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1. Introducciont

El objeto de este trabajo es analizar uno de los debates
mas importantes habidos desde mediados de los afios
80 en el campo de la cooperacion internacional: el
debate sobre si resulta necesaria y sobre como llevar a
cabo una vinculacion entre la ayuda humanitaria, la
ayuda a la rehabilitacion y la cooperacion para el desa-
rrollo. El debate sobre la vinculacion emergencia-desa-
rrollo (como podemos denominarlo de forma abrevia-
da, pues la rehabilitacion es un eslabon intermedio) ha
sido un terreno muy fértil, que ha dado lugar a innu-
merables publicaciones, seminarios, consultorias y
documentos directrices de practicamente todas las orga-
nizaciones involucradas en la ayuda internacional.

Aun asi, se trata de una discusion todavia abierta, sobre
la que los diferentes actores, y en concreto las ONG,
tienen diferentes visiones, tradiciones, niveles de cono-
cimiento e, incluso, vocabulario2 En este sentido, no
aspiramos aqui a resolver los dificiles dilemas que
implica sobre el terreno la aplicacion de unas pro-

puestas u otras. Mas bien pretendemos ofrecer una
vision estructurada del debate, analizando su evolucion
al calor de los cambios experimentados por el sistema
internacional de ayuda, sus diferentes enfoques con
sus respectivas implicaciones operativas, asi como
algunas aportaciones criticas recientes que han venido
a revitalizar la discusion. Este estudio, en definitiva,
quisiera servir de punto de apoyo sobre el que cada
organizacion pueda realizar su propia reflexion.

La evolucién y expansion del debate sobre la vincu-
lacion emergencia-desarrollo han venido marcadas
por los profundos cambios tedricos, politicos y ope-
rativos experimentados durante la Gltima década por
la ayuda internacional y, mas concretamente, por la
ayuda humanitaria. En efecto, aunque nacido a raiz de
las grandes hambrunas africanas de mediados de los
80, el debate sobre la vinculacion cobra su apogeo de
la mano de una nueva visién de la ayuda humanita-
ria, que ha sido denominada “nuevo humanitarismo”,

t Una version mas amplia de este trabajo puede verse en: Karlos Pérez de Armifio (2002), La vinculacion emergencia-desarrollo en el marco
del “nuevo humanitarismo”. Reflexiones y propuestas, Temas de Cooperacion, n® 13, Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espafia, Madrid.
La investigacion que ha servido de base a ambas publicaciones ha sido realizada por el autor en el marco del Proyecto de Informacion y
Sensibilizacion desarrollado por dicha Coordinadora con motivo de la Presidencia Espafiola del Consejo de Ministros de la UE, financiado por
la Comisién Europea.

2 Algunas de tales diferencias se plasman en las diversas denominaciones, con sus propias connotaciones y contenidos, atribuidas por cada
organizacion a su ambito de trabajo; socorro, ayuda de emergencia, ayuda humanitaria 0 accién humanitaria. Para un trabajo panoramico
como éste hemos optado por utilizar el concepto de “ayuda humanitaria”, por la amplitud de sus contenidos y por contar con un amplio arrai-
go Yy uso en nuestro entorno. El de “ayuda de emergencia” y, sobre todo, el de “socorro” estan hoy en cierto desuso. Por su parte, aunque el
de “accion humanitaria” se encuentra cada vez mas extendido, no lo utilizamos aqui por cuanto apenas se ha utilizado a lo largo del debate
cuya evolucion historica nos proponemos analizar, al tiempo que presenta matices distintivos (la proteccion de derechos, el testimonio, etc.)
que no forman parte del discurso ni de la practica de muchas organizaciones.
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1. INTRODUCCION

“humanitarismo orientado a objetivos” o “ayuda
humanitaria desarrollista”. Esta vision presenta dife-
rencias filosoficas y practicas respecto a la concepcion
clasica de la ayuda humanitaria, habiendo adquirido
para mediados de los afios 90 un caracter hegemoni-
co al ser asumida por la mayor parte de los gobiernos
donantes, las agencias multilaterales y buena parte de
las ONG.

La gestacion de este nuevo humanitarismo se debid
principalmente a dos factores. El primero de ellos fue
el impacto causado por las criticas lanzadas por
numerosos autores y evaluaciones en relacion a
diversas operaciones de ayuda humanitaria (como la
que siguio a la crisis de Ruanda de 1994), tales como
el caracter paliativo y no sostenible de su impacto, su
falta de eficiencia y profesionalidad, asi como inclu-
so su posible contribucion a la perpetuacion de los
conflictos armados (mediante los robos de la ayuda,
el refuerzo de los contendientes, etc.). El segundo
factor fueron los cruciales cambios geopoliticos deri-
vados de la conclusion de la Guerra Fria a fines de
los afios 80 y principios de los 90, que acarrearon una
transformacion en la naturaleza de las crisis humani-
tarias y en la respuesta a las mismas. En efecto, la
confrontacion bipolar entre los bloques fue reempla-
zada por un auge de las llamadas emergencias poli-
ticas complejas, esto es, graves crisis humanitarias en
contextos de guerra civil y quiebra de las estructuras
economicas y politicas. De esta forma, la mayor parte
de la ayuda humanitaria comenzé a tener por destino
las crisis derivadas de conflictos armados, que cons-
tituyen contextos mucho méas complejos e inciertos
que los desastres naturales.

En respuesta a estos cambios y desafios comenzé a sur-
gir una nueva concepcion de la ayuda humanitaria, que
ponia en cuestion y a veces superaba diversos princi-
pios tedricos e instrumentos operativos que la habian
caracterizado durante décadas. Veamos a continuacion
algunas de las diferencias entre este nuevo humanita-
rismo y el clsico.

En primer lugar, el nuevo humanitarismo entiende que
los objetivos tradicionales de la ayuda humanitaria, es
decir, salvar vidas y aliviar el sufrimiento de las victimas
de desastres, son meramente paliativos e insuficientes.
De este modo, postula que la ayuda deberia servir tam-
bién para promover objetivos mas amplios, en particu-
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lar estos tres: la construccion de la paz (incluso duran-
te situaciones de conflicto), la defensa de los derechos
humanos, y, sobre todo, el desarrollo. He aqui donde
encuentra su encaje el debate sobre la vinculacion.

Otra caracteristica del nuevo humanitarismo consiste
en su concepcion “politica” de la ayuda humanitaria.
Es decir, si la ayuda humanitaria clasica se orientaba
hacia las personas, para salvar las vidas y aliviar las
necesidades de los golpeados por un desastre, el
nuevo humanitarismo propone una ayuda orientada a
estimular procesos politicos y sociales, tales como el
desarrollo o la construccion de la paz. Esta ayuda
debe ser “politicamente inteligente” y “politicamente
consciente” del contexto en el que se realiza, a fin de
poder contribuir a tales objetivos. Tal aspiracion con-
trasta con la ayuda humanitaria clasica, vista ahora
como naif, por cuanto frecuentemente actuaba igno-
rando el contexto politico e incluso sus posibles con-
secuencias sobre éste.

