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PRESENTACION

En la primavera del afio 2001 se publicaba un nimero monografico de la
Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion (REDC Numero 8) dedicado a
la accién humanitaria. Se trataba de una primera colaboracion entre € Ins-
tituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion (IUDC) y € recién creado
Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accion Humanitaria (IECAH) que se
ha ido consolidando durante estos afios.

Abordabamos en aquel nimero diversos aspectos del quehacer humanitario,
conscientes de que entre muchos sectores de cooperacion la ayuda humani-
taria se habia convertido en un instrumento polémico y que, por tanto, una
cierta clarificacion conceptual y, por qué no decirlo, terminolégica, era nece-
saria. Creemos que aquel niimero cumplié su objetivo y sirvié para incorporar
los temas humanitarios con més rigor al &mbito de la cooperacién para €
desarrolloy ala propia REDC. Desde aquellos dias, |a accién humanitaria ha
ido ganando aun mayor peso en las agendas de cooperacion y, aunque subsis-
ten elementos de polémica, e panorama ha evolucionado favorablemente.

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

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

mos el monogr &fico de accién humanitaria, han sido los cambios en el esce-
nario internacional ocasionadostras el funesto 11 de septiembre de 2001. La
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omnipresente preocupacion por las cuestiones de seguridad —entendida ésta
en muchas ocasiones como mera seguridad militar— ha afectado notablemen-
te ala cooperacion para el desarrollo y muy especialmente a la accion huma-
nitaria. Afganistan e Iraq han sido buena muestra de la manipulacion de la
ayuda humanitaria, pero también en otros muchos escenarios, como Serra
Leona, Darfur, Timor Oriental, Angola, y un largo etcétera, se ha comenza-
do a ver cdmo la relacion entre seguridad, accion humanitaria y desarrollo
debe ser vista de un modo mucho mas complejo einterrelacionado. Y en todos
es0s escenarios se ha puesto de manifiesto el papel que debe desempefiar la
ayuda en los procesos de rehabilitacion posbélica y construccion de la paz.
Por ello, hemos querido tratar en este nimero con mas profundidad estos
aspectos que tienen €l hilo conductor dereflexionar sobre el “ masalla delos
desastres’ , sean estos mas 0 menos naturales o de origen antrépico. Es decir,
en muchos casos €l problema seguira siendo la adecuada relacion entre ayu-
da humanitaria y desarrollo, pero en otros muchos la cuestion seré el conse-
guir sociedades viablesy por ello la construccion de la paz seré € reto.

Muchos de los articulos que componen este nimero tienen su origen en un
proyecto del IECAH que fue subvencionado por € Vicerrectorado de Rela-
ciones Institucionales y Ayuda al Desarrollo de la Universidad Complutense.
Dentro del proyecto, que forma parte de la labor del Observatorio de la
Accién Humanitaria, se realizd un Seminario de debate precisamente bajo €l
titulo de “ Més all4 de la ayuda humanitaria” que reunié a un conjunto de
especialistas esparioles en la materia. Dela discusion de aquel seminario sur-
gen algunos de los articulos que componen el ndmero. El Observatorio de la
Accidon Humanitaria cuenta ademas con el apoyo de Médicos Sn Fronteras-
Espafia y el Ayuntamiento de Cérdoba.

En un primer articulo Paola Saenz aborda la evolucion histérica que ha teni-
do el debate sobre la vinculacién entre ayuda, rehabilitacion y desarrollo,
analizando los diversos planteamientos que se han hecho para que esa rela-
Ccion sea eficaz. Se detiene especialmente en cdmo han influido en este tema
los cambios ocurridos en la escena internacional tras el 11-Sy la influencia
de los temas de seguridad. Recoge en su analisis una critica a algunos de los
estereotipos y topicos que han marcado el debate entre“ humanitariosy desa-
rrollistas’, dando pistas para superarlos. Por Ultimo avanza algunas pro-
puestas para superar una de las asignaturas pendientes de la cooperacion
internacional.

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

los antecedentes, competencias y limitaciones de la recién creada Comision
de Consolidacion de la Paz de Naciones Unidas. Expone el debate generado
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en torno ala creacion de esta comision y reflexiona sobre las per spectivas de
futuro de la sistematizacion de las misiones internacionales vinculadas a la
construccién y mantenimiento de la paz. Asmismo, remarca que esta siste-
matizacion solo sera efectiva si confluyen tres elementos fundamentales: la
participacion de actores locales, una estrategia adecuada de consolidacion
de la paz y un compromiso internacional de largo plazo.

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

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

La investigacion y andlisis del caso de Angola, presentado por Karlos Pérez
de Armifio, pone de manifiesto el endeble proceso de rehabilitacion y cons-
truccion de paz que se estd implementando en este pais. Lograr “ dividen-
dos de paz’ asi como alcanzar una verdadera reconciliacion nacional y
una democracia pluripartidista, integradora y participativa, que erradique
la cultura de violencia como mecanismo de solucion de disputas, es todo un
desafio que se ve agravado por la exclusion de la sociedad civil. Un mode-
lo de desarrollo basado en una economia de enclave petrolifero, cuyos
ingresos permiten a las elites angolefias detentar una total autonomia
financiera que las libra de los condicionamientos y la presion internacio-
nal, estan limitando de facto la capacidad para alcanzar un desarrollo
humano equitativo.
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Asimismo, Luis Lechiguero efectla un destacado estudio del complejo proce-
so de reconstruccion post tsunami en Aceh (Indonesia) y del impacto directo
que éste tiene sobre el proceso de construccion de la paz que pretende resol-
ver e conflicto, de mas de treinta afios, entre la Gerakan Aceh Merdeka
(GAM) y e Gobierno indonesio. En esta linea, €l autor pone de relieve las
diferentes dinamicas que se desarrollan entre dichos procesos, cuestionando
que éstos se gestionen como “ dos agendas fragmentadas’ pese a tratarse de
procesos de gran incidencia mutua en un contexto comdn.

Irantzu Mendia, desde un enfoque fundamental mente sociol égico y antropo-
[6gico, matizando la racionalidad econémica y “ deconstruyendo” las inter-
pretaciones tradicionales de la realidad, estudia las dindmicas sociopoliticas
eidentitarias de la contribucion de las organizaciones de mujeres en los pro-
cesos de reconstruccion post-bélica. El andlisis de las principales areas de
participacion sociopolitica femenina, particularmente en lo que respecta a la
reconstruccion de “ infraestructura social” , permite a la autora reafirmar €l
uso sistematizado del género como herramienta de andlisis de los conflictos
y demandar un respaldo decisivo, mas alla del discurso, de los actores y
agencias humanitarias a las capacidades |ocales de construccion de paz.

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

Maria JesUs | zquierdo sustenta ampliamente las posibilidades que ofrece €l
enfoque de la gestion de riesgos como una opcidn integral y transversal para
la actuacién que despliegan los actores humanitarios y de desarrollo al
enfrentar la “ vulnerabilidad global” . El uso de dicha herramienta, que pue-
de ser correctiva y/o prospectiva segin las medidas que se adopten, tiene
como objetivo la prevision, reduccion y control del riesgo a los desastres
naturalesy a los conflictos. Por ello, debe ser incluida en las politicas, pla-
nesy programas para lograr un desarrollo seguro y sostenible.
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Confiamos en que la reflexion critica promovida en este monogréfico, con-
tribuya fundamental mente a la implementacion efectiva de una cooperacion
internacional —accion humanitaria, rehabilitacion y desarrollo—, méas cohe-
rente, justa y comprometida con la compleja realidad internacional. Desde €
IECAH y el ITUDC estamos ya manos a la obra en esta tarea.

La coordinacion general del nimero se ha realizado desde IECAH por parte
de Paola Sdenzy Francisco Rey querevisaron los textos e hicieron la edicion
final. Debemos destacar que esta reflesion sobre uno de los temas mas rele-
vantes de la cooperacion internacional no seria factible sin la valiosa cola-
boracién de los autores a quienes trasladamos un particular agradecimiento.

Francisco Rey Marcos

Paola Saenz Ramirez
IECAH
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LA VINCULACION ASISTENCIA
HUMANITARIA-DESARROLLO:
PUNTOS DE ENCUENTROY
DESENCUENTRO EN UN MUNDO
“UNIPOLAR”

PAOLA SAENZ RAMIREZ *

RESUMEN

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

ABSTRACT

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

* Licenciada en Derecho en la Pontificia Universidad Catélica del Per(. Master de Cooperacion Interna-
cional parael desarrollo del [UDC. Colaboradora del Instituto de Estudios sobre Conflicto y Accién Humani-
taria (IECAH). Voluntaria en Cruz Roja Espafiola
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RESUME

Le lien qui doit ou non exister entre les deux grands processus de
canalisation de I'aide internationale: I'action humanitaire et la
coopération pour le développement, est encore un débat ouvert. Pour
cette raison, cet analyse prétend réviser brievement comment et
pourquoi tant I"action humanitaire comme I’ aide au développement ont
€té obligées de = “re-aligne” en fonction des changements dans
I'agenda international e, principal ement en matiére de sécurité humaine,
et quelles sont les nombreuses opportunités et possibilités pour que
I"action humanitaire et |’ aide au dével oppement “ coopérent” entre eux.

Introduccién

Actualmente es innegable que son mdltiples causas —de indole politica, cul-
tural, religiosa, étnica, natural, etc—, las que, exacerbadas por un limitado
desarrollo socioeconémico, socavan las deficitarias estructuras sociales,
imposibilitando su capacidad de afrontar las crisis. Esto ha determinado €
grave incremento del nimero de emergencias, asi como lacomplejidad de las
mismas y la desestabilizacion de paises o regiones. Draméticos € emplos de
ello son las crisis de Timor Oriental, Afganistdn, Ruanda, los Balcanes, €
huracén Mitch, Darfur, €l tsunami de Asia, etc.

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

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

1. Galeano, Eduardo. Las venas abiertas de América Latina. Siglo XXI Editores. México, 1971. Edicion
revisada, 2003.
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pretende hacer una sucinta revision de la evolucion tedrico-préacticade lavin-
culacion accion humanitaria-desarrollo. A tal efecto, se efectuard un breve
repaso histérico y se analizardn los principales puntos de encuentro y desen-
cuentro entre humanitarismo y desarrollo, asi como la determinante influen-
cia de la palitica de seguridad global.

L os afios ochenta, ¢década perdida para € desarrollo
o década de aprendizaje?

Lavinculacién entre la accion humanitariay el desarrollo es un tema que ha
estado presente en el debate desde tiempos remotos. Diversas investigacio-
nes como las de Lindahl2 demuestran que el interés por la vinculacion entre
la asistencia humanitaria y el desarrollo se plasm6 de manera incipiente en
las politicas coloniales de ayuda de emergencia desplegadas en la India,
durante las hambrunas del siglo X1X. Asimismo, la propia creacion del Ban-
co Internacional de Reconstruccion (1944), hoy Banco Mundial, llevaba
implicitalaidea de superar la crisis de post guerra a través de una suerte de
evolucion 16gica entre los procesos de ayuda humanitaria, reconstruccion y
desarrallo.

No obstante, la ausencia de una vinculacion explicita, sumada a un orden
internacional de post guerray a intereses politicos de los donantes, determi-
naron que las actividades de ayuda humanitaria y de desarrollo estuvieran
radicalmente disociadas, no sdlo en lo que respectaa financiamientoy lages-
tién sino, basicamente, en cuanto a los principios y objetivos que guiaban
estas formas de ayuda

Serd a mediados de los afios ochenta cuando las consecuencias de aquella
division se haran tangibles en las hambrunas de Africay en el impacto nega-
tivo que, en muchos casos, tanto |a ayuda de emergencia como la propia ayu-
da al desarrollo generaron. En efecto, tal y como afirma Singer, “la vigja
division, sea conceptual, administrativa o de asignacion de recursos, entre la
ayuda de emergencia y el desarrollo, simplemente colapso a la luz de la
experiencia africana’3. En este continente se evidenciaron |os mayores erro-
res en el despliegue de la ayuda. Esta jug6 un desafortunado rol en muchas
crisis, agravandolas o “aimentéandolas’ , socavando las capacidades locales o

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

3. Singer, H. “Some Problems of Food Aid for Sub-Sahara Africa’. IDS Bulletin, Vol. 16. Brighton, 1985.
En: Lindahl, Claes. Ibid.
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la organizacion sociocultural de las comunidades, convirtiéndose en una estra-
tegia de supervivencia, etc.

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

Los investigadores de esta década concluyeron que la ayuda humanitaria no
debia concebirse como una mera estimacion cuantitativa del nimero de afec-
tados y de alimentos, medicinas 0 servicios requeridos, ni tampoco como un
proceso de restablecimiento del status quo previo ala crisis®. Los programas
de ayuda humanitaria debian caracterizarse por ser acciones gque contribuye-
ran a potenciar las estructuras sociopoliticas, econdmicasy culturales através
del reconocimiento de las capacidades, vulnerabilidades y responsabilidades
locales. La propia poblacion debe ser la que gestione € cambio socidl, la
superacion de la pobrezay la reduccion de su vulnerabilidad.

Laayuda humanitariay e desarrollo se “realinean”

Pese a gran aporte y evolucion tedrica de los afios ochenta, no serd hasta
mediados de |os afios noventa cuando € tema de la vinculacién ayuda humani-
taria-desarrollo recobrardinterés. El fin de laguerrafriano solo setradujo en €
cambio de hegemonia de las superpotenciasy € surgimiento de un nuevo orden
internacional sino, principalmente, en e incremento de la complejidad y mag-
nitud de los conflictos en e mundo. Las implicaciones de este nuevo contexto
mundial estaran estrechamente vinculadas a ambito y las formas de actuacion
de los organismos de ayuda humanitariay de desarrollo: “las fronteras humani-
tarias del sistema internacional de ayuda estan paulatinamente desapareciendo

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

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

En efecto, “emergencias permanentes’ y sumamente complejas como |os
sucesos de Ruanda, Timor Oriental o € Cuerno de Africa obligan a buscar
mejores respuestas en la actuacion internacional, dando lugar a substanciales
cuestionamientos gque van desde |os aspectos administrativos hastalarevision
misma de | os objetivos fundacionales y 1os propios conceptos de desarrollo y
ayuda humanitaria.

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

Este nuevo “ (des)orden” 7 internacional y sus repercusiones en e humanita-
rismo motivaran un sin nimero de conferencias internacionales de diversas
organizaciones cuya preocupacion era generar una ayuda coherente, objetiva
y comprometida con la realidad. Aquellas multiples conferencias o “work-
shops” dieron lugar a significativos informes, entre |os que destacan “Linking
Relief and Development” (IDS, Londres, 1994), “Programming Relief for
Development” (IFRC, Copenhague, 1995), “Aid ander fire” (UNDHA, ODI,
Londres, 1995), que permitieron recopilar una vasta informacion sobre la
materia asi como el ingreso de nueva terminologia a debate humanitario
(nacida bésicamente del argot de Naciones Unidas, como emergencia com-
pleja, mantenimiento de la paz, diplomacia preventiva, seguridad humana,

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

Esta dindmica en el debate y e particular contexto mundial generaron un
amplio abanico de perspectivas tedricas, con diferentes objetivos y matices
respecto a la relacion entre la accion humanitariay el desarrollo. Dentro de
esta gama de posiciones, se encuentran dos tendencias completamente diver-
gentes. En un extremo esté |a tendencia maximalista, que defiende una ayuda
humanitaria estrechamente vincul ada/comprometida con la construccion de la
paz y el desarrollo. Los tedricos de esta corriente buscaban promover una ayu-
da humanitaria més eficiente puesto que “un mejor desarrollo puede reducir
la necesidad de ayuda de emergencia, mientras que unamejor ayuda de emer-
gencia puede contribuir a desarrollo; y unamejor rehabilitacion puede facili-
tar la transicion entre ambas’8. En esta linea, reconocian que €l fina de los
conflictos y/o €l periodo posterior a una crisis, desencadenada por un evento
natural, constituian una “oportunidad sin precedentes para reconstruir las
estructuras sociales, politicas y econémicasy paraimplementar reformas que
fueron evadidas en €l pasado”®. Particularmente, concluyen que el mayor pro-
blema para que exista una vinculacion y/o coordinacion entre la ayuda huma:
nitariay el desarrollo es de carécter politico-institucional, y concretamente, se
sittia en la comunidad de donantesto.

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

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

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

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

11. Anderson, Mary. Do no Harm. 1999.
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(...) esmejor esposo”. 12 Esto determind graves tensiones asi como un ato
grado de violencia familiar a interior del campo que afecté directamente la
reconstruccion del tejido asociativo entre otros aspectos.

Dd continuum al contiguum

Las diversas posturas comentadas en |ineas precedentes coinciden en recono-
cer que las acciones de ayuda de emergencia efectivamente tienen un gran
impacto, positivo o negativo, en e desarrollo a largo plazo. Esto respalda
fehacientemente el argumento de que existe una relacion incuestionable entre
dichos procesos. Partiendo de este reconocimiento, surgen fundamental men-
te dos enfoques para la interpretacion, manegjo y gestion de las crisis. El pri-
mero, denominado continuum, promueve una secuencia lineal y cronoldgica
de tres etapas consecutivas para abordar las crisis: emergencia-rehabilitacion-
desarrollo. El segundo, contiguum, enuncia una combinacion simultanea de
esas tres formas de actuacion dentro del contexto integral de la crisis, puesto
gue reconoce que no todas las sociedades evolucionan en forma linea y que
el desarrollo puede ser revertido a causa de la coexistencia de zonas de paz y
zonas de conflicto, como por giemplo en los casos de Afganistan, Indonesia,
Irag, etc.

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

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

13. Buckland, Jerry. “From Relief and Development to Assisted Self-Reliance: Nongovernmental Orga
nizations in Bangladesh”. University of Winnipeg. Manitoba, 2006. (First posted 1998). Canada.
http://www.jha.ac/articles/ad52.htm
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necesidad intermedia (semillas, servicios sociaes, etc.), hasta las acciones
para la recuperacion de la economia y del capital socia (microcréditos,
fomento de la agricultura, trabajo con organizaciones de base, etc.).

No obstante, €l continuum, a poner énfasis en periodos independientes, inter-
preta las crisis como un periodo de suspension del desarrollo que continuara
unavez superadalacrisis, pasando por alto el hecho de que en muchos casos
las sociedades af ectadas se encuentran en situaciones alin peores de subdesa-
rrollo que &l inicio de la crisis 0 que existen situaciones sumamente comple-
jas donde coexisten zonas estables y zonas donde la emergencia se prolonga
largamente en el tiempo. Efectivamente, Grinewald afirma que en las emer-
gencias se yuxtaponen regiones de calma con regiones de gran tension y/o
conflicto requiriéndose un enfoque que verdaderamente abarque estas dina
micas!4.

Por ello, e contiguum es reconocido en junio de 1998, en la Conferencia de
laComision Econdmicay Social de Naciones Unidas (ECOSOC, 1998) como
el enfoque que permite dar una respuesta apropiada ala complejareaidad de
las crisis en e mundo, ya que reconoce que las emergencias no son, en nin-
gun caso, situaciones en las que la continuidad del desarrollo se ve afectada
transitoriamente y que puede existir una relacion inversa entre desarrollo y
ayuda debido alos efectos perniciosos que, paraddjicamente, la ayuda misma
puede originar.

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

Un mundo “unipolar” y la politica de seguridad global

De acuerdo ala investigacion de Jones!s, los cambios en la agenda interna-
cional de seguridad se debieron fundamentalmente alatransformacion en lara-
z6n de ser de la politica de seguridad de Estados Unidos y en la naturaleza

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

15. Jones, Bruce. “The Changing role of UN political and development actors in situations of protracted
crises’. En: Harmer, Adele & Macrae, Joanna. “Beyond the Continuum: an overview of the changing role of
aid policy in protracted crises’. Beyond the Continuum. The Changing role of aid policy in protracted crises.
Chapter 2. HPG Report 18. London, July 2004.
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de su participacion en la agenda internacional después de los atagues terro-
ristas del 11 de setiembre del 2001. En efecto, el presidente norteamericano,
George W. Bush, en el discurso de presentacion de la politica estadouniden-
se de seguridad, conocida oficialmente como “global war on terrorism”
(GWOT), ha sido tajante al sefialar que en la lucha global contra el terroris-
mo: “You are either with us, or against us’, demandando implicitamente que
el mundo se alinee a su agenda. Sea como mecanismo para afianzar las rela-
ciones con los Estados Unidos 0 como medio para evitar la presion interna
cional, lo cierto es que la mayoria de paises y organismos internacionales han
redefinido sus propias agendas a fin de articularse a la agenda norteamerica-
na. Esto ha determinado e primero de los grandes cambios en las relaciones
internacionales: la conformacién de un mundo “unipolar” donde todos los
actores estan o deben estar alineados en la lucha contra el terrorismo global.

Otro gran cambio ha sido la redefinicion del concepto de seguridad humana.
Este fue revertido de manera dréstica después del 11-S, implicando un retor-
no alos conceptos militares de seguridad, un cambio radical en la gestion de
la ayuda humanitaria y, particularmente, a no tener parametros claramente
definidos, dejando abierta la posibilidad de que se utilicen indiscriminada-
mente medios militares pararesolver situaciones que podrian ser resueltas con
otros mecanismos. Al respecto, Naciones Unidas sefiala que la preocupacion
por el uso de soluciones militares de maneraindiscriminadano es véida pues-
to que reconoce que este tipo de acciones puede ser contraproducente para
alcanzar una soluciont8. Contradictoriamente, legitima el uso de la“interven-
cién humanitaria” como mecanismo para desplegar la ayuda en paises o Esta-
dos que no pueden o no quieren aceptar lapresenciainternacional. Este meca-
nismo, que relativiza el principio de soberania del Estado “consiste en
acciones coercitivas armadas adoptadas por uno o varios Estados en € terri-
torio de otro Estado para evitar la violacion masiva de derechos humanos fun-
damentales asi como para garantizar la provision de asistencia humanitaria
cuando €l gobierno soberano laimpide y hay un estado de necesidad justifi-
cante”. Evidentemente, “la ayuda humanitaria propiamente dicha esta despro-
vista de todo elemento coercitivo”17.

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

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

17. Pérez de Armifio, Karlos. Prélogo. En: Itziar Ruiz-Giménez Arrieta. La Historia de la Intervencion
Humanitaria. El Imperialismo Altruista. Catarata. Madrid 2005.
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accion humanitaria como mecanismo de legitimacion de las denominadas
“intervenciones humanitarias’. Afirman que esto tiene una incidencia directa
en las acciones que despliegan los trabajadores humanitarios en el terreno y en
la percepcion que los beneficiarios tienen de la accion humanitarial8. Esto se
gemplifica en & doble juego que deben efectuar los actores humanitarios,
haciendo unasvecesde aliadosy otras veces deinquisidores del gobierno recep-
tor de la ayuda; en lareticencia de la poblacion arecibir ayuda de quienes son
percibidos como aliados del agresor; en las agresiones directas a diversos orga-
nismos de ayuda como las sufridas por laMediaL unaRojay laCruz Rojalnter-
nacional en los enfrentamientos entre Hezbollah e Isragl, entre otros.

Puntos de encuentro y desencuentro: ayuda humanitaria,
desarrolloy seguridad

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

El subdesarrollo, ¢el origen detodos los males?

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

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

19. Manua SISSAT FAO. 2005.

20. World Bank. 2005. http://devdata.worldbank.org/wdi2005/Section1_1_1.htm.
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En este sentido, &l subdesarrollo es un problema que concierne tanto ala ayu-
da humanitaria como alaayudaal desarrolloy laseguridad mundial. Por €llo,
la Declaracion de Estocolmo?! afirma que se debe orientar la ayuda interna-
cional de emergencia hacia soluciones que lidien con las causas fundamenta-
les de la pobrezay la vulnerabilidad.

Crisis, sindnimo de oportunidad

Diversos investigadores?? suelen afirmar que las etapas posteriores a una cri-
Sis pueden crear la oportunidad tanto a nivel regional como nacional de esta-
blecer nuevas estructuras paliticas, sociaes e inclusive legales que sean mas
sensibles a la realidad sociocultural, econdémica y politica de un pais. Esto
implica que la ayudainternacional en contextos de crisis no debe promover €
retorno al pasado sino ser un motor de cambios positivos que inicien e cami-
no hacia un desarrollo sostenible. La ayuda debe contribuir activamente a
reducir lasinequidades'y desigual dades de la sociedad beneficiariayendo mas
ala de la mera reconstruccion de infraestructuras e instituciones; debe diri-
girse fundamental mente a consolidar la paz haciendo frente alos problemasy
tensiones que dieron origen al conflicto o que socavaron la capacidad de recu-
peracion ante €l evento natural. El objetivo debe ser la formulacion e imple-
mentacion de estrategias y politicas que den lugar a condiciones sostenibles
de desarrollo humano.

L as capacidades locales existen aun en tiempos revueltos

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

21. Stockholm Declaration. 2004.
22. Krishna, Kumar. Ibid.
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la evaluacion de las diferentes necesidades, capacidades y roles asignados a
hombres y mujeres en una situacion y un contexto cultural dado”23.

La ayuda no debe suplir € contrato social

En lo que respecta a la calidad de la ayuda, |a premisa béasica es que no se
genere dependencia en la poblacion receptora ni que se debiliten las capaci-
dades locales. Sin embargo, muiltiples consideraciones de indole humanitaria,
politica, social, etc., asi como la ausencia de opciones y oportunidades para
que la poblacién beneficiaria retome la gestion de sus vidas hacen casi impo-
sible que dicha premisa se cumpla. Esto se visualiza, principalmente, en la
labor de las ONG. Estas no solo han asumido un imprescindible rol en lages-
tion y canalizacion de los fondos de ayuda sino que, en muchos casos, han
venido a sustituir alos Estados en su rol de proveedores de servicios publicos
bésicos. Conforme a De Waal24, esta sustitucion aminora la habilidad/obliga
cion de las autoridades, de la sociedad civil y de otros actores no estatales de
asumir la responsabilidad del bienestar de su poblacion. Esto genera diversas
interrogantes: ¢Cémo fomentar que | os Estados asuman nuevamente su rol sin
contar con mecanismos coercitivos o condicionamientos aplicables por parte
de la comunidad internacional, es decir, como fomentar que los Estados
inviertan en el contrato social? ¢Cémo y cudndo formular/aplicar una estra-
tegiade salida de las ONG en el caso de los denominados “Estados fallidos™?
¢COmMo manegjar las nuevas crisis humanitarias derivadas del recorte de fon-
dos a esas ONG? Superar estas interrogantes solo es viable a través de una
vision amplia, de largo plazo y en conjunto respecto de aquello que se quiere
lograr en términos de superacion de las crisis humanitarias y de su transicion
aun desarrollo endégeno y sostenible.

Accion humanitaria vs. desarroallo, ¢objetivos enfrentados?

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

23. Article 17. Titre I11. Les Opérations d’ aide humanitaire. Contrat Cadre de Partenariat avec des orga-
nisations humanitaires. Office d’ aide humanitaire. Commission Européenne

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

¢Salvar vidasy pensar en desarrollo no van dela mano?

Las acciones humanitarias se despliegan en situaciones excepcionalmente
complejas donde lo primordia es mitigar |as secuelas inmediatas de la emer-
gencia; es decir, suministrar a la poblacion afectada productos de primera
necesidad (alimentos, agua potable, medicamentos, refugio, etc.), evitar la
propagacion de epidemias, reducir la vulnerabilidad de la poblacion (agudi-
zada por lafalta de acceso a recursos e inseguridad econémica) y evitar nue-
vas crisis causadas por €l estrés post-conflicto, la violencia civil y la violen-
cia de género. Por ello, diversos trabajadores en el terreno cuestionan “(...)
qué es lo que realmente puede ser hecho en larealidad, particularmente en el
caso de emergencias vertiginosas. En algunos casos (aunque no en la mayo-
ria), el asegurar (...) derechos, en la formulacién de proyectos, puede ser
sumamente lento y frustrante generando dilaciones en acciones inmediatas
focalizadas en salvar vidas’ 6.

Resulta totalmente vélida la duda que surge ante la viabilidad de una vincula
cién en situaciones sumamente complejas donde lo que se requiere es una
ayuda humanitaria fundamentalmente neutral, libre de condicionalidades,
imparcia y centrada en salvar vidas. Lindhal2” afirma que siempre existird un
conflicto de intereses entre salvar vidas en e corto plazo y permitir que se
fijen bases paraun desarrollo alargo plazo, por lo que en estas circunstancias
siempre deberan priorizarse |os objetivos de corto plazo encaminados a salvar
vidas. Asimismo, Pérez de Armifio enfatiza que “ en diferentes sectoresy con-
textos, incluso de conflicto armado, persiste un amplio margen para que,

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

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

27. Lindahl, Claes. Ibid.
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sobre todo a escala local, la ayuda humanitaria contribuya a la creacion de
capacidades, al desarrollo sostenibley la paz”28. Por o tanto, nada obsta para
que €l sistema internacional humanitario despliegue una ayuda orientada a
objetivos amplios pero que, cuando las circunstancias lo exijan, reserve un
“espacio humanitario”2® donde se gjerzan plenamente los principios funda-
cionalesy donde se garantice el libre acceso alas victimasy su supervivencia
previendo cualquier efecto negativo que pueda derivarse esa ayuda.

L ecciones aprendidas, lecciones olvidadas o “lecciones reaprendidas’

En efecto, las denominadas “lecciones aprendidas’ de crisis anteriores no
necesariamente implican un perfeccionamiento de la calidad de la ayuda
Resulta lamentable comprobar 1a enorme recurrencia de problemasy errores
en las crisis, particularmente en lo que respecta a los niveles de coordinacion
de los actores, ala presion de los donantes por ver resultados inmediatos, ala
competencia entre agencias por la captacion de fondos, a cumplimiento de
los principios éticos o de los estdndares minimos de calidad, a la transparen-
cia en la gestion de los fondos de ayuda, y un largo etcétera que cuestiona la
verdadera evolucion préctica de la ayuda. En esta linea, diversas agencias
espafiolas de ayuda humanitaria hicieron un esfuerzo de autocritica sobre su
actuacion ante el tsunami de Asia, concluyendo que “hay lecciones obvias que
se estén reaprendiendo” como por ejemplo e hecho de que se destinaron
demasiados fondos para ciertas agencias que pasaron por encima de la coor-
dinacién a considerarse autosuficientes, o que los donantes dieron muy poca
elasticidad para adaptar |os fondos de acuerdo alas reales necesidades, y tam-
bién que las capacidades locales fueron infravaloradas, etc.30 Situaciones
como las descritas deben motivar una profunda reflexion sobre los factores
limitantes y el trasfondo sociopolitico que limita la aplicacion préctica de las
lecciones del pasado e, imprescindiblemente, generar un cambio en el des-
pliegue de la ayuda.

Losintereses politicos marcan el rumbo de la ayuda

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

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

29. Ibid.

30. Seminario “Calidad en la Accion Humanitaria: Lecciones aprendidas del Tsunami”. 4 de abril 2006.
Intermoén Oxfam, Ayuda en Accidn, UNICEF, Cruz Roja Espafiola, Céritas, Coordinadora de ONGD. Espafia.
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distorsionado la ayuda a desarrollo. La independencia e imparciaidad de la
accion humanitaria viene siendo minada por diversas exigencias de los donan-
tes, siendo lo més delicado el requerimiento de desplegar la ayuda solo en
ciertas zonas y con ciertas victimas, mostrando una ayuda parciaizada que
solo “premia’ alos aliados3!. Esta politizacion extrema de la ayuda pone en
teladejuicio laexistencia mismadel Derecho Internacional Humanitarioy de
los Derechos Humanos, entonces ¢gqué mundo estamos construyendo?

Coordinacion y conceptos uniformes, la gran ausencia

Lainaplicacion de estrategias y acciones encaminadas ala vinculacion radica
en laausencia de una clara voluntad de cambio y en el juego de intereses que
determinan la direccion a seguir. Esto limita la existencia de parametros,
directrices y mecanismos establecidos adecuadamente, asi como la sensibili-
zacion y entrenamiento del personal que formulalos programasy despliegala
ayuda. Adicionalmente, la mayoria de los organismos de cooperacion respal-
dan sus actividades en diferentes conceptos sobre lo que verdaderamente
implica la transicion a desarrollo, la reconstruccion, la consolidacion de la
paz, el empoderamiento, la equidad de género, etc. Esta falta de definiciones
comunes y de niveles adecuados de coordinacion entre los diferentes actores
estatales y no estatales de la ayuda humanitaria no solo dan lugar a un grave
desorden y descoordinacion sino que demuestran que en la practicano se veri-
fica la ecuacion ayuda al desarrollo=ayuda a la paz32.

Conclusiones

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

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

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

32. Grinewald, Francois. El Desarrollo no es lapaz. Entre Emergenciay Desarrollo. Cuestionamiento de
las précticas humanitarias. |caria. Barcelona, 2002.
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COnN sus propios principios. Diversas organizaciones, escudandose en la cele-
ridad de la actuacién requerida por la emergencia, no valoran el impacto de
Su presencia en un entorno totalmente desestructurado ni las implicaciones
directas de ese impacto en la construccion de las bases para un futuro desa-
rrollo enddgeno y sostenible. Las aparentes limitaciones de tiempo, lafaltade
entrenamiento del personal y la ausencia de conceptos y directrices acordes
con la realidad no pueden servir de excusa para la implementacion de una
ayuda sesgada, imparcia e ineficiente.

Lareduccion del riesgo de pérdidas humanas y materiales através del fomen-
to de un desarrollo humano equitativo y sostenible silo podra al canzarse opti-
mizando |os puntos de encuentro entre la ayuda humanitariay el desarrollo.
Evidentemente, la vinculacion implica grandes desafios que podrén ser supe-
rados mediante una voluntad politica comprometida y verdaderamente soli-
daria. Por €llo, es necesario alcanzar un consenso global gque esté por encima
de intereses y condicionamientos politicos. La vinculacion accién humanita
ria-desarrollo no puede ni debe seguir siendo un tema no resuelto en la agen-
dainternacional.
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LA COMISION PARA

LA CONSOLIDACION DE LA PAZ
DE LA ONU: ORIGENES

Y PERSPECTIVAS

GEMA REDONDO DE LA MORENA*

RESUMEN

La Asamblea General y el Consgjo de Seguridad de la ONU han
aprobado la creacién de un nuevo organismo intergubernamental,
la Comision para la Consolidacion de la Paz, cuyo objetivo sera
paliar la carencia de una estructura sistematizada dentro dela orga-
nizacion, dar una respuesta adecuada a la fase de posconflicto
armado y mejorar las capacidades de construccidn y mantenimiento
delapaz. Snembargo, es necesario sefialar quelos principales pro-
blemas identificados durante la fase posbélica continGian sin una
respuesta adecuada.

ABSTRACT

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

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

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

Principales caracteristicas

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

Durante | os Ultimos afios Naciones Unidas ha empezado a reconocer, en foros
cada vez més amplios, la carencia dentro de la organizacion de una estructu-
ra sistematizada para dar una respuesta adecuada a una situacion de poscon-
flicto armado.

Ante esta situacion el Secretario General de Naciones Unidas, Kofi Annan,
propuso en su Ultimo informe de reforma de Naciones Unidas, publicado en
marzo de 20052, la creacién de una Comisidn parala Consolidacion dela Paz,
cuyo principal objetivo seria ayudar a los paises que salen de un conflicto
bélico aredlizar € transito del enfrentamiento armado a la paz positiva pro-
porcionando asesoramiento acerca de la rehabilitacion, aunando los esfuerzos
de todos los actores interesados en este ambito de trabajo y cerciorandose de
que se amplie e limite tempora que la comunidad internacional aplica
inconscientemente a los procesos de rehabilitacion posbéica

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

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

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

* LaComision debera contar con un Comité Organizativo Permanente.

» LaComision podré reunirse en diferentes formatos, siendo necesario que
las reuniones especificas de pais incluyan al pais objeto de andlisis, entre
otros.

* Sedeberainvitar a participar en las reuniones de la Comision a represen-
tantes del Banco Mundial, €l Fondo Monetario Internacional y otros
donantes institucionales, ademés de un Representante del Secretario
Genera dela ONU.

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

» El Secretario General dela ONU debera establecer dentro de |a Secretaria
y contando con los recursos disponibles, una Oficina de Apoyo ala Cons-
truccion de la Paz, que servira de apoyo a esta Comision.

