su lugar en
el mundo: ayer como liberadores anticoloniales, hoy como criminales locales
en el marco delaglobalizacion®. El resultado es que hay Estados que solamente
existen en los Atlas, como Sierra Leona o Afganistén; otros que se ven afecta
dos por profundas disfuncionesy corren peligro de desintegracion, como Nige-
riae Indonesia y un tercer sector con serios problemas de pobreza, desigual-
dad y funcionamiento institucional, como Sudéfricao Argentina. Entre las tres
categorias hay multiples matices y situaciones, pero si las tendencias econd-
micas globales contintian sin variaciones entonces habra fuertes posibilidades
de que las crisis en sus variadas facetas se agudicen.

Aungue ricos en recursos y potencialidades, los denominados Estados frégi-
les pasan a integrarse en la economia internacional a través de mecanismos
indirectos, dependientes y muchas vecesilegales. Por un lado, la deuda exter-
na generada por las élites locales y las politicas financieras dictadas por €l
Fondo Monetario Internaciona (FMI) y el Banco Mundial durante las Gltimas
cuatro décadas. Por otro, la apropiacion corruptay patrimonialista que las éli-
tes realizan de | os recursos de sus Estados: |os fondos que obtienen losinvier-
ten en armas 'y prebendas para su circulo de poder clientelistay una gran par-
te la evaden hacia paises centrales.

Laintegracion en e sistema econdmico internaciond se realiza también através
delostré&ficosilicitosy las redes econdmicasilegales o economias en lasombra’.

5. Eric Hobsbawm, The new century, Abacus, Londres, 2000, p.35. (Hay edicion en castellano en edito-
rial Critica, Barcelona).

6. Jean-Frangois Bayart, Stephen Ellis and Béatrice Hibou, The criminalization of the State in Africa,
James Currey, Oxford, 1999.

7. Ver Willima Reno, “Economias clandestinas, violencia y Estados en Africa’, en Mariano Aguirre y
Mabel Gonzélez (Eds.), Politicas mundiales, tendencias peligrosas. Anuario CIP 2001, Icaria/Fundacion
Hogar del Empleado, Barcelona, 2001, pp. 19-52.
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Las dites despojan a sus paises de los diamantes, la madera, el petrdleo
y otros recursos’. En agunos casos, como la Republica Democrética de Con-
go, €l despojo serealizadesde dentro y desde fuera por parte de diversos Esta-
dos’. Al faltar el Estado como mediador y garante de la estabilidad, y a ser
muy débil y actuar como un grupo privado més en laguerrasocial, los enfren-
tamientos entre comunidades se agudizan y adquieren caracteristicas violen-
tas. En sociedades que no habian Ilegado a consolidarse, se producen fractu-
ras que llevan alairrupcion de los clanes (Albania), agrupaciones en torno
alos sefiores de la guerra (Somalia) y alaintegracion de sectores de la socie-
dad en diversos grupos armados (fuerzas armadas regulares, paramilitares,
guerrillas,) que representan sus intereses y les otorgan una forma de organi-
zacion socia (Colombia).

De este modo se abre un interrogante: ¢esta el sistema internacional fractu-
randose entre una zona donde el Estado sigue vigente y otra en la que funcio-
nalmente el Estado ha dejado de funcionar? En el caso de que asi sea, Hobs
bawm plantea como serd lainteraccion entre las dos partes. El comercioy las
inversiones han sido formas tradicionales de relacion. Pero el comercio entre
los Estados en crisis y los centros de poder internacional ha disminuido. Los
mecanismos de gestion se rompen en el lado més frégil y los instrumentos
publicos y privados de los paises centrales van con tanta rapidez que no tie-
nen tiempo para detenerse en situaciones de crisis. Se comercia con lugares
més estables; se invierte en sitios que ofrezcan menos riesgos. L as excepcio-
nes estan en los recursos vital es parala economiaglobal, como el petréleo. En
este caso se trata de asegurar que los yacimientos y la salida del producto
estén a salvo gracias ala proteccion local y los servicios de seguridad contra-
tados por las empresas inversoras, como ocurre en Argeliay Angola

Pero mientras que el comercio legal disminuye, aumentael comercio ilegal de
de bienesy eso produce mayores rupturas internas en los Estados fragiles. Las
partes en conflicto pugnan por controlar las fuentes de | os recursos que tienen
més demanda fuera, como los diamantes de SierraLeona o las tierras fértiles
en Colombia.

Las conexiones entre e mundo central-estatal y la periferia-desintegrada se
manifiestan también a través de los movimientos de poblacion y la accidn

8. Ver un giemplo en Sylvie Brunel, “Sierra Leona: la riqueza aniquila €l suefio humanista’, en Accién
contra el Hambre, La politica del hambre. Las hambrunas exhibidas. Informe 2001, Icaria, Barcelona, 2001,
pp. 45-64.

9. Report of the Panel of Experts on the Illegal Exploitation for Natural Resources and Other Forms of
Wealth of the Democratic Republic of Congo, United Nations, Security Council, S/2001/357, 12 de abril de 2001.
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humanitaria. Los emigrantes y refugiados de la segunda zona van usando
todos los medios posibles y cada vez jugdndose con mas riesgo sus vidas
hacia la primera. Millones de personas se ponen en movimiento entre zonas
del denominado Sur y muchas de ellas tratan de llegar también hacia el mun-
do industrializado que opera como un iman.

La accion humanitaria es otra forma de vinculacion. Los flujos de ayuda son,
junto con la cooperacién a desarrollo, parte de una vinculacion solidaria. El
flujo de fondos, la presencia de cooperantes internacionales enviados por
Estados, organizaciones multilaterales y ONG genera relaciones y produce
impactos en las dos partes. Estudios realizados en los Ultimos afios ponen en
cuestion que la accidn humanitaria sea siempre positiva® y se critica que esa
ayuda sirve para mantener los conflictos contenidos a la vez que aceleran la
fragmentacion de sus sociedades™.

Los conflictos armados en estados frégiles y post-Estados desintegrados van
acontinuar. Habra mas sefiores de la guerra, conflictos por recursos recubier-
tos de legitimaciones por identidades (nacionales, étnicas, religiosas), y des-
plazamientos masivos de poblacién. Y se produciran més crisis humanitarias.
Para algunos analistas el modelo global de la actualidad promociona la crisis
por una parte, y asiste para contener sus efectos humanitarios, por otro. Yano
se trataria de reincoporar las zonas del mundo que viven en la marginalidad,
laexclusiony lacrecienteilegalidad, sino de contener su difusién y aminorar
el impacto de sus crisis. Si esta hipdtesis es total o parcialmente veraz, enton-
ces los actores, especialmente los no gubernamental es de la accion humanita
ria, deberian plantearse los limites de su politicaen el medio y largo plazo.

10. Mary B. Anderson, Do no harm. How aid can support peace-or war, Lynne Rienner, London, 1999.
11. Mark Duffield, The symphony of the damned: racial discourse, complezx politicla emergencies and
humanitarian aid, Occasional Paper, School of Public Policy, University of Birmingham, 2 March 1996.
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LA AYUDA HUMANITARIA
ESPANOLA

ALEJANDRO LAGO*

RESUMEN

El articulo expone la forma en que Espafia canaliza, a través
de su Administracion, la ayuda humanitaria, en sus diversas
fases (ayuda de emergencia, a la reconstruccion, alimenta-
ria), asi como la coordinacién con otros organismos e insti-
tuciones que participan, y la forma en que la ayuda humani-
taria se engarza con el desarrollo. De la misma forma, se
sefialan las necesidades que aparecen en el horizonte para
mejorar |os mecanismos de intervencion de la Administracion
en este tema.

La ayuda humanitaria esta de actuaidad, por desgracia. Los medios de comu-
nicacion, la presion de la opinién publica, lainmediatez y enormidad de las
necesidades creadas por |as catéstrofes humanitarias, han contribuido a que en
los dltimos afios la comunidad internacional se hayavisto crecientementeinvo-
lucrada en el compromiso de proporcionar un auxilio adecuado a las victimas
de las catéstrofes y consecuentemente vaya tomando cada vez mayor concien-
cia de la necesidad de arbitrar mecanismos eficaces y sobre todo integrar las
acciones puntuales relacionadas con las necesidades urgentes de las poblacio-
nes més afectadas en estrategias globales de cooperacion a desarrollo.

En el marco general delaayudaa desarrollo, la ayuda humanitaria esté expe-
rimentando una gran evolucion en los Ultimos tiempos. Espafia, incorporada
a grupo de paises donantes de ayuda hace escasamente veinte afios, esta
haciendo, a igual que otros donantes de ayuda, un gran esfuerzo por adecuar
los medios disponibles a las necesidades de las poblaciones afectadas por las
crisis humanitarias.

* Unidad de Ayuda Alimentariay de Emergencia. Gabinete Técnico. Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional (AECI)
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El Articulo 12 de la Ley de Cooperacion Internaciona para €l Desarrollo
(LCID) de 1998 define la ayuda humanitaria del siguiente modo:

“Laayuda humanitaria consiste en el envio urgente, con carécter no discrimi-
nado, del material de socorro necesario, incluida la ayuda alimentaria de
emergencia, para proteger vidas humanas y aliviar la situacion de las pobla
ciones victimas de catastrofe natural o causadas por €l hombre, o que padecen
una situacion de conflicto bélico. Esta ayuda lallevan a cabo las Administra-
ciones plblicas directamente o0 a través de organizaciones no gubernamenta
les y Organismos Internacionales.

La ayuda humanitaria podra dar paso a actividades de rehabilitacion, de
reconstruccion de infraestructuras, restablecimiento institucional o de reinser-
cién de poblaciones afectadas, debiendo promoverse la mayor coordinacion
posible entre las entidades que colaboren y respecto de las instituciones
u organizaciones locales, afin de tener en cuenta los objetivos de desarrollo
amedio y largo plazo. Incluye asimismo este instrumento, la aportacion de
productos alimenticios y de implementos e insumos agricolas a paises en
desarrollo con problemas de insuficiencia alimentaria, con € fin de potenciar
su autoabastecimiento y garantizar su seguridad alimentaria, como base de su
proceso de desarrollo.”

Las consideraciones sobre sus fundamentos y objetivos o el debate ético,
moral, histdrico, econémico, estratégico o politico sobre la ayuda humanita-
ria son una cuestion mas apropiada para su desarrollo en otras partes de esta
publicacion. Este estudio trata de centrarse en el modo en que la Administra-
cidn esparfiola cumple el mandato de gestionar |os recursos que tiene asigna
dos del modo més eficaz y eficiente posible, con el objetivo primordia de
lograr que la ayuda humanitaria llegue a sus destinatarios finales: las pobla-
ciones victimas de catéstrofes naturales o causadas por el hombre, o que pade-
cen una situacion de conflicto bélico.

La definicion contenida en la LCID corresponde pues a modo en que la
Administracion espafiola enfoca su contribucion a la ayuda humanitaria. Es
un enfoque esencialmente instrumental y viene definido, desde e punto de
vista de los medios de candlizar la ayuda, por tres lineas bien diferenciadas:
la ayuda de emergencia, la ayuda a la reconstruccion y la ayuda alimentaria.

El modo de gestionar la ayuda humanitaria difiere en |os métodos empleados
para cada tipo. Consecuentemente la AECI, desde el punto de vista organi-
co, tiene encomendado a Gabinete Técnico (responsable de las cuestiones
horizontales) el primero y el tercero. La ayuda a la reconstruccion, por su
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estrecha relacion con el desarrollo, es gestionada primordialmente por las
unidades geogréficas, en concreto las que gestionan la ayuda a desarrollo en
un pais determinado.

Analizaremos pues os tres tipos de ayuda humanitaria separadamente.

Ayuda humanitaria Caracteristicas
Fases
Ayuda de emergencia * No programable
* Urgente
Ayuda a la reconstruccion  Relativamente programable

» Coordinada con autoridades
locales y entidades
colaboradoras

 Coherente con los objetivos de
desarrollo.

Ayuda alimentaria * Programable

* Coordinada con autoridades
locales y entidades
colaboradoras

* Coherente con los objetivos de
desarrollo

* Objetivo: Promover la seguridad
alimentaria

1. Laayuda de emergencia

El primer parrafo del mencionado Art. 12 de laLCID define los objetivos de
laayuda de emergencia: Un objetivo primordial, que es proteger vidas huma-
nasy aliviar la situacion de las victimas de una catéstrofe, y un objetivo ins-
trumental, el envio urgente de material de socorro.

Es un lugar comin que la manera més eficaz de hacer frente a las catastrofes
humanitarias es la prevencién. Para ello Espafia lleva a cabo unalabor de fon-
do en € apoyo a las iniciativas de los paises en desarrollo, principamente
aquellos en los que la presencia espafiola es mayor, tendentes a reforzar
0 establecer una capacidad técnica propia de preparacion ante desastres
y mecanismos de prevencidn de conflictos. Laactuacion de diversos 6rganos de
la Administracion en larealizacion de cursos, seminariosy demés intercambios
técnicos, asi como la participacion de Espafia en los foros internacionales
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(Naciones Unidas, Union Europea, Organismos Regionales) que impulsan el
intercambio de informacion y experiencia en materia de prevencion de desas-
tres y los mecanismos de prevencion de conflictos tienen como objetivo ata-
jar las causas Ultimas de las crisis humanitarias.

Los programas de desarrollo de la Cooperacion Espafiola en diversos paises,
principalmente de | beroamérica, incluyen acciones de asistenciatécnica, inter-
cambios de expertos y otros, en colaboracion con las autoridades nacionales
responsables dela prevencion de desastres. Unade | as | ecciones aprendidas del
Huracan Mitch fue la necesidad de considerar la prevencidn de desastres en
paises vulnerables como una cuestion horizontal, a igual que otras como la
proteccion del medio ambiente o las cuestiones de género, en todas las accio-
nes de la Cooperacion Espafiola.

Pero a pesar de estas medidas, |as crisis se siguen produciendo, con conse-
cuencias tanto mas draméticas cuanto menor es el grado de desarrollo de los
paises. Esta situacion esta lejos de mejorar, a contrario, en los Ultimos afios
las crisis humanitarias se suceden y |as partidas presupuestarias dedicadas por
los paises donantes de ayuda no dejan de crecer. Hoy en dia, la media de la
Unioén Europea esta en torno al 10 - 12%.

Ante este estado de cosas, se ha hecho necesario dotar a la Cooperacion
Espariola de una capacidad propia de respuesta ante emergencias humanita-
rias. En los Ultimos tres afios el protagonismo asumido por Espafia en lares-
puesta humanitaria a crisis de grandes proporciones (Huracan Mitch, Koso-
vo, Venezuela, Mozambique, El Salvador) ha hecho que la Secretaria de
Estado para la Cooperacion Internacional y para |beroamérica (SECIPI) y la
AECI hayan desarrollado una serie de mecanismos de respuesta cada vez
més eficaces.

Dos tipos de factores condicionan, desde el punto de vista de las necesida-
des creadas, las catastrofes humanitarias: la vulnerabilidad y el tipo de
catastrofe.

La vulnerabilidad ante catastrofes viene condicionada por diversos factores
como son la naturaleza geoldgica (bordes de placas tectonicas, topografia,
redes de drenaje, naturaleza de los suelos) o climatoldgicas (lluvias intensas,
huracanes, tifones, sunamis) de unaregion, e grado de pobreza de las pobla
ciones y lainadecuacion del territorio para desarrollar una actividad humana
o lafragilidad de los sistemas politicos y administrativos que condicionan la
aparicion de conflictos, guerras o laincapacidad para hacer frente a una situa-
cidn de emergencia humanitaria
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El tipo de catastrofe condiciona también la adecuacion de larespuesta. De este
modo hay catéastrofes que se producen progresivamente, como las hambrunas
0 las sequias y otras que tienen un carécter sibito, como los terremotos o las
erupciones volcanicas. Por otra parte, desde € punto de vista técnico, se hard
frente a una inundacién con medios bien distintos que a un terremoto o0 a un
desplazamiento masivo de poblacién por un conflicto bélico.

A su vez, desde el punto de vista de |as posibilidades de proporcionar unares-
puesta por parte de la Cooperacion Espafiola, se pueden diferenciar dos ele-
mentos: las ventajas comparativas y |os medios disponibles para actuar.

Laintensidad de una catastrofe y la respuesta de Espafia no tendrén necesaria-
mente el mismo orden de magnitud. La existencia o no de ventsjas comparati-
vas para Espafia en una zona determinada condicionara que sea més eficaz la
financiacion de ONGs o unatransferencia de dinero a Gobierno afectado, que
el envio de equipos de expertos o materiales desde Espafia (. India, febrero
de 2001). En € otro extremo, Espafia serd en principio e donante que propor-
cionara mas ayuda ante una catastrofe sobrevenida en un pais en € que exista
una gran presencia de Espafia (g. El Salvador, enero-febrero de 2001).

Asi, puede establecerse un orden dentro de las zonas del mundo en las que Espa
fia tiene una mayor ventaja comparativa en cuanto a su capacidad de respuesta
ante una catastrofe humanitaria: Centroaméricay Caribe, resto de Iberoamérica,
Mediterraneo y Balcanes, Africa Subsahariana, Oriente Medio, Europa Centra
y Asig, resto del mundo.

La adecuacion de la respuesta de Espafia ante una emergencia humanitaria
vendr& condicionada principalmente por criterios de eficacia, tanto desde €l
punto de vista de las necesidades creadas por |a catéstrofe, como por las posi-
bilidades de suministrar la ayuda. En cada momento las posibilidades de
actuar seran funcion del grado de coordinacidn entre los agentes que actdian
ante una emergenciay € grado de preparacion de cada uno. El disponer de
una capacidad de respuesta es un proceso continuo cuyos resultados se ponen
de relieve a medida que se van produciendo actuaciones ante crisis concretas.
La actuacion en El Salvador en enero de 2001 fue la Ultima muestra de los
avances logrados por los diferentes agentes en la preparacion ante desastres
y la coordinacidn de acciones de la AECI con la Direccion Genera de Pro-
teccion Civil, Ministerio de Defensa, ONGs, empresas, Comunidades Aut6-
nomasy otros.

Ante una catastrofe humanitaria, la AECI canalizaré |a respuesta por tres
vias:
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* Financiacion pura: Consiste en el envio de cantidades en metélico
procedentes de fondos publicos, destinadas a paliar los dafios de la
crisis (normalmente destinados a la adquisicion en el mercado local
y/o paises limitrofes de las mercancias necesarias o a la financiacion
de actividades de asistencia alas victimas). L os receptores pueden ser
las autoridades del pais receptor, Organismos de Naciones Unidas
y ONGs o fundaciones.

* Canalizacion de donaciones: La AECI puede gestionar donaciones en
metélico o en especie procedentes de particulares, empresas, funda-
ciones, ONGs u otros 6rganos de la Administracion Central o Perifé-
rica (Ayuntamientos, Comunidades Auténomas).

* Prestacion directa de ayuda: La AECI puede proceder alaadquisicion
de equipos, materiales, medicamentos y a la contratacion de medios
de transporte para €l envio de la ayuda de emergencia o de personas
(expertos). En ocasiones puede suponer la coordinacion de actuacio-
nes puntual es de otros departamentos de la Administracion, como los
Ministerios de Defensa (transporte), Sanidad y Consumo (medica-
mentos) o Interior (expertos de Proteccion Civil). Esta prestacion
puede combinarse con la financiacion pura descrita arriba.

En este Ultimo caso, |a prestacion directa de ayuda puede tener diferentes
grados, consecuencia de la magnitud de larespuestarequeriday asi se defi-
nen tres clases de respuestas: “Verde”, “Amarilla’ y “Roja’.

* Respuesta “Verde”: Catastrofe (Ejemplos: Territorios Palestinos en
octubre de 2001, epidemia de dengue en El Salvador, ciclén en Beli-
ce). Corresponde a acciones menores 0 puntual es ante situaciones de
emergencia en las que una pequefia contribucion (por un valor apro-
ximado de hasta 30 millones de pesetas) se estima suficiente. La
AECI directamente, sin necesidad de coordinar su accidn con otros
organos de la Administracion, financia y gestiona la emergencia.
Puede consistir en el envio de dinero en metdlico, medicamentos,
equipos o expertos (Proteccion Civil, sanitarios) a la zona afectada,
directamente a instituciones locales, a través de ONGs o de Organis-
mos Internacionales (Cruz Roja, PMA, UNICEF, ACNUR, etc.).

* Respuesta “Amarilld’: Gran catastrofe (Ejemplos: Mozambique, El
Salvador). Por la magnitud de la respuesta, se necesita de la partici-
paciény coordinacion con otros 6rganos de la Administracién, ONGs
y otros actores. La AECI puede no disponer de recursos econdmicos
suficientes, por 1o que se podria necesitar un crédito extraordinario.

* Respuesta “Roja’: Catéstrofe complegla (Ejemplos: Huracan Mitch,
Kosovo). A laaltaintensidad de la crisis humanitaria se unen elementos
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como el que la catastrofe afecte a varios paises, que exista un con-
flicto armado con la consiguiente puesta en marcha de una operacion
de mantenimiento de la paz, auxilio a refugiados, etc. En este ultimo
caso, la necesidad de coordinar la accion de diversos organismos de
la Administracion para el envio de ayuday el carécter complejo de la
crisis hace necesaria la convocatoria de la Comision Interministerial
para Coordinar Planes de Ayuda Humanitaria en el Exterior presidi-
da por un miembro del Gobierno designado por el Consejo de Minis-
tros.

Una crisis humanitaria puede dividirse en tres grandes fases sucesivas:

Fases de una operacion de ayuda humanitaria

Fases Duracién
Rescate Una a dos semanas
Asistencia a damnificados Uno a seis meses
en centros de acogida
Retorno y reconstruccion Doce meses

 Rescate. La respuesta consistird normalmente en la accion de unida-
des de rescate (bomberos, sanitarios, transporte). Su mision es resca-
tar alas victimas cuyas vidas corren peligro y su principal caracteris-
tica es la rapidez de reaccion para que |os equipos humanos entren en
accion cuanto antes. La accion queda muy restringida en el tiempo,
normalmente no superior a una o dos semanas.

 Asistencia a damnificados. Tras el rescate, |as personas af ectadas por
lo mas grave de la catéstrofe necesitan asistencia en centros de dam-
nificados. La respuesta tiene como objetivo suministrar alas victimas
lo imprescindible para sobrevivir en un primer momento. Los equi-
pamientos necesarios normalmente consisten en: Agua, Alimentos,
Ropay abrigo, Medicamentos y material sanitario y Otros (Higiene,
transporte, telecomunicaciones). Esta fase no debe durar més que lo
estrictamente necesario (de uno a seis meses) y deben acelerarse las
iniciativas tendentes a regreso de las poblaciones a sus lugares
y tareas habituales, sin dejar que la precariedad se enquiste.

» Retorno y reconstruccion. Pasada la crisis, las poblaciones afecta-
das deben ser capaces de volver a su vida anterior y encontrar al
menos unas condiciones similares. La reconstruccion no se puede
considerar ya como ayuda de emergencia en sentido estricto y no
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deberia dilatarse en el tiempo. Lo ideal es que dure doce meses como
méaximo.

2. Laayudaalareconstruccion

Tras lafase de emergencia se pasa a la reconstruccion, que esté presidida por
dos criterios:

La“zonagris’

Tras las primeras semanas de la emergencia se produce un vacio. Los
periodistas se van (y acaba el “efecto CNN”), los bomberos, militares
extranjeros y ONGs se van, los aviones y helicopteros cargados de ayu-
da dejan de aterrizar, los donantes dejan de anunciar contribuciones
y las poblaciones afectadas se ven abandonadas por la comunidad inter-
nacional.

Pero ademés del sentimiento de los afectados, |as catastrofes son muy costo-
sas, tanto en vidas humanas como en recursos, ya que interrumpen el desa-
rrollo social y econdmico, requieren largos periodos de rehabilitacion y con-
ducen a la creacion de estructuras y procedimientos separados con las
consiguientes duplicidades. Asimismo, las estrategias de desarrollo frecuen-
temente ignoran los riesgos de catéstrofes o la necesidad de proteger a las
poblaciones mediante el desarrollo de capacidades locales para hacer frente
alas mismas.

La“zonagris’ tiene un tratamiento complejo y puede clasificarse en tres cate-
gorias:

a. Emergencia y postemergencia creada por catéstrofe natural. Este es
el caso mas facil a que hacer frente ya que la ayuda puede canalizar-
se en un ambiente no hostil, en cooperacion con el Gobierno local. El
principal reto en casos como éste es establecer medidas de preparacion
ante desastres para fortalecer la capacidad de autoayuda de las pobla-
ciones y realizar a tiempo la transicion entre la reconstruccion
y el desarrollo.

b. Crisis creadas por el hombre (conflictos). Este caso plantea |os mayo-
res problemas, sobre todo en paises con crisis prolongadas como gue-
rras de larga duracion o de baja intensidad. La estrategia en estos casos
tendré en cuenta aspectos sectoriales y geogréficos complejos asi como
€l escalonamiento de la transicidn en un medio politico muy cambiante.
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En general las acciones de desarrollo se centran en las zonas con mayor
estabilidad mientras que las acciones humanitarias se concentran en las
zonas de crisis donde alin no existen condiciones para actividades de
desarrollo.

c. Crisis estructurales (ausencia de respeto a la ley, ausencia de Esta-
do, en algunos casos paises en transicion, etc.). Este caso se caracte-
riza por condiciones econdmicas en declive que puede agravarse por
Gobiernos débiles. La ayuda humanitaria puede justificarse para
cubrir temporalmente las necesidades de las poblaciones mas vulne-
rables afectadas por crisis extremas ocasionales. La ayuda humanita-
ria no debe ser sustitutiva de las politicas sociales a largo plazo.

Coherencia con los objetivos de desarrollo

Durante la emergencia las poblaciones afectadas se ven auxiliadas con
medios (sanitarios, alimentacidn, transporte, cobijo, aguay saneamiento) en
ocasiones muy superiores a aguellos alos que tiene acceso en situacion nor-
mal. Esto produce efectos perversos como dependencia, desincentivacion,
cuando no delincuencia, disturbiosy corrupcion. Para evitarlo, el retorno de
las poblaciones a su situacién normal, anterior al desastre y la continuacion
de los objetivos de desarrollo son cuestiones prioritarias, presididas por €l
objetivo de lograr la recuperacion sostenible y la reduccion de la vulnerabi-
lidad.

Desde el punto de vistainstrumental, la AECI canalizala ayuda alarecons-
truccion mediante sus procedimientos de ayuda a desarrollo. Son las uni-
dades geogréficas correspondientes, directamente o a través de las Embaja-
das, 0 en €l caso de que existan en el pais afectado, las Oficinas Técnicas de
Cooperacion, las que ala vista de las necesidades creadas y de acuerdo con
las autoridades locales, disefian, financian y €ecutan acciones de recons-
truccion.

Este tipo de ayudas puede tomar la forma de donaciones monetarias a 6rganos
del Gobierno (Ministerios de Sanidad, Educacion, Vivienda, Obras Piblicas,
Asuntos Sociales), financiacion de programas y proyectos de ONGs, € ecucion
directa de acciones, etc. En general los programas de desarrollo de la Coope-
racion Espafiolaen un pais afectado por un desastre humanitario son revisados
alavistade la nueva situacion creada.

Son también de destacar en esta fase de reconstruccion las ayudas financieras

de Espafia al pais afectado que toman la forma de donaciones, créditos FAD,
condonacion de deuday otras.
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3. Laayuda alimentaria

La ayuda alimentaria se puede definir como un instrumento de la politica
de cooperacion a desarrollo cuyo objetivo fundamental es la lucha contra
la inseguridad alimentaria, contra el hambre que afecta a una parte muy
importante de la poblacion mundial. La doble vertiente de la ayuda ali-
mentaria consiste en la blsqueda de soluciones para las crisis alimentarias
sostenidas en el tiempo y las acciones de ayuda de emergencia en crisis
puntuales en las que, por la vulnerabilidad de las poblaciones, surgen las
hambrunas. Asi se desglosa la ayuda alimentaria en dos &mbitos:

Ayuda alimentaria M odalidades
Ayuda alimentaria * Donaciones en especie
programada * Donaciones monetarias

* Fondos de contrapartida
* Apoyo a proyectos de seguridad

alimentaria
Ayuda alimentaria * Donaciones en especie
de emergencia » Donaciones monetarias

En los dltimos afios una serie de factores y crisis han venido condicionan-
do una clara disminucion de la ayuda alimentaria programada en sus dife-
rentes vertientes de donaciones en especie, creacion de fondos de contra-
partida, donaciones monetarias 0 préstamos. Entre estos factores cabe
destacar la disminucion y préctica desaparicion de los excedentes agricolas
entre los Estados Miembros de la Union Europea, excedentes que estuvie-
ron en el origen de la ayuda alimentaria internacional o la necesidad de
incluir la ayuda alimentaria en el marco mas general de la lucha contra la
pobreza.

L a Cooperacion Espafiola estd asi imprimiendo cada vez un mayor impulso a
apoyo alos proyectos de seguridad alimentaria frente a la ayuda alimentaria
propiamente dicha. El objetivo es atacar |as causas estructural es que producen
la vulnerabilidad de los sectores afectados mas que el solucionar puntual-
mente crisis nutricionales.

En cuanto alas prioridades geogréficas, en virtud de | os criterios marcados por
el articulo 6 de laLCID y por el Plan Director de la Cooperacion Espafiola
2001-2004, las siguientes zonas geogréficas se configuran como preferentes
de la ayuda espariola
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* Iberoamérica, especialmente los paises de menor desarrollo

Norte de Africa, incluyendo Territorios Palestinos y Poblacion Saharavli
» Paises lusofonos de Africa Subsahariana, Guinea, Namibiay Senegal
Filipinas, Chinay Vietnam

Balcanes (Bosnia-Herzegovina, Republica Federal de Yugoslavia
y Albania)

El Plan Director establece también tres criterios parala seleccion delos recep-
tores:

* Situacion de carenciay vulnerabilidad de la poblacion afectada.

* Situacion en algunas zonas de inestabilidad e inseguridad cronicas que
hacen imposible aplicar los criterios de desarrollo pero requiere una
intervencion humanitaria de asistencia

* Situacion en algunas zonas de crisis prolongadas en el tiempo que no
por haber sido olvidadas por los medios de comunicacion dejan de nece-
sitar ayuda humanitaria

De este modo cabe destacar como en los ocho afios que la AECI viene distri-
buyendo laayuda alimentaria, |os receptores han sido casi |os mismos afio tras
afio, sin grandes variaciones: Cuba, Per(, Bolivia, El Salvador, Nicaragua,
Honduras, Repuiblica Dominicana, Haiti, Mozambique, Angola, Cabo Verde,
Etiopia, Refugiados Saharauis, Mauritania, Territorios Palestinos, Jordania,
Egipto, Albania, Ex Yugoslaviay Filipinas.

Ademas de una clara tendencia a la disminucion de la ayuda alimentaria
en especie, ésta se va concentrando paulatinamente en las poblaciones que
de otro modo no tendrian acceso a alimentos. En 2000, por e emplo, la
AECI envi6 ayuda alimentaria en especie a poblaciones necesitadas, bien
por una situacién cronica de imposibilidad de procurérselos por sus pro-
pios medios (Refugiados Saharauis), bien por crisis puntuales (sequia en
Cabo Verde).

Ademas de |as obligaciones inherentes a su pertenencia a la Unidn Europesa,
los compromisos contraidos por Espafia en materia de ayuda alimentaria son
dos: € derivado de su condicion de Estado parte del Convenio sobre Ayuda
Alimentaria de Londres de 1999 y &l de miembro del Programa Mundia de
Alimentos (PMA).

Los objetivos del Convenio de Londres son “contribuir a la seguridad ali-
mentaria mundial y mejorar la capacidad de la comunidad internacional de

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 8. Afio 2001, pp. 31-46

41




La ayuda humanitaria espafiola

42

responder a situaciones de emergencia alimentaria y otras necesidades ali-
mentarias de paises en desarrollo (...)".

El Convenio recoge asimismo |los compromisos de los 33 Estados parte, que
para el caso dela Comunidad Europea (que es parte del Convenio) y los Esta-
dos Miembros de la UE, consisten en aportaciones anuales de 1.320.000 tone-
ladas de trigo o su equival ente, més aportaciones monetarias de 130 millones
de Euros, lo que equivale a un valor total de 422 millones de Euros. El Con-
sgjo de la Unidn Europes, através del Grupo de Ayuda Alimentaria, decidio
el reparto de estas contribucionesy asi, laComision Europea aportala mitad,
es decir, un minimo de 211 millones de Euros. A Espafia le corresponden un
minimo de 3 millones de Euros anuales.

Para considerar como ayuda alimentaria las aportaciones, éstas se tienen
que readlizar, segin el articulo VII del Convenio a: Paises Menos Avanza-
dos, paises de bajos ingresos, y paises de ingresos medianos bajos y otros
incluidos en lalista OMC de paises en desarrollo importadores netos de ali-
mentos.

Desde 1980 Espafia tiene el compromiso, ligado a contraido en el Convenio
de Londres, de contribuir anualmente a la Reserva Alimentaria Internacional
de Emergencia (RAIE) del PMA con 10.000 toneladas de cereales o su equi-
valente en efectivo. Este compromiso fue confirmado en 1992, afio en que
AECI se hizo cargo de la ayuda alimentaria espafiola. Al precio actual del tri-
go (132 USD/Tm, precio aplicable al Convenio de Londres para 2001), este
compromiso equivale a 1.320.000 USD (237.600.000 ptas.).

Laayuda alimentaria espafiola se puede clasificar en funcidn de tres estrategias:

* Ayuda alimentaria por programas. Supone una transferencia, general-
mente en forma de alimentos, de gobierno a gobierno, que se entrega
para su venta en el mercado domeéstico de pais receptor. Con los bene-
ficios de la venta se constituyen fondos de contrapartida en moneda
local para la financiacion de actividades, normalmente de desarrollo
0 de seguridad aimentaria

» Ayuda alimentaria por proyectos. Se dirige, de forma especifica,
aunos objetivos y beneficiarios previamente definidos. Se distribuye en
apoyo a acciones de distinto tipo, como proyectos de trabajo por comi-
da o por dinero, proyectos de alimentacion institucional para escuelas,
planes de desarrollo agricola, entre otros.

Este tipo de estrategia puede articularse mediante envios de ayuda ali-
mentaria en especie que puntualmente complementen un proyecto
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determinado, aungue en la mayoria de los casos consiste en acciones
de seguridad alimentaria.
» Ayuda alimentaria de emergencia. Consiste en donaciones gratuitas a
las victimas de hambrunas o catastrofes puntuales, asi como a refugia-
dos y desplazados, y su objetivo principal es salvar vidasy limitar los
desequilibrios nutricionales.

Latendencia en los Ultimos afios es lade ir disminuyendo la financiacion del
primer tipo de ayuda afavor de la ayuda alimentaria por proyectos. En cuan-
to a la ayuda alimentaria de emergencia, evidentemente viene condicionada
por las necesidades creadas cuando se produce una situacion de este tipo, en
general imprevisible, o ala existencia de crisis prolongadas en €l tiempo (.

Refugiados Saharauis).
La AECI canalizala ayuda alimentaria por dos vias: Bilateral y multilate-
ral.
» Ayuda hilateral Se realiza mediante contratacion directa con empresas
proveedoras que adquieren y transportan los alimentos a su destino
o con el ProgramaMundial de Alimentos (PMA), que actla en este caso
como contratista
Laayudabilateral puede canalizarse también através de ONGs. Estavia
se utilizaen general en situaciones de emergencia. Estas financiaciones,
por su carécter mixto con otros tipos de ayuda (sanitaria, abastecimien-
to de productos de primera necesidad, entre otros), se computan como
ayuda de emergencia.
Ayuda alimentaria de Espafia (ptas.)
Afio Bilateral Multilateral Seguridad Total
(RAIE) alimentaria
1992 1.170.907.629  149.171.169 1.320.078.798
1993 839.967.925  203.769.560 1.043.737.485
1994 524.431.441  235.248.743 759.680.184
1995 1.763.000.000  205.043.204 113.000.000 2.081.043.204
1996 1.985.000.000  230.000.000 2.215.000.000
1997 1.850.000.000  285.000.000 200.000.000 2.235.000.000
1998 1.225.000.000 320.362.650 275.000.000 1.820.362.650
1999 870.000.000 234.392.331 700.000.000 1.804.392.331
2000 507.000.000 236.217.544  1.106.000.000 1.849.217.544
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Ayuda multilateral

La ayuda multilateral se canaliza por dos vias: EI PMA y la Comisién
Europea.

Espafia contribuye a la RAIE (Reserva Alimentaria Internacional de Emer-
gencia) del PMA con las cantidades expresadas en la tabla anterior, en cum-
plimiento del compromiso contraido en el Convenio de Londres, mencionado
anteriormente, de contribuir anualmente a la ayuda alimentaria internacional
con €l equivalente a 10.000 Tm de ceredl.

Estas contribuciones van engrosando una cuenta contra la cual la AECI da
Ordenes para destinar sus fondos a acciones determinadas, en general ope-
raciones de emergencia lanzadas por el PMA ante situaciones de crisis ali-
mentarias.

Espafia ingresa ademés una cuota voluntaria anual en el PMA que es candli-
zada, al igua que para los demés Organismos de Naciones Unidas, por la
Secretaria General de Asuntos Exteriores del MAE.

En su conjunto (contribuciones a PMA, gestionadas por |la Secretaria Gene-
ral de Asuntos Exteriores del MAE y contribuciones a la RAIE, gestionadas
por la AECI), el PMA recibe de Espafia un total que en los Ultimos afios ha
tenido la siguiente evolucion:

Contribuciones espafiolas al PMA (USD)

1996 1997 1998 1999 2000

2.664.444 2.438.738 2.724.642 2.511.075 3.131.072

Espafia, en tanto que miembro de la Unidn Europea, contribuye también
por via multilateral a través de las instituciones humanitarias comunita-
rias.

La ayuda alimentaria de la Unidn, gestionada por la Comision, no ha dejado
de crecer, siendo actualmente la mas cuantiosa del mundo tras la estadouni-
dense. También ha evolucionado su enfoque, ahora més dirigido a la seguri-
dad alimentariay al desarrollo, y menos interesada, como estuvo en un prin-
cipio, en dar salida a excedentes agricolas.
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Ayuda alimentaria de la Comisién Europea
por instrumentos, 1996-1999 (millones de eur 0s)

I nstrumento 1996 1997 1998 1999
Ayuda Alimentaria 413,6 406,2 3744 314,7
(72%) (78%) (65%) (62%)
Seguridad Alimentaria 146,4 113,8 202,6 180,2
(26%) (21%) (35%) (36%)
Alertatemprana
y amacenaje 135 3,0 1,3 10,1
(2%) (1%) (0%) (2%)
Total 5734 523,6 758,3 505,0
Ayuda alimentaria de la Comisién Europea
por via de canalizacion, 1993-1999 (millones de eur 0s)
VIA 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Directa 1374 1832 2022 2721 2873 2719 2587
Indirecta 436,6 4059 4441 2880 2492 3064 2462
ONGs 160,1 1545 2144 1065 879 1136 85,0
PMA 1585 1442 1375 1115 1239 1239 1041
ACNUR 157 10,6 12,7 - - - -
UNWRA - - - 10,0 11,9 12,3 13,0
CICR 21,0 20,3 23,0 8,0 10,6 9,2 -
Otros 81,3 76,3 56,5 65,2 1,9 47,3 44,1
TOTAL 5740 5891 6463 5734 5236 7583 5050

4. Conclusiones

Se ha tratado de exponer sucintamente la manera en que Espafia, a través de
los 6rganos de su Administracion encargados de gestionar la ayuda a desa-
rrollo, canaliza la ayuda humanitaria. Otros muchos actores intervienen tam-
bién en las crisis humanitarias. La clave del futuro esta en la mejora de la
coordinacion, nacional e internacional, en la profundizacion y mejora de los
principios y mecanismos comunes destinados a evitar duplicidades, inefica-
cias, en evitar 1os personalismos, en resistir la presion de los medios de comu-
nicacion y la opinidn pablica mediante mejor informacion y mejores resulta
dos, en acabar con €l enfrentamiento y €l afan de protagonismo, en canalizar
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toda esa energia hacia el objetivo Ultimo: el auxilio a las poblaciones necesi-
tadas del modo mas eficaz posible.

La ayuda humanitaria trata de poner remedio a situaciones puntuales creadas
por catéstrofes, la mayoria de las veces anunciadas, inevitables mientras no
mejoren |os mecanismos de prevencion y aerta. El fortalecimiento delacapa
cidad de los Gobiernos, tanto |os donantes como |os receptores de ayuda, para
prevenir y paliar los efectos de las catéstrofes naturales, los procesos de pre-
vencion de conflictos, son &reas preferentes de la cooperacion internacional.
Hace tiempo que las crisis humanitarias han dejado de ser fendmenos aisla-
dos. Sus consecuencias son demasiado graves para todos.

Deciamos al principio que la ayuda humanitaria esté de actualidad. Por fortu-
na. Los esfuerzos de la comunidad internacional dan sus frutos. Cada crisis
nos da una nueva leccién. Los Gobiernos, las ONGs y los Organismos | nter-
nacionales, todos aportan su mejor contribucion a mejorar las condiciones de
vida de los mas desfavorecidos. Pero hay un largo camino por recorrer hasta
que la ayuda humanitaria deje de ser necesaria. Mientras tanto, grandes can-
tidades de entusiasmo, pero sobre todo grandes cantidades de conocimiento
y trabajo se invierten en la ayuda humanitaria
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RESUMEN

El articulo contiene una critica a las actuaciones en materia de
ayuda humanitaria del Gobierno espariol desde €l punto devis-
ta de Médicos Sin Fronteras. Por una parte se expone qué
entiende esta organizacion por accién humanitaria, para pasar
a continuacion al andlisis de las acciones llevadas a cabo por
la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI)
y por la Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacio-
nal y para Iberoamérica (SECIPI). También se incluye un resu-
men de o acontecido desde la adopcidn de la Ley de Coopera-
cion Internacional para el Desarrollo (LCID) en julio de 1998
en e que se seflala que este proceso no ha tenido como resulta-
do una mejora real de las estructuras ni de los medios dedica-
dos a la ayuda humanitaria. El articulo concluye cuestionando
s corresponde a los Gobiernos llevar a cabo directamente este
tipo de acciones.

Introduccion

Losterremotos de El Salvador y laIndiaque tuvieron lugar a principios de este
afio han hecho que una vez mas la ayuda humanitaria sea un asunto de maxi-
ma actualidad, estando en boca de todos y en la primera plana de los medios
de comunicacion.

* Licenciadaen Derecho por laUniversidad de Zaragoza. Master en Ayuda Humanitaria I nternacional por
laUniversidad de Deusto (Bilbao), 1999-2000. Actua mente trabaja para Médicos Sin Fronteras como apoyo a
la Direccién General.

** Eric Stobbaerts es Director General de Médicos Sin Fronteras — Espafia.
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El Gobierno espafiol ha sido muy activo en el caso de El Salvador y sus acti-
vidades han adquirido mucho protagonismo. Sin embargo, més alé de los
envios urgentes de equipos de rescate y de materiales y medicamentos, el sis-
tema gubernamental de cooperacion en general y laayuda humanitaria en par-
ticular, se caracterizan por una serie de carencias y deficiencias que no han
sido solventadas por € proceso regulador que recientemente ha tenido lugar
en nuestro pais a raiz de la adopcion de la Ley 23/98, de 7 de julio, de Coo-
peracion Internacional para el Desarrollo (LCDI).

Hace ya més de dos afios y medio que se inicid este proceso y las grandes
expectativas generadas no sdlo no se han cumplido sino que € resultado es
decepcionante y en algunos casos indignante.

1. La accion humanitaria segiin M édicos Sin Fronteras:
concepto y principios

El concepto de ayuda humanitaria que desde la Secretaria de Estado para la
Cooperacion Internacional y para |beroamérica (SECIPI) y desde la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) se maneja es ya nuestro pri-
mer punto de discrepancia. Desde Médicos Sin Fronteras hablamos de accidn
humanitariay no de ayuda, ya que este Ultimo término recoge tan solo la par-
te asistencial y ademas, silo se contempla en su vertiente més emergencista,
olvidando gque permanentemente existen acuciantes necesidades humanitarias
gue no son atendidas.

Desgraciadamente es necesario que se produzca un gran terremoto, unas gra-
ves inundaciones o que las cruentas imagenes de un conflicto armado lleguen
a nosotros, por poner algunos ejemplos, para que se empiece a hablar de las
neces dades humanitarias.

Por supuesto que estas emergencias generan necesidades humanitarias y que
éstas deben ser atendidas pero desde Médicos Sin Fronteras queremos evitar
que la accion humanitaria se reduzca a ellas mientras que otras situaciones
menos “interesantes’ politicamente son completamente olvidadas como es el
caso de Somalia, Angola, Sri Lanka o SierraLeonapor citar algunos ejemplos.

En primer lugar, por lo tanto, veamos qué entiende M édicos Sin Fronteras por
accion humanitaria

La accion humanitaria tiene como objetivo preservar la vida respetando la
dignidad de las personas y restaurar su capacidad de eleccion. La accion
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humanitaria se lleva a cabo de forma pacificay sin discriminacién por orga
nismos independientes e imparciales en contextos de crisis, es decir, cuando
se ha producido una ruptura del equilibrio interior.*

Para dar respuesta a las necesidades que estas crisis generan en las poblacio-
nesy partiendo del andlisis de ambas, Médicos Sin Fronteras entiende que la
accion humanitaria se define a través de dos tipos de acciones inseparables
y complementarias:

» Laasistencia: aportacion de recursos materiales y humanos destinados
adliviar e sufrimiento y contribuir a la supervivencia de las poblacio-
nes vulnerables.

 Laproteccion: e reconocimiento deladignidad y delos derechosintrin-
secos a dichas poblaciones.

En este sentido, muchas veces se ha prescindido de la proteccion limitando la
accion humanitaria ala simple asistencia, 1o que resulta sumamente peligro-
S0, ya que esta mera asistencia es facilmente manipulable, pudiendo llevar
a situaciones como la de la Cruz Roja en los campos de concentracion nazis.
Lainstrumentalizacion de la ayuda tiene otro grave exponente en lo ocurrido
en Etiopia en 1985 cuando la ayudainternacional fue utilizada como un arma
de guerra con el objetivo de desplazar ala poblacion, hecho que Médicos Sin
Fronteras denuncid, lo que supuso su expulsion del pais.

Otro aspecto fundamental para delimitar el concepto de accion humanitaria
son los principios que la inspiran y que a la vez la hacen posible: la impar-
cialidad, laindependenciay la neutralidad.

 Imparcialidad. Est4 indisociablemente ligada a la independencia de
accion. Implica la prestacion de la ayuda priorizando a quienes mas la
necesitan con un espiritu universal y sin ninguna discriminacion por
raza, sexo, ideologia politica o religiosa

* Independencia. En primer lugar de pensamiento, condicién necesaria
parael andlisisy unaaccion humanitarialibre de cualquier presion poli-
tica, econdmica, militar o religiosa

* Neutralidad. No tomar partido por ninguna de |as partes enfrentadas en
un conflicto. La neutralidad no es asumida como un silencio complice
en caso de violaciones graves de |los derechos humanos o del Derecho

1. BRAUMAN, Rony: L’action humanitaire médicale In L’ encyclopaedia Universalis (supplément scien-
tifique), 1993.
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Internacional Humanitario. La asistenciadebeir en beneficio delas vic-
timas, no de los verdugos.

Olvidar estos principios supone desvirtuar totalmente en la précticala accion
humanitaria y tiene consecuencias muy graves como es el hecho de que en
Angola, las poblaciones bajo control de la UNITA no reciban ninguna ayuda
de la proporcionada en el marco de Naciones Unidas. ¢Se puede ignorar deli-
beradamente a estas poblaciones desde un punto de vista humanitario?

Ademés de éstos, desde M édicos Sin Fronteras queremos destacar |0s principios
operacionales que son aquéllos que garantizan € carécter humanitario delaasis-
tencia se traducen en tres criterios basi cos para |l as acciones que se emprenden en
e terreno:

* Libertad de acceso alas poblaciones vulnerables.
* Evduacionimparcia delas necesidades humanitarias de dichas poblaciones.
* Supervisiony control de la cadena de asistencia.

Por dltimo, en esta delimitacion de la accion humanitaria segiin Médicos Sin
Fronteras es esencial el concepto de espacio humanitario: marco intelectual de
referencia necesario para encuadrar las actividades humanitarias. Un espacio
de libertad basado en la proximidad. Es decir, en la presenciay & contacto
directo con las poblaciones, a través del gesto médico y del compromiso
humanitario. Un espacio donde sea posible el didlogo con las poblaciones, €l
cual no se genera de manera espontanea sino que es fruto de un trabgjo con-
tinuo de negociacidn, transacciones y compromisos.

El caso de Coreadel Norte, afinales de los 90, es un claro g emplo de lafal-
ta de espacio humanitario, se denegd el acceso a ciertas zonas del paisy se
hablaba de una distribucion discriminatoria en funcién de la posicion socia y
delalealtad al partido pero las agencias humanitarias nunca pudieron acceder
a estas provincias’.