Tal vision de la ayuda humanitaria como una herra-
mienta para alentar procesos politicos ha dado lugar a
que, durante los afios 90, ésta se haya convertido de
forma creciente en un componente de la politica exte-
rior de los paises donantes, como ha ocurrido por
ejemplo en la Unién Europea. Los donantes han tendi-
do a establecer “marcos globales de politicas”, que
definen sus relaciones de todo tipo con los paises peri-
féricos o0 pobres, marcos en los cuales la ayuda huma-
nitaria se combina no so6lo con la cooperacion para el
desarrollo (facilitando la vinculacion entre ambas), sino
también con otros elementos, como las relaciones
diplométicas, las relaciones econdmicas y comerciales,
y las cuestiones de seguridad y defensa. Un aspecto
positivo de esta tendencia es que puede incrementar la
coherencia entre las diferentes iniciativas de los donan-
tes, reforzandose las unas a las otras. Sin embargo,
parece evidente que también ha conllevado una cre-
ciente politizacion de la ayuda humanitaria, cada vez
mas subordinada a los intereses politicos, econémicos
y militares de los donantes. Igualmente, cabe hablar de
una cierta militarizacion de la misma, perceptible en
contextos en los que los militares acometen funciones
propias del personal humanitario, generando una con-
fusion entre las funciones humanitarias y las militares
que pueden ser negativas e incluso peligrosas en una
situacion de conflicto.



Estas tendencias han venido acompafiadas de un cier-
to cambio en los fundamentos éticos de la ayuda
humanitaria. Su concepcion tradicional se basaba en el
principio del “imperativo humanitario”, esto es, de una
obligacién moral para ayudar a toda persona en nece-
sidad, sin importar quién fuera o dénde estuviera. Por
el contrario, en los Ultimos afios, este principio ha sido
progresivamente sustituido por una “ética consecuen-
cialista”, que niega la idea de una obligacion absoluta
y cree que la ayuda debe proporcionarse, o no, en fun-
cién de sus previsibles consecuencias futuras, esto es,
de que contribuya o no a los objetivos establecidos. De
este modo, la ayuda humanitaria, antes vista como
incondicional, ahora frecuentemente es objeto de las
denominadas “condicionalidades humanitarias”, esto
es, se proporciona en la medida en que los paises
receptores asuman determinados compromisos o
acciones (determinados cambios politicos, un mayor
respeto a los derechos humanos, etc.), llevando inclu-
S0 a situaciones en las que la ayuda es denegada a
determinados lugares o colectivos. Un ejemplo de esto
se dio a finales de los afios 90 en Serbia, donde la
ayuda se proporcioné a ciudades controladas por la
oposicion, pero se negd a las gobernadas por el parti-
do de Milosevich. Ademas, en este sentido, se ha
expandido el principio denominado do no harm (“no
hacer dafio”), esto es, que la ayuda no debe propor-
cionarse cuando se sospeche que puede causar mas
perjuicios que beneficios.

Este uso condicional de la ayuda puede resultar posi-
tivo en cuanto que contribuya a estimular cambios
sociales y politicos que mejoren a largo plazo el bie-
nestar y las libertades de las personas. Sin embargo,
parece claro que tal uso contradice el principio clasi-
co de que la ayuda humanitaria es un derecho uni-
versal de cada persona en funcion de sus necesida-
des. De este modo, por muy efectiva que pueda
resultar esta forma de presion politica, no deja de
suscitar serios dilemas morales.

Todas estas transformaciones iniciadas en los afios 90,
que acabamos de ver, han conllevado otro preocupan-
te proceso: el progresivo cuestionamiento y debilita-
miento de los denominados “principios humanitarios”,
que durante décadas han servido de referencia ética y
operativa a la ayuda humanitaria. Nos referimos, sobre
todo, a los principios de neutralidad, imparcialidad,
universalidad e independencia. Aunque a veces resul-
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ten dificiles de observar en contextos tan complejos
como los de muchas crisis actuales, esos principios se
han revelado como la mejor garantia para que la ayuda
sea vista como legitima y respetada por todas las fac-
ciones en conflicto. También han sido los que han per-
mitido definir un “espacio humanitario” auténomo y
regido exclusivamente por motivaciones humanitarias,
espacio que se ve hoy fuertemente erosionado por la
tendencia a la politizacidn y militarizacién de la ayuda.

Pues bien, es en este contexto de profundas transfor-
maciones, tanto de la realidad internacional como de
la concepcion de la ayuda humanitaria, en el que se
expande durante los afios 90 el debate sobre la vin-
culacion emergencia-desarrollo iniciado a mediados
de la década anterior. Tal debate ha alumbrado bési-
camente dos propuestas. En un primer momento, la
idea del continuum o sucesion cronoldgica de tres
fases consecutivas (emergencia, rehabilitacion y desa-
rrollo) que deben vincularse mediante una transicion
armonica. Posteriormente, durante los 90, la idea del
contiguum, que ve la conexion en clave no de fases,
sino de una combinacion simultanea de esas tres for-
mas de actuacion, dentro de un marco integral. Este
segundo enfoque es el actualmente més aceptado en
las formulaciones tedricas de académicos y organiza-
ciones, si bien con frecuencia la préactica tiene mas
que ver con el primero.

El debate sobre la vinculacion emergencia-desarrollo se
ha centrado sobre todo en consideraciones técnicas y
operativas sobre cémo llevarla a cabo, puesto que la
idea de que es un objetivo deseable ha ganado una
amplia aceptacion. Sin embargo, en los Gltimos dos o
tres afios han surgido diversos trabajos que cuestionan
que la vinculacién sea viable en la préctica, e incluso
conveniente, en crisis humanitarias causadas por con-
flictos armados en estados fragiles o desestucturados.
Tales publicaciones entienden que la propuesta de la
vinculacidn, al haber sido absorbida por el nuevo
humanitarismo de los 90, encierra hoy los mismos ries-
gos y merece las mismas criticas que éste, como, por
ejemplo, la instrumentalizacion politica de la ayuda
humanitaria y el olvido de los principios humanitarios.
De este modo, el debate sobre la vinculacion cobra de
nuevo vigencia.

En este trabajo analizaremos, en el capitulo 2, los ori-
genes y evolucion del debate sobre la vinculacién, con

LA VINCULACION AYUDA HUMANITARIA-COOPERACION AL DESARROLLO 7
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sus diversas variantes. En el capitulo 3 desgranaremos
las diferentes implicaciones operativas de la idea de la
vinculacion, esto es, con qué instrumentos analiticos y
operativos se puede llevar a la practica. El capitulo 4
formula algunas valoraciones, que no pretenden ser
exhaustivas, sobre el grado de aplicacion que el deba-
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te ha tenido entre los actores humanitarios. El capitulo
5 sintetiza las recientes criticas formuladas al enfoque
de la vinculacion, sobre todo en referencia a contextos
de conflicto armado. Finalmente, el capitulo 6 formula
diversas conclusiones sobre la situacion y vigencia del
debate hoy.