Antes de finalizar el afio la Asamblea General de la ONU y e Consgjo de
Seguridad por medio de laresolucion 16454 de 20 de diciembre de 2005 apro-
baron la creacion de este nuevo 6rgano intergubernamental de Naciones Uni-
das, cuyo Comité de Organizacion, compuesto por 31 miembros, resultd ele-
gido en mayo de 2006.

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

3 “World Summit Outcome document” , Naciones Unidas, 15 de septiembre de 2005.
4 SIRES/1645 de 20 de diciembre de 2005.
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Cuadro 1: Procedenciay distribucidn de los 31 miembros del Comité
de Organizacién

Consgo de Seguridad  Incluidos los permanentes, elegidos conforme alas reglas que decida el propio
dela ONU (7) Consgjo.
China, EEUU, Francia, Rusia, Reino Unido, Dinamarca, Tanzania.

Consgo Econémico Region Puestos Paises
y Social (7) Preferencia Africa 2 Angola, Guinea Bissau
por los que han pasado Asia 2 Sri Lanka, Indonesia
por un conflicto armado Europa del Este 1 Polonia
América Latina/ Caribe 1 Brasil
Europa Occidental 1 Bélgica
Asamblea General (7) Region Puestos Paises
Grupos regionales y Africa 2 Burundi, Egipto Libia
paises que hayan pasado Asia 1 Malasia, Filipinas, Fiji
por situaciones de Europa del Este 1 Croacia
recuperacion trasun AméricaLatina/ Caribe 3 El Salvador, Jamaica
conflicto armado. Se Europa Occidental 0

revisaran anua mente.

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

presupuestos

de ONU (5)

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

tropasy personal
policial a misiones
dela ONU (5)

Cambiar redaccion. Sugerencia: La ex Representante Especial del Secretario
General paraBurundi, C. McAskie fue la persona designada para estar al fren-
te de la Oficina de Apoyo para la Consolidacién de la Paz. Curiosamente,
Burundi y Sierra Leona, a solicitud del Consgjo de Seguridad de la ONU, fue-
ron los primeros paises elegidos por la Comision paratrabgjar en ellos durante
la primera reunion que ha celebrado la Comision desde su creacion, € 23 de
junio de 2006. Durante esta reunién también se designé a Presidente y dos
Vicepresidentes del Comité de Organizacion. La Presidencia recayé en |smael
Gaspar Martins, Angola, y lasdos Vicepresidencias en Johan L. Lovald, Norue-
ga, y Carmen Maria Gallardo Hernandez, El Salvador, respectivamente.

Entre otras funciones, la Oficina de Apoyo alaConsolidacion delaPaz esres-
ponsable de: disefiar estrategias coherentes de construccion de paz que luego
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compartira con la Comisién; evaluar la coordinacion existente en el terre-
no de todos los esfuerzos de construccion de paz; llevar a cabo una super-
vision financiera, que recogera una vision global de todas las cantidades
aportadas a un proceso de rehabilitacion y, através del Secretario General
de la ONU, se asegurara de la continuidad de estas fuentes de financia-
cion; recogera de manera sistemética informacion acerca de lecciones
aprendidas y buenas précticas; y llevard a cabo cualquier funcién que le
sea requerida por la Comisién. Por Ultimo, asesorard a Secretario Gene-
ral dela ONU acerca de los contextos sobre |0s que sea requerida la aten-
cion de la Comision.

La Comision organizara su trabgjo por paises mediante comités. En estos
comités pueden participar, previa invitacion del Comité de Organizacion,
representantes del pais cuya situacion se esté analizando, los paises de la
region que intervengan en el proceso, las organizaciones regionales y subre-
gionales competentes, los principales contribuyentes de recursos financieros,
contingentes militares y policia civil, el representante de Naciones Unidas de
més alto rango en el pais analizado y las instituciones financieras regionales
0 internacional es pertinentes.

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

Antecedentes

Este nuevo 6rgano intergubernamental es un paso més en el intento de Nacio-
nes Unidas de subsanar 10s problemas que afronta en el momento de construir
la paz en un pais que sale de un conflicto armado. Anteriormente, se habian
puesto en marcha otra serie de iniciativas y propuestas cuyo objetivo también
eramejorar la capacidad de respuesta de la organizacién en el periodo de pos-
conflicto armado. Dado que estas reformas contintian evolucionando de
manera paralela a esta propuesta, es importante mencionar las que estan vin-
culadas més directamente con las funciones que desempefiaran tanto la Comi-
sion como su Oficina de Apoyo. En este sentido, el Comité Especia de Ope-
raciones de Mantenimiento de la Paz y su Grupo de Trabajo, responsable de
lasupervisiony andlisis de la evolucion delas reformas propuestas paramejo-
rar las operaciones de mantenimiento de la paz, ha acogido con agrado la cre-
acion de esta Comision, tal y como quedaba reflegjado en su Ultimo informes.
Aungue en el mismo también sefidlaba el hecho de que ain no se han busca-
do ni desarrollado los modos adecuados de interaccion para la consulta y
coordinacion entre el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la
Paz (DPKO) y esta Comision.

En 1992, el ex Secretario General de la ONU, Boutros Boutros Ghali, sefiala-
ba por primeravez en su informe “Una agenda parala paz’7 |a carencia de un
mecanismo adecuado dentro de Naciones Unidas por € que e Consgjo de
Seguridad, la Asamblea General o € Secretario General pudieran movilizar
los recursos necesarios para contribuir a mantenimiento y la construccion de

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

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

7 Ghali, Boutros Boutros: “An Agenda for Peace, Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peace-Kee-
ping” (A/47/277-S/24111), Informe del Secretario General de la ONU a peticion del Consejo de Seguridad,
Nueva York, junio de 1992, parrafo 40.
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la paz y aunar los esfuerzos colectivos del sistema de Naciones Unidas para
la resolucion pacifica de un conflicto. El entonces Secretario General llevo
esta cuestion ante los responsables gjecutivos de todas las agencias y progra-
mas del sistema de Naciones Unidas, quienes comenzaron a explorar métodos
por los que el sistema inter-agencias pudiera mejorar su contribucion a la
resolucion pacifica de disputas. Este es sin lugar a dudas un informe optimis-
tatras el fin delaguerrafriaen el que se hace referencia alas nuevas posibi-
lidades de intervencién de Naciones Unidas. Era el inicio de la década de los
noventa.

Algunos afios después y tras varios fracasos de la organizacion, motivados
sobre todo por la falta de voluntad politica de los paises que componen las
Naciones Unidas, llegaria el documento “Un suplemento para la Paz” de
19958, en el que ya se empezarian areflgjar estos fracasosy por tanto lacom-
plejidad de las nuevas guerras, dentro de los propios Estados y con nuevos
actores, a las que la organizacion tenia que hacer frente. Cinco afios més tar-
de, tras la celebracion de la Cumbre del Milenio llegariael Informe del Panel
de Expertos sobre las Operaciones de Paz de las Naciones Unidas®, més cono-
cido como Informe Brahimi, por Lakhdar Brahimi, ex ministro de exteriores
de Argeliay Presidente del Panel. Las propuestas de reforma realizadas por
L. Brahimi y e grupo de expertos designados por el Secretario General de la
ONU, K. Annan, proponian cambios encaminados aremediar problemas gra-
ves identificados en la direccion estratégica, latoma de decisiones, la planifi-
cacion y el apoyo operacional entre otrosto.

Segun sefidla el Informe Brahimi, las operaciones de mantenimiento de la paz
y las de construccién de paz van de la mano. Las misiones de mantenimiento
de la paz que Naciones Unidas ha desplegado desde la década de los noventa
no han sido las misiones clésicas a las que la organizacion estaba acostum-
brada en las que habia una paz que mantener como resultado de la victoriade
una de las partes. Cada vez més las misiones se despliegan en zonas donde se
ha puesto fin a conflicto armado como resultado de la presion internacional,
0 mediante negociaciones, pero en las que no todas las partes estdn compro-
metidas por igual con el alto el fuego. Por o tanto, & despliegue de Naciones
Unidas no se produce en un posconflicto armado sino que trata de crearlo. En
este tipo de operaciones compleas, |as tropas de mantenimiento de la paz bus-
can mantener la seguridad, mientras que el personal de Naciones Unidas més

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

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

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

Entre las reformas propuestas paratratar de dar respuesta a este nuevo tipo de
misiones, y dada su vinculacion con € ambito de trabajo de la Comision, se
destacan las siguientes: se recomendd que el Comité Ejecutivo de Paz y Segu-
ridad (ECPS) presentara al Secretario General un plan parafortalecer la capa-
cidad permanente de las Naciones Unidas para elaborar estrategias de conso-
lidacion de la paz y desarrollar programas en apoyo a dichas estrategias!2.
Este Comité es uno de los cuatro Comités “sectoriales’ gjecutivos!3 estable-
cidos por €l Secretario General en su primer paguete de reformas de 199714,
Su objetivo es facilitar una gestion més coordinada de manera transversal
entre |os departamentos que participen en cada uno de ellos. Los Comitéstie-
nen capacidad de decision gjecutivay de coordinacion. Por lo tanto, el ECPS
es nominalmente el érgano de toma de decisiones de més alto nivel paralas
cuestiones de paz y seguridad y proporciona un foro paraexaminar estrategias
y politicas globales y asegurar la coherencia de las actividades organizadas
por el sistema de las Naciones Unidas en pro de la paz y la seguridad en un
pais o region particularis,

Este Comité esté presidido por el Secretario General Adjunto para Asuntos
Paliticos e integrado por: €l Departamento de Operaciones de Mantenimiento
de la Paz, € Departamento de Asuntos de Desarme, |a Oficina de Coordina-
cién de Asuntos Humanitarios, la Oficina del Representante Especial parala
cuestion de los nifios y 1os conflictos armados, la Oficinadel Asesor Juridico,
los Altos Comisionados de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
y los Refugiados, €l Programa de las Naciones Unidas para el Desarrolloy €
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia. EI Programa Mundial de Ali-
mentos esta considerando la posibilidad de unirse al ECPS.

11 Ibid. P4g. 8.

12 Ibid. Pag. 54. Parr. 44.

13 Los otros tres Comités sectoriales son: de asuntos econémicos y sociaes, de desarrollo y de asuntos
humanitarios.

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

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

Otra de las propuestas realizadas por el Informe Brahimi fue el estableci-
miento de equipos de trabajo integrados (Integrated Missions Task Forces,
IMTF) compuestos por personal de todos |os programasy agencias de Nacio-
nes Unidas que intervienen en unamision en € terreno. Hasta el momento de
la elaboracion del referido informe dicha planificacion podia recaer o bien en
el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz (DPKO) o bien
en e Departamento de Asuntos Politicos (DPA), en caso de que fuera una
mision politica o de construccion de paz. Ambos departamentos no cuentan
con los recursos humanos suficientes para apoyar adecuadamente el desplie-
gue de este tipo de misiones. El objetivo de estos equipos de trabajo integra-
dos es mejorar la planificacion y coordinacion de las diferentes actividades
gue se ponen en marcha en una mision, asi como el apoyo que desde la sede
se presta a terreno facilitando y mejorando asi |a respuesta de Naciones Uni-
das. El persona de estos equipos seria cedido desde los diferentes departa-
mentos de la secretariay programasy agenciasimplicadas. El ECPS seriares-
ponsable de determinar la composicion general del equipo integrado en cada
caso concreto. Con este sistema se facilitaria una respuesta unificada que has-
ta el momento se estaba produciendo de maneraindependiente desde |os dife-
rentes departamentos, agenciasy programas responsables de redlizar el andli-
sis politico, llevar a cabo actividades de desarrollo, las operaciones militares
y de palicia civil, la asistencia electoral, los derechos humanos, la asistencia
humanitaria, la cuestion de las personas refugiadas y desplazadas internas, la
informacion publicay e apoyo logistico, asi como €l financiero y laseleccion
de personall’. Y, ademés, contribuiria a subsanar algunos de los problemas
que se han identificado en el momento en que se hace la transicion entre una
mision de mantenimiento de la paz y unamision politicay viceversa

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

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

Por ultimo, es necesario sefidar el papel que juegan tanto el Departamento de
Operaciones de Mantenimiento de la Paz (DPKO) como el Departamento de
Asuntos Politicos (DPA) en el desplieguey gestion tanto de misiones de man-
tenimiento de lapaz como de Oficinas de Apoyo ala Consolidacion dela Paz,
respectivamente.

El Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz posee lares-
ponsabilidad sustantiva de todas las misiones de mantenimiento de la paz,
asi como de las misiones integradas, asesora y apoya en asuntos relacio-
nados con la asistencia electoral y coordina las solicitudes de dicha asis-
tencia presentada por los Estados miembros. Ademas, los funcionarios del
DPKO, mientras deberian supervisar, analizar y evaluar de manera conti-
nuada la evolucién politica en todo el mundo para poder actuar como aler-
ta temprana recomendando las medidas politicas necesarias al Secretario
General, en realidad actian como oficiales de proyectos para las opera-
ciones de mantenimiento de la paz desplegadas y su funcién concluye al
finalizar lamisién. También presta apoyo a Secretario General, pero sola-
mente en |os aspectos relacionados directamente con sus responsabilida-
des, por ejemplo las relaciones con un pais que aporta contingentes. Asi-
mismo, planifica misiones de investigacion, de mantenimiento de la paz
en zonas de conflicto real o posible, ofrece orientacion politicay apoyo a
los representantes especiales del Secretario General y otros funcionarios
superiores nombrados por éste, mantiene y amplia vinculos con otros
departamentos de Naciones Unidas y otras instituciones pertinentes, esta-
blece enlaces y negocia con los Estados miembros, instituciones académi-
casy ONG, y, por ultimo, prepara informes sobre sus ambitos de respon-
sabilidad (diplomacia preventiva, establecimiento de la paz y
consolidacion de la paz) para la Asamblea General y el Consejo de Segu-
ridad!8. En la actualidad existen 18 misiones de mantenimiento de la paz
abiertas.

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

Africa Asia

UNMIS* en Sudén, UNMOGIP en India/Pakistan,
ONUB en Burundi, UNAMA* en Afganistan
ONUCI en Costa de Marfil UNMIT* en Timor Leste

UNMIL en Liberia,

MONUC en Republica Democrética del Congo,

MINUEE en Eritreay Etiopia,

UNIOSIL en SierraLeona

MINURSO en Séhara Occidental .

Américas Europa

MINUSTAH en Haiti UNFICYP en Chipre,
UNOMIG en Georgia
UNMIK en Kosovo

Oriente Medio

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

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

Por su parte, el Departamento de Asuntos Politicos actia como brazo opera
cional del Secretario General para todas las acciones de Naciones Unidas
sobre el terreno. Como centro de coordinacion de la asistencia electoral, apor-
ta una contribucién sustantiva a los componentes el ectorales de | as operacio-
nes de mantenimiento de la paz. Asimismo, se encarga de la direccion gecu-
tiva cotidiana de las operaciones de mantenimiento de la paz, especialmente
sus aspectos politicos y operacionales, coordinando e integrando las aporta-
ciones de otros departamentos, organismos y programas. En este sentido, los
funcionarios del DPA abarcan varios paises 0 una region y mantienen una
informacién diaria de las variables sociaes, politicas y de otra indole relacio-
nadas con la génesis o solucién de los conflictos que contindian realizando mas
aladel término de una operacion de mantenimiento de la paz. También dirige
el proceso de planificacion de una misién de mantenimiento de la paz, aportan-
do un marco general, proponiendo opciones e integrando las aportaciones del
departamento y otras entidades en un plan completo que se sometera a votacion
por parte del Consgjo de Seguridad. Da orientacion y apoyo a los jefes de las
operaciones de mantenimiento de la paz, coordina las aportaciones de otros
departamentos, organismosy programas despl egados en una operacion de man-
tenimiento de la paz, mantiene & contacto con las organizaciones regionales
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implicadas en las operaciones de mantenimiento de la paz y realizainformes
sobre estas misiones para el Consgjo de Seguridad, aungue en este sentido
cada departamento informa sobre [os asuntos que recaen bajo su esferade res-
ponsabilidad?e.

Cuadro 3

Oficinas de Apoyo a la Consolidacion de la Paz bajo la responsabilidad del DPA
UNTOP en Tayikistan

UNOGBIS en Guinea-Bissau

BONUCA en Republica Centroafricana

Misiones politicas especiales bajo la responsabilidad del DPA

La Mision de Asistencia de Naciones Unidas para Irag, UNAMI

La Oficina de Naciones Unidas para Africa Occidental, UNOWA

La Oficina Politica de Naciones Unidas para Somalia, UNPOS

La Oficinadel Coordinador Especial de Naciones Unidas para el Proceso de Paz en Oriente Medio, UNSCO
La Oficinadel Representante Personal del Secretario General para el Libano?0

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

Por lo tanto, € camino hasta la creacién de esta nueva Comision ha estado
plagado de muchas otras propuestas de reformas cuyo objetivo Ultimo tam-
bién ha sido tratar de mejorar la actuacion de la Organizacion en el manteni-
miento y la construccion de la paz.

Ta y como se sefialaba anteriormente, por el momento la Comision no cuen-
ta aln con un mandato claro que establezca su papel exacto, su programa, sus
procedimientos y su interaccion con otros 6rganos intergubernamentales y
otros organismos?l. Hasta el momento tan solo se han establecido, en la reu-
nién que se celebro afinales de junio de 2006, unas reglas de procedimiento
provisionales, segln sefial6 el Presidente electo del Comité de organizacion
en su discurso inaugural 22,

19 Ibid.

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

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

22 Discurso presentado por el Embajador de la Mision Permanente de Angola ante las Naciones Unidas,
Ismael Martins Gaspar, en la sesion inaugural de la Comisién parala Consolidacion de la Paz. 23 dejulio de
2006.
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Sin embargo, los términos de referencia establecidos por el Secretario Gene-
ral para la Oficina de Apoyo a la Consolidacion de la Paz23 pueden ofrecer
algunas pistas de como se llevard a cabo la coordinacion entre los diferentes
organos y departamentos que estan implicados en la construccion y el mante-
nimiento de lapaz dentro de la Organizacion.

La Oficina de Apoyo actuara como un vinculo entre el sistema de Naciones
Unidas por un lado y la Comision por e otro, asegurandose de garantizar €l
mayor grado de coordinacion posible entre los diferentes departamentos de
Naciones Unidas, agencias, fondos y programas. Su funcion de enlace se
extendera asimismo a las instituciones financieras internacionales, como el
Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), los bancos
regionales de desarrollo y, siempre que sea necesario, alas comunidades eco-
nomicas regionales y subregionales. Esta Oficina no reemplazara, sustituird o
duplicara las capacidades operacionales que son responsabilidad de otros
actores operacionales, incluido el papel de liderazgo asignado al DPKO en la
gestion de las operaciones de mantenimiento de la paz y las misiones integra-
das, sino que facilitard la coherencia de todas las acciones, identificara posi-
bles vaciosy recomendara modos para subsanarl os. Asimismo se asegurara de
que la Comision sea implicada en el proceso de manera eficaz y a tiempo,
siempre que esto sea necesario. Su emplazamiento es asimismo significativo,
dado que se situara en la Oficina Ejecutivadel Secretario General, una mane-
ra de proporcionarle una visién transversal de todos los departamentos de
Naciones Unidas implicados en el mantenimiento y la construccion de la paz.

Per spectivas

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

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

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

Otro elemento positivo es el objetivo de lograr con esta Comisién que el
interés de los donantes vaya més all4 del periodo mas agudo de la emer-
gencia. Es importante [lamar la atencion sobre la escasez de fondos para
actividades especificas de rehabilitacion posbélica, como son lareintegra-
cion de los combatientes, o la reintegracion de las personas refugiadas y
desplazadas internas, los procesos de reconciliacion o la capacitacion de
los funcionarios del Estado, por citar algunos ejemplos. La escasez de fon-
dosy, sobre todo, la fatiga del donante son una amenaza para el progreso
de los procesos de rehabilitacion posbélica, que generalmente requieren
compromisos a muy largo plazo. En este sentido, la Comisién trabajard
conjuntamente con el ECOSOC para asegurar que la comunidad interna-
cional contintia implicada en los paises en rehabilitacion posbélica inclu-
so més alla de los primeros cinco afios, que se ha calculado es el momen-
to en el que empieza a disminuir el interés de los donantes. Pero, sin
embargo, no especifica si tratard de subsanar la falta de flexibilidad que
muchas veces acompariia a estos fondos, un hecho que influye tanto como
Su carencia

Otro hecho positivo es que esta Comision podria convertirse en un punto de
referencia y coordinacion para todos los departamentos, organizaciones y
agencias que estan implicados en un proceso de rehabilitacion poshbélica. Ade-
maés de | os mencionados anteriormente, cabe destacar: dentro del Programade
Naciones Unidas para €l Desarrollo, la Oficina para la Prevencién de Con-
flictos y la Recuperacion (Bureau of Conflict Prevention and Recovery,
BCPR), dentro de unainstitucion financiera como el Banco Mundial, la Uni-
dad de Prevencion de Conflictos y Reconstruccion. O las oficinas que paises
como Estados Unidos y &l Reino Unido han creado recientemente, como la
Oficina del Coordinador para la Reconstruccion y la Estabilizacion (S/SCR)
y la Unidad de Reconstruccion Posconflicto (PCRU), respectivamente. Aun-
que los mecanismos necesarios para la coordinacion de los diferentes actores
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que participan en la fase de posconflicto en un pais concreto alin estan por
determinar.

Si ademés de aunar a estos organismos especificos de la rehabilitacion, la
Comision lograra concentrar la atencién de los principales actores que inter-
vienen en un proceso de rehabilitacion, este hecho facilitariala posibilidad de
identificar carencias y necesidades, y contribuiria a evitar solapamientos,
posibilitando que se alinen las capacidades de todos los actores que interven-
gan en larehabilitacion. Aungue es aconsejable aplicar la cautela hasta com-
probar como y hasta donde va a poder contribuir, coordinar y gestionar este
nuevo organismo en un proceso de rehabilitacion poshbélica. En este sentido,
hay que sefidar que este Grgano no tiene autoridad ejecutiva, siendo mas bien
un foro de coordinacién y debate, que no puede asegurar la adhesion de todas
las agencias y organizaciones de Naciones Unidas, instituciones internacio-
nales, agencias bilaterales, ONG, sociedad civil, Gobiernos, etc., necesaria
para garantizar un plan de rehabilitacion coherente y eficaz, dado que estas
instituciones pueden elegir participar o no.

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

En principio se percibe a esta Comisién como un 6rgano demasiado alejado
de larealidad en el terreno, aunque este aspecto negativo podria subsanarse
con el trabajo por comités de paisy la labor que pueda desempefiar la Ofici-
nade Apoyo. Sin embargo, por el momento, se desconoce si tendra presencia
en el terreno y hasta qué grado. A los problemas que enfrenta un organismo
de coordinacién y sin mandato operacional, como OCHA, en este caso habra
que afiadirle el hecho de que la gestion de la Oficina de Apoyo se llevard a
cabo desde Nueva York. En este sentido, resulta complicado pensar que no
sera vista desde el terreno como otra capa de burocracia més a la que habra
que remitir informes periodicamente y, por tanto, como mas trabajo, y no
como un un érgano de apoyo.
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Por otro lado, en la mayoria de los documentos de constitucion de esta Comi-
si6n se mencionalanecesidad deimplicar alapoblacion afectaday alos Gobier-
nos de los paises en rehabilitacion, reconociendo la importancia de la apropia
cion naciond del proceso. Aunque, més ala de sefidar que las organizaciones
pertinentes serén invitadas a participar en los comités pais que se formen, alin no
se hadefinido cdmo se piensallevar a cabo laimplicacion de la poblacion local,
siendo éste uno de los dilemas principales de un periodo de rehabilitacion.

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

Por ultimo, es necesario sefialar otros factores que influyen negativamente en
laevolucién de un proceso de mantenimiento / consolidacion delapazy alos
que la Comision, s quiere lograr el objetivo para el que ha sido creada, con-
solidar la paz, tendra que dar respuesta tarde o temprano. Entre los principa-
les se podrian destacar?4:

» Latardanza en el despliegue de las unidades militares, que suelen estar
compuestas por batallones con formacion muy diferente.

» Unretraso ain mayor en el despliegue de fuerzas policiales y administra-
dores civiles, con capacidades y formacion muy diferente.

» Ladependenciade Naciones Unidas de losfondos voluntarios para el pago
de funciones esenciales de la misidn, como son la reintegracion de los com-
batientes y la construccion de capacidades de las administraciones locales.

» El desgjuste existente entre la necesidad de implementar mandatos muy
ambiciosos para |os que se han proporcionado medios modestos.

» Lafinalizacion prematura de las misiones, por lo general tras la celebra-
cion de las primeras el ecciones democréticas.

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

estado encaminadas a tratar de subsanar |os problemas identificados durante
las misiones de mantenimiento y construccion de paz. La composicion del

24 Dabbins, J,, Jones, S. G., Crane, K., Rathmell, A., Steele, B., Teltschik, R., Timilsing, A.; “From the
Congo to Iraq”. Rand Corporation, 2005. Pag. 19.
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Comité de Organizacion de la Comision para la Consolidacion de la Paz ha
sido sin lugar a dudas elegido estratégicamente para tratar de dar respuesta a
muchos de estos problemas, como pone de manifiesto e hecho de que diez de
sus miembros sean los cinco principales contribuidores de tropas y 1os cinco
primeros contribuyentes a |os presupuestos de Naciones Unidas. El vincular-
los con el compromiso de consolidar |a paz en un pais que sale de un conflic-
to armado a través de esta Comision parece garantizar cuando menos la pro-
vision de tropas y fondos en el largo plazo. Ademas, no hay que olvidar que
en la Comision también estan representados los miembros de los 6rganos
principales de la Organizacion, como son e Consgjo de Seguridad, la Asam-
blea Genera y e Consgjo Econdmico y Social, por lo que su capacidad de
decision, asi como de actuacion, estarian en un principio garantizadas.

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

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

Y CONSTRUCCION DE PAZ

IVA CUNILL FARRESY XAVIER BARTROLI PASCUAL*

RESUMEN

La Agencia Catalana de Cooperaci6 al Desenvolupament (ACCD)
de la Generalitat de Catalunya ha apostado desde 2004 por vincu-
lar la accion humanitaria y la construccion de la paz. El articulo
explica qué se entiende por accion humanitaria y qué por construc-
cién de paz en la ACCD, la vinculacién que se establece entre estos
dos ambitos y cuéles son los instrumentos y €l marco juridico cata-
I&n que permiten un trabajo comprometido con la construccién de la
pazy la accion humanitaria.

ABSTRACT

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

* Jva Cunill es responsable del &rea de Construccion de Paz y Accion Humanitaria de la Agencia Catala-
na de Cooperaci6 al Desenvolupament. Xavier Bartroli Pascual es Técnico de Accién Humanitariaen la Agen-
cia Catalana de Cooperaci6 al Desenvolupament.
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RESUME

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

L a cooperacion catalana y la Agencia Catalana
de Cooperacion para € Desarrollo

Con la voluntad de dar respuesta y sumarse a las iniciativas que desde la
sociedad civil se llevan a cabo a favor de la erradicacion de la pobreza, la
denuncia de las desigualdades y |as violaciones de | os derechos humanos,
asi como el respeto a las libertades fundamentales y la democracia, la
Generalitat de Catalunya ha creado los instrumentos y mecanismos nece-
sarios para desarrollar una politica catalana de cooperacion internacional
coherente, eficaz e innovadora. Los Ultimos afios han sido claves para la
cooperacion catalana, consolidando un cambio de tendencia tanto cuanti-
tativo como cualitativo. El presupuesto que la Generalitat de Catalunya ha
asignado a cooperacion se haincrementado exponencialmente hasta el dia
de hoy. De los 45.000 euros con los que empez6 a mediados de los 80,
paso a 14 millones en 2003 y este afio 2006 gestiona, mediante la Agen-
cia Catalana de Cooperacion para el Desarrollo, 44 millones de euros. A
esta cantidad, cabe afadir |as partidas que cada Departamento de la Gene-
ralitat dedica a cooperacion, totalizando una cifra de més de 56 millones
de euros.

En 1986 laley de presupuestos recogia por primera vez una partida especifi-
ca para cooperacion para € desarrollo con €l nombre de Ayudas a Tercer
Mundo. Sin embargo, esta partidade Ayudas al Tercer Mundo no incluy6 nin-
guna prevision de distribucidn sectorial paralaayudahumanitariahastael afio
2000. En ese ario, se destinaron 200.000 euros alaayuda humanitaria (5% del
presupuesto total) y fue, en gran medida, una respuesta reactiva a las reper-
cusiones del huracan Mitch, que asol6 Centroamérica en 1998.

El actual Plan Director de Cooperacion para €l Desarrollo prevé una partida

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

Laley catalana de Cooperacion para €l Desarrollo de 2001 prevé la creacion
de la Agencia Catalana de Cooperacion para el Desarrollo, organismo encar-
gado de gestionar y €jecutar eficazmente la planificacion de la politica de coo-
peracion del Gobierno catalan. Esta fue constituida a finales del afio 2003y,
adscrita a la Secretaria de Relaciones Exteriores del Departamento de la Pre-
sidencia, desde entonces €jecuta las politicas de cooperacion del Gobierno de
Catalunya.

Unade las particularidades de la ACCD es el hecho de ser una empresa pabli-
ca, elemento que le permite unamayor flexibilidad en |os mecanismos de ges-
tién y herramientas utilizadas, garantizando a mismo tiempo la aplicacion de
las politicas publicas del Gobierno de la Generalitat de Catalunya emanadas
del Parlamento.

El inicio dela accién humanitariay la construccion
dela paz en la cooperacion del Gobierno de Catalunya

Bajo la premisa de que “no se puede construir un proyecto nacional creible ni
una sociedad democrética avanzada sin participar activamente en la construc-
cién de un orden internacional més justo y solidario”?, el Parlamento de Cata-
lunya aprobd en diciembre de 2001 y por unanimidad la Ley de Cooperacidn
parael Desarrollo. Estaley supuso un punto deinflexion en la politica de coo-
peracion llevada a cabo por la Generalitat. Laley define los valores, las fina
lidades y los principios de la cooperacion catalana, haciéndose eco de los
objetivos marcados en la Cumbre del Milenio de Naciones Unidas de 2000.

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

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

1 Predmbulo de la Ley 26/2001 de Cooperacion a Desarrollo.
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prevencion y la solucion pacifica de los conflictos y las tensiones sociaes, y
el fortalecimiento y arraigo de la paz y de la convivencia’.

Su despliegue se concretd mediante la aprobacion del Plan Director de Coo-
peracion para el Desarrollo 2003-2006, de febrero de 2003, que fijalas prio-
ridades geograficas y sectoriales asi como |os objetivos estratégicos, estable-
ciendo las lineas de colaboracion con los agentes tanto publicos como
privados.

Si bien hasta e afio 2004 la politica de la ACCD fue reactiva con respecto a
laayuda humanitariay pasivarespecto al fomento y construccion de la paz, a
lo largo de 2004 y a partir de 2005 se establecié una estrategia de actuacion
en materia de Accion Humanitaria'y de Construccion de Paz que se desarro-
116 en e Plan Anual 2005, constituyéndose el Area de Construccion de Paz y
Accion Humanitariaen la ACCD. Ese afio se establecieron una serie de meca-
nismos para llevar a cabo las actuaciones humanitarias, tanto directas como
indirectas mediante ONG y organismos multilaterales, como es la Convoca-
toria de Convenios de Accién Humanitaria. Para las actuaciones en el &mbito
de la Construccion de la Paz, se abrié una nueva Convocatoria de Construc-
cion de Paz orientada a las ONG, definiendo como prioridades geogréficas
Bosnia y Herzegovina, Colombia, los Territorios Ocupados Palestinos y €
Sahara Occidental, y estableciendo convenios multilaterales paratrabajar para
el desarrollo humano y €l respeto y garantia de los derechos humanos.

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

En el &mbito dela Construccion de la Paz, Catalunya hasido pioneraen Espa
fiay en el mundo en laredaccion y aprobacién de una Ley de Fomento de la
Paz2, en una region que no se encuentra en post-conflicto o cuyaley no ema
na de unos acuerdos de paz. Dicha ley manifiestalavoluntad de “...impulsar
una nueva cultura de paz, basada en la abolicion de la guerray en € compro-
miso de llegar a acuerdos pacificos que solucionen los conflictos; la préctica de
lano-violencia; la promaocion de los derechos humanos; € respeto de los dere-
chos de lainfancia; la promocién del desarrollo econdmico y socia sostenible;
la reduccion de los desequilibrios econdmicos y sociales hasta erradicar la
pobreza; la construccion de la seguridad global y e desarme progresivo; €l

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

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

Con € convencimiento politico de quela paz es un prerrequisito y asu vez un
componente del desarrollo sostenible, y basados en la Ley de Fomento de la
Paz, en la Ley de Cooperacion para €l Desarrollo y en e Plan Director cita
dos anteriormente y que asignan ala ACCD la competencia para desarrollar
las iniciativas de Fomento y Construccion de la Paz en terceros paises, desde
el gobierno de Catalunya se impulsd una politica proactiva en construccion de
paz, dotando un &rea especifica de construccion de paz en la Agencia Catala
na de Cooperacion para el Desarrollo.

L os conceptos de Accion Humanitariay Construccion
dePazenlaACCD

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

Si bien no existe un consenso claro sobre la definicion precisa del concepto
de Accion Humanitaria, desdela ACCD convenimos en que la Accion Huma:
nitaria comprende cualquier tipo de actuacion de ayudaalas victimas de dife-
rentes tipos de desastres, orientadas a aliviar el sufrimiento, garantizar su
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subsistenciay proteger sus derechos fundamentales, asi como la actuacion en
la prevencion de desastres y reduccion de riesgos. Esta definicion incluye no
solo la ayuda proporcionada con carécter de urgencia, sino también aquellas
operaciones més prolongadas en €l tiempo y que se desarrollan en las deno-
minadas “crisis olvidadas’.

Parala ACCD, la Accion Humanitaria tiene un contenido mas amplio que €l
de ayuda humanitariay comprende no solo € socorro alas victimas sino tam-
bién su proteccion y la garantia de la proteccion de sus derechos fundamenta
les mediante el testimonio, la denunciay la defensa de los derechos humanos
y del Derecho Internacional Humanitario. Estas acciones se basan en los prin-
cipios humanitarios de Imparcialidad, Humanidad, Independencia, Universa-
lidad, Accesibilidad y Proporcionalidad.

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

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

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

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

Para la ACCD el concepto de Construccion de Paz recoge la evolucion del
concepto de Consolidacion de la Paz en el marco de la ONU o la definicion
del Comité de Ayudaa Desarrollo (CAD) de la OCDE, junto con la perspec-
tiva de transformacion de conflictos y la vision de diversos autores como V.
Fisas 0 J.P. Lederach que explican el conflicto como una oportunidad, ponien-
do €l énfasis en e elemento transformador y constructivo potencial de los
conflictos.

Desdela ACCD se pretende que la Construccién de Paz sea un éreacon diver-
sidad de perspectivas, instrumentosy productos que permitan afrontar las cau-
sas profundasy estructurales delos conflictos eincidir en laprevenciony ges-
tion de los mismos asi como en la rehabilitacion posconflicto y en la
reconciliacion entre las partes, de una forma sostenible y duradera.

La vinculacién_ entrela Accion Humanitaria
y la Construccién dela Paz

En la década de los noventa surge el debate sobre la vinculacion entre la ayu-
da de emergenciay el desarrollo. Inicialmente esta vinculacion se establecid
COMO una secuencia temporal, continuum, que enlazaba las fases de emer-
gencia-rehabilitacion-desarrollo como una secuencialineal en €l tiempo. Esta
vision pronto recibi6 criticas de diversos autores, centradas en que ignoraba
laposibilidad de realizar acciones de desarrollo en contextos o situaciones de
emergenciay viceversa, asi como la dificil aplicacién de este modelo en las
Emergencias Politicas Complejas.

5 S/PRST/2001/5 del Consejo de Seguridad de la ONU.
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A mediados de los noventa el Consegjo Econémico y Socia (ECOSOC), en su
Resolucién 1995/56, ofrecia una vision matizada del concepto de continuum,
destacando que la vinculacion entre emergencia y desarrollo no es siempre
secuencial.