Como acabamos de ver, estos conceptos tedricos tienen una gran trascenden-
cia précticayaque nos permiten establecer la diferenciaentre la accién huma-
nitariay las acciones meramente asistenciales susceptibles de ser instrumen-
talizadas. Hecho al que ahora debemos estar especiamente atentos dada la
gran proliferacion de actores “humanitarios’ ala que asistimos.

2. ULRIKE VON, Pilar en colaboracion con PRATENBERG, Pia, articulo elaborado para presentar en el
Symposium “ Europe and Humanitarian Aid- What Future? Learning from Crisis’, celebrado el 22 y 23 de abril
en 1999 en Bad Neuenahr (Alemania).
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Por otra parte, la realidad nos muestra que hay muchisimos contextos en los
que, sin poder ser calificados como emergencia, la utilizacion de criterios,
herramientas y métodos de la cooperacién al desarrollo no esvédlidayaque no
se dan las condiciones para que éstos puedan ser eficacesy conseguir su pro-
posito. Con esto no queremos decir que éstos no sean adecuados por si mis-
mos, |0 son y mucho en otro tipo de contextos, es simplemente que no es €
[ugar ni e momento.

“Al contrario que la ayuda al desarrollo —otro capitulo de la solidaridad inter-
nacional—, ella {la accién humanitaria} no busca transformar una sociedad
sino permitirle atravesar un periodo critico. Al contrario de la cooperacion
—absolutamente indispensable por otra parte— ésta no se dirige a los Estados,
sino a las personas, en nombre de los principios que legitiman la accién de
todo organismo humanitario, desde el momento en que éste ofrece las garan-
tias necesarias de imparcialidad”.

L a cooperacion espafiola, tanto la gubernamental como la no gubernamental,
se ha centrado tradicionalmente en la cooperacion a desarrollo, lo que ha
provocado un gran desconocimiento en torno a concepto de accién humani-
taria.

2. La actuacion gubernamental en Espafia

La actuacién del Gobierno espafiol a través de la Agencia Espafiola de Coo-
peracion Internacional (AECI) en los casos de crisis y emergencias es una de
las &reas que més deficiencias muestra dentro del sistema esparfiol de coope-
racion gubernamental.

Desgraciadamente, la adopcion de la Ley de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo (LCID) en 1998 y e proceso de desarrollo reglamentario que le
siguié no han tenido como efecto paliar estas carencias. La falta de voluntad
politica ha hecho que se perdierala mejor oportunidad que se ha tenido has-
ta la fecha para establecer los criterios y procesos necesarios para llevar
a cabo unas acciones verdaderamente humanitarias. Pero antes de exponer los
resultados de estos dos afios y medio de actividad reglamentariay reformas,
veamos qué aspectos criticamos de las actuaciones del Gobierno en materia
de accion humanitaria.

3. BRAUMAN, Rony: L’ action humanitaire médicale In L’ encyclopaedia Universalis (supplément scien-
tifique), 1993.
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Laprincipal critica que podemos dirigir ala actuacion del Estado en € ambito
delaaccion humanitaria, ademés delavision reduccionistay asistencial de ésta,
es la ausencia de un marco estable que laregule, lo que se traduce en unafalta
de herramientas adecuadas para llevar a cabo correctamente estas actuaciones.

En primer lugar podemos sefialar |a grave escasez de presupuesto que se dedi-
ca ala ayuda humanitaria. Mientras que la media de recursos que los paises
de la OCDE dedican a la ayuda humanitaria del total de su Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) es de un 5%, Espafia dedica menos del 2%. En el borrador
del Plan Director 2001-2004 se prevé destinar 5.039 millones de pesetas ala
ayuda humanitaria para todo €l afio 2001. Esta escasez de recursos es genera-
lizaday no sdlo afecta a la ayuda humanitaria. El Gobierno destina a su poli-
tica de AOD aproximadamente el 0,23% de su Producto Interior Bruto (PIB)
lo que le sitdia en el puesto 19 de un total de 22 entre los paises donantes de
la OCDE-.

El hecho de que la partida destinada a ayuda humanitaria no aumente se debe
alafaltadeinterés de las autoridades por llevar a cabo unas actuaciones ver-
daderamente humanitarias. Las acciones de la AECI se guian por criterios
politicos y de visibilidad, de otra forma ¢como se explicaria que la partida
destinada a ayuda humanitaria para todo el 2001 sdlo se eleve a 5.039 millo-
nes en comparacion con los 7.515 millones de pesetas que costo e campo de
refugiados de Hammallaj, durante la guerra de Kosovo, en sus dos meses
de funcionamiento?

Esta mala planificacion de los recursos y la falta de criterios objetivos hace
que, cuando se produce una emergencia en la que la AECI quiere intervenir
como ha sido el caso de los terremotos en El Salvador, se recurra a la recau-
dacion de financiacion através de las cuentas abiertas parala ocasion. La coo-
peracion gubernamental es una politica publicay como tal, se deberiafinanciar
con € dinero recaudado alos ciudadanos a través de l0s impuestos.

No eslaprimeravez que se recurre a este procedimiento por parte dela Secre-
taria de Estado parala Cooperacion Internacional y para | beroamérica (SECI-
Pl), este mecanismo yafue utilizado en los casos de Ruanda, €l huracan Mitch
y la guerra de Kosovo, sin embargo, esta vez la difusion de la cuenta del
Gobierno ha sido especialmente equivoca. En repetidas ocasiones, tanto en la

4. DIAZ-SALAZAR, Rafael.” Neoliberalismo y cinismo en la politica de cooperacion” EL PAIS, lunes 12
de febrero de 2001.

5. SANAHUJA PERALES, José Antonio. “Laayuda humanitariay de emergenciaespafiola’. La realidad
de la ayuda 2000-2001. Informe para Intermoén Oxfam.
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Galade solidaridad con El Salvador como en losinformativos, aparecieron los
nombres de diversas ONG mientras que la Unica cuenta que aparecia en pan-
talla erala del Gobierno creando confusion acerca de quién era € verdadero
titular.

La apertura de cuentas “ad hoc” y la desviacion de fondos previstos en otras
partidas, ejemplos de las précticas habituales de la Administracion, no slo
indican poca coherenciay un nulo compromiso con las poblaciones victimas
de estas situaciones, sino que tienen otras consecuencias como o son las fuer-
tes desviaciones al alza entre lo presupuestado y 10 gjecutado®.

Por otra parte, el caso de El Salvador en comparacion con €l de la India es
muy ilustrativo de la falta de imparcialidad en las actuaciones de la AECI
y de cdmo la ausencia de criterios de intervencion previstos de antemano aca-
rrea cCOmo consecuencia una discriminacion entre las victimas, algo radical-
mente opuesto a la accién humanitaria. EI Gobierno espafiol ha destinado
354.116.747 pesetas solo en la fase de emergencia para El Salvador mientras
que para el caso de la Indiatan sdlo se enviaron 18 millones de pesetas a la
Cruz Roja India

Es cierto que existen en la cooperacin espafiola unas prioridades geogréficas
y que esta seleccion responde, en gran medida, a la existencia de unos lazos
histéricosy culturales por los que la mayor parte de la ayuda espafiolade cual-
quier tipo se destina principalmente a |beroamérica. Por ejemplo, en 1998 el
60,83% de los proyectos de las ONG que forman parte de la Coordinadora de
ONG (CONGDE) se llevaron a cabo en Latinoamérica’.

Sin embargo, no hay que perder de vistaque lo realmente decisorio hoy en dia
en cuanto a lo que alas actuaciones gubernamentales se refiere, es que estos
lazos se han convertido en otros mucho més fuertes, econdmicosy comercia
lesy que son la verdadera causa de que a | beroamérica corresponda el 44,2%
del total de la AOD o que se hayan incluido paises como China o Vietham
entre las prioridades geograficas’.

Desgraciadamente el corte “economicista’ y neoliberal dela AOD no sdlo no
ha disminuido tras el proceso de reforma al que hemos asistido sino que en
buena medida ha aumentado. En este sentido es significativo retomar una de

6. [dem.

7. Fuente: Directorio de ONGD, Coordinadora de Organizaciones No Gubernamentales de Cooperacion
para el Desarrollo. Espaia 1999.

8. Fuente: Plan Director 2001-2004.
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las afirmaciones hechas por |os expertos presentes en el Consejo de Coopera-
cion en su dictamen del Plan Director 2001-2004: “alolargo del Plan seinsis-
te en la necesaria vinculacidn que debe existir entre la ayuda y la promocion
de los intereses econémicos y estratégicos espafioles, mientras se relega a un
segundo plano el propdsito basico que debe inspirar la ayuda’.

En cualquier caso, € establecimiento de estas zonas no puede ni debe justifi-
car todo en la cooperacion internacional y mucho menos en € caso de la
accion humanitaria. Como apuntabamos més arriba, la situacion de las pobla
ciones tiene que ser € criterio fundamental y no €l interés del donante como
desgraciadamente en tantos casos ocurre. El abandono de las victimas de las
crisis humanitarias de Somaliay Angolafrente a interés despertado por casos
como laguerrade Kosovo o el huracan Mitch demuestran que las acciones del
Gobierno espafiol en favor de las poblaciones no se inspiran en consideracio-
nes humanitarias.

La gran visibilidad de la ayuda humanitaria lleva apargjada un alto riesgo de
politizacion. Asi, el Gobierno espafiol suele intervenir solo en laparte més visi-
ble de las crisis, es decir, durante la emergencia. Una vez acabada esta primera
fase recurre alos créditos FAD que, apesar de las reformas de las que este ins-
trumento ha sido objeto Ultimamente, sigue formando parte de la llamada ayu-
da reembolsable. Por s fuera poco, la intervencion del Gobierno espafiol se
limitaaaguellas crisis que tienen més rentabilidad politica, bien porque hay una
gran cobertura mediética como en el caso del huracan Mitch o bien en € caso
contrario, cuando no intervenir supondria un ato coste politico ya que la
demanda por parte de la sociedad es muy fuerte, lo que ocurrié en el caso delas
inundaciones acaecidas en Mozambique durante € primer trimestre de 2000.

La politizacion y la instrumentalizacion de la ayuda humanitaria tienen otro
claro exponente en la militarizacion a la que Ultimamente asistimos. La con-
sideracion del gjército como un actor “humanitario” no es un fendmeno exclu-
sivo de nuestro pais pero se estd dando con mucha intensidad dentro del mis-
mo. Responde a multiples factores de los que me gustaria destacar dos. Por un
lado, esclaro el interés del Gobierno en presentar unaimagen renovaday mas
atractiva de las Fuerzas Armadas en pleno proceso de profesionalizacion de
las mismas, y por € otro, lafalta de capacidad operativa de la AECI hace que
el recurso a ejército sea précticamente la Ginica manera de actuar directamen-
te. Es cierto que se estén realizando unos timidos avances para dotar a la
Agencia de mayor capacidad a través de la creacion de las Unidades de Apo-
yo ante Desastres de las que més adelante hablaremos, pero alin asi mucho
nos tememos que se vaaseguir recurriendo a gjército. De hecho, tanto el Plan
Director como €l borrador del Plan Anual contemplan la concesion de una
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partida de 12.000 millones de pesetas anuales al Ministerio de Defensa en
concepto de AOD.

Las consecuencias negativas de la militarizacion de la ayuda no se limitan al
altismo coste econémico de las operaciones. Por jemplo, laintervencion del
gjército espafiol en Mozambique durante €l afio 2000 asciende a 743 millones
de pesetas® mientras que €l presupuesto anual de la Unidad de Emergencias
y Ayuda Alimentariade la AECI es de unos 1.000 millones. La consideracion
del gjército como un actor “humanitario” contradice ademéas los principios de
neutralidad, imparcialidad e independencia. El papel del gército debe ser cla
ramente delimitado, especialmente en el caso de los conflictos armados para
que la confusion imperante en los escenarios, ya de por si complicados, en los
que la accion humanitaria se lleva a cabo no siga aumentando.

Por dltimo, hay que sefidlar que la falta de recursos dedicados a la accion
humanitaria no se limita a los econdmicos, la Unidad de Ayuda Alimentaria
y de Emergencia apenas tiene entidad dentro de la estructura de la AECI. De
hecho, dicha Unidad se encuentrainmersa en el Gabinete Técnico cuyas com-
petencias son en realidad de asesoramiento y asistencia a Secretario General
de la Agencia. La fuerte orientacion geogréfica de la estructura de la AECI
impide que la ayuda humanitaria tenga cabida en otro sitio. Sin embargo la
estructura actual se muestra a todas luces insuficiente para llevar a cabo
correctamente su mision, apenas cuentan con personal (tan solo seis personas
la componen) ni con presupuesto (unos 1.000 millones anuales), ni con una
capacidad operativareal.

Lamentablemente, |a supuesta reforma del estatuto de la AECI llevada a cabo
recientemente no se ha traducido en una verdadera revision de este organis-
mo. Los cambios introducidos han sido bastante leves y no han solucionado
los verdaderos problemas que este organismo tenia, y por lo tanto sigue
teniendo, para llevar a cabo lalabor que tiene encomendada

3. Laaccion humanitaria en lareforma del sistema espaiiol
de cooperacién internacional
Laadopcion delalLey 23/98, de 7 de Julio, de Cooperacion I nternacional para

el Desarrollo (LCID) supuso el punto de partida de un proceso de reformas en
el sistema de cooperacion. La Ley introducia diversos cambios y novedades

9. Seglin los datos facilitados por la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional.
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pero para que éstos fueran real mente efectivos en la préctica era necesario un
amplio desarrollo reglamentario.

Ahora, tras casi tres afios desde que la LCID entrara en vigor € balance que
podemos hacer desde el punto de vista de la accion humanitaria no es, des-
graciadamente, positivo. Y o que es peor, tampoco 1o es en genera. Los
resultados de este proceso estdn muy lejos de ser satisfactoriosy la actitud por
parte de la SECIPI no ha sido la que hubiera cabido esperar en un principio.
De estaformalas aportaciones y reivindicaciones hechas por las ONG no han
sido tenidas en cuenta lo que ha impedido que la CONGDE y las ONG pre-
sentes en el Consgjo de Cooperacion dictaminaran favorablemente documen-
tos tan importantes como el Plan Director, la Reforma de |las Bases de Cofi-
nanciacion o el nuevo Estatuto de la AECI.

Comenzando por lo regulado en la propia Ley, observamos que el concepto
de ayuda humanitaria que se recoge en el articulo 12 delaLCID es muy con-
fuso ya que se incluyen dentro del mismo aspectos que van desde el envio de
material en caso de emergencias hasta las operaciones de mantenimiento
de la paz. Aln asi, esto podria haberse revelado poco importante si en €l
momento de adoptar |os mecanismos que van a operar efectivamente en la
préctica se hubiera hecho un mayor esfuerzo e, insisto, si hubiera habido una
mayor voluntad politica.

El Plan Director, €l Plan Anual, lareforma de las Bases de Cofinanciacion, la
reforma del Estatuto de la AECI y el Estatuto del Cooperante serén los asun-
tos sobre los que fijemos brevemente nuestra atencion en relacion con la ayu-
da humanitaria gubernamental.

Por ultimo, mencionaremos las recientemente creadas Unidades de Apoyo
ante Desastres (UAD).

El Plan Director 2001-2004 es un documento de contrastesy contradicciones
en general y o es también en la parte dedicada a la accion humanitaria. Asi,
por una parte se introducen mejoras con respecto a lo regulado en la Ley
como, por gjemplo, la inclusién de la asistencia y la proteccion como ele-
mentos integrantes de la accion humanitaria, el establecimiento de criterios
propios de actuacion junto a las prioridades geogréficas y sectoriales y las
referencias a las contribuciones a instituciones internacionales no financieras
con un reconocido mandato en el campo humanitario. Sin embargo, también
se incluyen aspectos preocupantes como la consideracion del Ministerio de
Defensa como un actor en este contexto y la asignacion a dicho Ministerio
de 12.000 millones de pesetas anuales de la AOD.
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El Plan Anual 2001 no recoge estos aspectos positivos introducidos en €
Plan Director, volviendo a la tradicional vision emergencista de la ayuda
humanitaria. Se prevé la creacion de un protocolo de actuacion para situa
ciones de emergencia y solo en los casos en |os que ésta se produzca en un
pais prioritario para la cooperacién espafiola se contemplan actuaciones un
poco més amplias. Lamentablemente, |os aspectos menos positivos si tienen
continuidad y se confirman los 12.000 millones asignados a Ministerio de
Defensa

La reforma de las bases de cofinanciacion ha dejado de lado la creacion de
una convocatoria especifica para los proyectos de accion humanitaria. Esta-
mos ante otra de las mas importantes lagunas del sistema de cofinanciacion
gubernamental que no tiene en cuenta la especificidad de los proyectos de
accion humanitaria ni las peculiares caracteristicas de los contextos donde
éstos se llevan a cabo. Se ha perdido la oportunidad de colmar esta laguna
y ello debido alafaltade voluntad politica. Se ignor6 la recomendacion que,
en este sentido, hizo la CONGDE vy la ausencia de este mecanismo también
es sefialada en el voto particular que los expertos presentes en el Consgjo de
Cooperacion emitieron sobre el documento.

La Reforma de la AECI no ha supuesto finalmente una revision profunda del
estatuto de este organismo de gestion de la ayuda gubernamental espafiola.
Apenas se han introducido cambios significativos y desde luego ninguno en
lo que respecta a la Unidad de Ayuda Alimentariay de Emergencia. Por lo
tanto ni se ha elevado € rango de dicha Unidad, ni ésta ha sido dotada de
mayores recursos humanos o econémicos. Tan slo nos queda esperar que €l
Real Decreto 3424/2000 que aprueba el nuevo Estatuto de la AECI s6lo con-
tenga un paguete de reformas urgentes, quedando pendiente una reforma en
profundidad de acuerdo con lo afirmado por representantes del Ministerio
de Asuntos Exteriores en lareunion del Consejo de Cooperacion del dia 8 de
noviembre de 2000™.

El Estatuto del Cooperante es el Unico reglamento que tenia un plazo fijado
en laLey parasu regulacion, un afio, de lo que deducimos que €l legislador 1o
consideraba especialmente importante. A pesar de esto y tras casi tres afios de
desarrollo de la LCID dicho estatuto sigue sin aprobarse. Para las ONG
Humanitariasy especia mente paraMédicos Sin Fronteras |a adopcion de este
Reglamento es muy importante dado que la accion humanitaria genera una
gran cantidad de expatriados en el exterior.

10. Noticias en la Coordinadora-Boletin informativo nimero 7. Enero 2000.
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L as Unidades de Apoyo ante Desastres

En principio es el Ministerio del Interior quien estd a frente de estas Unida
des por corresponderle a él las competencias en materia de Proteccion Civil.
Sin embargo, no siempre |as actuaciones de las UAD se circunscriben a terri-
torio nacional, también pueden intervenir en situaciones de emergencia que se
produzcan en otros paises. En estos casos €l Ministerio competente sera el de
Asuntos Exteriores siendo éste el que corra con |os gastos necesarios con car-
go a sus presupuestos de ayuda de emergencia en el exterior que son, como
vimos anteriormente, bastante exiguos.

Creemos ver en la creacion de las Unidades de Apoyo ante Desastres un inten-
to de dotar de una minima capacidad operativa a la AECI para los casos de
emergencias, pero alavistade la concepcion de la accion humanitaria que se
tiene desde la SECIPI y del modo en que se gestiona la ayuda humanitaria
gubernamental espafiola, habria otros asuntos que, en mi opinion seria priori-
tario resolver.

4. Conclusiones

Todas las deficiencias y problemas existentes con respecto ala accién humani-
taria que acabamos de ver no son, en nuestra opinidn, lo més importante. Y no
lo son porque lo més grave es la concepcion de fondo que subyace bgjo todas
estas carenciasy que es, en ocasiones, contradictoria con los verdaderos funda-
mentos de la accion humanitaria.

El Gobierno espafiol sdlo pone en marcha acciones de socorro, que no huma:
nitarias, cuando de unaformau otra éstas le van a proporcionar alguin benefi-
cio. Es decir, envia ayuda a El Salvador haciendo una gran publicidad pero
ignora deliberadamente o esencial de la accion humanitaria. Olvida el hecho
de que cada persona sea cual sea su procedencia, tiene unos derechos basicos
que le son inherentes y que la accién humanitaria no sdlo intenta evitar la
muerte y paliar e sufrimiento sino que debe restablecer esos derechos, des-
graciadamente, tan a menudo violados.

En este sentido la simple asistencia “ciega’ que se limitaaver a ser humano
que sufre como a un objeto de compasién y no como a una persona, puede ser
contraproducente y muy peligrosa.

Es fundamental no perder de vista que las situaciones a las que estas personas
estan sometidas tienen unas causas geopoliticas y econdmicasy que la“ayuda
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humanitaria’ es muchas veces utilizada en la escena politicainternacional, en
la que los Estados son algunos de |os actores principales, parajustificar lafal-
ta de accion politica necesaria para poner fin a estas situaciones o viceversa,
parajustificar acciones en las que el interés humanitario es més que dudoso.

Por eso la verdadera pregunta es si les corresponde alos gobiernos, a espariol
0 a cualquier otro, llevar a cabo directamente estas acciones o coordinarlas
teniendo en cuenta que los gobiernos defienden otros intereses econdmicos
y de politica exterior. La defensa de éstos es muy legitima s se hace en bene-
ficio de sus ciudadanosy siempre 'y cuando no vaya en detrimento de |os dere-
chos de muchas otras personas y mucho menos que se les perjudique en nom-
bre de una supuesta solidaridad. Sin embargo la préctica nos demuestra que la
ayuda humanitaria gubernamental no sélo no escapa a estos intereses sino que
esta al servicio de los mismos. Por lo tanto ¢no seria mejor que los Gobiernos
canalizaran los fondos de sus ciudadanos a través de organismos internaciona
les con un reconocido mandato humanitario y através de las ONG? En defini-
tiva, ¢no se deberia buscar ante todo el beneficio de las poblaciones?

Si permitimos que la accion humanitaria sea instrumentalizada y puesta a
servicio delapoliticalo Gnico que conseguiremos es que se desvirtle su fun-
damento, es decir, que se olvide a la personas y por lo tanto les estaremos
haciendo un flaco, flaquisimo favor alas poblaciones.
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LA SEGURIDADY LA
PROTECCION EN LAS
OPERACIONES HUMANITARIAS

LUIS ENRIQUE EGUREN*

RESUMEN

Los desafios que afrontan las ONGs y agencias humanitarias
gue trabajan en escenarios de conflictos armados plantean la
necesidad de tener mecanismos dinamicos y eficaces para
poder responder a las necesidades en seguridad. El hecho de
tener planes de seguridad no responde a todas las preguntas:
tenemos que dar un paso masy hablar de la gestion global de
la seguridad. En este articulo proponemos un marco global
para la gestion de la seguridad y una manera de abordarla
basada en incrementos graduales, y también hacemos algunas
reflexiones sobre conceptos bésicos como riesgo, vulnerabili-
dad y amenaza. Esperamos que estos temas faciliten que las
ONGs y agencias emprendan estrategias adecuadas para
afrontar los desafios de seguridad en la accion humanitaria.

Introduccion

En los Ultimos afios, la seguridad de los trabajadores de ayuda humanitaria en
el seno de conflictos armados se ha visto seriamente afectada. Aungue no hay
estadisticas globales, es evidente que dichos trabajadores han sufrido un
incremento significativo en amenazas, atagues y accidentes, con mayor resul-
tado de muertes. Entre las causas de este incremento podriamos destacar €l
crecimiento en actuaciones de ayuda humanitaria (a més exposicion, més ata-
ques), el incremento de actuaciones en conflictos intraestatales de caracter
irregular (cuyos combatientes se atienen alin menos a las reglas del derecho

* Luis Enrique Eguren Fernandez es Director de ESCO (Estudios, Consultores y Observacion Internacio-
nal) y Responsable de Seguridad y Proteccion del Proyecto Colombia de Peace Brigades International.
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internacional humanitario), y, especialmente, el hecho de que la poblacion
civil se ha convertido no en victima (pasiva) de la actuacion militar, sino en
un objetivo de las partes en conflicto; de este modo, laayuda humanitariao la
proteccion de los derechos humanos son percibidas como partidarias (del otro
bando) por los contendientes, y es convertida en un nuevo objetivo politico-
militar. Tampoco podemos olvidar factores internos, como la competencia
entre ONGs y agencias humanitarias, que tienden a situar a su personal con
rapidez en €l terreno, sin evaluar adecuadamente 10s escenarios y |os riesgos
y sin formacion adecuada en seguridad.

Sin negar que hay situaciones cadticas, en las que la vida de un trabajador
humanitario puede [legar a depender de laarbitrariedad de un individuo arma-
do en cualquier retén de carretera, no podemos decir que la violencia gjercida
sea en general una violencia indiscriminada, sino que en la mayoria de los
escenarios de conflicto responde a una ldgica politico-militar por parte de los
atacantes. Conocer adecuadamente el escenario de conflicto y entender y con-
trarrestar esta |6gica politico-militar son dos factores claves para una adecua-
da gestion de la seguridad en €l curso de las crisis humanitarias.

Este articulo, por tanto, no ofrece “recetas’ listas para ser aplicadas, sino una
mirada a las estrategias necesarias para disefiar planes. Este articulo tampo-
co se centra en procedimientos técnicos sobre telecomunicaciones, o sobre
cémo salir de un campo de minas, ni sobre consejos técnicos cargados del
glamour del riesgo (sobre, por ejemplo, como conducir un vehiculo todo
terreno para escapar de un francotirador). Aparte del consgjo obvio de no
entrar (en el campo de minas), hay otros trabajos que tocan esos temas con
mucho mas conocimiento. Y sin embargo la asignatura pendiente sigue sien-
do, més alla de los consgjos técnicos, la necesidad de que la seguridad sea
concebida como un todo global, que corte transversalmente todas las &reas
de trabajo (tanto en terreno como en la sede) de las ONGs y agencias inter-
nacionales. Por eso este articulo se refiere mas bien, y siguiendo los gjem-
plos anteriores, alos procedimientos de gestion de seguridad necesarios para
conseguir que el jefe de un francotirador dé a éste la orden de no disparar s
Nos Ve aparecer.

1. Unadistincion entre seguridad frentea ataques (“ Security”)
y frente a accidentes (“ Safety”)
Lamayor parte de |as victimas entre trabajadores humanitarios se produce por

accidentes de diversos tipos, entre los que destacan los relacionados con €l
desplazamiento de personal (conduccion de vehiculos y traslados por aire)
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y la exposicion ariesgos de salud (desde ingesta de agua en mal estado hasta
enfermedades de transmision sexual). Este conjunto de accidentes quedan
englobados bajo el concepto inglés de “safety”, mientras que los incidentes
relacionados con atagques se relacionan directamente con la seguridad (“ secu-
rity”). El conjunto de accidentes que sufren los trabajadores humanitarios
requieren mejorar las condiciones técnicas en que se realiza su trabajo y medi-
das de prevencion y respuesta adecuadas, y no difieren (en esencia) de las
aplicables a otros trabajos de riesgo. Sin embargo, las victimas por ataques
directos o indirectos generan una mayor alarma social y un mayor impacto
politico en €l trabajo de ayuda humanitaria, y responden a situaciones mucho
més complejas. Por eso en este articulo nos centraremos en la gestion y pla
nificacion de seguridad frente a estos casos.

2. Lanecesaria gestion global dela seguridad

Algunas de las més eficaces entidades humanitarias tienen un Plan de Segu-
ridad cuidadosamente archivado en el quinto cajon del escritorio del respon-
sable de operaciones (por supuesto, en otras entidades ese quinto cagjon esta
[leno de otros documentos, porque no hay un plan de seguridad elaborado).
AUn ese Plan de Seguridad puede consistir en una serie de medidas de segu-
ridad y planes de emergencia, que pueden ser Utiles para sus fines (limitados),
pero que no responden a hecho de que la seguridad requiere de un enfoque
global, y que cortatransversalmente (mucho més alla de un simple plan) todos
los aspectos del trabajo de una ONG en un escenario de conflicto armado:
desde el disefio y planificacion de las operaciones (porque éstas pueden ser
objeto de ataque si afectan directamente a los intereses de un actor armado),
hasta la evaluacion de escenarios de trabajo (teniendo en cuenta los rapidos
cambios de contexto), pasando por los flujos de andlisis e informacion (reco-
giday valoracion de los incidentes de seguridad), politicas de persona (bls-
queda, formacidn, creacion de equipos de trabajo), busqueda de fondos, asig-
nacion de partidas presupuestarias, etc.

Lacuestion siempre pendiente es cdmo podemos conseguir esa necesariainte-
gracion de la seguridad en todos los aspectos de la gestion del trabajo. Ya
hemos mencionado los planes de seguridad, que normamente funcionan
aparte de los planes de trabajo y frecuentemente se convierten en un docu-
mento estético, desconectados de las operaciones o de la gestion de la sede
y legjos del enfoque dinamico y adaptable que la seguridad requiere. El mismo
hecho de tener tales planes puede llevar a la percepcion de tener cubierto el
aspecto de la seguridad, 1o que puede dificultar 1a adopcién de las necesarias
medidas globales sobre la misma.
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Veamos en € siguiente esquema un enfoque dinamico y adaptable de la ges-

tion de seguridad:
Graéfico 1
ANALISIS DE - -
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?RQYECTOS: PLAN TRABAJO SEGUIMIENTO

- Ana!lsl§ escenarios (incluye aspectos de GENERAL del GENERAL
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DE SEGURIDAD
EN SUBEQUIPO

Podemos leer este esquema de izquierda a derecha, siguiendo algunos pasos
habituales en la gestion de un proyecto (andlisis de escenario y estrategias,
planificacion de trabajo, ejecucion y evaluacion), viendo como la gestion de
seguridad se integra en cada uno de |os pasos:

La seguridad ocupa un nicho especifico cuando analizamos € escenario y dise-
fiamos las metas'y objetivos del trabgjo, analizando especiamente & impacto de
nuestra actuacion sobrelosintereses delos actoresarmados. A esteandlisisestra
tégico tenemos que afiadir €l del espacio existente para € trabajo humanitario
y lasvadoraciones deriesgo y vulnerabilidad. También inciden en este nivel (més
globamente) los valores y principiosy € mandato de la organizacion.

En la etapa de planificacion se incluyen los planes y procedimientos de segu-
ridad, tanto durante el trabajo normal como si surgen emergencias. De esta
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maneralos planes de seguridad se convierten en documentos que se van adap-
tando alas necesidades, pues son concebidosy formulados alaluz de los ané
lisis globalesy reformados a partir de la gjecucion del trabajo y la evaluacion
del mismo.

En la etapa de gecucion se recogen y valoran sisteméticamente los incidentes
de seguridad (los propiosy los que puedan sufrir otras entidades), para con esa
informacion retroalimentar las fases previas del proceso. De la mismamanera,
la evaluacion debe tener un apartado especifico referido a la seguridad.

También podemos estudiar este esquema atendiendo a los tres bucles o nive-
les de retroalimentacion (el denominado bucle “0”, €l “basico” y el “estraté-
gico”). Cada uno de estos niveles de retroalimentacion influye en las fases de
gjecucion del proyecto.

El bucleo nivel “0” se produce cuando no hay ningunareaccion tras un incidente
de seguridad: esta falta de reaccion puede ser debida a que se decide que no es
necesaria, 0 puede ser debida ssimplemente ala falta de capacidad de reaccion.

El “nivel bésico” de retroalimentacion se produce cuando hay mecanismos en
marcha para que la valoracion que se haga sobre los incidentes de seguridad
influya sobre la fase de planificacion (al menos sobre los planes y procedi-
mientos de seguridad y —preferiblemente- sobre la planificacion del trabajo).
Este “nivel basico” hace posible e desarrollo y adaptacion de los medidas
y procedimientos de seguridad. Esto es asi, por ejemplo, cuando tras una pri-
mera amenaza de bombala ONG desarrolla una serie de medidas para afron-
tar tal amenaza y un plan de evacuacion. Deseablemente, la ONG debe cam-
biar o adaptar su plan de trabajo, especiamente en relacién con las
actuaciones que puedan haber generado la amenaza

El “nivel estratégico” de retroalimentacion permite dar un paso mas al4, de
modo que la valoracion de los incidentes de seguridad influye directamente
en lafase de andlisis de escenario y estrategia. Siguiendo el ejemplo anterior,
s este “nivel estratégico” esta en marcha en las operaciones de la ONG, ésta
puede reconsiderar el impacto de su programa sobre |os intereses de |os acto-
res armados, y disefiar una estrategia ad hoc, bien para mantener su espacio
de trabajo mientras continlia con su programa o bien para cambiar dicho pro-
grama, para lo que tendra que tomar en cuenta otras variables (como su vul-
nerabilidad) asi como sus principios y mandato.

Como podemos ver, €l “nivel basico” de retroalimentacion es el proceso mini-
mo para mantener en marcha el proceso de seguridad (siempre que existan los
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planes y procedimientos de seguridad adecuados). Este “nivel basico” es €l
que puede encontrarse en la mayor parte de ONGs 'y agencias, aunque es fre-
cuente que solo funcione parcialmente (por ejemplo, pueden fatar algunos
planes o procedimientos de seguridad, o puede que no haya un mecanismo
establecido para que la valoracion de | os incidentes de seguridad pueda modi-
ficar los planes de trabajo). Este “nivel basico” es también importante porque
al menos permite que la entidad pueda desarrollar gradual mente sus procedi-
mientos de seguridad: ninguna ONG comienza un proyecto en el terreno con
todos los planes de seguridad en marcha, y la capacidad de poder desarrollar-
los gradualmente es fundamental para conseguir un nivel béasico de seguridad.

El “nivel estratégico” de retroalimentacion (asumiendo que ya funcione €l
nivel béasico) es una eficaz herramienta que hace posible que la ONG pueda
abordar adecuadamente |a gestion de la seguridad, porque permite que losres-
ponsabl es de operaciones tomen decisiones correctas para prevenir 10s princi-
pales puntos de vulnerabilidad en el momento de disefiar € programa (espe-
cialmente el impacto del programa en el escenario de conflicto).

Volviendo de nuevo a esguema, una mirada ala parte inferior del mismo nos
permite ver quién esti a cargo de qué en cada ciclo de gestion de la seguridad,
en terreno y sede. Aungue o adecuado es que todo €l personal sea consciente
del temay participe desde su espacio de trabajo en la gestion de la seguridad,
es fundamental que haya una persona responsable de seguridad en terreno
y otraen lasede (y en este caso deseablemente deberia estar dentro del proce-
S0 operativo de toma de decisiones sobre € proyecto).

En el esquema se muestra sdlo un ciclo completo del proceso, lo que no quie-
re decir que sdlo se puedan tomar decisiones sobre el escenario o laestrategia
unavez a afo. El ciclo puede repetirse parcialmente varias veces a afio, espe-
cialmente s el area de trabajo es de alto riesgo: éste es el propdsito de lafle-
cha que sale del bucle estratégico (“llamada valoracion de microescenarios
y vulnerabilidad”). Su posicion, a mitad de camino entre la fase de disefio del
programa -sede- y ejecucion del mismo -terreno- significa que puede requerir
de la participacion del personal de seguridad del terreno y de la sede, traba
jando como equipo de seguridad).

3. Losincrementos graduales en la gestiéon de la seguridad
La gestion de la seguridad es un proceso siempre en marcha, siempre inacaba

do, parcia y selectivo. En términos de capacidad de gestion, hay varios limites
que afectan al sistema: hay limites cognitivos (no es posible agrupar y tratar
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a la vez todos los factores que afectan a la seguridad) y limites de proceso
(tiempos reducidos, escasos recursos, necesidades del programa, desarrollo de
consensos, formacion del personal, solapamientos en los recambios del per-
sonal, etc.). Al mismo tiempo, hay muchas fuerzas en conflicto, desde laexis-
tencia de estereotipos sobre las cosas relativas a la seguridad hasta las resis-
tencias a incrementar la existente carga de trabajo con la incorporacion de
nuevas actividades de seguridad). Por todo esto, la gjecucion del trabajo en
seguridad es un proceso fragmentado, siempre en evolucion y cuyos compo-
nentes tienden a surgir a partir de las iniciativas o necesidades de los diferen-
tes equipos 0 miembros de una operacion: un responsable de logistica, un
equipo en € terreno que ha sufrido un incidente de seguridad, un director de
proyectos esté bajo presion por las preocupaciones en materia de seguridad
de unaentidad financiadora, etc. Por eso hablamos del incremento gradual en
la gestion de seguridad: se trata de dejar |a puerta abierta para procesos infor-
malesy de dejar espacio para que |os diferentes componentes de la operacion
desarrollen diferentes aspectos de la gjecucion en seguridad, asegurando a
mismo tiempo que estas iniciativas y desarrollos encajen en un sistema global
de gestion de la seguridad que haya marcado de antemano las metasy las poli-
ticas a conseguir. La integracion de las diferentes iniciativas dentro del marco
global de seguridad hace posible un proceso dindmico que se mantienealo lar-
go del tiempo, aprendiendo de los fallosy construyendo sobre las actuaciones
adecuadas y generando asi, ademas de una gestion global de la seguridad, un
consenso organizacional sobre la misma tanto en terreno como en sedes.

4. Seguridad, riesgo y vulner abilidad. Capacidades en seguridad

El riesgo esunanocion inherente a trabajo en escenarios de conflicto. No hay una
definicidn ampliamente aceptada de riesgo, pero podemos decir que e riesgo hace
referencia a“ eventos posibles, aunque inciertos, que pueden producir dafios’.

En un escenario de conflicto, las ONGs y agencias (nacionales e internacio-
nales) sufren un nivel comun de riesgo, por el mero hecho de estar en ese mis-
mo escenario de conflicto. Pero no todas las entidades son igual de vulnera-
bles ante ese riesgo general. La vulnerabilidad (la probabilidad de que una
entidad humanitaria sufra un ataque y dafio de cuaquier tipo) varia para cada
entidad, en funcién de una serie de factores (de vulnerabilidad). No es igual
de vulnerable una agencia de Naciones Unidas que una ONG local, por poner
un gjemplo.

1. Lépez Cerezo y Lujéan (2000), pag.23

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 8. Afio 2001, pp. 61-73

67




Laseguridad y |a proteccion en |as operaciones humanitarias

68

El riesgo esta en funcidn de las amenazas recibidas y de la vulnerabilidad
a dichas amenazas. Esto se podria reflejar mediante el siguiente esgque-
ma?:

Riesgp = amenazas X vulnerabilidad

Las amenazas que una ONG tiene en un escenario de conflicto pueden ser de
tres tipos:

» Amenazalriesgo de sufrir un dafio por un ataque arbitrario o indirecto,
que no vadirigido ala ONG, pero que la afecta (por gjemplo, personal
afectado por fuego cruzado en un ataque armado).

» Amenazal/riesgo de sufrir agresiones por delincuencia comdn (herido en
un robo, por jemplo).

* “Targetting” : ataques deliberados o amenazas contra una ONG con €l
objetivo de interrumpir o alterar sus actividades o influenciar la con-
ducta de su personal.

El “targetting” esta condicionado por € tipo de trabajo que realiza la ONG
y el impacto que ese trabgjo tiene en la situacion de conflicto y en los intere-
sesy objetivos delos actores armados. Es decir, que el hecho de que unaONG
reciba amenazas o ataques depende mucho del impacto de su programade tra-
bajo en € escenario de conflicto.

La vulnerabilidad (la probabilidad de que una ONG sufra un ataque y dafio
de cualquier tipo) es variable, como deciamos, para cada ONG y para cada
escenario, y ademés también variaalo largo del tiempo.

La vulnerabilidad de una ONG se ve afectada, principalmente, por los
siguientes factores:

» Exposicion: el grado en que el personal y propiedades de una ONG per-
manecen en lugares peligrosos o estén desprotegidos

* Impacto del programa de trabajo: si el trabgjo de una ONG tiene un
impacto negativo en cualquier actor armado, ese trabajo hace vulnerable
alaONG

 Grado de comunicacion e integracion con € entorno de trabajo:

- Con estructuras del tejido social y con poblacion general y beneficia-
ria

2. Ver Koenraad van Brabant y REDR en la bibliografia seleccionada.
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- Comunicacion con (o informacion adecuada para) autoridades for-
males y autoridades de facto.

* Imagen y aceptacion del personal de la ONG: imagen organizacional,
comportamiento y modo de vestir del personal se adecue aceptablemen-
tealaculturay costumbres locales.

» Grado de adopcion de las adecuadas estrategias, planes y procedi-
mientos de seguridad.

* Grado de cumplimiento del personal para con dichos planesy procedi-
mientos de seguridad.

* Valor de las propiedades de la ONG: a més valor, mas riesgo, sobre
todo si esas propiedades tienen alto valor en el mercado local.

El riesgo producido por las amenazas y por la vulnerabilidad se reduce hasta
niveles aceptables si la ONG tiene las suficientes capacidades, como vemos
en el esquema anterior (ahora modificado); a mas capacidades en seguridad,
Menos riesgo:

Riessgo = amenazas x  vulnerabilidad
capacidades

Seglin este esquema, parareducir el riesgo hasta nivel es aceptables tendremos
que:

 Disminuir las amenazas que podamos recibir.

 Actuar sobre |os factores de vulnerabilidad.

» Aumentar las capacidades en seguridad: formacion en seguridad, ade-
cuado andlisis de la situacion de riesgo, etc.

Este conjunto de actuaciones queda recogido en €l siguiente cuadro:

No podemos olvidar que el riesgo es un concepto dindmico, que cambia
a lo largo del tiempo, segin cambien las amenazas, vulnerabilidades
y capacidades. Por eso hay que evaluar periddicamente €l riesgo, y sobre
todo si se dan cambios sensibles en el escenario de trabajo o en nuestravul-
nerabilidad. Por ejemplo, €l riesgo cambia cuando un actor armado se ve
acorralado por otro, porque puede reaccionar contra la poblacion civil
0 contra internacionales. O, aunque €l riesgo permanezca constante, nues-
tra vulnerabilidad puede aumentar: por ejemplo, si el personal nuevo de un
equipo no sigue los planes de seguridad porque no ha recibido la suficien-
te formacion.
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[ Factores de vulnerabilidad ]

targetin,
geiing -exposicién al riesgo
-impacto trabajo
-integracién y networking
-imagen y aceptacién
-planes y cumplimiento
-valor de las propiedades

arbitrarias

delincuencia

AMENAZAS X VULNERABILIDAD
(actunaciones)

RIESGO =

CAPACIDADES
Formacién del equipo.

Equipo competente en su

trabajo

Gestién del
personal

Estudio de
impacto de
programa

de seguridad

Actuaciones en crisis }

» Planes y
GesElon del procedimientos
estrés y del de seguridad

miedo

Manejo

espacio de
actuacion

l
-Andlisis del escenario.
-Evaluacién de riesgo y
amenazas.

5. Un repaso a algunos conceptos clave en seguridad operacional

Proteccion de la poblacién afectada por e conflicto
(beneficiarios o eventuales beneficiarios)

L as actuaciones que hagamos ante |os actores armados frente a las causas de
la inseguridad del espacio humanitario tienen un impacto global sobre la
seguridad de |os trabajadores humanitarios y sobre la seguridad de la pobla-
cién. Y aunque es cierto (desde un punto de vista tactico) que es més féacil
conseguir €l objetivo de la seguridad del personal humanitario que la de la
poblacion victima, no es menos cierto que si buscamos so6lo nuestra seguridad
estamos escamoteando la proteccidn de la victima en favor de nuestra propia
actuacion, lo que no deja de ser una contradiccidn que pone en tela de juicio
el conjunto de tal actuacion humanitaria.

Desde un punto de vista conceptual, la seguridad del personal humanitario

y laproteccion de la poblacién victima atendida son las dos caras de unamis-
ma moneda, por lo que pueden compartir andlisis y estrategias comunes. Sin

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n 8. Afio 2001, pp. 61-73




Luis Enrique Eguren

embargo, desde un punto de vista tactico requieren de enfoques y procedi-
mientos parcialmente diferentes®.

Andlisis del escenario de actuacién

Conocer y andlizar €l escenario donde van atener lugar las actuaciones es fun-
damental parapoder planificar las necesidades en seguridad y proteccion (y, de
paso, nosvaaser Util para planificar otros aspectos de nuestro trabajo). El mis-
mo protocol o de seguridad (por ejemplo, tener una cartade aval de nuestro tra-
bajo por parte del gobierno) puede ser eficaz en un escenario (a entrevistarnos
con el comandante de la policia de una poblacién rural) y sin embargo puede
aumentar €l riesgo en otro (s estamos vigjando por zona de disputa entre ejér-
cito einsurgencia). Solo conociendo el escenario podemos analizar qué proce-
dimientos de seguridad y proteccion se pueden aplicar en €.

Esto nos lleva a segundo punto: no basta con analizar € escenario, sino que
tenemos que hacer un andlisis anticipado, viendo cdmo nuestra actuacion se
inserta en ese escenario y estudiando las reacciones que los actores en ese
escenario pueden tener ante nuestra presencia (“cémo nos ven los otros’)
y ante nuestras actuaciones.

Unatercera consideracion: tenemos que tener en cuenta las dimensiones de un
escenario. Si analizamos un pais o0 una region conoceremos sus dinamicas
a nivel macro. Pero ademas debemos analizar como esas dindmicas macro se
manifiestan en la zona en que vamos a trabgjar, para conocer las dindmicas
a nivel micro. Por ejemplo, los paramilitares de unalocalidad se pueden por-
tar de manera diferente a lo que esperamos segln un andlisis regional
0 nacional, y tenemos que prever esas reacciones locales.

También hay un peligro en la“foto fija’: no podemos olvidar que los escena-
rios evolucionan, y tenemos que repetir periddicamente nuestros andlisis para
detectar |os cambios relevantes en el mismo.

Laintegracion en el escenario de trabajo: autoridades,
fuerzas vivas, tejido social

Un factor fundamental en seguridad (y en generd, en todos los aspectos ddl tra-
bajo humanitario) es la adecuada integracion (en mayor o menor grado) en e

3. Paraprofundizar en el tema de proteccion de poblacion civil afectada por el conflicto, ver Enrique Egu-
ren y Diane Paul en la bibliografia seleccionada
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escenario de trabaj o, estableciendo y manteniendo comunicacion y adecuadas
relaciones con autoridades, fuerzas de seguridad y autoridades de facto, asi
COMo con las estructuras sociales existentes, sean anivel comunitario, ONGs,
iglesias, etc.

L a cooperacion en seguridad con ONGsy agencias
internacionalesy nacionales

La cooperacion en seguridad y proteccion entre ONGs y agencias interna-
cionales y nacionales esta generalmente poco desarrollada, basicamente por
lafalta de un adecuado nivel de conocimientoy confianza mutuaalahorade
abordar tales relaciones, falta de interés, diferencias en mandato y formas
de trabajo, escenarios competitivos de actuacion, etc.

Ademas de los varios manuales de seguridad y normas de proteccion desa-
rrolladas por cada ONG o por instituciones como & CICR* o el UNSECO-
ORD?, hay diversasiniciativas pararecoger cudl seriala préctica adecuadaen
materia de seguridad. A modo de marco general, el Cédigo de Conducta para
la Cruz Roja/ Media Luna Roja Internacional y ONGs en actuaciones huma-
nitarias recoge en su punto 9 que “ Debemos responder ante agquellos a quie-
nes intentamos atender y ante aquellos de quien recibimos los recursos para
ello”, lo que remarca laimportancia de programar de acuerdo con las necesi-
dades de la poblacién afectada. Otro codigo de conducta, €l “People in Aid
Code"® sefialaen su principio nimero 7 que “ hay que dar todos |os pasos razo-
nables para garantizar la seguridad y el bienestar del persona”. Algunos de
los indicadores que ofrece son Utiles para este documento, como por gjemplo
que el personal expatriado reciba formacion e informacion sobre e tema de
seguridad, que se mantenga un registro con todos |os incidentes de seguridad
habidos y se analicen periddicamente, para prevenirlos en el futuro, y que se
revisen regularmente los procedimientos de seguridad.

L os espacios de cooperacion entre ONGs y agencias que puedan crearse per-
miten al menos dos niveles posibles de integracion de actuaciones en materia
de seguridad:
* Intercambio de informacién sobre cambios en los escenarios de trabajo
y sobre incidentes de seguridad.
 Desarrollo de algunas estrategias comunes ante |os problemas de segu-
ridad que se definan como prioritarios.

4. Comité Internacional de la Cruz Roja
5. UN Security Coordinator, Coordinacién de Seguridad de las Naciones Unidas.
6. Elaborado por un conjunto de ONGs'y agencias, englobadas en torno ala coalicién InterAction (EEUU).

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n 8. Afio 2001, pp. 61-73




Luis Enrique Eguren

Como minimo, es deseable a menos el nivel a), aunque evidentemente se
consiguen mejores resultados con €l a) + b). Pero es dificil conseguir y man-
tener ese nivel de cooperacion por causas como las antes apuntadasy por otras
que escapan a la extension limitada de este articulo. No deja de ser éste, sin
embargo, uno de los temas que exigen mas realismo y cooperacion entre las
ONGsy agencias internacionales y nacionales en e terreno.

Bibliografia seleccionada

AXWORTHY, Lloyd: Human security: Safety for people in a changing world.
Department of Foreign Affairs and International Trade. Otawa, Canada.
1999.

BeTTATI, Mario: “Protection of NGOs on hazardous duties’. Associations
transnationales, 3/99. mayo/junio 1999, Bruselas, p.118-131.