2. El debate sobre la vinculacidon

emergencia-desarrollo

Como hemos visto, uno de los fundamentos basicos
del nuevo humanitarismo de los afios 90 consiste en
orientar la ayuda humanitaria no solo a la salvacion de
vidas, sino también a objetivos mas amplios como son
la paz, los derechos humanos y, sobre todo, el desa-
rrollo. En efecto, frente a la division tradicional entre la
ayuda de emergencia o humanitaria a corto plazo y la
cooperacion para el desarrollo a largo plazo, ya desde
mediados de los 80 surge una corriente partidaria de
vincular ambas de forma que se refuercen mutuamen-
te. La idea consiste basicamente en que la ayuda de
emergencia puede disefiarse y ejecutarse de forma tal
que contribuya al desarrollo futuro, mientras que, por
su parte, las intervenciones de desarrollo pueden orien-
tarse a minimizar el riesgo de futuras situaciones de cri-
sis, mediante la priorizacién de los sectores mas vulne-
rables y el refuerzo de sus capacidades y medios de
sustento. A su vez, la rehabilitacion puede servir de
puente entre las dos formas de actuacion (Buchanan-
Smith y Maxwell, 1994:2).

Este enfoque sobre la vinculacion entre la ayuda de
emergencia y la de desarrollo (linking relief and deve-
lopment), que ha contado con diferentes versiones a lo
largo del tiempo, surgi6 inicialmente en relacion a las
respuestas a desastres naturales, en concreto las sequi-
as africanas de los 80'. Posteriormente, desde los 90, se

ha tratado de aplicar también a las crisis derivadas de
conflictos armados, al tiempo que se ha expandido y
ha sido asumido por gran parte de los circulos acadé-
micos, gobiernos donantes, agencias multilaterales y
ONG.

La aparicion del debate tuvo que ver con la insatisfac-
cién motivada por la drastica separacion que durante la
Guerra Fria existié entre ambas formas de intervencién,
y a la certidumbre de que una vinculacion entra ambas
podria ser mutuamente beneficiosa.

En efecto, las intervenciones de emergencia y las de
desarrollo han sido diferentes, y siguen siéndolo, en
multiples aspectos: objetivos, marcos temporales, prin-
cipios éticos, planificacion y gestion, procedimientos de
trabajo, relacion donante-receptor, lineas de finan-
ciacion, personal, relevancia en los medios de comuni-
cacion, etc. Todas estas diferencias dificultan una vin-
culacion flexible entre ambas formas de actuacion, al
tiempo que han contribuido a una especializacion en
las ONG vy agencias entre las “desarrollistas” y las
“humanitarias”.

De esta forma, en la concepcidn tradicional de la ayuda
internacional ésta ha constado de tres etapas o fases
netamente diferenciadas.

1 Asi, por ejemplo, a la vista de tales sequias Roger Hay (1986) propuso diferentes criterios para que la ayuda alimentaria de emergencia pudie-
ra servir también a objetivos de desarrollo, conformando una “estrategia de emergencia-desarrollo”.

LA VINCULACION AYUDA HUMANITARIA-COOPERACION AL DESARROLLO 9



2. EL DEBATE SOBRE LA VINCULACION EMERGENCIA-DESARROLLO

a) La ayuda de emergencia y la ayuda humanitaria,
orientadas a salvar vidas y aliviar el sufrimiento a
corto plazo (proyectos de unos 6 meses) en situa-
ciones de desastre. Dada la necesidad de actuar con
rapidez, ha sido habitual hacerlo sin considerar las
necesidades futuras asi como tampoco otros objeti-
VOs y criterios mas arraigados en la cooperacion
para el desarrollo (participacion, enfoque de género,
empoderamiento, sostenibilidad, etc.).

b) La rehabilitacion, o fase posterior al desastre basa-
da en intervenciones de corto y medio plazo (de 6
meses hasta unos 2 afios) para reconstruir las con-
diciones previamente existentes (infraestructuras,
economia, servicios, etc.).

¢) La cooperacion para el desarrollo, basada en inter-
venciones a largo plazo para mejorar de forma dura-
dera la vida de las personas (ingresos, servicios,
empoderamiento, etc.), para cuya planificacion y
gestion se han ido elaborando diferentes criterios y
métodos (analisis de la realidad, participacion
comunitaria, creacion de capacidades, enfoque de
género, sostenibilidad medioambiental, etc.).

El cuestionamiento de esta division estricta entre las
tres formas de ayuda parece haberse iniciado a media-
dos de los afios 80, con motivo de las operaciones de
respuesta a las sequias y hambrunas que asolaron
Africa (Anderson y Woodrow, 1999). Surgi6 entonces la
opinion de que la ayuda humanitaria, basada sobre
todo en la provision de suministros materiales, se limi-
taba a aliviar los sintomas del desastre, pero que hacia
poco por reducir la vulnerabilidad de las personas y
reconstruir sus medios de vida, y que incluso afectaba
negativamente a su desarrollo. Una influyente aporta-
cion en esta direccion fue el libro Rising from the ashes,
publicado en 1989 por Anderson y Woodrow. Como
dicen, “demasiado frecuentemente, las respuestas a los
desastres en forma de ayuda de emergencia no han
contribuido al desarrollo a largo plazo y, peor ain, en
realidad lo han subvertido y socavado... Los esfuerzos
de emergencia dirigidos a ‘volver las cosas a la norma-
lidad’ haran justo eso y no més, dejando a la gente tan
vulnerable a la préxima crisis como lo eran a la Glti-
ma...No existen proyectos de emergencia que sean
neutrales en términos de desarrollo. Estos lo apoyan o
lo socavan”. Por consiguiente, afiaden, es necesario y
perfectamente posible “disefiar intervenciones de
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emergencia de forma que contribuyan al desarrollo a
largo plazo” (Anderson y Woodrow, 1989:2).

Asi pues, se extendio la idea de que lo més adecuado
era utilizar la ayuda de emergencia no como un mero
paliativo, sino como una inversion que contribuyera a
sentar las bases para el desarrollo sostenible, contribu-
yendo asi a reducir la vulnerabilidad de la poblacion
ante crisis futuras (Buchanan-Smith y Maxwell, 1994b).

Nace asi un enfoque tedrico de respuesta a los desas-
tres naturales que se muestra partidario de superar la
separacion estricta entre las diferentes formas de inter-
vencion, esto es, de su vinculacion. En un primer
momento, tal vinculacién se concibe en forma de una
progresion lineal que va desde la ayuda de emergencia
(para garantizar la supervivencia inmediatamente des-
pués de la catastrofe), pasa por la rehabilitacion y
desemboca en la reanudacion del desarrollo. Esta
secuencia de etapas consecutivas es lo que se denomi-
né “continuum ayuda de emergencia-desarrollo”
(relief-development continuum).