También incorporaba el concepto de Construccion de Paz sefialando que las
intervenciones en situaciones de posconflicto que vinculan la ayuda de emer-
genciay el desarrollo pueden apoyar el proceso de paz. En el mismo periodo
la Oficina de la Comision Europea para los Asuntos Humanitarios (ECHO)
sugeria la utilizacion del término contiguum, en contraposicion a de conti-
nuum, ya que reflejaba mejor el hecho que las intervenciones de emergencia,
rehabilitacion y desarrollo pueden desarrollarse simultdneamente en determi-
nados contextost. Finalmente, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)7 con-
venia con la nueva tendencia, animando a integrar 1os objetivos de la ayuda
de emergencia, de rehabilitacion y de desarrollo.

Obviamente |os planteamientos citados por estos organismos internacionales
respondian a un proceso de debate y reflexion en e mundo académico res-
pecto ad mundo humanitario en particular y e mundo de la cooperacién en
general, del que cabe destacar el enfoque Do No Harmé planteado por Mary
Anderson. El proceso de debate todavia persiste, con diversos autores posi-
ciondndose a favor o en contra de esta vinculacion, en lo que se ha sintetiza-
do como un humanitarismo maximalistay un humanitarismo minimalista.

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

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

A partir de principios del 2005 la ACCD ha decidido apostar por una vision
amplia de la ayuda humanitaria y por tanto, optar por e concepto de Accion
Humanitaria. Un concepto que, a nuestro entender, implica un respeto de los
principios humanitarios “clasicos’ y una respuesta a las necesidades de la
poblacion para aliviar su sufrimiento y proveer asistencia, pero que también

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

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

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

A partir de la definicion de Accién Humanitaria asumida por la ACCD y del
impacto de |as propias intervenciones humanitarias en las crisis complegjas, l1a
ACCD decide vincular tedricay funcionamente la Accién Humanitariay la
Construccion de Paz, creando un érea especifica de Construccion de Paz y
Accion Humanitaria.

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

Asimismo, tal y como expresa Mary Anderson, cuando la ayuda humanitaria
aparece en un contexto de conflicto violento se convierte en parte del contex-
toy, por tanto, en actor en el conflicto. Sobre esta idea la autora desarrolla su
tesis de “No hacer dafio” (Do no Harm), en la que los actores humanitarios
deben considerar cdmo las acciones que tienen previsto desarrollar incidirdn
sobre el conflicto (incidencia que puede ser positiva 0 negativa, y no siempre
positiva per se como tradicionalmente se ha presupuesto).

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

naci6 proveniente de un Area de Cooperacion Internacional, adscritaala Secre-
taria de Relaciones Exteriores del Gobierno de la Generalitat de Catalunya. La
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estructuracion y dimension de esta Ultima marco el organigramainicial de la
ACCD. Si hien inicialmente, y en base a lo recogido en la Ley de Coopera-
cion, el término utilizado era el de Ayuda humanitaria de emergencia, éste
pasaria posteriormente a ser llamado Ayuda humanitaria genera y de emer-
gencia para diferenciar la respuesta ante estallidos de crisis y ante las crisis
estructurales o complejas.

Paralelamente, e Parlamento de Catalunya aprobaba por unanimidad la Ley
de Fomento de la Paz y €l Plan Director de Cooperacion para el Desarrollo
2003-2006, en los que se recogia la voluntad manifiesta del pueblo y la ciu-
dadania catalana en favor delacultura, €l fomento y la construccion de la paz,
y comprometia alasinstituciones publicas catalanas y en particular a gobier-
no de la Generalitat de Catalunya, a dar un impulso a los temas de Construc-
cion de Paz, integréndolos en las competencias de la ACCD, entre otros.

El crecimiento experimentado por la ACCD a partir del afio 2005, en térmi-
nos de recursos humanos y de presupuesto a gestionar, supuso unaredefinicion
del organigrama de la misma. Considerando los vinculos existentes en €l plano
tedrico entre la Construccion de Paz y la Accion Humanitaria ya explicitados
anteriormente en este articulo, y respondiendo a una voluntad de regjuste y
mejorafunciona interna de la propia ACCD, se decidi6 apostar por lacreacion
de un &rea que integrara los dos elementos, constituyéndose formalmente en
enero de 2005 el drea de Construccion de Paz y Accidn Humanitaria

Hastalafecha, la vinculacion entre ambos &mbitos de actuacion se haido rea
lizando de forma progresiva, siguiendo a una primera consolidacion de ins-
trumentos y mecanismos propios dentro de cada uno de los ambitos.

Como se ha mencionado anteriormente, se han disefiado convocatorias espe-
cificas tanto para las organizaciones y actuaciones en el dmbito humanitario
como para el ambito de la construccion de la paz.

Asimismo se han constituido, ambos adscritos a la ACCD, dos 6rganos de
coordinacion y fomento de ambas teméticas. Asi, en mayo del 2005 se cons-
tituia el Consgjo Catalan de Fomento de la Paz, y en agosto del mismo afio se
congtituia formalmente, puesto que habia funcionado de facto a lo largo de
todo €l afio, el Comité Catalan de Ayuda Humanitaria de Emergencia.

Conforme ambos ambitos de actuacién han ido consolidandose y se ha ido
dotando a la ACCD de mas personal y mas recursos, la vinculacion entre
accion humanitariay construccion de paz se haido incorporando progresiva
mente en las acciones que se desarrollan desde este érea, aunque cabe men-
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cionar que todavia de forma muy incipiente. En este sentido, se podrian des-
tacar las siguientes actuaciones integradas realizadas:

Integracion del enfoque de construccion de paz

Este enfoque se haincorporado tanto en el andlisis de diversos contextosy cri-
sis humanas que | os técnicos/as del arearealizan, como en los formularios de
solicitud de proyectos de Accién Humanitaria. Este Ultimo aspecto implica
que las organizaciones que solicitan una subvencion ala ACCD deben consi-
derar e posible impacto de sus acciones en el contexto en e que pretenden
actuar, en particular en contextos de conflicto, y en como este impacto puede
incidir en elementos de construccion de paz.

Somos conscientes de que esta vinculacion no es compartida por todas las orga:
nizaciones, o que no todas estén familiarizadas con ella. Es por dlo que se pre-
tende que la introduccion de estos términos y elementos se haga de forma pro-
gresiva, con laintencion de aumentar el peso especifico del elemento del impacto
de la Accion Humanitaria en los conflictos y su potencial transformador.

Para ello, desde la ACCD hemos definido una linea de debate, difusion y
reflexion en torno a estos temas y a su vinculacion, especialmente entre los
distintos actores humanitarios presentes en Catalunya. En el seno de la propia
ACCD existe € debate y la reflexion sobre la vinculacién entre la Accion
Humanitariay la Construccion de la Paz, asi como sobre la vinculacion Ayu-
da-Rehabilitacion-Desarrollo (VARD), y es una voluntad firme de la ACCD
que este debate y reflexion no se produzca solo en lainstitucion sino que se
extienda a conjunto de la sociedad catalana, en particular en €l tejido social
relacionado con los ambitos de la Cooperacidn parael Desarrollo y la Ayuda
Humanitaria, ya sean académicos, institucionales o asociativos. Un giemplo
de ello son las jornadas sobre Accién Humanitaria que se celebraron en Bar-
celona en octubre de 2006, organizadas conjuntamente con el IECAH vy la
Fundacién La Caixay que pretenden abrir este tipo de debates entre las orga
nizaciones e instituciones relacionadas con € mundo de la cooperacion.

Visién mésintegral

El hecho de pertenecer a una misma é&rea funcional de trabajo permite que €l
personal técnico de construccion de paz y € personal técnico de Accion
Humanitaria intercambien informacion, tanto respecto a distintos contextos
de crisis como de |as acciones desarrolladas desde la ACCD, lo que favorece
y fomenta la incorporacion del elemento Construccion de Paz en el quehacer
diario del personal de Accion Humanitaria.
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Esta vinculacion permite al conjunto de la ACCD tener una vision més inte-
gral de aguellas crisis humanas en las que tanto el elemento humanitario como
el de construccidn de paz juegan un papel relevante, y asi intentar mejorar la
respuesta que desde la Agencia se pueda ofrecer o potenciar/fomentar.

El caso de Aceh

Como ya se ha mencionado, cada vez con més frecuencia los actores huma
nitarios tienen que intervenir en contextos donde existe un conflicto armado.
En algunos casos puede que el momento mas critico de la crisis humana coin-
cida con un proceso de negociacion entre las partes en conflicto y, ambas
situaciones interactuaran entre si pudiendo facilitar el accesoy laprovision de
laayuda humanitariay favoreciendo el desarrollo del proceso de negociacion,
o0 bien incrementando las dificultades para el desarrollo de la accién humani-
tariay aumentando las tensiones entre las partes. Por ello el rol de la comuni-
dad internacional y en concreto de los actores humanitarios en este tipo de
situaciones puede ser determinante, junto con otros elementos, para que los
procesos de negociacion se vean afectados negativamente o, contrariamente,
de forma positivay se reactiven, pudiendo desembocar en acuerdos de paz.

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

En ambos casos existié una respuesta internacional masivaalacrisis, pero en
el caso de Aceh las negociaciones entre las partes en conflicto derivaron, con
lafacilitacion del gobierno de Suecia (quien yallevaba varios meses desarro-
[lando una funcién mediadora entre las partes), en un acuerdo de paz. Con-
trariamente, laluchapor el control del territorio afectado por el tsunami en Sri
Lankay por la gestion de la ayuda internacional que llegaba, agravo el con-
flicto en € pais.

Seriailuso pensar que la evolucion positiva del conflicto en Aceh se debid a
la respuesta humanitaria ala crisis, ya que no se puede obviar €l trabgjo rea-
lizado previay paralelamente por mlltiples actores, asi como la funcién de
acompafiamiento realizada por Sueciay los factores psicolégicos y de cam-
bios de imaginarios colectivos derivados del trauma en la poblacion afecta
da. Pero también es cierto que la crisis y larespuesta ala misma fue un factor
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co-determinante para que, en agosto de 2005, se firmara e Memorando de
Entendimiento entre el Gobierno de Indonesiay el GAM, queiniciabael pro-
ceso de desmovilizacion y las reformas politicas para la consolidacion de la
paz en laregion.

Desde el érea de Construccion de Paz y Accion Humanitaria de la ACCD se
respondio inicialmente a la situacion de emergencia, tanto de forma directa
como mediante la subvencion de proyectos en la zona, implementados por
distintas ONG. Pero fue esta vision integral mencionada anteriormente la que
nos llevd a considerar un espectro de actuaciones mas amplio, evitando limi-
tarnos a una respuesta de emergencia. Asi, optamos por subvencionar pro-
yectos que, en una segunda fase, tenian por objetivo la rehabilitacion de la
zona afectada, 10 que permitié fomentar una respuesta desde las capacidades
locales, fortaleciéndolas. Este fortalecimiento de las capacidades locales tie-
ne una incidencia en la construccion de paz en laregion. Asimismo, se reali-
z6 una visita a la zona para identificar posibles actores que trabajasen en el
fomento y la Construccion de la Paz, y que acompafiaran el proceso de Desar-
me, Desmovilizacion y Reintegracion (DDR), con el fin de consolidar los
acuerdos de paz.

Conclusiones

Si bien su desarrollo hasido progresivo y evolutivo, desdela ACCD existe cada
vez més e convencimiento de vincular la Accion Humanitaria con la Cons-
truccion de la Paz. Dado que e fomento de la paz y los derechos humanos son
un principio transversal paralacooperacion parael desarrollo catalana, laCons-
truccion de la Paz esté estrechamente relacionada y es parte inherente no sélo
de la accion humanitaria sino también de la cooperacion para el desarrollo.

En base aestarealidad se haido trabajando y construyendo poco a poco, con-
solidandose tanto el &mbito de actuacion de la accidn humanitaria como el de
la construccién de la paz, asi como las estructuras funcionales necesarias para
gestionarlo.

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

» Lareflexion entre los actores humanitarios presentes en Catalunya sobre
esta vinculacion.

» El fomento del andlisis del conflicto (Actores, Conductas, Intereses, Dina-
micas del conflicto) previo a unaintervencion humanitaria
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» Lavaloracion previadel impacto potencial de las intervenciones humani-
tarias en las dindmicas de un conflicto, y su potencia transformador.

» Laincorporacion de la evaluacion de la gjecucion e impacto de las inter-
venciones como elemento clave de la Accion Humanitaria.

» El aprendizaje e incorporacion de herramientas de evaluacion que incor-
poren el aspecto de la construccion de paz (Peace and Conflict Impact
Assessment - PCIA).

Estas iniciativas no implican sdlo ala propia ACCD, sino que requeriran del
esfuerzo, participacion critica'y colaboracion de todos los actores humanita
rios presentes en Catalunya y/o con los que la ACCD trabaje.

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

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

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

» Centrarse en los conectores y no en los divisores. Porque es a partir de las
conexiones 0 conectores que existen entre la poblacién que se puede cons-
truir paz. Y esto es aplicable tanto a nivel micro como a nivel macro.

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

» Laparticipacion de la poblacion local es un factor vital. Y como tal debe
considerarse, siempre en la medida en que e contexto y €l tipo de inter-
vencion lo permitan, con especial atencion a la mujer como actor funda-
mental de construccion de paz.

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




Iva Cunill Farrésy Xavier Bartroli Pascual

Si bien e camino iniciado por la ACCD en el 2004 para trabajar de forma
coordinada en la Construccion de la Paz y la Accién Humanitaria es firme,
tiene el apoyo politico del gobierno y la sociedad civil y dispone de un mar-
co juridico del Parlamento para consolidarse, estamos todavia en una fase
muy incipiente y quedan muchos retos para afrontar.

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







ESPANA CONSTRUCTOR DE PAZ:
APUNTES PARA UNA
ESTRATEGIA ESPANOLA DE
CONSTRUCCION DE LA PAZ

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

RESUMEN

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

ABSTRACT

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

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

RESUME

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

Introduccién

Con la paliticainternacional dominada por lalucha contrael terrorismo inter-
nacional y las consiguientes estrategias reactivas, los enfoques de largo plazo
han sido eclipsados durante los Ultimos afios. Sin embargo, |a necesidad de
entender y afrontar la situacion global obliga a la comunidad internacional a
buscar soluciones mas sisteméticas y profundas. Las debilidades estructurales
que se identifican en regiones de todo el mundo terminan generando muchas
de las amenazas globales —incluyendo los conflictos violentos, los proble-
mas ambientalesy el terrorismo internacional— vy, por lo tanto, es primordial
centrar la politica de cooperacion para €l desarrollo, en € marco més amplio
de la politica exterior, en fortalecer las sociedades més vulnerables.

Una de las estrategias con mas éxito en este terreno ha sido la construccién de
paz, con la ONU y paises como Canaday Jap6n desarrollando el concepto y
poniendo en marcha una multitud de proyectos basados en sus principios. La
decision de Espafia de apostar también por este camino es una directa conse-
cuencia de la reciente reformulacion de su politica exterior, de seguridad y
desarrollo, lo que permite poner el énfasis en las cuestiones fundamentales del
desarrollo y de la seguridad humanal. Ademas, la naturaleza del enfoquey la

1. Aunque no existe un consenso total sobre su definicion, el concepto de seguridad humana tiene como
su niicleo central laidea de que la seguridad personal depende especialmente de la dindmica entre actores indi-
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clara demanda a nivel global para su implementacion encajan bien con €l
deseo de Espafia de asumir un papel més importante en la comunidad inter-
nacional.

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

Como una contribucion en esamisma linea, |as péginas que siguen pretenden
en primer lugar, a partir de una breve referencia a concepto y a sus raices,
establecer un resumen de la situacién actual en lacomunidad internacional de
CP-PC. El nicleo central del texto es, en esencia, identificar los aspectos més
importantes —tal como son identificados en los documentos ya menciona-
dos— de la estrategia que se esta formulando. Cabe adelantar ya desde el
principio que, ajuicio delos autores, las prioridades de corto plazo deben ser
la creacion de una clara vison e identidad del proyecto, el aprendizaje de los
paises con més experiencia en este ambito y la integracion de Espafia en la
comunidad internacional de CP-PC. En el medioy largo plazo, el énfasis debe
ponerse en la coordinacion y sintonizacion entre los distintos actores involu-
crados y en la realizacion de proyectos especificos bajo los principios de la
construccion de paz y la seguridad humana.

viduales: nadie puede tener seguridad (humana) si quienes lo rodean no disfrutan igualmente de ella, es decir,
para alcanzar un nivel de seguridad verdadera (humana), nadie puede estar amenazado o0 amenazar a otros den-
tro del mismo espacio compartido. El vigente Plan Director lo define como “la seguridad de las personas, su
integridad fisica, su bienestar econémico y social, €l respeto por su dignidad y su valor como ser humano, asi
como la proteccion de sus derechos y libertades fundamentales’ (p. 67).

2. Todavia en su version preliminar, esta siendo elaborado por el Instituto de Estudios sobre Conflictos y
Accién Humanitaria (IECAH) para la Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desa-
rrollo (DGPOLDE).

3. Este articulo esta principalmente basado en los dos documentos mencionados (el Plan Director y €l
DES).
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Conceptosy evolucion

La aparicion y subsiguiente evolucion del concepto y la practica de CP-PC
son, en gran parte, el resultado del replanteamiento de las cuestiones de segu-
ridad y de desarrollo durante los principios de los noventa, justo después del
fin de la Guerra Fria. En 1992, el entonces Secretario General de las Nacio-
nes Unidas, Boutros Boutros-Ghali, sostenia yalaidea de que la construccion
de la paz es una “accion paraidentificar y apoyar estructuras que tenderan a
fortalecer y solidificar la paz afin de evitar el resurgimiento del conflicto”4.

Se pueden identificar tres procesos especificos que llevaron a cambio de pen-
samiento sobre estos temas. Primero, la reduccidn de tensiones de la Guerra
Fria hizo posible la reevaluacion del fracaso de no haber reducido significati-
vamente la pobreza, la exclusion socia y otros aspectos muy ligados a desa-
rrollo humano. Sin poder escudarse en los argumentos de seguridad nacional
en términos tradicionales, € mundo tenia que confrontar su propia negligen-
ciay responsabilidad en temas de desarrollo humano. Ademés, se hizo evi-
dente que la seguridad de cualquier nacidn ya no estaba asegurada por los
medios tradicionales, dictados por la geopoliticay e poder militar.

En segundo lugar, de los 96 conflictos armados que tuvieron lugar entre 1989
y 1996, 91 fueron de cardcter intraestatal, casi todos localizados en paises en
desarrollo. Result6 claro que la seguridad ya no pertenecia exclusivamente a
ambito de las fuerzas armadas nacionales ni tampoco era una competencia
exclusivamente militar entre naciones soberanas. El interés en lainestabilidad
de las regiones en desarrollo pasd a ser no sdlo un asunto puramente ético
sino, cada vez mas, un tema de seguridad internacional .

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

También se perfilaba entonces un nuevo espacio politico parareconsiderar las

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

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

Por otro lado, lafijacion bipolar de las décadas anteriores empezd adejar paso
a la preocupacion por otro tipo de amenazas, de naturaleza no tanto militar
sino mas bien de tipo social, politico y econdmico. La seguridad ya no se
podia considerar en términos de soberaniaterritorial y fuerza militar: la desa-
paricion de la Unidn Soviéticay la aceleracion de la globalizacion indicaban
la clara necesidad de redefinir los objetivos de las estrategias de seguridad.
Los mecanismos de disuasion y castigo, con un enfoque reactivo y escasa
mente preocupado por adelantarse a los procesos que pudieran desencadenar
laviolencia, yano eran adecuados para proteger alas poblaciones nacionales,
y menos alin en otras regiones del mundo. Sin embargo, en la era de la glo-
balizacién, se confirma que cualquier estalido de violencia aparentemente
local provoca efectos multiplicadores que afectan ala comunidad internacio-
nal en su conjunto. En consecuencia, para garantizar la seguridad, tanto den-
tro como fuera de las fronteras nacional es, no basta con mantener y acumular
més capacidades militares; las necesarias medidas de respuesta obligan a
abarcar muchos otros espacios.

El acercamiento de estos dos campos, tradicionalmente tan separados, ha
resultado en unamultiplicacion de nuevaliteratura, experimentacion y replan-
teamiento de politicas. En lineas generales la combinacion llevo a entendi-
miento de que la seguridad no se puede limitar ala seguridad nacional (o terri-
torial); que nunca afecta a un pais en solitario sSino que existe una mutua
dependenciay, por lo tanto, una mutua responsabilidad y necesidad de afron-
tar las amenazas a nivel multilateral; y que la seguridad fundamental sdlo se
puede considerar en términos del ser humano individual. Al mismo tiempo, €l
desarrollo humano no se puede considerar completamente separado de los
asuntos de seguridad tradicional o militar, lo que lleva a una obligada coope-
racion con los actores involucrados en este &rea.

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

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

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

Una estrategia exitosa de CP-PC, por consiguiente, siempre busca un alto gra-
do de seguridad humana, a través de la construccion de capacidades sociales,
politicas y econdmicas y de la creacion de mecanismos de resolucion pacifi-
cadelos conflictos. La seguridad humana ofrece “ principios directores’s que
delimitan larama de posibles intervenciones de CP-PC y crean una base para
hacer operativos los conceptos. La construccion de la paz utiliza esas herra-
mientas disponibles para prevenir, gestionar y resolver conflictosdelargo pla-
zo'y hacer permanentes |os cambios en las sociedades frégiles. La gestion, la
resolucion y la prevencion de los conflictos violentos son, todas ellas, activi-
dades especificamente pensadas para incrementar ese coste asociado a recur-
so alaviolencia

Al colocar en el centro de la escena al conflicto violento, y entendiendo que
la construccion de la paz es una tarea permanente que cumple su meta cuan-
do evita el desencadenante violento, es posible distinguir diferentes etapas en

5. Véase, por gjemplo, € informe “2005 Human Security Report”, acceso: www.humansecurityreport.info.
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la estrategia de CP-PC. Laviolencia activa es el fendmeno més desestabiliza-
dor dentro de una comunidad, o que la sitéia en el extremo mas algjado den-
tro de la escala de estabilidad estructural, en un contexto donde la seguridad
humana queda directamente cuestionada. En dicho estadio, las prioridades
fundamental es apuntan a evitar o reducir el nimero de victimas mortales, los
desplazamientos forzosos de grupos poblacionales, el colapso econémico y
politico del sistemay el malestar social generalizado que originan procesos de
esta indole. El principal esfuerzo estara apuntado, por tanto, a detener el cur-
so de las hostilidades, teniendo mayor protagonismo en esta etapa |los medios
militares, politicosy diplométicos, afin de crear y fortalecer instancias de di&
logo y negociacion promotoras de paz. En los momentos criticos anteriores y
posteriores de este estadio, la prevencion de los conflictos violentos y la con-
solidacion de la paz son tareas centrales, las cuales ofrecen un gran campo de
accion a los funcionarios encargados de disefiar politicas orientadas a crear
estabilidad estructural.

Ahora bien, la construccion de la paz es una actividad local, que surge desde
la base social. En todas las sociedades, incluso en las menos desarrolladas o
aquellas con mas inclinacion hacia respuestas violentas, los distintos niveles
de actores se involucran constantemente en actividades de promocion de la
construccion de la paz8. Por ello mismo es necesario remarcar que las tareas
de CP-PC no son iniciativas o actividades unidireccionales (y en este sentido
“top-down™), originadas en el Norte para su aplicacion en el Sur. Igualmente,
la promocion de la seguridad humana no es ajena a los paises menos desarro-
[lados. En este sentido, la construccion de la paz es una actividad permanen-
te, continua y universal, y por ello no puede trazarse una division entre las
diferentes regiones del mundo para su desarrollo e implantacion.

No obstante, queda claro que las actividades de construccion de la paz son
més esponténeas, abundantes y menos notorias en 10s paises econémicamen-
te avanzados. Contrariamente, |as actividades de construccion de lapaz en las
sociedades mas pobres son de escasa magnitud, a pesar del impacto positivo
en €l bienestar de sus ciudadanos. Més alla de ello, parece necesario entender
que en las sociedades més avanzadas existe un superdvit acumulado de
“recursos de construccion de la paz” (como en el caso de recursos econémi-
cos, de conocimiento y de tecnologia) que son empleados para actividades de
tipo internacional. Por ello, es posible distinguir entre actores constructores de
la paz de tipo doméstico (identificados con los receptores de la ayuda inter-
nacional en el terreno de la CP-PC) y de tipo internacional (donantes). Para

6. Recordemos que la creacion de la Unién Europea fue, esencialmente, la culminacion de una serie deini-
ciativas de construccion de la paz.
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evitar confusiones terminoldgicas, en este texto cuando se hace referencia a
“constructores de la paz” se debe entender en e segundo sentido, esto es,
como donantes internacional es para actividades de CP-PC en paises con ries-
go potencial o real de conflicto violento.

Realizada esta salvedad, entendemos que una nacién constructora de lapaz es
aquellaque disponey facilita recursos de construccion de lapaz y prevencion
de los conflictos violentos a fin de ser utilizados fuera de sus fronteras nacio-
nales, contribuyendo de esta forma a la construccion de sociedades mas sos-
teniblesy seguras. Teniendo en cuenta la natural eza intrinsecamente local del
proceso de CP-PC, los recursos externos utilizados son diferentes alos emple-
ados en la construccion domeésticade la paz. Si bien en ciertas etapas €l papel
del donante serd més pronunciado, como por jemplo en instancias de impo-
sicién o consolidacion de la paz, la construccion de la paz internacional, en
lugar de decidirse por la intervencién directa, debe apostar por el apoyo de
actores locales, los cuales estan mejor posicionados para fortalecer sus pro-
pias sociedades segun los principios de la seguridad humana’. En términos
précticos, esto representa invertir no tanto en la creacion de “nuevas’ instan-
cias 0 actividades, sino mas bien deteccion y apoyo de las instancias existen-
tes dentro del territorio afectado por el rebrote actual o potencial de la vio-
lencia. Una consecuencia natural de este enfoque es que la construccién de la
paz no puede entenderse como un conjunto de estrategias universalmente
aplicables en cualquier espacio y tiempo, sino que debe adaptarse y contex-
tualizarse, de acuerdo alas circunstancias especificas de la localizacion don-
de se pretende aplicar.

El hecho de que una estrategia de CP-CP sea tan adecuada para afrontar las
amenazas del mundo globalizado, desafortunadamente, no significa que tam-
bién domine la agendainternacional. En vez de utilizar 1as posibilidades ofre-
cidas por € trabajo en este &rea, gran parte del discurso y de la politica exte-
rior que los paises econdmicamente avanzados anuncian en el marco de la
“guerra contra el terror”, provocan una obsesiva reaccion centradaen el terro-
rismo internacional y un olvido de las amenazas de fondo de las sociedades,
como es el caso de laexclusion estructural, la pobreza extrema, los flujos des-
controlados de migracion, los Estados e instituciones frégiles o el comercio
ilicito a nivel transnacional. No solo significa esto un retroceso con respecto
a los objetivos establecidos en afios anteriores, sino que también bloquea

7. Estaidea se basa en la premisa de que aun en las sociedades afectadas por €l conflicto violento existen
individuos y grupos que con sus actitudes promueven permanentemente procesos orientados hacia la paz (ade-
més de una economia“ predadora’, 1os conflictos también generan otra de naturaleza“ moral”). “Lapaz se cons-
truye através del apoyo y el impulso de dichos promotores dentro de la sociedad civil” (Goodhand & Hulme,
1999).
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caminos para afrontar eficazmente al mismo terrorismo internacional, dado
que € desarrallo es una condicién previa fundamental para lograr mayores
niveles de seguridad.

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

Antecedentes

El deseo de convertir a Espafia en un constructor de paz implica automatica
mente que el pai's necesitaintegrarse en lacomunidad de CP-PC ya existente.
Lideradas por laONU y un grupo de paises con experiencia més avanzada en
el tema, existen varias plataformas para el andlisis, la creacion, ladivulgacion
y laevaluacion de proyectos de construccion de paz, por giemplo, la“Human
Security Network8”, e “Human Security Centre”® y las multitudes de inicia-
tivas especificas de CP-PC integrados por varios gobiernosy organizaciones
transnacionales. Cabe destacar que muchos de |os proyectos de esta categoria
tienen como fundamento la construccion de la paz, aun sin referirse directa-
mente a esta estrategia general: lasiniciativas de prevencion de conflictos, por
ejemplo, son frecuentemente un claro jemplo de CP-PC sin vincularse con la
comunidad de construccién de paz en términos generales.

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

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

Ademas de esas referencias obligadas, para un pais como Espafia es intere-
sante analizar |os gjemplos de aquellos paises ya activamente involucrados en
estrategias explicitas de CP-PC desde hace mas tiempo. Los ejemplos quizés
més destacados —aunque no los Unicos importantes— son los de Japoni2 y
Canadé!3. S bien cada uno de estos dos paises tiene su propia interpretacion
especifica de lo que constituye CP-PC y la seguridad humana (Japon tipica
mente emplea definiciones mas amplias), ambos estan muy comprometidos con
el temay estén ala vanguardia de su desarrollo. Otros casos que pueden resul-
tar importantes para Esparia, a fin de profundizar sus conocimientosy su expe-
riencia, incluyen a Suiza, Suecia, Noruega, Paises Bajos y el Reino Unido.

L as actividades mencionadasy |a necesidad de incorporarse alas estructuras ya
existentes, obviamente no significa que Espafia empieza su estrategia de CP-PC
partiendo de cero. Muy por € contrario, ya atesora una experiencia valiosa en
dreas probleméticas, y tiene su propia historia de superacion del enfrentamiento
internoy delatransicion alaestabilidad estructurd y a desarrollo. Hastalaapro-
bacion del vigente Plan Director, Espafia no habia identificado explicitamente a
laconstruccidn delapaz y ala prevencidn de los conflictos violentos como prio-
ridades especificas de su politica de desarrollo. Sin embargo, ya en la propia
Congtitucion (1978) y en la Ley de Cooperacion Internaciond para € Desarro-
llo (Ley 23/1998, de 7 de julio, BOE N. 162) surge claramente la decision de
contribuir “aun mayor equilibrio en las relaciones paliticas, estratégicas, econd-
micas y comerciaes, promoviendo asi un marco de estabilidad y seguridad que
garantice la paz internacional” (Articulo 3, apartado b). Por consiguiente, Espa-
fia esti en condiciones de aprovechar su actua situacion internaafin de entrar
en la dindmica de la comunidad internacional de CP-PC.

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

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

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

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

LaTabla 1 es, siguiendo & esquema propuesto en el DES ya mencionado, un
giemplo delas distintas etapas que forman parte de una estrategia genérica de
construccion de paz. En laFase |, de acumulacion de recursos, se debe deter-
minar queé recursos estan, o pueden estar, disponibles para desarrollar en la
préctica la estrategia disefiada a efecto (son principal mente recursos huma
nos, financieros y fisicos). Durante la Fase |1, de identificacion de activida
des, deben ser sefialados los actores locales y las actividades a desarrollar, a
fin de dirigir los recursos disponibles hacia | as tareas més adecuadas. En ter-
cer lugar, se tendré que realizar laimplementacion de las actividades progra-
madas. La naturaleza de la actividad especifica en la Fase 111, de implemen-
tacion, es siempre muy dependiente de |as opciones seleccionadas en las fases
anteriores. Finalmente, antes de regresar, si es preciso, a la Fase |, hay que
encarar la evaluacion identificada en la Fase 1V, con laintencion de analizar
los efectos de las actividades de CP-PC realizadas y proveer una plataforma
para el aprendizajey el gjuste posterior, en caso de ser necesario.

Las actividades que forman parte delas Fases |1 y 111 se pueden, asu vez, divi-
dir en las siguientes categorias: de seguridad, de desarrollo social y econémi-
co y de desarrollo politico. Cada una de ellas posee sus propios proyectos
especificos. Asi, por eiemplo, las de seguridad estén centradas en la reforma
del sector de seguridad o en laliberacion de la sociedad de |os efectos inme-
diatos del uso de armas (por ejemplo, a través de proyectos de desminado
humanitario o control de armas ligeras); las de desarrollo social y econdmico
tienen que ver més con proyectos de largo plazo (como reconstruccion y el
desarrollo de mecanismos basicos dentro de la sociedad); y las de desarrollo
politico conllevan tanto el aspecto de reconciliacion post-conflicto como el
fortalecimiento de |os esquemas de representacion vy libertad politica

Algunos ejemplos précticos de actividades de gobiernos donantes son las que
Se resumen a continuacion:

* Reinsercion en la sociedad de “nifios-soldados’ en Sierra Leona, a través
de ONG y coordinada por €l gobierno britanico.

» Apoyo a programas contra las armas ligeras, como, por ejemplo, en Mali
a fina de la década pasada a través de la infraestructura de la ONU y
financiada por el gobierno canadiense.
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» Asistencia legal a la poblacién pobre en Camboya, financiada por el
gobierno holandés.

» Fortalecimiento de los mercados de agricultura privada en la Republica
Democratica del Congo, coordinada por USAID vy financiada por €l
Gobierno estadounidense.

Tabla 1: Las Cuatro Etapas de Construccion de Paz

Etapa Objetivo Ejemplos

I. Acumulacion de Recursos  Crear un inventario de recursosy < Identificar recursos.
conocimientos que potencialmente  » Movilizar recursos.
pueden ser dirigidos hacia « Evaluar recursos.
actividades de CP-PC.

I1. 1dentificacion de Actividades Alinear los intereses del constructor ¢ Emplear un fondo de construccién de
de paz con los intereses locales, paz para responder a peticiones locales.
basado en la naturaleza de recursos  « Sumarse a actividades locales o

disponibles, las posibilidades de internacionales.

éxitoy laurgenciade « Identificar principales actores locales.

lasituacion local. * Responder asistemas de dertatemprana.
I11. Implementacion Conectar losrecursosde Fasel a  * Asignar los recursos.

los actores y actividades de Fase Il « Establecer misiones en el terreno.
y activar la estrategia de CP-PC « Activar proyectos.

predeterminada.
V. Evaluacién Aprender de experiencias pasadas  « Analizar |la eficacia de los proyectos.
paralaidentificacion e « Evaluar el logro de objetivos.

implementacion de futuros proyectos. < Evaluar cualitativamente la situacion
local en relacion al nivel dela
seguridad humanay de estabilidad
estructural.

También hay una importante inversion en la Fase IV de la Tabla 1, evaluan-
do proyectos y mejorando sistemas de coordinacion y asignaciont4. Al mismo
tiempo, se destina cada vez mas atencion a activar organizaciones, gobiernos
e incluso ciudadanos individuales paramejorar laFase | y aumentar los recur-
sos disponibles para la construccion de la paz.

14. Por ejemplo el proyecto “Canada-Japan Joint Peacebuilding Learning Project”: http://www.
oecd.org/dataoecd/4/9/35080245. pdf#search=%22peacebuil ding%20proj ects%22
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L a estrategia espaiola de CP-PC

En el vigente Plan Director de la Cooperacion Espafiola el objetivo principal
de la estrategia espafiola de CP-PC esta centrado en torno a como hacer de
Espafia una activa nacion constructora de la paz.

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

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

Esto significa no sdlo la participacion en proyectos especificos, sino también
una contribucion a la mejora de los mecanismos internacionales y a conoci-
miento general sobre el tema. Ademés, dicha ambicién requiere una dedica
cidn de recursos importante para crear una base adecuada de CP-PC dentro de
Espafia, lo cual incluye —dada la relativa inexperiencia de Espaiia en este
terreno— procesos de aprendizaje e intercambio de conocimientos con paises
lideres en la comunidad de construccién de la paz. En este sentido, Espafia
necesita asumir un papel modesto en las primeras fases de la g/ecucion de la
estrategia, centréndose en primer lugar en asegurar la coherencia interna (por
giemplo, entre los ministerios de Asuntos Exteriores y de Defensa) y en la
incorporacion alos mecanismos internacional es ya existentes antes de querer
intervenir pararesolver problemas puntuales.

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

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

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

A fin de desarrollar con determinadas garantias de éxito una estrategia trans-
versal, global, sostenible e inclusiva de construccion delapaz y prevencion
de los conflictos violentos, Espafia debe cefiirse estrictamente alos princi-
pios que constituyen la base sobre la que se asienta la actuacion de los acto-
res que conforman y lideran la comunidad de construccion de la paz a esca-
la mundial. Mas all4 de los principios que hacen referencia directa a la
responsabilidad de proteger y de no dafiar (do no harm, en su version en
inglés), es fundamental tomar en cuentalos “Principios para Ayudar a Pre-
venir el Conflicto Violento”, elaborados por el Comité de Ayuda a Desarro-
[lo de la OCDE.
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Tabla 2: Objetivos de la Estrategia de CP-PC de Espafia

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

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

4. Coordinar y armonizar esfuerzos de CP-PC dentro de |a sociedad
espafiola

5. Crear mecanismos para aumentar la coherencia de la politica exterior
segun |as pautas de CP-PC.

Externos

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

7. Publicitar la presenciainternacional de Espafia como constructor de
paz, aumentando la difusion sobre |a estrategia y |os recursos
disponibles.