EGUreN, Enrique: “Beyond security planning: towards a model of security
management”. Journal of Humanitarian Assistance. Septiembre 2000.
Bradford, R.U.

EGUREN, Enrique: “The protection gap”’. Humanitarian Exchange, no. 17.
Octubre 2000. ODI, London, p.32-34.

MARTIN, Randolph: “A more proactive UN role in the security of NGO staff?’
Humanitarian Exchange no. 18. Marzo 2001. ODI, London, p.45-47.

PauL, Diane: “Protection in practice; Field-level strategies for protecting civi-
lians from deliberate harm”. RRN Network Paper 30. Overseas Devel opment
Ingtitute, London, 1999.

VAN BrRABANT, Koenraad: Operational Security Management in Violent Envi-
ronments. Good Practice Review 8. ODI. London, 2000.

VAN BRABANT, Koenraad: “Mainstreaming the Organizational Management
of Safety and Security”. HPG Report 9. ODI, London, Marzo 2001.

Otros recur sos

www.redr.org (ONG britanica con amplia experiencia en formacion en segu-
ridad)

www.escoi.org (ONG esparfiola con amplia experiencia en formacion y ase-
soria en seguridad y proteccion).

www.hspn.org (red internacional sobre seguridad y proteccion de trabajado-
res humanitarios).
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REFLEXIONES EN TORNO
A LA RECONSTRUCCION
POSTCONFLICTO EN KOSOVO

CARLOS ILLAN*

RESUMEN

Desde € final de la guerra fria hemos asistido a una continua
relacion entre lo palitico y lo humanitario en el nuevo escena-
rio internacional. Fruto de esta relacion, € sistema humanita-
rio tuvo que adaptarse a contextos donde la ayuda adquirio
nuevos enfoques, entre ellos los que la vieron como un factor
que podia ayudar al trasito desde la guerra a la paz. Sn
embargo, esto no deja de tener dificultades, tanto précticas
como tedricas, algunas de ellas serén analizadas en una situ-
cion derivada de un conflicto: Kosovo.

Introduccion

La accion humanitariallevada a cabo en €l siglo pasado ha sido ricano sélo
en experiencias sino en la creacion de conceptos utilizados ampliamente por
profesionales y académicos. A medida que el espectro de organizaciones de
desarrollo cambiaba hacia el ambito de la ayuda humanitaria, acomodarse
a esos nuevos terrenos necesitaba de herramientas y conceptos que integra-
ran y, de alguna forma “controlaran”, las actividades humanitarias'. Ya
fuera por motivos presupuestarios o por mejorar la eficaciay eficiencia
de la ayuda (o puede que ambos), € hecho es que el cambio del contexto

* Carlos Illan Sailer es licenciado en Sociologia por la Universidad de Alicante, Experto en Promocion
y Gestion de ONG por € Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion de la Universidad Complutense
de Madrid, donde se desempefia como investigador asociado. En octubre de 2000 participd en la Evaluacion de
los proyectos de Cruz Roja Espafiola en la zona de Balcanes realizada por el IUDC. El autor agradece cual-
quier comentario o sugerencia al respecto del articulo. Puede hacerlallegar a carlosillan@mixmail.com
1. Unavisién general delo que hasupuesto parael sistemahumanitario este“melting pot” de conceptosy meca
nismos de actuacion lo encontramos en ODI The Palitics of Principle:the principles of humanitarian actionin prac-
tice. Nicolas Leader, HPG Report n° 2 March 2000. Overseas Development Institute, Londony en Karlos Pérez de
Armifio (dir) Diccionario de Accién Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo. Madrid, Icaria Editorial, 2000.
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internacional después delaguerrafriay laintroduccion de nuevas directrices
en la asistencia humanitaria tuvo como resultado algunos cambios sustancia-
les, entre ellos un mayor protagonismo de las ONG de accion humanitaria, un
creciente dirigismo de la ayuda por parte de los donantes, la adopcién del
Enfoque del Marco Légico para aquellas organizaciones en busca de finan-
ciacion y la aparicion del concepto de “continuo humanitario”, que répida
mente gand reconocimiento y amplia difusion.

Laprimeraparte del articulo se centrard, por un lado, en el origen de este con-
cepto. Se argumentard que las razones de la aparicion de este enfoque res-
ponden més a intereses de los donantes por legitimar acciones que desacele-
ren, pero no acaben, con los conflictos. Por otro, tratara de andizar las
dificultades de aplicar el concepto del continuo humanitario en contextos de
reconstruccion postconflicto derivados de violencia crénica como e de Koso-
vo. No sdlo hay que tener en cuenta la propia debilidad del término continuo
humanitario sino también el engafio al que puede llevar hablar de una situa-
cidn postconflicto donde la seguridad no esta garantizada.

La segunda parte del articulo ilustrara los problemas a los que se enfrenta la
accion humanitariaen el proceso de reconstruccion postconflicto en Kosovo. Se
supone que, pasada la fase de emergencia, la rehabilitacion prepararé las bases
para un ulterior desarrollo de la zona. Un vistazo alos tres &mbitos en los que
sellevaacabo (politico, econdmico y social) nos revela una situacion que esta,
todavia, lejos del optimismo generalizado que acompafia esta operacion.

1. El continuo dede d final de la guerra fria hasta K osovo?

Hasta mediados de la década de los 80 |as respuestas humanitarias a los con-
flictos pasaron bastante desapercibidas ante la opinidn y laaccion publica. La
guerra no era vista como un obstaculo grave a desarrollo y, como resultado,
no se veiareflgjada ni en el discurso ni la préctica politicay académica. Esta
situacion de “normalidad” se vio alterada con el final de la guerra fria, que
supuso la paulatina retirada de los donantes de zonas periféricas (con excep-
cion de aquellas que por su valor geoestratégico era conveniente seguir apo-
yando) y la“reaparicion” de crisis derivadas de conflictos que hasta entonces
habian estado ocultas a la opinion publica.

2. Estaparte esta basada en Duffield, M. “Complex emergencies and the crisis of developmentaism”, IDSBulle-

tin 25 37-45 (1994) ; Keen, D The benefits of famine: the political economy of famine in southwestern Sudan 1985-
1988. Princeton University Press. 1994y Macrae, J“ Aiding Peace...and war: UNHCR, returnee reintegration, and the
relief-development debate” UNHCR. “New Issues in Refugee Research. Working Parper” n°14, December 1999.
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La esfera humanitaria también sufrié cambios. Las agencias de ayuda pasaron
de actuar en las zonas donde el conflicto era periférico (lo que Mark Duffield
ha llamado “guerras en los limites del territorio”) aintervenir en € conflicto,
siendo muchas veces la ayuda suministrada en estos casos el Unico instrumen-
to por € que los paises desarrollados se comprometian a asistir a los menos
desarrollados.

Es en esos momentos cuando comienzan a aparecer debates sobre del papel
de la ayuda en este tipo de situaciones asi como del vinculo entre la emer-
genciay €l desarrollo. Estos debates no eran ajenos a otros que se daban al
mismo tiempo entre los miembros de la comunidad internacional, preocu-
pados en establecer también el trénsito desde la guerra ala paz. Utilizando
el marco que otorgaba Naciones Unidas, |as grandes potencias se centraron
en concluir toda una gran ola de conflictos que se extendian desde Cambo-
ya a Salvador o Mozambique por nombrar tan sélo algunos ejemplos. La
negociacion y los acuerdos de paz supusieron el auge de las operaciones de
paz en las que las tropas de la ONU junto con otras organizaciones del sis-
tema de Naciones Unidas y del &mbito humanitario ratificaban la desmilita-
rizacion y €l establecimiento de normas de seguridad para llevar a cabo
elecciones democréticas. Era una forma de asegurar la estabilidad de las
periferias con la “venta’ de dos de sus productos de mayor éxito: la demo-
craciay el mercado.

Este continuo politico fueimitado por un continuo de laayuda, que abarcaria des-
delaemergenciaal desarrollo pasando por unaetapaintermediade rehabilitacion:

Figura 1: el continuo politico y €l continuo de la ayuda

El continuo politico

——> |acuerdos de paz / mantenimiento de] ——>

la paz /Administracion temporal

El continuo de la ayuda

emergencia | ——>  |rehabilitacion — desarrollo

Fue de esta manera como se dot6 a la ayuda de una nueva justificacion en la
prevencion y laresolucion de conflictos. Situando las causas del conflicto en la
pobrezay la reforma institucional, € papel de la ayuda era més que evidente,
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ya que, si por un lado la experiencia de las instituciones de ayuda se cen-
traba en las &reas de desarrollo econémico, la gestion ambiental o la refor-
mainstitucional y, por otro, las causas del conflicto eran el subdesarrollo en
cada una de esos &mbitos, ¢qué mejor justificacion para que los actores de
la ayuda tuvieran un papel importante en la prevencién y resolucion de los
conflictos?

Un hecho que confirma esta tesis es |a aparente paradoja entre e aumento de
los fondos destinados a emergencias y la existencia de las mismas emergen-
cias, junto con la aparicidn de otras nuevas, alo largo de los afios.

Asi pues, la comunidad internacional se enfrentaba a dos retos importantes.
Por un lado afirmaba su nuevo papel en lagestion delos conflictosy, por otro,
buscaba mejorar la eficacia de sus respuestas a situaciones complejas. Unade
las estrategias utilizadas para darles respuesta fue realizar la conexion entre
Paz y Desarrollo através de un mecanismo: el concepto del continuo entre la
emergenciay € desarrollo.

Este término procedia de |os estudios sobre desastres natural es (especia men-
telasequiaen Africa), y pronto seincluy6 en el repertorio de agencias de ayu-
day ONG de accién humanitaria en entornos “complejos’ derivados de con-
flictos armados e inestabilidad. Una de las primeras organizaciones que
estableci6 el vinculo entre ayuda (a refugiados) y desarrollo fue el ACNUR,
cuyo Comité Ejecutivo ratificod este enfoque en la Declaracion y Principios de
Accion en los Paises en Desarrollo de la 112 Conferencia Internacional sobre
Asistencia a Refugiados en Africa en 1984. Poco después serian organizacio-
nes como PNUD, Federacion Internacional de Cruces Rojasy Medias Lunas
Rojas o la Comision Europea las que integrarian este enfoque a sus diferentes
estrategias de intervencion.

A pesar de las propuestas que sostienen la existencia de un continuo en
emergencias complejas (por ejemplo llaméndolo contiguum y abordandolo
como un todo donde las sucesivas fases del continuun se dan a mismo tiem-
po) sigue habiendo dificultades: en primer lugar, no existe unalinea divi-
soria bien establecida entre los distintos elementos que componen el conti-
nuo en contextos derivados de conflictos. Mas bien se trata de una
herramienta conceptual (que indique al experto en que secuencia posible de
la intervencion se encuentra) que una division de etapas. En segundo lugar
no explica la recurrencia de algunas emergencias complejas a lo largo de
estos Ultimos afos; y, en tercer lugar, la dindmica de inestabilidad que afec-
tala ayuda humanitaria (por ejemplo cuando nuevas emergencias desplazan
recursos y atencion de la zona en la que se interviene) y la reconocida falta
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de experiencia para llevar a cabo latransicion por algunas agencias de ayuda
dificultan su aplicacion®.

Tal y como han afirmado ya algunos expertos, puede que o que mejor refle-
je el continuo sea el cambio de un estado de conflicto a otro de paz relativa.

Este ultimo aspecto es uno de los més interesantes a tratar por varias razones.
El cese de las hostilidades mediante un acuerdo de paz (sobre todo cuando es
impuesto por una de las partes como el caso de Kosovo) no significa que no
existaviolencie’. ¢En qué medida podemos hablar de postconflicto cuando la
seguridad de muchos de los refugiados no estd garantizada? ¢Acaso no hay
otras formas de violencia que dificultan la transicion de un estado de conflic-
to aotro de paz?

Si hay que extraer conclusiones sobre |as experiencias del pasado, habria que
resaltar la marcada tendencia que tienen las situaciones postconflicto para
convertirse en crisis cronicas. Quizas unade |as razones sea considerar €l cese
de las hostilidades como €l fin total de la violencia aunque hay que afiadir
otras, por eiemplo las vinculadas a la naturaleza de la contraparte con la que
seintentallevar a cabo la reconstruccion de la sociedad rota por el conflicto.

Desde 1992 la ayuda oficial ha visto como trabajar con contrapartes seguras
y fiables se ha vuelto cada vez mas dificil en emergencias complejas, ya que
laescasez de recursosy lacasi inexistencia de estructuras estatales (en lo que
se ha venido a denominar Estados frégiles) tiene como resultado que la via-
bilidad del continuo no esté garantizada. Asi, a pesar del persistente fracaso
del continuo politicoy de laayuda paraasegurar lapaz o el desarrollo en pai-
ses como Angola, Sri Lanka o regiones enteras como el Cuerno de Africa
o0 Balcanes, el debate de laayuda sigue centrado en la presencia de un gobier-
no que acepte y se comprometa a aplicar las reformas necesarias para que
democraciay mercado aseguren la estabilidad. En muchos casos ese gobier-
no no existe, y aqui es donde la ayuda adquiere un perfil mas poalitico, yaque

3. Tanto el Banco Mundia como el Programa de Naciones Unidas para e Desarrollo han expresado
recientemente | os esfuerzos que vienen haciendo para adaptarse a estas situaciones paralas que carecen, segin
afirman, de experiencia suficiente, sobre todo el Banco Mundial. Ver a respecto UNDP Sharing new ground
in post-conflict situations. The role of the UNDP in support of reintegration programmes. Evaluation Office.
New Y ork. 2000.

4. Duffield, M, “NGO relief in war zones: towards an anaysis of the new aid paradigm”, Third World
Quarterly, 18 (3), 1997, pp.527-42; “ Aid Policy and Post-Modern Conflict: A critical Review”, RRN Newslet-
ter, N°11, May 1998, pp.9-11.

5. Sobre las distintas formas de violencia ver Galtung, J Tras la violencia, 3R: resolucidn, reconstruccién
y reconciliacion. Afrontando los efectos visibles e invisibles de la guerra y la violencia. Bakeaz/Guernika
Gogoratuz. Bilbao 1998.
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es a mismo tiempo la interlocutora ante las partes en conflictos y la encar-
gada de asegurar las bases para un futuro gobierno nacional.

El caso de Kosovo estodo un ejemplo de como se han relacionado, en un mis-
mo marco de actuacion, tanto los intentos por aplicar € continuo politico
como el de la ayuda en lo que se conoce como reconstruccion postconflicto.
Estos aspectos son sometidos a andlisis en el proximo apartado.

2. Lareconstruccién postconflicto en K osovo

Hablar de reconstruccion supone elaborar una ampliay compleja agenda enfo-
cada a devolver a una zona devastada por la guerrala estabilidad necesaria para
romper € ciclo de laviolencia. Una aproximacion mas concreta a la reconstruc-
cion posteonflicto se centra en tres &reas 0 &mbitos de intervencion: la rehabili-
tacion de las infraestructuras sociales y econdmicas, la reintegracion de comba-
tientes, refugiados y desplazados internosy e fortalecimiento institucional.

En & caso de Kosovo, la agencia encargada de la reconstruccion esla Mision de
Naciones Unidas en Kosovo (de ahora en adelante en sus siglas inglesas
UNMIK), que junto con otras organizaciones dd sistema de Naciones Unidas
(PNUD, ACNUR, OMS, FAO), agencias multilaterales como ECHO, AERD
(Agencia Europea de Reconstruccion y Desarrollo), Banco Mundia, FMI
y OSCE y ONG de accion humanitaria, han venido haciendo unalabor casi con-
trareloj paraasegurar las condiciones necesarias que permitan la estabilidad en e
ambito delaseguridad, € bienestar, lalibertad asi como € respeto alaidentidad.

Sin embargo, sentar |as bases para la recuperacion de Kosovo esta lejos toda
viade ser unarealidad. Al respecto ya se han expresado algunas dudas, entre
ellas la del Comité de Migracion, Refugiados y Demografia del Parlamento
Europeo, que advierte seriamente de las escasas posibilidades de absorcion
que ofrece Kosovo actualmente, tanto a los refugiados como a los “ desplaza-
dos internos’®. La recomendacion que ofrece tanto a Consejo de Europa
como a UNMIK y sus colaboradores es que se abstengan de tomar cual quier
decision quelleve a retorno de refugiados Kosovares'y de otras comunidades
no albanesas ya que las consecuencias serian, en algunos casos, contraprodu-
centes. Un vistazo alos tres ambitos en los que se lleva a cabo la reconstruc-
cidn nos puede dar algunas claves para entender tal preocupacion.

6. Council of Europe, Comitee on Migration, Refugees an Demography Humanitarian Stuation of retur-
nees to Kosovo. Doc. 9007 revised. 23 april 2001. Brussels.
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La dimensién econdmica: infraestructuray servicios sociales

El Banco Mundia esd encargado, junto con UNMIK y & FMI de sentar |as bases
de lo que seré la nueva economia en Kosovo. Para ello, se ha comprometido
a desarrollar una economia de mercado abiertay dinamica donde los kosovares
puedan encontrar trabajo y promover e sector privado. No sdlo se cuentacon nue-
vas ingtituciones monetarias como & Banco de Kosovo sino que & Banco Mun-
did estd animando con especid interés a empresas europess para que desarrollen
aguellas &reas que les sean de interés estratégico. Parece que laempresa puede ser
también un actor destacado en lareconstruccion postconflicto y algunos creen que
también en la prevencion y laresolucion, ente ellos la propiaONU o € CAD".

Sin embargo, lgos de los grandes planes macroeconémicos existen varias difi-
cultades expresadas en € informe Comité de Migracion, Refugiados y Demo-
grafia. En primer lugar la constatacion de que, a pesar de los avances en la
reconstruccion de Kosovo, no se puede garantizar un entorno seguro a aquellos
que desean volver. Todaviaa principios de 2001 € indice de desempleo erade
un 65%. En una region donde mas del 70% de la poblacion es de origen rurd,
el 50% de los recursos agricolas permanece todavia dafiado.

En un entorno asi parece normal la aparicion de una economiaparalelailegal.
Desde el verano de 1999 Kosovo se ha convertido en un érea cada vez mas
“atractiva’ para el tréfico de mujeres y drogas, ya que ofrece una favorable
combinacién de factores: proximidad geogréfica a paises “exportadores’
(Europa del Este), poco control en las fronteras y aduanas, rutas de contra-
bando establecidas y una capacidad limitada para hacer respetar laley.

El problemadel alojamiento es otro asunto |ejos de haber sido resuelto yaque,
si bien Kosovo tiene la capacidad de construir unas 7.000 casas a afio, toda-
via unas 83.000 necesitan reparacion o reconstruccion. El recién creado
Directorio de Vivienda y Propiedad todavia no cuenta con suficientes recur-
sos para dar salida a todos los problemas a los que se enfrentay son muchas
las familias que viven en refugios comunales.

En otro ambito, como la salud, la situacion no es mucho mejor. Lamayoria de
centros de salud han sido reparados y las necesidades bésicas estén cubiertas,

7. Sobre el papel del sector privado en el ciclo del conflicto ver International Alert, The Business of Pea-
ce. The private sector as a partner in conflict prevention and resolution. London, 1999. Para posi cionamiento
de ONU y CAD ver The United Nations and Business en www.un.org/partners/businessy DAC Helping pre-
vent violent conflict: orientations for external partners. Policy Statement by the DAC High Level Meeting,
Paris, 25-26 April 2001.
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pero el sistema sanitario kosovar no puede responder a tratamientos com-
plicados o de largo plazo. Al mismo tiempo, ya empiezan a notarse 10s
efectos de la reestructuracion ala que se havisto sometidala OMS. Por un
lado, el Departamento de Salud y Bienestar Social ha dado orden de recor-
tar en un 10% el personal de hospitales por razones econdmicas’. Por otro,
uno de los proyectos més necesitados (la Unidad de Salud para madres
y nifios) esta entre los mas afectados por lafalta de recursos’. La operacion
delaOMS enlaregion es unade las mas grandes del mundo pero los recor-
tes presupuestarios, que también afectan a otras agencias de Naciones Uni-
das como ACNUR, coincide con un cambio de la fase de emergencia
a desarrollo, una redistribucion del apoyo a otros programas en la zona de
Balcanesy alas demandas de apoyo y ayuda de emergencia en otras zonas
del mundo®™.

Otro problema es el abastecimiento de electricidad y agua que, a pesar de
los esfuerzos por las agencias de reconstruccion, resultatodavia dificil recu-
perar un sector energético sometido durante afios a un abandono y negli-
genciaevidentes. Por e emplo, afinales de 2000 més del 50% del agua abas-
tecida en Pristina se perdia por filtraciones y los cortes de luz eran
frecuentes.

En estos momentos, las maximas prioridades para las que todavia no se ha
conseguido ninglin compromiso presupuestario se centran en el desarrollo de
medios de reciclaje y limpieza ambiental, la rehabilitacion de aquellas defi-
ciencias mas graves en infraestructuras de transporte, € desarrollo de los
recursos humanos necesarios para un Kosovo moderno y la rehabilitacion de
juzgados, escuelas, hospitales y otros edificios pablicost.

La dimensién politica: el fortalecimiento institucional
y €l respeto de los derechos humanos

La méxima preocupacion para UNMIK es la seguridad para los retornados,
en especia paralos Serbokosovares, Roma (gitanos serbios), Ashkaglia (gita-
nos albaneses), Egipcios, Bosniacos y Turcos. Entre todos suman mas de
200.000 personas y se les ha recomendado no volver hasta que la situacion

8. WHO Kosovo Health Tasks n°42, 31/05/2001

9. OCHA Kosovo Humanitarian Update Issue n°35, April 2001.

10. “ Deficit forces UN to cut refugee aid” International Herald Tribune 30 april 2001. El presupuesto de
ACNUR para €l afio 2002 se vera otra vez reducido en un 14% con respecto a de 2001 (en total 130 millones
de ddlares) “Under-funding forces UNHCR to cut back” . UNHCR 1/06/01

11. UNMIK Department of Reconstruction. “ Factsheets on the Reconstruction Process in Kosovo” Koso-
vo: Reconstruction 2000 —the public reconstruction and investment programme (PRIP).
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de violencia organizada esté bajo control. UNMIK es consciente de que existe
un problema con la seguridad, € mantenimiento delaley y e orden en lainci-
piente transicion de Kosovo hacia la autonomia.

Pero cargar tintas sobre UNMIK no sirve de mucho si desde aquellos érganos
que representan lavoluntad popular se dificultalamismatransicion. Asi, per-
dura un enconado enfrentamiento entre el Partido Democrético de Kosovo
(mayoritario en sdlo 3 municipalidades) y la Liga Democrética de Koso-
vo (mayoritaria en 24 municipalidades) por llegar a un acuerdo de co-gobier-
no. Al mismo tiempo, UNMIK encuentra demasiados problemas paraimplan-
tar estructuras administrativas que promuevan el desarrollo de un servicio de
funcionariado profesional. Este aspecto tan importante para UNMIK, permi-
tird que una de las prioridades para 2001, € seguimiento del respeto a los
derechos humanos, pueda empezar a aplicarse. La introduccion de cursos
sobre esta temética a los funcionarios publicos y €l disefio de directrices en
este ambito para aquell os que ocupen puestos publicos son algunas de las acti-
vidades destinadas a promover de la participacion pablicay apoyar la inte-
gracion de las minorias, entre otros aspectos'.

Sin embargo, la politizacion de las designaciones de cargos publicos en cada
municipalidad es un hecho constante que ha sido denunciado por UNMIK en
repetidas ocasiones. Esta précticarefuerzael enfrentamiento entre los dos par-
tidos y aplaza las oportunidades de integrar ala minoria serbia al proceso de
fortalecimiento institucional. No es extrafio que, por eemplo, e Servicio
de Poalicia de Kosovo no sea reconocido en las éreas serbokosovares cuando
ni siquierala propia KFOR ha podido evitar la destruccion de casas e iglesias
de esta minoria.

A este clima de crispacion se unen las constantes explosiones de violencia
y desorden publico, sobre todo en aquellas zonas donde las minorias estan
més acosadas (por ejemplo Mitrovica, Prizren o Pristing). Esta violencia no
solo utiliza elementos de presion directos como el dafio fisico y la destruc-
cidn, sino otros més sutiles pero cuyos efectos son igualmente dafiinos. Asi,
se cambia el nombre de los pueblos serbokosovares con nombres albaneses
como en Novo Brdo o Kamenica o se presiona a estas comunidades para que
vendan sus propiedades. Como sefila UNMIK, son muchos los que aborre-
cen estas précticas pero ala hora de atgjar sus causas y denunciar alos cau-
santes se muestran poco cooperantes.

12. UN Security Council: Report of the Secretary-General on the United Nations Interim Administration
Mission in Kosovo. (S/2001/218) 13 march 2001.
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Incluso un elemento tan importante en un proceso de reconstruccion como la
opinion publica tiene a veces un papel bastante cuestionado. EI Comisionado
Temporal para los Medios de Comunicacion ha mostrado su gran preocupa-
cidn ante las acusaciones peligrosas entre algunos sectores de la prensa de
Kosovo. Varios periddicos han sido multados por romper el Cédigo de Con-
ducta Eticaimpuesto por UNMIK, si bien se reconoce lalabor por laintegra-
cidn e igualdad que hacen otros medios como la Radio Television de Kosovo.

Como vemos, los elementos de violencia cultural y estructural dificultan una
de las fases tan importante como la resolucion y la reconstruccion tras el con-
flicto, lareconciliacion.

La dimensidn social: lareintegracion de los més vulner ables
y los ex-combatientes

Lareintegracion de los afectados por la guerra se enfrenta a graves problemas
heredados por |as desigualdades y las exclusiones a las que ciertos grupos de
la poblacion se ven sometidos afio tras afio. Los més vulnerables entre ellos
son las mujeres, los nifios y ancianos (en especial s pertenecen a un grupo
étnico marginado), cuyas oportunidades para articularse en el conjunto del
tejido socia una vez finalizado e conflicto armado es realmente dificil, ya
que a la pérdida de los bienes materiales se le une muchas veces el rechazo
por parte de la poblacion ala que vuelven. En estas situaciones el apoyo que
reciben de distintas organizaciones para superar €l traumade laguerraesines-
timable.

Entre los actores dedicados a la rehabilitacion socia en Kosovo destaca €l
Comité Internacional de la Cruz Roja, encargado de coordinar y dirigir €l tra-
bajo de la Federacion Internaciona de Cruces Rojas y Medias Lunas Rojas
y las doce Sociedades Nacionales Participantes. El abanico de temas en los
que se trabaja comprende desde actividades de proteccion, apoyo, identifica
cidn de desaparecidos junto con laOSCE, elaboracion de dossieres con datos
de los desaparecidos, exhumacion de las victimas del conflicto o el fortaleci-
miento de la Sociedad Nacional. El objetivo es asistir a aquellos que més difi-
cultades tienen a la hora de reintegrarse a una sociedad rota por €l conflicto
con ayuda centrada en el largo plazo.

La Cruz Roja Danesa, por ejemplo, lleva a cabo programas psicosociales con
nifios afectados por la guerray la Federacion Internacional aporta ayuda psi-
cosocial a aquellos que tienen dificultad para superar el trauma de la guerra.
Apoyo profesional, actividades terapéuticas, cursos de habilidades profesio-
nalesy otras actividades culturales y deportivas son ofrecidas en 10s 5 centros
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psicosociaes que la Federacion ha habilitado en Kosovo. No solamente tratan
de devolver alos més vulnerables su autoestima sino que intentan su acceso a
sistema de bienestar social®.

Destacan también las actividades llevadas a cabo por la Organizacion Inter-
nacional de Migraciones que, en colaboracion con otras agencias y ONG ha
reinsertado a mas de 1.200 excombatientes a través de cursos en las &reas mas
necesitadas en Kosovo como ingenieria y electricidad mecénica, fontaneria,
informética, etc. Se trata de proporcionar a los antiguos guerrilleros unos
conoci mientos tedrico-practi cos para que emprendan un nuevo futuro lejos de
las armas.

Sin embargo, € futuro delos més vulnerablesy de aquellos que dgjan las armas
esta muy determinado por aquell os excombatientes que vuelven alas armas con
el prop6sito de desestabilizar la region una vez més y hacer de la guerra un
medio de vida

En estos momentos, € principal problema se centra en aguellas comunidades
afectadas por la situacion en la denominada Zona de Seguridad. Este érea de
unos 80 km de longitud que incluye & Valle de Presevo separa Macedonia
de Kosovo. Se estima que alrededor de 30.000 personas han abandonado Mace-
doniay se dirigen o bien a Kosovo o viven como desplazados internos en lamis-
maMacedonia. Otros movimientos como el éxodo de los edavosde Tetovoy la
llegada de abaneses a esa zona podria establecer una division geogréfica con
consecuencias similares a las de Kosovo. Toda esta poblacion vulnerable et
siendo asistida tanto por ACNUR y CICR como por las familias que les acogen.

De acuerdo con la KFOR, € presente conflicto ha sido planificado desde un
principio ajuzgar por € tipo de armamento incautado, alguno perteneciente al
final de laintervencion de OTAN en Kosovo. Al mismo tiempo, las dificulta-
des para establecer un sistema de alertay prevencion ante el constante tréfico
de armas y hombres de un lado de la frontera al otro son evidentes. A menos
gue un convoy abra fuego sobre KFOR, se carece de capacidad para detenerlo
y registrarlo.

L as estimaciones de KFOR hablan de un nimero cercano alos 800 miembros
del Ejército de Liberacidn de Presevo, Medjevay Bujanova (aunque los gue-

rrilleros afirman que podrian reunir cercade 40.000). Son tropas que penetran
féacilmente através de lafronteray reaparecen en otros lugares. Su apoyo esta

13. ICRC Red Cross/Red Crescent Activities in Kosovo: Jan-Mar 2001. 10 april 2001.
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bastante extendido por todo Kosovo y latéctica de guerrilla que llevan a cabo
contralapoliciay € ejército macedonios podriallevar a una exacerbacion de
laviolencia entre los albaneses de ambos lados de la frontera.

A pesar de los esfuerzos por estabilizar la situacion politica con el recién
creado Gobierno de unién nacional entre macedoniosy albaneses, parece que
la estrategia de los guerrilleros es obligar a reconocimiento por parte de la
comunidad internacional de su autonomia. No habria que olvidar, sin embar-
go, otro tipo de intereses entre los que estan el control de las rutas de acceso
al Europa para el tréfico de narcéticos y mujeres.

Desde la comunidad internacional ya se ha procedido a la demonizacién de
una de la partes como “criminales y extremistas comparables a Milosevic
0 Sadam Hussein”*. Eso no augura buenas perspectivas para unazonayade
por si inestable, pues supone la legitimacién ante la opinion piblica de cual-
quier medida de fuerza llevada a cabo no solo por Skopje sino, eventua men-
te, por la OTAN.

3. Conclusion

Hacer un andlisis de la situacion postconficito en Kosovo nunca tiene un
resultado garantizado, sobre todo cuando se recoge un momento de la reali-
dad en una especie de fotografia que pronto queda caducada. Son muchos los
acontecimientos que pasan en el dia a dia de la reconstruccién postconflicto
y no podriamos recogerlos en este formato, asi que este articulo debe tratarse
con la cautela que merece este asunto.

La primera reflexion que uno extrae es que, trabajar en contextos complejos
con enfoques como €l continuo extraidos de otros ambitos ayuda, pero no
resuelve todos los problemas, sobre todo €l de laviolencia, que en los Balca-
nes sigue esperando un catalizador que la haga estallar. Estas metodol ogias no
acaban con la amplia gama que tenemos a disposicion, pero quizés sean las
que estamos mas acostumbrados a aplicar.

Por otro lado, es cierto que no hasido nada fécil llegar alasituacion que Koso-
vo vive hoy diateniendo en cuenta de qué estado se partid. Que esa situacion
no es la de hace dos afios es mas que evidente, pero que las bases son fragiles
también lo es. Kosovo se enfrenta a una reconstruccion sin vuelta atras porque

14.“LaOTAN comparaalaguerrillaabanesacon Milosevicy Sadam Hussein”. El Pais, 18 de mayo de 2001.
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eso es |o que la comunidad internacional exige a sus socios a cambio de ayu-
da. Es unareconstruccion que no esperardanadie, aun ritmo veloz cuyo obje-
tivo es, en palabras de Kofi Annan, Secretario General de la ONU, “devolver
a Kosovo la estabilidad necesaria para trabajar en su futuro”.

Pero en un momento en el que se pide estabilidad, hay algunos argumentos
parapensar en lo contrario: primero porque laayuda humanitaria ha demos-
trado tener un caracter ciclico en funcion de la coyuntura politica'y econé-
mica mundial y, como saben los expertos en cooperacion al desarrollo, eso
a veces supone un golpe mortal para cualquier iniciativa a medio y largo
plazo; en segundo lugar porque cualquier resolucion que se adopte deberd
garantizar la seguridad y lalibertad que algunos sectores de la poblacion no
han obtenido después de dos afios.

Nadie dice que de ello dependa |a estabilidad de Kosovo, pero a veces resul-
ta tan obvio que se da por hecho, y ese puede ser € problema.
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SOBRE EL PAPEL DE LOS
EJERCITOSEN LA ACCION
HUMANITARIA

FRANCISCO LAGUNA*

RESUMEN

La participacion de los Ejércitos en operaciones humanitarias
ha suscitado un debate, ya que no se entiende bien en qué medi-
da éstas se ajustan a sus misiones especificas. Sn embargo hoy
participan en la mayoria de los casos, por 10 que es conveniente
diferenciar, aquellas que pueden considerarse como intervencio-
nes propiamente militares, por ser su objetivo & mantenimiento
de la paz o misiones de cobertura para que otras Organizacio-
nes puedan actuar, de las que tienen carécter subsidiario, enlas
gue unas veces actlian como apoyo logistico y otras realizando
tareas de ayuda humanitaria propiamente dichas En todo caso
es necesario resaltar que la razon de ser de los Ejércitos es €
mantenimiento de la seguridad y de la paz, que han de valorar-
Se como acciones humanitarias en todo su sentido.

Introduccion

La participacion de unidades militares en operaciones de ayuda humanitaria
ha provocado un amplio debate que alcanza no solo alaformaen que ésta se
realiza, sino también a su oportunidad y, de forma més profunda, ala contra-
diccion que puede existir entre las misiones propias de los Ejércitos y los
objetivos dltimos de la accion humanitariat. O lo que eslo mismo, si las Fuer-
zas Armadas deben intervenir en este tipo de operaciones lo que exige ante

* Francisco Laguna es General de Brigada del Ejército espafiol en lareserva

1. Rey, Francisco. “La complejidad de actores en la accion humanitaria’. En Los desafios de la accion
humanitaria. Ed.ICARIA. Barcelona. 1999. pag. 134. “La evaluacion de las intervenciones humanitarias con
participacion de lafuerzamilitar y el andlisis de los riesgos de la vinculacién entre lo militar y o humanitario,
hallevado a plantear una serie de condiciones para que éstas puedan coexistir y beneficiarse mutuamente.”
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todo definir, aunque sea de forma general, no sdlo cudles son las misiones
especificas de las Fuerzas armadas sino sobre todo qué se entiende por “ayu-
da humanitaria’, ya que en los Ultimos afios se han calificado como tales ope-
raciones muy diferentes.

Sin pretender realizar € estudio en profundidad de ambas cuestiones, que no
corresponde a objeto de este trabajo y que por supuesto rebasaria ampliamen-
te los limites de esta colaboracion, se pueden describir como acciones humani-
tarias todas aquellas que se estan llevando a cabo afavor de unacomunidad, sea
ésta un pueblo, una nacion o una pequefia region, en la que a causa de situacio-
nes o catastrofes naturales, o provocadas por el hombre, precisan de la ayuda
exterior. Dentro de este concepto caben por lo tanto las “ayudas de emergen-
cia’, las “acciones humanitarias’, las “ayudas al desarrollo” y las intervencio-
nes de otro tipo que tienen como objetivo solucionar o paiar en lo posible, los
sufrimientos y las injusticias.

Es precisamente en este marco en el que desde algunos sectores se cuestiona
el papel delas Fuerzas Armadas, ya que dentro de las catastrofes provocadas
por el hombre se encuentran en muchos casos los conflictos bélicosy en con-
secuencia, los gjércitos, protagonistas principales de las guerras. También sur-
ge como critica que las intervenciones militares tienen en ocasiones el caréc-
ter de respaldo a una determinada politica intervencionistay que por ello no
pueden considerarse neutrales, condicion que se considera precisan las opera
ciones humanitarias.

Sin embargo, todos estos recel os, més |0s que surgen como reaccion criticaante
determinadas operaciones, chocan con laredlidad de que la mayor parte de los
Estados utilizan medios militares en muchas de sus actuaciones de ayuday que
en los Ultimos afios se ha planteado la necesidad de disponer del apoyo y cober-
tura de Unidades militares especiamente destacadas con este objetivo, como
consecuencia de las experiencias vividas por ONG y por Organismos Interna-
cionales en regiones inmersas en conflictos bélicos o en las que no existia en
la préctica una estructura politico-administrativa capaz de mantener el orden
y lajusticiet.

Aungue ha sido en la Ultima década del siglo XX cuando las acciones de
carécter humanitario se han multiplicado y han saltado alaopinion publicalos

2. Roberts, Adam. “El papel de las cuestiones humanitarias en la politica internacional de los afios 90”.
En Los desafios de la accién humanitaria, ob.cit. pag 51. "En varios conflictos de los 90 las fuerzas de man-
tenimiento de la paz han recibido e mandato de proteger a los trabajadores de Organizaciones humanitarias y
sus actividades...”. En el mismo trabajo defiende que es preciso se diferencien |las misiones de unosy otros.
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problemas que se plantean tanto en su definicién como en laredizacion précti-
ca de estas operaciones (incluidos su financiacion y control), no se puede con-
Siderar de novedad. Desde hace siglos |os pueblos se han ayudado unos a otros
para superar las catéstrofes y las Ingtituciones asistencides y humanitarias son
muy antiguas. Lo nuevo es su incremento vertiginoso y la diversidad y multi-
plicacion de lugares en crisis que precisan laintervencion internacional.

Por este motivo, para plantear con cierto rigor el tema del papel que pueden
y deben tener los Ejércitos en este tipo de acciones, conviene sefidar previa-
mente algunas caracteristicas de la “aldea global"* en que se ha transformado
el mundo, determinantes en €l tema de la “ayuda humanitaria’. Tres son los
rasgos que destacan: la tendencia hacia la globalizacion; la sensibilizacién de
la sociedad hacia €l problema de las catéstrofes; y la capacidad de las nacio-
nes desarrolladas para aportar soluciones.

1. La globalizacion

En el tema que nos ocupa es mas exacto hablar de “globalidad”“. La palabra
“globalizacion” tiene hoy un marcado sentido econdmico-financiero que es
preferible eludir. La globalidad es una realidad que parece inevitable y que
en lo que serefiere ala ayuda humanitaria es altamente positiva. Las trage-
dias de cualquier tipo repercuten no solo en los habitantes de la zona afec-
tada sino también en las mas préximas y, por efecto de la globalidad, en
muchas otras partes del mundo, que hasta ahora no se sentian implicadas.
Clara muestrade ello son |as numerosas organi zaciones internacional es que
hoy existen y que con mayor o menor eficacia, facilitan la colaboracion
internacional.

Posiblemente el mejor jemplo se encuentra en la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas. Si bien desde su creacion ha atendido a problemas de ayuda
humanitaria, fue en 1991 cuando la Asamblea General estableci6 € Comité
Permanente entre Organismos para coordinar la respuesta internacional alas
situaciones de emergencia humanitaria. El “ Coordinador de Socorro de Emer-
gencia de las NN.UU”, controla esta respuesta internacional a través, nada

3. El término fue acufiado hace afios por McL uhan quien desarroll6 una amplia teoria sobre el tema, rela
cionando la globalizacion con los nuevos medios de comunicacion. En relacion al tema el texto que més inte-
resaes: McLuhan Marshall. Guerra 'y paz en la aldea global. Ed.Planeta. Barcelona. 1985.pag 7

4. Rey Marcos, Francisco. “Las crisis humanitarias del nuevo siglo: aprender de la experiencia’. En el
Anuario CIP 2000. Globalizacion y sistema internacional pags. 177y ss. Posiblemente |a frase que mejor sin-
tetiza esta idea es la de A.Einstein: ” El mundo es uno o ninguno”. Citado por Mayor Zaragoza, Federico, en
Los nudos gordianos. Ed.Galaxia Gutember, Barcelona 1999. pag.21.
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menos que de 9 Organismos que atienden alas diferentes &reas: Infancia, Ali-
mentacion, Refugiados, etc’.

Es importante destacar esta tendencia a la globalidad por 1o que afecta a las
guerras y ala paz internacional. Su repercusion para los Ejércitos es enorme
ya que en la actualidad para las naciones mas desarrolladas |as amenazas no
se sitlian tanto en sus propias fronteras, como en &reas M&s 0 menos proximas
cuyainestabilidad puede derivar en un conflicto abierto que afecte a susinte-
reses. A esto se une que los estudios mas recientes demuestran que disminu-
ye €l peligro de un conflicto bélico entre naciones con una estructura demo-
cratica, lo que esta dando pie a que desde la ONU y desde otras
Organizaciones internacionales se intervenga para que desaparezcan las dic-
taduras y los sistemas antidemocréticos, como base necesaria para mantener
la paz’.

2. La sensghilizacién de la sociedad

Nunca se ha movilizado tanto la sociedad ante los desastres y tragedias,
como en estos Ultimos afios. Los medios de comunicacion divulgan de for-
mainmediata, y generalmente dramética, |o que sucede en los lugares mas
apartados del mundo. Basta comparar €l eco que en su momento tuvieron
los grandes terremotos en Chinadel siglo XIX o el incendio de Lisboa que
précticamente destruy6 la ciudad, con el impacto que han tenido en todo
el mundo el dltimo terremoto en Turquia o la tragedia vivida en un cam-
po de fatbol de Sudéfrica, para darse cuenta del cambio sufrido en este
sentido.

Prensa, radio y sobre todo, television son agentes decisivos en la ayuda
humanitaria. Sensibilizan a la sociedad en general e impulsan las inter-
venciones de los gobiernos. Como contrapartida hay que sefialar el riesgo
que tienen al presentar los hechos y por lo tanto en condicionar |as opera-
ciones de ayuda. Es importante tener en cuenta este factor porque cuando
intervienen unidades militares se produce una doble reaccion, por un lado
positiva en cuanto ala accion en si y por otro negativa, en la medida que
se generaliza la responsabilidad de “los ejércitos’ en muchas de las trage-
dias.

5. Naciones Unidas. ABC de las Naciones Unidas. Departamento de Informacién Publica, Nueva Y ork
1998, pags 74 y 275.

6. Fukuyama Francis. El fin de la Historia y el dltimo hombre. Ed.Planeta. Barcelona 1992. “La paz sur-
gird en cambio de la naturaleza especifica de la legitimidad democrética’.
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3. Capacidad para solucionar las necesidades

El tercer factor a considerar es la capacidad que tiene hoy la humanidad para
solucionar lamayor parte de los problemas. No siempre se pueden prever los
desastres naturales, ni evitar el estallido delaviolencia, pero no cabe dudaque
en ningdin momento de la historia ha sido tan clarala capacidad global de los
Estados para afrontar los problemas y para ayudar a que los pueblos menos
favorecidos superen las tragedias de las hambrunas, las enfermedades endé-
micas, el retraso cultural, etc.

La evidencia de esta capacidad impulsaalaayuday, alavez, indignaa quie-
nes se entregan a labores humanitarias y ven cdmo en otras partes del mundo
se derrochan los medios o se aprovechan de su superioridad para explotar
a otros pueblos menos desarrollados. Estos sentimientos, [6gicos y legitimos,
dan lugar en algunos casos a una actitud negativa hacia organismos o institu-
ciones que, como sucede con los Ejércitos, tienen unas misiones y un papel
que cumplir, que puede considerarse alejado de |as operaciones humanitarias.

Es por ello que para avanzar en el tema del papel que éstos tienen en estas
acciones, se hace necesario adelantar una reflexion sobre cuales son sus
misiones especificas, para, en un segundo paso plantear su participacion en
las operaciones de ayuda humanitaria.

4. Misiones delas Fuerzas Armadas

Este largo preambulo ha sido necesario porque de otro modo no resulta facil
entender el papel que hoy tienen los gjércitos. Su mision principal es la del
mantenimiento de la paz y este objetivo se traduce, en el caso concreto de
cada Ejército, en la defensa de la vida de los ciudadanos, de sus posesiones,
su territorio, culturay formade vida. En definitiva, de los considerados como
intereses nacionales. Lalegislacion espafiolaes claray terminante en este sen-
tido, no solo lo fijala Constitucion, sino que también las Reales Ordenanzas
para las Fuerzas Armadas, aprobadas por Ley € 28 de diciembre de 1978,
determinan que su razon de ser es la defensa militar de Espafia y que sus
misiones son las que recoge la Constitucion’.

7. Congtitucion Espafiola 1978, Predmbulo y Art. 8. Ley 85/1978 de |as Reales Ordenanzas paralas Fuerzas
Armadas. Art 3. El problema sin embargo se sittia en la dificultad de concretar € objetivo de la paz. En este sen-
tido es interesante el trabajo de Alfonso Alvarez Bolado, “Paz’ en Fe cristiana y sociedad moderna n° 13. Ed.
SM. Madrid 1986. pag.102 “No contamos con un concepto cientifico de la paz que goce de aceptacion universal”.
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Ahorabien, estamision principal no se opone aque las naciones utilicen asus
Fuerzas Armadas para atender otras necesidades, como es el caso de prestar
ayuda en los casos de emergencia. Disponen de medios logisticos (transporte,
hospitales, cocinas, etc.), de medios humanos capaces de afrontar situaciones
de crisis y de una organizacion jerarquica que facilita su intervencion inme-
diatay sujetaaladisciplina de los responsables de solucionar €l problema. Al
margen de otras virtudes que puedan tener las unidades militares, en estostres
factores se fundamenta el que hayan sido empleadas desde tiempo atrés para
este tipo de operaciones.

Pero es preciso no olvidar que no se trata de una ONG sino de una I nstitucion
organizada para una determinada funcion, que es la defensa, y con las carac-
teristicas propias de un Organo del Estado. No son ONG, pero si son orga-
nismos solidarios y con capacidad de intervenir y colaborar en las acciones
humanitarias. Es en estos puntos en [os que se apoyan las posibilidades de su
empleo y la necesidad de contar con las Fuerzas Armadas en la mayor parte
de las situaciones de emergencia.

Hechas estas precisiones es e momento de profundizar en e papel que de
hecho estén teniendo y el que pueden y deben desarrollar en el futuro. Todo
ello centrado, por 16gica limitacion del tema, a caso espafiol.

Las intervenciones de Unidades militares o de personal militar, se pueden
dividir en dos grandes grupos: agquellas que se corresponden con misiones de
carécter propiamente militar y las que se desarrollan con caracter subsidiario.
En ambos grupos los casos son muy variados y como sucede en todo intento
de etiquetar larealidad, existen muchos casos que pueden clasificarse en uno
u otro grupo, segin el punto de vista del que se parta. En todo caso esta cla
sificacion ha de tenerse en cuenta solamente como ayuda para conocer y valo-
rar con mayor rigor € papel que pueden desarrollar.

5. Operaciones de car acter propiamente militar
Laprimeray principal eslade mantener la paz®. En el importante Informe que
present6 Boutros Ghali, Secretario General de la ONU, ala Asamblea General

en 1992, denominado “Un camino de paz’, se plantearon con rotundidad los
objetivos que debian abordarse para superar las situaciones de conflicto, paso

8. “Las Fuerzas armadas, en principio no tienen como funcién guerrear sino impedir las guerras’. Salas
Larrazabal, Ramon. Seguridad, Paz y Defensa. Ed. Defensa. Madrid 1995, pags 32 y 35.
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previo y necesario para solucionar muchos de |os problemas que ahogan alos
paises més necesitados. A lavez que se afirma que la paz no se debe enten-
der limitada al cese de las hostilidades, se aborda la delicada cuestion de la
[lamada “ diplomacia preventiva’ en la que se incluye la posibilidad de inter-
venciones de Fuerzas de la ONU. con € objeto de evitar los conflictos se
transformen en confrontaciones violentas’.

En estamismalinea se hapronunciado e actual Secretario General Kofi Annan,
que ha llegado a afirmar que més alla del derecho de soberania de los pueblos
estan los derechos humanos de los ciudadanos. En su Informe anual sobre e
Trabajo delaOrganizacion de Septiembre de 1997, afirmd que “también hemos
aprendido que lafaltade accién antelaviolenciamasivay las amenazas alapaz
y seguridad internacionales no son una opcion aceptable o viable'.

Lasintervenciones alas que se alude son las |lamadas Operaciones de Paz, que
hoy se estan llevando a cabo en més de 20 puntos distintos de latierra. A estas
Operaciones de las NN.UU. hay que afiadir las que promueven otros organis-
mos internacional es e instituciones como la Unidn Europea, OSCE (Organiza
cion parala Seguridad y la Cooperacion Europea), la UEA (Unidn de Estados
Africanos), etc. En todos los casos € objetivo es evitar la extension del con-
flicto, recuperar lapaz o lograr un alto el fuego que permita buscar la solucién
por medios pacificos®.