Durante la década de los 90, tal enfoque se expandi6
progresivamente, asumiéndose como discurso oficial
por parte de la mayor parte de los actores de la ayuda.
Al mismo tiempo, se desarrollé conceptualmente y dio
lugar a nuevos postulados, como la sustitucion del
“continuum” por la del “contiguum”, entendido como
la combinacion de los diferentes tipos de ayuda al
mismo tiempo, al tiempo que se procedi6 a aplicarlo a
contextos de conflictos armados. De todo ello hablare-
mos més adelante.

En el marco del debate han surgido también nuevos
conceptos que incorporan el objetivo bésico de la vin-
culacion. Uno de ellos es el de development in conflict,
que subraya la posibilidad y la necesidad de actuar con
una orientacién de desarrollo en contextos de guerra
(Adams y Bradbury, 1995:36-57; Eade, 1998). Otros dos
son el de developmental relief, que podriamos traducir
libremente por “ayuda de emergencia orientada al desa-
rrollo”, y el de development humanitarian assistance,
esto es, “ayuda humanitaria orientada al desarrollo”. La
agencia sueca SIDA (1999:1) define ésta Gltima como
una forma de asistencia en una situacion de desastre,
tanto natural como derivado de un conflicto armado,
que contribuye a “proporcionar soluciones a largo plazo
a los problemas y necesidades agudos de los afectados,



soluciones que sean aceptadas y apoyadas localmente”.
Por tanto, “se basa tanto en una estimacion inmediata de
las necesidades de los afectados, como en un analisis del
conjunto de su situacion vital”, esto es, de su vulnerabi-
lidad. Es un tipo de ayuda que se centra no sélo en
cubrir las necesidades basicas, sino también en aspectos
como la proteccién de sus derechos humanos (deriva-
dos de la legislacion internacional o nacional) y las nece-
sidades sociales como la seguridad. Se basa en la ley
humanitaria, el imperativo humanitario y los principios
humanitarios. Es una ayuda que debe analizar sus efec-
tos a largo plazo, con lo que aumentara su calidad, efec-
tividad y sostenibilidad.

El auge del debate sobre la vinculacion entre ambas
formas de ayuda se ha visto alentado por varios facto-
res, unos de tipo operativo y otros de tipo tedrico.
Entre los operativos destacan los siguientes:

« El incremento de los fondos destinados a la ayuda
humanitaria, y la paralela disminucién de los de
cooperacion para el desarrollo, han estimulado la
pretension de que aquella asuma algunos objetivos
de desarrollo a largo plazo.

= Durante los 90 han cobrado fuerza nuevos dmbitos
de trabajo en una “zona gris”, esto es, que no enca-
jan estrictamente ni en la ayuda de emergencia ni
en la de desarrollo, sino que toman elementos de
ambas. Se trata de la rehabilitacion post-desastre,
destacando el auge de la rehabilitacion posbélica
gracias a los procesos de paz experimentados en
varios paises; asi como la preparacion ante desas-
tres, y la prevencion y la mitigacion de los mismos.

= Varios autores, como Duffield (2001:100), sefialan
también el interés que el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha tenido en
promover la idea de una ayuda humanitaria vincu-
lada a objetivos de desarrollo, como forma de rea-
firmar su papel central como agencia coordinado-
ra del sistema de Naciones Unidas en el campo del
desarrollo y en contextos de desastre y conflictos.
Pretendia asi neutralizar el peligro que para tal
liderazgo suponian el incremento de los presu-
puestos para ayuda humanitaria, asi como la crea-
cion en 1992 del Departamento de Asuntos
Humanitarios con un mandato de coordinacion de
las actividades de ayuda humanitaria.
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Por otro lado, el debate también se ha visto estimula-
do por algunos factores de tipo conceptual o tedrico:

e En las Gltimas dos décadas ha ido surgiendo una
nueva forma de interpretar los desastres, no como
eventos puntuales y excepcionales, sino como pro-
cesos de crisis propiciados por un contexto de alta
vulnerabilidad derivado de las estructuras econo-
micas, sociales y politicas, esto es, de problemas
relativos al desarrollo (Pérez de Armifio, 1999). De
este modo, dado que los desastres y el desarrollo
estan interrelacionados, una ayuda de emergencia
puntual que no contribuya al desarrollo socioeco-
némico a mas largo plazo sélo tendrd efectos
paliativos y no contribuira a evitar potenciales cri-
sis futuras.

= La dréstica distincion entre intervenciones de
emergencia y de desarrollo también pierde senti-
do ante la proliferacion de emergencias conti-
nuas o crénicas, en muchas zonas, en particular
del Africa Subsahariana, en las que la guerra y la
hambruna se han enquistado. Lo mismo ocurre
con poblaciones de refugiados y de desplazados
internos que dependen de la ayuda durante lar-
gos afios. En estos casos de emergencia crénica
la ayuda humanitaria necesariamente tiene que
asumir un enfoque de desarrollo a medio y largo
plazo, incorporando programas educativos, labo-
rales, etc.

2.1. Dos generaciones:
continuum y contiguum

El debate sobre la vinculacion entre la ayuda humani-
taria y la cooperacion para el desarrollo ha alumbrado
dos enfoques principales, el del continuum y el del
contiguum. EI primero de ellos, el denominado “conti-
nuum humanitario” o “continuum emergencia-desarro-
llo”, asume una concatenacion de diferentes fases cro-
noldgicas, cada una de las cuales comenzaria al acabar
la anterior, en una linea de progresion que va desde el
estado de emergencia, a través de la rehabilitacion,
hacia el desarrollo. Este enfoque asume, por tanto, la
vision convencional que enseguida mencionaremos
sobre el desarrollo como un proceso lineal y el desas-
tre como una interrupcion excepcional y temporal de
dicho proceso.

LA VINCULACION AYUDA HUMANITARIA-COOPERACION AL DESARROLLO 11
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Sucesion de fases segU

Desastre

-

Desarrollo

B

n el continuum

\

Rehabilitacion

Lo que la idea del continuum aporta de nuevo es el
objetivo de conseguir una “transicion” suave, armonica
y coordinada entre unas fases y otras de la ayuda exte-
rior, cada una de las cuales es responsabilidad de orga-
nizaciones y agencias especializadas. Tal transicion
implica, por ejemplo, la busqueda de un adecuado
traspaso de la gestion de los proyectos de unas manos
a otras (por ejemplo, de una ONG extranjera a las auto-
ridades locales, o del ACNUR, Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados, al PNUD) con-
forme el perfil de emergencia se va sustituyendo por el
de desarrollo; o la creacion de nuevas lineas de finan-
ciacion para aquellos dmbitos de intervencion que sir-
ven de puente de ambos, como es sobre todo la reha-
bilitacion, asi como también la preparacion ante desas-
tres, y la prevencion y mitigacion de los mismos.