8. Crear sistemas de evaluacion y cooperacion con posibles beneficiarios
de actividades espafioles de CP-PC.

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

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

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

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

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

Externos

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

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

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

1. Seguridad:
» Desarme, desmovilizacion y reinsercion.
e Desminado humanitario.

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

Repatriacion y reinsercion de los refugiados y personas internamente des-
plazadas.

Reconstruccion de infraestructuras y de funciones pablicas importantes.
Desarrollo socia basico: educacion y sanidad.

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

. Desarrollo politico:

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

Gobernabilidad.

Derechos Humanos.

Capacitacion en negociacion y mediacion de conflictos.
Contencion y transformacion de crisis.

Desarrollo de sistemas de aerta tempranay accion temprana.
Reconciliacion.

Més alla de dichos principios, y afin de guiar y delimitar larama de posibles
intervenciones, se debe partir de las siguientes pautas:

1

Inclusividad: Reforzar la relacién entre los actores de CP-PC y la socie-
dad de referencia. La construccion de lapaz y la prevencion alargo pla-
zo de los conflictos violentos requiere la dedicacion permanente de todos
los actores implicados en mantener las instituciones y mecanismos de su
entorno, evitando que se produzcan procesos de exclusion.

Sostenibilidad (largo plazo): Fortalecer estructuralmente los mecanismos,
ingtituciones y posiciones de los seres humanos. Cuaquier actividad o pro-
yecto de CP-PC debe ser planteado con una perspectiva de largo plazo, pro-
curando incorporarlo en la estrategia general parareforzar la sociedad.
Enfasis no estatal: Centrar el esfuerzo en vincular en € proceso a los
diversos actores privados y no gubernamentales, en lugar de dedicarseen
exclusiva a fortalecer las capacidades del aparato estatal. Aunque, obvia-
mente, el Estado tiene un papel central en CP-PC, €l interés de las accio-
nes arealizar debe estar en la blisqueda de |a coherenciay la consistencia
de la estrategiaimplicando al conjunto de los actores civiles.
Urgencia/Gravedad: Priorizar los proyectos en sociedades fragiles o con
estructuras de construccion de paz muy débiles. Aunque laCP-PC seasiem-
pre un proceso delargo plazo y que esta presente en todas las sociedades, la
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importanciade los proyectos arealizar esta claramente relacionada con las
urgencias de aquéllas més proclives a conflicto violento. Las demés, por
otro lado, ya suelen contar con mecanismos de CP-PC més sdlidos, lo que
las hace mas resistentes a la ruptura violenta.

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

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

7. Recompensar €l éxito: Seleccionar proyectos con actores y sociedades
gue ya hayan demostrado que son capaces de utilizar 10s proyectos en una
manera sostenible y exitosa. Esimportante no caer en latrampa de ayudar
s6lo a los que cosechan un menor éxito, o un fracaso tras otro: aunque la
necesidad pueda parecer mayor, la posibilidad de éxito podria ser mucho
menor. Ademés, es asimismo importante transmitir a otras sociedades fra-
giles que hay casos exitosos y que esas experiencias puedan ser aprove-
chas por otros.

A modo de conclusion provisional

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

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

Setrata, en suma, de unatarea que debe formar parte central no solo de nues-
tra politica de cooperacion para el desarrollo sino de la globalidad de la poli-
ticaexterior y de seguridad. Nos enfrentamos a amenazas globalesy sdlo cabe
responder con mecanismos globales, tanto en el ambito interno, aunando
todas |as capacidades sociales, politicas, econdmicas y militares disponibles-
como en €l exterior, integrandose en las redes de CP-PC ya existentesy refor-
zando las capacidades multilaterales de la comunidad internacional. La CP-
PC es un referente central para articular respuestas efectivas. Asi entendido,
para Espafia la construccion de la paz debe ser una sefia de identidad en su
accion exterior. Queda mucho camino por recorrer a partir de que se logre
aprobar finalmente la estrategia sectorial actualmente en debate. No caben
més dilaciones. Ni por egoismo inteligente, en la defensa de nuestros propios
intereses, ni por lo que demandan los mas basicos principios éticos que nos
definen, podria justificarse una dejacion de responsabilidades en un asunto
gue nos atafie tan de cerca.
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PAZY REHABILITACION
POSBELICA EN ANGOLA:
OPORTUNIDADESY RIESGOS DE
UN PROCESO ATIPICO"

KARLOS PEREZ DE ARMINO*

RESUMEN

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

ABSTRACT

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

1. Los contenidos de este articul o se derivan de larealizacién del proyecto de investigacion titulado Segu-
ridad humana, desarrollo humano y gobernabilidad como claves de los procesos de reconciliacion y rehabili-
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mente, son resultado del trabajo de campo realizado por el autor en Angoladurante los veranos de 2001 y 2004.
El autor agradece |a colaboracion prestada por las multiples personas y organizaciones que fueron entrevista-
das o proporcionaron apoyo en dichas visitas.
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tea. Investigador de HEGOA-Instituto de Estudios sobre Desarrollo y Cooperacion Internacional .
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RESUME

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

I ntroduccion

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

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

Dadas | as especificidades del pais, en particular su gran riqueza petrolifera, en
pocos lugares como en éste es tan evidente lainterrelacion existente entre los
problemas politicos de mala gobernacion (corrupcion, falta de transparencia,
gestion del poder a servicio del enriquecimiento de la elite y no de las nece-
sidades sociales, etc.) y lafalta de avances hacia un desarrollo humano para
todos.

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

Cronologia de los principales acontecimientos

1957 Comienzo de la guerra de independencia (hasta 1975)

1975, junio Comienzo de la guerra civil

1975, noviembre Independencia de Portugal

1989 Ingreso en el Banco Mundia y e FMI

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

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

1994, noviembre Protocolo de Paz de Lusaka

1995, septiembre Conferencia de Donantes de Bruselas

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

1999, febrero Fin del mandato de Misién de Observacion de la ONU

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

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

2002, febrero Muerte de Savimbi

2002, abril Memorando de Entendimiento de Luena

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

Lasguerrasde Angola

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

Laprimera de ellas comenz6 afinales de los afios 50 con el objetivo de arran-
car laindependencia a Portugal. Fue librada por tres organizaciones naciona-
listas enfrentadas entre si, que disponian de sus propias bases étnico-regiona
les: el MPLA (Movimiento Popular de Liberacion de Angola), el FNLA
(Frente Nacional de Liberacion de Angola) y laUNITA (Unién Nacional para
la Independencia Total de Angola).

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

Algunos autores interpretan que el conflicto comenz6 precisamente motivado
por este factor externo, ladivision bipolar de la Guerra Fria, y concretamente
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debido alaopcidn que tomd EE.UU. de organizar una guerra contrael Gobier-
no del MPLA, el cual tuvo asi que reclamar apoyo cubano y soviético. Otros,
sin embargo, entienden que e factor inicia fue la division interna entre dife-
rentes organizaciones nacionalistas, y que la conformacion de alianzas interna
cionales fue posterior. El asunto es relevante, pues determina la naturaleza del
conflicto y sus posibilidades de solucidn. En todo caso, como destaca Messiant
(2004), una caracteristica del conflicto en Angola ha sido e papel crucia
desempefiado en é por los intereses estratégicos extranjeros, tanto regionaes
como internacionales, 1o que ayuda a explicar su ferocidad.

A finales de los afios 80, € pais inici6 algunas reformas de cierta liberaliza-
cion de la economia, integrdndose en 1989 en el FMI y el Banco Mundial. La
conclusion de la Guerra Fria facilitd que en 1991 se llevaran a cabo varias
reformas politicas aperturistas (instauracion de un sistema pluripartidista,
legalizacion de asociaciones y medios de comunicacion independientes, etc.),
los Acuerdos de Paz de Bicesse, supervisados por una operacion de paz de la
ONU, v, finalmente, las elecciones de 1992.

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

En 1994 se firmaron los Acuerdos de Paz de Lusaka, y desde entonces hasta
laactualidad haexistido un Gobierno de Unidad Nacional con la participacion
de algunos ministros de laUNITA. Aunque las Naciones Unidas fueron inca-
paces de hacer cumplir o pactado alas partes, en especia ala UNITA. Des-
pués de cuatro afios de cierta paz, cargada de incumplimientos y tensiones, la
guerra estall6 de nuevo en diciembre de 1998. En esta cuarta guerra, la UNI-
TA logré a principio un importante control territorial, pero pronto inicié un
proceso de debilitamiento econémico, geopolitico y militar, debido a dos fac-
tores. Por un lado, la pérdida de sus principales apoyos internacionales y las
sanciones que e Consegjo de Seguridad le impuso desde 1998, como la que
prohibiala comercializacion de los diamantes de las zonas que controlaba, 1o
que redujo su principa via de financiacion, o la prohibicién para venderle
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armas. Por otro, laprogresiva ventajalograda por el gjército, que conquisto en
1999 las principales bases territoriales tradicionales de la UNITA asi como,
progresivamente, las zonas diamantiferas. Desde ese afio, de una guerra con-
vencional entre gjércitos que controlaban partes del territorio se pasd a una
guerrade guerrillas, con précticas cada vez mas destructivas, cruelesy lesivas
para la poblacion. El resultado fue una nueva crisis humanitaria'y €l incre-
mento del nimero de desplazados a unos cuatro millones.

Se han dado diferentes interpretaciones sobre las razones por las que & con-
flicto armado perdur6 en Angola, una vez concluida ya la confrontacion ide-
ologica de la Guerra Fria. Entre ellas se mencionan las rivalidades entre gru-
pos étnico-territoriales, los sentimientos de agravio y discriminacion de
algunos de éstos, e incluso la animadversion persona entre el presidente Dos
Santos y el lider de la UNITA, Savimbi. Sin embargo, las dos interpretacio-
Nes con mas peso se centran, por un lado, en la lucha por € control de los
recursos naturales del pais; asi como, por otro lado, como argumenta Hodges
(2001:169, 173), en lajustificacion que el contexto de guerra proporcionaba
para congelar la apertura democratizadora iniciada a comienzos de los 90 y
preservar los interesesy el acelerado enriquecimiento de la elite en e poder,
gracias alarepresion, el clientelismo, la opacidad y la corrupcion.

A pesar de la creciente carencia de medios de la UNITA, a principios de esta
década muchos observadores pensaban que, debido a su alta disciplina, su
conocimiento del terreno y su pericia como guerrillarural, eracasi imposible
unavictoriamilitar del ejército. Ademés, desde la sociedad civil y lasiglesias
se apostaba por la negociacion entre las partes como Unica via para una paz
duradera e integradora. Sin embargo, la opcion perseguida por el Gobierno no
fue esa, sino la de acanzar una victoria militar2.

Pero el fin delaguerrallegd de formamuy diferente alo quelamayoria espe-
raba, con la muerte de Savimbi, el 22 de febrero de 2002, en la provincia de
Moxico a manos del gército. Inmediatamente se iniciaron negociaciones
entre los jefes militares de ambos lados (ni siquiera el liderazgo politico de
UNITA fueinvitado), pararetomar las disposiciones del antiguo Protocolo de
Lusaka de 1994. Tales negociaciones se realizaron a puerta cerrada, por la
negativa del Gobierno a que asistieran otros actores (otros partidos, medios de
comunicacion, |glesias, organizaciones de la sociedad civil, Naciones Unidas
o0 los paises de latroika que habian velado por el acuerdo de Lusaka). Por €llo,

2. Como subraya Messiant (2004), la comunidad internacional “real”, compuesta por las grandes poten-
cias y las multinacionales, hacia tiempo que habia apostado no sélo por el gobierno, sino también, de forma
técita, por la opcion militar y por el abandono de todo intento de negociacion.
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diversas voces expresaron su sospecha de que lo que se presenté como un
acuerdo de paz conciliatorio fuera en realidad la rendicion militar de una
UNITA rehén del Gobierno. El enfoque adoptado consistio en abordar las
cuestiones militares, dejando las politicas para mas adelante3. A la UNITA
se le concedieron una serie de puestos en embajadas y gobiernos provincia-
les. Ademas, seguin fuentes no oficiales, alos lideres de esa organizacion y
sus empresas también parece habérseles concedido el control de cinco zonas
diamantiferas®.

Finalmente, la paz se firmo6 el 4 de abril de 2002 entre los dos €ércitos,
mediante e Memorando de Entendimiento de Luena, que formalmente es un
suplemento al Protocolo de Lusaka de 1994. El Memorando establece: &) la
aprobacion de una ley de amnistia para todos los crimenes cometidos duran-
teel conflicto, que fue inmediatamente proclamada; b) laintegracion de 5.047
excombatientes de UNITA en las Fuerzas Armadas de Angolay en la policia
nacional; y c) la desmovilizacion de las demés Fuerzas Militares de UNITA
(FMU), de forma que €l 2 de agosto de 2002 las FMU dejaron de existir. En
otro compromiso aparte, €l Gobierno aceptd también la desmovilizacion, a
medio plazo, de 33.000 miembros de las Fuerzas Armadas.

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

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

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

Lassecudasdelaguerra: crisis, destruccion
y polarizacion social

Laguerrade Angolahasido unade las mas crueles y devastadoras de las Ulti-
mas décadas, tanto en términos humanitarios como socioecondmicos. Se esti-
ma que causd la muerte de méas de un millén de personas (mas del 10% de la
poblacion), generd una enorme destruccion en todos los 6rdenes, agudiz6
diversos desequilibrios estructural es (econémicos, demogréficos, territoriaes,
etc.) y provoco un grave deterioro del bienestar de lamayoriade la poblacion.

Comencemos por el impacto econdmico. Con la excepcion de un Gnico sec-
tor en auge, € petrolifero, y, en parte, del diamantifero, la economia del pais
précticamente se colapsd durante la guerra. Esto fue resultado de factores
como el desplazamiento masivo de poblacion, la inaccesibilidad de una
amplia parte del territorio (solo la capital, la costay la mayoria de las ciuda-
des estaban efectivamente controladas por el Estado), asi como la destruccion
y minado de gran parte de las infraestructuras fisicas. No en vano, Angola es
uno de los paises que méas minas aberga (6 o 7 millones, segiin el Gobierno
y la ONU), las cuales han generado un pernicioso impacto humano (unos
80.000 lisiados) y econdmico (dificultan laagriculturay laganaderia, € trans-
porte y otras actividades).

Todas estas circunstancias provocaron una pardisis de laagricultura (salvo la
de subsistencia familiar), de la escasa actividad industrial, de la mineria (sal-
vo la extraccion artesana de diamantes, durante largo tiempo controlada por
la UNITA), asi como del comercio campo-ciudad. Como resultado, a con-
cluir laguerraen 2002, el pais apenas tenia capacidad para producir otra cosa
que petrdleo y diamantes, debiéndose importar précticamente todo lo demas.

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

5. El 12 de julio de 2006, el Foro Cabindés para el Didlogo firmé un acuerdo de paz con el Gobierno
angol efio contemplando diversas medidas (un estatus especial paralaprovincia, desmilitarizacion delamis-
ma, desmovilizacion y reintegracion de combatientes, etc.), pero no ha sido avalado por el FLEC y otras
organizaciones.
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los desplazamientos masivos de poblacién hacia las ciudades, |a falta de
atencion por el Estado, la destruccion de las infraestructuras, la quiebra de
los servicios béasicos en las zonas rurales, etc. Como consecuencia, apenas
genera excedentes alimentarios para exportarlos a las ciudades. A princi-
pios de esta década, €l pais sdlo cubriala mitad de sus necesidades de cereal.

Destruidos o paralizados casi todos los demas sectores, € petrolifero ha
adquirido un peso desproporcionado en la economia y en los ingresos del
Estado, suponiendo un 80% de los mismos y un 90% de las exportaciones.
Con una produccion de 1,4 millones de barriles diarios en 2005 (que aumen-
taran a 2,5 millones en 2015), Angolaes & segundo mayor productor de Afri-
cay el octavo mayor proveedor de EE.UU., al cual exporta el 40% de su pro-
duccion (un 30% destinada a China). El aumento de la produccion en la
Ultima década, acomparfiado de |a escalada de | os precios internacional es, hace
que el Estado angolefio sea uno de los que cuenta con mayores ganancias fis-
caes y de divisas en Africa No obstante, como ocurre en otros paises, el
modelo de desarrollo basado en €l petrdleo se caracteriza por grandes distor-
sionesy desigualdades: es un sector geograficamente concentrado en la costa
norte del pais, constituye una economia de enclave desconectada del resto de
la economia, apenas proporciona empleo a unos 10.000 angolefios y, ademés,
favorece la corrupcion del poderS. No en vano, como dice Munslow
(1999:551), “el petrdleo y los diamantes son los pilares gemelos de la rique-
zadel paisy las razones de su pobreza’.

En efecto, el segundo sector més lucrativo es € de la produccion de diaman-
tes, en laque ocupael cuarto puesto mundial, que aporta aproximadamente el
9% del valor de las exportaciones (1.100 millones de dolares ya en 2000).
Dado que gran parte de la explotacion y exportacion ha venido siendo reali-
zadailegalmente, los beneficios parael Estado han sido limitados, pero en los
ultimos afios éste ha ganado un mayor control sobre estas actividades’.

En cualquier caso, como es |6gico después de unaguerra, laeconomiadel pais
viene mostrando un apreciable crecimiento. En 2004, por gemplo, € PNB
crecio en un 11,7%. Por su parte, € PIB per cdpitaen 2003 fue de 2.344 déla
res, sensiblemente superior a de otros paisesdelaregion, y el doble por gem-
plo delos 1.117 ddlares de Mozambique (PNUD, 2005:246).

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

7. Sobre laimportancia del sector diamantifero puede verse Gordon (2004).
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Ahora bien, a pesar de dicho crecimiento, de los cada vez mayores ingresos
del Estado y del enorme potencial econdmico del pais, 1o cierto es que
Angola es uno de los paises con peores tasas de bienestar y mayores nive-
les de vulnerabilidad del mundo. No en vano, en el afio 2003 ocupaba €l
puesto 160, de un total de 177, en la clasificacion del indice de Desarrollo
Humano del PNUD (PNUD, 2005:246). Asimismo, es uno de |0s paises con
mayores niveles de pobreza, tanto urbana como rural. Segiin el Gobierno, en
2001 un 68% de la poblacion vivia en situacion de pobreza y un 28% en
pobreza extrema. Ahora bien, la pobreza era mucho mas profunda en las
dreas rurales, donde el 94% de las familias la sufre, frente a un 57% de las
urbanas. Una gran parte de las familias que permanecieron en zonas rurales
durante la guerra retrocedié a una economia de casi subsistencia, con muy
pocos vinculos comerciales con las ciudades y con el resto de la economia
Por su parte, la pobreza urbana esta vinculada, sobre todo, a las sucesivas
oleadas de desplazados internos por la guerra que se hacinaron en los mus-
seques, arrabales de las ciudades en pésimas condiciones de habitabilidad,
donde el desempleo alcanza entre el 35y el 45% y las personas malviven
con una precaria economiainformal .8 Es interesante constatar que, pese alo
que se suponia, acabada la guerra los habitantes de |os musseques no estan
retornando al medio rural. En consecuencia, la miseria urbana seré un pro-
blema duradero, circunstancia que debe tener en cuenta toda estrategia
orientada a desarrollo humano del pais.

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

8. Lascifras referidas a las tasas de pobreza en Angola, asi como a otras muchas dimensiones del bienes-
tar (educacion, salud, etc.), son dispares e imprecisas. En cualquier caso, una de las mejores compilaciones de
informacion y andlisis en la materia es el informe realizado en 2002 por el United Nations System in Angola.
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Asi pues, lamayoria de la poblacion pobre carece de proteccion del Estado y
la obtiene en escasa medida de las agencias de ayuda. Ha tenido que afrontar
la situacion por su cuenta, mediante sus propias estrategias de supervivencia
y afrontamiento de la crisis (desde el uso de productos silvestres hasta el hur-
to de agua de canalizaciones publicas, pasando por € trueque o la prostitu-
cion). Todo ello a pesar de que la guerra, 1os desplazamientos de poblacion y
la urbanizacién han debilitado los mecanismos tradicionales de solidaridad
comunitariay apoyo mutuo.

Como deciamos, la penuria generalizada no esimputable solo alaguerra, sino
también a modelo econdmico y palitico del pais. Una prueba reveladora de
ello es que, ademés de que la pobreza es enorme, | as diferencias sociales estén
creciendo rapidamente. El “indice Gini”, un indicador que mide la desigual-
dad social, ha aumentado, por gemplo, del 0,45 en 1994-95 a un 0,51 en
2000-2001. Entre 1995 y 1998, la riqueza del 10% maés rico de la poblacion
aumentd un 44%, mientras que la del 10% més pobre disminuy6 un 59%
(United Nations System, 2002:54-55). Significativamente, Angola tiene €
nivel més alto de desigualdad entre los paises productores de gas y petrdleo.

En efecto, una reducida elite dirigente ligada a MPLA, que sustituy6 a los
portugueses tras la independencia, ha experimentado un fuerte enriqueci-
miento desde la implantacion de la economia de mercado a partir de 1985,
gracias a que su poder politico y control de la administracion les ha propor-
cionado un acceso privilegiado a los recursos, que han acaparado por dife-
rentes mecanismos corruptos y semi-fraudulentos. Como sefiala Hodges
(2001:171), larenta del petrdleo se usa fundamentalmente para el enriqueci-
miento de la elite y para financiar los medios de ésta para mantenerse en €l
poder, basados en € clientelismo y los cuerpos de seguridad, en lugar de pro-
mover el desarrollo socioecondmico®.

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

9. Un conocido informe de Global Witness (2002), titulado All the Presidents’ Men, aport6 evidencias de
que €l caos derivado de la guerra fue aprovechado por |as elites angolefias y sus socios extranjeros para apro-
piarse fraudulentamente de los beneficios del petréleo.
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Por su parte, la situacion de crisis humanitaria que asol6 a gran parte del
pais durante la guerra ha ido superdndose paulatinamente tras la conclu-
sién de ésta. No obstante, informes recientes alertan de que todavia hoy
existen poblaciones en situacion de emergencia en diferentes zonas del
pais.

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

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

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

El problema no radica fundamentalmente en la falta de recursos, dado que,
gracias a petrdleo, el Gobierno angolefio dispone de mas ingresos que otros
muchos ejecutivos del continente. Estriba mas bien en la falta de voluntad
politica para priorizar y universalizar atoda la poblacion los servicios socia
les bésicos. De hecho, el Gobierno dej6 de proveer gran parte de éstos, dejan-
dolos en manos de ONG, iglesias y otros actores privados.

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

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

Los desmovilizados de la UNITA representan unos 92.000 soldados (junto a
entre 286.000 y 400.000 familiares), un volumen superior a esperado y que
desbordd |a capacidad de respuesta del Gobierno, a pesar delo cua éste sehizo
responsable del proceso y rechazd que las Naciones Unidas tuvieran un papel
formal en él, como haocurrido en otros paises. El Gobierno ha gestionado defi-
cientemente e proceso de desmovilizacion: sus programas de ayuda han sido
lentos e insuficientes, con 1o que los afectados se han visto sometidos, tanto en
los campos de desmovilizacion como después, a unas condiciones alimentarias

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

Ademas de los colectivos citados, existen otros sectores particularmente vul-
nerables en el actual contexto de rehabilitacion de Angola. Uno de ellos es €l
de las mujeres, cuya vulnerabilidad socioecondmica se ha visto incrementada
por la guerray €l desplazamiento, la fragmentacion de comunidades y fami-
lias, y €l deterioro delosingresosy delos servicios publicos (Ducados, 2004).
Otro sector muy vulnerable es el de los nifios y adolescentes, un colectivo
muy numeroso dada la estructura demografica del pais. Por su dependencia
socioecondmicay su vulnerabilidad fisiol 6gica, los nifios constituyen un gru-
po de riesgo a que golpean con especial virulenciala pobreza, la enfermedad
o lamalnutricion. En 2005, €l 44% de | os nifios menores de diez afios no esta-
ban escolarizados. Los adolescentes, por su parte, representan un 18% de la
poblacion y son objeto de muchos problemas propios tanto de los nifios como
de los adultos: unos bajos niveles de escolarizacion y formacion, la fata de
perspectivas de empleo, la marginalidad y la delincuencia como medio de
vida, el riesgo de contraccion del VIH-Sida, etc. Las dificultades de los ado-
lescentes y los jovenes, y la frustracién de sus perspectivas de futuro ante la
lentitud de las mejoras socioecondmicas, podrian generar un peligroso caldo
de cultivo de tensiones sociales (United Nations System, 2002:60-62).

Oportunidades paralademocraciay € desarrollo

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

a) La desmilitarizacion de UNITA y su papel como oposicion
El abandono de las armas y la conversion de UNITA en una fuerza politica

exclusivamente civil, por primera vez desde laindependencia, marca un cami-
no de no retorno en cuanto ala superacion de laguerra. Aunque resulto dividida

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

b) El crecimiento de la sociedad civil

Uno de los principales motivos de esperanza de cara a avance de la demo-
cracia'y el desarrollo humano es €l reciente auge de la sociedad civil inde-
pendiente. Impedida hist6ricamente por el autoritarismo, larepresiony lacul-
turadel miedo, comenz6 a surgir con las reformas democratizadoras de 1991,
especia mente con laaprobacién ese afio delaLey de Asociaciones, y se desa
rroll6 particularmente a partir de la reanudacion de la guerra en 1998. Desde
ese afio, diferentes iniciativas sociales fueron conformando un movimiento a
favor de una paz dial ogada e integradora, en contraposicion alaopcidn guber-
namental de unavictoriamilitar (Comerford, 2004). Aprovechando el escaso
margen de actuacion publica existente, la sociedad civil haido creciendo en
cuanto al ndimero de organizaciones sociales, muchas amparadas por la Igle-
sia Catdlica, asi como a su capacidad, vision del contexto, coordinacion
mutua en redes y vinculos con e exterior. Ciertamente, es todavia déil,
depende de laayuda exterior y sigue limitada ala capital y algunas pocas ciu-
dades, pero va cobrando fuerza como un actor decisivo para alentar reformas
aperturistas y politicas favorables a desarrollo humano y a los derechos
humanos. Asi, destaca su trabajo en campos como €l del acceso alatierra, los
derechos humanos, la educacién civica o la gobernabilidad.

c) La existencia de algunos medios de comunicacion independientes

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

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

LaLey de Revision Constitucional de 1992 contempla dos pasos que alin no
se han materializado: la celebracion de elecciones para nombrar autoridades
localesy la aprobacion de unaley sobre gobiernos locales. Si se ha aprobado,
sin embargo, un Plan Estratégico de Desconcentracion y Descentralizacion
Administrativa, que prevé la transferencia de competencias administrativas
del Estado alos poderes locales. Algunas de tales competencias ya han sido
transferidas a los gobiernos provinciales, aunque tanto éstos como los muni-
cipalesy comunales siguen siendo dirigidos por funcionarios nombrados des-
de arriba, no por los ciudadanos. En suma, cabe suponer que la descentraliza-
cion y las elecciones locales serdn una de las principales lineas de reforma
politica, con varias consecuencias potencialmente positivas: mayor respeto a
la diversidad del pais, incremento del espacio para la participacion politica,
movilizacion de recursos locales para el desarrollo, etct3.

€) La previsible celebracidn de las elecciones legislativas y presidenciales

Una vez acabada la guerra, lalegitimidad del sistema politico requiere lacele-
bracién de nuevas eecciones legidativas y presidencides, dado que las Ultimas
se redlizaron en 1992, y que deberian ser un hito en & camino alademocraciay
lareconciliacion. Diferentes analistas consideran que € periodo hasta su celebra
cion serd decisivo para, con la presion de la sociedad civil y bao d escrutinio
atento de la comunidad internacional, impulsar la implementacion de reformas
democréticas y ganar mas espacio para la participacion socid y paraladiscusion
sobre los problemas de fondo del pais, como los relativos alos mode os politico
y de desarrollo. Tras ellas, por € contrario, cabe la posibilidad de que e MPLA,
ratificado en el poder, pretenda retornar a actitudes menos aperturistas.

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

13. Las potencialidades de la descentralizacion de cara a avanzar en €l principio de ciudadania, la demo-
craciay el desarrollo son abordadas por Pacheco (2002).
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tercer debate existente en torno a las elecciones se centra en las condiciones
politicas y juridicas necesarias para su realizacion. Aunque la oposicion y la
sociedad civil siempre han pedido que se celebren o antes posible, también
subrayan la necesidad de llevar a cabo antes un “proceso de transicion” con-
sensuado, tomando las medidas y creando las condiciones que posibiliten
unas elecciones democréticas, libres y justas (superacion de la identificacion
MPLA-Estado, reforma de las fuerzas de seguridad y del sistema de justicia,
ampliacion de la libertad de expresion, etc.) (Modiba, 2003:83, 89). Estas
medidas no se estan llevando a cabo, o solo de forma lenta e insatisfactoria,
lo que revelaunafaltade voluntad politicadel Gobierno, reforzado por suvic-
toria militar, parainstaurar un sistema democréatico e integrador.

Retosy dificultades paralareconstruccion

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

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

a) Consolidacion de la reintegracion socioecondmica de los retor nados
y desmovilizados

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

b) Afrontamiento de la pobreza

Lareduccion de la pobreza, y con ellala de lainseguridad alimentaria, cons-
tituye uno de los principal es problemas de Angola. A largo plazo, este objeti-
Vo s0lo podréa alcanzarse mediante la reconstruccion y el desarrollo econdmico,
especia mente en los sectores que pueden generar mas empleo, como la agricul-
tura familiar. Pero, ademas, es imprescindible implementar politicas pablicas
especificamente orientadas a combetir € problema, sobre todo a corto y medio
plazo, centradas por ejemplo en la generacion de empleo, lamejoraen e acceso
alatierra, € acceso a aguay los servicios sanitarios, etc. Un factor importante
atener en cuenta es que, en Angola, un alto porcentaje de la pobreza es urbana,
en mucha mayor medida que en otros paises africanos. En cuanto alas medidas
atomar, e documento Estrategia de Combate a la Pobreza, de 2004, define las
dreas prioritarias de intervencion, pero luego no se ha plasmado en politicas y
estrategias sectorides concretas, de modo que la eaboracion de éstas es una
labor ineludible que el Gobierno deberia emprender. En efecto, resulta impres-
cindible un mayor compromiso politico del Gobierno en laluchacontralapobre-
za, que debe traducirse no sdlo en un incremento del gasto social, hoy escaso,
sino también en una mayor iniciativa para formular y luego gecutar (pues
muchos de | os existentes nunca se han puesto en préctica) programas y politicas
que precisen las prioridades, los objetivos y |os criterios en |os diferentes secto-
res (planes de educacion, politicas contra la pobreza, estrategias contra el siday
lamalaria, lamejora del acceso al agua potable, etc.).

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

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

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

Pero un reto no menos importante que e de la mera reconstruccion es el de
acometer una profunda reforma de su modelo socioecondmico, para que sea
més equitativo y sirva alas necesidades de desarrollo humano del conjunto de
la poblacion. Desgraciadamente, €l proceso de reconstruccion que se estalle-
vando a cabo se esta centrando sobre todo en las infraestructuras fisicas orien-
tadas al sector petrolifero y otros sectores extractivos, opcion que sirve fun-
damentalmente a los intereses de las elites y de las multinacionales
extranjeras. La apuesta consiste en un modelo de desarrollo econémico cen-
trado basicamente en el crecimiento del sector petrolifero, complementado
con otras actividades extractivas (diamantes, minerales y pesca). Este mode-
lo, rentistamés que productivo, sin duda seguira reportando a corto plazo gran
cantidad de divisas, pero consolidara los fuertes desequilibrios econémicos,
sociales y regionales, pues se limita a determinados lugares del pais (princi-
palmente Luanda, la costay algunas ciudades) y proporciona poco empleol4.

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

d) Mejora delagobernanzay construccion de un sistema politico
democr &tico e integrador

Dadalanaturalezadel conflicto, laconsolidacion delapaz y lareconciliacion
solo seran posibles en un contexto de democracia pluripartidista e integrado-
ra de las diversas sensibilidades. Paz y democracia son inseparables. Asi,
resulta preciso avanzar en la transicion democrética iniciada en 1991 y trun-
cada después con la reanudacion de la guerra, mediante diferentes reformas
politicas y la celebracion de unas nuevas elecciones. Ademas, lainstauracion
de mecanismos de control democrético y el incremento de las libertades pue-
den contribuir aincrementar la capacidad de presion de la sociedad civil y la
rendicion de cuentas del Gobierno, redundando en politicas més atentas a las
necesidades de la mayoria

El principal reto en este sentido seria €l de construir un Estado y una admi-
nistracion auténticamente nacionales e integradores, reconocidos por todos
los sectores politicos y grupos étnico-regionales, con una amplia legitimidad
social, y que sean capaces de liderar el proceso de reconstruccion y de desa-
rrollol5. Esto, como hemos apuntado anteriormente, exigiria un auténtico pro-
ceso de transicion democrética, con medidas como la reforma de las institu-
ciones, la instauracion de mecanismos de control democrético, la superacion
de la patrimonializacion del Estado por el MPLA, etc. Otro reto en e &mbito
de la gobernanza consiste en avanzar en el respeto y proteccion de los dere-
chos humanos, algo bésico para hacer efectivalareconciliacion y pararecons-
truir un “contrato social” entre los ciudadanos y el Estado, sobre la base de

15. Unainteresante reflexion sobre los principal es desafios que afronta la reforma del Estado angolefio la
ofrece Feij6 (2002).
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una relacion de derechos y obligaciones. Particular importancia tendria la
reduccion de los altos niveles de corrupcidn y el incremento de la transpa-
rencia 'y del control en la gestion de la Administracion y en las finanzas
publicas. EI Gobierno, sin embargo, es reticente a clarificar las cuentas
publicasy publicar los ingresos petroliferos, apesar delasiniciativas inter-
nacionales a tal efecto. Los intereses de las multinacionalesy laimportan-
cia estratégica que el petrdleo angolefio tiene para Occidente dan lugar a
que la capacidad y voluntad de presion internacional sobre el Gobierno sea
limitada, y a que éste se vea apuntalado. Asi pues, como concluye Sogge
(2006), la situacion de Angola no es fruto meramente de factores internos,
sino en gran medida de las pautas existentes de gobernanza econémica y
politica global.

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

Sin embargo, lareformadel sistema politico se ve lastrada por diferentes fac-
tores. En primer lugar, como estan advirtiendo varios analistas, el hecho de
que la guerra haya acabado mediante una victoria del Gobierno supone una
grave hipoteca para la consecucion de una paz sostenible, una democracia
integradora y un modelo de desarrollo més equitativo. Si la paz se hubiera
logrado mediante un proceso de didlogo sobre el modelo politico y los pro-
blemas de fondo del pais, incluyendo tanto alos beligerantes como ala socie-
dad civil, seguramente se habria abierto un proceso claro de transformaciones
hacia una democracia pluripartidista, integradora y participativa (Meijer,
2004; Griffiths, 2004). Pero la paz no lleg6 asi, sino mediante una victoria
militar del Gobierno y con la exclusion de la sociedad civil, que no pudo par-
ticipar ni como mera observadora en €l acuerdo de Luena

Por otro lado, los ingresos petroliferos han dotado a Gobierno angolefio de
una notable capacidad de negociacion y de resistencia frente a las presiones
externas: gracias a ellos puede prescindir en gran medida de la cooperacion
internacional, asi como zafarse de las condiciones impuestas por los donan-
tes, el Banco Mundial y €l FMI relativas alas reformas econdmicas estructu-
rales, el buen gobierno, la democratizacion o la lucha contra la corrupcion.
Esta autonomia financiera y politica ha aumentado, ademas, gracias a la fir-
ma en 2004 de un crédito de 2.250 millones de délares concedido por China
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a cambio de petréleo.16 En definitiva, el Gobierno parece haber optado por
financiar la reconstruccion con recursos privados, con sus propios fondos y
con financiacion bilateral china, renunciando a los fondos multilaterales y a
un aumento de la cooperacion internacional, a fin de evitar unas condiciona
lidades politicas que pueden ser lesivas para las précticas de enriquecimiento
de las elitesl”.