Todos estos objetivos, asi como los de defender aunaminoriaen peligro, etc.,
pueden y deben considerarse como acciones humanitarias en su mas amplio
sentido, ya que de otro modo quedarian éstas reducidas a tareas de asistencia
muy similares a lo que en € siglo pasado se llamaba “beneficencia’. Asi 1o
entiende la ONU, como se reflgja en muchos de los Mandatos y Declaracio-
nes formulados en los Ultimos afios. Otra cosa es que los esfuerzos por la paz
no se limiten al cese de las acciones bélicas, como queda dicho™.

Reforzando estos criterios, los requisitos que se fijan para considerar como
licita unaintervencion militar son muy estrictos. En el Manual editado por €l
Ministerio de Defensa se citan |os siguientes: legitimidad, multinacionalidad,

9. Mayor Zaragoza, Federico: El derecho humano a la paz. UNESCO 1997.

10. Manual de Operaciones de Paz, editado por e Ministerio de Defensa. Madrid 1995. En e Manua se
citan como instrumentos diferenciados del Programa de paz de la ONU: la diplomacia preventiva; establecimien-
to de la paz; Mantenimiento de la paz; mantenimiento de la paz; imposicién de la paz; consolidacion de la paz.
pag. 26. Todos estos conceptos determinan intervenciones diferentes aunque tengan el mismo objetivo final.

11. El tema estd ampliamente desarrollado desde un punto de vista critico con respecto alas intervenciones
militares por Fisas, Vicenc, en Cultura de paz y gestion de conflictos. Ed. ICARIA. Barcelona. 1998. Pag. 21
Salas Larrazabal, en la obra citada, |0 estudia de forma més extensa'y detallada en el capitulo 2.
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uso limitado de la fuerza, consentimiento de las partes, imparcialidad, credi-
bilidad, y desarrollo en paralelo de misiones de negociacion y mediacion. Es
evidente que parte de estos requisitos chocan con | os problemas planteados en
algunos conflictos recientes, como es el caso de Timor y SierraLeona, y que
precisan una nueva redaccion si se quiere poner en marcha el proyecto de las
actuaciones preventivas, pero en todo caso indican con claridad € criterio de
respeto a derecho internacional con el que se deciden®2.

La segunda operacion de la que se puede hablar es la cobertura militar reali-
zada con €l objeto de hacer posible la accion humanitaria. Cuando se trata de
catéstrofes naturales rara vez se necesita una cobertura militar diferente a la
que las autoridades del lugar puedan proporcionar, pero en areas en conflicto
este apoyo es imprescindible®, como quedd draméaticamente demostrado en
Somaliay, sobretodo, en el conflicto delos Grandes Lagos, donde por fatade
esta cobertura no se pudo llevar a cabo la ayuda humanitaria prevista.

La cobertura puede ir desde la misién simple de mantener el orden publico,
evitar pillgjesy agresiones puntuales, ala necesidad de una operacion militar
con todas las consecuencias, como sucedié en Bosnia-Herzegovina con la
proteccion alos convoyes, o en Timor Oriental para proteger la vuelta de los
nativos a sus hogares®.

No siempre estas misiones de proteccion se pueden prever y por lo tanto ser fija
dasen e Mandato delas NN.UU. o dd Organismo internacional responsable. En
bastantes mas casos de |os deseables surgen como consecuencia de la evolucion
de los acontecimientos. Un gjemplo de ello fue laintervencion de la Banderade
la brigada Paracaidista espaiolaen & Kurdistan, a finalizar laGuerrade Golfo,
que tuvo que compaginar su funcion de defensa de los refugiados kurdos, con €
apoyo logigtico en labores propias de ayuda humanitaria. Basta ver fotografias
de aquella operacion, la primera de estas caracteristicas en la que intervenia
Egparia, para darse cuenta de lo que se tuvo que improvisar pararepartir alimen-
tos, instalar botiquines de campafia, etc. en una situacion especialmente dificil.
En & otro extremo cabe citar |0 sucedido en Zaire y Ruanda, donde € deterioro
del conflictotribal puso en evidente peligro al personal delas ONG, quetuvo que
ser primero defendido y después evacuado por fuerzas militares.

12. “Lo cierto es que cuanto més proliferan los conflictos internos més se violan |los derechos humanita-
rios’. Fisas, Vicenc. ob.cit pag. 109.

13. Roberts, Adam. “El papel de las cuestiones humanitarias en la politica internacional de los afios 90"
en Los desafios de la accion humanitaria, ob.cit.pags. 47 y 48.

14. En €l caso delos acontecimientos en Timor Oriental, el Secretario General delasNN.UU., Kofi Annan
pronuncié una de las criticas més draméticas que se conocen sobre la necesidad de proteger alas poblaciones
victimas de una agresion que solo cabia defender con unidades militares.
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Hay que destacar a este respecto laimportancia de |as decisiones tomadas por
la Unidn Europea Occidental en la reunion de Amsterdan de 1997 y por la
Alianza Atlantica en abril de 1999, a definir el nuevo Concepto Estratégico,
en el que serecogey respaldalo decidido por la UEO respecto alas misiones
para las que debe estar preparado el Ejército Europeo. Estas misiones, deno-
minadas “Misiones Petersberg” en razén de lalocalidad en la que se estudia-
ron, afladen alas clasicas las de apoyo a acciones de emergenciay las de ayu-
da humanitaria. En ninguno de los casos se pretende reemplazar a otras
Organizaciones sino complementarlas y proporcionarles la proteccion nece-
saria parea que la accion humanitaria sea eficaz. Con estas decisiones se han
incorporado oficialmente este tipo de funciones a las estrictamente militares
y lo que habia sido en la mayoria de las ocasiones producto de una decision
concreta de un gobierno ante una situacién de violencia, ha pasado a formar
parte de las doctrinas de actuacion de los Ejércitos, con 1o que ello supone de
preparacion y de incorporacion de los criterios bésicos por los que se rigen,
en la formacion de los cuadros de mando®.

6. Operaciones de caracter subsidiario

Hasta hace pocos afios | as operaciones mas corrientes eran las de apoyo logis-
tico. Ha de partirse de la premisa de que cuando surgen catéstrofes de enver-
gadura los medios disponibles para afrontar las consecuencias quedan des-
bordados. En el caso de los paises menos desarrollados este déficit se agrava
tanto por la falta de medios como porque las consecuencias de la catastrofe
son mayores. Como se ha repetido en distintos foros con ocasion de los Ulti-
mos terremotos e inundaciones, este tipo de desastres causa muchos mas
muertos y més destruccion en las regiones pobres, porgue estan menos prote-
gidas, sus viviendas estan peor construidas, tienen menos capacidad de anti-
Ciparse a desastre, etc.

LosEjércitos, del propio paisy de las naciones que deciden ayudar, son los que
poseen més capacidad humana, materia y técnica parallevar a cabo las tareas
de emergencia. Normalmente su disponibilidad es inmediatay & estar prepa-
rados para actuar en situaciones de conflicto y a controlar y dirigir a grandes
masas, se considera que son losinstrumentos adecuados. Esparia, dentro de las
limitaciones de sus Fuerzas Armadas ha llevado a cabo con éxito este tipo de

15. “La cooperacion para el desarrollo es sdlo uno de los instrumentos de la politica exterior; hay que
reforzar los mecanismos de coordinacion entre todos los instrumentos de que disponen los paises donantes:
militares, politicos, de cooperacion....”. Conflicto, Paz y Cooperacion para el desarrollo en el umbral del siglo
XXI. Ministerio de Asuntos Exteriores. Madrid 1998. pag. 47.
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ayudas en Centroamérica con ocasion del huracan Mitch y con los terremotos
posteriores'.

Este caso, que esta en la memoria de todos por ser €l mas llamativo y recien-
te, no debe hacer olvidar que ha sido tradicional este tipo de ayudas. Baste
recordar las inundaciones de Tunez donde se desplazaron de inmediato Uni-
dades de Pontoneros, el terremoto de Agadir en 1960 en el que hubo 15.000
victimasy dondeintervinieron el Ejército de Tierray €l del Aire, o lasayudas
prestadas dentro del territorio nacional en las inundaciones de Bilbao, €
Pallars o Valencia. Todo ello sin contar con los habitual es apoyos en |os casos
de incendios, inundaciones de menor repercusion, la blsgueday recuperacion
de naufragosy unalarga serie de intervenciones de colaboracion con las auto-
ridades civiles.

La indudable eficacia de estas ayudas no debe ocultar las dificultades que
plantean, ya que en muchas ocasiones |os medios de que disponen los Ejérci-
tos no son los més adecuados. A medida que se organizan y se dotan de mejor
material las Organizaciones No Gubernamentales y los Organismos oficiales
responsabl es para solucionar este tipo de problemas, son éstos los que han de
[levar a cabo estas misiones, quedando las Fuerzas armadas como “reserva’
puesto que su intervencién conviene que tenga e carécter de subsidiaria
Siempre pueden surgir catéstrofes que por su entidad y pos sus caracteristicas
exijan el protagonismo de los Ejércitos, como se ha demostrado en los casos
de Chernobil o en el atentado terrorista con gases en el Metro de Tokio. Pero
lo deseable es que en lamedida de lo posible, en las situaciones més previsi-
blesy corrientes sean Organizaciones civiles las actlen.

Por dltimo han de tenerse en cuenta las ayudas humanitarias propiamente
dichas. Unas veces se realizaran con los medios propios y otras cooperando
con ONGS. y con otras Organizaciones de Ayuda. Como se hadicho, estetipo
de misiones esta contemplado desde 1997 en los Planes de laUEQO y en con-
secuencia en los de los paises miembros, y son multiples y constantes los
giemplos que se pueden citar. En la mayoria de los casos esta ayuda surge
como una necesidad afladida a la misién principal de la Unidades militares
destacadas. En este tipo de actuaciones, las Fuerzas Armadas espariol as se han
ganado un enorme prestigio en los lugares mas diversos.

16. Basten agunas cifras para dar una idea del esfuerzo realizado: Espafia envié un buque de transporte
de la Armada con fuerzas de Infanteria de Marinay una Compafiia de Ingenieros para llevar a cabo la cons-
truccién de dos puentes, vitales para hacer posible la comunicacion entre las regiones afectadas, asi como unos
500 kilémetros de caminos y vias de comunicacion.

En el conjunto de las Operaciones de Paz y de Ayuda Humanitaria, han intervenido més de 30.000 hom-
bres de las FAS.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 8. Afio 2001, pp. 89-100




Francisco Laguna

Este éxito no se debe achacar a la calidad de los medios disponibles ni ala
organizacién militar, sino ala calidad humana del personal de tropay de los
mandos. El espafiol sintoniza con gran facilidad con las personas afectadas
por una catastrofe, sean desastres naturales o como resultado de un conflicto
bélico, y esto ha elevado de forma notable €l prestigio de nuestros Ejércitos,
no sdlo ante la sociedad espafiola, sino también, y esto es importante desta-
carlo, en los organismos internacional es.

Subsiste sin embargo el problemayaindicado de la falta de adecuacién de los
medios de que disponen los Ejércitos para las tareas a realizar en este tipo de
operaciones. El calificativo de “humanitarias’ se puedey debe afiadir siempre
que €l objetivo sea paliar las necesidades de una determinada poblacion, pero
ello no excluye que actualmente se entiende por tales aquellas que se organi-
zan con unos determinados medios y para catastrofes que, por desgracia, son
bastante constantes.

Precisamente para adaptar  maximo las capacidades de las Fuerzas Armadas
a las necesidades de una operacion humanitaria, se estén incrementando los
contactos entre responsables de los distintos Organismos implicados. Para
lograr una colaboracion eficaz no basta con que se organice un grupo coordi-
nador en e momento de las ayudas, Sino que es conveniente que previamente
se establezcan lazos que posibiliten conocer los distintos modos de actuacion,
las caracteristicas de los medios aemplear y, sobre todo, se intercambien expe-
riencias que permitan abordar |as operaciones futuras con mayores posibilida-
des de éxito. Los recelos o € simple distanciamiento entre quienes luego van
atener que colaborar sobre el terreno no hace mas que dificultar los resultados.

7. A modo de conclusién

Desde hace unos pocos afios |a participacion de Unidades militares en laaccion
humanitaria esta siendo bastante divulgada por los medios de comunicacion.
Esto de por si es positivo en tanto se reconoce un esfuerzo y se crea un clima
social en e que a los gobernantes les resulta mas fécil tomar la decision de
enviar estas Fuerzas para paliar, o para cooperar en lograrlo, las consecuencias
de los desastres naturales y de los provocados por € ser humano. Ahora bien,
lo beneficioso de estas ayudas no debe ocultar el problema que alin existe, tan-
to en € terreno del Derecho, como en la organizacion y la dotacion de medios
adecuados, para que estas misiones a cancen siempre €l resultado apetecido.

Es preciso diferenciar 1o que es mision estrictamente militar delo que debe tener
carécter subsidiario. Pero en lo primero han de valorarse no slo las operaciones
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de colaboracién con medios logisticos, humanos y materiales, sino sobre todo
las desarrolladas para proteger a las Organizaciones que llevan a cabo la
accion humanitariay sin la que no serian capaces de cumplir su mision asis-
tencial Con todo, por encima de unas y otras ha de tenerse en cuenta que la
razon de ser delos Ejércitos eslade lograr y mantener lapaz y esta mision ha
de ser entendida como una accidn de carécter humanitario, més ala de las
consideraciones y criticas que cabe hacer en € orden politico, enrelacion ala
seguridad internacional, los gastos de armamento o la participacion de deter-
minados ejércitos en los conflictos intra- e inter-estatales.

17. El problema que plantean estas operaciones ha sido calificado como “ el dilemade laintervencién” por
el actual Secretario General de la ONU Kofi Annan, en la Memoria anual sobre la labor de la Organizacién,
afio 2.000, apartados 33, 36 y 37. El Informe publicado por Naciones Unidastiene el sugestivo subtitulo de“Un
destino comdn, un compromiso renovado”.
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;QUE QUEREMOS DECIR
CUANDO DECIMOS
“DESASTRE”?

VICTOR DE CURREA-LUGO*

RESUMEN

La forma como se han concebido los desastres a lo largo de la
historia de la humanidad se refleja en €l tipo de acciones y de
medidas con que las comunidades intentan afrontarlos. En el
articulo se intenta recoger parte del debate sobre los desastres
como fendmenos que afectan a comunidades determinadas, con
condiciones de vida identificables y en marcada asociacion con
su nivel dedesarrollo. Luego de una re-definicion / presentacion
de los conceptos méas usuales en el ambito de los desastres —wul-
nerabilidad, amenaza, victima, etc.—se presenta a manera de
conclusion una lista —nada exhaustiva— de las que podrian ser
las asignaturas pendientes de las instituciones y organizaciones
responsables de la prevencidn y atencidn de desastres.

Presentacion

Para comprender, para abstraer, para aprender un concepto, ya sea matemati-
co, filosdfico, estadistico, epidemioldgico o social hay que trascender las cate-
gorias de nuestra experiencia inmediata. Esta es la primera dificultad para
podernos entender con un concepto que como todo concepto es variable a tra-
vés de la higtoria, siendo dificil precisar su nacimiento, dificil analizarlo
a través de su evolucion y dificil precisar que es aqui y ahora.
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* Médico Cirujano por la Universidad Nacional de Colombia, Master en Estudios L atinoamericanos por
la Universidad de Salamancay doctorando por la Universidad Complutense de Madrid. Autor del libro Dere-
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A partir de las definiciones que se elaboran de un fenémeno, un mecanis-
mo o una eventualidad, se han derivado tanto |os abordajes tedricos como
las decisiones de tipo préactico. En la prevencién y atencién de desastres,
las medidas legislativas y organizativas son, en buena parte, fruto de las
redefiniciones de desastre y de |os otros aspectos que |e acomparian. En €l
caso de las ciencias aplicadas, cada dia queda menos espacio para las
especulaciones y las explicaciones sobrenaturales como origen de los
fendmenos naturales —no por eso despreciables, como desarrollaremos
més adelante—. Cada vez se apilan mas pruebas indicando que muchos
eventos “naturales” son mas exactamente consecuencia directa del dafio
ambiental que el hombre ha ido generando, de la pobreza y de la injusti-
cia social.

1. Desastre

El desarrollo de nuevas tecnologias, |a carrera armamentista, €l recalenta-
miento del planetay la contaminacion con desechos industriales hacen que
aumenten de manera importante las amenazas de supervivencia para la
humanidad:. La contaminacién ambiental con gases de origen industrial
—CO:, Metano y Fluoro-cloro-carbonados, principalmente—, la destruc-
cién de la capa de ozono, la tala de bosques, entre tantos otros aspectos, han
generado el desequilibrio ambiental necesario para gque |os desastres “ apa-
rezcan”.

Actualmente la Organizacion Mundia de la Salud, OMS, define desastre
natural como “un acto de la naturaleza, de tal magnitud que da origen a una
situacion catastréfica en la que stibitamente se alteran los patrones cotidianos
y lagente se ve hundida en el desamparo y €l sufrimiento; como resultado de
ello, los afectados necesitan viveres, ropa, vivienda, asistencia médicay de
enfermeria, asi como otros elementos fundamentales de la vida y proteccion
contra factores y condiciones ambientales desfavorables, los cuaes, en la
mayor parte de |os casos, deberdn provenir de &reas que estén fuerade lazona
de desastre”.

Para presentar la discusién podemos definir tres corrientes de pensamiento

que destacan en la explicacion de los desastres y por tanto determinan lares-
puesta de |as personas:

1. TORO, Gabriel; “Hambre, hombre y medio ambiente”. Revista Facultad de Medicina, Universidad
Nacional. Bogota, Vol. 41, N. 1, 1993. p. 28-44
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« El desastre como un fenémeno sobrenatural.
 El desastre como un evento natural.
* El desastre como un asunto social.

El desastre sobrenatural

Los terremotos, las inundaciones, los ciclones, la accién volcanicay los
maremotos, fueron leidos por los pueblos primitivos -al igual que lalluvia
y los truenos- como manifestaciones de los dioses, a punto que a dichos
fendmenos se les otorgaba representacion y lugar entre otras deidades
como €l sol y laluna. En esta |6gica corresponde a Poseiddn el nacimien-
toy fin de maremotos y ciclones en la mitologia greco-romana. En lamito-
logia cristiana se observa algo similar, tanto en las plagas de Egipto como
en las dolencias individuales: “si no escuchas la voz del sefior (...) que el
sefior te hiera de tisis, calenturasy delirios’2.

Por tanto, las soluciones y/o las consecuencias de los desastres tampoco
provendrian de las personas sino de sus dioses. Noé —primer desastroélo-
go, creador del plan de emergencia ante un desastre como lo fue el diluvio
universal— evacud alos animales en el Arca por consgjo divino, en lamito-
logia cristiana. Hasta el mismo término desastre proviene de los vocablos
latinos “des’ que significa negativo o contrario y “astre” que equivale
a estrella o astro, y asi, denotaria un suceso adverso producido por los
astros o estrellas®.

Pero el pensamiento de “premio/castigo” no es exclusivo de los pueblos pri-
mitivos, ni ajeno a nuestra realidad actual: la muerte del grupo de vulcané-
logos que exploraban el créter del Volcan Galeras, a sur de Colombia, fue
interpretada por algunos como “el castigo por despertar a volcan” de su
geoldgico suefio. Si aceptamos tal vision, ante |os desastres s6lo podemos
rezar.

El desastre natural

El desastre como “natural” reduce €l fenémeno en discusién a un origen
esponténeo, repentino, sin causas 0 con causas “naturales’ -que viene a ser
o mismo-. El concepto de “natural”, ademas, Ileva implicito una tenden-
cia, un escollo a entender los eventos de la naturaleza como impredecibles

2. DEUTERONOMIO, Cap. 28, Versiculos 21-28
3. PEREZ CALDERON, Jorge Luis: “La problemética de la salud general y salud mental en desastres’.
Serie de monografias clinicas, nim. 2. México: 1989. p. 3-8.
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y fatales, como “actos de Dios”’ cercanos alo mégico y por tanto inmane-
jables’, con lo cual queda la puerta abierta a uno de los mayores aliados de
los desastres: la impunidad de las instituciones y de las organizaciones
sociales.

El peligro de construir sobre el concepto de lo “natural” lleva implicito
que la presentacion de un fendmeno de estos es “normal”, “esperada’,
“inevitable” no quedando més alternativas a los hombres que las medidas
paliativas o la contemplacion; es decir, mientras frente al desastre natural
nos reducimos alas oraciones, en ésta | 6gica nos reducimos a la atencion,
a las labores de socorrismo y, en términos previos a desastre, |o méximo
gue podemos hacer es preparar 10s cuerpos de socorro para que “hagan
cosas’.

Ladivision que se tenia hasta hace poco tiempo entre “naturales’ y los “pro-
ducidos por la mano del hombre” implica desconocer la accion del hombre
gue modifica —positiva o negativamente— la naturaleza, la multicausalidad
de los desastres y la evitabilidad de los llamados “naturales’.

El desastre como asunto social

Un desastre no es un acontecimiento fisico sino un proceso social, econémi-
co y politico disparado por un fenémeno natural®. Asi, queremos diferenciar
las causas del desastre del desastre mismo. Comparar sucesos como |os de
Seattle (donde un sefsmo produjo sdlo un muerto, por un infarto cardiaco)
y otro seismo de igual intensidad ocurrido en La India (produciendo cien mil
muertos) parecen ser prueba contundente.

Con la primera lectura (el desastre como sobrenatural) sdlo podriamos rezar,
con lasegunda (el desastre como ago natural) sblo podemos prepararnos para
asistir a las victimas, con este tltimo enfoque la prevencion de los desastres
y la mitigacion de los efectos es posible.

Para resumir, podemos definir un desastre, como una alteracién o unarup-
tura en la dinamica de un sistema, la cual logra sobrepasar la capacidad de
ajuste y autorregulacion del mismo. Luego, un desastre es una relacion,
una pérdida de la armonia de un sistema, una pérdida de la capacidad de

4. FEDEROVISKY, S; HERZER, H; “Desastres: su conceptualizacion”. Instituto internacional de medio
ambiente y desarrollo. Buenos Aires: 1988.
5. 1bid.
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auto-regulacion, unarupturaen un tiempo y un espacio determinados, un sal-
to cualitativo por la acumulacion de diferentes elementos cuantitativos.

Para el caso de las instituciones de salud, por dar un jemplo, un desastre es
un evento capaz de superar —por su demanda— la oferta de servicios asis-
tenciales a punto de generar déficit, desorganizacion e incapacidad del servi-
cio de salud para responder de una manera adecuade’® y que, por tanto, nece-
sita de ayuda externa para solucionar tal demanda’. Esta caracteristica merece
subrayarse: una situacion que genera una demanda por encima de las posibi-
lidades regulares de atencion, que genera una ruptura mas alla de sus limites
“normales”’.

Sirve precisar que esta nocién de normalidad no hace referenciaal “ deber ser”
sino a “ser previo” de la crisis, a las condiciones anteriores a la evidencia
cualitativa del cambio negativo que es e desastre. Por tanto, cuando se plan-
teala accion humanitaria, ésta apunta al restablecimiento de tal “normalidad”
y no del deber ser.

Esto de ninguna manera es una resignacion a unas condiciones previas al
desastre sino una delimitacion de tareas: 1o propio de la accién humanitaria
es lo que se exige a las organizaciones que apuestan por tales acciones. Lo
otro es la consecucion de un modelo de desarrollo y de justicia socia dife-
rente, cuya consecucion no se hace (ni se debe ni se puede hacer) através de
ambulancias o camillas, sino de acciones politicas que trascienden o puntual
de la asistencia en crisis 0 la prevencion de desastres.

2. Amenaza

Se entiende por amenaza el peligro latente, la probabilidad de ocurrencia de
un evento potencia mente desastroso durante cierto periodo de tiempo y pro-
duciendo efectos adversos en un sitio dado®. En otras paabras, podriamos
definirlo como los elementos externos a una comunidad que significan un
peligro potencial: vivir en una zona de alta sismicidad, la proximidad de un
volcan, la presencia de un rio cercano, etc.

6. SARMIENTO, Juan Pablo: Plan Hospitalario de Emergencias. Documento NUmero Uno. Ministerio de
Salud. Bogota 1989.

7. CHAVEZ, H; SAMANIEGO, N; “Lacapacitacion del trabajador de atencion primaria’. Serie de Mono-
grafias clinicas N. 2. México: 1989. p. 241-250

8. ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD, OPS/OMS: Mitigacion de desastres en ins-
talaciones de la salud. Aspectos de ingenieria. Vol. 4. Bogota 1993.
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Recurriendo al juego académico de las posibilidades, alguien podria afirmar
que un volcén en erupcion es un espectaculo de belleza sin igual; es cierto: la
armonia, la fuerzay la belleza de un volcan en movimiento son incompara-
bles, pero lo que en €l cine, por gemplo, resulta admirable, en larealidad es
patético y no por la erupcion del volcan, el movimiento de latierra, ni por €l
anegamiento de las aguas sobre las playas del rio, sino por sus consecuen-
cias. Si el desastre no lo constituye el fendmeno natural en si sino sus con-
secuencias; un movimiento teldrico en un desierto, ¢se podria considerar un
desastre?

La amenaza, “sirve” para poner a descubierto las vulnerabilidades de una
comunidad, pues una amenaza se convierte en riesgo sdlo cuando se conjuga
con unafragilidad del entorno amenazado. Pero, en todo caso, laexistenciade
ese detonador externo es necesaria para que hablemos de desastre. Enten-
diendo por riesgo la probabilidad de que se presenten pérdidas o consecuen-
cias econémicas y sociales debido ala ocurrencia de un fenémeno peligroso’,
diriamos que:

RIESGO “esproporcional a8’ LA AMENAZA

Es necesario distinguir entre el riesgo, propiamente dicho, y la percepcién
del riesgo. Ante una pregunta sobre lo que mas necesitaban, hecha
a una mujer en plenainundacion, ella con el agua a nivel de las rodillas
y vigjaluchadora afio tras afio en contra de las mismas inundaciones, con-
testd: “lo que necesitamos es una iglesia’. Su percepcion del riesgo es
diferente, lo que hace que varie su implicacién en un programa de pre-
vencion y atencion de desastres como se quisiera desde las oficinas de las
ONG.

3. Vulnerabilidad

Algunos autores insisten en la necesidad de diferenciar un hecho de sus
consecuencias, diferenciar el fendmeno natural del desastre natural. Un
fendmeno es el hecho que sdlo se vuelve desastre por su impacto y/o sus
consecuencias en una comunidad con determinadas condiciones de vulne-
rabilidad®.

9. ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD, OPS/OMS; Guias para la mitigacion deries-
gos naturales en las instalaciones de salud en América Latina. Bogot& 1991.

10. MASKREY, Andrew; El manejo popular de los Desastres Naturales. Estudio de Vulnerabilidad
y Mitigacion. Grupo de Tecnologia Intermedia para el Desarrollo, ITDG. Lima: 1989.
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En el terremoto ocurrido en Popayan (Colombia) en 1983, los muertos en
el Conjunto Residencial Pubenza, de reciente construccion, no se produje-
ron por el movimiento delatierraen si sino por ladeficienciade las estruc-
turas que no cumplian las normas de sismo-resistencia. Igual cosa podemos
decir de los tres hospitales de Ciudad de México que se derrumbaron en el
momento que mas se les necesitd: el seismo de 1985.

Por vulnerabilidad se entiende la medida de susceptibilidad o predisposi-
cion intrinseca de los elementos expuestos a una amenaza'. Es la sensibi-
lidad de un sistema al recibir un estimulo externo, es la fragilidad intrinse-
ca. Varios modelos pedagdgicos la explican desde diferentes categorias
de vulnerabilidad (socio-econdmica, cultural, politica, etc.®®). Otros dividen
la vulnerabilidad en tres franjas o tipos*:

» Lavulnerabilidad fisicay material (la pobreza en si, lafata de infraes-
tructura de servicios publicos, viviendas en zonas de ato riesgo, €tc).
A esto mismo, Galtung llamaria “violencia estructural” *.

» Lavulnerabilidad social y por falta de organizacion (falta de cohesion
socia y familiar, inexistencia de redes sociaes de apoyo).

 Lavulnerabilidad psicosocial —mas imprecisa en sus limites—, (abar-
caria grado de madurez y capacidad de respuesta de un colectivo a un
agente estresante).

Otros textos®, para precisar la vulnerabilidad de las edificaciones, hablan
de:

* Vulnerabilidad Estructural, se refiere a aguellas partes de un edificio
que lo mantienen de pie.

11. ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD, OPS/OMS; Guias parala ... Op. cit.

12. En Espafia, la difusién de la vulnerabilidad, como categoria de andlisis, se debe principalmente a los
trabajos de Karlos Pérez de Armifio. Ver: PEREZ DE ARMINO: “Vulnerabilidad y desastres’, Cuadernos de
Trabajo de Hegoa, nim. 24, Instituto de Estudios sobre el desarrollo y laeconomiainternacional, Vitoria, 1999.

13. Para Wilches-Chaux, existe vulnerabilidad natural, fisica, econdémica, social, politica, técnica, ideol 6-
gicay cultural. Ver: WILCHES-CHAUX, Gustavo: “La vulnerabilidad global”, en: Los desastres no son natu-
rales, La Red, En: http://osso.univalle.edu.co/tmp/lared/public/libros/11/11art4.htm, diciembre 28 de 1999.

14. Este esquema es tomado del libro clasico: ANDERSON, Mary; WOODROW, Peter: Rising from the Ashes:
Development Srategiesin Times of Disaster, Westview Press; Boluder, Colorado y UNESCO; Paris, 1989, pp. 9-25;
esquema que es recogido y adoptado por instituciones como la Cruz Roja. Ver: FEDERACION INTERNACIONAL
DE SOCIEDADES DE LA CRUZ ROJA Y LA MEDIA LUNA ROJA: Informe Mundial sobre desastres 1993.
Ginebra, 1994.

15. GALTUNG, Johan: “ Peace by peaceful means: Peace and conflict, development and civilization”
London, SAGE, 1996; especiamente su primera parte: Peace studies: basic paradigms; y del mismo autor:
“Conflict transformation by peaceful means’ Geneva, United Nations, 1998.

16. ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD, OPS/OMS: Mitigacion de desastres en ins-
talaciones de la salud. Aspectos Generales, Vol. 1. Bogot& 1993
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* Vulnerabilidad No Estructural, se refiere alos componentes de un edi-
ficio que estan incorporados a las partes estructurales ventanas, puer-
tas), cumplen funciones esenciales (calefaccion, fontaneria) o simple-
mente estan dentro de las instalaciones (equipos). Una institucion de
salud puede no sufrir mayores dafios en su parte estructural pero tener
serias averias en sus equipos a punto de quedar incapacitado para
prestar servicios.

 Vulnerabilidad Funcional, se refiere a la distribucion y relacion entre
los espacios arquitectonicosy los servicios que presta el edificio (p. €.
en un hospital la distribucion de las &reas de servicios).

En el terremoto de Pereira (Colombia, 1995), la mayor afectacion se produ-
jo en los edificios publicos; indagaciones posteriores demostraron que la
corrupcion habia sido la causa de la vulnerabilidad: recursos inicialmente
destinados para tales construcciones fueron desviados a otros fines y los edi-
ficios finalmente fueron construidos con presupuesto insuficiente y materia-
les inadecuados.

Lo cierto es que la vulnerabilidad es una caracteristica de ciertos procesos
y estructuras sociales y no una caracteristica temporal de los peligros natura-
les”. Lafragilidad de una poblacion no esta dada por habitar zonasinundables
sino por carecer de recursos o tener métodos insuficientes o infimos para
afrontar |0s anegamientos.

La vulnerabilidad es un concepto dinamico y varia en una poblacion depen-
diendo del momento por el que dicha poblacion esta pasando frente a evento
desastroso: un subgrupo puede ser mas vulnerable ala desorganizacion social
en lafase de rehabilitacion, y otro, diferente, mas vulnerable alas lesiones en
la fase de impacto.

Los paises subdesarrollados son tristemente los més vulnerables. Cifras de
diferentes estudios muestran cdmo un mismo fenémeno de igual intensidad es
causante de dafios 30 veces més graves en un pais pobre que en un pais desa-
rrollado. En Perd, con 31 desastres se produjeron 90 mil muertos, mientras
que en Japon con 43 desastres hubo 2.700 muertos'. Aqui aparece otrarela
cion de proporcion directa:

RIESGO “esproporcional 8’ LA VULNERABILIDAD

17. MASKREY, Op. Cit, El manejo popular-...
18. Op. Cit.
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Diriamos, a manera de conclusion que:

RIESGO = VULNERABILIDAD x AMENAZA

4. Capacidad

Mientras “llega’ el ansiado desarrollo (léase la verdadera y duradera pre-
vencion) las comunidades'y sus organizaciones tienen que echar mano de sus
fortalezas para afrontar las crisis. La capacidad es la otra cara de la vulnera-
bilidad, esas cosas que representan lafortalezay permiten la expresion delas
posibilidades de una comunidad.

A cada una de las vulnerabilidades posibles se opone, en tension, una capaci-
dad: siguiendo €l esguema citado®:

* Capacidad fisicay material.
* Capacidad socia y parala organizacion.
* Capacidad psicol6gicay motivacion:

VULNERABILIDAD “en tension con” CAPACIDAD

Esta pareja dicotdmica vulnerabilidad - capacidad es dinamicay cambiante.
Por eso cuando se trabaja en desastres, la definicion concreta de qué es lo
vulnerable y cudl es la capacidad pueden incluso intercambiarse en el tiem-
po. Ningun ser humano es total y absolutamente vulnerable, en cada perso-
na hay alguna capacidad, una fortaleza para aportar a la solucién de la cri-
sis. Y parte de la buena “administracion del desastre” es precisamente
permitir y potenciar el afloramiento de tales capacidades. Incluso, un ele-
mento que en principio puede ser desmovilizador, redirigido, puede aportar
ala solucién. En las inundaciones répidas de Bagad6 (Colombia, 1994), la
fe religiosa de la comunidad permitié que el sacerdote liderara el proceso
que no pudieron liderar ni el alcalde ni demés lideres politicos por el nivel
de descrédito en el que se hallaban.

RIESGO / CAPACIDAD = DESASTRE

Las capacidades significan entonces esas herramientas (fisicas, materiales,
sociales, organizativas, psicolégicas) que permiten que alin en un mismo

19. ANDERSON, Mary; WOODROW, Peter: Op. cit., pp. 9-25;
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contexto de vulnerabilidad fisicay ante una misma amenaza, la respuesta de
la comunidad sea diferente.

5. Mitigacion y prevencion

Cuando entendemos que los fendmenos no son ni sobrenaturales y por tanto
no son castigo de los dioses, ni naturales y por tanto se pueden prevenir, ni
mucho menos sus afectados fruto del azar sino escogidas de manera muy
selectiva por el grado de vulnerabilidad que presentan, podemos entonces
adentrarnos en la prevencion y la mitigacion como las armas més economi-
cas, tanto en vidas humanas como en bienes materiales, para que las personas
afronten los desastres.

La mitigacion es la serie de medidas que pueden tomarse para minimizar los
efectos destructivos y disruptivos de los fendmenos natural es peligrososy por
tanto aminorar la magnitud de un desastre®. Estas medidas en muchos casos
no salen de |os abordajes tedricos en parte porque la mitigacion, aunque reco-
nocida por muchos, todavia tiene baja prioridad en la agenda de las agencias
internacionales.

Respecto a abordaje de lamitigacion se observan dos tendencias principa mente:

* Laque opta por lareduccion de la amenaza.

* Laque plantea la reduccion de la vulnerabilidad. Este Ultima, a su vez
tiene dos posiciones: bl.) reducir lavulnerabilidad al tratar los sintomas
—p. §. viviendas vulnerables—, 6 b2) reducir la vulnerabilidad desde
la mitigacion de las causas —p. €. no permitir asentamientos humanos
en zonas de alto riesgo—*.

Lo cierto es que tanto la mitigacion nacida Gnicamente de la disminucion de
la amenaza (opcion @) y la que se desprende Unicamente de la disminucidn
de lavulnerabilidad sintomética (opcidn bl), obedecen més a un discurso tec-
nocrético. No bastaria construir viviendas no vulnerables, ssmplemente, si
esas viviendas no tienen, por gemplo, suministro de agua potable; tampoco
serviria prohibir asentamientos humanos en una zona de alto riesgo si las per-
sonas no tienen méas opciones de vida (parte de la obligada respuesta en €
marco de la opcion b2).

20. MSKREY, Op. Cit. El manejo popular-...
21. Op. Cit.
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RIESGO / PREVENCION = DESASTRE

En la region del Amazonas existe una comunidad indigena que construye
sus casas a orillas de |os rios a manera de palafitos y ademés con un siste-
ma de “doble suelo” siendo el inferior de guadua, con lo cual, a subir €
nivel de las aguas, €l primer suelo elevala casa através de los gjes vertica-
les al mismo ritmo que ascienden las aguas, mientras en el segundo suelo
las personas desarrollan su vida de manera normal; aqui la capacidad es €l
conocimiento tradicional de las personasy es tal capacidad la que permite
la mitigacion (ese “decirle no” a la vulnerabilidad®); pero, por € emplo,
frente a ciertas enfermedades, tales costumbres, pueden ser un elemento de
vulnerabilidad®.

Seriapuesloideal quelas medidas de mitigacion centraran su actividad en la
disminucion de la vulnerabilidad causal, ideal sélo posible cuando se entien-
da e incorpore €l concepto de prevencion, con todas sus implicaciones, alos
planes de desarrollo de una sociedad. Es decir, la mitigacion debe no sdlo
tocar en cuanto a medidas técnicas, sino también —y ante todo— en medidas
de carécter politico.

La prevencion debe ser, ante todo, una estrategia para el desarrollo; no hay
que crecer para unavez desarrollados pensar en la prevencion sino aplicar los
elementos de la prevencion como parte estructural del desarrollo.

RIESGO / DESARROLLO = DESASTRE

Es necesario entender que prevenir no implica necesariamente el quehacer
antes de, sino que tiene cabida en todas las fases de un desastre. Cologuemos
las lesiones por trauma como gjemplo parailustrar las medidas de mitigacion
en diferentes fases™: la prevencion en trauma puede dividirse en primaria,

22. Asi serelacionalaparejamitigacion - vulnerabilidad, por oposicion, siendo la otra pareja dicotémicapre-
vencion - riesgo; con lo cual la prevencion es ese “decirle no” al riesgo. Lamitigacion esladisminucion delafra
gilidad del sistema en cuestion, la prevencion es la eliminacion del riesgo. Ver: WILCHES-CHAUX: Op. cit.

23. Paralo relacionado con lamitigacion y las herramientas populares para su implementacion, ver: MAS-
KREY, Andrew: “Vulnerabilidad y mitigacion”, en: Los desastres no son naturales, La Red, En:
http://osso.univalle.edu.co/tmp/lared/public/libros/11/11art3.htm, diciembre 28 de 1999.

24. CARDONA, Omar Dario; Desastres naturales, cambio global y desarrollo sostenible. Ensenada, Bgja
California, México: 1993

25. Estos ejempl os son sblo amanerade metéforay de ningiin modo deben entenderse como una posturaorga
nicista para explicar la sociedad. Paratal teoria el hombre es parte de un todo |lamado raza o nacién, todo que tie-
ne un ama colectiva a la que se deben todos sus miembros. El colectivismo llevado a extremo, es la argumenta-
cion fascista del organicismo en la cud la sociedad es un ser vivo que tiene 6rganos dafiados a los que habria que
extirpar. Ver: DIAZ, Elias: Estado de Derecho y sociedad democratica. Primera edicion: 1966, Novena edicion:
Taurus, Madrid, 1998, pp. 57-100. En la historia de la medicina, se observa la concepcion organicista entre médi-
cosy fil6sofos &rabes de laedad media. Ver: LAIN, Historia dela medicina, Ed. Masson, Barcelona, 1978, p. 171
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secundaria y terciaria. La prevencion primaria se refiere a la eliminacion
del incidente traumatico en la totalidad y por completo, prevencion secun-
daria implica la reduccion de la severidad de las lesiones durante el inci-
dente y la prevencion terciaria implica los esfuerzos, una vez ha sucedido
el trauma, que apuntan a optimizar la evolucion del lesionado®.

La prohibicién de asentamientos en zonas de alto riesgo, los programas
contra la desnutricién, el suministro de agua potable, el acceso a la edu-
cacion son las primeras herramientas en la prevencion de desastres y de
sus secuelas (p. €. larespuesta inmune de un nifio desnutrido es menor, al
punto que un nifio con una enfermedad y con desnutricion aguda tiene 2,8
veces mas riesgo de morir en relacion con un nifio nutrido y con la misma
enfermedad asociada®.

Asi, el manejo ambiental, la cualificacion de la organizacion social y el opor-
tuno y adecuado manejo de suministros, prevendrian las complicaciones que
representan, para una zona de desastre, la desorganizacion y el caos (muchos
autores aladesorganizacion social posterior aun desastre le [laman “ el segun-
do desastre”). La preparacion de Planes Hospitalarios de Emergencias garan-
tizaria un mejor nivel de respuesta de las instituciones de salud. Y € manejo
adecuado del medio ambiente, la conservacion de la capa de ozono y la dis-
minucion de latala de bosques, contribuirian adisminuir la vulnerabilidad de
la especie humana.

La rapidez de reorganizacion y reconstruccion de una comunidad dependera
de las condiciones econémicas y del nivel de integracion social previo a
desastre®®. Una vez ceden las ayudas oficiales disminuye también el nivel de
organizacion, 1o que se reflegja en una mayor desorganizacion socia®.

6. Victimas y/o damnificados

Los afectados directos por la accion desastrosa se recogen en el término vic-
timas, término que a veces no solo es vacio y hueco como consecuencia de su

26. TORO, S; “Epidemiologiay prevencion de los factores de trauma en pediatria’. Memorias del Semi-
nario Taller Latinoamericano de Urgencias en Salud, Universidad de Antioquia. Medellin: 1993. p. 55-72

27. PERRIN, Pierre: War and Public Health, ICRC, Geneva, 1996.

28. BOLTON, P; “Desorganizacion comunal y familiar después de un desastre”. Serie de Monografias cli-
nicas N. 2, México: 1989. p. 159-168.

29. DUNAL, C; GAVIRIA, M; “Evaluacion de los problemas en albergues temporales araiz de unainun-
dacion: necesidad de |as actividades de investigacion”. Serie de Monografias clinicas N. 2. México: 1989. p.
45-61.
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uso continuo, etéreo e impreciso —como la indefinida cara de una vieja
moneda gastada— sino que avala estigmas arriesgados. La victima es ante
todo persona, es persona-victima, no simplemente “victima’ sin ser per-
sona.

Se define como damnificado y/o victimas a las personas, familias y comu-
nidades afectadas por un desastre y/o sus consecuencias, necesitadas de
ayuda material y asistencial para superar el impacto. Estos son los damnifi-
cados directos, pero hay un grupo —poblaciones cercanas, familias recep-
toras de damnificados— que participan de la afectacion y que, si bien su
alteracion no es tan marcada, si podria ser significativa, a punto que se con-
vierten en damnificados indirectos, lo que —aunque suene a inflacion de
cifras— nos acerca més a larealidad de las consecuencias de un fenémeno
natural, pues sus repercusiones van més ala del tiempo y del espacio que
solemos acufiarles. Muchas veces las condiciones socioeconémicas de las
comunidades asentadas en zonas de alto riesgo no son diferenciables de las
de los supervivientes de los desastres.

En varias experiencias se ha visto que la poblacion recibe un trato de “inca
pacitado” lo que tiende a reforzar una constante de la mayoria de tragedias:
la poblacién es un ser pasivo y como tal debe permanecer®. Esa nocién de
“eternos necesitados’ determina de manera negativa los procesos de recons-
truccion, reduciendo los individuos a cifras estadisticas. Afortunadamente,
por lo menos en lo tedrico, esta “verdad” empieza a tambalearse y se busca
incorporar en forma activa alas comunidades en la prevencion y atencion de
desastres.

Es importante, para evitar la estigmatizacion, no reducir al damnificado a un
“menesteroso subsidiado”** ya que este tipo de précticas genera dependencia
eimpide que el paciente se enfrente alarealidad®. Pero tampoco se puede ele-
var ala persona afectada, al summum del “deber ser” humano, pues su exal-
tacion no es nada saludable. Las victimas no son ni angeles ni demonios, son,
en palabras de Francisco Rey, “uno como nosotros, que estd en un mal
momento”.

30. GARCIA, C; PINZON, M; SOSSA, M; El manejo de las donaciones y la atencién a los damnifica-
dos en la tragedia del Ruiz. Universidad Nacional: Bogoté: 1986.

31. DUNAL, C; GAVIRIA, M; Op. cit.

32. Esto explica -mas no justifica- el tratamiento recibido por los damnificados con ocasién de la avalan-
chadel Volcan Nevado del Ruiz (Colombia, 1985) que, concentrados en sus albergues, perdieron su capacidad
de hacer y de decidir, reducidos a |las medidas que emanaban de |as instituciones. GARCIA, C; PINZON, M;
SOSSA, M; Op. cit.
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Es claro que ni los desastres, ni los traumas que éstos producen, suceden a azar,
sino que se manifiestan gracias a la vulnerabilidad de las comunidades y de los
individuos. También es obvio que e concepto de poblacion vulnerable designa
aaguellas personas que por su fragilidad y sus condiciones de vida, més las ame-
nazas que |os rodean, estan llamadas a ser |as afectadas por |as consecuencias de
un fendmeno natural. Por tanto, las medidas preventivas deben obedecer a la
mitigacion de la vulnerabilidad de dicha poblacion: desnutricion, enfermedades
mentales, falta de agua potable, vias de acceso y evacuacion, viviendas vulnera
bles, maltrato infantil, control prenatal, planes de vacunacion, etc., en dos pala
bras: vidadigna

Lo anterior ya nos da unaidea de quiénes son mas vulnerables: 1os que no tie-
nen servicios de salud o los tienen deficientes, los que tienen condiciones de
vidaindigna—desnutricion, miseria, hacinamiento, etc.— es decir: |os paises
pobres, |as ciudades més pobres dentro de los paises pobres y aln los mas, los
pobres dentro de |os pobres.

Al suceder € hecho desastroso la primera clasificacion de afectados y de vic-
timas, dolorosamente, lahace €l propio desastre: |as victimas que tienen menos
probabilidades de autoprotegerse o colocarse en lugares seguros, son las mas
afectadas: los extremos de la vida, la presencia de enfermedades previas, las
alteraciones mentales, los pacientes discapacitados, 10s que previamente pre-
sentaban un grado importante de desnutricion, las mujeres en gestacion, y los
que sufren lesiones importantes, son lo que consideramos poblacion vulnera
ble. Es decir, aquellos individuos que por caracteristicas fisicas, sociales, eco-
nomicas, culturales y/o mentales, tienen unamayor vulnerabilidad frente auna
alteracion fisicay/o ambiental importante, como lo es un desastre.

Podemos concluir diciendo que los desastres son selectivos en sus victimas,
los traumas no son accidentes, sino el resultado de una serie de variantes que
actlan como mecanismos selectivos. Pero no basta con que los pobladores
participen y se les dé prioridad en las labores de rescate sobre los grupos de
voluntarios externos, ni basta con que se les reconozca su derecho a partici-
par en la reconstruccion de sus viviendas dentro de los planes oficiales, sino
gue se hace necesario que tengan cabida en la toma de decisiones, en la ela-
boracion de proyectos y en la supervision de recursos.

7. Recomendacionesy conclusiones

Se observan tres posiciones de definicion: sobre el desastre como un evento
sobrenatural, como un fendbmeno natural y el desastre como un fendmeno
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social; lo cierto es que estas posiciones sdlo son los extremos de una amplia
gama de determinantes que al conjugarse producen un desastre.

Al comienzo plantedbamos que las explicaciones sobrenaturales, que alimen-
tan las interpretaciones de premio/castigo, ya han sido barridas de los institu-
tos de investigacion, pero NO de las comunidades. Al interactuar con éstas, €l
representante de cualquier tipo de institucion debe pasar por reconocer tales
creencias e incluso cumplir su trabajo “a pesar de ellas’ (lo contrario podria
ser el inmovilismo)® en beneficio de la prevencidn y atencion de desastres.
Esto no significa el culto a oscurantismo ni e desconocimiento de los avan-
ces cientificos, sino una realidad aplastante: las comunidades determinan sus
dindmicas de manera muy singular, a veces inesperada, independiente de los
estudios técnicos existentes.

Esté claro que la desorganizacion socia a veces es tan causante de ateracio-
nes de conductay enfermedades como el desastre mismo. La desnutricién,
los trastornos de estrés post-trauma, la farmacodependencia, el abuso de alco-
hol, el aumento de abortos esponténeos, la incidencia de infartos, y hasta los
indices de suicidio, son mas notorios en un desastre cuya organizacion social
posterior es cadtica*.

Otro concepto que ha venido derrumbandose es que para las tareas de pre-
vencion de desastres se requiere de grandes y costosos estudios cientifico-téc-
nicos sin los cuales seriaimposible dar paso alguno hacialamitigacion de sus
consecuencias. Es cierto que no se debe desconocer ni mirar con indiferencia
los datos emitidos por cientificos y técnicos, pero éstos no son absolutamen-
te necesarios y més alin, no son suficientes sino se acompafian de una accion
concretay decidida para evitar el desastre®.