El concepto del continuum pudo suponer un avance
tedrico en su momento. Si embargo, iniciados ya los
afios 90, diferentes autores fueron descalificandolo
como inadecuado, sobre todo para los desastres deri-
vados de conflictos armados. Su esquema basado en la
sucesion de fases se deriva de un modelo de ayuda de
emergencia ante crisis por catastrofes naturales, en el
que el objetivo bésico suele ser la vuelta a la situacion
anterior mediante la recuperacion de las infraestruc-
turas y servicios previamente existentes.
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Igualmente, dicha vision de etapas o formas de ayuda
consecutivas se deriva en gran medida de la concep-
tualizacion convencional sobre el desarrollo y los
desastres, arraigada todavia en muchas agencias y
donantes. La vision clésica del desarrollo es la de un
proceso lineal y progresivo, de crecimiento econémico
y mejora de las condiciones de vida. Por su parte, el
desastre es visto como un acontecimiento puntual y
excepcional, una anomalia que no tiene que ver con la
vida cotidiana y las estructuras sociales, y que inte-
rrumpe momentaneamente el proceso lineal del desa-
rrollo. Este esquema hace que la ayuda, en sus diver-
sas modalidades, se conciba también como la secuen-
cia de diferentes fases que se suceden a lo largo de
dicho proceso lineal: cuando sobreviene un desastre, la
ayuda de emergencia contribuye a retomar la senda del
desarrollo, a volver al proceso anterior que se vio inte-
rrumpido.

Ahora bien, diversas voces cuestionan hoy esta vision,
y plantean que la idea del continuum es inadecuada
sobre todo para los desastres derivados de conflictos
civiles armados, o emergencias politicas complejas (con
conflicto armado y quiebra del Estado y de la economia
formal). Estas dltimas, como sostiene Duffield (1994),
constituyen crisis de naturaleza politica, fruto de la
quiebra de las estructuras politicas y econémicas (0 sea,



del Estado y de la economia formal). De este modo,
lejos de ser crisis repentinas, constituyen crisis cronifi-
cadas, una “normalidad” casi permanente que da lugar
a nuevas formas de organizacion social, econémica y
del poder politico. La mayoria de las crisis humanitarias
actuales no son repentinas, sino recurrentes o casi cro-
nicas; crisis del sistema que revelan un fracaso del
modelo de desarrollo y de unas relaciones Norte-Sur
que no han sido capaces de generar unas sociedades
viables, minimamente equitativas e integradoras.

De esta forma, en tales contextos de emergencia
enquistada, la crisis no se puede interpretar en base a
un ciclo temporal “antes-durante-después” del desastre,
y vuelta a la normalidad. Por consiguiente, tampoco
tiene sentido hablar de una ayuda externa como una
secuencia de fases diferentes, ni resulta adecuado pen-
sar en una ayuda a corto plazo que sirva para retomar
el proceso de desarrollo anterior, dado que se trata de
un problema sistémico y no puntual.

Del mismo modo, diferentes autores subrayan lo errg-
neo de la idea del continuum debido a que actual-
mente los procesos de desarrollo, cambio y crisis social
no se rigen por procesos lineales ni por pautas regu-
lares y estables. Como dice Smillie (1998:24), en
muchos paises que viven una situacion de inestabilidad
cronica, especialmente en aquellos con conflicto endé-
mico o intermitente, las transformaciones socioecono-
micas no suelen guiarse por una pauta lineal, sino que
habitualmente lo hacen de forma mas dindmica e inte-
ractiva, tortuosa y multidireccional. En la misma linea,
Roche (1998:17-18) indica que en muchos casos el pro-
ceso de cambio social es hoy “rapido, discontinuo y
turbulento”; esto es, se caracteriza por la inestabilidad
y la incertidumbre.?

En el mismo sentido se pronuncia el documento del
Comité de Ayuda al Desasrrollo (CAD) de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econodmico (OCDE) titulado Conflicto, paz y coopera-
cion al desarrollo en el umbral del siglo XXI, un texto
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con directrices en la materia para los paises donantes,
al decir que el continuum o transicion de la emergen-
cia al desarrollo a largo plazo “no se ajusta a situacio-
nes de hecho que no siguen un modelo, una cronolo-
gia ni un orden fijos.” Y afiade que “la ayuda de emer-
gencia, las tareas de rehabilitacion y la ayuda al desa-
rrollo coexisten en tiempos de conflicto y crisis, e inte-
ractian de innumerables formas. El desafio es superar
las distinciones funcionales de los diversos organismos
implicados e integrar, en lugar de coordinar sin mas,
los objetivos de la ayuda humanitaria, de la rehabilita-
cion y del desarrollo dentro del marco de una estrate-
gia a largo plazo” (SECIPI, 1999:71-2).

Las criticas formuladas al continuum han dado lugar a
que, ya entrados los afios 90, se haya conformado un
nuevo enfoque respecto a la vinculacion entre la ayuda
de emergencia y la de desarrollo, que se ha denomina-
do el “contiguum emergencia-desarrollo”. Para éste, la
vinculacién no consistiria en la adecuada transicion
entre sucesivas fases cronoldgicas vistas como comparti-
mentos estancos, cada una de las cuales comenzaria al
concluir la anterior. En su lugar, la vinculacién implica-
ria que, en cada momento, es necesario combinar dife-
rentes formas de intervencion, tanto de emergencia a
corto plazo, como de rehabilitacién a medio plazo y de
desarrollo a largo plazo, en el marco de una estrategia
integrada y coherente, con vision de futuro y orientada
siempre a la reduccion de la vulnerabilidad y al incre-
mento de las capacidades. Esas intervenciones, que
deben interrelacionarse y reforzarse mutuamente, deben
gjecutarse superpuestas en el tiempo, aunque cierta-
mente cada una de ellas debera merecer mayor 0 menor
prioridad en funcién de la gravedad de la situacion.

De este modo, en el punto algido de un desastre, cuan-
do la vulnerabilidad es extrema, las medidas principa-
les serén las de emergencia, con objetivos inmediatos
orientados a garantizar la subsistencia (vacunacion
urgente, provisién de agua, donacion de alimentos,
etc.). Ahora bien, incluso en ese contexto es posible y
deseable llevar a cabo actuaciones de rehabilitacion

2 Estas caracteristicas de los cambios sociales actuales se explican en buena medida por algunos de los siguientes factores: a) la complejidad e
interdependencia de las causas de los procesos de crisis, que interactdan entre si; b) el llamado “efecto mariposa”, segin el cual un cambio
pequefio, al interactuar con otros factores, a veces puede provocar cambios grandes, diversos y dificilmente predecibles, lo cual contradice
los modelos de analisis que asumen relaciones causa-efecto lineales y predecibles; y c) el efecto de retroalimentacion, pues los factores que
intervienen en un proceso se ven condicionados por procesos anteriores y condicionan otros futuros, dando lugar a procesos no lineales sino

ciclicos (Roche, 1998:17-18).
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(reestablecimiento de infraestructuras y servicios), asi
como de desarrollo a largo plazo orientadas a la reduc-
cion de la vulnerabilidad estructural y al refuerzo de las
capacidades de personas e instituciones (creacion de
empleo, establecimiento de una cadena de frio estable
para las campafias de vacunacién, formacion del per-
sonal local, refuerzo de la capacidad de gestion del sis-
tema de salud, etc.).