€) Ausencia de un auténtico proceso de reconciliacion

Uno de los principales retos del pais consiste en la consecucion de una paz sos-
tenible, entendida no como una mera firma del cese e fuego, sino como un
auténtico proceso de reconciliacion entre los diferentes sectores sociales que
cure las profundas heridas abiertas por laguerray afronte |os problemas de fon-
do.18 Los acuerdos de paz de Luenay laamnistia consiguiente en absol uto satis-
ficieron tal objetivo, puesto que consistieron béasicamente en un acuerdo entre
los contendientes para garantizarse mutuamente laimpunidad de sus delitos.

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

Como se desprende de las | ecciones aprendidas en otros paises, un proceso de
auténtica reconciliacion es un camino complejo y prolongado, que exige la
mejora de las condiciones socioecondmicas de la poblacion, asi como lains-
tauracion de un sistema politico pluripartidista, integrador de diferentes iden-
tidades, socialmente legitimo y respetuoso de los derechos humanos. Igual-
mente, exige conocer laverdad, reconstruir lamemoria, confrontar el pasado,
afrontar |os dafios sociales y sicoldgicos de la guerra, asi como consensuar €l
futuro superando la dinamica de vencedores y vencidos.

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

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

17. Laopcion por los fondos privados y bilaterales, como rechazo a chantaje de las “injustas condiciones
econémicas y politicas’” impuestas por los donantes internacionales y el FMI, fue anunciada por €l presidente
Dos Santos €l 18 de febrero de 2005. Véase “Angola: Deciding to go it alone”, 21 de febrero de 2005, en
WWW.irinnews.org.

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

Sin embargo, un proceso de reconciliacion plena, con las condiciones sefiala
das, se ve dificultado en Angola por diferentes circunstancias, inerciasy ten-
dencias, que amenazan ademés la viabilidad futurade todo el proceso de paci-
ficacion y reconstruccion del pais. Destacan las siguientes:

» Laformaen que se acanzd la paz. Como hemos sefialado, la guerra fina-
liz6 no por la negociacion y e consenso (como ocurrid por eiemplo en
Mozambique), sino, en realidad, por lafuerzamilitar de una parte. La paz
no hasido por tanto fruto de un proceso inclusivo, pues se excluy6 la par-
ticipacion de la sociedad civil y no se sometieron a discusion los princi-
pales problemas de fondo del pais. De este modo, lo que ha ocurrido en
Angola es un acuerdo entre los dos contendientes, Gobierno y UNITA,
queincluye € “olvido”, una amnistia que exime a ambos de sus atrocida-
des y ciertas prebendas econdmicas para los lideres de esa organizacion.
Todo esto contribuye a que el Gobierno no tenga urgencia, necesidad, ni
clara voluntad, para emprender reformas en el sistema politico.

e Lapervivenciade unaculturadel miedoy del silencio, que dificultalapar-
ticipacion ciudadana. Tal cultura es fruto de la época colonial represiva,
de la guerra fraticida con una fuerte violencia gjercida sobre la poblacion
civil y de las précticas autoritarias por parte de ambos contendientes.

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

19. Sobre laimportancia de difundir una idea participativa de la ciudadania, basada en principios, debe-
resy obligaciones, puede verse Manuel (2002).
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» El incremento del malestar social y lafrustracion, debido a que las expec-
tativas de mejora socioecondmica no se cumplen, la pobreza se perpetia,
los servicios bésicos sdlo mejoran con exasperante lentitud, y las elites
sociales se enriquecen répida y fraudulentamente.

» Las dificultades para la reintegracion de los ex soldados desmovilizados
de UNITA, que han recibido una escasa ayuda material y aveces no han
sido hien acogidos por las comunidades, en contraste con las prebendas
que han obtenido los generales de dicha organizacion.

» Lastensiones existentes entre partidarios del MPLA y de UNITA, en par-
ticular la animadversion de algunas comunidades hacia retornados simpa-
tizantes de esta ltima. A 1o largo de 2005 se registré en las provincias un
incremento de choques violentos entre ambos, en particular de asaltos a
oficinas de la UNITA.

La perpetuacion de las tensiones étnico-geogréficas, asociadas a control del
poder béasicamente por algunos grupos étnicos. Es preciso tener en cuenta que
el pais abarca a numerosos grupos étnicos, con frecuencia enfrentados entre
si durante el periodo precolonial. Ademas, |as propias guerras posteriores ala
independenciafueron libradas por organizaciones cuyos principales apoyos se
encontraban en diferentes grupos étnico-territoriales. El hecho de que ésta
hayaacabado por lavictoriade unade |as partes, en vez de mediante una solu-
cion pactada, no facilitara que algunas etnias puedan superar su sentimiento
de marginacion por parte del poder econémico y politico ejercido desde Luan-
da. En particular, existe una percepcion de exclusion politica en diferentes
grupos sociales y étnico-regionales (sobre todo los bakongo y ovimbundos),
que solo podria superarse mediante profundas reformas en el sistema palitico,
haciéndolo mas integrador y procediendo a una descentralizacion administra-
tiva o politica. A esto hay que afiadir la reclamacion de autonomia sobre todo
en provincias ricas en petrdleo o diamantes, como Cabinday las Lundas res-
pectivamente. En una situacion de falta de apertura del sistema politico y de
perpetuacion de la pobreza para la mayoria, las reivindicaciones etno-regio-
nales podrian servir como canalizadoras del descontento socia y generar
focos de tension politica e, incluso, violencia.

Laincitacion al odio étnico e incluso ala violencia desde diferentes medios
de comunicacion, por gemplo hacialos seguidoresde UNITA. Con ciertafre-
cuencia, los medios plblicos arremeten virulentamente contra todo e que
desafie a régimen.

El conflicto por €l control de latierrarural y el suelo urbano. En efecto, uno

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

Conclusiones

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

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

20. Esemblemético el conflicto generado en julio de 2001 en €l Barrio de Boavista, una zonade alto valor
urbanistico en Luanda, con el desalojo violento de 10.000 familias, lademolicién de sus casasy su reubicacion
en Viana, aunos 40 kms., lgjos de sus lugares de trabajo, en tiendas de campafiay sin servicios publicos. Casos
similares se han repetido después, algunos de ellos abortados por |a desesperada movilizacion vecinal.
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politicas de ajuste, transparencia, lucha contra la corrupcion, etc.), lo cual ha
tenido importantes consecuencias. en primer lugar, no se hallegado a convo-
car una “ Conferencia de Donantes’, un mecanismo habitua para canalizar la
asistenciainternacional alos paises que salen de unaguerra, por lo que Ango-
la se esta viendo privada de un incremento de los fondos de ayuda para su
rehabilitacion; en segundo lugar, €l pais se esta viendo también privado de los
créditos concedidos en términos ventaj0sos por las agencias financieras inter-
nacionales, debiendo contraerlos en e mercado internacional en condiciones
més gravosas. En definitiva, el régimen ha optado por afrontar la reconstruc-
cidn con sus propios fondos y con los créditos aportados por China, ignoran-
do las reformas econdmicas y politicas que los donantes le demandan, por
cuanto éstas dificultarian algunas de las précticas de latrocinio que las elites
realizan haciendo uso de su poder politico.

En definitiva, el régimen del MPLA se siente seguro graciasasu victoriamili-
tar, losingresos aportados por €l petréleo y, también, su dianza estratégica con
los EE.UU., fundamentada en | as necesidades energéticas de este pais. Asi pues,
el Gobierno no tiene ni la necesidad imperiosani una clara voluntad politicade
llevar adelante un proceso de reformas politicas y econdmicas, como suele ocu-
rrir en los escenarios posbélicos. Ni siquiera parece que esté realizando esfuer-
zos claros para planificar el proceso de reconstruccion econémicay social del
pais, mediante el disefio de politicasy programas para diferentes sectores orien-
tados hacia el desarrollo, pues, no en vano, larehabilitacion se esta concentran-
do sobre todo en la construccion de infraestructuras necesarias para sectores
extractivos como €l del petrdleo (Vieira, 2002:57-61).

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

En consecuencia, tanto las medidas democratizadoras (modificacion de la
Constitucion, preparacion de las elecciones, etc.) como la solucién de los
graves problemas socioecondmicos del pais estan resultando lentas, insufi-
cientes y dificultosas. Asi, como dice Ferreira, tras el fin de la guerrano se
esté constatando un “dividendo parala paz’ (mejoras socioeconémicas por
la reduccion de los costes bélicos), sino que, por el contrario, la seguridad
humana (alimentaria, sanitaria, econdmica, fisica, etc.) de la poblacion,
cuando menos, no mejora sustancialmente (Ferreira, 2005:520). Sigue pre-
dominando un ambiente de desconfianzay exclusion de los oponentes, con
escaso espacio para el debate abierto. No es extraiio que en amplios secto-
res sociales se constate un cada vez mayor nivel de malestar, desilusion y
frustracion.

Como vemos, orientar la rehabilitacion del pais hacia las metas de una paz
duradera'y un desarrollo humano sostenible exige afrontar multiples problemas
tanto socioecondémicos como de gobernabilidad politica, dos ambitos que en
Angola estan indisolublemente vinculados. Asi, las perspectivas para un mayor
bienestar de la poblacion dependen en gran medida de que seimplementen refor-
mas politicas que aporten més transparencia, rendicion de cuentas, participacion
popular y, en definitiva, instauren un sistema politico més democrético e inte-
grador. La pregunta decisiva en este periodo de reconstruccion posbélica es qué
modelo de desarrollo socioecondmico se va a promover para e pais; y, mas en
concreto, s laelite en e poder utilizard o no los grandes medios financieros deri-
vados del petrdleo, los diamantes y otros recursos d servicio de las necesidades
y del bienestar de lamayoria de la poblacion, esto es, para un tipo de desarrollo
humano, equitativo y sostenible. Esta opcion requeriria, entre otras cosas, incre-
mentar |os recursos destinados a los servicios sociales basicos, alalucha contra
la pobrezay ala promocidn de la agricultura familiar, € sector con més capaci-
dad de generar empleo y bienestar parala mayoria. Sin embargo, las tendencias
parecen apuntar hacia un afianzamiento del régimen, con sus pautas depredado-
ras y clientelistas, asi como de un modelo de desarrollo caracterizado por una
economia extractivay una sociedad muy desigual.

Frente a todos estos riesgos, cabe apreciar también la existencia de algunos
pocos factores que pueden estimular cambios positivos, favorecedores de una
democracia participativa y de un desarrollo sostenible y equitativo. Uno
de ellos es |la perspectiva de la futura celebracion de elecciones, adn sin
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fecha, por cuanto actlia como acicate del debate politico sobre los problemas
de fondo del pais. Otro, € mas importante, es la emergente sociedad civil
independiente, en la medida en que pueda ensanchar el marco de libertades y
articular las reivindicaciones de | os sectores excluidos. Esta sociedad civil se
perfila como e principal elemento transformador, habida cuenta de la debili-
dad que caracteriza a las fuerzas politicas de oposiciéon, asi como de la esca
sacapacidad y voluntad para presionar al Gobierno que estdn demostrando los
paises occidentales y |as organizaciones internacionales.
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RECONSTRUCCION
POST-TSUNAMI Y PROCESO
DE PAZ EN ACEH:
DOSAGENDASY UN DESTINO

LUIS LECHIGUERO PARDO*

RESUMEN

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

nos de los dilemas y paradojas que se dan a nivel de terreno.

ABSTRACT

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

dilemmas and paradoxes founded at the field level.

RESUME

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

dilemmes et paradoxes qui sont donnés sur le terrain.

* Luis Lechiguero es socidlogo y ha trabajado en varios paises de Asiay Oriente Medio en el sector de
Cooperacioén para €l Desarrollo y Ayuda Humanitaria con Cruz Roja Espafiola (India, Siria, Vietnam, Laos,

Indonesia), la Comision Europeay agencias de Naciones Unidas.
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Introduccién

Probablemente 2004 seré recordado por muchos como el afio del tsunami, un
broche siniestro que cerraba un afio ya de por s trégico por la situacion en
Iraq, Darfur y otras crisis importantes en el mundo. Laimagen vividay dra-
mética de |as olas barriendo poblaciones enteras y la destruccion que dejaron
a su paso ha quedado indel eblemente marcada en nuestras retinas como una
experienciagloba y sobrecogedora. Aun asi, aquellas imégenes y testimonios
iniciales fueron tan trepidantes e inmediatas que apenas aprendimos nada
sobre la historia e identidad de las comunidades que veiamos sufrir tras el
televisor.

Un caso concreto es el de laregion de Aceh (pronunciado “Ache”’ en caste-
[lano), en Indonesia, que sufrid el mas violento de los azotes del terremoto y
el tsunami. Ni siquiera la gran mayoria de cooperantes y organizaciones
humanitarias que llegaron inmediatamente después de la catéstrofe sabian
mucho de su historiay contexto socio-politico, como es, por eiemplo, el gra-
ve conflicto armado que sufria la region desde los Ultimos treinta afios y que
se habia cobrado la vida de unas 15.000 personas. Un conflicto complejo y
lejano que paso bastante desapercibido en el radar de gran parte de los medios
de comunicacién internacionales hasta que el tsunami precipit6 el restableci-
miento de las negociaciones de paz.

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

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

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

Por un lado, las organizaciones humanitarias que siguen trabajando en €
terreno después de la fase de emergencia, estén produciendo unaingente can-
tidad de informes sobre la reconstruccion de infraestructuras y rehabilitacion
de las comunidades que sobrevivieron la tragedia, exponiendo el gran cimu-
lo de problemas alos que se enfrentan parallevar a cabo sus operaciones, des-
de lainexistencia de un catastro actualizado en el que basarse para construir
las 120.000 casas planificadas, hasta las dificultades para establecer sistemas
fiduciarios seguros que minimicen |os posi bles casos de corrupcién, por poner
algun gjemplo.

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

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

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

L os dos tsunamis

Hasta la fatidica mafiana del 26 de diciembre de 2004, la provincia de Aceh
en el extremo norte delaidade Sumatraeraun nombre muy poco conocido fue-
ra de su entorno geogréfico. Si acaso, relativamente familiar para los incondi-
cionales del buceo por sus magnificas costas y arrecifes de corales y para los
estudiosos de la historia del sudeste asiético por su enconada historia de resis-
tencia ante la predadora politica colonia europea delos siglos XVII1 y XIX.

La opinién publica internacional no memoriz6 el nombre de Aceh hasta que
fue sacudido por €l tristemente famoso maremoto que afecto a varios paises
del océano indico. Esta provincia indonesia, de 57.000 kilémetros cuadrados
y habitada por unos cuatro millones de personas, fue la localizacion més cer-
canaal epicentro de este movimiento sismico que cambio literalmente el cen-
tro de gravitacion de latierra2. Aceh sufrié lamés violenta sacudida del terre-
moto y posterior tsumani que barri6 una franja de hasta seis kilometros tierra
adentro de unos 800 kildmetros de sus costas, |levandose por delante ciuda
des y pueblos enteros, campos de cultivo, bosgues, ganado y la vida de al
menos 170.000 personas. De la noche a la mafiana, en la aldea global, Aceh
se convirtié en sinénimo de desastre y tragedia, sumando su nombre a triste
rosario de nombres cuya sola mencion generan consternacion y respeto:
Hiroshima, Bhopal, Cherndbil, Bam, Bhuj;...

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

2. www.nasa.gov-home-hgnews-2005-jan-HQ_05011_earthquake_prt.htm
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nistén mandaron importantes cantidades de ayuda a pesar de no sobrarles en
SUS propios paises.

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

Quizés no es muy correcto medir la solidaridad Unicamente en términos
monetarios pero nos da una idea de la magnitud de la respuesta: el Gobierno
de Indonesia ha destinado 2.200 millones de ddlares de su presupuesto nacio-
nal paralafase de reconstruccion através de la Agencia de Reconstruccion de
Acehy Nias (BRR); laayuda bilateral comprometida por parte de varios pai-
ses en lareunion de donantes de Y akarta a principios de enero de 2005 ascen-
dia conjuntamente a 3.800 millones de ddlares y se calcula que las ONG dis-
ponen de otros 3.000 millones de dolares para el operativo® que se prolongarg,
seguramente, hasta 2010.

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

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

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

5. El movimiento de Sociedades Nacionales de Cruz Rojay Media Luna Roja conjuntamente ha reunido
casi 1.000 millones de délares para la reconstruccion de Aceh, Catholic Relief Service cuenta con 149 millo-
nes de ddlares, Save the Children 132 millones, Oxfam otros 100 millones, CARE 70 millones, UNICEF y
IOM més de 200 millones de délares cada uno, etc.
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Esta cantidad abrumadora de fondos recibidos puso en una situacion dificil a
muchas de |as organizaciones que se habian comprometido a participar en las
operaciones pues superaba con creces las necesidades para la fase de emer-
gencia 'y pronto se vieron obligadas a pensar en planes de rehabilitacion y
reconstruccion alargo plazo, fuese 0 no esa su intencion inicial®.

Pasada |a fase de la emergencia en la que exitosamente se evitaron las epide-
mias, se cubrieron las necesidades de comida, cobijo y atencion médica alos
supervivientes del desastre, muchas de esas agencias se instalaron decidida-
mente en Aceh para rehabilitar, en la medida de lo posible, el escenario fisi-
co alas condiciones previas a desastre, reconstruyendo instal aciones de agua
y saneamiento, establecimientos de salud y educacion, creando oportunidades
detrabajo y subsistencia paralas comunidades, fortaleciendo las ingtituciones
locales, facilitando las condiciones bésicas para una reactivacion de la econo-
mia que ayude a Aceh a mantener un desarrollo social sostenibley quien sabe
s, tal vez, afrontar otro posible desastre en el futuro.

Pero en ese noble empefio, las agencias humanitarias se estan encontrando
con un factor afadido que dificulta en gran manera su operatividad y conse-
cucion de objetivos: lapresenciadel yamencionado conflicto que subyaciaen
los cimientos de la sociedad de Aceh y cuya dindmica muchos desconocian
de antemano. La gran cantidad de fondos recogidos independientemente de
sus respectivos gobiernos hacia pensar que por unavez, las agencias humani-
tarias podrian ser independientes de las agendas y politicas de los grandes
donantes, pero en este caso |os condicionantes han venido por otra esquina...

El desastre como espacio politico

Sin querer entrar en la agitada discusion sobre la definicion del espacio huma:
nitario y el papel que juegan, o deberian jugar, los diferentes actores que se
dan citaen torno alas diferentes crisis que sufre el mundo constantemente, no
se puede negar que los desastres naturales hoy en dia se han convertido en uno
de los principal es tableros donde la politica internacional mueve sus fichas.

El gjemplo del tsunami no deja lugar a dudas: paises como la Indiay Tailan-
dia rechazaron €l ofrecimiento de ayuda internacional en un gesto de sobera-
nia nacional, expresando una vision de si mismos como potencias emergentes

6. He aqui una situacion en la que aparentemente se podia solucionar una parte importante del trasegado
asunto de la Vinculacion de Ayuda, Rehabilitacion y Desarrollo (VARD), por los menos en lo que concierne
al endémico problema de |a disposicion de fondos...
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gue no necesitan de ayuda externa para gestionar sus crisis’. Lainiciativa pro-
puesta inicialmente por EEUU de gestionar la respuesta internacional en
“ petit comité” junto a Japon, Australiay la India dejando fuera el sistemade
Naciones Unidas es otro ejemplo de cdmo se intent6 politizar la respuesta al
tsunami. Dichainiciativa no tuvo mucho éxitoy a cabo de una semana, en la
Cumbre de Y akarta del 6 de enero de 2005, todos | os paises dispuestos ainvo-
lucrarse, incluido EEUU, se plegaron a la estrategia mayoritaria liderada por
Naciones Unidas, que ademés nombrd poco después, al mismisimo Bill Clin-
ton como Enviado Especia para la recuperacion post-tsunami, con €l consi-
guiente efecto catalizador sobre la comunidad internacional .

Aunque €l tema es interesante, no es mi intencion en este articulo analizar las
distintas agendas de los paises que respondieron a desastre, sino mostrar el
contexto politico en e que se encontraba Aceh cuando lleg6 e tsunami.

Como ya hemos indicado, Aceh sufria un conflicto encarnizado desde hacia
muchos afios. La crisis se recrudecio todavia més después del fracaso de unas
negociaciones iniciadas en € afio 2002 tras las que se implantd en toda la pro-
vincia, un estado de ley marcial que convertia oficidmente todo Aceh en zona
de operaciones militares con la presencia de més de 45.000 soldados del ejérci-
to indonesio (TNI) para enfrentarse alos 5.000 guerrilleros que se calcula tenia
entonces el GAM. La poblacion civil sufrié de manera severa este recrudeci-
miento del conflicto con continuas masacres de civiles, abusos de |os derechos
humanos por parte de los dos bandos, €l incendio de centenares de escuelasy €
desplazamiento de miles de refugiados. El Gobierno impuso unapoliticade ais-
lamiento completo sobre laregion, y la presencia de extranjeros quedd comple-
tamente vetada, d igual que e acceso alazona de los medios de comunicacion
y organizaciones de derechos humanos, tanto nacional es como internacionales.

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

7. Lalndiano solo declind un llamamiento ala ayudainternacional sino que ademas contribuy6 alas ope-
raciones en Sri Lanka con 100 millones de délares.
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En octubre de 2004, |as estadisticas del gobierno provincial mostraban que un
53% de las familias en Aceh vivian por debajo de la linea de la pobreza. En
este panorama tan poco aentador 1leg6 el terremoto y el tsunami. Sin duda se
puede decir que el desastre llovia sobre mojado.

Durante los dos primeros dias después de la catéstrofe, segiin llegaban los
datos sobre la magnitud del desastre y la incapacidad del Gobierno para res-
ponder debidamente alaemergencia, Y akarta se vio obligada a tomar |a deci-
sion de abrir las fronteras de Aceh alas agencias humanitarias y 1os miles de
cooperantes que esperaban el visto bueno de las autoridades parallevar acabo
su trabajo. De repente, esta provincia (de una extension similar a Catalufia'y
Valencia juntas), se vio inundada por |a presencia internacional con més de
20.000 soldados de ejércitos pertenecientes a treinta y tres paises y muchos
otros miles de cooperantes de més de cuarenta nacionalidades.

Comprensiblemente, el ejército y el Gobierno central se mostraron intranqui-
los ante esta nueva situacion tan desbordante y en los sectores duros del par-
lamento indonesio pronto reapareci6 la sombra del fantasma de Timor Leste
que tan candente sigue en la politica nacional del archipiélago indonesio.

Las reservas de Y akarta se evidenciaron apenas pasadas dos semanas con €
anuncio por parte del vicepresidente, Yusuf Kalla, de que todos |os extranje-
ros, especialmente los gjércitos, deberian abandonar las zonas afectadas a
finales de marzo, tres meses después de la crisis. Poco después, el mismo pre-
sidente de la Republicatuvo que desdecir a su vicepresidente, asegurando que
la notificacion habia sido solamente una sugerenciay que las agencias huma
nitarias podrian continuar con su reconocido trabajo mas alla de la fechaindi-
cada

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

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

ciertos lugares considerados sensibles por €l gjército y los continuos avisos de
que solo garantizaban la seguridad de los agentes humanitarios en ciertas

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

El GAM por su parte analiz6 répidamente la situacion e intent6 captar la
atencion internacional, elusiva por tantos afios, que, de pronto, estaba
poniendo Aceh en los titulares de todo el mundo. Agradecié sobremanera
la ayuda brindada por la comunidad internacional y reiteradamente anun-
ci6 que en absoluto atacaria a los trabajadores humanitarios en el desem-
pleo de sus funciones.

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

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

L as dos agendas

Ladivision de agendas a la que haciamos mencién en laintroduccion del arti-
culo no sdlo se refiere a su tratamiento académico y medidtico, pues reflgja
exactamente lo que ocurre también a nivel operacional sobre terreno.

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

9. Tienen en €l terreno, 16 de sus agencias en activo, arededor de 300 expatriados y un presupuesto de
més de 800 millones de ddlares hasta 2009.
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proceso de paz se debe, quizés, a su papel gestor en Timor Leste en los afios
90 sobre el que Y akarta no tiene una opinion totalmente positiva.

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

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

Una de las grandes cuestiones que todavia se debaten hoy en dia, a casi dos
afos del desastre, es si estas organizaciones, por protocolos internos, pueden
0 no dedicar parte de sus fondos a rehabilitar y reconstruir comunidades no
afectadas por el tsunami aunque estén tanto 0 mas necesitadas. Eso no es un
problema cuando el tsunami golped zonas ya afectadas por €l conflicto, pero
muy a menudo se da el caso de comunidades en € interior de la isla que
sufrieron grandes pérdidas debido a conflicto y que se ven marginadas del
proceso de reconstruccion por una concepcion purista de los manuales de
identificacion de beneficiarios de las ONG y las agencias de desarrollo. Tam-
bién existen comunidades que no han sido afectadas directamente ni por €l
tsunami ni por el conflicto, pero que por halarse en la misma provincia de
Aceh han sufrido la negligencia del Gobierno central y las administraciones
locales quedando perpetuamente en la cuneta del desarrollo.

Las limitaciones de criterio de los marcos 16gicos elaborados en las primera
fases de la respuesta solo permiten que ese dinero se dedique a la reconstruc-
cidn en éreas afectadas por €l tsunami y se convierte asi en una nueva causa
de conflicto entre comunidades que ven ir y venir alos coches de la agencias
humanitarias sin parar a preguntarles por qué son tan pobres. Esta es, sin
duda, una de las areas donde las recomendaciones del enfoque “do not harm”
podrian llevarse a cabo evitando los potenciales conflictos entre comunida
des, pero lamentablemente no es la préactica comun.

A esto se une € consabido problema de contratacion de mano de obrano autoc-
tona, que en & caso de Aceh se nutre en gran manera de recursos humanos de
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laidla de Java, histéricamente percibida en Aceh como la sucesora de la poli-
tica colonial holandesa de antafio, y no son raros los amagos de conflictos
sobre el terreno por esta causa.

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

Efectos ddl tsunami en d conflicto

Aunque en la teodicea particular de algunos ulemas musulmanes el tsunami
fuese considerado como una maldicién de Allah por dejadez del pueblo en su
précticadel islam o incluso, como agunos criticos fundamentalistas [legaron
aindicar, debido ala lasitud de sus mujeres en cuanto al uso del velo (djil-
bab), la gran mayoria de los acheneses |e han dado un sentido positivo a con-
siderar su impacto sobre la politica de la region como una oportunidad de
poner fin a un conflicto que en su memoria histérica se encadena a més de
ciento cincuenta afios de enfrentamientos y desgaste social. Como reconocio
€l mismo presidente de la Republica en su discurso de conmemoracion un afio
después del tsunami, la tragedia ha supuesto una bendicién disfrazada.

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

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

Ambas partes habian aprendido las lecciones del pasado, €l g ército indonesio
que no habia solucién militar a conflictoy el GAM que el Gobierno no admi-
tiria nunca una repeticion de la experiencia de Timor Leste. Si no aprovecha-
ban la ocasion de tener la atencion pablica que e tsunami les habia brindado,
la oportunidad se podria perder para siempre.

Hubo cesiones por ambas partes, el GAM renunciaba alaindependenciaterri-
torial de Aceh y el Gaobierno central cedia en cuestiones de representacion
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politica cara alas elecciones de 2009, donde seguin la legislacion vigente solo
se pueden presentar partidos nacionales y no regionales!. Sin duda hay que
dar también crédito ala estrategia negociadora del ex presidente de Finlandia
Martti Ahtisaari, que acepto ser el mediador através de su ONG Crisis Mana
gement Group, solamente si ambas partes aceptaban su consigna de “ no hay
nada acordado hasta que todo esté acordado” .

En un ensayo anterior, al igual que en muchos otros procesos de paz arede-
dor del mundo, sdlo se acordd el cese de hostilidades sin estipular un marco
més amplio que marcase ladireccion allevar en latransicion de laguerraala
paz, como el proceso de DDR , lareformade las fuerzas armadasy la policia,
el sistemajudicial, etc.

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

Resumiendo, el “primer tsunami” aport6 a conflicto visibilidad y atencidn
internacional lo que precipit6 el acuerdo de paz. El “segundo tsunami” esta
poniendo los fondos y la experiencia técnica sobre el terreno para desarrollar
una provincia que incluso antes del desastre estaba bastante devastada econé-
micay sociamente.

El medio ambiente: posiblemente € gran perdedor

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

10. En las elecciones previstas para el 11 de diciembre de 2006 |os candidatos provenientes del GAM se
presentaran como independientes hastaque el GAM se configure formalmente como partido politico en los pr6-
Ximos afios.

11. Law on the Governing of Aceh (LoGA)
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Aceh alberga dos ecosi stemas tropicales conocidos como Gunung Leuser y Ule
Massen, dos paraisos natura es que conjuntamente ocupan tres millonesy medio
de hectéreas y son la tercera masa tropical més importante del mundo después
del Amazonasy el Congo, un hébitat tnico que alberga mas de 20.000 especies
vegetales y animales, entre las que se encuentran varias en proceso de extincion
como el elefante, & orangutan, el rinoceronte y € tigre de Sumatra.

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

El cese de hogtilidades tras el acuerdo de paz ha supuesto precisamente €l
libre acceso a estas selvas a todo aquel que lo desee y estan sufriendo de
repente una expoliacion masiva de su patrimonio medioambiental, especial-
mente con las tala de &boles, para suplir la creciente demanda de madera
necesaria para construir en tiempo récord las 120.000 casas necesarias para
devolver un techo alos 500.000 desplazados tras €l desastre. Delanoche ala
marfiana se han creado senderosy caminos por [os que los camiones cargados
de madera talada ilegalmente no dejan de circular.

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

Es éste otro problema complejo, pues depende también de legislaciones y
mandatos de diferentes administraciones sobre el ecosistema, asi como de los
intereses econdmicos de algunas elites politicas y econémicas.
Gobernanza: € geprincipal

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

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

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

Ante esta situacion de baldio institucional en la provinciay la necesidad de
gestionar de forma eficiente, rdpiday transparente los 9.000 millones recau-
dados tras el tsunami, el Gobierno de Indonesia respondi6 in extremis con la
creacion de una Agencia de Reconstruccion de Aceh y Nias!4, e BRR1S,
dependiente del Gobierno central y con categoria de Ministerio. Esta institu-
cion es, hoy en dia, lalocomotora de todos | os esfuerzos de reconstruccion y,
apesar de todos los problemas a los que se estd enfrentando, se hace merece-
dora del aprecio de todas |as agencias participantes en |os trabaj os de recons-
truccién, sobre todo si imaginamos cémo hubiera sido sin la presencia de una
agencianacional que marque |as pautas en esta empresatan ambiciosay com-

pleja

Uno de los problemas es que el BRR se ha creado provisionalmente para un
periodo de cinco afios, tras el cua todo € trabajo de supervision y direccion
de los proyectos pendientes asi como su mantenimiento pasara a manos de la
incipiente burocracia provincial y local, cuyos lideres politicos serén legiti-
mados tras | as primeras el ecciones democréticas en la provincialé que tendran
lugar €l 11 de diciembre de 2006.

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

13. Unailustracién anecdética fue la puesta en prision del gobernador de Aceh, Abdullah Puteh, apenas
dos meses después del tsunami por un delito de apropiacion indebida de fondos publicos en la compra de un
helicdptero ruso en 2001 en la que se habia inflado su precio de compra.

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

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

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

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

L as agencias humanitarias se ven hoy en diaante un dilemaimportante al con-
siderar €l aspecto de la gobernanza: producir resultados o més rpido posi-
bles trabajado de manera independiente o incluir de manera sistemética, no
s0lo a las comunidades, sino también a las administraciones locales en sus
programas, |0 que, de seguro, ralentizaré considerablemente su consecucion
de objetivos y resultados.

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

Sin duda, €l restablecimiento de instituciones eficaces y eficientes probara ser
mucho mas dificil que lareconstruccion de casasy carreteras.

Los préximos cuatro o cinco afos van a ser criticos para Aceh pues se vera
hasta qué punto los actores sociales, agencias e instituciones en todos |os sec-
tores (politico, humanitario, econémico y religioso) son capaces de aunar sus
agendas, optimizar los recursosy trabajar al unisono para un objetivo comun:
la consolidacion de la paz y la democraciaen Aceh y el desarrollo integral de
un colectivo gque ya ha padecido demasiados infortunios en su historia.

17. Badan Reintegrasi-Damai Aceh (BRA).
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DEVICTIMASA SUJETOS
POLITICOS: MUJERES
ORGANIZADAS POR LA PAZ:

IRANTZU MENDIA AZKUE*

RESUMEN

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

ABSTRACT

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

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

* Investigadora de HEGOA, Instituto de Estudios sobre Desarrollo y Cooperacién Internacional (Univer-
sidad del Pai's Vasco).
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RESUME

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

Reflexion basada en tresges
Sobre la rehabilitacion posbéica

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

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

También en la practica, la actuacion de la comunidad internacional en mate-
ria de rehabilitacion posbélicay de construccion de paz se ha centrado en la
recuperacion o mas bhien transformacion de las estructuras econdmicas y en
las reformas de carécter politico-institucional, relegando a un segundo plano
los problemas derivados de la profunda desestructuracion social que conlleva
un conflicto violento. Si, como es cominmente admitido, el conflicto violen-
to —y sobre todo el conflicto de carécter interno— destruye o debilitala con-
fianzay la cohesion @l interior de las comunidades, entonces durante la pos-
guerralareconstruccion de la “infraestructura social” debe ser tan importante
como las intervenciones encaminadas a recuperar y mejorar lainfraestructura
econdmicay politica.

Sobre el género en e analisis de conflictos

Partiendo de que en la investigacion sobre la rehabilitacion social existen
vacios tedricos, una de las &reas alin menos analizadas es la contribucion que
las mujeres realizan en tal direccidn através de su participacion sociopolitica.
En los Ultimos afios, desde el dmbito académico se ha producido un cuerpo
empirico creciente sobre el impacto de la guerra en las mujeres, que ha per-
mitido visibilizar su experiencia fundamentalmente como victimas pero tam-
bién como perpetradoras o reproductoras de la violencia. Sin embargo, toda
via es escasa la bibliografia que analiza desde un enfoque de género su
participacion activa en los procesos de rehabilitacion posbélicay de cons-
truccion de paz.

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

2. Este debate enfrenta a aguell os analistas que defienden el predominio de |las motivaciones e incentivos
econdmicos como principal causa de los conflictos, y aquellos que consideran los agravios politicosy las desi-
gual dades socio-econdmicas como principales factores explicativos de los mismos.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 125-142

127




De victimas a sujetos politicos: mujeres organizadas por la paz

128

mayores desafios ala ausencia de una sensibilidad de género en €l estudio de
laguerray la paz proviene del feminismo contemporaneo y de su aplicacion
sistematica del concepto de género como categoria de andlisis. Bajo la pre-
misa de que “las teorias tradicional es han sido aplicadas de forma que resulta
dificil entender la participacion delas mujeres en lavida social, o entender las
actividades de los hombres como determinadas por €l género (vs. como repre-
sentaciones de “lo humano”)”3, la investigacion feminista desde los afios 70
ha tratado de “deconstruir’ lo que histéricamente se ha presentado como
“conocimiento humano” y “construir” interpretaciones de la reaidad méas
exhaustivas, en las que estén presentes también las mujeres como categoria
social.

Desde la década de los 90, la “deconstruccion” de larealidad social aplicada
al andlisis de conflictos ha permitido reflejar la enorme variedad de experien-
ciasy roles de las mujeres durante y después de | as guerras, €l reconocimien-
to de que el género determina el impacto diferente de la guerra sobre hombres
y mujeres 'y la constatacion de que los conflictos armados tienden a generar
transformaciones en |as relaciones de género, que pueden ir desde su desesta
bilizacion hasta su redefinicion o regjuste.