En este panorama, podriamos organizar algunos elementos para la interven-
cion:

33. No queremos abrir €l debate sobre el respeto ala culturay los derechos de las personas, pues sobre-
pasa el alcance del presente documento, pero a manera introductoria se recomienda ver: VALDECANTOS,
Antonio: Contra € relativismo, Visor, Madrid, 1999.

34. ALARCON R; “Sustratos conceptual es de la ecuacion desastre natural-salud mental” . Serie de Mono-
grafias clinicas N. 2. México: 1989. p. 9-25; y DUNAL, C; GAVIRIA, M; Op. cit.

35. Laavalancha del Volcan Nevado del Ruiz sobre Armero (Colombia, 1985) fue antecedida de varios
estudios cientifico-técnicos: dos comisiones presentaron informes con varios meses de anterioridad donde sos-
tenian que las posibilidades de una deshielo variaban entre el 70 y 100%. Seis semanas antes del deslizamien-
to sobre el barrio Villa Tina (Medellin, Colombia), unainstitucion oficia termind un estudio donde informaba
€l sitio por donde podriafracturarse el cerro -tal como sucedié- y qué barrios afectaria. El diasiguiente al desas-
tre el estudio se hizo publico.
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» Eticos (el codigo de conductay carta humanitaria®)

* Juridicos (International Disaster Response Law, ver infra, y Derecho Inter-
naciona Humanitario en & caso de las|llamadas emergencias complgjas, y

» Técnicos (proyecto Esfera, programa ERUS”,

Ademas delo dicho, se puede mencionar otras posibilidades que tendrian asu
vez diferentes formas de articulacion:

* Lalucha contra la pobreza como parte de la agenda de la lucha por la
prevencion de desastres, no de unamaneraingenua sino de manera deci-
dida, pues “quien no suefia con ser Papa, no llega a Sacristan”.

* Educarnos en otro concepto sobre el desastre, pues no basta compartir
los resultados que nos muestran |os desastres y seguir dirigiendo priori-
tariamente las acciones a la atencion de las crisis y no a su prevencion.

* Incluir la prevencion de desastres en las agendas politicas, tanto nacio-
nales como internacionales, o que implica colocar “los designios de los
dioses’ en manos de los politicos, quienes a su vez deben dar cuenta
a sus sociedades por sus acciones y omisiones, y sociedades que tienen
el deber devigilar y exigir a sus representantes por lo que es suyo®.

* Legislar sobre la prevencion de desastres (y por supuesto aplicar tales
leyesy exigir su aplicacion). Es posible desarrollar cdigos que regulen
los asentamientos, prohiban la construccién en zonas a ato riesgo,
impongan medidas anti-contaminantes a las industrias, obliguen a la
aplicacion de principios de sismo-resistencia, regulen la explotacion
maderera, etc. Puede haber normas de diferentes tipos (y en diferentes
codigos) que prevengan |os desastres: desde normas escolares que invo-
lucren la realizacion de simulacros de evacuacion ante un posible seis-
mo hasta medidas penal es contra actos piromanos.

A nivel internacional, paraproteger alasvictimas, se hablade avanzar hacia
una codificacion internacional para proteger las victimas de desastres®, asi

36. La Carta Humanitaria representa un enlace entre el planteamiento ético del Cédigo de Conductay las
normas de los derechos humanos (dignidad de las victimas), derecho internacional humanitario (distincién
entre combatientes y poblacién civil) y “no devolucién (de la convencién sobre refugiados de 1951 y su pro-
tocolo de 1967)

37. “Emergency Response Units’, coordinadas por la Federacion Internacional de la Cruz Roja.

38. Aqui nos distanciamos de esa peligrosas tesis que intentan hablar del co-gobierno entre la sociedad
civil, tesis no compartidas en cuanto el Estado tiene unos deberes de os que no se puede sustraer ni mucho
menos desviar a sus propios ciudadanos, y si no ¢para qué Estado? Ver sobre este debate: LECHNER, Norbert:
“La (problemédtica) invocacion de la sociedad civil” Espacios, nim. 4. (San José de Costa Rica, 1995). p. 4-13;
MAIHOLD, Gunter: “Gobernabilidad y sociedad civil” Espacios, nim. 4 (San José de Costa Rica, 1995), p.
67-77, y OLVERA, Alberto; AVRITZER, Leonardo: “EIl concepto de lasociedad civil en el estudio de latran-
sicion democrética’ Revista Mexicana de Sociologia, nim. 4 (México, 1992), p. 227-248.

39. INTERNATIONAL FEDERATION OF RED CROSS AND RED CRECENT SOCIETIES: World
Disasters Report, Geneva, 2000; especialmente el capitulo ocho: “Towards an international disaster response
law” ., pp. 144-157.
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como lo hace el derecho internacional humanitario para el caso de las
victimas de los conflictos armados. Si bien esto puede no ser eficaz
y hasta contrario a lo buscado, es un paso importante®.

» Ahondar en €l consenso y la aplicacion de estdndares para la accion
humanitaria en desastres (el proyecto Esfera, por iemplo, apesar delas
eventuales criticas en su contra, es un paso en esta via).

* Laaplicacion de codigos de conducta en cada una de las acciones de las
organizaciones, acorde con una vision més gjustada a la realidad de lo
que es un desastre: € resultado de una serie de decisionesy de acciones
humanas. La pregunta es ¢sirve mi organizacion para prevenir y/o evi-
tar el sufrimiento o sirve & sufrimiento humano para que mi organiza-
cién obtenga financiacion?, dependiendo de qué priorizamos, definimos
una forma de actuar.

» Desarrollar actividades para afrontar y/o reducir el riesgo: presupuesto
oficial destinado explicitamente para tal fin, desarrollo de centros de
observacion (del clima, de volcanes, etc.).

Las dos herramientas actuales que tienen |os colectivos humanos son la pre-
vencion y la capacidad, pero e panorama del mundo parece desalentador.
Cada dia aumenta el nimero de victimas, cada dia hay méas ONGs pero tam-
bién mas personas con hambre. Cada dia hay més bancos, pero cada vez hay
més personas sin posibilidad de compra o con posibilidad reducida con res-
pecto a afios anteriores. Cada dia hay més pobres, pero menos marxistas.

40. Podria ser benéfico en cuanto se establecen unos (minimos) aspectos de responsabilidad estatal, pero
podria ser contraproducente pues buscar énfasis en respuestas juridicas a hechos que requieren no solo res-
puesta juridicas (maxime si el mecanismo juridico se limita a timidas recomendaciones sin mecanismos reales
de exigibilidad) puede incluso disfrazar las respuestas. En todos caso, tales normas internacional es deben par-
tir del desastre como un fenémeno social, si no es asi, es imposible reclamar responsabilidad (p. €. en térmi-
nos de prevencion y de mitigacion) en el dmbito de una explicacion natural de los desastres y menos atin de
una explicacion sobrenatural.
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BIBLIOGRAFIAY RECURSOS EN
INTERNET SOBRE AY UDA
HUMANITARIA

ELENA PEREZ-VILLANUEVA*
FRANCISCO REY*

1. ACNUR: Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados

http://www.unhcr.ch

2. ECHO: Oficina de Ayuda Humanitaria
dela Comision Europea

http://europa.eu.int/comm/dgs/humanitarian_aid/index_en.htm

3. OMS: Organizacién Mundial dela Salud:

http://www.who.int

4. EHA: Divison de Emergenciasy Accion Humanitaria
La Divisidn es responsable de la coordinacion de respuestas internacionales
aemergencias y desastres naturales en & campo sanitario, en colaboracion con

otras Agencias de Naciones Unidas.

http://www.who.int/eha/disasters

* Elena Pérez-Villanueva y Francisco Rey son coordinadores de este nimero de la Revista Espafiola
de Desarrollo y Cooperacion.
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5. Proyecto dela Esfera
http://www.sphereproject.org

En julio de 1997, un grupo de organismos humanitarios emprendi6 e Pro-
yecto de la Esfera. Este proyecto ha desarrollado una Carta Humanitariay un
conjunto de normas minimas universales en &reas basicas de la asistencia
humanitaria: abastecimiento de aguay saneamiento, nutricién, ayuda alimen-
taria, refugios, asentamientos y planificacion de emplazamientos y servicios
de salud.

El objetivo del proyecto es mejorar la calidad de laasistencia que se prestaalas
personas afectadas por desastres y aumentar la responsabilidad del sistema
humanitario en laintervencion en casos de desastres.

Lapéginaweb del Proyecto Esferaincluye, entre otros, Documentos de interés,
estudios de casos précticos, detdles sobre Programas Piloto, e informacién sobre
Capacitacion en Ayuda Humanitaria.

Relief Web
http://www.rdiefweb.int/w/rwhb.nsf

Relief Web es un proyecto de la Oficina de Coordinacion de Asuntos Humani-
tarios de Naciones Unidas, OCHA. Su objetivo es mejorar la capacidad de res-
puesta de lacomunidad internacional, poniendo a disposicion de todos los agen-
tes encargados de la accion humanitaria, toda lainformacion relevante acercade
desastres y emergencias humanitarias. La informacion esta enfocada a agencias
gubernamentales, organi smos internacional es, organizaciones no gubernamenta-
les, ingtituciones de investigacion, estudiantes, medios de comunicacion y publi-
co en general.

Relief Web contiene informaci n diariamente actualizada sobre més de 40 emer-
gencias humanitarias. Incluye asimismo una base de datos con més de 100.000
documentos de interés, mapas y vinculos con otros organismos e ingtituciones
dedicadas a la ayuda de emergencia

Alert Net - News Service for Relief Community

http://www.alertnet.org
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AlertNet proporciona noticias, servicios de logisticay comunicacion a la comuni-
dad internaciona encargada de gestionar desestres, y a pUblico en genera, contan-
do con los 150 afios de experienciade Reuters. AlertNet mantiene unabase de datos
internaciona de donantes de ayuda, donde & persona encargado de gestionar los
proyectos puedeintercambiar informaci on; bases de datos de empleos, cursos, acon-
tecimientos y contactos de interés, asi como informacion generd de interés.

Guia sobre Derecho Internacional en Internet.

Facultad de Ciencias Paliticas de Bolonia (Italia)

Conflictosy Criss Humanitarias. Archivo Online
http://sunl.spfo.unibo.it/spolfo/CRISIS.htm

La Facultad de Ciencias Poaliticas de Bolonia propone una Guia de Recursos
sobre Derecho Internacional, dentro de la cual existe un apartado sobre Conflic-
tosy CrissHumanitarias. En ella se encuentran multitud de direcciones de Inter-
net con informacion sobre Crisisy Conflictos en todo € mundo.

Otros apartados:

Derecho Humanitario

http://www.spfo.unibo.it/spolfo/ HUMLAW

Operaciones de mantenimiento de la paz
http://www.spfo.unibo.it/spolfo/PEACEK EEP.htm

Derechos Humanos

http://www.spfo.unibo.it/spolfo/HRLAW.htm

Humanitarian Practice Network (antes. Relief

and Rehabilitation Networ k)

http://www.odihpn.org/

El Overseas Development Ingtitute (ODI), laprincipal Agenciade AyudaHuma-
nitaria en e Reino Unido, lanzd en 1994 la Red de Ayuda de Emergencia

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 8. Afio 2001, pp. 119-128 121




Bibliografiay recursos en Internet sobre ayuda humanitaria

122

y Rehabilitacion (Relief and Rehabilitation Network), que ahora ha cambiado de
nombre. La Red de Précticas y Politicas Humanitarias tiene como objetivo esti-
mular los andlisis criticos, promover el aprendizaje profesiona y € desarrollo de
todos aquellos que participan directa o indirectamente en la accion humanitaria,
mejorando las précticas.

La Red publica Estudios sobre Buenas Practicas, Informes Teméticos y Cartas
de Informacion; colaboracon lasredes"socias' internacionales, y organiza semi-
narios sobre temas concretos, ademas de gestionar la pagina web.

Journal of Humanitarian Assistance, Department
of Peace Studies, University of Bradford

http://www.jha.ac

Revista electrénica, cuyo objetivo es facilitar |a comunicacion entre los diversos
actores que trabajan en laayuda humanitaria. Se tratan todos | os aspectos, desde
la alerta temprana hasta la reconstruccion post-conflicto y latransicion a desa
rrallo, incluyendo temas de derecho, gjércitos, logistica, y trabajo de organismos
nacionales e internacionales.

Federacion Internacional dela Cruz Roja

http://www.ifcr.org

Nota: El martes 29 de mayo de 2001 se celebré una reunidn de la Comision
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo del Congreso de los Dipu-
tados. Uno de los temas tratados fue la Politica espafiola de ayuda humani-
taria

El texto se puede consultar en: www.congreso.es
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DECLARACION DE LA
CONFERENCIA DE BRUSELAS
SOBRE LOS PAISES MENOS
AVANZADOS

BRUSELAS (BELGICA), 14 AL 20 DE MAYO DE 2001

Declaracion

Nosotros, los Gobiernos participantes en la Tercera Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre |os Paises Menos Adelantados,

Reunidos aqui en Bruselas en mayo de 2001, el primer afio del nuevo milenio,
para liberar a nuestros semejantes, mujeres, hombres y nifios, de las condi-
ciones abyectas y deshumanizadoras de la extrema pobreza,

Decididos aavanzar en la consecucion de las metas mundial es de erradicacion
de la pobreza, paz y desarrollo paralos paises menos adelantados y sus habi-
tantes,

Guiados por los principios enunciados en la Declaracion del Milenio y su
reconocimiento de que nos incumbe la responsabilidad colectiva de respe-
tar y defender los principios de la dignidad humana, laigualdad y la equi-
dad y conseguir que la mundializacion se convierta en una fuerza positiva
para todos los habitantes del mundo, nos comprometemos a trabajar en pro
de laintegracion provechosa de los paises menos adelantados en la econo-
mia mundial, resistir a su marginacion, decididos a lograr un crecimiento
econémico sostenido acelerado y un desarrollo sostenible asi como a erra-
dicar la pobreza, la desigualdad y la miseria,

Reconociendo que las metas establecidas en la segunda Conferencia de las
NacionesUnidas sobre los Paises Menos Adelantados no se han logrado
y que los PMA siguen en general marginados en la economia mundial
y afectados por la extrema pobreza, el adelanto de los PMA se ha visto
menoscabado por lainsuficiencia de la capacidad humana, productiva eins-
titucional, el endeudamiento, los bajos niveles de inversiones nacionales
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y extranjeras, la disminucién de las corrientes de la AOD, graves impedi-
mentos estructurales, los precios en baja de los productos basicos, €l
VIH/SIDA vy, en e caso de algunos, conflictos violentos o situaciones
siguientes a conflictos,

Habiendo aprobado un Programa de Accion en favor de los Paises Menos
Adelantados para el Decenio 2001-2010,

Declaramos que:

1.

Estamos resueltos a erradicar lapobrezay mejorar lacalidad de vidade
los habitantes de los PMA reforzando su capacidad de construir un
futuro mejor para ellosy de desarrollar sus paises;

Consideramos que ello sdlo puede lograrse mediante un crecimiento
econdmico equitativo y sostenido y un desarrollo sostenible basados en
unas estrategias de reduccién de la pobreza asumidas plenamente por
los propios paises y centradas en el ser humano. El buen gobierno en
los planos nacional e internacional; e imperio de laley; €l respeto de
todos los derechos humanos internacional mente reconocidos, incluido
€l derecho a desarrollo; la promocion de la democracia; la seguridad
mediante la diplomacia preventiva y la resolucion pacifica de los con-
flictos armados; laigualdad entre los sexos; lainversion en salud, edu-
cacion e infraestructura social; € fortalecimiento de la capacidad pro-
ductiva y e desarrollo institucional son factores esenciaes para la
realizacion del enorme potencial humano y econémico no utilizado de
los PMA;

Reconocemos que la responsabilidad principal del desarrollo de los
PMA incumbe a los propios PMA, pero es preciso que sus esfuerzos
cuenten con un apoyo internacional concreto e importante de los gobier-
nos y las organizaciones internacionales en un espiritu de responsabili-
dad compartida por medio de auténticos acuerdos de asociacion, inclu-
S0 con e sector privado y la sociedad civil;

Estamos particularmente preocupados por la grave amenaza de la
pandemia del VIH/SIDA y hacemos hincapié en la necesidad de
adoptar las medidas lo més enérgicas posible para combatir esta
y otras enfermedades transmisibles, en particular la tuberculosis 'y el
pal udismo;

Hacemos hincapié también en que € mejoramiento del bienestar de las
personas es un requisito indispensable ddl desarrollo sostenible. Tenemos
que esforzarnos por lograr plenamente las metas'y objetivos enunciados en
la Declaracion de Rio, en particular en lo querespecta a la lucha contra la
desertificacion, la conservacion de la diversidad bioldgica, € suministro
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de agua potable y lacuestion del cambio climético en conformidad con-
responsabilidades comunes pero diferenciadas;

6. Creemos que & aumento del comercio es imprescindible para € creci-
miento y € desarrollo delos PMA. Un sistema de comercio multilateral
basado en normas, transparente y no discriminatorio es fundamenta para
que los PMA obtengan los beneficios potenciaes de la mundializacion.
Debe impulsarse y facilitarse la adhesion de los PMA ala OMC. Nos
comprometemos a aprovechar la oportunidad de la cuarta Reunion
Ministerial de la OMC en Doha, en noviembre de 2001, para dar reslce
alos aspectos del comercio relacionados con € desarrollo. Nos propone-
mos mejorar €l acceso preferente delos PMA alos mercados mediante [a
persecucion del objetivo de un acceso libre de aranceles y no sujeto
a contingentes para todos los productos de los PMA en los merc ados de
los paises desarrollados. También se adoptardn medidas para abordar 1os
problemas causados por |as restricciones relativas ala oferta. La impor-
tanciacrucia del comercioy € crecimiento econdmico debereflgjarse en
las estrategias de reduccidn de la pobreza;

7. Reconocemos que gran parte de la financiacion para el desarrollo debe
provenir de los recursos internos, y que la inversion extranjera directa
también es una fuente importante de capital, conocimientos técnicos,
empleo y oportunidades comerciales para los PMA. A este respecto
destacamos la necesidad de un entorno favorable al ahorro y lainver-
sion, en particular la existencia de instituciones financieras, juridicas
y administrativas solidas y fiables y de politicas macroeconémicas
racionales y la gestion transparente y eficaz de los recursos publicos
para contribuir amovilizar los recursos financieros nacionalesy extran-
jeros. Nos comprometemos a aprovechar la oportunidad de la Confe-
rencia sobre Financiacion y Desarrollo en marzo de 2002 en Monterrey
(México) para movilizar recursos destinados a desarrollo, en particular
en beneficio de los PMA;

8. Afirmamos, también en este contexto, que la asistencia oficial para €l
desarrollo (AOD) debe cumplir unafuncion esencial de apoyo a desa-
rrollo de los PMA. Haremos todo lo que esté en nuestro poder por
invertir las tendencias decrecientes de la AOD y alcanzar de manera
expedita |los objetivos del 0,15% o e 0,20% del PIB como AOD para
los PMA, conforme alo convenido. Nos comprometemos a aumentar
la eficacia de la asistencia y aplicar la recomendacion del Comité de
Asistenciaparael Desarrollo de la OCDE sobre la desvinculacion dela
AOD alos PMA;

9. Expresamos nuestra preocupacion por la carga de la deuda externa que
afectaalamayoriadelos PMA y constituye un obstaculo principal para
su desarrollo. Nos comprometemos a proveer a la plena financiacion
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10.

11.

y laaplicacion expeditay efectiva de lainiciativa ampliada en favor de
los paises pobres muy endeudados, que es fundamenta para liberar
recursos presupuestarios nacionales con miras a la reduccion de la
pobreza. Nos comprometemos arealizar progresos répidos paralatotal
cancelacion de la deuda bilateral oficial pendiente, en el contexto de la
iniciativa ampliada en favor de los paises pobres muy endeudados.
También nos comprometemos afacilitar el aivio deladeudadelos pai-
ses en situacion posterior a un conflicto con arreglo a la flexibilidad
prevista en el marco de la citada iniciativa ampliada. La sostenibilidad
deladeudadelos PMA, incluso delos PMA no comprendidos en dicha
iniciativa, seguird siendo objeto de examen y podra considerarse la
posibilidad de conceder unamoratoria alos pagos en servicio de ladeu-
da en casos excepcionales,;

Destacamos la importancia decisiv a de un seguimiento eficaz de la
Conferencia a nivel nacional, regional y mundial y nos compromete-
mos atal efecto. También invitamos a Secretario General de las Nacio-
nes Unidas a velar por que se dé a la Conferencia un seguimiento efi-
caz y muy perceptible.

Reafirmamos nuestro compromiso con €l desarrollo de los 49 PMA y
la mejora de las condiciones de vida de los mas de 600 millones de
hombres, mujeres y nifios que viven en esos 49 paises. Nuestros esfuer-
Z0s comunes serén una contribucién importante al logro de las metas
internacionales de desarrollo 'y al cumplimiento de |as aspiraciones uni-
versales de paz, cooperacion y desarrollo.
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CONSEJO DE DESARROLLO DE
LA UNION EUROPEA

BRUSELAS 10 DE NOVIEMBRE DE 2000*

1. Politica comunitaria de desarrollo
Declaracion del Consgjoy dela Comision

1. La cuestion del desarrollo es hoy més candente que nunca. En Africa sub-
sahariana 0 en Asia meridional, més del 40% de la poblacion vive todavia
por debajo del umbral de la pobreza. En todo €l mundo, mas de 800 millones
de personas, de | as cuales 200 millones son nifios, sufren de desnutricion cro-
nica. En los 48 paises menos desarrollados, el porcentaje de asistencia esco-
lar sdlo alcanza el 36%. Las grandes enfermedades transmisibles, como €l
VIH/SIDA, € paludismo y la tuberculosis, afectan de manera desproporcio-
nada a la poblacion pobre de los paises en vias de desarrollo. La globaliza-
cién, que se refleja entre otras cosas en un incremento de los intercambios
comerciales y de las inversiones privadas, brinda oportunidades, pero tam-
bién entrafia el riesgo de la marginalizacion. Con frecuencia, € peso de la
deuda contraida priva a los paises en vias de desarrollo de un margen de
maniobra. El aumento de la desigualdad constituye la prueba de que €l cre-
cimiento y determinadas formas de ayuda no bastan siempre para aportar una
solucion a la situacion antes descrita. La pobreza y la exclusion que de ella
se deriva son las principales causas que dan origen a los conflictos, ponien-
do en peligro la estabilidad y la seguridad de un nimero demasiado elevado
de paises y regiones.

2. LaUnio6n Europea aportalamitad de la ayuda publica destinada a los pai-
ses en vias de desarrollo y, para un buen nimero de estos paises, es el pri-
mer socio comercial. La UE interviene en todas las regiones del mundo.
Este esfuerzo se apoya en unaindispensable solidaridad, que constituye una
dimension esencial de su accion en el ambito internacional. La préctica de
esta solidaridad debe considerarse como un envite politico de primera cate-
goria. La Union, de conformidad con los principios en los que se basa su

* Paramés informacion: (02 285 87 04 o 02 285 63 19)
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propia construccion, se siente llamada allevar su mensaje atodos los ambitos
y agarantizar su fomento, especialmente frente a los demas paises industria-
lizados.

3. La Comunidad se ha convertido en un importante agente de desarrollo. La
multiplicacion de sus socios en el exterior, la creacion de nuevos instrumen-
tos y e aumento de sus recursos financieros han subrayado la necesidad de
definir una estrategia clara y coherente. Su fundamento lo constituyen los
objetivos internacionales en materia de desarrollo tal como se definieron en
particular en el CAD de la OCDE, los resultados alcanzados en las grandes
conferencias internacionales y los principios inscritos en el Tratado constitu-
tivo de la Comunidad. Esta estrategia esta |lamada a abarcar a todos los pai-
ses en vias de desarrollo que mantengan relaciones de cooperacion y colabo-
racion con la Comunidad. Se trata de una de las principal es recomendaciones
adoptadas por el Consgjo en sus conclusiones de mayo de 1999 sobre la eva-
luacion de la ayuda comunitaria. Esta préctica se inscribe en un marco mas
amplio, a saber, el del debate sobre €l incremento de la eficacia de la accion
exterior delaUniony el de lareformainiciada por la Comision para mejorar
su gestion de los programas que entran en juego.

4. En su comunicacion del 26 de abril de 2000, la Comision propuso nuevas
orientaciones para la politica comunitaria de desarrollo. El Consegjo considera
esta contribucion como el punto de partida de un proceso de renovacion que
desea continuar en estrecha concertacion con e Parlamento Europeo y en un
espiritu de didlogo con los paises en vias de desarrollo y |os representantes de
lasociedad civil. Los frutos de este proceso dependeran de la voluntad de com-
promiso de todos los agentes afectados. Su éxito sera decisivo para el crédito
de la Unién Europea en el &mbito internacional.

5. Dentro de esta perspectiva, debe aprovecharse al méximo el enfoque inno-
vador resultante del Acuerdo de Asociacion con los paises ACP firmado en
Cotont e 23 de junio de 2000. La aplicacion de este Acuerdo ofrece a la
Comunidad un &mbito de aplicacion privilegiado para una politica estableci-
da sobre nuevas bases, gracias ala fuerza de unarelacion que integra el dia
logo palitico, la dimensién comercia y laayudaa desarrollo. El carécter glo-
balizador de semejante enfoque representa una baza positiva para la
Comunidad, que ésta debera desarrollar.

Principio y objetivos de la palitica de desarrollo de la Comunidad

6. La politica de desarrollo de la Comunidad se apoya en €l principio de un
desarrollo humano y social sostenible, equitativo y participativo. El fomento
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de los derechos humanos, lademocracia, el Estado de derecho y la buena ges-
tién de los asuntos publicos son parte integrante de dicha politica

— Objetivos de la politica comunitaria

7. El principal objetivo de la politica de desarrollo de la Comunidad debe
ser reducir la pobreza, parallegar a eliminarla con el tiempo. Este objetivo
implica apoyar un desarrollo econdémico, social y medioambiental sosteni-
ble, fomentar la integracion progresiva de los paises en vias de desarrollo
en laeconomiainternacional y querer luchar contra las desigual dades exis-
tentes.

— Formas de lucha contra |a pobreza

8. El fendbmeno de la pobreza no se define Unicamente por la falta de ingresos
y recursos econémicos, sino que también incluye el concepto de vulnerabili-
dad y factores como laimposibilidad de acceder a una alimentacion adecuada,
alaeducacion y ala sanidad, a los recursos naturales y a agua potable, a la
tierra, d trabajoy a crédito, alainformaciony ala participacion politica, alos
servicios y a las infraestructuras. Todos estos elementos son necesarios para
gue las poblaciones desfavorecidas puedan controlar su desarrollo, disfrutar de
laigualdad de oportunidadesy vivir en un entorno mas seguro. Por eso la poli-
tica de desarrollo de la Comunidad tiene que apoyar estrategias de reduccion
de la pobreza que integren estas dimensiones diferentes y que se orienten
aconsolidar los procesos democréticos, lapaz y la prevencidn de conflictos, e
desarrollo de las politicas sociales, la integracion de objetivos sociales y de
medio ambiente en los programas de reformas macorecondmicas, lainclusion
de laigualdad entre hombre y mujeres, lareforma o € establecimiento de un
marco institucional apropiado, €l refuerzo de las capacidades de los agentes
publicosy privados y la preparacion frente a las catéstrofes naturales.

9. No obstante, el crecimiento sostenido es una condicidn esencial, aunque no
suficiente, paralareduccion la pobreza. Laintegracion de los paises en desa-
rrollo, y en particular de los paises menos avanzados, en la economia mundial
es una condicion necesaria para su crecimiento y su desarrollo econémico
y socia sostenible. Asimismo es importante evitar que los paises en desarro-
llo se vean alin mas marginados por no participar en el surgimiento de la
sociedad de lainformacidn a escala mundial. Por |o tanto, procede utilizar de
forma coherente los distintos medios de actuacion de la Unidn poniéndolos al
servicio de estrategias de reduccion de la pobreza que integren las dimensio-
nes econdmicay comercial, politica e institucional, social, cultural y ambien-
tal del desarrollo.
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10. Sin perder de vista que la politica de desarrollo se inscribe en el marco
més amplio de la accion exterior de la Union, dicha politica debe traducirse
en un reparto de los recursos gque tenga en cuenta su impacto en la reduccion
de la pobreza. Por consiguiente, se debe prestar una atencion prioritaria a la
situacion de los paises menos avanzados y ala de los paises con ingresos mas
bajos, desde una perspectiva que tome en cuenta los esfuerzos parareducir la
pobreza realizados por los gobiernos de los paises asociados, sus resultados
y sus capacidades de absorcidn. En el caso de los paises de ingresos medios,
seria conveniente alentar alos paises en los que la proporcién de la poblacion
pobre sigue siendo importante y que estdn plenamente comprometidos en la
aplicacion de estrategias coherentes de reduccion de la pobreza, y centrarse en
dichos paises.

— Preponderancia del papel de los paises en desarrollo

11. La apropiacion (“ownership”) de sus estrategias por parte de los paises
asociados es la clave del éxito de las politicas de desarrollo. Desde este pun-
to de vista, paracrear las condiciones que permitan lograr unamayor equidad,
la participacion de los pobres en los frutos del crecimiento y el fortalecimien-
to del tejido democrético, ha de alentarse la participacion mas amplia posible
de todos los segmentos de la sociedad. Los compromisos contraidos por 1os
paises en desarrollo y por los paises industrializados en las grandes conferen-
cias de las Naciones Unidas constituyen un marco de referencia comuin para
un tipo de desarrollo centrado en los aspectos socialesy humanosy en lages-
tion sostenible de los recursos naturales y del medio ambiente. Apoyandose
en estas bases, la Unién Europea concede una importancia primordial a la
calidad del didogo con los paises asociados. Este didlogo tiene que hacer
posible que se garantice la coherencia entre las politicas emprendidas por €l
pais de que se trate y las intervenciones de apoyo comunitarias. Tiene que
abordar asimismo las condiciones de una cooperacion eficaz, encaminada
a fortalecer las capacidades de los paises asociados y el buen gobierno, con
vistas agarantizar unagestion transparente y responsable de latotalidad delos
recursos destinados al desarrollo. En €l reparto de la ayuda para el desarrollo
se tienen que tener en cuenta estos parametros a fin de asignar dicha ayuda
a los sectores en los que hay més posibilidades de reducir de forma eficaz
y sostenida la pobreza.

Hacia una redefinicién de las actividades de la Comunidad
en un nimero mas limitado de &mbitos

12. Al servicio de estos objetivos y de estos principios, conviene buscar la
manera de que la politica de desarrollo de la Comunidad obtenga el méximo
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resultado. Para ello se requiere el establecimiento de prioridades de accidn
y la elaboracion de estrategias sectoriales mas precisas. Habida cuenta de los
recursos humanos de que dispone la Comision, resulta indispensable centrar
las actividades de la Comunidad en un nimero limitado de &mbitos, elegidos
en funcion de su contribucién a la reduccion de la pobreza y en los que la
accion comunitaria ofrece un valor afiadido.

13. En su comunicacién al Consejo, laComision haelaborado unalistade seis
ambitos, que responden con claridad a estos criterios: vinculo entre comercio
y desarrollo; apoyo a la integracion y cooperacion regionales; apoyo a las
politicas macroecondmicas; transportes; seguridad alimentaria y estrategias
de desarrollo rural sostenible; fortalecimiento de las capacidades instituciona-
les, sobre todo en materia de buena gestion de la cosa publicay del Estado de
derecho.

El Consegjo aprueba esta eleccion y aporta las siguientes aclaraciones:
— Vinculo entre comercio y desarrollo

14. Como agente de primer orden en materia de comercio y de ayuda para
el desarrollo, la Comunidad tiene una mision que cumplir para que se esta-
blezca el vinculo entre ambos sectores. Le compete velar por que las politi-
cas de desarrollo y las politicas comerciales y de inversion sean comple-
mentarias y se refuercen mutuamente. Las reformas de las politicas
comerciales emprendidas por |os paises en desarrollo deben gjustarse a sus
propios objetivos y estrategias de desarrollo. Tienen que recibir un apoyo
internacional més importante y coherente. La liberalizacion de los inter-
cambios y de la inversion en los paises en desarrollo tiene que obedecer
aun ritmo que respete lafragilidad de sus economiasy esforzarse por poten-
ciar los efectos dindmicos alargo plazo en la sociedad y por reducir al méxi-
mo los costes del ajuste. El acceso preferencial alos mercados de los paises
desarrollados también contribuye al desarrollo econdmicoy alaintegracion
en laeconomiamundial de los paises en desarrolloy, en primer lugar, de los
PMA. La Comunidad se ha comprometido a mejorar el acceso al mercado
de estos paises. No obstante, su mejora no es suficiente. También hay que
tener en cuenta otros factores: limitacionesimpuestas por la ofertay lacom-
petitividad, capacidad de los paises en desarrollo para beneficiarse de la
apertura del mercado, mayor cooperacion en |os dmbitos relacionados con
el comercio, transferencia de tecnologias, acceso a la informacion y a las
redes mundiales, estrategias de fomento de lainversion y desarrollo del sec-
tor privado. Se requieren apoyos apropiados para integrar todas estas
dimensiones. Naturalmente, la ayuda financiera debera correr pareja con un
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reforzamiento de la seguridad de las inversiones y transacciones comercia-
les. En suma, se trata de ayudar a nuestros socios a beneficiarse de la mun-
dializacion, agestionar el impacto de este proceso y areducir al maximo sus
efectos negativos.

— Integracion y cooperacion regionales

15. Laintegracién y cooperacion regionales contribuyen alainsercion de los
paises en desarrollo en la economia mundial y favorecen de manera determi-
nante la consolidacion de la paz y la prevencion de conflictos. Solo estas
estrategias pueden permitir a los paises que las asumen responder a los retos
transfronterizos, en materia, sobre todo, de medio ambiente y de explotacion
y gestion de los recursos naturales. Dada su experienciay |os recursos de que
dispone, la Comunidad esta en condiciones de aportar su apoyo a los esfuer-
zos de los paises en desarrollo en esta via.

— Apoyo alas politicas macroeconémicas y fomento
de un acceso equitativo alos servicios sociales

16. La Uniodn dispone de un peso politico y financiero que le permite parti-
cipar, en concertacion con las instituciones de Bretton Woods, en la mejora
del marco macroecondmico de |os paises asociados. La politica que se siga
en la materia es determinante para garantizar, en €l marco de una gestion
eficaz y rigurosa de las finanzas publicas, una distribucién equitativa de los
frutos del crecimiento y el acceso alos servicios sociales bésicos, como la
educacion y lasanidad, y parafavorecer el surgimiento de un entorno favo-
rable a las inversiones. Ahora bien, las reformas macroecondémicas solo
pueden tener un efecto duradero si integran plenamente los objetivos de
desarrollo social y humano. Este gje se inscribe, ademés, en la realizacion
de la iniciativa sobre la deuda de los paises pobres muy endeudados
(PPME/HIPC), en la que la Comunidad junto con los Estados miembros ha
aportado una contribucion importante como acreedor, pero sobre todo como
donante.

El hecho de hacer hincapié en los sectores sociales se gusta a enfoque
desarrollado en los documentos de estrategia de lucha contra la pobreza
(DELP/PRSP), que forman parte de esta iniciativa. De forma coherente con
el marco macroeconémico, la Comunidad ha de proseguir ademds su apoyo
a los sectores sociales (educacion, sanidad), a fin de garantizar un acceso
equitativo a los servicios sociales. Estos apoyos adoptaran la forma de pro-
gramas sectoriales y se basarén en un didlogo con la totalidad de los inter-
locutores.
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— Transportes

17. La Comunidad ha adquirido una experiencia incomparable en la cons-
truccion y mantenimiento de las infraestructuras de transportes y dispone de
las estructuras financieras que se necesitan para movilizar las cuantiosas
inversiones que éstas exigen. Para conseguir el desarrollo econdmico y social
y el acceso alos servicios sociales bésicos es preciso disponer de unos siste-
mas de transporte eficaces. La participacion de los paises asociados constitu-
ye una condicién necesaria para la sostenibilidad de estos esfuerzos.

— Seguridad alimentariay desarrollo rural sostenible

18. El desarrollo rural sostenible y la seguridad alimentaria constituyen un
elemento importante de las estrategias de lucha contrala pobreza de la Comu-
nidad, la cual ha suscrito los compromisos de la Cumbre Mundia sobre la
Alimentacion. También sigue siendo un socio importante del Convenio de
Londres sobre Ayuda Alimentaria. La actuacién comunitaria tendra que evo-
lucionar alaluz de lareflexion que se esta llevando a cabo sobre la relacion
existente entre la seguridad alimentaria como objetivo que contribuye a la
reduccion de la pobrezay la ayuda alimentaria como instrumento de la ayuda
humanitaria. Asimismo, habraquetratar de articular mejor la politica de segu-
ridad alimentaria y la ayuda humanitaria en el contexto de la relacion entre
urgenciay desarrollo. En lo tocante al desarrollo rural, la eficaciay la soste-
nibilidad sdlo podrén garantizarse mediante estrategias a largo plazo que se
formulen y apliquen de forma participativay permitan reflejar las prioridades
del mundo rural en las politicas generales y sectoriales. La Comunidad posee
una amplia experiencia en estos &mbitos.

— Fortalecimiento de las capacidades institucionales

19. Uno delosrequisitos del desarrollo sostenible eslaexistencia de unasins-
tituciones democréticas que funcionen. El buen gobierno, en e que se inclu-
ye lalucha contrala corrupcién, y e Estado de derecho resultan determinan-
tes para las estrategias de reduccion de la pobreza. En tal sentido, la
Comunidad estd en buena posicion para impulsar € fortalecimiento de
la capacidad institucional de los paises asociados. En efecto, su actuacion se
considera mas neutra que la de los Estados miembros, ya que éstos tienen su
propia historiay se hallan vinculados a un sistema juridico especifico. El peso
de su solidaridad y su enfoque integrado de la cooperacion constituyen indis-
cutiblemente bazas a su favor. Habra que asignar los medios necesarios en
todos los @mbitos en que se concentra su ayuda, en especia el comercio, las
politicas econdmicas, |os sectores sociales y laintegracion regional.
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— Aspectos horizontales

20. En todas las fases de la organizacion de las actividades sefialadas ante-
riormente, la Comunidad tiene que velar ademés por integrar (“mainstream”)
una serie de cuestiones de caréacter horizontal, a saber, e fomento de los dere-
chos de la persona, de laigualdad entre hombres y mujeres, del derecho del
nifio y la dimensién medioambiental. La proteccion del medio ambiente debe
figurar en la definicion y g ecucion de todas las politicas comunitarias, sobre
todo para promover un desarrollo sostenible. Con este fin, es conveniente
incluir sisteméticamente las cuestiones ambientales en los instrumentos de
desarrollo de la Comunidad.

Estos temas horizontal es constituyen en si mismos otros tantos obj etivos, ade-
més de elementos indispensables para consolidar los efectos y la sostenibili-
dad de la cooperacion. A este respecto, la Comunidad dispone de textos de
referencia adoptados en el marco de las Naciones Unidas o en los foros comu-
nitarios. Es preciso prestar una atencion constante a la prevencion de conflic-
tosy lagestion de crisis, por lagravedad de sus consecuencias para los paises
en desarrollo que se ven afectados.

— Otros aspectos

21. Ante la dimensién mundial del problemay la gravedad de la situacion en
lo que se refiere alas enfermedades transmisibles y sus efectos en la pobreza
debe considerarse como una necesidad primordial, una rapida actuacion de la
Comunidad y de los Estados miembros en este ambito, que aborde los diver-
sos aspectos del problema.

22. Laevolucion de las tecnologias de lainformacion y de las comunicacio-
nes ofrece muchas oportunidades a los paises en desarrollo, especialmente en
lo que se refiere al auge del sector privado. Conviene evitar que estas tecno-
logias se conviertan en un nuevo factor de marginacion. La Comunidad y sus
Estados miembros deben aportar su contribucion, estudiando sin dilacion qué
planteamiento podrian adoptar en este sentido. Por dltimo, la Comunidad
debe seguir promoviendo lainvestigacion en los paises en desarrollo.

¢Qué métodos deben utilizarse para aumentar
la eficacia de la cooperacion?

23. Al reconocer la necesidad de concretar |os gjes estratégicos de la palitica

comunitaria de desarrollo, € primer objetivo del Consgjo era potenciar
impacto y la eficacia de la ayuda comunitaria. Teniendo esto en cuenta, resulta
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necesario mejorar la articulacion con las demés politicas comunitarias y con
las actividades de |os Estados miembros.

— Reforma de la ayuda exterior

24. LaComision estallevando a cabo una reestructuracion de su gestion de la
ayuda exterior, de la que es la principal responsable. La Comision se ha pro-
puesto reforzar el proceso de programacion, crear un grupo de apoyo alacali-
dad encargado de velar por lacoherenciade | as estrategias que se definan para
todos los paises en desarrollo, y propiciar un movimiento de desconcentracion
y descentralizacion que permita acercar las decisiones a los paises asociados.
También es preciso simplificar el Reglamento financiero y aumentar la dota-
cidn en recursos humanos, sobre todo en las delegaciones. El Consegjo ve con
buenos ojos esta voluntad de reformay apoya a la Comision en la puesta en
préctica répida de sus propuestas. A lo largo de esta actuacion, la Comision
tendra que procurar preservar las capacidades operativas de la Comunidad
y, en Ultimo término, aumentarlas.

25. Este gjercicio debe repercutir en los instrumentos de la ayuda comunita-
ria. Laintroduccién de un sistema de programacion rotatorio, que favorezca
que se tenga en cuenta las necesidades y |os resultados de |os paises benefi-
ciarios asi como su evolucion en el tiempo, junto con la mayor utilizacién de
apoyos sectoriales y ayuda presupuestaria directa, cuando las condiciones asi
lo permitan y sea posible llevar a cabo un control a posteriori, pueden contri-
buir a hacer més eficaces la gestion y la asignacion de los recursos. En este
sentido, las nuevas modalidades del Acuerdo de Asociacion ACP-CE consti-
tuyen un buen gemplo.

26. Ademas, la Comunidad debe sacar mayor provecho de la experiencia
anterior y desarrollar un enfoque que se centre en los resultados. Es necesario
reforzar la funcién de evaluacion y basarla en €l principio de la independen-
cia. Las ensefianzas que se extraigan de los resultados de la evaluacion debe-
ran tenerse en cuenta ala hora de idear 10s nuevos programas y proyectos.

27. Laarticulacion entre la cooperacion para el desarrollo y la ayuda humanita
ria constituye un tema fundamental, ya que determinala capacidad de laUnion
para adaptar su cooperacion alaevolucion de las necesidades de los paises que
son victimas de conflictos o de catastrofes naturales. Por consiguiente, hay que
tratar de establecer una continuidad entre urgencia, rehabilitacion y desarrollo.

28. Con €l fin de smplificar los procedimientos, |as funciones de los comités de
gestion se estan reorientando hacia los aspectos estratégicos de la cooperacion.
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Esta medida permitirad a los Estados miembros centrarse en las politicas, la
programacion por paises, |as estrategias sectoriales y |os temas que precisan
ser coordinados a escala europea antes de ser abordados a escala internacio-
nal. Naturalmente, resulta conveniente procurar mantener la mayor transpa-
rencia 'y garantizar una estrecha concertacion en los proyectos individuales,
especiamente a través de la coordinacion operativa.

— Coordinacion

29. El Tratado congtitutivo de la Comunidad Europea prevé que la Comunidad
y sus Estados miembros coordinaran sus politicas en materia de cooperacion a
desarrollo y concertardn sus programas de ayuda, también en el marco de las
organizaciones internacionales y de conferencias internacionales. También
recoge la posibilidad de emprender acciones conjuntas y de que los Estados
miembros contribuyan ala g ecucidn de los programas de ayuda comunitarios.

30. El aumento de la coordinacion en el seno de la Unidn ofrece un margen
de maniobra considerable para incrementar la eficacia de la ayuda. Una con-
dicion previa para poder sacar el méximo provecho consiste en tener un mejor
conocimiento de las acciones emprendidas por la Comunidad y por sus Esta-
dos miembros. Para ello, es preciso propiciar 1os intercambios reciprocos de
informacién de modo que la Unidn pueda dotarse de los medios que le per-
mitan tener una vision global de su actuacion que abarque todos los instru-
mentos.

31. También debe hacerse especia hincapié en la intensificacion de la coor-
dinacion sobre el terreno entre las representaciones de los Estados miembros
y dela Comision, con el méximo contacto con el pais asociado y en todas las
etapas de concepcidn, g ecucion y evaluacion de los programas comunitarios,
aprovechando los documentos de estrategia por paises. Esta evolucion corre
pareja con ladesconcentracion y la descentralizacion que la Comunidad desea
emprender.

32. También es preciso mejorar € didlogo con los demas donantes, en espe-
cial con lasinstituciones de Bertton Woods y |os organismos de las Naciones
Unidas. La Unién también debe procurar que el pais asociado desempefie el
papel protagonista que le corresponde en materia de coordinacion, al servicio
de las estrategias de desarrollo que haya definido, paralo cual resulta necesa-
ria una armonizacion de sus procedimientos. La Comunidad también favore-
cera el papel protagonista del pais asociado en la coordinacion del esfuerzo
colectivo del conjunto de donantes en iniciativas como la del Marco Integral
de Desarrollo (Comprehensive Development Framework).
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33. Por ultimo, la Unidn ha de expresarse de forma coherente y si es posi-
ble hablar con una solavoz en los foros internacionales, para hacer valer su
politica de desarrollo e influir en mayor medida en la génesis del consenso
internacional en este &mbito. Est4 en juego su crédito y la coherencia de su
actuacion.

34. En definitiva, unamayor coordinacion dentro de la Unidn dard mayor pro-
yeccion ala ayuda europea, en beneficio de los paises asociados. No se trata
tanto de figurar como de fortalecer la capacidad de influencia de la Uni6n de
modo que su esfuerzo imprima el impulso suficiente para poder alcanzar sus
objetivos. Esindispensable aumentar laeficaciay las repercusiones dela ayu-
da para hacerla més perceptible.

— Complementariedad

35. El refuerzo de la complementariedad responde a la necesidad de estable-
cer una mejor division del trabajo entre la Comunidad y los Estados miem-
bros. Ninguin donante puede pretender obtener |os mejores resultados en todos
los paises y en todos los sectores de la cooperacidn. Por consiguiente, debera
aprovecharse la experiencia adquirida por la Comunidad y sus Estados miem-
brosy lograr, para cada caso concreto, un reparto de las diversas tareas que
respete el papel protagonista que corresponde al pais asociado y tome en con-
sideracion las ventajas que representen comparativamente para cada uno.

36. También tienen gran importancia las relaciones con las instituciones de
Bretton Woods, los organismos de las Naciones Unidas y los demés donan-
tes. Ademés, los donantes deben estar cada vez més dispuestos a compartir su
experienciay los andlisis que realicen, en particular cuando aplican enfoques
sectoriales.

37. La concentracion de las actividades de la Comunidad en un nimero més
limitado de sectores se encamina netamente en dicha direccion. La posibili-
dad de delegar la gestion de los créditos comunitarios en los Estados miem-
bros o en sus 6rganos gjecutivos, en los casos de cofinanciacion, tal como pre-
vé el acuerdo interno sobre el 9.° FED, podria contribuir a dicho fin. La
elaboracion de documentos estratégicos por paises ofrece una ocasion excep-
cional parafomentar la complementariedad.

38. La contribucion ala politica comunitaria de una amplia gama de interlocu-
tores de la sociedad civil se ha reconocido ya en & marco de la nueva asocia-
cién con los paises ACP. Debera fomentarse la aplicacion de un enfoque que
favorezca una mayor participacion de las organizaciones no gubernamentales,
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de los agentes econdmicos y sociales y del sector privado en € marco de las
relaciones de la Union con el resto del mundo. En particular, deberé reforzarse
laasociacion con las ONG, tanto en Europa como en los paises en vias de desa
rrollo, y fomentarse e desarrollo de capacidades de |os agentes no estatales en
los paises asociados, con objeto de facilitar su participacion en el didlogo sobre
las estrategias y en la aplicacion de los programas de cooperacion.

— Coherencia

39. Es necesario alcanzar una mayor coherencia entre las diferentes politi-
cas comunitarias centradas en el desarrollo sostenible. Deberérealizarse un
esfuerzo para que los objetivos de la politica comunitaria de desarrollo se
tengan en cuenta en la concepcidn y la aplicacion de las demas politicas
que incidan en los paises en vias de desarrollo. Los medios para alcanzar
dicho fin son un andlisis sistemético y detallado de los efectos indirectos
gue puedan derivarse de las diversas medidas en |os ambitos especial men-
te delicados y la consideracion del desarrollo en el proceso decisorio de la
Comision.

Aplicacién y seguimiento

40. La definicidn de la politica comunitaria de desarrollo en el marco de una
declaracion solo tiene sentido si se lleva rapidamente a la préctica. Por ello,
deberd concretarse el contenido operativo de los objetivos, principiosy méto-
dos apuntados en €l presente texto.