De forma similar, en un contexto de normalidad, en el
que no se registra un aumento de la mortalidad ni un
peligro de desestructuracion socioecondmica, aunque
la mayoria de las intervenciones sean de desarrollo a
largo plazo, es probable que haya determinadas fami-

lias o0 personas muy vulnerables necesitadas de una
ayuda inmediata en forma de donaciones, un tipo de
intervencion por lo demé&s caracteristico de las emer-
gencias.

En la gréfica adjunta se expresa dicha combinacion y
superposicion de los diversos tipos de intervenciones.
Como puede apreciarse, en este caso, ademas de la
“ayuda humanitaria” (prioritaria durante la crisis), y de
la “rehabilitacion” (prioritaria tras ella), no se habla de
intervenciones de “desarrollo” en general, sino que se
especifican tres elementos que deben constituir una
parte destacada de éstas: la “prevencion y mitigacion”
y la “preparacion” ante desastres.

Combinacion de tipos de intervencion, segun el contiguum

Prevencion y
mitigacion

Preparacion

e

Ayuda
Munamitaria

CRISIS
4
7
g

Prevencion y
mitigacion

Rehabilitacion

Tiempo

Fuente: adaptado de Kotze y Holloway (1996)

En el capitulo 4 abundaremos en las implicaciones
operativas del enfoque del contiguum.

2.2.Vinculacion emergencia-desarrollo
en conflictos armados

Como hemos mencionado, el debate sobre la vincula-
cion emergencia-desarrollo, inicialmente surgido en
relacion a los desastres naturales, durante los afios 90
se ha aplicado cada vez mas también a los contextos
de conflicto armado, como reflejan numeross estudios
e informes de diferentes autores y organizaciones. Esta
aplicacion tiene que ver no solo con el hecho de que
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los conflictos han adquirido un papel preponderante
como causantes de las principales crisis humanitarias,
sino también con la fusion, experimentada en la Ulti-
ma década, entre las agendas internacionales sobre
desarrollo y sobre seguridad: los gobiernos donantes y
las agencias multilaterales han incorporado a su dis-
curso que la seguridad o estabilidad internacional es
inviable sin desarrollo, asi como que el desarrollo no
es sostenible sin estabilidad.

En este contexto, es comprensible que el debate sobre
la vinculacion emergencia-desarrollo se haya interrela-



cionado con otro también presente en los afios 90: el
relativo al uso de la ayuda humanitaria como una
herramienta valida para la gestion del conflicto. En
efecto, dado que con frecuencia se asume que la causa
de tales conflictos es el subdesarrollo, una ayuda
humanitaria que contribuya al desarrollo estaria contri-
buyendo también a la paz y a la seguridad. De este
modo, se asume que la ayuda humanitaria tiene capa-
cidad para abordar el problema causante del conflicto,
promoviendo el desarrollo y reduciendo la pobreza.
Este supuesto se basa en un andlisis de sus causas cen-
trado en factores eminentemente internos (subdesarro-
llo y problemas del proceso de modernizacion, mal
gobierno, degradacién medioambiental, enfrentamien-
tos étnicos, mala gestién econdmica, etc.), que caracte-
riza las declaraciones politicas de las agencias oficiales
de ayuda.

De este modo, se ha vuelto cada vez mas dificil sepa-
rar las actividades de desarrollo y humanitarias de las
dimensiones relativas a la seguridad. Esto ha generado
una situacion incomoda para las ONG, pues al inscri-
birse sus actividades en un nuevo marco orientado a
objetivos de seguridad, se les suscitan numerosos dile-
mas éticos asi como el riesgo de pérdida de su inde-
pendencia (Duffield, 2001:259).

La vinculacion conceptual entre el desarrollo y la paz, asi
como la fusion entre las agendas politicas de desarrollo
y seguridad, acontece en un contexto en el que, como
vimos en el capitulo anterior, se ha producido una poli-
tizacion de la ayuda humanitaria. Esto es, los paises
donantes se han propuesto dotar de coherencia a todas
sus politicas exteriores (incluyendo la ayuda humanitaria,
la cooperacion para el desarrollo y las de seguridad,
entre otras), orientdndolas a buscar reformas politicas
internas en los paises del Tercer Mundo, promoviendo su
estabilidad y el libre comercio (Macrae, 2001:30).

Son numerosos los documentos de instituciones que
apuntan en la direccion de aplicar la vinculacion emer-
gencia-desarrollo al servicio de la gestion de los con-
flictos, asi como de dotar de una mayor coherencia a
las politicas de ayuda, exterior y seguridad de los
donantes. Asi, entre los mas significativos cabria desta-
car los siguientes:

= Un Programa de paz, del entonces Secretario
General de Naciones Unidas Boutros Ghali (1992),
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que ofrecié una vision multisectorial e integral de
la seguridad, asumiendo y difundiendo el concep-
to de “seguridad humana”. Esta se entiende como
la seguridad de las personas en sus vidas, lo que
significa entre otras cosas el disfrute del desarrollo
humano. En consecuencia, el documento plantea
que el desarrollo es esencial para la seguridad.
Igualmente aborda la interrelacion entre la ayuda
internacional y las operaciones de mantenimiento
de la paz de Naciones Unidas.

La Agenda para el Desarrollo, también de Ghali
(1994), documento que profundiza en la direccion
del anterior y que postula una cooperacién para el
desarrollo no centrada sdlo en la mera transferen-
cia de fondos, sino con incidencia en cinco ambi-
tos: paz, economia, proteccién medioambiental,
justicia social y democracia.

La Comunicacién de la Comisién Europea al
Consejo y al Parlamento Europeo sobre la vincula-
cion de la ayuda, la rehabilitacion y el desarrollo
(VARD), de 1996, en el que se fijaban la postura
del ejecutivo comunitario respecto a tal vincula-
cion. El documento plantea que las politicas
comerciales, de seguridad y de ayuda internacional
de la Comunidad deben caracterizarse por su
coherencia, orientdndose a un objetivo comun
como es lo que denomina la “estabilidad estructu-
ral”, un concepto paraguas similar al de “seguridad
humana” de Naciones Unidas. La estabilidad
estructural es definida como “una situaciéon que
implica el desarrollo econdmico sostenible, la
democracia y el respeto por los derechos huma-
nos, estructuras politicas viables y condiciones
sociales y medioambientalales satisfactorias, con la
capacidad de gestionar el cambio sin recurrir al
conflicto violento”. De esta forma, se afiade,
“esforzarse de cara a la estabilidad estructural
supondria reforzar con una orientacion predeter-
minada los factores que hacen posible un cambio
pacifico” (Comision Europea, 1996:23). El docu-
mento propone establecer marcos politicos globa-
les para delimitar el trabajo de la Comision y de los
paises miembros de la UE en los paises receptores.
Tales marcos contemplarian aspectos politicos,
sociales y de desarrollo, y en particular, definirian
la forma en la que la prevencion de conflictos
puede incorporarse a las estrategias de coopera-
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cion para el desarrollo de cada pais receptor.
Como apunta Macrae (2001:33), este documento
fue elaborado después de la firma del Tratado de
Maastricht en 1994 y buscaba contribuir al desa-
rrollo de la PESC, la Politica Exterior y de
Seguridad Comdn.