A pesar de los avances, el campo de la resolucién de conflictos sigue sin ser
suficientemente receptivo ala introduccion sisteméatica del género como una
herramienta de andlisis. En opinion de El-Bushra, “el andlisis de conflictos ha
tendido aignorar como el andlisis de género podria enriquecer lacomprension
de las motivaciones de diferentes actores, o como podria articular vinculos
entre, por un lado, la dimensién persona y, por otro, las instituciones, ten-
dencias e intereses anivel local, nacional einternacional”4. Al analizar la efi-
ciencia de laintegracion de un enfoque sensible al género en diferentes areas
del conocimiento social, se pueden identificar varios niveles en su proceso de
“generizacion” (engendering), que va desde €l esfuerzo por visibilizar a las
mujeres hasta la introduccién del género en la corriente principal de una dis-
ciplina dada (mainstreaming). Asi, Pankhurst y Pearce afirman que, mientras
determinados ambitos de los estudios de desarrollo han alcanzado niveles
considerablemente altos en su proceso de generizacion, su aplicacion a otros
campos como las Relaciones Internacionales y la Resolucion de Conflictos
aln permanece en el primer nivel de hacer visibles a las mujeress. En este

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

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

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

Sobre la construccion de la paz “ desde abajo”

Si bien apartir de los afios 90 la construccion de la paz como concepto y prac-
tica se ha convertido en parte de la agenda de lacomunidad internacional, ésta
ha asignado sdlo una pequefia fraccion del total de sus recursos para crear la
paz comenzando desde la base, es decir, desde el nivel local o comunitario.
Més aln, la comunidad internacional con frecuencia tiende a percibir a los
ciudadanosy ciudadanas locales en zonas de conflicto como victimas pasivas
de laviolencia con la Unica esperanza de ser asistidos por agentes externos, a
pesar de que existen numerosos ejemplos de la capacidad de accion a nivel
local en resolucion de conflictos y construccion de la paz. En realidad, los
esfuerzos locales para mitigar y oponerse a la violencia sobre e terreno son
un son comunes en diferentes contextos de conflicto.

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

Por lo tanto, esta reflexion tiene como tercer gje la nocién de capacidades
locales para la paz, entendida como aquellas iniciativas de agentes locales
gue buscan construir puentes entre sectores polarizados o previamente enfren-
tados por el conflicto, promover e didogo social y politico y abrir espacios
para la reconciliacion. Esta nocion se fundamenta en el marco de andlisis de
las capacidades y vul nerabilidades de |as comuni dades afectadas por conflic-
tos bélicos de larga duracién, un marco que permite explorar los contextos
locales para lograr una mayor comprension de las guerras internas y, conse-
cuentemente, determinar laforma en que las intervenciones externas o de ter-
ceros pueden apoyar las aternativas no violentas que surgen en medio de los
conflictoss.

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

» Laasuncién de que la paz requiere transformacion y debe ser construida
en e tiempo.

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

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

» La construccion de la paz no es una actividad especifica sino la conse-
cuencia de una actividad.

» Sebasaen lapremisade que las sociedades afectadas por el conflicto vio-
lento contienen individuos, grupos, actitudesy procesos que promueven la
paz.

Partiendo de esta Ultima premisa, muchos investigadores han estudiado €l
papel que desempefia la sociedad civil en actividades de construccion de paz.
Adam Curle, por jemplo, realiza un examen de larelevancia de la mediacion
a través de la denominada diplomacia ciudadana o no oficial en los conflic-
tos étnicos contemporaneos, para concluir que en estos contextos los métodos
de la diplomacia convencional no silo son en vano, sino que la resolucion de
conflictos a través de agentes externos ha resultado ser ineficaz8. En tales
situaciones, es esencial considerar €l potencial de conciliacion y construccion
de la paz a interior de las propias comunidades en conflicto, es decir, los
esfuerzos de paz |levados a cabo por organizaciones e individuos no oficiales
0 no gubernamentales, que tratan de superar lal6gica de la politica del poder
y estimular la comunicacion, el entendimiento y la colaboracion entre la par-
tes enfrentadas®.

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

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

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

Una primera observacion a hablar del papel de las mujeres organizadas
como constructoras de paz es que su trabajo se produce en la interseccion
de los tres gjes de reflexion anteriores. Es decir, 10s aportes de la teoria de
género al andlisis de conflictos han permitido visibilizar y favorecer el reco-
nocimiento de un hecho: que las organizaciones de mujeres han demostra-
do ser especialmente activas en el campo de la construccion de la paz, sobre
todo en su vertiente de reconstruccion social, y en particular desde el espa-
cio delolocal.

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

Los estudios sobre |as experiencias de organizacion y accion colectiva de las
mujeres en torno a la guerray la paz revelan que a través de la historia las
mujeres se han organizado transnacionalmente para oponerse a la guerra, €
sexismo y la desigualdad, y han realizado una “contribucion distintiva’ ala
construccion de la paz que derivaria de sus roles social es especificost!. Igual-
mente, algunos activistas en el campo de la construccion de la paz sefidan
“los roles particulares y distintivos de construccion de la paz que juegan las
mujeres en comunidades afectadas por un conflicto”, afirmando que las muje-
res parecen ser “mas creativasy efectivas para hacer la paz”12.

10. Cynthia Cockburn realizé un estudio en profundidad de la organizacién bosnia Medica, creada duran-
te la guerra como un centro tergpéutico de atencion gratuita a mujeres victimas de la violencia, en € que las
consultas ginecol 6gicas se combinaban con la terapia psicosocial. La razén por la que ésta y otras organiza-
ciones se crearon por y para mujeres es que percibian una mayor probabilidad de que ellas comprendieran los
sentimientos de las mujeres que habian sido violadas y que, ademés, las mujeres con necesidad de tratamiento
y cuidado confiarfan més facilmente en doctoras y terapeutas mujeres. Ver COCKBURN, Cynthia: The Space
Between Us. Negotiating Gender and National Identities in Conflict, Zed Books, Londres; Nueva Y ork, 1998,
pp. 174-210.

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

12. Citado en PANKHURST, Donna: Women, Gender and Peacebuilding, Cuaderno de Trabajo N° 5,
Centro de Resolucién de Conflictos, Departamento de Estudios de Paz, Universidad de Bradford, 2000, p. 13.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 125-142

131




De victimas a sujetos politicos: mujeres organizadas por la paz

132

Afirmaciones como las anteriores han Ilevado a concluir que la politica que
inspirael activismo delasmujerespor “lapazy lajusticia’ o “contralague-
rray la ocupacion” es especifica de género. De aqui se derivaria, entonces,
que si las mujeres estuvieran en posiciones politicas y militares clave, seria
menos probable que los Estados entraran en guerra, o a menos que se hari-
an mayores esfuerzos diplométicos y de resolucién pacifica de los conflic-
tos. La investigacion indica que, para que se desencadene algun tipo de
cambio en las politicas de seguridad de |os Estados, las mujeres deben cons-
tituir una “masa critica’ de al menos el 30% de representacion en las posi-
ciones de decision politica. Sin embargo, esta teoria ha sido aplicada fun-
damentalmente a situaciones donde las mujeres alin no constituyen esa
“masa critica’, de forma que alin no se ha logrado una evidencia solida que
reafirme este argumentols,

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

L os &mbitos de accién ante el conflicto violento

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

En consecuencia, a pesar de que e concepto de “agencia’ (agency) de las
mujeres no ha sido alin suficientemente teorizado dentro de la teoriafeminis-
ta, resulta importante recurrir a esta nocidn para una teoria y préctica de la
construccion de la paz més sensible a género. De lo contrario, las mujeres
seran siempre erroneamente retratadas como victimas en lasociedad y sin una
participacion en lacontinua (re)construccion de larealidad social. En palabras
de latedrica del género Lata Mani:

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

En términos generales, a analizar la accidn colectiva de las mujeres, los estu-
dios sobre su participacién en movimientos de protesta y de cambio social
suelen indicar cuatro tipos de objetivos o temas arededor de los que las muje-
res se han organizado histéricamente: a) la supervivencia econdmica (obten-
cion de alimento, empleo, bienestar); b) cuestiones nacionalistas o
raciales/étnicas (tanto desde la derecha como desde la izquierda del espectro
politico-ideol 6gico); c) cuestiones humanisticas y de bienestar general, como
la paz, e medio ambiente, la educacién publica, la salud, etc.; y d) los dere-
chos de las mujeres.

Sin embargo, a analizar las acciones de las mujeres en estos ambitos diver-
S0s, una cuestion problematica que surge es la forma en que normamente se
define el término “politico”. Muchas de las actividades de las mujeres en gru-
pos comunitarios 0 de base se etiquetan a menudo como acciones de “volun-
tariado”, de “caridad” o “sociales’, incluso s este trabgjo tiene un claro
impacto politico?s.

Lo anterior tiene su reflejo a analizar el papel de las organizaciones de muje-
res en el campo de larehabilitacion posbélicay la construccion de lapaz. Las
negociaciones para alcanzar acuerdos de paz (peacemaking) y las interven-
ciones de mantenimiento de la paz (peacekeeping) son generalmente conside-
radas como el espacio propiamente “politico”, “duro”, de la gestion y resolu-
cion de conflictos, y este es precisamente un espacio en € que esta4
ampliamente limitada la participacion de las mujeres; éstas raramente estén
presentes en las mesas de negociacion o participan en los gobiernos de tran-
sicidn, a tiempo que son una clara minoria entre las fuerzas internacionales
de mantenimiento de la paz.

Sin embargo, la construccion de la paz (peacebuilding), que implica una pers-
pectiva de més largo plazo, de transformacion de las estructuras de desigual-
dad subyacentes a conflicto y de iniciativas de reconciliacion desde la base,

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

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

Este tipo de interpretacion tiene mucho que ver con las posiciones esenciais-
tas respecto alaasociacion “mujeresy paz”, segun las cuales las mujeres esta-
rian biol6gicamente determinadas a ser “por naturaleza” constructoras de la
paz y los hombres a su vez esencialmente violentos. Esta postura es fuerte-
mente criticada por aquellas corrientes feministas que, desde planteamientos
més cercanos a estructuralismo social, rechazan laidea de que tanto hombres
como mujeres tengan una naturaleza “esencia”; los seres humanos no son
inherentemente violentos ni pacificos sino que son los factores socialesy poli-
ticos los que contribuyen a la guerra'y a su naturaleza “ generizada’. Desde
esta perspectiva, las mujeres no son constructoras de la paz “por naturaleza’,
sino que, en la medida en que escapen de la socializacion masculing, serén
capaces de formular més libremente una vision transformadora y no violenta
de la sociedad.

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

Lacriticafundamental que recibe estainterpretacion de la participacion delas
mujeres en los movimientos de paz es que se acerca bastante a |as definicio-
nes patriarcales de lo que debe ser el papel de las mujeres en la sociedad, ya
que éstas permanecen exclusivamente asociadas a los “roles bioldgicos’ que
les son asignados. Ademés, esta interpretacion tampoco serviria para explicar
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el hecho de que muchas otras mujeres que también son madres toman parte
en los conflictos violentos, bien uniéndose a los grupos armados o bien insti-
gando y apoyando laguerra, y 1o hacen precisamente apelando a su condicion
de madresy a su responsabilidad ala hora de garantizar un mejor futuro a sus
hijos e hijasle.

Este tipo de divergencias a la hora de explicar laimplicacion de las mujeres
en la construccion de la paz son indicativas de que, a igua que las mujeres
como categoria social no conforman un todo homogéneo, tampoco las orga
nizaciones que crean para promocionar lapaz son uniformes, sino quealo lar-
go de la historia han surgido y actuado en funcidn de objetivos y estrategias
diversas.

Breve panoramica del activismo de las mujeres por la paz

La participacion de las mujeres en actividades de construccion de paz tiene
una larga historia que ain no ha sido suficientemente reconocida. Una mira-
da al pasado més reciente sittia alas mujeres en lucha por sus derechos desde
mediados del siglo XIX, junto con otros movimientos sociales, como & movi-
miento por la abolicion de la esclavitud, el movimiento sindical y las organi-
zaciones por la promocion de la no-violencia. Con la| Guerra Mundial, ten-
drd lugar una confluencia entre los movimientos contra la guerra y €
movimiento sufragista, de forma que para éste Ultimo el compromiso por los
derechos civilesy politicos de las mujeres se vincul6 alalucha por lapaz. Es
precisamente durante la | Guerra Mundial cuando mujeres activistas proce-
dentes del movimiento sufragista crearon el Partido de las Mujeres por la Paz
—que més tarde seria renombrado como la Liga Internacional de las Mujeres
por la Paz y la Libertad—, cuyo plan de accion contemplaba no sdlo € lla
mamiento al desarme universal y el final de laguerra, sino también lareivin-
dicacion de laigualdad entre mujeres y hombres.

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

16. Inger Skjelshaek destaca el giemplo de las mujeres guerrilleras en El Salvador y en Vietnam, para
quieneslamaternidad y laracionalidad del cuidado y defensatanto de sus familias como de su paiseran laprin-
cipal motivacion paraparticipar en el combate directo. Ver SKJESLBAEK, Inger: “1s Feminity Inherently Pea-
ceful? The Construction of Feminity inthe War”, en SKJESLBAEK, Inger y SMITH, Dan (eds.): Gender, Pea-
ce and Conflict, SAGE, Londres, 1999, p. 64.
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de hacer paliticas afavor de la paz. Por otro lado, también durante esta etapa
se convirtieron en ejemplos paradigmaéticos de activismo politico por la paz
las numerosas organizaciones de mujeres en lucha contra la impunidad en
América Latina, entre las que pueden mencionarse las Madres de Plaza de
Mayo en Argentina, el Comité de Madres Oscar Romero en El Salvador, la
Coordinadora Nacional de Viudas de Guatemala, etc.

A partir de mediados de ladécada delos 90, son cadavez més numerososy visi-
bles1os movimientos trasnacionales de mujeres por lapaz, lajusticiasocia y los
derechos humanos, asi como las ONG de mujeres dedicadas a la resolucion de
conflictos. Un glemplo destacado es la red de Mujeres de Negro, nacida como
organizacion en 1988 en Israel apartir de un grupo de pacifistasisragliesy pales-
tinas opuestas a la ocupacion de Gazay Cigordania. Su activismo se expandio
pronto a Belgrado, Italia, Londres, Madrid, Colombia, etc. y, parafinales delos
afios 90, se habia convertido ya en unared transnaciona en contra de la guerra
que combinalaaccion loca y laglobd y que pone énfasis en la denuncia de la
militarizacion de | as sociedades como fuente de violencia contra las mujeres.

Otro ejemplo reciente es e de Colombia, donde las organizaciones de muje-
res estan jugando un papel significativo en lapresion al Gobiernoy alos dife-
rentes actores armados para que retomen |las negociaciones de paz, incluyen-
do en éstas a la sociedad civil. Iniciativas como la Ruta Pecifica de las
Mujeres son una muestra del liderazgo que estan asumiendo las organizacio-
nes de mujeres como principales defensoras de una salida negociada al con-
flicto colombiano. Mediante un proceso de creacidn de consenso, |os grupos
que conforman la Ruta Pacifica han llegado ala elaboracion de una agenda de
paz comun. Ademés, han identificado y denunciado |as experiencias comunes
de las mujeres en el conflicto armado, como la marginacién econdémica, la
exclusion de los procesos judiciales y ladiscriminacion cultural, experiencias
gue comparten con otros sectores de la sociedad colombiana.

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

En un intento por determinar las formas en que el activismo de las mujeres
contralaviolencia difiere del de otros grupos, Birgit Brock-Utne identifico
tres caracteristicas recurrentes de la accion organizada de las mujeres por la
paz: a) esté& conectada con la preocupacion por la vida humana; b) hace uso
de una variedad de técnicas no violentas, actos y estrategias, con especial
relevancia de aquellas de carécter simbdlicol?, y c) es transpolitica, a menu-
do transnacional, y tiene como objetivo llegar a otras mujeres en el campo
opuestols.

Més recientemente, a partir de un estudio comparado de las acciones de paz
de las mujeres en 14 zonas de conflicto (Guinea, Liberia, SierraLeona, Orien-
te Medio, AméricalL atina, Balcanes, Camboya, Timor Oriental, y laregion de
los Grandes Lagos), € informe de UNIFEM de 2002 sobre Mujeres, Guerra
y Paz, concluye que estas iniciativas producidas en contextos tan diversostie-
nen en comun los siguientes elementos: &) la capacidad para ver més alléa de
las fronteras nacional es, incluso mientras sus gobiernos mantienen posiciones
aislacionistas o pro-bélicas; b) unavision de la paz basada en €l respeto de la
dignidad del individuo, independientemente de su nacionalidad, etnia o situa-
cién econdmica; y ¢) lacomprension de que la paz esté inextricablemente vin-
culada alaigualdad entre las mujeres y los hombres!e.

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

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

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

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

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

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

Reconciliacién: la puesta en practicadeiniciativas paralareconciliacion
y la reduccién de la polarizacién socio-politica es otra de las areas fun-
damentales que del trabajo de las organizaciones locales de mujeres. En
el caso de conflictos con un claro componente étnico, por ejemplo, la
busqueda de la reconciliacion entre las diferentes comunidades étnicas
se realiza mediante la cooperacion entre las lineas fronterizas y la orga-
nizacién de actividades mixtas, asi como através del apoyo al retorno de
los desplazados. Para ello, muchas de las organizaciones de mujeres
basadas en el principio de la inclusion, minimizan la importancia de las
diferencias nacionales/étnicas y trabajan por una sociedad (re)integrada.

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

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

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

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

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 125-142

139




De victimas a sujetos politicos: mujeres organizadas por la paz

140

Conclusion

L as aproximaciones tradicionales a los conflictos que ignoran la importancia
del géneroy del diferente impacto de la guerraen mujeresy hombres han sido
ampliamente desafiadas por €l trabajo de académicas y activistas feministas.
Como consecuencia, las formas diversas en que las mujeres son objeto de vio-
lencia durante y después de los conflictos se vienen haciendo cada vez mas
visibles. Sin embargo, retratar alas mujeres exclusivamente como victimas de
la violencia impide reconocer la variedad de sus experiencias en la guerray
la posguerra.

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

Aunqgue no suficientemente explorada ni visibilizada, hay una larga historia
de mujeres y organizaciones de mujeres en diferentes contextos que han
desempefiado un papel activo buscando la paz. Muchas de estas organizacio-
nes, de base local 0 comunitaria, surgen en medio de los conflictos con fines
de ayuda de emergencia, es decir, paratratar de minimizar los efectos negati-
vos de la violencia y, en Ultima instancia, para intentar acabar con su mani-
festacion. En muchos casos, estos grupos contindan su trabajo en la posgue-
rra, donde adquieren un papel especialmente relevante en la reconstruccion
social de sus sociedades. Sin obviar las caracteristicas especificas de cada
contexto, estas organi zaciones parecen compartir una conciencia comdn sobre
la particularidad de los problemas e intereses de las mujeres en las sociedades
de posguerra, donde en la mayoria de los casos se enfrentan a unos niveles de
violenciasimilar o superior alos experimentados durante el conflicto armado.
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En los dltimos afios, ha aumentado la atencion internacional sobre las cues-
tiones relacionadas con las mujeres, lapaz y la seguridad, de forma que cada
vez es mayor el reconocimiento del papel y larelevancia de las organizacio-
nes de mujeres para abordar de forma efectiva los problemas de género y de
construccion de la paz en situaciones de conflicto y posconflicto bélico. Sin
embargo, de momento este reconoci miento no se esta reflejando en un mayor
apoyo a las organizaciones de mujeres sobre €l terreno, las cuales se benefi-
cian s6lo en una pequefia proporcion de la ayuda internacional destinada ala
rehabilitacion posbélica
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LA ACTUACION ESPANOLA EN
LAS OPERACIONES DE PAZ. LA
RELACION ONG-FUERZAS
ARMADAS: PUNTOS DE
TENSION Y DE FRICCION.

EL CASO DE LOS BALCANES

MARIEN DURAN CENIT
Y CARLOS DE CUETO NOGUERAS*

RESUMEN

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

ABSTRACT

Theaim of thisarticleisto discuss about the governance of the inter-
national security and also, about the operational struggles between
the NGOs and the Armed Forces. On this sense, we will focus on the
analysis of the Spanish action, taking the Balkans as study scenario
because it has constituted a breaking point when bringing together

* Carlos De Cueto Nogueras es Profesor Titular de Ciencia Politica de la Universidad de Granada, Direc-
tor del Centro de Andlisis de Seguridad de dicha Universidad, y Vicesecretario de la Fundacion Euroérabe de
Altos Estudios con sede en Granada. Marién Duran Cenit es Profesora del Departamento de Ciencia Politicay
de la Administracion de la Universidad de Granada, e investigadora y coordinadora del Centro de Andlisis de
Seguridad de dicha Universidad.
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different actors as NGOs, civil society and the State’s participation
through the Armed Forces, dealing with an unfavourable reaction
from the humanitarian community.

RESUME

L’ objectif de cet article est d ouvrir un débat autour du concept de
gouvernance de la sécurité international e et sur les points defriction
au niveau opérationnel entre les ONG et les armées. Pour cela, les
auteurs se centreront dans la réponse espagnole, en choisissant les
Balkans comme cas d’ étude, qui a suppose un point d'inflexion, en
réunissant un grand nombre d’ acteurs (les ONG, la société civile et

I’Etat & travers I'armée), et en provoguant une réaction de
réprobation par la communauté humanitaire.

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

El proceso de la globalizacién hatraido consigo cambios significativos en las
Relaciones Internacionales. EI modelo neorrealista, construido sobre la base
de laimportancia casi exclusiva del Estado como actor de la escena interna-
cional, queda cuestionado por los modelos més liberales que aegan cierto
protagonismo de los actores no estatales y de las redes transnacionales. La
pérdida de exclusividad del Estado! en algunos &mbitos, debido en parte a su
incapacidad para desarrollar habilidades con la rapidez que se generaban los
acontecimientos, ha sido compensada por la proliferacion de actores privados
que se han especializado en la provision de determinados servicios?. El nota-
ble incremento se justifica por la evidencia de que enfrentarse a actividades
como € terrorismo o e crimen organizado, las amenazas medioambiental es,
la marginacion de gran parte del mundo3 y la reconstruccion de sociedades

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

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

3. Abbott, Chris, Rogers, Paul y Slobboda, John, “Respuestas globales a amenazas globales. Seguridad
sostenible para el siglo XX1”, Documento de Trabajo, Fundacién para las Relaciones Internacionalesy el Di&
logo Exterior (FRIDE), septiembre 2006.
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que han experimentado un conflicto?, requiere y compromete decisiones poli-
ticas que afectan a los individuos a nivel global, no siendo € Estado y las
Organizaciones Internacionales (Ol) los Gnicos que pueden ofrecer respuestas
a estas situaciones.

Esta toma de conciencia de los problemas globales ha tenido dos consecuen-
cias. La primera dimension ha supuesto la constitucion de un nuevo marco de
andlisis tedrico en el campo de la seguridad internacional. Ahora nos encontra
mos redes superpuestas y fragmentadas en las que se estructurala colaboracion
de una amplia gama de actores publicos y privados. Las colaboraciones se han
comenzado a regir por acuerdos horizontales, basados en la negociacién, €
voluntarismo, lafragmentacion de los recursos, ladiferenciacion y ladispersion
basicamenteb. Estas caracteristicas que obedecen a protagonismo de la socie-
dad civil mundial, a aumento de las relaciones no jerdrquicas, alainexistencia
de un centro Unico de direccidn o de poder y alaimportancia que han adquiri-
do los procedimientos informales, son las que han marcado el cambio del con-
cepto de gobierno por e de gobernanza de la seguridad.

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

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

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

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

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

L os actores no estatales en la gobernanza de la seguridad internacional:
Organizaciones No Guber namentales.

La seguridad se ha convertido en un concepto mas complejo y mas preten-
Cioso que veinte afios atrés®. Frente a una vision mas tradicional, serd el con-
cepto de seguridad humana, al comprender las medidas que mejoran la segu-
ridad fisica, seguridad politica, econdmica, sanitaria, societal, y cultural0, el
que responderd a las nuevas necesidades que surgen de la posguerra fria.

Estanocidn, a partir de la premisa de que las amenazas se producen también
contra los individuos y no solo contra los Estados, y al centrarse en aspectos
de la seguridad tan amplios, abre la puerta de la participacion en la esfera
humanitaria, a sector militar, siendo un ejemplo la participacion de laOTAN
en los Balcanes. Y es que este concepto, ademés de reflejar el impacto de los
valores y de las normas en las Relaciones Internacionales, abarca también a
distintos actores, pactos y tratados, asi como agendas que van més alé de la
finalidad tradiciona de la politica internacionalll. De esta manera, tanto las
ONG como la Organizacion Atlantica, se han encontrado en una situacion de
privilegio para proveer seguridad humana.

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

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

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

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

11. Newman, Edward, “Human Security and Constructivism”, International Studies Perspectives, 2001,
Number 2, pag. 240.
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que la ayuda de la Administracién norteamericana a Kosovo en € afio 2002
fue de dos millones de ddlares, Mercy Corps distribuy6 la misma cantidad en
alimentos y alojamiento.

LaOTAN, por su parte, ha experimentado una serie de cambios en los que ha
visto desarrollar su capital humanitario realizando actividades no tradiciona-
les y que comprenden desde ayuda humanitaria a la implementacion de pro-
yectos de desarrollol2, haciendo uso de los activos militares para tareas no
militares. Esta evolucion se produjo principalmente durante el conflicto de
Kosovo, convirtiéndose paraddjicamente en una agencia humanitaria durante
la crisis de los refugiados albanokosovares.

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

La de la antigua Y ugodlavia fue la primera emergencia compleja en la cam-
biante arquitectura transatlantica después de la Guerra Fria, estableciéndose
en principio una division del trabajo entre la ONU, OTAN, UE y las ONG13,
En cualquier caso, estas organizaciones han contribuido ala gobernanza de la
seguridad aumentando la division del trabajo. Naciones Unidas haliderado la
administracion civil, los militares han realizado funciones y provision de
logistica e infraestructura, limpieza de minas, lucha contra el crimen organi-
zado, etc., y las agencias humanitarias han prestado ayuda humanitaria, cana-
lizando €l flujo de los campos de refugiados, promoviendo la confianza entre
las comunidades profundamente divididas'4 y ejecutando proyectos de
reconstruccion y de desarrollo, entre otras multiplests.

Vaa ser lafata de coordinacion y € surgimiento de puntos de tension entre
estos diferentes actores la principal cuestion préctica que reclame nuestra
atencion. Las limitaciones de los actores y organismos para establecer vincu-
los formales emergen como un problema con el cambio del gobierno por la

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

13. Holshek, Christopher J., “Interdisciplinary Peace Operations Professional Development: Investing in
Long-Term Peace Operations Success’, The Cornwallis Group VI1I: Analysis for Compliance and Peace Buil-
ding, The Canadian Peacekeeping Press, 2003, p. 52.

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

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

El contexto en la sociedad espariola
L os cambios en la sociedad civil y la respuesta a los conflictos

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

Frente a las carencias mostradas por |as instituciones y las nuevas necesida-
des que se plantean, |a sociedad también varia su formaorganizativa: losvalo-
res posmateriales se muestran como el impulso a las nuevas formas de orga-
nizacion en red, ofreciendo su servicio a todas aquellas sociedades que los
necesiten. Asi, muchas ONG se desplazarén a zonas de conflicto poniendo en
préctica sus habilidades especiales para construir tejidos institucionales des-
hechos por las guerraslé. Como consecuencia de estos desarrollos la preocu-
pacion por las crisis humanitarias en el exterior ha ido adquiriendo mayor
relevancia, alavez que se haido forjando una actitud cosmopolita. La socie-
dad civil espafiola, gracias al crecimiento del voluntariado, a aumento del
nimero de ONG nacionales y a la presencia de ONG internacionales, se ha
ido implicando mas en los conflictos exteriores.

16. Durén Cenit, Marién y GarciaMarin, Javier, “Actitudesy Percepciones sobre las Fuerzas Armadas en
la Sociedad espariola’, en Actas del VIII Congreso espafiol de Sociologia, Transformaciones globales: Con-
fianza y riesgo, Alicante, 23-25 de septiembre de 2004.
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Las politicas de desarrollo en Espafia: la construccién de la paz

El Plan Director de la Cooperacidn espafiola 2005-2008 refleja estos cambios
producidos en la escena nacional e internacional, concretamente en el capitu-
lo que se dedica a la construccion de la paz, instando a que la politica guber-
namental esté orientada a una mayor intervencion en los conflictos en base a
los compromisos internacionales. En este capitul o se contemplala posibilidad
de establecer programas de apoyo a“Estados fallidos’, ya sea para su recons-
truccion, parala profundizacion tedrica de las causas que generan los conflic-
tos o/y paraimpulsar determinadas reformast’. Con este objetivo, se enume-
ran explicitamente la pluralidad de actores publicos y privados que
intervienen en este &mbito “ desde la Administracion General del Estado como
los Ministerios de Defensa, Exteriores e Interior, las Fuerzas Armadasi8 y las
Fuerzas de Seguridad del Estado, hastalas ONG de Desarrollo y €l sector pri-
vado, pasando por |as distintas administraciones autonémicasy locales’.

Este Plan propone la necesidad de hacer de Espafia un “activo constructor de
la paz’ como una sefid de identidad de un proyecto de politica exterior, de
seguridad y de cooperacion y con una estrategia de accion exterior mas
amplia, de largo alcance e inclusival®, aconsgjando “desarrollar planteamien-
tos dirigidos a incorporar en esta dinamica a todos |os actores gubernamenta-
lesy no gubernamentales, civilesy militares, publicosy privados, entendien-
do que se trata de una estrategia de largo alcance y que solo rendiré frutos en
la medida en que pueda ser sostenida en €l tiempo”. En definitiva, reconoce
que la interaccion entre el Estado y los actores no estatales, tanto pablicos
como privados, es un componente que cada vez ha ido adquiriendo mayor
importanciaen la accidn exterior espafiola. De hecho, la participacion de estos
actores materializa una definicion amplia de politica exterior, pasando a
entenderse como la accidn que de manera continuada realiza mas alla de nues-
tras fronteras cualquier actor piblico o privado con el propdsito de propor-
cionar un bien publico. Desde este punto de vista, seria politica exterior la
accion de las Ordenes religiosas, de las agencias multilaterales, de las ONG,
€tc.

17. Peral, Luis, “Contribucion espafiola a la construccion de la paz. Razones y propuestas para la elabo-
racién de un Plan de Accién”, Working Paper, Fundacién para las Relaciones Internacionales y el Didlogo
Exterior, marzo, 2005, pég. 10.

18. En €l articulo 16 de la Ley Organica de la Defensa Nacional de noviembre de 2005, se le encomien-
da a las Fuerzas Armadas “la colaboracién en operaciones de mantenimiento de la paz y estabilizacion inter-
nacional en aguellas zonas donde se vean afectadas |a reconstruccion de la seguridad y la administracion, asi
como la rehabilitacion de un pals, region o zona determinada, conforme a los tratados y compromisos estable-
cidos’.

19. Plan Director de la Cooperacion espafiola, 2005-2008, Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coope-
racion, Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional, Subdireccion General de Planificaciony Evaluacion
de Politicas de Desarrollo, pags. 93-97.
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Sin embargo, las carencias de coordinacion entre los distintos el ementos civi-
lesy militares de la contribucion espafiola, desde los ministerios alas ONG y
a las fuerzas de seguridad del Estado, y teniendo més presente la relacion
FF.AA.-ONG, evidencian que no existe un sistema de gobernanza desarrolla-
do que abarque e institucionalice las distintas redes y procesos.

La participacion militar

La participacion militar espafiola ha tenido una presencia destacada en los
Balcanes desde € afio 1992, en primer lugar con UNPROFOR, seguida de
IFOR y SFOR en Bosnia, asi como KFOR en Kosovo2. Las FF.AA. han
desarrollado funciones bajo mandato de Naciones Unidas, la OTAN y la UE,
respondiendo a su incorporacion en un sistema de seguridad colectiva. Esta
substancial representacion del brazo armado de la accion exterior del Estado
espafiol, que evidencia un desarrollo considerable de la dimension militar de
la accidn espafiola, ha supuesto la existencia de una asimetria numérica entre
la participacion militar y la participacion civil. De hecho, las Fuerzas Arma-
das han emergido como un actor importante tanto en las Operaciones de Paz
como en la Ayuda Humanitaria en € exterior, quedando esta circunstancia
recientemente recogida en la Ley Orgéanica de la Defensa Nacional2! de
noviembre de 2005. Este protagonismo militar supuso en estos escenarios un
inicio y una profundizacién en lainteraccion entre las FF.AA. y lacomunidad
humanitaria espafiola, |levando acarreada una serie de consecuencias que tie-
nen importancia sobre todo en el plano préctico general, ala hora de determi-
nar un reparto nacional e internacional de las tareas entre todos los actores??,
gue no perjudicase la independencia de las ONG.

20. UNPROFOR es |a Fuerza de Proteccion de Naciones Unidas en Bosnia, IFOR y SFOR son respecti-
vamente |la Fuerza de Implementacion y de Estabilizacion de la OTAN para la misma region y KFOR es la
Fuerza de Proteccion de esta organizacion para K osovo.

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

22. Catriona Gourlay propone un cuidadoso reparto de las tareas segln las distintas etapas de la opera-
cion: tareas preoperacionales, operacionalesy de transicion. En la primera, se desarrollan mecanismos de con-
sulta entre ONG y miilitares. Las organizaciones civiles y las ONG se involucran en la planificacion partici-
pando en ejercicios militares. Para ello, la OTAN ha ido actualizando sus programas de entrenamiento y
familiarizando a personal civil y militar con las estructuras institucional es respectivas, recursos y métodos de
trabajo. Este esfuerzo de cooperacion se ha materializado en la constitucién de un grupo de paises que trabaja-
rén en estas cuestiones. Asi, en enero de 2003 se dio la aprobacién forma al Grupo CIMIC del Norte, formado
por seis paises de la OTAN: Alemania, Holanda, Noruega, Dinamarca, Republica Checay Polonia. Su objeti-
vo era proveer alaAlianza de una capacidad esencia de cooperacion civico-militar. Por su parte, las tareas ope-
racionales implican la comunicacion, coordinacion e intercambio de informacion y las de transicion, que suponen
implementar exitosas estrategias de sdida. Para ello esimportante que los enlaces con las agencias civiles, ONG
y autoridades locaes, hayan funcionado adecuadamente. En el Ejército espafiol se han ido dando estas fases, a
menos la realizacion de gercicios militares con ONG y formacién por parte de éstas a los militares tanto en la
Escuela de Guerra como en entrenamientos practicos. La coordinacion y comunicacion ha sido més intensay
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Puntos de friccién: las actividades humanitarias
y dedesarrallo

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

Esta situacion provoco inquietud en su momento y desperté un debate que
todavia sigue hoy vigente en e campo de la comunidad humanitaria, apre-
midndola a enfrentase a cuestiones éticas?4. Los temores provienen de la
imprecision de las lineas que separan la actividad humanitaria de la militar.
Asi, e debilitamiento de conceptos como el de independencia, imparcialidad
y neutralidad?s alos ojos de las poblaciones civilesy de los beligeranteses un
factor clave?s para el correcto desempefio de tareas por parte de las ONG.

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

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

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

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

26. Winslow, Donna, “ Strange Bedfellows: Ngos and the Military in Humanitarian Crisis’, International
Journal of Peace Sudies, Volume 7, Number 2, Autumn/Winter 2002, pag. 42.
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Al mismo tiempo, los anteriores conceptos se han visto afectados por un
concepto relativamente reciente, la Cooperacion Civico-Militar (CIMIC), a
través del cual los militares se han adaptado a estos nuevos contextos, flexibili-
zando sus relaciones con los civiles y ampliando la gama de actividades desem-
pefiadas por las FF.AA. en las misiones internacionales?’. Estas actividades
constituyen en algunas ocasiones, dependiendo del tipo de misién y del manda
to, un campo de confrontacion con las organizaciones humanitarias mas inde-
pendientes. Por g.emplo, laformade ganar |as“mentesy corazones’ (conocido
en latradicion anglosajona como Hearts and Minds) de la poblacion local rea
lizando ayuda humanitaria directa, no se considera por una parte del sector
humanitario una forma apropiada de actuacion con respecto a las poblaciones
civiles. Este tipo de ayuda puede crear confusion en la poblacion y percepcio-
nes equivocadas sobre € tipo de apoyo que corresponde |levar a cabo a milita-
resy ONG.28 Tratando de aclarar la confusion, la Oficina de Naciones Unidas
para asuntos humanitarios, OCHA29, ha considerado que dependiendo de la
situacion del conflicto sera mas o menos aconsgjablerealizar algin tipo de asis-
tencia por la parte militar.