41. Asi pues, esindispensable que la Comision elabore un programa de accion
centrado en los resultados alcanzados.

42. La puesta en préctica de las nuevas orientaciones deberé mostrarse como
un proceso que produzca cambios a largo plazo, y que reguerird una tenaz
voluntad politica y €l mantenimiento de un clima de confianza. Un segui-
miento periddico permitira a la Comunidad comprobar los resultados alcan-
zados e introducir, llegado €l caso, las adaptaciones propias de todo proceso
evolutivo.

43. Debera reali zarse periddicamente una balance de laaplicacion de la decla-
racion de politica general y del programa de accidn. En este sentido, se invi-
taala Comision aque presente al Consejo y a Parlamento Europeo un infor-
me anual sobre la politica de desarrollo de la Comunidad, en €l que, entre
otras cosas, deberan figurar elementos cualitativos. También deberd preverse,
en su momento, una evaluacion de esta politica.
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44. Con objeto de sensibilizar ala opinién publica en lo tocante alos retos y
a los objetivos de la solidaridad europea frente a los paises en vias de desa
rrollo, deberd darse la mayor publicidad posible a la presente declaracion. El
Consgjo y la Comisidn se encargaran de ello, poniendo especial énfasisen los
aspectos de la educacion para el desarrallo.

Resumen

La Unién Europea es uno de los principales agentes del desarrollo. Asume la
mitad del esfuerzo mundia de ayuda publica y representa el primer socio
comercia para numerosos paises en desarrollo. Mediante |a presente declara-
cion, el Consgjo y la Comisién manifiestan su voluntad de afianzar la solida
ridad de la Comunidad respecto a éstos, en el marco de una asociacion basa
da en el respeto de los derechos humanos, los principios democréticos, €l
Estado de derecho y la buena gestion de los asuntos publicos, y de emprender
la renovacion de su politica de desarrollo, basada en la bisgueda de una
mayor eficacia en colaboracion con los demas agentes del desarrollo en €l
ambito internacional y en la adhesion de sus propios ciudadanos.

La politica de desarrollo de la Comunidad tiene como principal finalidad
reducir la pobreza para, més adelante, acabar definitivamente con ella.

La pobreza, que supone vulnerabilidad, es € resultado de multiples factores.
Por ello, la Comunidad tiene la determinacion de apoyar unas estrategias de
reduccion de la pobreza que integren esas distintas dimensiones y se basen en
un andlisis de los condicionantes y las oportunidades propias de cada pais en
desarrollo. Tales estrategias deberén propiciar € fortalecimiento de la demo-
cracia, la consolidacion de la paz y la prevencion de conflictos, asi como una
integracion progresivaen laeconomiamundial, unamayor atencion alos aspec-
tos sociales y medioambientales con vistas a un desarrollo sostenible, laigual-
dad entre hombres y mujeres y € refuerzo de las capacidades de |os protago-
nistas pdblicosy privados. Hay que lograr que | os paises asociados hagan suyas
estas formulas y se integren en un didlogo entre el Estado y la sociedad civil.

La Comunidad se centrara en seis ambitos definidos segin la utilidad de la
actuacion comunitaria y la medida en que contribuyan a reducir la pobreza:
relacion entre comercio y desarrollo; integracion y cooperacion regionales;
apoyo a las medidas macroecondmicas y fomento de un acceso equitativo a
los servicios sociales; transportes; seguridad alimentaria y desarrollo rura
sostenible; refuerzo de las capacidades institucionales. Se prestara una aten-
cion sistemética alos derechos humanos, ala dimensién medioambiental, ala
igualdad entre hombresy mujeresy a buen gobierno.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 8. Afio 2001, pp. 135-164 147




Consejo de Desarrollo de la Unién Europea

148

Lapoliticaen materia de desarrollo dela Comunidad esta dirigida atodos los pai-
ses en desarrallo. Por lo que serefiere d reparto de los recursos, se dedicara una
atencion prioritaria a los paises menos avanzados y a los demés paises de bajos
ingresos, desde una perspectiva que tome en cuenta sus esfuerzos para reducir la
pobreza, sus necesidades, |0s resultados obtenidos y su capacidad de absorcidn.
Asimismo, fomentarén las estrategias de reduccion de la pobreza en los paises de
rentaintermedia en los que siga siendo elevada la proporcion de poblacion pobre.

La Comunidad y sus Estados miembros coordinaran sus politicas y sus pro-
gramas para lograr e méximo impacto. Se intentard lograr una mejor com-
plementariedad tanto dentro de la Unién como con los demas donantes, sobre
todo en el marco de las estrategias por paises. En aras de la coherencia, a lle-
var a cabo las otras politicas comunes se tendran més en cuenta los objetivos
de la politica de desarrollo de la Comunidad.

El Consgjo respalda a la Comision en sus esfuerzos por administrar la ayuda
exterior de la Comunidad de un modo més eficaz. A ello contribuyen especia-
mente la reestructuracion que se esta llevando a cabo en sus servicios, € lugar
més importante concedido a la programacion, la orientacion de los programas
con miras a los resultados, el arraigo de hébitos de evaluacion, €l inicio de un
proceso de desconcentracion y de descentralizacion, asi como la reorientacion
de los cometidos de los comités de gestion hacia los aspectos estratégicos de la
cooperacion. Hay que promover la simplificacion del Reglamento financiero y
una mejor dotacion en recursos humanos tal como pide la Comision.

La presente declaracion sobre la politica de desarrollo de la Comunidad debe-
ra ir acompafiada de un plan de accion de la Comision que establecera las
medidas de desarrollo. Se hara de ella un seguimiento constante, alo que con-
tribuird en especial la presentacion de un informe anual.

Plan de accién

El Consgjo hatomado nota de la presentacion que harealizado la Comision de su
programa de accion destinado a dar un contenido operativo ala declaracion poli-
ticageneral que deberd orientar laaccion de la Comunidad en los afios proximos.
Evaluacion delos instrumentosy programas comunitarios

de desarrollo: seguimiento de las conclusiones

de 21 de mayo de 1999 conclusiones del consgjo

1. En mayo de 1999, el Consejo adoptd conclusiones sobre la evaluacion de
los instrumentos y de los programas de desarrollo de la Comunidad Europes,
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consecutivas a un estudio independiente de la ayuda comunitaria a los paises
de Africa, del Caribey del Pacifico y alos paises del Mediterraneo, de Asia
y de América Latina, asi como de la ayuda humanitaria de la Comunidad. A
raiz de las recomendaciones emanadas de estas evaluaciones, €l Consgo
habia reconocido la especial necesidad de introducir mejoras con el fin de
aumentar la pertinencia, la eficacia, la eficiencia y la perceptibilidad de la
cooperacion comunitaria para el desarrollo y habia hecho un llamamiento:

* A la elaboracion de una declaracion de politica general en materia de
ayuda al desarrollo;

A laaplicacion de esta declaracion;

» A lamejorade la coordinacion y de la complementariedad;

» A laarmonizacién y ala simplificacion del marco organizativo;

» A lamgoradela€ficaciadelagestion y delos procedimientos de ayuda;

Al refuerzo del seguimiento, la evaluacion y latransparencia.

El Consgjo habia invitado a la Comision a que elaborara un plan de accidn
para favorecer la aplicacion concreta de estas diferentes reformas. Se habia
convenido en que sus conclusiones de mayo de 1999 constituirian un docu-
mento de referencia que seria objeto de un seguimiento en cada sesion del
Consgjo de Desarrollo, con miras a seguir mejorando la cooperacion de la
Comunidad con sus asociados en desarrollo.

2. Desde entonces se han realizado progresos en todos estos dmbitos. El Con-
Sejo destaca en particular:

» Laimportante etapa que constituye la adopcion de la declaracion sobre
la politica de desarrollo de la Comunidad;

 Laactual preparacion por la Comision de un plan de accidn que el Con-
sgjo deberd estudiar con detenimiento;

» Laadopcion de un marco normalizado de los documentos de estrategia
por paises, que permitiré reforzar la eficacia, la complementariedad, el
impacto y la pertinencia de la ayuda comunitaria;

» Laevaluacion, en mayo de 2000, de las Directrices para e refuerzo de
la coordinacion operativa;

* Lapuestaen marchapor laComisién de un proceso sin precedentes de refor-
ma de la gestion de sus programeas exteriores, en @ que seintegran las reco-
mendaciones contenidas en las conclusiones del Consgjo de mayo de 1999,

* Lapresentacion por la Comision, € 18 de mayo de 2000, de un informe
de situacion sobre las medidas comunitarias de mejora de la cooperacion
para el desarrollo acometidas araiz de las conclusiones del Consgjo de 21
de mayo de 1999;
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* Lafirma, enjunio de 2000, del Acuerdo de Coton, que marca unareno-
vacion en profundidad de las modalidades de colaboracion entre la
Union Europeay los paises ACP en aras de la eficacia;

 Lavoluntad de un nuevo enfoque de los cometidos de los comités de
gestion hacia los aspectos estratégicos de la cooperacion.

El Consegjo debe centrar su atencidn en la continuacion de estos esfuerzos, en
el marco del seguimiento previsto por sus conclusiones de mayo de 1999 y de
la aplicacion de ladeclaracion sobre la politica de desarrollo de la Comunidad.

3. A peticion del Consejo Europeo, € Consejo ha acometido ademas una serie
de medidas necesarias para la utilizacién dptima de los diferentes medios de
que dispone la Unidn, a fin de que su accion exterior sea més eficaz y més
global. Dichas medidas se enumeran en las conclusiones sobre |la eficacia de
la accidn exterior de la Union, adoptadas por € Consejo de Asuntos Genera
les de 9 de octubre de 2000, y se inscriben en el proceso de reforma ya ini-
ciado.

Dichas conclusiones hacen hincapié en particular en la necesidad de intensi-
ficar la coordinacion entre la Comision y los Estados miembros, de procurar
sacar mejor partido del esfuerzo global de la Unidn, de incrementar la efica-
cia de este esfuerzo y de evaluar € funcionamiento del importante instru-
mento que constituyen las estrategias comunes. Ademas, se hadecidido orga-
nizar un debate de orientacion, a principio de cada afio, sobre el conjunto de
laaccion exterior de la Unién basandose en las contribuciones facilitadas por
el Secretario General/Alto Representante, la Comision, la Presidencia 'y los
Estados miembros. Se ha destacado la consideracion de los trabajos en curso
en el Consgjo en su formacion “Desarrollo”.

Laadopcion de la declaracion sobre la politica de desarrollo de la Comunidad
y su aplicacion van en el sentido de | os objetivos buscados por e Consgjo. Lo
mismo ocurre con € marco normalizado de los documentos de estrategia por
paises, que se aplicar a todos |os paises que reciben ayuda comunitaria.

Las medidas mencionadas anteriormente representardn una contribucion
importante al logro de una mayor eficacia de la ayuda exterior de la Union,
por laque abogo e Consejo en sus conclusiones de 21 de mayo de 1999 y de
9 de octubre de 2000. Con €l fin de dar el maximo realce a esta contribucion,
el Consgjo instaala Comision aque incluyaen su informe anual sobre lagje-
cucion de la politica de desarrollo de la Comunidad —el primero de los cua
les debera presentarse en € segundo semestre de 2001— una evaluacion de
los avances realizados:
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* En lamegjora de la eficacia de los programas exteriores de la Comuni-
dad, baséndose fundamentalmente en el resultado de la evaluacion;

* En € refuerzo de la coordinacion, de la complementariedad y de la
coherencia.

En el debate anual de orientacion sobre la actuacion exterior de laUnion debe-
ran tenerse plenamente en cuenta este informe anual y su examen por parte del
Consgo.

Mar co normalizado de los documentos de estrategia por paises
Conclusiones del Consgjo

I. El Consgjo reiteralaimportancia de unamayor complementariedad entre la
Comunidad y los Estados miembros en el ambito de la cooperacién a desa
rrollo, de conformidad con los articulos 177 y 180 del Tratado CE. A esteres-
pecto se remite a su Resolucion complementaria de mayo de 1999, a sus Con-
clusiones sobre coordinacidn operativa de mayo de 2000 y a sus Conclusiones
sobre la eficacia de laaccion exterior delaUnion de octubre de 2000. El Con-
sgjo también desea destacar la importancia de sus Conclusiones sobre la eva-
luacién globa de la ayuda comunitaria, adoptada en mayo de 1999. A este
respecto, subraya la importancia la declaracion de politica general sobre la
politica de desarrollo de la Comunidad.

El Consgjo considera la programacion por paises como un instrumento de
gestion esencia para incrementar la eficiencia de la ayuda comunitaria, pro-
mover su orientacion estratégica, seguir un enfoque coherente y una coordi-
nacion y complementariedad mayores dentro de la Union Europeay con otros
paises donantes y asociados.

Por lo tanto, el Consejo acoge con interés lasiniciativas parafortalecer lapro-
gramacion propuestas por la Comision en el proyecto de reformade lagestion
de la ayuda exterior.

En particular, considera que el documento de trabajo de los servicios de la
Comisidn en el que se propone un marco normalizado paralos documentos
de estrategia por paises es una contribucién muy valiosa. Se felicita porque
dicho documento se ha preparado en estrecha cooperacién entre |os depar-
tamentos de la Comision interesados y |os expertos de los Estados miem-
bros.

El Consgjo toma nota de que la Comisidn ya ha empezado a aplicar procedi-
mientos basados en este marco normalizado.
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I1. El Consejo subrayalaimportancia del proceso de estrategia por paises que
Sera un instrumento para guiar, gestionar y revisar los programas de ayuda de
la CE, en particular:

Al nivel del pais socio, que deberia actuar como fuerza motriz para
conseguir la complementariedad sobre la base de la estrategia de
desarrollo definida por é mismo y que constituye el punto de partida
de los documentos de estrategia por paises. A este respecto, los docu-
mentos de estrategia por paises deben considerarse como un instru-
mento de didlogo politico entre la Comunidad y sus socios y, en la
medida de lo posible, deberian situarse en un marco més amplio, en
particular el que ofrecen los documentos de estrategia de lucha con-
tra la pobreza (DELP), el Marco Integral de Desarrollo (MID) y €
Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(UNDAF). También deben ser objeto de un seguimiento operativo en
forma de programas indicativos nacionales o programas de trabajo,
sujetos a revision periddica que incluya reacciones y acciones rele-
vantes. Al utilizar este instrumento es importante potenciar al maxi-
mo las ventajas para el asociado y garantizar que mantenga la pro-
piedad del proceso de cooperacion llevado a la practica con arreglo
a dichos programas;

A nivel de la Union Europea, donde hay que intensificar la coordina-
cion entre la Comision y los Estados miembros, asi como entre los
propios Estados miembros, sobre el terreno, tanto en Bruselas, dentro
de los comités geogréficos competentes, como en las capitales.
Teniendo esto presente, se pide ala Comisién y alos Estados miem-
bros que compartan toda la informacién disponible en el ambito del
“andlisis del pais’ y sobre los sectores de intervencion y su progra-
macion. A este respecto, deberia estudiarse la posibilidad de que la
Comisién y los Estados miembros interesados desarrollen herramien-
tas comunes de andlisis y compartan informacion y, cuando resulte
conveniente, se realice una prueba piloto. La Comision y los Estados
miembros deben cooperar cada vez que se prepara o revisa un docu-
mento de estrategia por paises.

[11. El Consgjo pide ala Comision que aplique sin més dilacion este mar-
co normalizado a la programacion de la ayuda a todos los paises en desa-
rrollo que estan recibiendo asistencia del Fondo Europeo de Desarrollo
y de los programas ALA y MED. También deberia aplicarse progresiva-
mente a otros paises que reciben asistencia financiera de la Comunidad. En
este contexto se pide ala Comision que:

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 8. Afio 2001, pp. 135-164




Consejo de Desarrollo de la Unién Europea

* Asegure que los Estados miembros participan plenay sisteméticamente
en la preparacion, aprobacion con arreglo alos procedimientos estableci-
dos por lanormativarespectivay larevision de los documentos de estra-
tegia y los programas indicativos nacionales, especialmente mediante
una coordinacion operativa. Esta cooperacion debe considerarse como
un proceso continuo que afecta alafase preliminar de la programacion,
ala aplicacion y a la revision periddica de los programas indicativos
resultantes;

* Enlapreparacion de los documentos de estrategia por paises tenga ple-
namente en cuenta la experiencia adquirida por todos los donantes, en
particular las instituciones de Bretton Woods, |as agencias de las Nacio-
nes Unidas y otras organizaciones interesadas;

 Asegure, cuando sea necesario, que € proceso de estrategia por paises
tenga en cuenta la ayuda humanitariay latransicion entre alivio, rehabili-
tacion y desarrollo a largo plazo. Para ello deberia redizarse un andlisis
del impacto de la estrategia propuesta en todos estos aspectos,

* Procure que, en cada documento de estrategia por paises, se incluyan
disposiciones sobre coherencia en la evaluacion del impacto de las dife-
rentes politicas comunitarias y actle de manera que el conjunto de estas
politicas puedan favorecer la integracion de los paises en desarrollo en
la economia mundial;

» Dé curso a estos documentos de estrategia por paises, de forma que
reflejen los principios definidos de comin acuerdo en la declaracion de
politica general sobre la politica de desarrollo de la Comunidad.

El Consgjo también invitaalos Estados miembros a que aprovechen el enfogque
eshozado en € marco normalizado de los documentos de estrategia al elaborar
SUS propios programas, entre otras cosas para reducir la carga administrativa
para e pais socio.

IV. Los comités geogréficos competentes también examinaran y aprobarén
los documentos de estrategia por paises son arreglo alos procedimientos esta-
blecidos en la normativa correspondiente. El Consgjo controlara periddica
mente el progreso efectuado en la elaboracion y aplicacion de los documen-
tos de estrategia por paises.

Invitaala Comision aquele presente antes de finales de 2002 una eval uacion
del uso del marco normalizado y de los documentos de estrategia, en la que
se tendrian que tener en cuenta todos los aspectos de |a preparacion y aplica-
cion de las estrategias por paises, tanto sobre el terreno como en las capitales,
y considerar los puntos sobre coordinacion y complementariedad entre la
Comunidad, los Estados miembros y |os demés donantes.
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2. Enfermedades transmisiblesy la pobreza
Resolucién del Consgjo

1. Profundamente preocupado por la magnitud de | os estragos causados por €
VIH/SIDA, d paludismo y latuberculosis, que se cobran més de cinco millo-
nes de vidas cada afio y suponen una pesada carga paralas poblaciones, socie-
dades y economias de los paises en desarrollo,

2. Reconociendo que la salud es un bien publico mundia y consciente del
estrecho vinculo existente entre la pobreza y la salud, asi como del moderado
éxito logrado en unalucha eficaz y a gran escala contra estas tres principales
enfermedades transmisibles,

3. Teniendo en cuenta el importante esfuerzo de ayuda pablica a desarrollo
desplegado por la Unidn, su intervencién en todas las regiones del mundo
y sus relaciones privilegiadas con los paises en desarrollo,

4. Reconociendo la necesidad de poner en marcha una actuacion global, cohe-
rente eintensificada, basada en la experienciadela Unidn y detodosos agen-
tes que participan en lalucha contra las enfermedades transmisibles, en parti-
cular laOMS y ONUSIDA, en un contexto de lucha contra la pobreza 'y de
reduccion de las desigual dades,

5. Felicitando a la Comision por su vision global y coherente, que se deriva
de su nuevo enfoque descrito en su comunicacion relativa a la necesidad de
intensificar la lucha contra las principales enfermedades transmisibles en e
marco de la reduccién de la pobreza,

6. Favoreciendo laintensificacion del didlogo entre la Comunidad, sus Estados
miembrosy los paises en desarrollo, asi como la continuacion de la cooperacion
con todos los interlocutores, los foros internacionales, incluido & G8, los orga-
nismos especializados de las Naciones Unidas y e sector privado y la sociedad
civil, tanto de los paises en desarrollo como de los paises industrializados,

7. Recordando la cooperacion que, en lalucha contrael VIH/SIDA, la tuber-
culosisy e paludismo, hainiciado la Unidn con sus socios en desarrollo de
los paises de Africa, € Caribey e Pacifico, de la ASEM, del Mediterraneo
y de MERCOSUR, asi como con sus demés interlocutores bilaterales,

8. Consciente del éxito y de los resultados positivos obtenidos en la mesa
redonda sobre el VIH/SIDA, e paludismo, la tuberculosis y la pobreza
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organizada en Bruselas, el 28 de septiembre de 2000, por la Comision en coo-
peracion con la OMS y ONUSIDA, en presencia de representantes de los
Estados miembros, de los paises en desarrollo, de la sociedad civil y de la
industria farmacéutica,

9. Deseando responder con celeridad a la urgencia de la situacion, asi como
a las preocupaciones manifestadas en dicha mesa redonda,

El Consgo

10. Recomienda que se saque répidamente partido del enfoque que define la
comunicacion de la Comision y que incorpora los resultados de la mesa
redonda con vistas a llevar a cabo una politica coherente y global,

11. Reitera la importancia de plantearse esta cuestion de las enfermedades
transmisibles como un problema multisectorial que exige una respuesta en
todos los sectores afectados, concretamente en las politicas en materia de
salud y desarrallo, en la produccién y comercio de productos farmacéuticos
y en la investigacion. Este planteamiento multisectorial supone una impor-
tante accidn preventiva, en particular en materia de educacion,

12. Confirma, por lo tanto, laidoneidad de los tres grandes € es ya adoptados:

* Optimizacion de las politicas de salud y desarrollo, sobre todo en los
ambitos preventivo y educativo y en el contexto de las estrategias de
reduccién de la pobreza;

» Reduccion de los costes que entrafia la atencion médica, entre otras
cosas mediante la disminucion de los precios de los productos farma:
céuticosy del tratamiento;

» Mayor esfuerzo en lainvestigacion sobre nuevos productos farmacéuticos
y sobrelos aspectos social es vincul ados a esas enfermedades transmisibles,

13. Pide, con objeto de que mejoren los efectos de las paliticas de salud
y desarrollo, que se fomente:

» Una mayor movilizacion de los paises en desarrollo, prestando un apo-
yo reforzado y duradero alasiniciativas en los &mbitos de la prevencion
y los sistemas de salud;

» Un aumento y unaintensificacion de las intervenciones ya existentes en
el ambito delasalud y € desarrallo;

 Lapuesta en marcha de estrategias innovadoras que conciten la colabo-
racion entre los poderes publicos, la sociedad civil y €l sector privado
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con vistas a unarapida mejoradel acceso alos serviciosy alos produc-
tos farmacéuticos, asi como de su coberturay calidad;

» Laampliacion de la proteccion social, con especia atencion ala situa-
cién de nifios, jovenes y mujeres,

14. Propugna, para lograr un precio més asequible de los productos farma
céuticos destinados a la prevencion y tratamiento de las tres enfermedades
transmisibles, que las acciones decididas incluyan, en particular:

* El apoyo intensificado a las politicas farmacéuticas y alas capacidades
técnicas de los paises afectados;

* Lapuesta en marcha de un sistema de precios diferenciados con arreglo
al modelo vigente paralas vacunas,

» El fortalecimiento de las capacidades de produccidn y de control de calidad;

* Lamejora de la transparencia de los precios y costes de los medica-
mentos,

* El estudio del efecto de los aranceles e impuestos a laimportacion;

* Lapuesta en marcha de un sistema de precios reducidos y la considera-
cion de las medidas, también legislativas, necesarias para crear un siste-
ma que impida la reexportacion paralela de los medicamentos hacia
mercados solventes, en particular de los paises desarrollados,

15. Recuerda la posibilidad de recurrir a sistemas de licencias voluntariasy la
existencia, en virtud del Acuerdo sobre |os Aspectos de los Derechos de Pro-
piedad Intelectual relacionados con e Comercio (ADPIC), de laflexibilidad
que permite utilizar licencias obligatorias, en particular para proteger la salud
publica,

16. Se pronuncia a favor de una mayor asistencia técnica, en particular para
fomentar la aplicacion del Acuerdo ADPIC,

17. Pide que, respecto de lainvestigacion y el desarrollo de nuevos productos
farmacéuticos y tratamientos contra las tres enfermedades transmisibles (por
gilemplo, las vacunas), asi como respecto de su utilizacion en el marco de sis-
temas de salud apropiados, se prevea:

» Lamejora de la coordinacion y del intercambio de informacion a esca-
lamundial;

* Lapuesta en marcha de una actuacion de envergadura en € marco dela
investigacion europea destinada a prestar un mayor apoyo de la Comu-
nidad a las instituciones de investigacion y al personal investigador de
los paises en desarrollo mas afectados;
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* La elaboracion por la Comision de una comunicacion dedicada a la
investigacion sobre las principal es enfermedades transmisibles;

* Laintensificacion del desarrollo de las vacunas;

* Lapuesta en marcha de incentivos a la inversion privada (a semejanza
de los adoptados para las enfermedades poco comunes y los medica-
mentos huérfanos);

* Lacreacion y e refuerzo de mecanismos para la financiacion, fabrica-
ciony distribucion de nuevos tratamientos de caracter preventivoy cura
tivo, en particular vacunas, alas poblaciones més desfavorecidas,

18. Instaala Comision aque elabore un plan de accion, teniendo en cuentalasreco-
mendaciones expuestas asi como las actividadesinternacionales existentes, en estre-
cha concertacidn con los 6rganos competentes del Consgio, y le recomienda que se
dote delos medios necesarios para poner en préctica ese plan de acciony que movi-
licelos recursos adecuados, en estrecha colaboracion con los Estados miembros, los
paises en desarrollo y los organismos internacional es correspondientes,

19. Propone que la Comunidad participe mas activamente en una colabora
cién anivel mundial para hacer frente a estas tres enfermedades transmisibles,
recomienda que se estrechen los vinculos con la OMS y ONUSIDA e insta
ala Comision a que actue con arreglo a estas recomendaciones en la perspec-
tiva de una mayor cooperacion, tanto a escala mundia como entre unos
y otros paises, en particular alahorade aplicar 1o acordado en la reunion del
G8 celebrada en Okinawa,

20. Considera que los paises en desarrollo han de tener en cuenta, concreta
mente en sus estrategias de reduccion de la pobreza, sobre todo en €l contex-
to de los DELP, lalucha contra estas tres enfermedades transmisibles.

El Consejo piensa observar de forma constante y regular laaplicacion de estas
recomendaciones. Velara por que éstas se inscriban en el marco de la politica
general de la Comunidad en materia de desarrollo. Estudiaré con detenimien-
to, en cuanto esté disponible, el plan de accion de la Comision.

3. Lucha contra las minas antiper sonas

Reglamento del Consejo y del Parlamento

El Consgjo ha tomado nota del avance de los trabajos sobre la propuesta de

Reglamento del Parlamento y del Consgjo relativo alalucha contralas minas
antipersonas.
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Ha resaltado la importancia que se concede al reforzamiento de la capacidad
de la Comunidad para contribuir a los esfuerzos internacionales en la lucha
contra las minas antipersonas.

Hainstado a COREPER a proseguir sus trabajos paralograr cuanto antes una
posicién coman.

4. Nexo entre urgencia, rehabilitacion y desarrollo

Debate orientativo sobre la base de un documento
de debate de la comision

El Consgjo ha mantenido un debate orientativo, basdndose en una introduc-
cion de la Comisidn, sobre el nexo entre la ayuda de urgencia, la rehabilita
cion y el desarrollo. Ha invitado ala Comision a concluir su comunicacion
sobre esta cuestion con la mayor brevedad con vistas a proseguir 1os debates
en la proxima sesion del Consejo de Desarrollo.

5. Codesarrollo

El Consgjo ha mantenido un cambio de impresiones sobre el codesarroloy la
migracion, basandose en una nota de la Presidencia. En esa nota se recuerda
que e Consejo Europeo de Tampere de octubre de 1999 sentd las bases del
codesarrollo. En esa ocasion los Jefes de Estado y de Gobierno dedicaron un
planteamiento comun ala cuestion de lamigracién, adoptando unavision glo-
bal y coherente. El Consejo Europeo declard que era necesario establecer una
cooperacion con los paises de origen dentro de una | 6gica de codesarrollo.

El Consejo ha encargado a sus Grganos competentes que prosigan lareflexion
y hainstado ala Comision a aportar su contribucion.

6. VI Conferencia de las partes (cop.6) sobre

el cambio climético (La Haya, 13-24 de noviembre de 2000)
Conclusiones del Consgjo

1. El Consgjo destaca que la amenaza que representa el cambio climético

constituye uno de los principal es retos a escala mundial paratodos |os paises.
En este contexto, € Consejo subraya la importancia de la Sexta Conferencia
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de las Partes (COP6) en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climético (CMNUCC), que tendré lugar en La Haya en €l trans-
curso de este mes. La COP6 ofrece ala comunidad internacional una ocasion
de adoptar medidas firmes para responder alas preocupaciones que suscita el
cambio climético. El Consejo reconoce que €l buen éxito de la COP6 sera de
crucial importancia paralaratificacion y pronta entrada en vigor del Protoco-
lo de Kyoto, que constituye un avance significativo para alcanzar 1os objeti-
vos de la CMNUCC. Por €llo, el buen éxito de la COP redundaria en benefi-
cio de todas las Partes, y no en menor medida de los paises asociados en
desarrollo, que en muchos casos se encuentran entre los més vulnerables alos
efectos negativos del cambio climético.

2. El Consgjo recuerda sus conclusiones de 11 de noviembre de 1999 e insis-
te en particular en los siguientes aspectos:

« El cambio climatico deberia formar parte del programade la UE parala
cooperacion a desarrollo.

» LaUE animaasus paises asociados adar prioridad alainclusion, en sus
programas nacionales, de las consideraciones en torno al cambio climéa
tico, en funcién de sus prioridades y necesidades concretas.

» La Comision y los Estados miembros deberian dar un trato prioritario
a estas necesidades derivadas del cambio climético en el contexto de un
desarrollo sostenible. En este marco, deberian aumentar todo o posible
la coordinacion y la complementariedad de la cooperacion a desarrollo
con implicaciones para el medio ambiente que aporten la Comunidad,
los Estados miembros u otros organismos de desarrollo y agentes loca-
les, teniendo en cuenta sus ventajas comparativas.

3. El Consgjo observa que los efectos negativos del cambio climético en los
paises menos desarrollados revisten especial gravedad, por lo que deberian
tomarse plenamente en cuenta las necesidades especificas de dichos paises.

4. El Consgjo observa que la cooperacion a desarrollo ya esté desempefiando
un importante papel ala hora de abordar problemas relacionados con e cam-
bio climético. Desde el punto de vista de dicho tipo de cooperacion, €l primer
objetivo es crear la mayor sinergia posible entre la reduccién de la pobreza
y las actividades relacionadas con el cambio climético, apoyandose aquellas
medidas que conduzcan a situaciones de beneficio reciproco. En este contex-
to, el Consgjo reconoce el importante papel que desempefia el FNAM como
mecanismo financiero de la Convencion. Los nuevos cometidos y objetivos
gue se adopten en la COP deberian reflejarse adecuadamente en los debates
iniciados recientemente en la tercera reconstitucion del FNAM.
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5. El Consgjo reitera su llamamiento ala Comisidn para que ésta presente, 1o
antes posible tras la celebracién del COP6, un informe con arreglo alas con-
clusiones del Consgjo del 11 de noviembre de 1999, que el Consgjo exami-
nard ulteriormente.

7. Conferencia de las Naciones Unidas sobre los PM A
(Brusdlas, mayo de 2001)

El Consgjo ha hecho un balance sobre los preparativos de la |1l Conferencia
de las Naciones Unidas sobre los PMA que se celebrard en el recinto del Par-
lamento Europeo en Bruselas del 14 al 20 de mayo de 2001. Ha resaltado la
funcién que la Union desea desempefiar para que esta Conferencia constituya
un éxito.

LaAsamblea General de las Naciones Unidas decidié en 1997 convocar lalll
Conferencia sobre los PMA (las dos primeras se celebraron en Paris, a prin-
cipio de la década de los ochenta y en septiembre de 1990) y relegd en la
CNUCED latarea de organizar y coordinar todas las agencias e instituciones
interesadas de las Naciones Unidas.

8. Varios

El transporte sostenible en la cooperacion al desarrollo

La Comision presentd su Comunicacion a Consegjo, €l cual ha sefialado que
las acciones de apoyo al sector del transporte, que llevan a cabo la Comuni-
dad y los Estados miembros en los paises en desarrollo, deberian inscribirse
en el marco de la realizacion de los objetivos generales del desarrollo enun-
ciados en € Tratado.

Pesca y lucha contra la pobreza

El Consgjo ha escuchado la presentacion realizada por la Comision de su
comunicacion del 8 de noviembre de 2000 sobre “Pesquerias y reduccién de
la pobreza’.

“Fractura digital”

El Consgjo harecordado el impacto de las nuevas tecnologias de la informa

ciény de lacomunicacion y el riesgo de marginacion que podria derivarse de
ellas paralos paises en desarrollo (“fractura digital”/" digital divide”).
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Ha llegado a las siguientes conclusiones:

* Sedeberd aentar lareflexion de los expertos de los Estados miembros,
en cooperacion con la Comision, para elaborar un informe al Consegjo
bajo la Presidencia sueca;

» En esareflexion se hard hincapié en los intercambios de experienciay se
tendran en cuenta, en particular, dos aspectos propuestos por la Comi-
sion: e acceso de Internet para las poblaciones de los paises en desarro-
llo y la contribucion de estas tecnologias a la cooperacion institucional.

9. Puntos adoptados sin debate

(Se indican con un asterisco las decisiones con respecto a las cuales existen
declaraciones para € acta accesibles a publico; dichas declaraciones pueden
obtenerse en la Oficina de Prensa.)

Desarrollo

Aplicacion del instrumento financiero “European Communities Investment
Partners’ destinado a los paises de América Latina, de Asiay del Mediterra
neo y a Sudéfrica— posicion comun

El Consglo ha adoptado una posicion comun con vistas a la adopcion del
Reglamento del Parlamento Europeo y del Consgjo relativo alaclausuray la
liquidacion de los proyectos aprobados por la Comision en aplicacion del
Reglamento (CE) n.° 213/96 del Consgjo relativo a la aplicacion del instru-
mento financiero “European Communities Investment Partners’ destinado
a los paises de América Latina, de Asiay del Mediterraneo y a Sudéfrica.
Cabe recordar que el Reglamento (CE) n° 213/96 del Consejo de 29 de enero
de 1996 ha expirado el 31 de diciembre de 1999.

Basandose en el mencionado Reglamento, la Comision decidio financiar una
serie de proyectos que en € dia de la fecha alin no han sido totalmente reali-
zados y que podrian requerir una financiacion extraordinaria con vistas a su
clausura.

El Reglamento propuesto es de carécter transitorio y no solo deberia servir
para garantizar e cumplimiento de los compromisos contraidos por la Comi-
sion hasta el 31 de diciembre de 1999, sino también para sentar las bases de
un futuro programa integrado relativo a la promocion de las inversiones en
todos los paises en desarrollo.
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Asociacion euromediterranea

El Consejo ha aprobado las directrices parala posicion de la UE de carea ala
IV Conferencia Euromediterrénea de Ministros de Asuntos Exteriores (Mar-
sella, 15y 16 de noviembre de 2000).

Relaciones exteriores

RFY — Levantamiento de las sanciones - mantenimiento de medidas restricti-
vas contra el Sr. Milosevic y personas de su entorno

El Consejo ha adoptado:

» La Posiciéon comin relativa a mantenimiento de medidas restrictivas
especificas contrael Sr. Milosevic y personas de su entorno asi como

* LaDecision sobrela aplicacion de la Posicién comin mencionada ante-
riormente relativa al mantenimiento de medidas restrictivas especificas
contra el Sr. Milosevic y personas de su entorno

» El Reglamento por e que se mantiene la congelacion de capitales en
relacion con el Sr. Milosevic y las personas de su entorno y se derogan
los Reglamentos (CE) n° 1294/99 y (CE) n° 607/2000, asi como €l arti-
culo 2 del Reglamento (CE) n° 926/98.

En Virtud de la Posicién comun, la prohibicidn de expedir visados que figu-
raen el articulo 4 de la Posicion comin 1998/240/PESC, en € articulo 1 de
la Posicién comin 1998/725/PESC y en € articulo 1 de la Posicion comdn
1999/318/PESC queda limitada al antiguo Presidente de la RFY, Sr. Milose-
vic, y alas personas de su entorno.

Lalistade las personas proximas d Sr. Milosevic alas que seles aplicar esa
prohibicidn de expedicion de visados se establecerd y actualizara mediante la
Decision de aplicacion (que se publicara en el Diario Oficial) del Consgjo
antes mencionada.

También en virtud de esa Posicion comun, la congelacion de fondos existen-
tes en el extranjero que se menciona en el articulo 1 de la Posicion comun
1998/326/PESC y en €l articulo 2 de la Posicion comin 1999/318/PESC que-
dalimitadaa Sr. Milosevic y alas personas de su entorno.

Los detalles operativos de esta medida se tratan en el Reglamento antes men-

cionado (que se publicara en el Diario Oficia). El Reglamento incluye en
concreto las prohibiciones especificas y las definiciones necesarias para su
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aplicacion, asi como lalista de las personas cuyos capitales serdn congelados
y alas que se les prohibira disponer de ellos.

Por otra parte, la Posicién comin deroga la Posicion comin 1998/374/PESC,
el articulo 3 de la Posicion comiin 1998/240/PESC y los articulos 3y 5 de la
Posicion comun 1999/318/PESC.

Cabe recordar que en la Declaracién que e Consejo adoptd en Luxemburgo
el 9 de octubre de 2000, indicaba que la Unidn Europea habia decidido levan-
tar todas las sanciones impuestas a la Republica Federativa de Yugoslavia
desde 1998, con excepcion de las disposiciones contra el antigua Presidente
delaRFY, Sr. Milosevic y las personas de su entorno, pues siguen siendo una
amenaza para la consolidacién de la democraciaen la RFY.

Con vistas a gjecutar esta declaracion, se revisaran todas las sanciones, con
excepcion de las impuestas contra Milosevic y |as personas de su entorno que
son objeto de |os actos adoptados por €l Consgjo el dia de la fecha.

Por razones de transparenciay claridad, las disposiciones relativas a Milose-
vic y su entorno se recogen en un texto Unico de la Posicién comin mencio-
nada anteriormente.

PESC

* Inclusién en la Unidn de algunas funciones de la UEO
 Didogo transatlantico
¢ Conclusiones del Consgjo

El Consgjo da su conformidad de principio — siempre que se resuelvan los
aspectos juridicos, técnicos y financieros — a la creacion, en forma de agen-
cias, en €l seno de la Union Europea, de un “Centro de Satélites’ encargado
de la explotacion de imégenes de satélite y afress, incluida la de caracter
comercia, y de un “Instituto de Estudios sobre la Seguridad” que incluiran los
elementos pertinentes de |as estructuras correspondientes actuales de la UEO.

Ademés, € Consgjo:

» Dasu conformidad de principio ala gestion directa a largo plazo por la
UE de la misién del Cuerpo Multinacional Consultivo de Policia en
Albania, cuya gjecucion confié ala UEO sobre la base del articulo 17
del TUE, y encargaalos 6rganos competentes la preparacion de los pro-
yectos de decision con € fin de asegurar la continuacion de la mision
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durante el periodo intermedio vy, llegado el momento, definir las condi-
ciones de su gestion en el seno de la UE,

» Toma nota de que la mision de desminado en Croacia, en su forma
actual en la UEO, habra alcanzado sus objetivos cuando culmine su
mandato,

 Conviene en enriquecer €l didlogo transatlantico, confiando a |ES €l
desarrollo de actividades similares alas [levadas a cabo en la actualidad
por el Foro Transatlantico, de acuerdo con modalidades que alin debe-
ran convenirse, que permitan la participacion en esas actividades de
todos los Estados afectados.
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PROPUESTA DE UN NUEVO
CRITERIO DE EVALUACION DE
PROYECTOS DE AYUDA AL
DESARROLLO, LA COBERTURA*

JUAN ANDRES LIGERO**

RESUMEN

El presente trabajo es una propuesta de la inclusion del crite-
rio de Cobertura en el modelo de evaluacion propuesto por la
Agencia Noruega de Desarrollo (NORAD)! y en la metodologia
de evaluacion propuesta por la Cooperacion Espafiolaz. A los
cinco componentes en uso (Eficacia, Eficiencia, Impacto, Via-
bilidad y Pertinencia) se afiadiria el criterio de Cobertura, que
trata sobre si los programas han llegado, y cdmo, a la pobla-
cidn que se desearia fuera beneficiaria de los mismos.

1. Necesidad de un nuevo criterio

Los criterios son preguntas que se quieren contestar con la evaluacion.
Deben proporcionar conocimientos (tiles para tomar decisiones sobre las
intervenciones consideradas. De esta manera € listado de posibles criterios

* Lapresente propuesta (ademas del criterio de visibilidad) fue realizadapor BUSTELO RUESTA, Maria,
LIGERO LASA, Juan Andrésy MARTINEZ MUNOZ, Martaen el Diploma Certificado de Eval uacién de Pro-
gramas, del Centro Superior de Estudios de Gestion, Andlisisy Evaluacion de la Universidad Complutense de
Madrid, Madrid, 2000. La orientacion del trabajo y consecutivas correcciones son de GUDINO, Florencio.

** Evaluador asociado, Unidad de Evaluacion del Centro Superior de Estudios de Gestion, Andlisisy Eva-
luacion de la Universidad Complutense de Madrid.

1. UD — NORAD: Evaluacion de Proyectos de Ayuda al Desarrollo. Manual para Evaluadoresy Gesto-
res, Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion (IUDC) y Fundacion Centro Espafiol de Estudios de
América Latina (CEDEAL), 1997.

2. MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES(MAE), SECRETARIA DE ESTADO PARA LA COO-
PERACION INTERNACIONAL Y PARA IBEROAMERICA (SECIPI): Metodologia de Evaluacion de la
Cooperacion Espafiola, Cyan, Madrid, 1998.

3. BUSTELO RUESTA, Maria, Fichas de evaluacion.
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representa una serie de puntos criticos a tener en cuenta para emitir un juicio
de valor sobre la accién (MAE, SECIPI, 1998, p. 45). Los criterios son con-
ceptos que incluyen un juicio de valor en positivo, deseable, acerca del pro-
yecto* y su realidad. Asi, la eficacia aporta la posibilidad de proponer un jui-
cio de valor sobre si se han cumplido o no los objetivos, siendo deseable que
€l programa sea eficaz; la eficiencia observa la relacion entre |os resultados
y los recursos, siendo deseable que el programa sea eficiente, y asi con todos
los demés. El criterio define €l estado mas positivo de un proyecto y lo com-
para con la situacion real, contraste que le permite emitir €l juicio.

Los cinco criterios propuestos por € Comité de Ayudad Desarrollo (CAD) dela
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) en su defi-
nicion de evauacion (CAD, 19952 p.178) tratan de cubrir las diversas caras de un
proyecto. Van recortando su reglidad proporcionandp unaidea sobre é. Pero seria
absurdo pretender que toda larica redidad de un proyecto pueda quedar recogida
en estos cinco conceptos. De lamismaidea esla Metodologia de Evaluacion dela
Cooperacion Espafiola cuando mencionaque los criterios no son categorias exclu-
svas 0 exhaustivas, Sino méas bien, conceptos guias (MAE, SECIPI, 1998, p. 45).

Estas dos propuestas de eval uacion citadas insisten en que los criterios no bas-
tan. Hay que observar también, de forma transversal, lo que se han denomi-
nado “factores de desarrollo” (OCDE 19899). Estos factores proporcionan una
informacién més especifica sobre la viabilidad del proyecto. Segiin la Agen-
cia Noruega para el Desarrollo estos factores son:

* Paliticas de apoyo.

* Capacidad Institucional .

* Aspectos econémicos y financieros.

* Tecnologia apropiada.

* Aspectos socioculturales.

* Aspectos de genero en el desarrallo.

» Medidas de proteccion medioambiental.
(NORAD, 1997, p. 50)

Si se examina diacrénicamente los factores se podria ver que responden
a diferentes preocupaciones sociales o0 marcos tedricos que han ido gercien-
do influencia en el campo del desarrollo. Por giemplo, la acertada inclusion
de losfactores de género y de proteccion del medio ambiente, reflejan laadap-
tacion del modelo a las revindicaciones sociales emergentes y a los nuevos

4. En el presente trabajo los términos proyecto y programa son utilizados indistintamente y hacen refe-
rencia a todo tipo de intervenciones sociales planificadas.
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paradigmas tedricos. Esto en si mismo habla de que los modelos de evaluacion
deben ser versétiles, dinamicosy adaptables alasteoriasy alos valores vigentes.
En este sentido, y como ya se ha mencionado, 10s cinco criterios propuestos,
eficacia, eficiencia, impacto, viabilidad y pertinencia no son exhaustivos. Hay
facetas de larealidad de un proyecto no cubiertas. Si realizamos una evalua-
cion “clésica’ siguiendo estos cinco criterios tendriamos probablemente una
buena eval uacion sobre €l proyecto, sus resultados, sus efectos, su adecuacion
y su sostenibilidad, pero no tendriamos unainformacion en profundidad sobre
larelacion entre el proyecto y la poblacidn beneficiaria

El modelo actual no nosdice s € proyecto hallegado exactamente alas personas
que sequiere quellegue. No noshablade s estén existiendo sesgosen lagecucion
0 S e estdn beneficiando los més necesitados. Tampoco sabemos s € proyecto
esté dgjando de lado alos que hablan una determinadalengua o alos que profesan
una determinada religion. No sabemos s @ proyecto esti excluyendo a los que
viven en la periferia 0 alos dd centro urbano. No sabemos s € proyecto esta
redundando en los analfabetos o en los dfabetos, ni S estd siendo capitalizado més
por los més ricos, ni a cudnta gente podria cubrir y a cuantos realmente cubre.

El actual modelo de evaluacion pone € énfasis en € proyecto en si mismo,
observando tangencialmente a la poblacion beneficiariadel mismo. Si se con-
trastan los cinco criterios con la clasificacion propuesta por € Programa de
Naciones Unidas para € Desarrollo (PNUD)® en la que se proponen 10 crite-
rios clasificados en tres capitul os (Relevancia, Desempefio y Exito) se observa
que cuatro delos cinco criterios estén incluidos en Desempefio y Exito del pro-
yecto quedando fuera solamente el criterio de Pertinencia. El “modelo de los
cinco” deja de lado laemision de juicios de vaor sobre los grupos metasy los
beneficiarios directos; y pone toda su maquinaria a trabajar en el desarrollo
y gecucion de la accion. La poblacion beneficiaria queda en un segundo pla-
no yaque €l énfasis de la evaluacion esta puesto en la intervencion.

Hay cierta [6gica en este proceder, €l proyecto tiene como objetivo servir a
grupo beneficiario y la evaluacion tiene como objetivo valorar € proyecto.
Por lo que, como no se ponga especial cuidado, en esta secuencia las perso-
nas pueden quedar ocultas para la evaluacion. A la evaluacidn con criterios
standard le cuesta ver cuando no le han dicho que mire. Se puede decir que
“el modelo de cinco criterios’ es proyectocéntrico. Sefijacasi con exclusividad
en el desempefio y éxito y no mide sistematizadamente €l obligado ajuste
entre €l proyecto y la poblacion objetivo.

5. PNUD 1997, p. 26.
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Yael Manual de Planificacion de Proyectos del Enfoque del Marco Logico®
subraya que un principio basico vaido en todos los proyectos de desarrollo
es que deben ser disefiados para que satisfagan las necesidades de la gente,
y no las necesidades internas de las instituciones. Si en la programacién ya
aparece esta preocupacion su grado de importancia debe crecer en laevalua-
cion.

El incremento de calidad y sofisticacion de los sistemas de evaluacion no
debe perder la referencia de que los proyectos, y por tanto sus evaluaciones,
estan hechas para servir alas personas. La evaluacion tiene que reparar prio-
ritariamente en el grupo beneficiario y sus necesidadesy despuésen el desem-
pefio y en el éxito del proyecto.

La idea de que parte de la poblacién quede oculta a la légica del pro-
yecto no es nueva. Hay segmentos sociales que han permanecido invisi-
bles durante bastante tiempo porgue no se reparaba en ellos, como es €l
caso de las mujeres. Solamente la existencia de un factor de la evalua-
cion que obliga a reparar en los aspectos de género, aunque parezca
increible, hace visible a la mitad de la poblacion y pone de manifiesto
las desigual dades sociales que podrian perpetuar y potenciar los proyec-
tos de desarrollo.

Este déficit del modelo puede ser compensado con laincorporacion de un
criterio mas a los cinco planteados, €l criterio de cobertura. La cobertura
consiste en evaluar hasta qué punto un programa llega a la poblacion
objeto del mismo. Se trata de calcular no sdlo la tasa de cobertura sino
también de analizar si existe sesgo en la cobertura y efectuar un analisis
de las posibles barreras de acceso al programa (Alvira, 1991, p. 39).

En otros campos de intervencién como la ayuda humanitaria, el criterio
de cobertura ya ha sido propuesto y utilizado (Minear, 1994). En el
Manual de evaluacion de asistencia humanitaria publicado por el Over-
seas Development Institute (ODI)’ la cobertura se presenta como uno de
los criterios béasicos de evaluacion de la ayuda. En el epigrafe reservado
al criterio se explica el conceptoy se proponen diversos aspectos del mis-
mo obtenidos a través de diversas investigaciones y de la experiencia de
SU USO.

