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PRESENTACION

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 5-9

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 9

Presentacion

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

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

Francisco Rey Marcos

Paola Sdenz Ramirez
IECAH

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

PAOLA SAENZ RAMIREZ *

RESUMEN

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

ABSTRACT

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

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

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

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

Introduccion

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

La ayuda humanitaria y el desarrollo se “realinean”

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Del continuum al contiguum

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

El subdesarrollo, (el origen de todos los males?

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

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

19. Manual SISSAT FAO. 2005.

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

Crisis, sinonimo de oportunidad

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

Las capacidades locales existen aun en tiempos revueltos

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

21. Stockholm Declaration. 2004.
22. Krishna, Kumar. Ibid.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion nimero extraordinario. Afio 2006, pp. 11-26 21

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 22

La vinculacion asistencia humanitaria-desarrollo: puntos de encuentro y desencuentro en un mundo “unipolar”

22

la evaluacién de las diferentes necesidades, capacidades y roles asignados a
hombres y mujeres en una situacién y un contexto cultural dado”?3.

La ayuda no debe suplir el contrato social

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

Accion humanitaria vs. desarrollo, ;objetivos enfrentados?

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Lecciones aprendidas, lecciones olvidadas o “lecciones reaprendidas”

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

Los intereses politicos marcan el rumbo de la ayuda

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

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

29. Ibid.

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

Coordinacion y conceptos uniformes, la gran ausencia

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

Conclusiones

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

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

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

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

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

LLA CONSOLIDACION DE LA PAZ
DE LA ONU: ORIGENES

Y PERSPECTIVAS

GEMA REDONDO DE LA MORENA*

RESUMEN

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

ABSTRACT

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

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

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

Principales caracteristicas

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

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

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

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

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

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

e La Comisién deberd contar con un Comité Organizativo Permanente.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

revisardn anualmente.

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

de ONU (5)

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

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

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

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

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

En cuanto a la financiacién, se ha propuesto la creaciéon de un nuevo fondo
fiduciario para la consolidacion de la paz que se nutrird de contribuciones
voluntarias. Esto no parece ser un sintoma muy alentador, dado que el hecho
de que no disponga de una partida de fondos propios, sino que dependa de
contribuciones financieras voluntarias, podria coartar sus capacidades de
actuacion. La asignacién de fondos a este nuevo organismo ha sido uno de los
elementos que mds debate ha suscitado. Por el momento, la aportacién eco-
némica con que contard el fondo para la construccién de la paz ascenderd a
cerca de un millén y medio de ddlares procedentes del presupuesto previsto
para las misiones politicas especiales durante el 2006. Una cifra considera-
blemente mds reducida que los casi tres millones de ddlares solicitados ini-
cialmente por el Secretario General de la ONU. La falta de fondos propios
y la dependencia de las contribuciones voluntarias podrian reducir conside-
rablemente su capacidad de actuacién inicial. La voluntad politica mostrada
por los Estados miembros con la creacién de este nuevo organismo no se
verd respaldada econdmicamente con toda probabilidad hasta que éste y su
Oficina de Apoyo no demuestren su pertinencia y eficacia. En este sentido,
resulta interesante recordar los inicios de la Oficina de Naciones Unidas
para la Coordinacién de los Asuntos Humanitarios (OCHA). La OCHA
también surgié en su momento como respuesta a la preocupacion de los
Estados miembros ante la incapacidad del Sistema de Naciones Unidas para
responder a las crisis humanitarias que se estaban produciendo en la década

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion niimero extraordinario. Afio 2006, pp. 27-43 31

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 32

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

32

de los 90. La resolucion 46/1825 de la Asamblea General de la ONU que
aprobaba la creacién de la OCHA también recogia la necesidad de crear un
mecanismo central de financiacién complementario a fin de asegurar la capa-
cidad de respuesta y reaccion rdpida del Sistema de Naciones Unidas. Este
fondo renovable dispuso de un monto inicial de 50 millones de délares, pro-
cedente de donaciones voluntarias. En la actualidad y tras haber asumido mas
responsabilidades, ademds de la coordinacion de la respuesta humanitaria a
las emergencias, el fondo asciende a un total de 500 millones de délares.

Antecedentes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

11 Ibid. P4g. 8.

12 Ibid. Pag. 54. Pérr. 44.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

——



11656 - IUDC 19 monog (4).gqxd 12/12/06 12:3¢Pégina 37

Gema Redondo de la Morena

Cuadro 2: Misiones de Mantenimiento de la Paz

Africa Asia

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

UNMIL en Liberia,

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

UNIOSIL en Sierra Leona

MINURSO en Sdhara Occidental.

Américas Europa

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

Oriente Medio

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

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

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

Cuadro 3

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

UNOGBIS en Guinea-Bissau

BONUCA en Repiiblica Centroafricana

Misiones politicas especiales bajo la responsabilidad del DPA

La Misi6n de Asistencia de Naciones Unidas para Iraq, UNAMI

La Oficina de Naciones Unidas para Africa Occidental, UNOWA

La Oficina Politica de Naciones Unidas para Somalia, UNPOS

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

La Oficina del Representante Personal del Secretario General para el Libano20

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

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

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

19 Ibid.

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

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

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

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

Perspectivas

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

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

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

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

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

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

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

En principio se percibe a esta Comisiéon como un érgano demasiado alejado
de la realidad en el terreno, aunque este aspecto negativo podria subsanarse
con el trabajo por comités de pais y la labor que pueda desempeiar la Ofici-
na de Apoyo. Sin embargo, por el momento, se desconoce si tendrd presencia
en el terreno y hasta qué grado. A los problemas que enfrenta un organismo
de coordinacién y sin mandato operacional, como OCHA, en este caso habra
que afiadirle el hecho de que la gestion de la Oficina de Apoyo se llevard a
cabo desde Nueva York. En este sentido, resulta complicado pensar que no
serd vista desde el terreno como otra capa de burocracia mds a la que habra
que remitir informes periédicamente y, por tanto, como mds trabajo, y no
como un un érgano de apoyo.
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Por otro lado, en la mayoria de los documentos de constitucién de esta Comi-
sién se menciona la necesidad de implicar a la poblacién afectada y a los Gobier-
nos de los paises en rehabilitacion, reconociendo la importancia de la apropia-
cién nacional del proceso. Aunque, mds alld de sefialar que las organizaciones
pertinentes serdn invitadas a participar en los comités pais que se formen, ain no
se ha definido cémo se piensa llevar a cabo la implicacién de la poblacion local,
siendo éste uno de los dilemas principales de un periodo de rehabilitacion.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

——



PUBLICIDAD IPADE 1



11656 - IUDC 19 monog (4).gxd 12/12/06 12:30{~Pagina 45

LA EXPERIENCIA

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

Y CONSTRUCCION DE PAZ

IVA CUNILL FARRES Y XAVIER BARTROLI PASCUAL*

RESUMEN

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

ABSTRACT

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Integracion del enfoque de construccion de paz

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

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

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

Vision mas integral

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

El caso de Aceh

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

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

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

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

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

Conclusiones

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

RESUMEN

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

ABSTRACT

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

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

RESUME

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

Introduccion

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

También se perfilaba entonces un nuevo espacio politico para reconsiderar las

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5. Véase, por ejemplo, el informe “2005 Human Security Report”, acceso: www.humansecurityreport.info.
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