Situacion Situacion Operacion Imposicion Combate
Militar de Paz de Paz delaPaz

Asistencia

Directa Quiza Quiza No No
Indirecta Si Quiza Quiza No
Apoyo ala

Infraestructura3® Si Si Quiza Quiza

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

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

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

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

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

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

31. La“asistenciadirecta’ se refiere ala distribucion de bienes y servicios. La Oficina parala Coordina-
cién de Asuntos Humanitarios (OCHA) aconseja que los militares no deberian encargarse de este tipo de asis-
tencia, con el objeto de que haya unaclara distincion entre las funciones normales de los militaresy de los acto-
res humanitarios.
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indirecta’2, mas habitual, se refiere ala creacién de un clima de seguridad o
de estabilidad adecuado. Los problemas surgen cuando en una mision de
Imposicion de la Paz se realiza ayuda de tipo directa.

L a cooperacion civico-militar (CIMIC)

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

Por tanto, ha sido &l concepto CIMIC € instrumento para canalizar las nue-
vas funciones militares. De acuerdo con la doctrina OTAN, se define como la
“cooperacion y coordinacion que tiene lugar entre el comandante de las tro-
pasy lapoblacion civil, las autoridades locales, |0s representantes de las orga-
nizaciones internacionales y las organizaciones no gubernamentales’. Si dife-
renciamos entre las distintas fases de un despliegue, la atencion de CIMIC se
centra en € apoyo directo e indirecto a las propias tropas, pero conforme las
primeras fases de la operacion avanzan, se presta mas diligencia a las tareas
gue son necesarias para acanzar |os objetivos de la mision como apoyo ala
administracion local, mejora de las condiciones de vida de la poblacion local,
apoyo alas organizaciones civiles, y reconstitucion de la sociedad local33. En
Bosnia'y Kosovo, por gemplo, e persona CIMIC dedicd una parte impor-
tante de sus recursos a las necesidades bésicas de la comunidad local. Las
actividades que se desempefiaron en el &rea de responsabilidad espafiola estu-
vieron orientadas principal mente a cubrir aspectos como €l apoyo logistico, la
reconciliacion interétnica, lareconstruccion deinfraestructuras, la creacion de

32. Estaasistenciano implica un contacto cercano con la poblacion. Conllevaun tipo de actividades como
¢l transporte de ayuda y de personal que se va a encargar de la asistencia humanitaria. Los militares han con-
tribuido a apoyar el transporte de esta ayuda protegiendo camiones de las organizaciones humanitarias, pero
sin realizarlo ellos directamente.

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

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

“Y o pienso que €l Ejército no debe hacer accién humanitaria porque estano es
solo distribuir. Lo que si son, es un apoyo perfecto en € tema logistico para
las organizaciones que estamos ali y que tenemos experiencia tanto en ayuda
humanitaria como en desarrollo. En los afios de la posguerra lo hicieron muy
bien en este sentido en Mostar. En principio yo estoy en contra de todos los
gjércitos, pero el Ejército espafiol hizo unalabor encomiable en Bosnia’'.

Pero las ONG grandes e independientes que se dedican ala accion humanita
ria tienen una capacidad logistica, una rapidez, un volumen de fondos y una
capacidad parala contratacion de profesionales, que les hacen no necesitar la
cooperacion de los gércitos.

Los posicionamientos de esta parte de la comunidad humanitaria que reline
las variables que influyen en una predisposicion ala cooperacion y a apoyo
logistico, son los siguientes. En primer lugar, el grado de aceptacion de apo-
yos proviene del hecho de reconocer que hay éreas alas que esimposible que

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

35. Aungue todas las ONG se declaran independientes, mantienen una relacién distinta con los poderes
publicos. Véase Rey Marcos, Francisco y Currea-Lugo, Victor., El debate humanitario, Icaria Politica, 2002,

pég. 45.
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accedan las organizaciones humanitarias o que s 1o hacen, tengan que ir
escoltadas. Ante estas vicisitudes piensan que la colaboracion puede ser posi-
tiva para todas las partes e incluso paralas FF.AA., alas que les es mas f&cil
desarrollar su funcién securitaria si tienen una buena relacion con la pobla
cion local.

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

En segundo lugar, parten de la idea de que es importante una buena coordi-
nacion entre los actores para el refuerzo delos procesos de paz, la satisfaccion
de las necesidades elementales de la poblacion y € restablecimiento de la
autoridad del Estado3’. En estos casos, la cooperacion se basa en reconocer
que la presencia del otro esinevitable para ellas y que larelacion y coopera
cién con las FF.AA., cuando no se perciba como una amenaza, puede supo-
ner unos servicios logisticos que permiten un ahorro importante para € desa
rrollo de proyectos de estas ONG. Asi, algunos cooperantes recuerdan que
principal mente en Bosnia se han buscado apoyos reciprocos parallevar acabo
la distribucion; en ocasiones €l Ejército les hadado ayuda para distribuir y en
otras han sido las mismas organizaciones humanitarias las que han acudido a
ellos para que repartan la ayuda.

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

Es en estos casos donde se han generado redes de contacto entre la comuni-
dad humanitariay las FF.AA., constituyendo en principio puntos de encuen-
tro informales que se han institucionalizado con €l tiempo. Las reuniones en
las que se hacian efectivos estos vincul os eran reuniones tanto formal es como
informales, con una periodicidad no establecida de una formarigida. Es este
modo de operar, sin una autoridad centralizada, con procedimientos informa-
les y con el protagonismo de la parte mas institucionalizada de la sociedad

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

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

Principales puntos de friccién: La ayuda humanitariay los proyectos de
desarrollo

Como venimosindicando, entre |as responsabilidades militares no seincluyen
en principio €l reparto de ayuda humanitaria, pero la experiencia ha demos-
trado, sobre todo en los Balcanes, que en |as etapas iniciales ha sido un come-
tido llevado a cabo con frecuencia

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

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

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

38. SIEGEL, A., “Associating development projects with military operations: lessons from NATO’s first
year in BiH", en International Peacekeeping, Vol. 8, N2 3, Autumn, 2002, p. 100.
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da el paso hacia dichos proyectos, produciendo una progresiva desilusion de
la poblacidén que no ve mejorar sus condiciones de vida porque solo recibe
ayuda humanitaria. La necesidad de una “continuidad” es fundamental en
sociedades que han convivido con un conflicto, de manera que el tiempo y el
esfuerzo invertido en las etapas iniciales pudiesen ser amortizados. Sin
embargo, € hecho de que esta continuidad la hayan proporcionado los mili-
tares ha provocado controversias, fricciones y tensiones. Las criticas de la
comunidad humanitaria se centran basicamente en los siguientes puntos.

El equipamiento y &l entrenamiento no es el adecuado

Resalizar ayuda humanitariay proyectos de desarrollo requiere de un aprendi-
zaje largo y de una experienciaintensa. Se reconoce que efectuar determina-
do tipo de tareas en beneficio de las poblaciones |ocales puede tener un efec-
to moral positivo en los soldados que no debe descartarse, pero ocupaciones
como construir campos de refugiados tiene poco que ver con la construccion
de campamentos o bases militares. El respeto por las précticasreligiosas o las
necesidades de las mujeresy de los nifios3® y el conocimiento del ciclo de los
proyectos, entre otros, son pardmetros que mientras gque los cooperantes
humanitarios han ido integrando progresivamente en su planeamiento, son
muchos de ellos desconocidos para los militares. “ Cuando hay proyectos a
medio y largo plazo, los militares no son los interlocutores mas adecuados.
Tardan mucho las ONG en entender el concepto de cooperacion para el desa-
rrollo y su aplicacion, como para ahora ponerse a ensefiar a otros’.40

Incomprensién de lo que significa ayuda humanitaria y de desarrollo

Las ONG afirman que los militares no conocen los estdndares y no poseen la
cultura detrabajo necesaria parallevar acabo una actividad humanitaria. Ase-
guran que la evaluacion parcial por parte de las FF.AA. de las necesidades de
la ayuda puede desacreditar en cierta manera su labor.

La responsabilidad en este campo requiere un seguimiento exhaustivo de las
familiasy de una arduainvestigacion que identifique alos grupos més vulne-
rables de acceso prioritario como |os ancianos, mujeres y nifios. Apuntan que
este tipo de ayuda debe llevarse a cabo teniendo en cuenta unos resultados y
estandares minimos*! y no con una actitud asistencialista o caritativa. El

39. Por ejemplo, en la Resolucidn 1325 de Naciones Unidas, de marzo de 2000 “Muijeres, Paz y Seguri-
dad” seinstaalos gobiernos a proveer de entrenamiento a sus tropas en cuestiones de género.

40. Entrevista realizada a un miembro de una ONG.

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

“Cada gesto debe conllevar unaidea. Si es una situacion muy complicada,
pues que actle €l Ejército. Pero la ayuda humanitaria no es el dar por dar,
porque en el fondo tampoco ayuda. Se dedican simplemente a dar lo que se
les ordena dar en funcién de una simple compasion. El dar por dar no debe-
mos permitirlo. Porque no sdlo se trata de hacerles [legar comida, también se
trata de un intercambio intercultural. Tiene que haber algo mas ademés del
reparto. Los gjércitos tal y como estan concebidos, no creo que sean los mas
idéneos” .42

Distinta eficacia y efectividad

Laeficienciay la efectividad es un punto fundamental parala valoracion de
las ONG. Ciritican que los proyectos de desarrollo militares sean de impacto
rapido con €l objetivo de obtener beneficios para la fuerza como una mejor
percepcion paraincrementar su seguridad®3. Esta es unaforma de accion dia
metralmente opuesta a las de las ONG; éstas envian personal expatriado alas
zonas en las que van a desarrollar determinados proyectosy es en estas zonas
donde se contrata personal local que trabaja para ellas. Las redes de contactos
y de confianza que se generan las sitdian en una posicion de ventaja con res-
pecto alos militares ala hora de Ilevar a cabo los proyectos. No eslo mismo
gjecutarlos con un nimero importante de personal local que conoce perfecta
mente como funcionan todas las cuestiones, que desarrollarlo con ladistancia
que implica un uniforme. Igualmente, al no interaccionar directamente con
trabajadores locales, se entra en la dinamica de “hacer algo por las poblacio-
nes’ mas que trabajar conjuntamente con ellas. En estos casos se considera
que la eficiencia es mayor por la parte civil porque, en definitiva, el objetivo
de los militares es mantener un cierto nivel de consentimiento y de seguridad
hacia su presencia a través del mantenimiento de relaciones piblicas cordia-
lest,

42. Entrevista realizada a un miembro de una ONG.

43. Minear Larry et Guillot Philippe, “ Soldiersto the rescue, humanitarian lessons from Rwanda’, OCDE,
Paris 1996, pag. 46.

44, Resultado de |as entrevistas realizadas a las ONG.

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




Marién Duréan Cenit y Carlos de Cueto Nogueras

Sin embargo, por parte de las FF.AA. se tiene obviamente una perspectiva
diferente. Se puntualiza que ellos no son ninguna ONG y que la mision prin-
cipal de la“Fuerza’ no es distribuir ayuda humanitaria Un asunto diferente
es que, no siendo ésta lamisién principal, le favorezca. Pero cuando se efec-
tla, una de las mayores preocupaciones es mantener la neutralidad, no bene-
ficiar a una etnia con respecto a otra. Del mismo modo, reconocen que algu-
nas ONG son reacias, sobre todo cuando se encuentran en Espafia, a que las
FF.AA. gjecuten tareas humanitarias de reparto directo porque no saben como
se hace el trabajo y porque invaden el espacio humanitario. Sin embargo, la
opinion de los militares es diferente: ellos si saben llevar a cabo latareay la
prueba esté en que cuando no hay nadie son ellos los que proveen la ayuda
humanitaria®.

En las entrevistas conducidas, |os militares han coincidido en describir el pro-
ceso de implementacidn de los proyectos de desarrollo: en unos casos eran
identificados por los militares y si habia alguna ONG interesada contactaban
con ellaparaque |os gjecutase; en otros, |os efectuaban directamente [os equi-
pos CIMIC, e incluso podian contar coyunturalmente con la colaboracion de
alguna ONG. Esto implicaba que dichos equipos en muchas ocasiones se
encontrasen actuando como coordinadores entre las Ol, las ONG y las autori-
dades locales.46 Y en otras ocasiones incluso las orientaban. En definitiva,
detectaban proyectos a realizar, orientaban cuando era preciso y, en algunas
ocasiones, compartian los proyectos con distintas organizaciones.

Desde e enfoque militar se considera que gjecutar ellos mismos los proyec-
tos produce aspectos positivos. En primer lugar, “ beneficios directos’ paralas
FF.AA.: mejora de las relaciones entre los militares y la poblacion civil, ade-
més de la satisfaccion personal de poder hacer algo por ellas, comprobando-
Se que con este tipo de actividades se incrementa la moral de la tropa. En
segundo lugar, “ventagjas’ de las FF.AA. porque desde su perspectiva, pueden
priorizar los proyectos de forma mas rapida que las ONG. En tercer lugar,
“ventajas paralapoblacion civil y beneficiosindirectos’ parala“Fuerza’: los
programas podian contribuir a una cierta mejora econémicaen €l areay alle-
nar €l vacio o “gap” que existia entre la asistencia humanitaria y los proyec-
tos de desarrollo. Estos proyectos de hecho tenian parcialmente la funcion de
ayudar a suplir la brecha existente entre la entrada de los militares y la pre-
sencia de las organizaciones civiles. Y en dltimo lugar, “ventgjas para las
ONG” como reduccidn considerable del coste de sus proyectos y € encon-
trarse con muchas necesidades detectadas.

45. Resultados de entrevistas realizadas a militares.
46. |bidem, pag. 105.
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Conclusiones

Respondiendo alos desafios précticos y teoricos, en primer lugar, en € plano
préctico y operativo, la toma de contacto entre estos dos actores objeto de
estudio hagenerado puntos de encuentro y de cooperacion, asi como de disen-
s0. En el primero, teniendo en cuenta que la cooperacion, aungue con excep-
ciones se produce basicamente en el campo del apoyo logistico y de la segu-
ridad, se haido produciendo unainstitucionalizacion de las redes emergentes.
Sin embargo, los puntos de friccion y desencuentro van a ser los protagonis-
tas en la ayuda humanitariay en los proyectos de desarrollo.

En el plano tedrico, se destaca que la respuesta del Estado espafiol alas crisis
esta inmersa en un marco internacional donde el concepto de seguridad ha
experimentado cambios en la posguerra fria. Entre estos cambios, tenemos
que la multitud de actores publicos y privados que participan en la recons-
truccion posconflicto como consecuencia del cambio de contexto en la socie-
dad espafiola e internacional, inciden en que sea mas (til el concepto de
gobernanza que €l de gobierno de la seguridad internacional porque explica
de forma més conveniente la fragmentacion y dispersion del poder y de las
tareas entre los actores. La division internacional del trabajo entre actores
publicos como la OTAN y privados como las ONG presenta desafios que se
centran en mejorar la coordinacion y en delimitar las funciones a nivel estra-
tégico, de forma que no supongan problemas éticos ni de solapamiento de
cometidos.
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EL DEBATE SOBRE LA VARD
EN DESASTRES NATURALES.
NUEVOS CONCEPTOS:

LA GESTION DE RIESGOS

MARIA JESUS IZQUIERDO CARBALLO*

RESUMEN

El debate sobre la vinculacion emergencia-rehabilitacion-de-
sarrollo (VARD) ha estado muy focalizado en explicar la coor-
dinacion entre los diferentes instrumentos y su plano metodol 6gico,
mas que en abordar propuestas que traten de construir opciones de
desarrollo mas seguras y sostenibles. El articulo aborda la gestion
de riesgos como un enfogue integrado de actuacion, para incluirlo,
no solo en las politicas, planes y programas de desarrollo, sino
también de la actuacion humanitaria.

ABSTRACT

The debate on the link between relief-rehabilitation and devel opment
(LRRD) has been focussed on the explanation of the coordination
between different tools and their methodological settings, more than
in making proposals for building more secure and sustainable
options for development. This article deals with disaster risk
management as an integrated approach, and how it should be
included not only in development policies, plans and programmes,
but also in humanitarian action.

RESUME
Le débat sur le lien urgence-réhabilitation-dével oppement a été tres

centré sur la coordination entre les différents instruments et leurs
plan méthodologique, au lieu d'aborder des propositions qui

* Maria Jests |zquierdo Carballo es socidloga y politéloga. Master en Ayuda Humanitaria. Actualmente
trabaja en Ayuda en Accién como responsable de |la temética de gestion de riesgos y accidn humanitaria.
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essayent de construire des options de développement plus sires et
soutenables. L’article aborde la gestion de risques comme une
analyse intégrée d activité, pour I'inclure, non seulement dans les
politiques, plans et programmes de développement, mais aussi de
I’ activité humanitaire.

El debate sobre la vinculacion emergencia - rehabilitacion -
desarrollo

En las Ultimas décadas ha habido una reflexién sobre la relacion entre las
emergencias y € desarrollo! que ha llevado también a debatir sobre la
necesidad de vincular la ayuda humanitaria y la cooperacion para €l
desarrollo, de forma que sus objetivos se complementen y refuercen
mutuamente. La expresion que ha dado nombre a estos debates ha sido la de
Vinculacion Ayuda de emergencia (humanitaria)-Rehabilitacion-Desarrollo
(VARD), y sobre ella se han desarrollado dos enfoques o formas de entender
esta vinculacion: e continuumy el contiguum humanitario.

En la década de los 80, cuando domina la vision de que los procesos de
desarrollo responden a pautas relativamente uniformes, lineales, ordenadas y
predecibles, surge el enfoque del continuum humanitario.

L os desastres—sobre todo los referidos alos de origen natural— se entendian
COMO sucesos excepcionales que interrumpian momentaneamente |os
caminos del desarrollo. Como no se podian evitar, prevenir y/o controlar no
quedaba més remedio que focalizar la atencidn en la respuesta a posteriori
parareducir sus consecuencias adversas en el corto plazo através de laayuda
humanitaria, a lo que continuaban programas de rehabilitacion y
reconstruccion que permitieran €l retorno a una situacion estable o de
“normalidad”, entendida ésta como las condiciones de desarrollo que existian
con antelacion al desastre.

Bajo esta explicacion, el enfoque del continuum humanitario se basaba en un
modelo que vinculaba secuencialmente la ayuda humanitaria, la
rehabilitacion y el desarrollo. Entendiendo que cada uno de estos &mbitos de
actuaci on son espacios bien diferenciados de un proceso lineal, que responden

1. El debate cobrafuerza araiz del trabajo de Fred Cuny (1983) sobre desastres y desarrollo, que andiza
como los desastres interrumpen los procesos de desarrollo mientras, a la vez, ofrecen oportunidades para el
desarrollo futuro. A su vez, los propios procesos de desarrollo pueden crear condiciones de vulnerabilidad que
contribuirén a la concrecion de desastres futuros. Véase: CUNY, Fred, Disasters and Development, Oxford
University Press, 1983.
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aobjetivosy légicas de intervencion diferentes, con actores, procedimientos,
mecanismos y plazos de tiempo especificos.

Lo que se buscaba era una transicion lo més armonica posible entre las
distintas etapas, principalmente entre la fase de emergencia y de desarrollo,
donde la rehabilitacion gjercia de puente entre la respuesta humanitariay los
programas de desarrollo.

Los escenarios de crisis que tuvieron lugar en los 80 y principios de los 90
demostraron que no era (til esta manera de plantear larelacion entre laayuda
humanitaria y la cooperacion para e desarrollo. La ayuda humanitaria debia
aspirar, no sdlo a salvar vidas y diviar e sufrimiento de las personas
afectadas, sino también a establecer bases que posibilitaran continuar con
procesos de desarrollo. La cooperacion para € desarrollo podia, asimismo,
sentar bases para reducir las condiciones generadoras de desastres antes de
gue estos ocurrieran. Como sefiala Sanahuja?2 e reto era superar las
distinciones e integrar, mas que simplemente coordinar, las acciones de
respuesta humanitaria, rehabilitacion y desarrollo en un marco estratégico,
integrado, de largo plazo y centrado en el ser humano.

Asi, en la década de los 90 surge un nuevo enfoque, e contiguum
humanitario, que da un salto cualitativo y plantea otras formas de relacion,
basada en que las diferentes lineas de actuacion no son fases encadenadas de
un proceso lineal, sino que a mismo tiempo se puede dar una combinacion de
las diferentes acciones, siendo €l propio contexto y su evolucion lo que
determina el peso que hay que dar alos diferentes instrumentosy actuaciones.

En & marco de este enfoque, Roche3 plantea una vision estratégica de
actuacion, donde la composicion de la respuesta e instrumentos de apoyo, en
el corto y largo plazo, va a variar en funcién de cada contexto particular.
Establece una clasificacion de los grados de crisis que variade: 1) situaciones
en las que existe amenaza de crisis, 2) situaciones en que la comunidad esta4
sumida en un estado de crisis severa, 3) situaciones en las que la comunidad
esta recuperéndose 0 en proceso de reconstruccion; y 4) situaciones en las que
la comunidad est& enfrentandose a tendencias de largo plazo, o a cambios

2. SANAHUJA, José Antonio: La vinculacion entre los socorros, la rehabilitacion y el desarrollo: mas
alla del continuum humanitario. Documento de discusion preparado para la Comision de Desarrollo de la
Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Rojay la Media Luna Roja, Madrid, 1999. Véase también:
PEREZ DE ARMINO, Karlos: La vinculacion emergencia-desarrollo en e marco del nuevo humanitarismo.
Temas de cooperacion, n° 13. CONGDE. Madrid, 2002.

3. ROCHE, Chris: “Operacionalidad en la turbulencia. La necesidad de un cambio”. Desarrollo en
Estados de guerra, EADE, Deborah (ed.). Oxfam-CIP-Intermén, Madrid, 1996, pp.17-27.
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paulatinos, y las organizaciones pueden apoyar la capacidad de la gente para
enfrentarse al cambio y promoverlo.

En su observacion demuestra que aunque es probable que el grueso del
apoyo a una situacion de crisis se dirija a satisfacer necesidades inmedia-
tas, también existen necesidades relacionadas con el fortalecimiento de las
capacidades, la generacion de ingresos y el desarrollo institucional. Su
andlisis determina que la division convencional de los programas dentro
de las categorias de socorro (ayuda humanitaria), rehabilitacion o desa-
rrollo, no s6lo no es util, sino que tampoco refleja larealidad local, y que
las funciones normal mente asociadas con el “desarrollo” son posibles en
situaciones de “socorros’, y viceversa.

Ahorabien, haciendo eco de |as palabras de Lavell,4 ha habido una tendencia
en focalizar el debate en lo instrumental y lo metodolégico; es decir, el como
hacer, sin tener del todo claro por qué o para qué hacer y con qué fundamen-
to, nivelesy tipos de integracion social y politica podemos alcanzar los fines
propuestos para construir una opcion de actuacion mas integral, que contri-
buya a procesos mas sostenibles.

A inicios de los 90, coincidiendo con la declaracion del Decenio Internacio-
nal parala Reduccién de los Desastres Naturales® (DIRDN) se vatejiendo un
nuevo model o conceptual que trata de explicar 10s desastres en su relacion con
el desarrollo, poniendo €l énfasis no tanto en los diferentes instrumentosy su
relacion, sino en el proceso social de configuracion de los riesgos.

Lo més simple pudiera ser su aspecto instrumental, saber qué hacer en entor-
nos de riesgo determinados, qué intervenciones concretas, qué métodos y
herramientas concretas hay que emplear, cuyo quehacer es, sin duda, tareade
mltiples actores. Sin embargo, esta nueva conceptualizacion trata de abor-
darlo como un todo, como un proceso social integral y permanente, que supe-
raladivision en proyectos concretos y particulares de cada ambito de actua-
cién. Hablamos de la gestion de riesgos, como proceso que tiene como fin la
prevision, reduccion y control del riesgo de desastres.

Las primeras reflexiones surgen en América Latina, en la década de los 90, a
partir de los desarrollos tedricos que lleva a cabo La Red de Estudios Sociaes

4. LAVELL, Allan: La gestion local del riesgo: nocionesy precisiones en torno al concepto y la préctica.
CEPREDENAC-PNUD. Panama, 2003.

5. La Asamblea General, en su resolucion 44/236 proclamoé el Decenio Internacional para la Reduccion
de los Desastres Naturales a partir del 1 de enero de 1990 y aprob6 el Marco Internacional de Accién del
Decenio Internacional parala Reduccion de los Desastres Naturales.
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en Prevencion de Desastres en América Latina, LA REDS. Sin embargo, en
los Ultimos afios la gestion del riesgo ha tenido un empuje importante, a que
se han unido multiples instancias internacionales y organizaciones no guber-
namentales para continuar profundizando en sus implicaciones conceptuales
y précticas. Lo cierto es que la diversidad de interpretaciones y préacticas
sugiere que todavia no hay la suficiente claridad y consenso en cuanto a su
significado e implicacion, o dicho de otro modo, que no es oro todo lo que
reluce y no es gestion del riesgo todo o que se dice hacer.

Vayamos precisando este concepto, su evolucion y sus caracteristicas parti-
culares, para lo que previamente conviene conocer cudl es el contexto en el
que se ha ido construyendo la gestion de riesgos como marco conceptual en
larelacion desastres-desarrollo y como una opcion integral de actuacion en la
que participan multiples actores para posibilitar procesos de desarrollo més
Seguros y sostenibles.

Evolucién en lareflexiéon y € debate sobre los desastres

L as concepciones tradicional es de |os desastres, como sucesos ajenos, impre-
decibles, fruto de la mala suerte o € castigo divino, conllevaron politicas y
acciones dirigidas principalmente a la gestion de las emergencias, de acuerdo
con laidea de que no quedaba més solucion que resignarse, y en € mejor de
los casos, estar preparados para enfrentarlo y atender a posteriori sus conse-
cuencias, una vez que estos hacian mella en las poblaciones vulnerables. Los
desastres se percibian como acontecimientos impredecibles, que escapaban
del control de las sociedades.

Bajo esta concepcion, las medidas y acciones para prevenir o mitigar los
desastres no eran objeto de atencion o se circunscribian a medidas estructura-
les para reducir y controlar los efectos de la naturaleza a través de obras de
ingenieria como la construccion de diques y muros de contencion o la reubi-
cacion de asentamientos humanos.

A partir de la década de los 90, el debate sobre la relacion entre los desastres
y desarrollo, y viceversa, dirige su atencidn hacia los procesos sociales como
generadores de riesgo, donde las amenazas no definen el problema por si
solas.

6. La Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED) se constituy6
en 1992 por diversas instituciones y profesionales de la region latinoamericana como respuesta a la necesidad
de estimular y fortalecer el estudio social delaprobleméticadel riesgo y definir, apartir de €llo, nuevas formas
de intervencion y de gestion. Para més informacion véase: http://www.desenredando.org
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Se reconoce que los desastres si son predecibles y no son tan “naturales’
como frecuentemente se sefidla. Efectivamente se producen por laincidencia
de procesos ambientales como pueden ser los terremotos y los tsunamis, los
huracanes o las sequias; pero es a consecuencia de su interaccion con deter-
minadas intervenciones humanas lo que determina que finalmente se desen-
cadene un desastre.”

Por tanto, e aumento continuado en la incidencia e impacto de |os desastres
en las Ultimas décadas, no es tanto una consecuencia del mayor nimero de
eventos naturales extremos —aunque también—, sino més bien resultado del
aumento de las condiciones de vulnerabilidad; es decir, del nimero de perso-
nas, infraestructura y produccion ubicados en zonas propensas a peligros
naturales, bajo unas condiciones que les hacen ser susceptibles de sufrir dafios
y pérdidas de tal dimensidn que no puedan afrontar su impacto. Se reconoce
que los desastres y los factores que construyen €l riesgo son un componente
inherente que atraviesa la ecuacion del desarrollo.

Son factores como la degradacion ambiental, la creciente urbanizacion, la
densidad de pablacion, la situacion de pobreza 'y de exclusion en que estén
sumidas millones de personas en e mundo que haforzado aimportantes gru-
pos de poblacion a vivir con una alta vulnerabilidad.

Naciones Unidas, en su informe mundia sobre la reduccién de riesgos de
desastrest, llama la atencidn acerca de que €l 75 por ciento de la poblacion
mundial vive en zonas que han sido sacudidas, al menos una vez entre 1980
y 2000, por un terremoto, un ciclén tropical, unainundacion o una sequia. Y
aunque sdlo un 11 por ciento de las personas expuestas a estos peligros vive
en paises con un bajo indice de desarrollo humano, representan més del 53 por
ciento de la mortalidad registrada®.

La constatacion de que un mismo fendmeno natural afecta de modo diverso a
diferentes personas y comunidades ha hecho que, en la interpretacion de los
desastres, se busgue cual es el papel que los procesos de desarrollo tienen en
la generacion —o no— de riesgos. Los procesos sociales, politicos, econdmi-
cos y ambientales tienen una gran influencia en generar condiciones de vul-
nerabilidad. Sin embargo, la relacion no tiene por qué ser negativa.

7.1ZQUIERDO CARBALLO, Maria JesUs. “ Si se podia haber evitado”, El Pais, 30 de diciembre de 2004.

8. PNUD: Informe Mundial: La reduccion de riesgos de desastres. Un desafio para el desarrollo.
Direccién de Prevencion de Crisis y de Recuperacion, Nueva Y ork, 2004.

9. Aunque la pérdida de vidas humanas es el indicador més fiable para medir el impacto de los desastres,
este dato solo revela la punta del iceberg ya que ademéas hay que considerar el gran sufrimiento humano y las
repercusiones a largo plazo que tienen en materia de desarrollo, lo que no siempre es f&cil de cuantificar.
(PNUD, 2004. p. 1)
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Si bien lamayoriadelasislas del Pacifico o el Caribe estan altamente expues-
tas a los huracanes, Cuba es un gjemplo de como reducir desastres. El sistema
cubano esta basado en una estructura nacional vinculada con la organizacion de
base, lo que permite aprovechar los conocimientos y recursos locales, fortale-
ciendo la cohesion socid y la participacion comunitaria. Se invierte en € desa
rrollo de capacidades para la preparacion para caso de desastre y la poblacion
participa en los procesos de planificacion, identificacion de amenazas, vulnera
bilidades y riesgos. En definitiva, € caso cubano demuestra que la solucién no
est4 tanto en e plano econdmico, sino en el compromiso de los gobiernos que
debe traducirse en politicas, estrategias y planes de accion determinados.

También demuestra cdmo muchos desastres se podian haber evitado o, cuan-
do menos, anticipado para reducir sus consecuencias a través de iniciativas
para la reduccién del riesgo de desastres. Como sefiala Jan Egeland, Subse-
cretario General de Naciones Unidas para Asuntos Humanitarios, “si hubié-
ramos tenido buenos sistemas de alerta temprana, menos personas hubieran
muerto en e tsunami del océano indico. Si hubiéramos tenido escuelas,
viviendas y hospitales mas seguros en €l norte de Pakistan, decenas de miles
no hubieran perdido la vida. Si hubiéramos tenido mejores diques en Nueva
Orleans, los que vivian en las partes bajas de la ciudad no hubieran visto sus
vidas devastadas’.

El contexto internacional de la gestion del riesgo

El aumento de los desastres ha suscitado la preocupacién de los organismos
internacionales, los gobiernosy las organizaciones de la sociedad civil, por su
creciente impacto negativo en coste de vidas humanas 'y consecuencias nega-
tivas en el @mbito social, econdmico y ambiental a mediano y largo plazo de
aquellas sociedades vulnerables, y en particular de los paises en desarrollo.

La Asamblea General de Naciones Unidas declar6 los 90 como e Decenio
Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales (DIRDN, 1990-
1999), con el propdsito de concienciar sobre la importancia que representa la
reduccion de los desastres. Fue crucial de cara a promover un cambio de enfo-
que, que dejaba de enfatizar la respuesta ante |os desastres para centrar la aten-
cion en la reduccion de los mismos, resatando € papel fundamental de las
sociedades para reducir vulnerabilidades y riesgos.

Uno de los principales resultados de la DIRDN fue la Estrategia y Plan de
Accion de Y okohama, adoptados en la | Conferencia Mundial sobre Reduc-
cion de Desastres Naturales, realizada en Y okohama, en 1994. La Estrategia
estableci¢ directrices para la accion de prevencidn, preparacion y mitigacion
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del riesgo de desastres, insistiendo también en la reduccion de la vulnerabili-
dad a través de la aplicacion de disefios apropiados y model os de desarrollo
orientados a determinados grupos.

El Decenio Internacional dio paso en el afio 2000 a la Estrategia Interna-
cional de Naciones Unidas parala Reduccién de Desastres (EIRD/ONU)10,
punto focal dentro del sistema de las Naciones Unidas parala coordinacién
de las estrategias y actividades dirigidas a reducir los riesgos de desastres.

En la Conferencia Mundial para la Reduccion de Desastres (CMRD)1L, cele-
brada a principios del 2005, se aprob6 la Declaracion y € Marco de Accidn
de Hyogo para e 2005-2015 y se hizo hincapié en €l “aumento de la resi-
liencia de las naciones y las comunidades ante |os desastre” 12 que enfatiza el
carécter central de laintegracion delareduccion de riesgos de desastres en las
politicas, programas y estrategias de desarrollo sostenible y reduccion de la
pobreza e incluye un conjunto de directrices para que los paises estén prepa
rados para enfrentar el incremento de |os desastres.

En este sentido, la voluntad politica parece ser la condicion més importante
para que la reduccion de riesgos se integre en los procesos de desarrollo, y ya
estuvo ausente en |os afios siguientes a la adopcion de la Estrategia de Y oko-
hamat3. Por ello, lamayor critica en Kobe fue la ausencia de un compromiso
claro expresado en metas e indicadores y plazos para cumplirlos. Las organi-
zaciones de la sociedad civil presentes en la CMRD pidieron la formulacion
explicita de metas e indicadores y la asignacion de fondos especiamente
dedicados para una accion responsable y transparente. Asimismo se pidio que
se reconocieralareduccion del riesgo de desastres como un elemento esencial
del desarrolloy seincorporara dentro delos Objetivos de Desarrollo del Mile-
nio (ODM).

10. La Estrategia Internacional de Reduccion de Desastres de Naciones Unidas (1SDR, por sus siglas en
inglés) es el punto de enlace dentro del Sistema dela ONU para promover sinergiasy la coordinacion entre las
diversas actividades paralareduccion de desastres en |os campos socioeconémico, humanitario y de desarrollo,
asi como apoyar laintegracion de las diversas politicas afines. Véase http://www.unisdr.org/

11. Todalainformacion sobre la CMRD. http://www.unisdr.org/wcdr/

12. Por resiliencia se entiende “la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad potencialmente
expuestas a amenazas a adaptarse, resistiendo o cambiando con el fin de acanzar y mantener un nivel aceptable
en su funcionamiento y estructura. Se determina por el grado en el cua e sistema socia es capaz de auto-
organizarse para incrementar su capacidad de aprendizaje sobre desastres pasados con €l fin de lograr una
mejor proteccion futuray mejorar las medidas de reducciéon de riesgo de desastres”. Véase: EIRD/ONU: Vivir
con €l riesgo. Informe mundial sobreiniciativas parala reduccion de desastres. Naciones Unidas. Nueva Y ork,
2004.

13. Paramésinformacion sobre el examen delaEstrategiay Plan de Accién de Y okohama paraun mundo
més seguro. Véase. A/CONF.206/L.1
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La construccion social del riesgo*
Factores del riesgo: amenazasy vulner abilidades
El riesgo es € resultado de la interrelacion dindmica y dialéctica entre las

amenazas y las vulnerabilidades de una sociedad o un componente en parti-
cular de lamisma. Se puede expresar mediante la siguiente ecuacion.

( Riesgo = Amenaza x V ulnerabilidad )

El riesgo depende de la probabilidad de que ocurran fendmenos peligrosos y
de que exista una poblacion vulnerable expuesta ala amenaza. Esto significa
que s no hubiese amenaza no habria riesgo. O que si la poblacién no fuese
vulnerable, € riesgo seria igualmente cero. Por ejemplo, la ubicacion de un
asentamiento humano junto alas riberas de un rio o una quebrada lo hace vul-
nerabl e ante posibles inundaciones en periodos de lluvias intensas. La combi-
nacion de las fuertes lluvias y la ubicacion de la poblacion podria ocasionar
la pérdida de vidas humanas e importantes dafios materiales.

El PNUD ha comenzado a definir un indice de Riesgo de Desastre (IRD)15
que mide y compara la vulnerabilidad relativa de los paises frente a tres ame-
nazas naturales (ciclones tropicales, terremotos e inundaciones). Con el IRD
se identifican cudles son los factores de vulnerabilidad (del desarrollo) que
aumentan los riesgos.