6. NORAD, 1997.

7. HALLAM, Alistair: Evaluating Humanitarian Assitence Programmes in Complex Emergencies, ODI
London, 1998.
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También la cobertura es propuesta como criterio de una forma genérica para
todos los proyectos de intervencion social. Son Cohen y Franco quienes
argumentan su necesidad de la siguiente forma: “dado que buena parte de los
proyectos sociales tienen como objetivo proveer servicios a un grupo focal,
un concepto esencial para determinar su acance es la cobertura” (Cohen
y Franco, 1993, p. 96).

En el campo maés especifico de la prevencidn y atencidn de drogodependen-
cias, la cobertura esta incluida en el Manual de evaluacion de prevencion de
drogas del E.M.C.D.D.A.2 que la definen como: “la magnitud con la que una
intervencion alcanza a sus grupos metas deseados”’.

La cobertura no sélo ha sido considerada como un criterio que acompafia
y complementa a otros, sino que se ha tenido en cuenta con peso y autonomia
suficientes como para ser un tipo de evaluacion en si misma. La evaluacion
de la cobertura tiene la misma categoria que una evaluacion econdmica, de
disefio, de necesidades o de implementacion (Alvira, 1991).

En definitiva, 1a cobertura es ampliamente utilizada y reconocida como con-
cepto clave para la evaluacion de intervenciones sociales (trabajo social, dro-
godependencias, ayuda humanitaria, etc.). Dada esta situacion, las preguntas
gue surgen son por qué no es utilizada la cobertura en los model os “ clésicos’
de evaluacion de proyectos de cooperacion a desarrollo y cdmo se cubre el
déficit informativo que su ausencia provoca.

2. Un caso préctico

Parailustrar la necesidad de la utilizacion del criterio de cobertura puede ser
vélida una experiencia personal como evaluador de un proyecto de desarrollo
rural en una comunidad aymara del altiplano boliviano. En ella se encontra-
ron elementos que hacian pensar en la existencia de un sesgo en la cobertura
de la poblacion destinataria.

El proyecto tenia como objetivo mejorar las condiciones de vida de los habi-
tantes de la comunidad implementando infraestructura social y productiva.
Para ello se habia disefiado una serie de resultados como la dotacion de una
red de electrificacion de viviendas por medio de energia solar, la extraccion

8. EIM.C.D.D.A. European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction, Guidelines for the evalua-
tion of drug prevention, Luxemburgo 1998.
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y amacenamiento de agua por medio de una bomba solar, la instalacion de
una red de suministro de agua, la construccion de una bateria de bafios y la
construccion de carpas solares (invernaderos) para cada familia

Existia un acuerdo de colaboracion entre la institucion y la comunidad en €l
que se definia que los beneficiarios tendrian que proveer de mano de obra, de
los materiales locales de construccion y de una pequefia cantidad de dinero
destinado a un fondo comin que sirviera para mantenimiento de las infraes-
tructuras. Lainstitucion ejecutora se haria cargo del resto deinsumosy costes.

Aunque la mayor parte de la comunidad cumplia su parte del compromiso
hubo personas que no aportaban la mano de obra o su cuota al fondo. Si esto
ocurria, lo mas normal era que quedasen fuera de la parte del proyecto parael
que no habian colaborado, siendo |o més habitual quedarse sin el invernade-
ro (que implicaba invertir un gran nimero de horas de trabajo y esfuerzo).

Aparentemente los compromisos pedidos a los comunitarios eran accesibles
atodos sus miembros pero, ¢por qué hubo gente que pudiéndose beneficiar de
latotalidad del proyecto no lo hizo? Tanto los técnicos como gran parte de la
comunidad buscaban respuestas a esta pregunta en causas de indole psicol6-
gica o personal: *“estos son unos flojos’, 0 “ esos son un poco vagos' . Pero
puede ser que existieran razones de més peso que explicasen esta reaccion de
falta de compromiso de algunos y que tuviera que ver con €l disefio del pro-
yecto.

Si mantenemos una vision sobre la comunidad beneficiaria homogénea, es
fécil pensar que todos los implicados tienen las mismas oportunidades, por |o
que lano-participacion en el proyecto es“ unadecision persona” yaquesi los
demés pueden —¢por qué ti no?—.

Pero las comunidades o pueblos no tienen por qué ser homogéneas. Puede
haber diferentes situaciones personales en relacion con latierra, el dinero, el
trabajo, el estatus, el género, la etnia, etc. Estas diferentes situaciones que for-
man un espectro heterogéneo de la poblacion pueden implicar que los indivi-
duos tengan diferentes oportunidades con relacion a un proyecto de desarro-
[lo. Es decir, dentro de una comunidad determinada puede haber personas mas
abocadas a una economia de subsistencia que | es reste capacidad de maniobra
para emplear su tiempo en otras tareas que no sean |as estrictamente necesa-
rias. Y puede haber personas con economias més estables que pueden dedicar
su tiempo a laformacidn o a trabajos extras. De igual manera pasa en la ciu-
dad, hay sectores sociales que disponen en menor medida de su tiempo, de su
capacidad de trabajo o simplemente del manejo de recursos econémicosy les
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cuesta mésinvertirlos en otras actividades que no sean | as estrictamente de sub-
sistencia. En cambio otros sectores sociales mas excedentarios, disponen de
més recursos (humanosy econdmicos) parainvertirlos en su propio desarrollo.

En el ejemplo citado pudo haber gente en dicha comunidad que dispusiera de
oportunidades diferentes con relacion a proyecto, no pudiendo dar o dando
con mucho mayor esfuerzo, la inversion en mano de obra o dinero que se
pedia. Esta seriauna posibleinterpretacion de que hubiera gente fueradel pro-
yecto pese a que iba a redundar en una mejora (consciente y verbalizada por
los comunitarios) de sus oportunidadesy calidad de vida

Lo que se estéd ilustrando con € gjemplo es la existencia de un sesgo en la
cobertura del proyecto que perjudicaria alos que menos tienen, y beneficiaria
a los que mas tienen (dentro de la comunidad). Se podria haber dejado sin
infraestructuras productivas a los més necesitados de ellas y haber potenciado
alos menos necesitados por partir de un supuesto falso de que todos los miem-
bros de la.comunidad tienen igual dad de oportunidades de concurrir alos bene-
ficios del proyecto.

Una eval uacion basada en los cinco criterios estdndares podria hablar muy posi-
tivamente del proyecto y no detectar & sesgo en laintervencion en e que seesta
riaincurriendo en funcion del estatus socioecondmico. Deigua maneraques la
eval uacion fuera ciega a las cuestiones de género nos quedariamos sin saber qué
tipo de relaciones entre hombres y mujeres existen en esacomunidady s € pro-
yecto esta favoreciendo un sistema igualitario o perpetuando desigualdades.

3. Operacionalizacion del criterio de cobertura

Segun ladefinicion de F. Alvirarecogida anteriormente se podria disgregar la
cobertura en tres aspectos bésicos:

¢ Tasade cobertura
* Sesgo de la cobertura.
* Accesibilidad.

Tasa de cobertura
Losautores Coheny Franco la definen como “la proporcidn que forma parte del
grupo meta, tiene la necesidad y recibe los servicios, dividida por la poblacion

total del grupo meta que tiene la necesidad que & proyecto pretende atender”
(Cohen y Franco,1993, p. 96).
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En el ejemplo que nos ocupa, la tasa de cobertura seria el nimero de perso-
nas que han accedido a tener carpas solares dividido por el nimero de per-
sonas que estaban necesitadas de las carpas solares (indistintamente de que
las tengan o0 no).

Sesgo en la cobertura

Existe sesgo en la cobertura cuando el proyecto llega a una poblacion parala
cual no estaba definido o cuando interviene solo en un determinado subgrupo
de la poblacidn definida, con unas caracteristicas especificas.

El primer paso para analizar el sesgo en la cobertura es observar su tasa de
cobertura, una tasa baja puede incrementar el sesgo (E.M.C.D.D.A., 1998,
p. 79). Si, por ejemplo, solo se ha beneficiado un 10% de la poblacion desti-
nataria, es muy probable que existan variables estructurales que estén discri-
minado a 90% de la poblacion. De la misma manera pasa con el muestreo
estadistico: cuanto mas pequefia es la muestra mas probabilidad hay de que
esté sesgada, y cuanto mas grande sea y més se parezca a la poblacion,
menos probabilidad hay.

El evaluador debe observar |os diferentes grupos beneficiarios que participan
0 no en el proyecto y comparar entre ellos una serie de caracteristicas socia-
les, culturales econémicasy politicas parapoder ver si existe sesgo en lainter-
venciony de qué tipo es.

La deteccion del sesgo tiene que centrarse en el estudio del grado de influen-
cia de las mismas variables en | os diferentes subgrupos que pueden constituir
la poblacion. Puede haber diferencias significativas de impacto en diferentes
subgrupos de poblacién (Hallam, 1998, p. 54). EI mismo autor propone dife-
rentes mecanismos, aportados por la experiencia, para detectar la posible exis-
tencia de sesgos. El proceso consiste en inquirir si existen subgrupos dentro
de la poblacion definidos en términos de etnicidad, género, estatus socioeco-
noémico, ocupacion, localizacion (urbana, rural o dentro o fuera de un pais
afectado por €l conflicto) o circunstancias familiares (madres solas u orfan-
dad). Se debe valorar cudes de estos subgrupos estan incluidos en los pro-
gramasy cud es el impacto diferencial entre ellos.

En este trabajo se propone una serie de aspectos practicos para la deteccion
de sesgos. No pretenden ser una comprobacion exhaustiva, sdlo una pro-
puesta orientativa. Los aspectos de deteccion que se comentan a continua-
cién son: aspectos socioculturales, aspectos socioecondmicos y aspectos
descriptivos.
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Aspectos socioculturales

« Etnicidad: si existen diferencias étnicas entre los subgrupos. Se entien-
de por etnia un conjunto de personas que tiene conciencia de pertenen-
ciaaun grupo y esta conciencia estd basada en la significacion atribui-
da aun rasgo cultural concreto, como lareligion, lalengua, etc. (Giner,
1998, p. 277).

e Cultura: si existen diferencias culturales entre los subgrupos. Se entien-
de por cultura el sistema de creencias, valores, costumbres, conductas
y artefactos compartidos que los miembros de una sociedad usan en
interaccion entre ellos mismos y con su mundo, y que son transmitidos
de generacion a generacion a través del aprendizaje (Plog y Bates,
1980).

 Sistema de género®: e socidlogo Robert Connell propone tres estructu-
ras que pueden ser localizadas en cualquier sociedad y que deben estu-
diarse para describir cualquier sistema de género (Connell, 1987).

— Estructura del trabgjo: se estudia no solo quién hace la tarea, sino
lanaturaleza de cada tareay la organizacion del trabajo de produc-
cidn, reproduccion, distribucion y consumo para cualquier tipo de
producto incluyendo servicios.

— Estructuradel poder: se estudiacomo setoman las decisiones, quién
toma qué tipo de decisiones y de qué manera, s tiene autoridad para
tomar estas decisiones o0 s las toma ilegitimamente (mano izquier-
da por glemplo)® y en tal caso como se hace para que se realicen
y que tipo de obstéculos més 0o menos materiales 0 mas o menos
simbdlicos hay.

— Estructura de cathexis: estudiar la estructura de cathexis seria estu-
diar las emociones en las relaciones sociales, desde luego las fuer-
tesy positivas pero también las menos fuertes, no solo el amor y la
sexualidad sino también la amistad, y también las negativas, como
la hostilidad o la ambivaencia

» Adscripcién politica e ideoldgica: observa las diferentes posiciones
politicas o ideolégicas de la poblacion.

9. Propuesta extraida de Thurén, Britt-Marie. El poder generizado, Instituto de Investigaciones Feminis-
tas, Universidad Complutense de Madrid, 1993.

10. Cuando una categoria de personas en una sociedad no tiene poder oficial, autoridad, probablemente
tendran agun otro tipo de poder, ya que como seres humanos intentaré defenderse. Algun talento de manipu-
lar 0 seducir, algun contra - poder més o menos ilegitimo, més o menos culturalmente reconocido. En Espafia
y hablando de mujeres eso se suele Ilamar mano izquierda (Thurén, 1993,p 81).
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Aspectos socioeconomicos

* Estatus socioecondmico: las operacionalizaciones del concepto de esta-
tus o clase social son multiples y variadas. Se proponen agunas como
lade J. Gonzélez utilizada por €l Instituto Nacional de Estadistica (INE)
o larealizada por Pierre Bourdieu basada en la diferenciacion de capital
simbdlico, social, econémico y cultural.

La experiencia sobre €l terreno demuestra que suelen existir recelos ante la
recogida de informacién sobre indicadores de estatus socioeconémico.
Siguiendo con el caso anteriormente citado de la evaluacién en una comuni-
dad rural aymard, dadas las resistencias a dar esta informacion fue preciso
disefiar un sistema rudimentario de operacionalizacion del estatus. La ventgja
de este sistema es que lainformacion es facilmente recolectable y observable.

La propuesta no pretende tener ninguna relevancia tedrica sino solamente ser
un elemento préactico que ayude en otros procesos de evaluacion.

Operacionalizacion del Estatus Socioecondmico
en un contexto rural y aymaré

Indicadores Individuos/Familias

Capital Propiedad tierra

econdmico | (hectéreas de cultivo,
Secano)

Herramientas de
produccién (vehiculo,
herramienta..)

Propiedad de ganado
/animales. NUmero

Propiedad de
edificaciones

Articulos de lujo,
radios, TV...

Capital Nivel de estudios

cultural

Capital Cargos gjercidos

social en la comunidad

Familiares antecedentes
pertenecientes
ala comunidad
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Cada uno de estos items era valorado en escalas del 1 a 10, donde, por gjem-
plo, el que mas tierra tenia puntuaba 10 y €l que menos 1. Después se suma-
ban todas las puntuaciones y se promediaban teniendo un “ranking” de indi-
viduos o familias en una escala de estatus socio econdmico.

Descriptivos

Por ultimo, este capitul o trata de recoger toda la informacion de carécter des-
criptivo. Es unainformacion que ayudaalocalizar el posible sesgo que se esté
cometiendo.

* Localizacion (urbana o rural, dentro o fuera de un pais afectado por un
conflicto, cerca o lejos de las carreteras principales, etc.).

« Circunstancias familiares (madres solas, huérfanos, hombres solos...).

e Edad.

Accesibilidad al proyecto

Laevaluacion del grado de accesibilidad a proyecto se operacionaliza disgre-
gando el concepto en diferentes componentes. La indagacion sobre cada uno
de estos componentes permite emitir un juicio sobre su grado de accesibilidad.

Pabon Lasso describe una division de la accesibilidad en cuatro dimensiones:
econdmica, social, espacial y cultural (1985). En cambio F. Alviradisgregael
concepto en aspectos, reconociendo la existencia de otras posibilidades. Los
tres aspectos que propone son*:

 Grado de conocimiento e informacion del mismo por parte de la pobla
cion objeto (implantacion del proyecto, poblacién demandante...).

» Acceshilidad fisica, es decir facilidad de acceso a proyecto.

» Aceptacion socia del programa (psiquica o motivacional), es decir las
actitudes de los usuarios ante €l proyecto (distancia/accesibilidad psico-
[6gica).

De igual manera que se ha hecho en el andlisis del sesgo, para medir el grado
de accesibilidad se adjunta una tabla de tres entradas que facilite € trata-
miento de la informacion y su andlisis. Esta propuesta conjuga las dos pers-
pectivas descritas que lejos de ser yuxtapuestas se complementan, ya que los
aspectos definen y operacionalizan a las dimensiones.

11. Alvira, 1991, p. 40.
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Esta herramienta no pretende que sus dimensiones y aspectos cubran exhaus-
tivamente todos los matices del grado de accesibilidad, si no que se concibe
como un instrumento de apoyo, Util, que facilite el trabajo del evaluador. Por
lo tanto, la tabla no es algo rigido y cerrado. Los aspectos que figuran son
giemplos, pudiéndose ampliar la operacionalizacion de las dimensiones con
nuevos aspectos que surjan de otros marcos tedricos o de su utilizacién en
contextos diferentes.

Tabla del grado de accesibilidad

Dimensiones Aspectos Subgrupos (definidos en
términos de: etnicidad,
cultura, género, adscripcion
ideol6gica, estatus
socioeconémico, localizacion,
dreunganciasfamiliaresy edad)

501592 Sg3 Sg4 Sg5 Son

Econdmica  Impacto que el acceso
al proyecto tiene sobre
larenta.

Socid Conocimiento e
informacién sobre
el proyecto.

Espacial Facilidad de acceso
al proyecto.

Cultura Aceptacion socia del
programa (psiquica o
motivacional). Es decir
las actitudes de los
usuarios ante el proyecto
(distancia/accesibilidad
psicoldgica).

Suma de valoraciones para cada subgrupo

La tabla se usa adjudicando a cada subgrupo un valor en cada item.
Todos los items tienen que estar medidos en al misma escala. La esca-
la, por ejemplo, puede ser del 1 al 5, siendo el 5 la méaxima accesibili-
dad y el 1 una situacion de inaccesibilidad. Después de completar todas
las valoraciones, estas se suman obteniendo para cada subgrupo un
valor final.
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De estas cifras Ultimas se puede extraer varias conclusiones. En primer lugar
se puede ver qué subgrupos tienen mas facilidades de acceso, cudles més difi-
cultades y las diferencias entre ellos. En segundo lugar se puede observar si
algun subgrupo tiene un 1 (inaccesibilidad) por que ya se sabra que ese sub-
grupo queda fuera del proyecto. Por Ultimo, se puede calcular una media
y obtener el grado de accesibilidad global para toda la poblacion, pudiéndose
fijar unos estdndares, como por ejemplo, por debajo de 3, mala accesibilidad
y por encima de 3, accesibilidad aceptable.

Lasdivisiones en subgrupos que se hagan serén validas en lamedidaen que estas
subdivisiones sean reconocidas, identificadas y sentidas como coherentes por la
poblacion destinataria. Las variables segmentadoras de la poblacion propuestas
en latablaestan recogidas en € manual de ODI (Hallam, 1998, p. 54). Pero éstas
no tienen por qué ser validas paratodas | as reaidades. En cada contexto hay que
buscar participativamente cudles serian las variables que segmentarian en sub-
grupos a una comunidad. La embajada Redl de los Paises Bajos en Bolivia, en
su manua de Demandas Campesinas. Manual para un analisis participativo
explica como llegar a la definicion de los subgrupos sociales a través de meto-
dologias participativas (Bojanic y otros, 1994, p. 28).

4. Conclusiones

El andlisis de cobertura se puede entender como una comprobacion global de
que € proyecto no ha dejado de atender a grupo que se desea protagonista
La cobertura hace despegarse de las inercias y dinamicas de las instituciones
paravolver a poner el énfasis en las necesidades originarias.

La cobertura no hace méas que comprobar en la evaluacion lo que ya se ha
pedido en el disefio del proyecto: que se asegure que |os grupos beneficiarios
estan bien escogidos de acuerdo a uno o més de los siguientes puntos:

» Area geogréfica, donde la mayoria de la poblacion pertenece al grupo
beneficiario.

» Campo de actividad (p. €. agricultores con cierta cosecha o ingresos,
campesinos sin tierra).

* Situacion econdmica, condiciones de vida

» Acceso a servicios sociales (salud, educacion, etc.).

e Sexoy edad.

e Clase, casta, etniay status, etc.
(NORAD,1993. p67)
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Los tres aspectos bésicos que disgregan al criterio tasa de cobertura, sesgo
y grado de accesibilidad son tres enfoques complementarios que revisan des-
de diferentes perspectivas que se cumpla un mandato democrético: que todas
las personas de la poblacion destinataria tengan las mismas opciones de par-
ticipar en el proceso de desarrollo de su comunidad.

En este trabajo también se ha descrito una serie de herramientas de recogida de
informacion validadas en la préctica. Con esta propuesta no se pretende prefi-
jar una tecnologia del andlisis sino todo lo contrario, enriquecer € bagaje de
técnicas e instrumentos, con laintencidn de que puedan servir y ser Utiles para
el desarrollo de evaluaciones que incluyan la perspectiva de cobertura.

La utilizacion del criterio de cobertura, por su propia idiosincrasia, también
tiene un impacto en el mismo proceso de evaluacion, orienta a evaluador
hacia andlisis y consideraciones més sociol 6gicos. Esté sociologizacion no se
circunscribe slo ala cobertura, sino que todos los demés criterios son conta
minados por esta especifica perspectiva. De alguna manera su uso enfatiza la
faceta sociol6gica de la evaluacion.

Como consideracion final, merece la penaresatar que el pensar en las perso-
nas desde diferentes perspectivas es un gercicio que obligaaevaluar la cober-
tura. El pensar en los deméds, en su desarrollo, en sus situaciones, en sus pro-
blemas, en su bienestar es cobertura; pero ademés pensar en los demés es
hacer el mismo gjercicio que también hace la generosidad.
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LA COOPERACION
INTERNACIONAL DE CHILE
1990-2000

ANDREA DROPPELMANN*

RESUMEN

Chile se encuentra en un proceso de transicion entre ser un
pais eminentemente receptor de Ayuda Oficial al Desarrolloy ser
pais donante de Cooperacion Internacional al Desarrollo. A
través de una sintesis de lo que ha sido la Cooperacion institu-
cional en Chile, los recursos recibidos de fuentes tradicionales
de cooperacion entre 1990 y 1999, y las politicas y programas
de cooperacion horizontal y triangular destinados a paises de
menor desarrollo relativo, €l texto hace un analisis del proceso
“bisagra” que vive Chiley su proyeccién como pais emergente.

La Republicade Chile no es un pais desarrollado, sin embargo, su estabilidad
econdmicay la transicién democrética de los Ultimos afios, lo sitdan en una
interfaz entre las naciones del tercer mundo que reciben Cooperacion Inter-
nacional para el Desarrollo y quienes estan en condiciones de aportar para el
crecimiento de la region. Desde la conceptualizacion de lo que es la Coope-
racion Internacional al Desarrollo y la Ayuda Oficial a Desarrollo (AOD)?,
Chile se encuentra en un proceso de transicion entre ser un pais eminente-
mente receptor de AOD y ser un pais donante de Cooperacién Internacional

* Andrea Droppelmann es Licenciada en Comunicacién Socia de la Universidad Diego Portales, San-
tiago de Chile; Master en Relaciones Internacionales y Comunicacion de la Universidad Complutense de
Madrid.

1. Cooperacion al Desarrollo es “la cooperacion internacional, entendida como la transferencia unilateral
o reciproca de recursos técnicos o financieros entre paises, en términos concesionales’ para fines de desarro-
Ilo. INSULZA, José Miguel(a): Ensayos sobre Politica Exterior, Editorial Los Andes, Santiago de Chile, 1998,
p.152.

2. Ayuda Oficial a Desarrollo (AOD) es el término que implicatransferencia de recursos provenientes del
sector publico de paises industrializados a paises en vias de desarrollo. Los paises destinatarios de la AOD
deben cumplir con ciertos requisitos establecidos por el Comité de Ayuda a Desarrollo (CAD) de la Organi-
zacion de Cooperacion de Desarrollo Econémico (OCDE).
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a Desarrollo, aunque ésta sea prioritariamente a través de asistencia técnica
y programas de becas. Si se analizan los diez afios de cooperacion institucio-
nalizada (1990-2000)3, esta transicion queda reflejada en las curvas de flujos
de cooperacion donde “las entradas’ han disminuido considerablemente des-
de el dltimo lustro (ver cuadros 1y 2), y “las salidas’ se han consolidado
como una herramienta estable de la politica exterior del pais (ver cuadro 3).

Diez afios es un plazo propicio para aproximarse a temay analizar las politi-
cas de cooperacion de Chile (prioridades geogréficas, teméticas y asignacion
de recursos) a través de documentos y estadisticas, establecer algunas ten-
dencias que aporten reflexion respecto al proceso, y concluir con una apre-
ciacion personal* de la Cooperacion Internacional de Chile.

1. Antecedentes histéricos

En los afios 70, América Latina estuvo marcada por las dictaduras militares
y crisis econdmicas, con e derrumbe de los modelos econémicos y el fuerte
endeudamiento externo. Chile no fue la excepcién. La cooperacion que lle-
gabaal pais era considerable, pero recibidade “manerainorganica, sin un sis-
temainstitucional que la ordenara’®. Durante los gobiernos de los presidentes
Eduardo Frei Montalva (1965-1970) y Salvador Allende (1970-1973), sereci-
bieron importantes recursos para €l desarrollo del paisy se comenzo adar un
tratamiento mas sistematico alas actividades de cooperacion. Pero tras €l gol-
pe militar del 11 de septiembre de 1973, perpetrado por los militares, la coo-
peracion internacional se cort6 drasticamente “debido a aislamiento y repu-
dio de ladictadura militar por parte de la comunidad internacional”®.

Si bienlacooperacion oficia sevio interrumpidaentre 1973y 1989, el paissiguio
recibiendo ayuda informal a través de las Organizaciones No Gubernamentales’
y partidos politicos. La sociedad civil europea se fue solidarizando con la socie-
dad chilenay lasinternaciona es delos partidos politicos también aportaron recur-
s0s a sus homoénimos. La oposicion recibid importantes recursos para €l proceso
de transicion, apoyando lacampafia electora y laeducacion civicadelasociedad.

3. Se abordaré especificamente el periodo comprendido entre el 19 de julio de 1990, fecha en que se pro-
mulgalalLey que creala Agencia de Cooperacion Internacional de Chile, hastael 11 de marzo del 2000, fecha
en que asume el gobierno del presidente Ricardo Lagos Escobar.

4. La apreciacion personal esta basada en un trabajo de investigacion més extenso realizado parael Mas-
ter de Relaciones Internacionales y Comunicacion de la Universidad Complutense de Madrid, y con la teori-
zacion de la Cooperacion Internaciona aplicada en Espafia.

5. GARCIA, Marcelo: “Lacooperacion internacional més allade latransicion”, Mas all4 delas fronteras,
Corporacion de Cooperacion Internacional, Santiago de Chile, 1993. p.13

6. GARCIA, Marcelo. P.12

7. Del orden de 40 millones de dolares anuales.
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Tras la ascension a poder del presidente electo Patricio Aylwin Azbcar en
marzo de 1990, la ayuda continud llegando de forma intensiva'y aumentan-
do durante los siguientes tres afios, con el propdsito de fortalecer la demo-
cracia y apoyar la transicion chilena. Pero, en vez de recibirse de forma
desordenaday aleatoria, € gobierno prefirio canaizar y centralizar ese rau-
dal de recursos y destinarlos segiin el proyecto gubernamental. La reinser-
cién del pais en e nuevo escenario mundial, fue uno de los temas priorita-
rios del nuevo gobierno. Ello implicaba la aceptacion de la Comunidad
Internacional, restablecer relaciones bilaterales, regionales y multilaterales
con paises y organizaciones, y entrar a competir, demandar y ofrecer recur-
sos para la Cooperacion Internacional Chilena.

Para sistematizar esa ayuda y gestionarla segiin las necesidades internas del
pais, se creala Agencia de Cooperacion Internacional (AgCl) atravésdel Titu-
lo 11l delaLey 18.989, que entraen vigor € 19 de julio de 1990. La Agencia
comienza a operar con “plenitud de funciones’ € 2 de enero de 1991 con
Rodrigo Egafia B. como director gjecutivo. Inicialmente se coloco bajo laauto-
ridad rectora del Ministerio de Planificacion y Cooperacion, pero bajo €
gobierno del presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1997), se reconocio la
importancia de la cooperacion internacional en la politica exterior del paisy
la necesidad de una coordinacion mas directa con este ministerio, por o que se
traspasd la supervision de la AgCl ala Cancilleria.

Al poco tiempo de constituirse la Agencia de Cooperacion, las favorables con-
diciones econdmicas propiciaron un nuevo enfoque en el Gobierno del Presi-
dente Aylwin: era tiempo de tomar una posicion més activa en € desarrollo
y acontecer politico y democrético de Latinoaméricay corresponder alaayuda
recibida otorgando cooperacion a los paises més desfavorecidos de la region.
Desde el origen del proyecto delaAgencia, se contempl 6 corresponder alaayu-
da recibida “cooperando, en la medida de nuestras fuerzas, con las naciones
amigas en |os ambitos en que nosotros también podamos hacerlo”e. Solo en tres
afios (1993), Chile pudo responder a esainiciativa, estableciendo un programa
de cooperacion horizontal para Centroamérica.

A partir de lainstitucionalizacion de la cooperacion en Chile, la Agencia ha
funcionado bajo la direccién de los dos gobiernos de la Concertacion de Par-
tidos por la Democracia, con Patricio Aylwin Azécar (1990 — 1994) y Eduar-
do Frei Ruiz-Tagle (1995-2000). Ahora, e corresponde al Presidente de la

8. AYLWIN AZOCAR, Patricio: Discurso de Inauguracién Oficial AGCI en Santiago de Chile, 18 de
Diciembre de 1990, Palacio de la Moneda.
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Republica Ricardo Lagos Escobar (2000-)° definir los nuevos lineamientos
y directrices politicas de la Cooperacion Internacional de Chile, para los
siguientes sei's afios.

2. La Agencia de Cooperacion Internacional de Chile (AgCl)

La Agencia nacié como un organismo auténomo descentralizado bajo super-
vigilancia del Ministerio de Planificacion y Cooperacidn, como un proyecto
del Presidente de la Republica Patricio Aylwin Azdcar, con el respaldo y ase-
soramiento de la Comision de Cooperacion Internacional de la Concertacion
de Partidos por la Democracia y la aprobacion generalizada del Congreso
Nacional.

Por € Titulo |11 delaLey 18.989, se creala Agenciay se define en su articulo
17 como “un servicio publico, funcionalmente descentralizado, con personali-
dad juridicay patrimonio propio, cuya finalidad es apoyar los planes, progra-
mas, proyectos y actividades de desarrollo que impulse & Gobierno, mediante
la captacion, prestacion y administracion de recursos de cooperacion interna
cional"®. Mastarde, laAgCl agregaa su mision la Cooperacion TécnicaHori-
zontal, que proyecta las capacidades cientificas, tecnoldgicas e institucionales
de Chile a exterior, paracontribuir asu insercion internacional y a logro delos
objetivos de la politica exterior.

A este ambicioso proyecto, se suman objetivos como los temas que imperan
en el acontecer de la cooperacion internacional en la actualidad, como son la
economiay la estabilidad mundial, problemas como “la degradaci6n ambien-
tal, pobreza, narcotréafico, migraciones, terrorismo, etc.” ™.

Por lamisma Ley que le da origen, se definen las funciones de la Agencia en
el articulo 19, las cuales se pueden resumir en: apoyar latransferencia de cono-
cimientos (cientificos, tecnoldgicos, productivos y de comercio exterior), la
obtencion y administracion de recursos y la importante labor de “proyectar
internacionalmente la capacidad que tiene el pais a fin de lograr una efectiva
presenciainternaciona y promover el proceso deintegraciony cooperacion” 2.

9. Ricardo Lagos Escobar también gobierna con la Concertacién (Democracia Cristiana, Partido Por la
Democraciay Partido Socialista).

10. LEY N°18.989, TITULO Ill, que creala Agencia de Cooperacion Internacional. Diario Oficial de 19
dejulio de 1990.

11. WEINSTEIN, Jacqueline (a): Tendencias y perspectivas de la cooperacion bilateral, en e ambito
internacional. Ponencia presentada en la X1V Reunién de Directores de Cooperacion Técnica Internacional de
AméricaLatinay el Caribe. Santo Domingo, 1° - 3 de diciembre 1999.

12. MEMORIA 1990, AGCI, Santiago de Chile, 1991. P.11
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La estructura de la Agencia ha variado en estos 10 afios, respondiendo a las
necesi dades propias de la cooperacion internacional de Chile, asi como a pro-
ceso de pasar de un pais bésicamente receptor de ayuda, a ser un donante acti-
Vo de cooperacion internacional. “La estructuracion de la Agenciay su legis-
lacion se efectuaron en base a la experiencia de algunos chilenos que venian
trabajando el tema de la cooperacion desde la década del 60, entre ellos: José
Miguel Insulza®® Ivan Lavados* y Luis Maira®. Ellos, con una larga expe-
riencia a nivel nacional e internacional en el tema de la cooperacion, fueron
los que pensaron y estructuraron el modelo chileno de cooperacién sustentan-
dose en el conocimiento que tenian en el tema. También, un actor importante
fue Rodrigo Egafia®, primer Director Ejecutivo de la Agencia’™.

En laactualidad, la estructura piramidal esta formada por € Consgjo, Direccion
Ejecutiva, Comité Directivo, Fiscaliay Asesoria Técnica o del Director; y se
han reorganizado los 6rganos técnicos segln las necesidades de coordinacion
y trabajo de lacooperacion internacional recibiday ofertada por Chile en depar-
tamentos de: Administracion y Finanzas, Politicay Planificacion, Cooperacion
Horizontal, Cooperacion Bilateral y Multilateral, departamento de Coordina
cién y Programa de Recursos Humanos y Becas (ver gréfico 1). A partir de
1995 “se redefinieron las funciones de lamayoria de los Departamentosy Uni-
dades y se redenomind de acuerdo a las mismas (...) con € fin de adaptarse
alos nuevos escenarios, profundizar y redireccionar las relaciones con las fuen-
tesen el exterior eincorporar nuevos instrumentos y modalidades de trabajo en
el &mbito de la cooperacion horizontal” .

3. Chile como paisreceptor de Ayuda Oficial al Desarrollo

El flujo de cooperacion depende del nivel de desarrollo del pais receptor. En
el caso de paises de mayor desarrollo relativo, como es el caso de Chile, la
asistencia financiera no reembolsable deja de tener legitimidad y se tiende
a una cooperacion técnica de costos compartidos y a una focalizacion teméti-
ca, donde lafuente tradicional y €l pais receptor, se relacionan en un plano de
asociacion y cooperan en beneficio mutuo.

13. Ex Ministro de Relaciones Exteriores durante el gobierno de Eduardo Frei Ruiz -Tagley actual Minis-
tro del Interior del gobierno del presidente Ricardo Lagos.

14. Presidente de la Fundacion Chile.

15. Ex Ministro de Cooperacion y Planificacion, actual embajador de Chile en México.

16. Actual Secretario Ejecutivo del Comité de Modernizacion de la Gestion Publica.

17. Entrevista a Eugenio Pérez, actual jefe del departamento de politicasy planificacién dela AgCl, rea-
lizada el 28 de septiembre de 1999.

18. MEMORIA 1995, AGCI, Santiago de Chile, 1996, p.93
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Gréfico 1
Organigrama®

| Consgjo |

| Direccion Ejecutiva |

Asistente de Direccion

| Comité Directivo

Ejecutiva I
' |
Fiscalia Departamento de Departamento de
Politicay Planificacion Administracion
I
I I I |
Departamento Departamento Departamento Departamgnto
Cooperacion Coordinacion Cooperacion Formacion
Horizontal Bi-Multilateral RR.HHy
Becas

A medida que se avanza en una cooperacion “no asistencia”, se va trabajan-
do mas hacia éreas especificas en que e pais necesita de mayor ayuda. La
cooperacion recibida de fuentes tradicionales (bilaterales® y multilaterales®)
es denominada como “cooperacion vertical” y considerada como “un com-
plemento del esfuerzo nacional en areas clavesy deficitarias del desarrollo”2.

Los recursos que entraban a pais inicialmente por vias privadas, constituye-
ron un elemento central en el restablecimiento del tejido democrético, pero ya
instaurado el sistematras las elecciones presidencialesy laascension a poder
por parte del presidente Aylwin, era necesario “un redireccionamiento de los
recursos de cooperacion internacional”.® La prioridad del gobiernoy e plan

19. MEMORIA 1999, AGCI Santiago de Chile, 2000, p.8

20. Algunos de los paises que han cooperado con Chile desde 1990 son: Alemania, Australia, Bélgica,
Canadd, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Holanda, Inglaterra, Israel, Italia, Japon,
Noruega, Nueva Zelandia, Sueciay Suiza.

21. Fuentes tradicionales como los distintos organismos de Naciones Unidas, la Organizacién de Estados
Americanosy el Banco Interamericano de Desarrollo.

22. La Politica de Cooperacion Internacional de Chile Periodo 1999-2000, AGCI, Santiago de Chile,
1999

23. INSULZA, José Miguel (b): Estado, Sociedad Civil y Cooperacion Internacional como Instrumento
para el Desarrollo, AGCI, Santiago de Chile, 1998.
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inicial de la Agencia de Cooperacién para€l periodo 1990-1994, era “fortale-
cer e desarrollo cientifico-tecnolégico, la infraestructura, los sectores pro-
ductivos, e medio ambientey €l fortalecimiento de la gestion estatal” .* Des-
taca en este periodo la importancia del érea de desarrollo social, a cual se
destinalamayor cantidad de recursos. En 1990, del total recibido, el 38% fue
destinado a proyectos de desarrollo social.®

Cuadro 1
Cooperacion otorgada a Chile gestionada por la AgCl,
seguin afio de oficializacion (1990 - 1995)%

Afio 1990 1991 1992

Monto en US$ 222.646.222 188.670.410 126.708.844

Afio 1993 1994 1995

Monto en US$ 67.893.372 79.714.118 74.169.155
Gréfico 2

Gréfico delos montos en ddlares de la Cooperacion recibida por Chile
y gestionada por la AgCl, segiin afio de oficializacion (1990 - 1995)
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24. MEMORIA 1990. P.11
25. MEMORIA 1990. P.21
26. Cuadro y gréfico elaborado por la autora segiin datos en las Memorias de 1990 a 1995.
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Los cuatro primeros afios de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
en Chile, fueron una excepcion que respondia més bien a un apoyo politi-
co por parte de la comunidad internacional hacia el nuevo gobierno demo-
crético, que una ayuda por condiciones de subdesarrollo y pobreza. Pero ya
a partir de 1994, las condiciones de “legibilidad” por parte de las fuentes
tradicionales se ven deslegitimadas, sobre todo cuando Chile cuenta con
una renta per cépita de 5.000 ddlares, instituciones solidas y comienza el
segundo gobierno democratico. “Por eso se busca ahora el fenémeno de la
contraparte, el tema de la cofinanciacion y Chile tiene que poner de su bol-
sillo”?.

Las mismas condiciones favorables del pais resultan una limitante para perci-
bir créditos concesionales por 1o que la cooperacion recibida los siguientes
sei s afios fue mayoritariamente donaciones para proyectos y programas espe-
cificos. Si en 1994 €l porcentaje de créditos de la cooperacion internacional
recibida por Chile fue del orden del 31%, en 1998 el porcentaje se redujo
a précticamente cero.

Sin embargo, |ejos de reflejarse una caida brusca en | os indices de ayuda reci-
bida (aunque si notoria), la cooperacion siguio llegando y experimentd un
cambio de enfoque en que se dio prioridad a areas especificas como la tecno-
logia, medio ambiente y modernizacion del Estado. “Felizmente la coopera
cidn que el pais recibe no se ha terminado, ha cambiado de carécter, de natu-
raleza, han cambiado |os temas alos cual es esta dirigida esa cooperacion, pero
todavia existe” .

En este periodo, entre 1994 y 1999, Chile recibié 263 millones de ddlares, los
cuales fueron destinados principalmente a las &reas definidas como priorita-
rias por el Gobierno del Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle, poniendo énfa
sis en “la erradicacion de la pobreza, el logro creciente de la equidad, €l for-
talecimiento de la transferencia y adaptacion de tecnologias, la
descentralizacion administrativaen el dmbito regiona y local, la preservacion
de medio ambiente y la modernizacion de la gestion publica’®. A éstas se
sumaron otras éreas para 1999/2000: la equidad social, de géneroy lano dis-
criminacion.

27. EntrevistaaAdolfo Castillo, profesional del departamento de politicasy planificacion delaAgCl, rea
lizada el 29 de septiembre de 1999.

28. Entrevista a Margarita Gutiérrez, subjefa de Cooperacion Horizontal, Coordinadora Programa
América del Sur, México, Haiti y otras areas geogréficas de la AgCl, realizada el 20 de octubre de
1999.

29. Balance de la Cooperacion Internacional de Chile durante el Periodo 1994/2000, AGCI, Santiago de
Chile, 2000.
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La cooperacion vertical fue distribuida principalmente en las éreas prioritarias
de Desarrollo Social (30,8%), Sector Productivo (24,4%) y Medio Ambiente
(27,3%). Si bien los dos primeros sectores han sido relevantes alo largo de los
diez afios de cooperacion institucionalizada, destaca el alto porcentaje destina
do a medio ambiente que responde a interés més especifico por parte de las
fuentes tradicionales en aportar a areas cientifico-tecnoldgicas y aternativas
auna Ayuda Oficial a Desarrollo de paises més pobres.

Cuadro 2
Cooperacion otorgada a Chile, gestionada por la AgCl segin
inicio de g ecucion (1994 - 1999)®

Afio 1994 1995 1996

Monto en US$ 63.914.085 42.167.508 43.167.508

Afio 1997 1998 1999

Monto en US$ 51.021.858 28.630.251 34.097.371
Gréfico 3

Gréfico delos montos en ddlares de la Cooper acion recibida por Chile
y gestionada por la AgCl, segiin afio de g ecucién (1994 - 1999)
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30. Tablay Gréfico elaborados por la autora segin datos en Balance de la Cooperacién Internacional de
Chile durante el Periodo 1994/2000.
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4. Chile como pais donante de Cooperacién I nternacional

La cooperacion horizontal es un instrumento de la politica exterior del
Gobierno donde interacttia con paises de igual o menor desarrollo relativo,
aportando en las relaciones politicas, econdmicas y culturales. Esta coope-
racion ofrece el camino para integrarse y “fortalecer la presencia en orga-
nismos multilaterales y la imagen exterior del pais’®. A través de la coo-
peracion horizontal, Chile proyecta sus propias capacidades y experiencias
en beneficio de otras naciones, contribuyendo a la estabilidad regional.

Si bien aln existe poblacion chilena en condiciones precarias y la mayor
parte de la cooperacion recibida se destina a Desarrollo Social, la situa-
cion de pobreza no es tan extrema como en el resto de América Latina®.
La modernizacion, la estabilidad politica'y econémica del pais permitie-
ron el lanzamiento de una cooperacion horizontal mas institucionalizada
y participar activamente en la Cooperacion Técnica hacia Paises en Desa-
rrollo (CTPD), que tiene por objetivo colaborar entre pares en busca de
soluciones conjuntas en favor del desarrollo, “generar ofertas y demandas
mutuas de recursos y servicios a través de un esfuerzo compartido”=.

En los primeros afios de institucionalizacion de la Agencia (1990-1993),
la Cooperacion Horizontal fue tomando formay configurdndose como una
parte importante del quehacer de la AgCl y de la Politica Exterior, esta-
bleciéndose los programas y mecanismos formales para su negociacion
y €jecucion, por ejemplo, a través de las Comisiones Mixtas y grupos de
trabajo.

Yaapartir de 1994 se va a concretar la participacion chilena en la CTPD
y desarrollara plenamente sus programas de cooperacion, con los princi-
pios fundamentales de solidaridad internacional y complementariedad.
Y como objetivo estratégico “el fortalecimiento de la presencia politica
e imagen de Chile como pais solidario, y como objetivos especificos la
proyeccion internacional de las capacidades cientificas, tecnol6gica, eco-
némicay politica de Chile; la contribucion a la estabilidad regional atra
vés dd fortalecimiento de los procesos democréticos y de desarrollo sostenible
en los paises participantes en los programas; la promocién de |los procesos de

31. La Politica de Cooperacion Internacional de Chile periodo 1999-2000.

32. Seglin el Informe de Desarrollo Humano de 1998 de Naciones Unidas, Chile se sitGia en €l lugar 31
(Alto Desarrollo Humano), superando a los otros paises latinoamericanos. PNUD: Informe sobre Desarrollo
Humano 1998, Mundi-Prensa Libros, Madrid, 1998. p.128

33. Balance de la Cooperacion Internacional de Chile durante el Periodo 1994/2000.
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integracion y de cooperacion en laregion; y, finalmente, estimular entre los
paises participantes la transferencia de conocimientos y experiencias que
desarrollen capacidades auténomas de gestion, fortalezcan las capacidades
cientificas, técnicas, y se potencien los procesos productivos, € desarrollo
institucional y las capacidades de gestion gubernamental”*.

Lo que inicialmente eran proyectos de cooperacion acordados en los mar-
cos de relaciones bilaterales, se ordenay sistematiza en programas de coo-
peracion horizontal que tiene por prioridad ciertas regiones geogréficas, las
que resultan mas cercanas histérica, politica, cultural y geograficamente:
Centroamérica, €l Caribe y Sudamérica.

Si bien los recursos han aumentado constantemente hasta duplicarse desde
1993 hasta 1999, para el afio 2000 se espera una disminucion considerable
del presupuesto para CTPD. Para efectos de financiacién de los programas
de cooperacion horizontal, Chile opt6 inicialmente por la modalidad de
costos compartidos, tanto con fuentes bil aterales como multilaterales (fon-
dos del BID, laOEA, laFAO y la OIM) y costos compartidos con los pai-
ses destinatarios. En 1992 se incorpora la Cooperacion Horizontal a pre-
supuesto de la Agenciay se aprueba en el Parlamento para el afio siguiente.
Desde 1993 hasta 1999, se han destinado seis mil millones de pesos parala
Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo.

Cuadro 3
Presupuesto para Cooperacion Horizontal de Chile (CTPD)
en miles de pesos desde 1993 hasta 1999%

Afio Fiscal 1993 1994 1995
Aporteen

miles de pesos 642.240 605.000 631.994

Afio Fiscal 1996 1997 1998 1999
Aporteen

miles de pesos 845.350 943.496 1.162.650  1.169.297
Total 1993-99 6.000.037

34. Balance de la Cooperacion Internacional de Chile durante el Periodo 1994/2000.
35. Tablay Gréfico elaborado por la autora segin datos en Balance de la Cooperacion Internacional de
Chile durante el Periodo 1994/2000 y entrevista a Eugenio Pérez Monje.
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Gréfico 4
Gréfico del Presupuesto para Cooperacion Horizontal de Chile
(CTPD) en miles de pesos desde 1993 hasta 2000%.
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Sin embargo, la cooperacion se enmarca en un contexto més amplio de politicas
socides, econdmicasy de politicainternay externa, que condicionan la disponibi-
lidad de recursos 'y asignacion hacia unos u otros programas 'y proyectos. Al mar-
gen delos valores éticos y solidarios que impulsan |as politicas de cooperacion, lo
cierto es que imperan también criterios politicos y econdmicos ala hora de definir
las prioridades. En coherenciacon los principios y objetivos fundadores de la Poli-
tica Exterior de Chile, la cooperacion internaciond otorga prioridad alas &reas de
“calidad de vida 'y desarrollo socia, educacion, ciencia y tecnologia, pequefiay
mediana empresa, descentralizaciony desarrollo regiona, modernizacion del Esta
do, desarrollo sostenible y medio ambiente, y formacidn de recursos humanos'?,
tanto para la cooperacion vertical como para la horizontal, fomentando la demo-
craciay € respeto alos Derechos Humanos en su participaci on en organismos mul-
tilaterales como en los distintos programas de cooperacion en que seinscribe.

Yade caraa exterior, las lineas de cooperacion de la Agencia buscan resal-
tar y ofertar aquellas &reas en que €l pais es més competitivo y puede aportar
en experiencia 'y “know how”. Se distinguen ocho lineas de cooperacion:
desarrollo socia y superacion de la pobreza; desarrollo productivo y fomento de

36. Tablay Gréfico de elaboracion propia segiin datos en Balance de la Cooperacion Internacional de
Chile durante el Periodo 1994/2000.
37. GARCIA, Marcelo (ed.) p.54.
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las exportaciones; apoyo ala gestion de la cooperacion internaciona; goberna-
bilidad y transicion a la democracia; inversion publicay gestion financiera del
Estado; apoyo a la modernizacion del Estado; perfeccionamiento de recursos
humanos en Chile; y gestion integral de los recursos naturales®. Sin embargo,
para 1998, el gobierno decide focalizar mas sus energias y recursos en seis are-
as especificas: politicas plblicay desarrollo socid; fortalecimiento institucional;
fomento productivo e integracion regiond; relaciones internacionales; académi-
cay universitaria; y perfeccionamiento de recursos humanos (ver gréfico 5). Los
instrumentos que se utilizan son: seminarios, asistenciatécnicay pasantias, becas
de postgrado y especializacion, expertos cooperantes y cursos internacionales.
Las becas son € instrumento que sellevael mayor porcentaje de recursos (48%),
seguido por los seminarios que se organizan anivel regiona (14%).

Gréfico 5
Distribucion porcentual de los recur sos otor gados por Chile a
Cooperacion Horizontal entre 1994 y 1999, por area tematica®

10% 4%

B académicay universitaria

. fomento produccién y recursos naturales
|:| fortalecimiento institucional

|:| perfeccionamiento RR.HH

. politicas publicas y desarrollo social

|:| relaciones internacionales

Desde sus inicios, la cooperacion horizontal de Chile determind sus éreas
geogréaficas en orden prioritario, respondiendo alazos histéricosy culturales,
areas geograficas méas necesitadas e intereses politicos y econémicos del
pais. Estas areas se dividieron en seis niveles de mayor a menor prioridad®:

38. LaAgCl define como Lineas de Cooperacion en “ actividades agrupadas por temas especificos de coo-
peracién, que han sido identificados después de un proceso de armonizacion entre la oferta y la demanda’.
MEMORIA 1997,AGCl, Santiago de Chile, 1998.