= Las directrices tituladas Conflicto, paz y coopera-
cion para el desarrollo en el umbral del siglo XXI,
publicado por el Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE en 1998 (en castellano, ver
SECIPI, 1999). El documento tuvo su origen en una
reunion entre los ministros de cooperacion y los
directores de las agencias bilaterales de los paises
del CAD celebrada en 1995 para estudiar las impli-
caciones de los conflictos en el desarrollo, asi
como el papel que la cooperacion para el desarro-
llo puede jugar en su prevencion y resolucion. La
reunion creo el Task Force sobre Conflicto, Paz y
Cooperacion para el Desarrollo, encargado de pro-
fundizar en esta problematica, cuya labor culmind
con la redaccion del citado documento. Al presen-
tar el documento, los ministros del CAD publicaron
una declaracion en la que reiteraron la importan-
cia de conseguir la coherencia entre las politicas
de ayuda, exterior y de defensa, asi como que el
objetivo de la cooperacion para el desarrollo es
conseguir la “estabilidad estructural” de los paises
receptores (Macrae, 2001:34).

Como vemos, durante la década de los 90 la comunidad
de donantes buscd un nuevo papel en la gestién de los
conflictos armados, asi como mejorar su respuesta a las
emergencias politicas complejas prolongadas. Para ello
recurrieron a revitalizar la idea del “continuum” emer-
gencia-desarrollo, que habia sido formulada afios atrés
en relacion a los desastres naturales. Al concebirse el
conflicto como un evento derivado del subdesarrollo, se
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considera que el impulso al desarrollo contribuye tam-
bién a reducir el conflicto. En este esquema, por ejem-
plo, el objetivo de construccion de capacidades, que la
“ayuda humanitaria orientada al desarrollo” propone
para reducir la dependencia foranea de los receptores
de la ayuda, ahora se inscribe en un proyecto politico
mas amplio, el de construir unas instituciones civiles que
hagan posible una paz sostenible.

En otras palabras, la propuesta de la vinculacion emer-
gencia-desarrollo (con sus diversas variantes), al de-
fender que la ayuda vaya mas alla de unos fines estre-
chos y paliativos, sirve como justificaciéon para la am-
pliacién de los objetivos de la ayuda internacional.
Surge asi un nuevo pensamiento mayoritario entre los
donantes que comprende dos propuestas: a) la ayuda
puede contribuir a la prevencion, mitigacion y resolu-
cién de los conflictos; y b) la ayuda puede orientarse
hacia el desarrollo incluso durante conflictos en curso
(Macrae, 2001:37).

Estas dos creencias se han erigido en predominantes, al
haber sido abrazadas por gran parte de las agencias
bilaterales de los gobiernos donantes como las de los
Paises Bajos, Suecia y Reino Unido (ver Netherlands,
1993; SIDA, 1999; DID, 1997 y 1999), por las Naciones
Unidas (ver United Nations, 1994; UN Inter-Agency...,
1997; UNHCR, 1997), y por buena parte de las ONG.

Esta aplicacién de la vinculacién emergencia-desarro-
llo a contextos de conflicto ha implicado, por una
parte, que las agencias humanitarias adopten enfo-
ques de desarrollo en contextos de conflicto, como
por ejemplo ha ocurrido con el ACNUR al promover
el desarrollo comunitario. Y, por otra parte, también
ha implicado que agencias especializadas en desarro-
llo, como el PNUD, hayan extendido sus actividades
a zonas en guerra.



3. Criterios e implicaciones practicas

Sintetizando los puntos de vista de diferentes auto-
res y estudios!, veamos a continuacién algunas de
las implicaciones préacticas y operativas que se deri-
van de la aplicacion del enfoque de la vinculacion
emergencia-desarrollo. Es decir, de qué forma se
puede llevar a la préctica.

Como hemos explicado, una primera version del
debate ha sido la propuesta del continuum emer-
gencia-rehabilitacion-desarrollo, que aspira a una
vinculaciéon que podriamos denominar “ligera” entre
las diferentes formas de actuacion. En efecto, éstas
se consideran como fases cronoldgicas sucesivas, de
forma que el objetivo de la vinculacion consistiria
en garantizar una transicion suave y armonica desde
la fase de emergencia hacia la de desarrollo, siendo
la rehabilitacion una etapa intermedia que sirve de
puente entre las anteriores y que comparte algunas
caracteristicas de ambas. La clave para lograr con
éxito tal transicion descansaria en una coordinacion
adecuada entre las diferentes organizaciones impli-
cadas en cada una de las fases, en funcion de su
especializacion en contextos de emergencia o de
desarrollo, como por ejemplo el ACNUR y el PNUD
respectivamente. Tal coordinacion debe servir para:
a) facilitar el traspaso de funciones y responsabili-
dades de unas organizaciones o instituciones a otras
conforme se va superando la situacion de emergen-
cia, posibilitando una “estrategia de salida” de los

actores humanitarios; b) efectuar la transicién entre
fases a un ritmo acompasado a la evolucién de la
situacion; y c) traspasar la experiencia y el conoci-
miento sobre el medio local adquiridos durante la
emergencia para aprovecharlos en la programacion
y ejecucion de las intervenciones de rehabilitacion y
desarrollo.

Ahora bien, ese enfoque del continuum ha sido
desplazado por otro, el del contiguum, que ha sido
abrazado desde mediados de los 90 por la mayoria
de los actores humanitarios. Este habla no de fases
cronolégicas sucesivas, sino de diferentes modalida-
des de intervencién que deben solaparse en el tiem-
po y combinarse, como partes de un marco de
actuacion integral y coherente. Tales modalidades
de actuacion persiguen diferentes objetivos, a corto,
medio y largo plazo, de modo que cada uno de ellas
debe merecer mayor 0 menor protagonismo en fun-
cion de cudl sea la situacion.

Una expresion gréfica del enfoque del contiguum
puede apreciarse en el recuadro adjunto de Roche
(1998:20), que refleja la importancia relativa que
diferentes tipos de actuacién deben recibir en
diversas situaciones en funcion del nivel de vul-
nerabilidad existente. Asi, en los contextos de
emergencia priman los objetivos inmediatos de
garantizar la supervivencia y aliviar el sufrimiento,

1 Entre otros cabria destacar: Buchanan-Smith y Maxwell (1994b:4-6), Davies (1994:46-50), Danish Red Cross (1995), Eade y Williams

(1996) y Lautze y Hammock (1996).
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mediante la donacion de bienes y la provisién de
servicios basicos, lo cual no impide que también
tengan cierta cabida otras actuaciones con un
impacto a mas largo plazo. Por su parte, conforme
la vulnerabilidad y la crisis disminuyen, se refuer-
zan progresivamente aquellos instrumentos y cri-

terios mas caracteristicos de las intervenciones de
desarrollo a largo plazo: planificacion detallada,
respuesta a la vulnerabilidad estructural, partici-
pacién comunitaria, mayor atencion al enfoque de
género, fortalecimiento institucional, refuerzo de
las capacidades, etc.