Veamos cada uno de los factores que intervienen en e riesgo.
a) Las amenazas

Son la probabilidad de que un evento dafiino se produzcaen el futuro, en un
determinado tiempo y lugar no adaptado para afrontarlo. De acuerdo con su
origen pueden clasificarse en “naturales’, “antropogénicos’ y “socio-natu-
rales’.

14. Para profundizar sobre los términos que se manejan para explicar el riesgo de desastres, nos hemos
basado en la terminol ogia més i nternacional mente aceptada, basadaen laEIRD y el PNUD véase: EIRD/ONU,
2004; PNUD, 2001; LAVELL, 2004. Véase también. ZILBERT SOTO, Linda. Guia de LA RED para la
Gestidn Local del Riesgo en América Latina. LA RED-ITDG. Quito, 1998.

15. Paralaconstruccion del IRD consider6 incluir otros factores relacionados con el riesgo de desastres,
como son laviolenciay los conflictos armados, laincidencia de enfermedades como el VIH/Siday/o la calidad
de la gobernabilidad. La falta de datos comparables a nivel mundia y la dificultad de reducir estos procesos
complejos a valores numéricos, obligd aexcluirlos, por el momento, del modelo del IRD. Véase, PNUD, 2004.
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Las amenazas naturales tienen su origen en procesos de la misma naturaleza,
y comprende fendmenos como terremotos, tsunamis, tormentas, erupciones
volcanicas o fuertes granizadas. Las antropogénicas son atribuibles por com-
pleto a la accion humana, como los derrames de sustancias peligrosas, acci-
dentes tecnolégicos, incendios provocados o0 explosiones. Las amenazas
socio-naturales son resultado de la interaccion entre una sociedad con su
ambiente natural, normalmente en condiciones tipificadas de degradacion
ambiental o de inadaptabilidad al entorno. Por g emplo, un deslizamiento pue-
de estar provocado por la deforestacion, € monocultivo y/o la inadecuada
conservacion de los suelos.

Como hemos indicado, para que un evento se transforme en una amenazatie-
ne que existir una sociedad vulnerable. Una inundacion por si sola, no tiene
por qué representar una amenaza. Se convierte en un peligro cuando existe
una sociedad que no se ha adaptado y presenta condiciones de vulnerabilidad
frente alasinundaciones. Por gemplo, lainundacién anual alo largo del Nilo
no constituye una amenaza para la poblacion, a contrario, es esencia para el
desarrollo de laregion.

Ahora bien, las amenazas se presentan de manera complejay concatenada, 1o
que provoca que las poblaciones expuestas se enfrenten a una amenaza mul-
tiple o a amenazas complejas. Como explica Lavell, laamenaza mdltiple ocu-
rre cuando una comunidad se enfrenta simultaneamente a la existencia de
diferentes tipos de amenaza (sismica, volcanica, inundacion, sequias,) que
pueden desencadenarse en momentos distintos o ala vez.

Las emergencias complejas contienen muchos factores de riesgo, siendo las
amenazas naturales una de las posibles que ciernen sobre la vida de las per-
sonas y sus medios de subsistencia: las enfermedades como el VIH/Sida, €l
paludismo, la tuberculosis, las minas, la proliferacion de armas de bajo cali-
bre, € terrorismo y la delincuencia son elementos de riesgo que agravan la
vulnerabilidad a las amenazas naturales.

Desde e punto de vista de la reduccion del riesgo de desastre, no son fre-
cuentes los enfoques que contemplan multiples amenazas. Como sefidla el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)1, tal vez la excep-
Cidn sean los trabaj os sobre las sequias y las crisis rurales que tienen en cuen-
ta las emergencias politicas y las enfermedades como e VIH/Sida. En este
sentido, es necesario explorar larelacion entre las amenazas naturales y otras

16. PNUD: 2004, p. 92.
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amenazas en la acumulacion de los riesgos, como primer paso para elaborar
un enfoque integrado de reduccion de riesgo.

Cuando una amenaza particular puede desencadenar otras amenazas habla-
mos de amenaza compleja, donde es muy dificil establecer cudles son los
[imites entre las amenazas naturales y socio-naturales.

El crecimiento descontrolado de |os asentamientos humanos hacia zonas pro-
pensas a desastres (tales como planicies inundables, laderas inestables, areas
deforestadas) unido a précticas que aumentan la degradacion ambiental, dis-
minuye la capacidad de resistencia de las comunidades ante e impacto de
amenazas naturales, como ocurrio en la destruccion parcial del barrio de La
Colina en Santa Tecla, en la Gran Area Metropolitana de San Salvador. El
desastre fue consecuencia de un deslizamiento detonado por el terremoto de
enero de 2001 y no por el sismo como tal.

b) Las vulnerabilidades

Son las caracteristicas internas de las poblaciones expuestas a las amenazas,
que les hacen propensas a sufrir dafios al ser impactadas por distintos eventos
fisicos. Se entiende como la incapacidad de resistenciay la dificultad parala
recuperacion auténoma de las poblaciones afectadas.

Como sefidla Wilches-Chaust?, la vulnerabilidad constituye un sistema din&
mico en si mismo, que surge de lainteraccion de una serie de factoresy carac-
teristicas que convergen en una comunidad particular y que denomina vulne-
rabilidad global.

Para comprender sus dinamicas, ésta se divide en distintas “ vulnerabilidades’,
que constituyen éngul os particulares —vulnerabilidad fisica, ambiental, social,
institucional, politica, econémica— pero interrelacionadas entre si, para anali-
zar €l fendbmeno en su globalidad. Como veremos més adelante, dificilmente
podriamos entender, por ejemplo, lavulnerabilidad fisicasin considerarla una
funcién de la vulnerabilidad econdmica y de la politica; o ésta Ultima sin
tomar en cuenta la vulnerabilidad socid, la cultural y nuevamente la econ6-
micals.

17. WILCHES-CHAUS, Gustavo: “Lavulnerabilidad global”. En Maskrey, A. (ed). Los desastres no son
naturales. La Red. Tercer Mundo Editores, Colombia, 1993. Véase también: DARIO CARDONA, Omar: La
necesidad de repensar de manera holistica los conceptos de vulnerabilidad y riesgo. Una criticay unarevision
necesaria para la gestion. Centro de estudios sobre desastres y riesgos CEDERI. Universidad de los Andes,
Bogoté4, 2003.

18. WILCHES-CHAUS, 1993.
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La vulnerabilidad se debe evaluar especificamente frente a cada amenaza en
particular. Quiere esto decir que no existen vulnerabilidades generales, sino
gue existen con referencia a una amenaza determinada.

c) Capacidades

Ahora bien, las personas, comunidades y sociedades expuestas al riesgo de
desastres, no son “victimas’ pasivas, dependientes e impotentes. Considerar a
las personas afectadas de tal manera agrava sus vulnerabilidades. Las perso-
nas, aunqgue afectadas por un desastre, son agentes activos de su propio desa-
rrollo, con capacidades para reducir riesgos y en caso de que se transformen
en desastres, afrontar las crisis, recuperarse y continuar con sus proyectos de
vida

Por tanto, en la ecuacion del riesgo habria que integrar las capacidades,
entendidas como la combinacion de todas las fortal ezas, medios, habili-
dades, recursos con que cuentan las personas, hombres y mujeres, dis-
ponibles dentro de una comunidad, organizacién o institucion, y que
puedan reducir el nivel de riesgo o contribuir a afrontar |os efectos de un
evento. Al igual que la clasificacién de las vulnerabilidades, las capaci-
dades pueden ser fisicas, institucionales, sociales, econémicas, asi como
cualidades personales o colectivas, tales como el liderazgo y la gestion.

Por tanto, la ecuacién del riesgo sera mas completa si ademas de las vulnera
bilidades incorporamos las capacidades de |as personas, familias, comunida-
des e ingtituciones locales.

( Riesgo de desastre = Amenaza x V ulnerabilidad Capacidades )

L a gestién de riesgos como opcidn integral
de actuacion

El riesgo anuncia la probabilidad de que en e futuro se pueda producir un
desastre; es decir, es la probabilidad de dafios y pérdidas futuras, asociadas
con el impacto de un evento fisico externo sobre una sociedad vulnerable don-
de la magnitud y extension de estos son tales que exceden la capacidad de la
sociedad afectada para recibir el impacto y sus efectos y recuperarse auténo-
mamente de ellos.
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Lavell establece una clasificacion del riesgo en tres grandes grupos que, a su
vez van a conllevar distintos tipos de gestion:19

a) Riesgo primario o estructural. Se refiere a las condiciones de riesgo

existentes en la sociedad, derivadas de los mismos procesos del desarrollo
y agravados por la incidencia de impactos sucesivos. Es objeto de medi-
das y acciones de reduccidn o mitigacion.
Por g.emplo, se puede actuar en € riesgo existente a través de medidas de
preparacion como los sistemas de aerta temprana (SAT). En el océano
Pacifico existe unaRed de SAT que através de larecogida, andlisisy pro-
cesamiento de los datos relativos a tsunamis, alertan alos organismos res-
ponsables para que “atiempo” tomen medidas que, sin evitar |la amenaza
(el tsunami) reduzcan las consecuencias de un desastre (muertes, lesiones,
destruccion de propiedades y medios de vida, trastornos de la actividad
econdmica o dafios a medio ambiente). Las comunidades costeras del
Pacifico conocen las medidas inmediatas que hay que tomar si e mar
retrocede después de un maremoto y aertan a su poblacién de los riesgos
de tsunamis. No asi en los paises del indico. En € desastre del Sureste
Asiético de finales de 2004, un SAT no hubiera evitado el maremoto y los
tsunamis consiguientes, pero si hubiera alertado a la poblacién para eva-
cuar lacostay salvar miles de vidas.

b) Riesgo secundario, derivado o coyuntural. Comprende las condiciones

especificas del riesgo que surgen araiz del desastre, pero se fraguan en las
condiciones previas que ya existian. Es objeto de las actuaciones de res-
puesta humanitariay recuperacion.
Durante los primeros dias de respuesta en e Sureste Asiético, la actuacion
humanitaria fue crucial para evitar la proliferacion de epidemias, que de
no haberse gestionado de manera &gil y eficaz, podria haber conducido a
un segundo desastre con consecuencias en las poblaciones sobrevivientes
del tsunami.

c) Riesgo futuro. Se refiere a riesgo alin no existente. Es objeto de proce-
sos de recuperacion (rehabilitacion y reconstruccidn) con transformacion;
es decir, las actuaciones que se [levan a cabo deben ser consciente de que
pueden contribuir ala construccion de nuevas condiciones de riesgo, o no,
si la recuperacion se plantea como una oportunidad para controlar y pre-
venir la configuracion de futuros riesgos.

19. LAVELL, A: 2003, p. 23.
20. 1ZQUIERDO CARBALLO, Maria Jests. “Si se podia haber evitado”, El Pais, 30 de diciembre de
2004.
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Por tanto, la configuracion y acumulacion del riesgo es un proceso continuo,
en lamedida que sus factores—as amenazas'y condiciones de vulnerabilidad—
son dindmicas y cambiantes en términos sociales, ambientales y temporales.
Esto es importante de cara a tener presente que su gestion, serq asimismo, un
proceso permanente, que no se limita ala gestion del desastre, y por tanto a
las consecuencias.

La gestion, como proceso, exige una actuacion transversal e integral, con la
participacion de todos | os actores implicados, incluidos todos los actores de la
cooperacion internacional. A través de la gestion correctiva del riesgo que se
dirige a actuar en las condiciones de riesgo ya existentes; es decir, en reducir
los riesgos estructurales que se han acumulado araiz de las practicas de desa
rrollo del pasado. O através de la gestion prospectiva del riesgo que se desa
rrolla en funcion del riesgo aln no existente. Se refiere a un proceso a traves
del cual se prevé un riesgo que podria construirse y se toman las medidas
necesarias para evitar, reducir y controlar la formacién de nuevos riesgos.2!

Las divisiones entre quienes trabgjan en el &mbito humanitario y quienes tra-
bajan en la cooperacion para €l desarrollo han obstaculizado la bisqueda de
mejores formas de abordar estos procesos y de ofrecer soluciones para ges-
tionar los riesgos de desastres.

Ahora hien, hasta ahora nos hemos limitado a centrar la explicacion en los
riesgos de desastres de origen natural, si bien hemos|lamado la atencién sobre
su relacion con otras amenazas. Por g emplo, ante una situacion de ausencia
de precipitaciones, factores como la violencia y los conflictos armados, las
enfermedades y epidemias como € VIH/Sida, la calidad de la gobernabilidad
y/o la extrema pobreza contribuyen a que una sequia pueda derivar en una
situacion de hambruna.

Lacrisis dimentaria de 2002 pudo haber sido desencadenada por una sequia,
pero en paises como Zimbabwe y Angolalos efectos de la sequia deben com-
prenderse en el contexto de la inestabilidad politica y los conflictos, y abor-
darse en consecuencia.

Tampoco se ha prestado atencidn al potencial que tienen los procesos de ges-
tion de riesgos de desastres como instrumento para prevenir los conflictos o

21. Luis Enrique Eguren hace un interesante andlisis sobre la aplicacion de la gestion de la seguridad
(versus gestion del riesgo) en el ambito de la seguridad y proteccién del personal humanitario en contextos de
violencia y conflictos armados. Véase: EGUREN, Luis Enrique: “La seguridad y la proteccion en las
operaciones humanitarias’, Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion, n® 8, primavera/ verano 2001.
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apoyar procesos de construccion de paz. El estudio de larelacion entre riesgo
de desastres naturales y e conflicto armado en Colombia es un gemplo de
ello (ver cuadro).

Laimportancia de los Comités L ocales de Prevencion y Atencion
de Desastres en Zonas de Conflicto en Colombia?2

En Colombia, €l conflicto es un importante factor en la configuracion y la acu-
mulacion del riesgo de desastre. La extension de cultivos ilicitos asociados a
las regiones en conflicto esta modificando el medio ambiente, agravando ame-
nazas como son las inundaciones, sequias, deslizamientos e incendios foresta-
les. Asi mismo, hay evidencia de que los desplazados por €l conflicto se con-
centran generalmente en zonas con altos niveles de riesgo. Finamente, la
ausencia o debilidad del Estado en las zonas de conflicto significa que las
estructuras del Sistema Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres
(SNPAD), especificamente los comités locales y regionales de prevencion y
atencion de desastres, sean débiles o inexistentes. En distintos niveles del
SNPAD, desde €l nacional hasta el local, se realiza un esfuerzo permanente
(no siempre expreso) para mantener una clara diferenciacion entre las fuerzas
del Estado encargadas de enfrentar militarmente a los actores por fuerza de la
ley y lasinstituciones y organismos responsables de la gestion del riesgo. Esto
no significa que algunos actores estatal es pretendan alegar “estatus de neutra-
lidad” frente a conflicto armado, pero si la conciencia, de manera directa o
indirecta, |a gestion del riesgo constituye uno de los mecanismos a través de
los cuales se pueden hacer efectivos los postulados del Derecho Internacional
Humanitario en cuanto hace referencia ala proteccion de la poblacion civil.

La experiencia constituye un gjemplo de como €l conflicto armado leimpone a
la gestion del riesgo la necesidad de desarrollar estrategias que le hagan viable
en escenarios de confrontacion e ingobernabilidad. Muestra también cdmo, en
lamedida en que lainstitucionalidad ofrece mayor seguridad frente alas ame-
nazas de carécter natural y socionatural, aumenta la confianza de las comuni-
dades en los actores “formales’ y con ello seincrementa la gobernabilidad.

Desde Naciones Unidas?? se ha insistido en incorporar un enfoque integrado
de la reduccion de los riesgos de desastre, que tenga en cuenta las multiples

22 . ECHO-PNUD. Sistematizacion de buenas practicas en preparativos para desastres y gestion local
del riesgo en la region andina. Caso de Colombia. 2006
http://www.undp.org/bcpr/disred/espanol/glr_andino/experiencias_sistematizadas/PDF_CASOS_
COLOMBIA/CONFLICTOARMADO.pdf

23. Plan de Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible,
Johannesburgo. pérr. 37 y 65. Véase también: Marco de Accién de Hyogo, parr. 13c).
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amenazas en las politicas, los planes y programas relacionados con el desa
rrollo sostenible y |as actividades de ayuda humanitaria, rehabilitacion y recu-
peracion posteriores a los desastres y a los conflictos.

Maés alla dela Accién Humanitaria: la reduccion de riesgos
y desastres

La ayuda humanitaria, aunque imprescindible para aliviar e sufrimiento de
las personas afectadas por desastresy cubrir sus necesidades humanitarias, ha
sido insuficiente para hacer frente alas causas de estas crisis y frenar su ocu-
rrencia y las pérdidas asociadas. Como alude Rey Marcos?* “hasta ahora la
respuesta humanitaria ha sido fundamentalmente eso: una respuesta, necesa-
ria pero insuficiente. El componente asistencial ha primado y solo reciente-
mente se haido incorporando €l aspecto preventivo”.

El Marco de Accién de Hyogo, adoptado en la CMRD, insiste en la impor-
tancia de incorporar medidas de reduccion de los riesgos, no solo antes delos
desastres, sino también en los procesos de respuesta y recuperacion posterio-
res alos mismos. Sin embargo, todavia quedan muchos retos para conseguir
integrar criterios de reduccion de riesgos en las primeras etapas de la res-
puesta humanitariay la recuperacion.

La Coalicion parala Evaluacion del Tsunami sefial6 en su informe de sinte-
sisde julio de 2006 que, a pesar de los llamamientos de alto nivel a“recons-
truir mejor”, no se est4 tomando en consideracion la reduccién de los riesgos
alahora de dirigir la reconstruccion de los hogares, e reestablecimiento de
los medios de subsistenciay del medio ambiente, debido alafatade un ana
lisis de los riesgosy ala urgencia de conseguir resultados. 25

Desde Naciones Unidas se ha insistido en invertir sisteméticamente en la
reduccion de los desastres como componente integrante y con metas defini-
das, no solo en la cooperacion parael desarrollo, sino también en la actuacion
humanitaria. En la CMRD, €l subsecretario General para Asuntos Humanita-
rios de Naciones Unidas, Jan Egeland,26 propuso que un porcentaje de la ayu-
da humanitaria se destinara a la reduccién del riesgo de desastres. Por cada

24. REY, Francisco. “Nueve reflexionesy algunas tesis sobre accién humanitariaen €l siglo XXI” Revista
Esparfiola de Desarrollo y Cooperacion, n° 8, primavera/ verano 2001.

25. Véase: Informe del Secretario General de Naciones Unidas sobre la aplicacion de la Estrategia
Internacional para la Reduccion de los Desastres. A/61/229. 2006.

26. Discurso de apertura del Subsecretario General de UN en Asuntos Humanitarios. Sesion inaugural de
laCMRD. Kobe, Hyogo, 18 de enero de 2004.
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ddlar que se invierta en prevencion de desastres, se ahorran 7 dolares en asis-
tencia humanitaria. Aunque en términos econémicos la inversion ya estaria
justificada, la reduccion de riesgos constituye un imperativo moral si toma:
mos en consideracion la pérdida de vidas de personas, el gran sufrimiento
humano y las repercusiones a largo plazo que los desastres tienen en materia
de desarrollo, lo que no siempre es fécil de cuantificar.

En un contexto donde ha prevalecido la division entre actores humanitarios y
de desarrollo, no se ha prestado la suficiente atencion a la fundamentacion
conceptua que es lo que debe dar sentido y contenido a la préctica en que
interactlian y se integran las diferentes actuaciones. Estas divisiones han obs-
taculizado el camino para abordar estos procesos y ofrecer soluciones mas
seguras y sostenibles. Y como sefiala Sanahuja, €l reto esté en superar esas
distinciones e integrar, mas que simplemente coordinar, las acciones humani-
tariasy de desarrollo en un marco estratégico, integrado, de largo plazo y cen-
trado en el ser humano.

En este sentido, |a gestion de riesgos se presenta como un opcion integral de
actuacion, paraincluir en las politicas, planes y programas, no solo de desa
rrollo, sino también de la actuacion humanitaria, de manera que construyamos
modelos de desarrollo més seguros y sostenibles, a los que contribuyamos
todos.
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Aunque ha transcurrido més de una década desde que la Conferencia de Bel-
jing marcara un nuevo punto de inflexion en lo que a la perspectiva de géne-
ro se refiere, parece mas que evidente que la situacion de las mujeres en €l
mundo de hoy en dia deberia ser mucho mejor de lo que es. Y sin embargo,
el género sigue sin ser €l protagonista de las agendas, y su transversalidad en
las acciones de desarrollo no ha conseguido ser tan profunda como se espera-
ba. Buena prueba de ello es que manuales como éste, que facilitan la com-
prension y ofrecen herramientas Utiles de trabajo, tengan més vigencia que
nunca.

Marta Carballo de la Riva, investigadora del Instituto Universitario de Desa-
rrollo y Cooperacion, coordina este manual, en el que participan tanto espe-
cialistas en género y desarrollo procedentes del mundo académico como
mujeres implicadas en otra serie de esferas y organizaciones relacionadas con
esas teméticas.

El libro, de fé&cil lectura a pesar de la complejidad conceptual o el exceso de
tecnicismos que uno podria esperar inicialmente en un manual sobre un &mbi-
to tan especifico, se articula en torno a seis capitulos, de los cuales los cuatro
primeros analizan desde un punto de vista mas tedrico las diferentes perspec-
tivas relacionadas con el género y el desarrollo, mientras que los dos Ultimos
se centran en la aplicacion de herramientas concretas en |os proyectos de coo-
peracion y en los recursos practicos para la profundizacion en los estudios de
este tipo.

Milu Vargas Escobar aborda el desarrollo como derecho humano y su pre-
senciaalo largo de las diferentes cumbres y conferencias internacionales que
siguieron ala Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo de Naciones Uni-
das, aprobada €l 4 de diciembre de 1986. En el andlisis se hace especial hin-
capié en laequidad de género, un aspecto que ya se dejaba entrever en laCon-
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ferenciade Medio Ambientey Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en 1992
pero que apareceria de un modo explicito cuatro afios después en la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer de Beijing, que abogaba por “ un desa-
rrollo social equitativo que reconozca e empoderamiento de las personas
pobres, en particular de las mujeres que viven en la pobreza” . Tras este mar-
co introductorio, laautora, desde su condicién de mujer del sur viviendo en €l
norte, hace referencia a los distintos enfoques y estrategias de desarrollo que
se han aplicado histéricamente, y valora €l Plan Director de la Cooperacion
Espafiola 2005-2008 desde la perspectiva de género.

El segundo capitulo corre a cargo de Irene Rodriguez Manzano, que profun-
dizaen el nacimiento de la perspectivaMED (Mujeres en el Desarrollo) en el
discurso y la précticade la cooperacion parael desarrollo y en su reciente sus-
titucion por la perspectiva GED (Género en el Desarrollo), que pretende situar
alas mujeres en su contexto y subrayar laimportancia de las relaciones entre
ellas y los hombres, asi como en los aspectos ligados a poder que se ponen
de manifiesto en esas relaciones. No en vano la autora insiste en diferenciar
los conceptos de “sexo” y “género”, apuntando laidea de que en las dificul-
tades en la aplicacion del enfoque GED quiza hayatenido algo que ver la con-
fusion terminol égica.

Larelacion entre género, desarrollo y cooperacion internacional pretende, de
la mano de Paula Cirujano Campano, presentar un andlisis del origen y evo-
lucion del proceso de desarrollo y la cooperacidn internacional en Occidente
desde €l siglo VIl hasta el siglo XX desde el punto de vista de la perspectiva
de género. Todo ello para demostrar que €l origen de la desigualdad entre
mujeres y hombres esté en las bases mismas del desarrollo y el sistema de
cooperacion internacional, fruto del pensamiento y la forma de organizacion
social occidental.

Irene Lépez Méndez, quien ya publicara con e 1UDC los volumenes Inte-
grando el género en e desarrollo. Manual para técnicos de cooperacion y
Relaciones de Género y Desarrollo y Hacia la equidad de la cooperacion, nos
habla ahora del empoderamiento: de los origenes del concepto, de sus dimen-
siones y de los elementos que proporcionan |os recursos materiales e inmate-
riales, educativos, econdmicos y politicos necesarios para impulsar ese pro-
ceso. También expone las diferentes estrategias de empoderamiento con las
que las mujeres introducen cambios en las relaciones de poder, asi como las
resistencias y obstaculos al cambio, desde |os més pal pables, como la violen-
cia de género, alos obstéculos invisibles, como el [lamado “techo de cristal”,
que discrimina alas mujeres de un modo no explicito. La autora se centra por
ultimo en el papel que juega el empoderamiento en la palitica de desarrollo,
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un concepto ampliamente utilizado en la retdrica de la mayor parte de las
agencias de desarrollo pero que puede ser muy superficial alahora de deter-
minar acciones.

En esta idea coincide plenamente Ana Rosa Alcalde, que califica el enfoque
de género como un desideratum o una declaracion de intenciones que suele
resultar en ocasiones dificilmente alcanzable en los proyectos de cooperaci on.
Por ello se centra, desde un punto de vista préctico, en las herramientas pre-
cisas que contribuyan a tener en cuenta en la gestion del ciclo del proyecto el
hecho de que todas |as sociedades asignan identidades, roles, responsabilida-
des, valor y recursos en funcién de su sexo, con implicaciones ventajosas y
discriminatorias y diferencias de poder entre mujeres y hombres.

La Red Mujeres Feministas por el Género en el Desarrollo (GENERA) con-
tribuye con la sistematizacion de recursos de interés en el tema. Una recopi-
lacién de los centros de estudio y documentaci 6n, organismos internacional es
y organizaciones mas relevantes distribuidos por areas geogréficasy por otros
temas de interés como la ayuda humanitaria, lainfancia o la migracion, todos
ellos relacionados con €l género.

Esta obra constituye el segundo volumen de la serie de manuales del IUDC
dedicados a temas de desarrollo y cooperacion, que contribuyen a facilitar
herramientas Utiles y, en palabras de la coordinadora, a la “ generacion de
pensamiento, muchas veces critico, pero vital para la construccion de un
mundo mas justo, mas humano, mas de todas, mas de todos’ . En definitiva,
se trata de una publicacion de gran valor didactico, que insiste en el continuo
aprendizaje que requiere tomar en serio el enfoque de género. Porque, segin
una de las autoras, “si no, estaremos contribuyendo a perpetuar la critica
situacion de las mujeres en una parte significativa del mundo, una cuestion
que, obviamente, es responsabilidad de todos, pero que puede acabar siendo
responsabilidad de nadie” .

Slvia Pescador Hernandez
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Africa en @ horizonte. Introduccion a la realidad socioecond-
mica del Africa subsahariana
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IUDC-Los Libros de la Catarata

Madrid 2006

252 péginas

Si hacemos un esfuerzo por analizar en un segundo 1o que se nos pasa por la
cabeza al escuchar la palabra Africa, probablemente tengamos que darle unas
vueltas de més paralograr escapar de |os estereotipos con que ésta suele estar aso-
ciada en los medios de comunicacion, nuestros anteojos para ver @ mundo: pate-
ras, miseria, guerras, sida. Nuestro antidoto deberia pasar necesariamente por el
conocimiento extenso de los procesos y realidades que tienen lugar en € conti-
nente, los que van mésdladelostitulares. Sin embargo, nos encontramos con que
el estudio del Africa subsahariana ocupaalin hoy en dia un reducido espacio en el
mundo universitario epafiol, y que lamayor parte de los libros especializados en
el tema son traducciones de investigaciones el aboradas en otros paises.

Publicaciones como ésta contribuyen amitigar esta urgente necesidad de estu-
dios africanistas, més alin cuando en ella se reline una seleccion de los mejo-
res especialistas que pueden encontrarse actualmente en nuestras universida-
des sobre los temas que se abordan. Al tratarse de un libro introductorio, que
en buena medida intenta ocupar €l lugar de una ensefianza casi inexistente, la
exposicion clara 'y contundente de los conceptos bésicos se convierte en el
principal objetivo del manual, el tercero de la serie del IUDC. Eso no quiere
decir, sin embargo, que por €llo se aspire a una gran dosis de objetividad. Si
algo diferencia alos africanistas es que no pueden escapar del necesario com-
promiso que requiere su disciplina

Otro de los valores con que cuenta esta obra es su carécter multidisciplinar,
un hecho que se aprecia en mayor medida gracias a la division establecida
entre los conceptos clave ajuicio de cada autor, que coinciden con los princi-
pales problemas de las sociedades africanas. De la mano de los coordinado-
res, el especialista en estudios africanos de la UAM, Antonio Santamariay la
investigadora del IlUDC, Enara Echart Mufioz, 1a obra se distribuye en las
éreas de conocimiento més relevantes, dejando a un lado de forma intencio-
nada |os datos cuantitativos, que muchas veces eclipsan a los conceptos a la
hora de explicar realidades.

Albert Rocay Ferran Iniesta nos acercan alahistoria africana, lejos de lo que
la historiografia occidental nos ha ofrecido para comprenderla. Porque €l
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Africa subsahariana da soluciones distintas a | as de nuestras democracias pro-
gresistas “ sea en formas de distribucién y explotacion de recursos, sea en el
concepto funcional del arte, sea en la concepcion del mundo y en el sentido
de la existencia” .

Alicia Campos Serrano nos introduce en la politica poscolonid a sur del Saha-
ra, con inquietantes preguntas como ¢no “ funcionan” los Estados africanos? o
¢es posible la Democracia en Africa?, que incitan a la reflexion sobre nuestro
conocimiento, en €l que las cosas parecen ocurrir en un presente permanente, en
el que se pierde de vistael hecho de que las estructuras de hoy en dia son siem-
pre producto de una historia'y una transformacion permanente.

Continuando con el andlisis politico, € profesor Mbuyi Kabunda Badi nos
habla de las relaciones internacionales africanas y las relaciones interafrica-
nas en la era de la globalizacion, porque “hay Africas como hay Europas’, y
la historia del continente es la historia de las relaciones entre unos Estados
econdmicamente frégiles y politicamente inestables, con fronteras artificiales
definidas por la colonizacién, que no tuvo en cuenta las realidades étnico-cul-
turales y econémicas. Una de las consecuencias se pone de manifiesto al
hablar de las relaciones de los Estados africanos, que por ello se definen
simultdneamente como de cooperacion y de conflicto.

Itziar Ruiz-Giménez profundiza tanto en los conflictos armados como en los
mecanismos de resolucion que lacomunidad internacional haintentado llevar a
cabo en la posguerra fria, a modo de “recetas’ universales que poco tienen en
cuenta las causas y las dindmicas especificas de cada conflicto bélico. Mas aléa
de explicaciones simplistas, como las ofrecidas por |os seguidores del concep-
to de “nuevas guerras’ de Mary Kaldor, la autora ofrece una serie de el ementos
que si se repiten en distintos conflictos (las Ilamadas condiciones permisivas)
pero que por si solos no explican la violencia, Sino que tienen que estar acom-
pafiados por unas causas inmediatas, concretas y diferentes en cada caso.

El andlisis socio-econdmico es, sin duda, algo fundamental cuando se trata de
explicar & desarrollo y el subdesarrollo en e Africa subsahariana. En esta
ardua empresa, el profesor Antonio Santamaria hace hincapié en el uso exce-
sivo de los diagndsticos generales, y en la falta de investigacion, programa-
cion, seguimiento de los resultados, técnicos y recursos financieros, ante 1o
que contrapone |o que seriala verdadera solucion para el continente: lafinan-
ciacion para el fomento de lainvestigacion y € desarrallo.

El acercamiento alas transformaciones politicas, sociales, culturales o econd-
micas del Africa subsaharianay las didsporas, permiten a M2 Soledad Vieitez
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Cerdefio y a Mercedes Jabardo Velasco, por su parte, presentarnos el papel de
las mujeres en estos procesos, que nadatiene que ver con las representaciones
que de ellas se tiene en el mundo occidental, a modo de victimas o parte
voluntaria de una cultura excesivamente tradicional .

Ainoa Marin y Eduardo Bidaurratzaga se centran en las relaciones eurafrica-
nas, especialmente en su mas reciente manifestacion, los tratados entre la
Union Europea y los paises africanos miembros del grupo Africa, Caribe,
Pacifico (ACP), sin dejar de un lado el debate candente en torno a los posi-
bles efectos de estos acuerdos sobre los niveles de desarrollo de la poblacion
africana.

No hay que olvidar que Africa ha sido uno de los principales “ laboratorios’

de la cooperacion internacional para el desarrollo, en opinién de los autores
del capitulo que pone fin a manual, Jokin Alberdi y Ana Rosa Alcalde. Una
cooperacion que ain no ha sido capaz de superar definitivamente las contra-
dicciones entre sus ambici0sos objetivos y sus limitados recursos, o entre esos
mismos objetivos y los del resto de politicas internacionales, especialmente
las que tienen que ver con intereses econdmicosy geopoliticos. Con todo, y a
pesar de las iniciativas que, a bombo y platillo, han prometido hacer frente a
laemergenciade Africa, como el Plan de Accion del G-8, lacuestion essi este
nuevo esquema dominante de cooperacidn, en torno a la estrategia de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) tendra o no resultados positivos
en los préximos afios.

Frente alavariada gama de prejuicios y representaciones erroneas sobre Afri-
cay los africanos, esta obra, por tanto, pretende clarificar conceptos funda-
mentales que resultan claves para abordar € conocimiento de la redlidad, y
que quiza le pueda servir a lector en un futuro ala hora de realizar estudios
més concretos, actividades de trabajo, a participar en programas de coopera
cion o, simplemente, en el disfrute de un viaje vacacional.

Slvia Pescador Hernandez
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ANEXO

Protocolo de actuacion de las universidades frente
a situaciones de crisis humanitarias aprobado por la
CRUE el 3 de abril de 2006

Este protocolo fue discutido y aprobado en el marco de la reunién de la Comi-
sion de Cooperacion al Desarrollo del CEURI, el 11 de julio de 2005 en Girona.
Se acordd incorporar al texto algunas mejoras sugeridas por los asistentes y
dejar un periodo abierto a comentarios hasta el 30 de septiembre de 2005.
Transcurrido este plazo se presenta este documento para su elevacién al CEU-
Rl y de ahi tras su aprobacion para su envio a la CRUE para su adopcién. Final-
mente fue aprobado por la CRUE el 3 de abril de 2006.

PREAMBULO

Los desastres naturales, tecnolégicos y los conflictos bélicos originan recurren-
temente situaciones catastréficas en distintos lugares del mundo. Estas trage-
dias amplifican sus efectos en los paises en vias de desarrollo, y en contextos
de pobreza, precariedad alimentaria o fragilidad del Estado. Los dafios causa-
dos directamente por las catastrofes y los efectos colaterales debidos a la falta
de agua potable y alimentos, la aparicion de enfermedades, la interrupcién de
los servicios basicos o los desplazamientos forzados de poblacion desencade-
nan crisis humanitarias de todo tipo que reclaman la ayuda internacional.

En general, se entiende por “crisis humanitaria” aquella situacion en la que exis-
te una excepcional y generalizada amenaza de la vida humana, la salud o la
subsistencia. Frente a estas catastrofes, las respuestas solidarias se articulan
en torno a las acciones emprendidas por los gobiernos, instituciones, ONG y
por la sociedad civil, en general.

La Universidad, como un agente mas de cooperacion, puede prestar su ayuda
en las situaciones de emergencia y contribuir a la reconstruccién de las zonas
devastadas. Mas alla de la adhesién individual de los miembros de la comuni-
dad universitaria a las campafias de solidaridad, las universidades pueden
poner su potencial humano, recursos y conocimientos al servicio de los damni-
ficados y de la restauracion y mejora de las condiciones de vida de las perso-
nas de los territorios afectados.

Es evidente, sin embargo, que las situaciones de emergencia se caracterizan
por la necesidad imperiosa de actuar con rapidez. Desde la especificidad de
nuestras instituciones académicas, centradas en la formacion superior y la
investigacion, es importante que las actuaciones encuentren los mecanismos
mas efectivos y eficaces para hacer llegar las ayudas a las victimas. Para ello,
la subcomisiéon de Cooperacion al Desarrollo del CEURI ha estimado oportuno
dotarse de un protocolo de actuacion. Desde el respeto a la autonomia de cada
universidad, las siguientes consideraciones no pretenden otra cosa que definir
colectivamente unas reflexiones que sirvan de base para la toma de decisiones.
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