39. Gréfico elaborado por la autora segiin datos en Balance de la Cooperacion Internacional de Chile
durante el Periodo 1994/2000.

40. GARCIA, Marcelo (ed.). p.244
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* Paises de Centroamérica*

* Paises angléfonos del Caribe

* Paises de Américadel Sur y México
« Paises del sur de Africa

* Paises de la Cuenca ddl Pacifico

* Paises de Europa del Este

Cuadro 5
Cooperacion Horizontal de Chile, recur sos aportados en miles de pesos
por Region Geogr éfica 1994-1999*

Regién Geogr éfica 1994 1995 1996
Centroamérica 438.264 382.846 509.560
Caribe Angléfono

y Haiti 41.578 152.163 151.307
Sudaméricay México 20.695 30.096 69.578
Otras Regiones® 5.567 1.628 12.192
No regionalizable 98.896 65.262 102.713
Subtotal 605.000 631.995 845.350
Regidn Geogr éfica 1997 1998 1999
Centroamérica 591.798 670.000 669.408
Caribe Angléfono

y Haiti 53.638 148.181 158.242
Sudaméricay México 52.513 140.999 178.926
Otras Regiones 4.322 5.005 26.709
No regionalizable 241.225 198.465 136.012
Subtotal 943.496 1,162.650 1,169.297
TOTAL 1994-99 5.357.788

41. En este primer nivel se agrega a los paises del Caribe Hispano.
42. Balance de la Cooperacion Internacional de Chile durante el Periodo 1994/2000.
43. Asia Pacifico, Africa, Medio Oriente, Europa del Este.
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Cuadro 6
Relacion porcentual de la Cooperacion Horizontal de Chile
por subregiones 1994-2000“

9% [l Centroamérica

. Caribe Angléfono y Caribe
] sudaméricay México

D Otras regiones

. No regionalizable

5. Cooperacion Triangular

La necesidad de evitar la duplicidad de esfuerzos y recursos, y aprovechar la
experiencia y la cercania cultural, ha llevado a la creacién de una modalidad
nueva de trabgo, donde fuentes tradicionales como Japdn o Suecia, buscan
aumentar la eficacia de su cooperacion a través de paises mas proximos a des-
tinatario. Lareduccién de costos de adaptacion, similitud linglisticay € mayor
conocimiento de la idiosincrasia latinoamericana, otorgan ventsjas comparati-
vas a un pais como Chile para actuar en Centroamérica, por giemplo, en com-
paracion con lo que podrian hacer 1os propios japoneses o suecos. Esas venta
jasy realidades han llevado a las fuentes tradicionales y a paises de desarrollo
medio a aunar sus fortalezas (recursos-experiencia), en favor de una mejora
cudlitativay cuantitativa de los programas de Cooperacion parael Desarrollo.

A lo largo de estos Ultimos afios, esta préctica se ha sistematizado y asentado

en la cooperacion internacional chilena através del documento: La Coopera-
cion Triangular de Chile. En éste se define la cooperacion triangular como

44. Gréfico elaborado por la autora seglin datos en Balance de la Cooperacion Internacional de Chile
durante el Periodo 1994/2000.
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una“asociacion de unafuente tradicional (bilateral o multilateral) y un pais de
desarrollo medio, donante de cooperaciéon horizontal, para concurrir conjunta
mente con acciones a favor de una tercera nacion en desarrollo (beneficia
rio)”“. Esta modalidad tiene por principales objetivos: potenciar la moviliza-
cion de recursos parala CTPD y fortalecer las relaciones bilaterales entre los
“paises emergentes’* y las fuentes tradicionales de cooperacion internaciondl .

Esta modalidad de cooperacion, surgida de la préactica en Centroamérica, don-
de los cooperantes chilenos tienen buena aceptacion y han demostrado efica
cia, se puede dividir en trestipos: apoyo a programas de cooperacion vertical,
apoyo a programas de cooperacion horizontal, o bien, a la generacion de un
Proyecto Triangular en que las partes concurren a una accion concebida des-
de su origen como un proyecto triangular.

Ejemplos de esta cooperacion triangular son los proyectos realizados en con-
junto con Japon: cursos internacional es destinados a profesional es de terceros
paises (América Latina) en areas productivas y telecomunicaciones, envio de
expertos chilenos a Bolivia, Guatemalay Honduras, y un proyecto de “ Trans-
ferencia de Experiencia de Chile en Administradoras Privadas de Fondo de
Pensiones’ para Europa Central y del Este, con financiacion de Japén y €l
PNUD. En junio de 1999 Chile y Jap6n acordaron un “Programa de Partners-
hip” que formaliza la asociacion y responsabilidad conjunta en proyectos
comunes hacia terceros paises de menor desarrollo relativo en Latinoamérica.

Otros proyectos de cooperacion triangular son los redlizados con Dinamarca
(“Programa de Fortalecimiento Municipal en Nicaragua), con Suecia (“Apoyo &
Fortalecimiento de las Capacidades de gestion de la Cooperacion Internaciond”
en Guatemala), con Finlandia (proyecto “Desarrollo de la Pequefia y Mediana
Industriadel Mueble en Nicaragua'), con Estados Unidos (Programa de Becas de
Desarrollo Estados Unidos/Chile, por € cud sefinancian becasde estudio y espe-
cializacion de estudiantes de Bolivia, Ecuador, Paraguay, Pertly Centroamérica),
con Luxemburgo (“Programa de Mg oramiento de la Educacion” en Nicaragua).
Con fuentes multilaterales se han desarrollado cursos internacionales, efectuados
por chilenos con participacion de la AGCI, universidades nacionales, CEPAL,
entre otros, gpoyados por la Organizacion de Estados Americanos, en temas como
“recursos naturales, medio ambiente, acuicultura, silvicultura, negociaciones
internacional es, gestion de la cooperacion internacional y gobiernos regionales’.

45. La Cooperacion Triangular de Chile, AGCI, Santiago de Chile, p.6

46. En esta cooperacion aparece un nuevo concepto, el de “pais emergente” que hace referenciaa “paises
que presentan un nivel de desarrollo medio, con claras ventajas comparativas en algunos de sus sectoresy que
los habilitan como potenciales cooperantes horizontales’. La Cooperacion Triangular de Chile, p.6

47. Balance de la Cooperacion Internacional de Chile durante el Periodo 1994/2000.
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S bien la.cooperacion triangular eraun temaque ya se trabgjabaamediados delos
*90, no serd hasta 1997-98 cuando se dficidicen los programasy se lleven a cabo.
De los programas en que ha participado Chile como cooperante, € pais ha aporta:
do un 29% de los recursos totales, duplicandose |0s recursos de un afio a otro.

Cuadro 7
Resumen de la Cooperacion Triangular 1998-1999%

Participantes 1998 Aporte 1999 Aporte Total

Uss uss Aporte US$
Fuente Tradicional 712.524 1.183.776 1.896.300
Beneficiario 25.000 85.000 110.000
Chile 288.101 539.630 827.731
Total 1.025.625 1.808.406 2.834.031

En cuanto alos paises destinatarios, |os principal es beneficiarios han sido pai-
ses centroamericanos (Guatemala, Honduras y Nicaragua), lo que se perfila
dentro de lapoliticade la Agencia. Boliviaesel cuarto pais beneficiario de la
cooperacion triangular y el resto de los paises L atinoamericanos se enmarcan
en la cooperacion no regionalizable que son mayoritariamente cursos y semi-
narios abiertos para toda la zona.
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48. Cuadro en Balance de la Cooperacion Internacional de Chile durante el Periodo 1994/2000, y gré-
fico elaborado por la autora segiin cuadro anterior.
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Cuadro 8
Aporte de Chileala Cooperacion Triangular por pais beneficiario
1998-1999*

6%

W Bolivia

. Guatemala

D Honduras

|:| Nicaragua

. No regionalizable

6. Conclusiones

Chile se encuentra en un proceso de transicion entre ser un pais eminente-
mente receptor de Ayuda Oficial a Desarrollo y ser pais donante de Coope-
racion Internacional al Desarrollo, periodo en que se conjugan intereses tanto
de las fuentes tradicionales como del gobierno chileno, para perfilar politicas
coherentes de cooperacion que respondan a las necesidades de desarrollo tan-
to nacionales como de los terceros paises a quienes se asiste.

El periodo anterior a 1990, determina sustancialmente el contexto de coope-
racion de los Ultimos afios del gobierno militar y la posterior afluencia de
recursos por parte de paises industrializados que apoyaban la democratizacion
de Chile. Los factores socioecondmicos de la década de los * 90 también con-
dicionaron la disminucion de la legibilidad del pais como receptor de AOD
y ha potenciado €l inicio de una Cooperacion Horizontal de Chile. De igua
forma, las condicionantes econdmicas de los dos Ultimos afios, determinaran
las asignaciones presupuestarias y prioritarias para la CTPD durante €
gobierno del presidente Ricardo Lagos Escobar.

49. Gréfico elaborado por la autora segiin datos en MEMORIA 1998. p.123 y Balance de la Cooperacion

Internacional de Chile durante el Periodo 1994/2000.
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Chile se presenta en el escenario internacional como un pais emergente, con
un nivel de desarrollo medio y ventajas comparativas que le posibilitan como
pais donante de cooperacion horizontal, pero con necesidades propias de un
pais en desarrallo. El fortalecimiento de la economia chilena ha incentivado
un cambio de enfoque en el acercamiento de | as fuentes tradicional es hacia el
pais, transformando la cooperacion internacional de una ayuda asistencial
y politica en una herramienta de desarrollo especifico, tecnol dgico, producti-
VO y econémico que sugiere una apuesta concreta en las ventajas y potencia-
lidades de Chile, en su desarrollo sostenible y su capacidad de pais motor en
laregion.

L as condiciones de desarrollo regional, laintegracion econdémicay comercial,
la estabilidad democrética de Sudaméricay México, han significado un atrac-
tivo aiciente para las fuentes tradicionales que han recuperado su interés en
laregion®. Y asu vez, la apertura de espacios y foros politicos de didogo en
Latinoaméricay Caribe, ha potenciado un intercambio més fluido de Coope-
racion Técnica para el Desarrollo que se sustenta en los lazos culturales, his-
téricos, politicos y de solidaridad que atraviesan el continente.

Las limitantes de disponibilidad de recursos obligan a Chile a optar por una
cooperacion técnica mas limitada y buscar apoyo en paises industrializados
como Suecia o Japdn, parallevar a cabo acciones de cooperacion triangular.
A través de este programa que hace de puente entre la cooperacion vertical
y cooperacion horizontal, el pais continda recibiendo recursos, se potencia
la condicidn de “pais emergente” para que lleve a cabo iniciativas de coo-
peracion internacional. En este proceso bisagra, de pasar de pais receptor de
Ayuda Oficial a Desarrollo a pais donante de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo, la cooperacion triangular es una herramienta de aprendi-
zaje. El proceso se ha realizado de forma natural y coherente con los inte-
reses politicos, econdmicos y sociales del pais, que sin desvincularse de su
realidad de pais en desarrollo ni perder el apoyo financiero y politico de los
paises industrializados, es consciente del escenario latinoamericano en que
se inserta y participa con interés en la estabilidad y el desarrollo de la
region.

50. “...este renovado interés europeo por América L atina, que descansa, como hemos visto, principalmente
en factores econdmicos, no se manifiesta de igual forma respecto de todos los paises |atinoamericanos, exis-
tiendo significativas diferencias entre los paises con mayor atractivo comercial e inversor, caso especialmente
de Mercosur, México y Chile, y aquellos otros con menor atractivo econémico, que corren el peligro de irse
quedando descolgados en la atencion e interés de la Unidn e Europea, configurandose, como ha sefiadlado
Sanahuja, una América Latina de dos velocidades en las relaciones con la Unién Europea’. DEL ARENAL,
Celestino. “Los Acuerdos de cooperacion entre la Unién Europeay América Latina (1971 - 1997): Evolucién,
Balance y Perspectivas’ en Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion, N°2, Instituto Universitario de
Desarrollo y Cooperacion, Madrid, 1998. pp.137-138.
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“La cooperacion entre las naciones es un instrumento para afianzar la paz,
para asegurar €l desarrollo, para generar el progreso y para asegurar condi-
ciones de vida dignas y mejorar |as relaciones entre todas |as naciones’s.
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LA CATEDRA UNESCO PARA LA
FORMACION DE
PROFESIONALES DEL
DESARROLLO SOSTENIBLE

ELENA PEREZ-VILLANUEVA*

RESUMEN

En marzo de 2000 se celebré en Rabat, Marruecos, la primera
reunion de la Catedra UNESCO para la Formacion de Profe-
sionalesdel Desarrollo Sostenible, integrada por Universidades,
Centros de Investigacion y ONG de Francia, Espafia, Bélgica,
Marruecos, Tlnez, Argeliay Palestina.

La Cétedra ha sido impulsada desde la Universidad de Burdeos, Bordeaux 3,
concretamente desde el Instituto Universitario Técnico Michel de Montaigne,
donde se imparte la carrera de “ Gestion del desarrollo y de la ayuda humani-
tarid’. Esta carrera es uno de los pocos gjemplos existentes en los paises
miembros de la Cétedra de formacion universitaria en cooperacion, puesto
que la préctica totalidad de las formaciones disponibles son Cursos de Post-
grado, con especializaciones determinadas. Esta Carrera (de dos afios de dura-
cion) presenta ademas el interés de incluir una gran formacion préctica, ya
que los alumnos deben realizar unas précticas de al menos 8 meses en alguna
institucion de cooperacidn, ya sea en Francia o sobre €l terreno.

Asi pues, la UNESCO otorgd a esta formacion € titulo de Catedra UNESCO,
un denominativo que significa la excelencia académica, con € objetivo de
intensificar los intercambios entre instituciones de formacidn en temas de coo-
peracion. El Programa de CATEDRAS fue lanzado por la UNESCO en 1991,
con €l fin dereducir &l desequilibrio existente entre |os sistemas educativos de

* Elena Pérez-Villanueva es licenciada en Geografia e Historiay estudiante de Ciencias Politicas. Ha tra-
bajado en diversas ONG, y actualmente es responsable de publicaciones en el IUDC, donde también participa
en distintas investigaciones. Es el contacto en Espafia para la Catedra UNESCO.
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los paises en vias de desarrollo y los de los paises “del Norte”. Estainiciati-
va busca potenciar la cooperacion internacional Norte-Sur y Sur-Norte, pero
también los intercambios entre los propios paises del Sur. Asi, los medios
parafomentar esta cooperacion son los hermanamientos entre instituciones, la
definicion de planes de formacion y la firma de convenios de intercambio.
Los objetivos dltimos del Programa son favorecer la cooperacidn entre ONG,
fundaciones, instituciones publicas y sector privado, transferir capacidades y
conocimientos para desarrollar |a ensefianza superior en todo e mundo, evi-
tando asi el éxodo de profesionales cualificados. Desde su nacimiento, el pro-
grama ha creado méas de 380 Cétedras y 60 Redes universitarias en el mundo,
en temas como educacion, medio ambiente, ciencias y tecnologia, ciencias
sociales y humanas, ciudadaniay comunicacion.

De estaforma, la Universidad de Burdeos inici6 los contactos con varias ins-
tituciones académicas y ONG, con vistas a mejorar la formacion en coopera-
cion para el desarrollo en diversos paises. El objetivo es fomentar el inter-
cambio de experiencias docentes, investigaciones, asi como plantear la
posibilidad de que los alumnos de unas y otras instituciones puedan benefi-
ciarse de las formaciones ofrecidas en otros centros integrados en la Cétedra,
y aprovechar la experiencia de los profesores en unos y otros dmbitos. De la
misma forma, y dada la creciente profesionalizacion del trabajo en coopera-
cion, se fomenta de manera especia el enfoque préctico: por esta razon, se
cuenta con las ONG como miembros preferentes de la Cétedra, con € fin de
orientar la formacion hacia el trabajo efectivo, y no solo lainvestigacion uni-
versitaria, por medio del saber hacer delos profesionales que trabajan en ellas,
de laformacidn que aportan a su personal, y de las précticas que ofrecen alos
alumnos de otras instituciones. Se espera que en el futuro se puedan implan-
tar titulos con validez internacional.

Durante este afio, los paises se han ido organizando en redes siguiendo sus
propias caracteristicas y necesidades. Los miembros de la Cétedraen Marrue-
cos, por giemplo, se han constituido en una“ONG” llamada GERFAD (Grou-
pe d'Etudes et de Recherche pour la Formation Au Dével oppement), con €l
objetivo de preparar en primer lugar una Guia sobre las formaciones existen-
tes en el pais en materia de cooperacion, tanto en instituciones académicas
como ONG y organismos gubernamentales, de forma que se conozcan exac-
tamente las posibilidades y las necesidades, para poder poner en marcha los
mecani smos de cooperacion con |os demas paises socios.

Con € fin de definir exactamente los mecanismos de actuacion a seguir en los

préximos tiempos, los miembros de la Red Marroqui organizaron un seminario
en marzo de 2001 en Rabat, con asistencia de los representantes de Francia,
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Espafia, Tunez y Argelia. Los miembros de la delegacion palestina, dadas las
circunstancias, no han podido acudir alas Ultimas reuniones, y por supuesto
la Red se encuentra paralizada a la espera de que €l conflicto arabe-israeli
encuentre una solucion.

Tunez también organiz6 unareunion, los tres primeros dias de junio de 2001,
con presencia de representantes del Gobierno, profesoresy alumnos de la uni-
versidad, y profesionales de ONG y fundaciones, con € fin de definir las
necesidades en formacion que tiene el pais, conociendo la oferta educativa.

La conclusién genera es que la formacion en cooperacion para € desarrollo
es insuficiente para cubrir las necesidades de los paises del Sur, por lo que se
espera que la Cétedra pueda contribuir a mejorarla, aportando desde cadains-
titucion y cada pais o mejor de cada uno. Mencidn especial merecen las posi-
bilidades que ofrecen las nuevas tecnologias para fortalecer 1os intercambios
de herramientas pedagdgicas en diversos idiomas: Internet puede constituir el
mejor método de comunicacion entre los miembros de la Cétedra.

Asi pues, |os objetivos en [os proximos meses son, paralos paises de la Céte-
dra, reforzar las Redes que ya estén constiutidas, elaborar guias exhaustivas
sobre la formacion existente en cada pais en materia de formacion, incluyen-
do la que se imparte desde Organizaciones No Gubernamentales, y definir asi
las necesidades concretas. En este sentido, la Universidad de Burdeos organi-
zard un nuevo Seminario en noviembre de 2001, en el que se discutird sobre
las capacidades que deberia tener un Agente de Desarrollo Local. El tema es
complejo, pero creemos que sera de gran utilidad para todas las formaciones
existentes, ya que se trata de realizar unareflexion en profundidad que puede
ayudar areorientar los cursos que se imparten, adaptandolos alas nuevas cir-
custancias internacionales.

También se espera poder iniciar los intercambios de trabaj os de investigacion
y publicaciones, asi como traducirlos alos distintos idiomas de los miembros:
espafiol, francésy &rabe. Por Ultimo se espera poder reforzar |os intercambios
de alumnos, tanto en practicas como en su asistencia a determinados moédul os
académicos. Asi, por giemplo, varios alumnos de la Universidad de Burgos
han asistido en Madrid, a clases del Magister en Cooperacion Internacional
que imparte el Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion.
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L a situacion delosrefugiados en é mundo.
Cincuenta afios de accién humanitaria

Alto Comisionado de |las Naciones Unidas
para los refugiados, 2000

El afio 2000 fue € gran aniversario de ACNUR, la Agencia de Naciones Unidas
encargada de la proteccion de los refugiados, que, nacid con un mandato para tres
afios, para ocuparse de un millén de refugiados tras la Segunda Guerra Mundial.
Desgraciadamente, medio siglo tampoco ha sdo suficiente para acabar con lastra:
gedias que asolan a tantos rincones del mundo, y no parece que 10s proximos afios
vayan aresolverlas. De hecho, la Ultimadécadadd siglo hasido cruel, multiplican-
do los conflictos, eternizando los existentes o reavivando los antiguos, en Africa,
Asia, Europa.

Asi, € aniversario no es ocasion de celebracidn, sino de reflexion acercade las
causas Yy las posibles respuestas a todas estas tragedias que casi todo € mundo
conoce porque se siguen préacticamente en directo por los medios de comunica-
cion, con la excepcion de las guerras ocultas u olvidadas (Caucaso, Africa...).

El nuevo Alto Comisionado, € ex primer ministro holandés Ruud Lubbers, pro-
pone grandes cambios para hacer frente a las catéstrofes, entre las que destacan
cambios en la estructura, € recorte de persona y lafirme intencién de cobrar las
aportaciones de los paises miembros, que, ademas no se reparten de forma equi-
tativa entre los paises necesitados. Asi, e informe destaca que las contribuciones,
que provienen en un 97% de Américadel Norte, Japony EuropaOccidentd, entre
los cuaes Espafia ocupa uno de los dltimos lugares, dicho sea de paso, y que
ascienden aunos mil millones de délares de Estados Unidos a afio, serepartieron
en 1999 arazdn de 120 ddlares por persona en la Antigua Y ugodavia, y de sdlo
35 en AfricaOccidental . El apoyo financieroy politico no essuficiente parael efi-
caz desempefio de las tareas de la Agencia, como se subrayaen € informe.

Por otro lado, se destaca la importancia de garantizar la reconstruccion en
los paises una vez terminados los conflictos, como Unica forma de asegurar
la estabilidad y la paz. Reconstruccion que no solo implica el lado material,
sino el retorno de los desplazados, €l reintegro de los ex combatientes a la
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vidacivil, asi como d fortalecimiento de las instituciones democréticas y la bue-
na gestion del gobierno.

Sin embargo, ademés de las cifras (23,3 millones de personas eran atendidas
por ACNUR en 1999), dos temas sobresalen del Informe: e problema de los
“refugiados internos’ y el del asilo en los paises mas desarrollados. Estos dos
parecen ser los dos problemas mas acuciantes en muchos casos, ya gque no
depende de la voluntad ni de los recursos disponibles en ACNUR & solucio-
narlos. Muchos de |os conflictos que dan lugar a desplazamientos masivos son
de naturaleza “internd’, con lo que las poblaciones civiles, cada vez més afec-
tadas por este tipo de desastres, tienden a huir de su lugar de residencia para
instalarse en otro més seguro, sin salir (0 sin poder salir, a veces es una sutil
pero importante diferencia) del pais, por prohibicién de su propio pais o del
Vecino. En estos casos, se suelen denominar “desplazados’ o “ refugiados inter-
nos’, y los paises afectados se defienden alegando que se trata de “asuntos
internos’. La cuestion, cada dia més clara, es: ¢no tienen derecho estas perso-
nas arecibir proteccion, ya que no de su propio gobierno, si de un organismo
internacional encargado de velar por su seguridad? El problema es arduo,
cémo articular e llamado “derecho alainjerenciahumanitaria’ con el derecho
de cada pais, con la soberania de cada uno de ellos. A medida que se desarro-
[lan 1os medios de comuni cacién, cuando todo el mundo tiene acceso alainfor-
macion de todo e mundo, no parece posible hacer |a vista gorda sobre pobla
ciones que lo pierden todo, por muy interno que sea €l asunto.

En cuanto a derecho de asilo, € tirdn de orejas es para |os paises més desarro-
llados, la mayoria de los cuales impone normas, mas 0 menos rigidas segin e
caso, ala entrada de refugiados o inmigrantes. Podria hablarse de muchos casos
(losinmigrantes mexicanos o haitianos en Estados Unidos, la propuestade algiin
politico britanico de internar a los solicitantes de asilo en una suerte de prision
mientras se estudia su demanda...) pero desgraciadamente no hace falta ir tan
lejos. Espaniaes, actuamente, e paradigmade lastragedias que suponen, diatras
dia, losintentos de cientos deinmigrantes “ilegales’ dellegar a paraiso europeo.
Parece como s la miseria no fuera considerada razon suficiente para huir de un
pais. En muchos casos, ademés, se huye de la persecucion politica, de la repre-
sion, de la guerra... pero es dificil demostrar que se es objetivo de persecucion,
por lo que la solicitud de asilo sera denegada. El hecho de ser del Sur no parece
razon suficiente para deber permanecer en la pobrezay la falta de libertad. Aln
asi, laemigracion no es la solucion. La solucion esta en los propios paises.

ACNUR, desgraciadamente, deberd seguir celebrando cumpleafios.

Elena Pérez-Villanueva del Caz
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Diccionario de accion humanitaria
y cooperacion al desarrollo

Karlos Pérez de Armifio (dir.), Hegodll caria,
Barcelona, 2000

En los Ultimos afios, la proliferacion de actuaciones y estudios en Espafiarelaciona
dos con laaccion humanitariay lacooperacion a desarrollo, asi como € incremen-
to del interés socid y de participacion de diferentes actores gubernamentaesy civi-
les en estos campos, reclamabalagparicion de obras queincidiesen en d significado
de los conceptos de una materia joven y en continuo crecimiento. Dirigido por €
profesor Karlos Pérez de Armifio, un grupo de diecisiete investigadores del Ingtitu-
to de Estudios sobre Desarrollo y Cooperacion Internaciona de la Universidad del
Pais Vasco- Euskd Herriko Unibertsitatea (HEGOA) ha cubierto parte del vacio
bibliogréfico eaborando un diccionario que rastrea en las definiciones y en los
debates recientes de todo o relacionado con laaccién humanitariay la cooperacion
a desarrallo. Con € objetivo de aclarar, sintetizar y divulgar idess, asi como con-
tribuir a un mgor conocimiento de la cooperacion y de los problemas del desarro-
llo, esta obra de consulta se convierte en una herramienta Util para todas aquellas
personas con intereses en |os temas sefidados: estudiantes o profesores de ciencias
sociaes, cooperantes, trabajadores humanitarios, miembros de ONG, funcionarios,
periodistas y todo agudl que tenga curiosidad 0 deseo de acercarse alamateria

Este diccionario, que alnaclaridad divulgativay rigor académico, surge en un
contexto de crisis de la accion humanitaria y la cooperacion a desarrollo,
principal mente provocada por la transformacion del sistemainternacional. Ya
desde la introduccion, el director de la obra sefidla algunas de las grandes
paradojas de esta etapa de transicion, marcada por una globalizacion que
excluye a naciones y clases sociales menos competitivas. En este mundo de
post-guerra fria, 1os principales componentes de las crisis humanitarias deri-
van de la sustitucion de los conflictos internacionales de antafio por conflic-
tos civiles que se orientan a control de recursos. Este cambio de escenario
conlleva nuevos retos parala accion de la cooperacion internaciond y laayu-
da humanitaria a inicios del nuevo milenio, asi como renovados enfoques
y desarrollos tedricos. Y es inscrito en este debate donde surgen las péginas
de este manual, que incorpora entre sus voces problemas conceptual es toda-
via abiertos.

Durante més de dos afios, los autores del diccionario han recopilado, entre una

amplia bibliografia multidisciplinar, los conceptos claves relacionados con la
cooperacion a desarrollo y la accién humanitaria. Bajo temas generales que
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nos remiten a actores, cooperacion y ayuda, derechos, desarrollo y subdesa
rrollo, desastres y conflictos, género y mujeres, salud, sectores vulnerables
y técnicas y enfoques, se inscriben decenas de palabras cuyas representacio-
nes van mas ala de la simple definicion. Estas, por los diferentes puntos de
vista existentes y por lo cambiante de una materia en continua metamorfosis,
tienen en cuenta | os distintos tratamientos y la perspectiva temporal, hacien-
do hincapié en describir la evolucién de los conceptos. Por g emplo, queda
constancia de la sustitucion progresiva de las formas verticales de conceder
ayuda por otras donde participacion y empoderamiento son pilares claves.

Laaproximacion alos diferentes enfoque tedricos no quita que, desde el prin-
cipio, el lector quede informado sobre |os valores compartidos por el equipo
de investigadores. Estos consideran que €l desarrollo no es solo crecimiento
econdmico, sino ampliacion de capacidades de las personas para satisfacer
necesidades basicas y participar en vida comunitaria, y que éste solo se logra
s, junto ala salvaguarda de los derechos civico-politicos, existe un compro-
miso con |os socio-econdmicos.

La estructura, las referencias cruzadas en el texto y €l detallado indice anali-
tico hacen que este diccionario sea de fécil consulta. Su vocacion préctica
también queda reflgjada en la sintesis elaborada sobre los grandes temas rela-
cionados con la accion humanitaria 'y la cooperacion a desarrollo. Ademas,
contiene un indice afabético con la traduccion a inglés de algunas voces y
afiade, al final de cada definicion, referencias bibliogréficas relacionadas con
cadatematica. La penaes que, aunque su director sefiala en la presentacion su
interés por rastrear en las todavia insuficientes publicaciones en castellano,
encontramos que algunos textos bésicos de la literatura espafiola sobre €l
objeto tratado no aparecen. Ello puede quedar gjemplificado con la ausencia
de los trabajos sobre el marco |6gico elaborados por diversos centros univer-
sitarios en Espafia. Pero a pesar de |os pequefios olvidos, sin dudaes unagran
aportacion a enriquecimiento bibliografico en materia humanitariay de coo-
peracion al desarrollo.

Raquel Martinez-Gomez Lopez
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L a cooperacion al desarrollo en un mundo de cambio
(per spectivas sobr e nuevos ambitos de inter vencion)

Manuel Gémez Gaén, José Antonio Sanahuja (coord.),
Cideal, Madrid 2001

L os cambios mundiales en curso sirven de marco para englobar el debate sobre
hacia dénde caminala cooperacion a desarrollo y cudles deben ser sus nuevos
enfoques. Dada la escasez de estudios que relacionan latransformacion del sis-
temainternaciona y las mutaciones en laayuda a desarrollo, este libro cons-
tituye una aportacion original en lamedida que abre perspectivas sobre la nece-
sidad de crear nuevos consensos en torno a la cooperacion internacional. En
cinco trabajos independientes, pero con un mismo tel6n de fondo, la necesaria
la renovacion del sistema internacional de cooperacion y ayuda a desarrollo,
los autores pasan revision a los fundamentos, objetivos e instrumentos de la
cooperacion al desarrollo en un escenario diferente al de décadas anteriores.

Manuel Gémez Galén insiste en que, en un contexto de mayor interdependen-
cia, € “interés general” no puede quedar limitado a las fronteras estatales y la
cooperacion al desarrollo tendré que tender puentes que sirvan para superar las
fracturas sociales. Esta, para ser mas acorde con la necesidad de la sociedad
global, tendrd que considerar al ser humano como objetivoy articular mejor las
relaciones entre sociedad civil, Estado y mercado. El autor sefisla algunos de
los nuevos criterios para encauzar 1os planteamientos y acciones de la coope-
racion y apuesta por un compromiso mundia definitivo de lucha contra la
pobreza y e subdesarrollo, complementado y alentado de forma permanente
desde la sociedad civil global. Paraello propone un pacto mundia parael desa-
rrollo, que tiene que ser responsabilidad de todos, y parael que seria necesaria
una estructura de gobierno mundia y una voluntad politica previa.

Jos2 Antonio Sanahuja subraya en su andisis laimportancia gue tiene la perspectiva
histérica, sefidando quelanaurdezay la configuracion dd sstemainternaciond de
cooperacion y ayuda d desarrollo son d resultado de la particular estructura de la
sociedad internacional contemporéneg, y delas dinamicas histdricas quelahan mol-
deado alo largo de lasegundamitad del siglo X X. En este contexto, argumenta que
la politica de ayuda ha sido un actor clave en la incorporacion, en una posicion
subordinada'y dependiente, de los paises en desarrollo y en transicion alaglobdi-
zacion. Indica que existen dos visiones en las perspectivas sobre la ayuda d desa-
rrollo en pugna. La primera derivaria de un modelo libera-conservador de AOD,
funciond alaintegracion delaseconomias nacionaesy a mantenimiento delaayu-
da como un instrumento de la politica exterior de los donantes. Laracionalidad de
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este modelo dominante quedaria constatada en e plano poalitico, y aqui sin duda
levantara polémicas, en la propuestadel CAD, “funciona aun modelo de ayudad
desarrollo compatible con lavision liberd delaglobalizacion, y que descansabas-
camente, en los mecanismos del mercado, politica exterior de los Estados, y la
defensa de intereses nacionaes (...)". Como contrapeso a este modelo, Sanahuja
abogapor un “sistemagloba debienestar social” que pasariapor unareformadelas
organizacionesinternacionalesy por d disefio de nuevos programas de as stenciade
carécter supranaciond, financiados con contribuciones obligatorias y progresivas.

José Manuel Sobrino sefiala la necesidad de armonizar la cooperacion espafio-
laa desarrollo con las politicas y € ordenamiento comunitario europeos. Para
ello habria que empezar mejorando algunas caracteristicas propias del sistema
de cooperacion de la UE, como la reagrupacion de recursos sobre una base de
complementariedad y la dotacion de un marco politico y operativo concertado,
coherentey eficaz. Como problemas internos de la politica espafiola de coope-
racion a desarrollo que impiden la armonizacion apuntada, sefidala diversidad
de actores, multiplicidad y descoordinacion, asi como la necesidad de reforzar
la coordinacion en e plano politico, operativo y en foros internacionales.

Marcelo Lasagna sefida unatendencia ala consolidacion de la.dimension de gober-
nabilidad en|as agendas de cooperacion a desarrollo multilaterd y bilateral. Aunque
paraello serdnecesario un esfuerzo de definicion delanocion de gobernabilidad, que
posihilite estrategiasinternaciona es de cooperacion compartidas, y de evaluacion del
impacto en & desarrollo de los programas llevados a cabo hasta ahora Lasagna.cree
gue en los noventa se han dado importantes avances por distintos organismos multi-
laterales, como € CAD, d afirmar la.conexion que existe entre los Sstemas politicos
democréticos y € funcionamiento de economias eficientes y equitetivas.

Por Ultimo, Francisco Rey andizad papd actud delaayudahumeanitariay gpuntaagu-
nas pergpectivas de como puede evolucionar éstaen los proximos aflos en relacion con
€ resto de insrumentos, haciendo especid dusién ala cooperacion dentro de laUE.

Raquel Martinez-Gomez Lopez
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Politicas mundiales, tendencias pdigrosas.
Anuario CIP 2001

CIP, Fundacion Hogar del Empleado,
Icaria Editorial. Madrid, junio 2001

Tradicionalmente se ha descrito laviolencia bien como unarespuestaalas
injusticias que van desde la violacion de los derechos humanos a acceso
desigual a los recursos 0 como un acto irracional originado por antiguos
odios que tienen alas diferencias étnicas como catalizadores del conflicto.
Sin embargo, ¢qué ocurriria si el principal motivo de la guerra fuera la
codiciay no lainjusticia?, ¢qué ventajas podria ofrecer a los protagonistas
el perpetuar un tipo de guerra basada en el control y acumulacion de recur-
s0s? Y a sean diamantes en Sierra Leona o Angola, narcéticos en Colombia
o0 Afganistén o incluso la ayuda humanitaria en Sudan o Somalia, lo cierto
es que, parafraseando una conocida cita de Clausewitz, “la guerra se ha
convertido en la continuacion de la economia por otros medios”.

Para contribuir con un poco de luz en este asunto y otros relacionados con
lapoliticainternacional en este nuevo siglo, el Centro de Investigacion para
la Paz propone al lector algunos articulos de destacados expertos en €l &rea
de los estudios parala paz sobre larelacion entre las guerras modernas y las
economias ilegales. Asi, los textos de William Reno y Michel T. Klare des-
criben las condiciones en que la resolucion de conflictos tiene que trabajar
en contextos caracterizados por luchas y corruptelas neo-medievales entre
sefiores de la guerra, barones de la droga, mercenarios y milicias que se
benefician de la guerray que han encontrado en ella una forma de ganarse
lavida. Ejemplos précticos que describen esta dindmica son los articulos de
Mbuyi Kabunday David Lord, que analizan |as dinamicas de Angolay Sie-
rraLeona, donde la acumulacion de recursos para seguir luchando y lalucha
por seguir acumulando recursos estan intimamente ligados. Si en el caso de
Angola asistimos a un acuerdo tacito para repartirse diamantes y petréleo
entre las dos partes importantes del conflicto, rebeldesy gobierno en Sierra
Leona, los sefiores de la guerra regionales obtienen autonomia econdémica
a cambio de lealtad a una de las partes en conflicto.

Motivos econdmicos también hay en la guerra de Chechenia, cuyo drama
siguen viviendo miles de personas en lainestable region del Calcaso. Xulio
Rios analiza larelacion entre el control del petréleo por parte de mafias que
trafican ademés con narcéticos, armas y petroleo y laimportancia geoestra-
tégica de la zona para Rusia por ser lugar de paso para los hidrocarburos
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procedentes del Caspio. Y deun lado del globo e Anuario nosllevaaotro, en
este caso Colombia, donde Alfredo Molano describe la errada politica del
garrote y la zanahoria que lleva a cabo la comunidad internacional, en especial
Estados Unidosy la UE en su intento de acabar tanto con el narcotréfico como
con & grupo que lo utiliza para financiar su “estado paralelo”, las FARC.

Si bien la mayoria de los articulos gira en torno a tema de los recursos y su
relacion con laguerra, otros casos poseen, ademas aspectos que los han hecho
ser el centro delaopinion pablica. En €l caso de Israel, los refugiados, el con-
trol detierrasy de aguay laradicalizacion de las partes en conflicto son algu-
nos de los factores que, segln Isaias Barrefiada, no permiten una solucion a
conflicto al menos a medio plazo, ya que mientras un Estado secular pro-
mueva una politica neocolonial sobre otro pre-Estado religioso-populista
cualquier proceso (incluso el de Oslo) sera una excusa mas para no discutir
claramente el estatuto de autonomia de los palestinos. Donde si hubo proce-
sos y discusiones fue en Bosnia. Sin embargo, el articulo de Jon W.Western
y Danuiel Serwer demuestra que, cinco afios después de |os acuerdos de Day-
ton, la reconciliacion no es todavia una realidad. Un nacionalismo autoexclu-
yente unido a redes econdmicas ilegales dificultan la transicion ala paz. Bos-
nia, en este sentido, podria ser un buen precedente de lo que puede suceder en
Kosovo.

El caso de Marruecos, analizado aqui por Laura Felid, nos recuerda el princi-
pio de Lampedusa todo cambia para que nada cambie. El nuevo Marruecos
de Mohamed VI combina cambios en las formas con un control férreo en el
fondo en lo que se conoce como majzén: Estado, autoritarismo y ocultacion.
Marruecos es uno de los giemplos de transicion dificil ala democraciaen un
mundo caracterizado, como dice Larry Diamond, por la mundializacion de la
democracia. Sin embargo, este autor nos advierte de que esta fase de “hege-
monia mundial” de la democracia hay que analizarla como un sintoma de las
tendencias mundiales que exigen estabilidad para los mercados financieros
y los grupos de poder, sobre todo en los estados con influencia regional.

El anuario termina con tres interesantes articulos: Sandra Gil analiza las res-
puestas que esta dando la UE para gestionar la inmigracion, percibida mas
COmMO una amenaza a los procesos de integracion europea que como una opor-
tunidad de aportar sus experiencias en el ambito laboral o su propio acervo
cultural. En cuanto a comercio de armas, Daniel Luz, de la Catedra UNESCO
de Paz y Derechos Humanos, hace un repaso a los compromisos incumplidos
por Espafia, exportadora de armas después de los “seis grandes’, cinco de
ellos miembros del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. A pesar de las
camparias (entre las que destaca la impulsada por algunas ONG espariolas)
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y los cédigos de conducta el aborados desde la UE, € autor sefidlalafalta de
instrumentos y laausencia de transparenciareal paracontrolar el comercio de
las armas. Por dltimo, y muy unido a tema anterior, esta la violacion de los
derechos humanos y la tendencia entre la busqueda de la justicia internacio-
nal y las repuestas locales a los mismos, fruto de lo cual € juicio al generd
Pinochet es, como apunta Roberto Montoya, €l mayor avance logrado en
décadas en €l terreno de lajusticia universal.

Carlos Il1an Sailer
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PUBLICACIONES DEL |UDC

Serie “Desarrollo y Cooper acion”
Coediciones IUDC - Los Libros de La Catarata

PIPITONE, Ugo: Asiay América Latina: entre €l desarrollo y la frustracion. IUDC-
Los Libros de la Catarata, Madrid, 1997.

MENENDEZ DEL VALLE, Emilio: Isam y democracia en el mundo que viene.
IUDC-Los Libros de la Catarata, Madrid, 1998.

GONZALEZ PARADA, José Ramodn (coord.): Cooperacion Descentralizada ¢Un nue-
vo modelo de relaciones Norte-Sur? l[UDC-Los Libros de la Catarata, Madrid, 1998.

VILLENA, Miguel Angel: Espafioles en los Balcanes. Misiones civiles y militares
en la antigua Yugoslavia. IUDC-Los Libros de la Catarata, Madrid, 1998.

TAIBO, Carlos: Lastransiciones en Europa Central y oriental. ¢Copias de papel car-
bén? IUDC-Los Libros de la Catarata, Madrid, 1998.

SANAHUJA, José Antonio y SOTILLO, José Angel (coords.): Integracion y desa-
rrollo en Centroamérica. Més alla del libre comercio. IUDC-Los Libros de la
Catarata, Madrid, 1988.

GIMENO, Juan Carlos y MONREAL, Pilar (eds.): La controversia del desarrallo.
Criticos desde la antropologia. IUDC-Los Libros de la Catarata, Madrid, 1999.
ROY, Joaquin: La siempre fiel. Un siglo de relaciones hispano-cubanas (1898-1998).

IUDC-Los Libros de la Catarata, Madrid, 1999.

MORA, LuisM2 y PEREYRA, Veronica Mujeresy solidaridad. Estrategias de super-
vivencia en el Africa subsahariana. [IUDC-Los Libros de la Catarata, Madrid, 1999.

LOPEZ, Ireney ALCALDE, Ana Rosa (coords.): Relaciones de género y desarro-
llo. Hacia la equidad de la cooperacién. IlUDC-Los Libros de la Catarata,
Madrid, 1999.

PEREDO POMBO, José Maria: Opinion publica y desarrollo. La respuesta social a
las ayudas internacionales. [IUDC-Los Libros de |a Catarata, Madrid, 1999.

PIPITONE, Ugo: Reflexiones sobre un presente acelerado. Regiones econdmicas sub-
desarrollo eizquierda. [lUDC-Los Libros de |a Catarata, Madrid, 2000.

NIETO PEREIRA, Luis (coord.): Cooperacion para el desarrollo y ONG. Una visién
critica

ALVAREZ-OSSORIO, Ignacio: El miedo a la paz. De la guerra de los Seisdias a la
Segunda Intifada

Otras publicaciones del IUDC-UCM

El Enfoque del Marco Légico. Manual para la planificacion de proyectos orientada
mediante objetivos. IUDC-UCM, CEDEAL, 1997.



Evaluacion de proyectos de ayuda al desarrollo. Manual para evaluadores y gestores. IUDC-
UCM, CEDEAL, 1997.

LOPEZ, |. y SIERRA, B: Integrando € andlisis de género en el desarrollo. Manual para téc-

nicos de la cooperacién. [IUDC-UCM, 2001.

Serie “ Documentos de Trabajo”

LAISECA, Valentiny LOPEZ MORENO, Luis; Los instrumentos financieros de la coopera-
cion oficial espafiola. Madrid, 1994.

FERNANDEZ POYATO, Antonio y SOLETO MARTIN, Ignacio: Consideraciones sobre €l
momento actual de la cooperacion espafiola. Madrid, 1995.

RIESTRA VALLEJO, Osvaldo: Cuba-CARICOM: limitesy oportunidades para un esquema de
cooperacion. Madrid, 1995.

SERRANO SANCHEZ, Maria Isabel: Los programas comunitarios de apoyo a la pequefia y
mediana empresa de |os paises en desarrollo: AL-INVEST y MED-INVEST. Madrid, 1995.

ALEGRE, Jorgey GUDI NO, Florencio: Andlisis de los acuerdos econémicos de los Tratados
Generales de Amistad y Cooperacién entre Espafia y los paises de América Latina y €l
Magreb. Madrid. 1996.

LOPEZ MENDEZ, Ireney SOTILLO LORENZO, José Angel: ¢Sirve la condicionalidad para
promover e respeto de los derechos humanos? Madrid, 1996.

PASANAU TORRAS, Nuria: La cooperacion descentralizada de la UE con los PMNC: los
Programas MED. Madrid, 1996.

RAMIREZ CENDRERO, Juan Manuel y PUERTO SANZ, Luis Miguel: Integracion Regional,
Integracion Hemisférica. Madrid, 1996.

HAMING, Bérbara: La institucionalizacién transversal del enfoque de género en las politicas
de los paises en vias de desarrollo. Madrid, 1997.



INSTITUTO UNIVERSITARIO
DE DESARROLLO Y COOPERACION
UNIVERSIDAD COMPLUTENSE DE MADRID

El Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion (IUDC) es un cen-
tro de ensenanza superior, investigacion cientifica y asistencia técnica ads-
crito a la Universidad Complutense de Madrid, establecido con el objeto
de promover la actividad docente e investigadora en el campo del desa-
rrollo y la cooperacion internacional. Se trata del primer Instituto de este
tipo establecido en el sistema universitario espanol.

El TUDC se fund6 en 1992 como iniciativa de un equipo pluridisciplinar
de profesionales, profesores e investigadores comprometidos con los
problemas del desarrollo y las relaciones Norte-Sur, que desde el ano
1987 estaba implicado en actividades de formacién e investigacion en el
ambito de la cooperacién internacional y el desarrollo local. La creacién
del Instituto respondio6 a tres grandes objetivos: vincular el mundo uni-
versitario y profesional desde la perspectiva de la investigacion aplica-
da, insertar en el sistema universitario los cursos de cooperacion que se
venian llevando a cabo en anos anteriores, y contribuir desde la refle-
xion y el andlisis cientifico a la mejora de las politicas, las estrategias y
las metodologias aplicadas en el campo de la cooperacion al desarrollo.

Desde sus comienzos el Instituto organiza cursos de postgrado en coo-
peracion internacional que pretenden satisfacer las crecientes necesida-
des de formacion especializada de los profesionales y voluntarios que acti-
an en el campo de la cooperacion internacional al desarrollo. La propuesta
formativa del IUDC se dirige a entidades publicas y privadas, empresas,
organizaciones no gubernamentales (ONG) y organismos internacionales.
También pretende dar respuesta a las necesidades de formacion de post-
grado del ambito académico y de investigacion. Los cursos del IUDC se ins-
criben en la normativa académica de estudios de postgrado de la Universi-
dad Complutense, y conducen a la obtenciéon de los titulos propios que
otorga dicha Universidad. Enraizado en la realidad espafola y europea,
pero con vocacion internacional, los docentes, los investigadores y los
estudiantes del ITUDC proceden de diversos paises y entornos culturales.

A través de sus investigaciones, el [UDC pretende ser un punto de refe-
rencia para la reflexion, la consulta y la documentacion sobre las activi-
dades de la cooperacion espanola, sea gubernamental, descentralizada o
no gubernamental. El seguimiento, el andlisis y la elaboracién de pro-




puestas sobre la politica de cooperacion de otros donantes bilaterales,
de la Union Europea y de los organismos internacionales también es un
punto focal de la actividad de investigacion del Instituto.

En el dambito de la asistencia técnica, el ITUDC pretende vincular al
mundo universitario y a los actores directos de la cooperacion interna-
cional al desarrollo, aprovechando las potencialidades de ambos, con el
objeto de mejorar la calidad de las acciones de cooperacion y desarro-
llo. Un rasgo caracteristico de la actividad del Instituto es la busqueda de
sinergias positivas entre la investigacion, la formacion y las actividades
de asesoria.

Por ultimo, el Instituto también convoca seminarios y jornadas de
reflexion y dialogo sobre las politicas de cooperacion internacional y
las relaciones Norte-Sur, y ha iniciado una linea de publicaciones con el
objeto de difundir el resultado de sus investigaciones, dar a conocer
otros estudios relevantes, y proporcionar materiales actualizados para la
formacion. Es precisamente con este objetivo que se ha preparado la
Serie “Desarrollo y Cooperacién”, dentro de esta Coleccion de Los Libros
de la Catarata.

Desde su espiritu universitario, el Instituto quiere brindar un espacio
abierto y plural a quienes desean contribuir, desde el rigor y la calidad
cientifica, al enriquecimiento del debate y la elaboracién de propuestas
innovadoras sobre el desarrollo y la cooperacion internacional.

Como contactar con el IUDC-UCM:

INSTITUTO UNIVERSITARIO DE DESARROLLO Y COOPERACION.
UNIVERSIDAD COMPLUTENSE DE MADRID. JUDC-UCM)

Donoso Cortés, 65 - Sexto.
28015 Madrid
Teléfonos: (+34-1) 394 64 09 / 18. Facsimil: (+34-1) 394 64 14

Correo electrénico: iudcucm@eucmax.sim.ucm.es
URL: http://www.ucm.es/info/ITUDC
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