Cambio en la priorizacién de los tipos de intervencion

Riesgo Crisis aguda Recuperacion Cambio
de crisis (rehabilitacion) estable
A A A A

B
B
C B
C
B
D C
C
D
D D

A. Representa las necesidades y las intervenciones de apoyo referidas a:

- Refuerzo de los sistemas de sustento: generacion de ingresos, desarrollo empresarial, ahorro, crédito.

— Sistemas sostenibles de educacion, salud y bienestar social.

- Desarrollo de capacidades y empoderamiento de los vulnerables, especificamente de las mujeres (acceso a educa-
cién y salud, acceso a créditos y recursos productivos, defensa de sus derechos, apoyo a su asociacionismo, etc.).

— Proteccion del medio ambiente.

- Fortalecimiento institucional (capacitacion de organizaciones e instituciones locales para su gestion de proyec-
tos, creacion de alianzas estratégicas, didlogo con el Estado, actividades a escala nacional e internacional).

B. Representa las necesidades y las intervenciones de apoyo referidas a:
- Creacion de bases para un desarrollo econémico equitativo, (re)construccion de infraestructuras.
- Reformas politicas orientadas a la estabilidad, la democracia y el buen gobierno.
- Desarrollo del tejido civico: Refuerzo de las redes y organizaciones sociales, y de la capacidad de los vulnera-
bles de participacion y defensa de sus derechos (por ejemplo de las mujeres).
- Creacion de unas condiciones de paz en contextos de rehabilitacién posbélica: negociacion, reconciliacién, des-
movilizacion de soldados, retorno y reintegracion de refugiados y desplazados internos.

C.Representa las necesidades y las intervenciones de apoyo referidas a:
— preparacion ante posibles crisis: planes de contingencia, fortalecimiento de capacidades institucionales de res-
puesta, capacitacion técnica y material.
- Refuerzo de capacidades y estrategias de afrontamiento de la poblacién: consolidacion y diversificacion de fuen-
tes de ingreso, diversificacion del riesgo.

D. Representa las necesidades y las intervenciones de apoyo referidas a:
— La provision de bienes y servicios de ayuda de emergencia (salvamento; cobijo, agua, alimentos, atencidn sanitaria).
- Atencion a los principios que incrementan las capacidades vitales de las personas: apoyo moral, respeto a la cul-
tura local, evitacion de la dependencia de la ayuda.
— Refuerzo de estrategias de afrontamiento locales.
- Proteccidn de los derechos humanos de las victimas (con particular atencion a las mujeres), testimonio y presion
politica.
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Fuente: adaptado de Roche (1998:20) y Eade y Williams (1995:827). Ver también Sanahuja (1999:27).
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En el caso del contiguum, la vinculacién entre los
diferentes niveles de intervencion se entiende en
base a la inclusion de éstos en una estrategia inte-
gral y coherente. Tal estrategia implica que todas las
actuaciones, sean de ayuda humanitaria, de ayuda a
la rehabilitacion o de cooperacién para el desarro-
llo, persigan dos objetivos transversales: por un
lado, reducir la vulnerabilidad de las personas, fami-
lias y comunidades; y, por otro, reforzar sus capaci-
dades materiales, sociales y sicolGgicas (recursos
econOmicos, conocimientos, redes sociales, etc.)
como base para su empoderamiento.

3.1. Analisis de las capacidades
y las vulnerabilidades

De este modo, toda intervencion de ayuda deberia
tomar como punto de partida un analisis de la situa-
cion de la vulnerabilidad (debilidades) y también
de las capacidades (fortalezas) de la comunidad con
la que se va a trabajar. A tal fin, un instrumento sen-
cillo pero til, que ha contado con una creciente
aceptacion entre los actores humanitarios, es el
Andlisis de Capacidades y Vulnerabilidades elabora-
do por Anderson y Woodrow (1989), una metodo-
logia que sirve tanto para el diagnostico preeliminar,
como para el disefio, el seguimiento y la evaluacion
de los proyectos de ayuda. Su objetivo de fondo
consiste en que éstos no se limiten a satisfacer las
necesidades inmediatas de las personas afectadas
por un desastre, sino que al mismo tiempo pro-
muevan el desarrollo a largo plazo.

Una aportacion importante de este método es que
no se centra en el analisis de las necesidades de las
comunidades, sino sus vulnerabilidades. En efecto,
mientras que las primeras son requerimientos inme-
diatos para la supervivencia, que surgen a corto
plazo por ejemplo en una situacion de crisis, las vul-
nerabilidades son factores de largo plazo y en su
mayor parte estructurales (se derivan de la estructu-
ra socioeconomica, del sistema politico, etc.), que
existen antes, durante y después del desastre, si bien
tienen un caracter dindmico y evolucionan con el
tiempo. Esta distincion es importante, pues los pro-
yectos de ayuda que se orienten solo a las necesida-
des tendran un alcance meramente paliativo, mien-
tras que una intervencion con objetivos a largo plazo
requiere afrontar los factores de vulnerabilidad.

3. CRITERIOS E IMPLICACIONES PRACTICAS

La segunda contribucion de este enfoque consiste en
que, ademas de las vulnerabilidades, contempla las
capacidades de las comunidades. El punto de partida
es la asuncion de que todos tenemos vulnerabilida-
des, pero también capacidades, incluso quienes estan
sufriendo o han sufrido un desastre. Asi, estas perso-
nas, lejos de ser pasivas y totalmente dependientes de
la ayuda exterior, disponen de recursos con los que
afrontar la crisis y recuperarse tras ellos. Esos recursos
locales deben servir como punto de partida para cual-
quier ayuda externa a su rehabilitacion o desarrollo.

El Anélisis de Capacidades y Vulnerabilidades con-
siste en la clasificacion, mediante la matriz adjunta,
de las capacidades y vulnerabilidades de una comu-
nidad en tres niveles diferentes:

a) Vulnerabilidades y capacidades fisico-materiales

Se refiere a los factores materiales de los que se
carece (vulnerabilidades) o de los que se dispo-
ne (capacidades): medios productivos, dinero,
infraestructuras, tecnologia, vivienda, condiciones
medioambientales, estado de salud, situacion
nutricional, etc. Dado que es la dimensién mas
visible de las tres, la ayuda internacional suele
concentrase prioritariamente en ella.

b) Vulnerabilidades y capacidades sociales-organi-
zativas

Diferentes componentes de la estructura social
constituyen capacidades que generan cohesién y
ayudan asi a afrontar las crisis: redes sociales de
solidaridad, liderazgos legitimos, procesos de
toma de decisiones, tejido civil, sistema educati-
vo, etc. Otros, por el contrario, son vulnerabili-
dades que contribuyen a la crisis: desvertebra-
cion social, falta de lideres reconocidos, con-
frontaciones por motivos diversos (raza, lengua,
religion), etc. La ayuda internacional soélo
recientemente ha comenzado a prestar atencion
a esta dimension.

¢) Vulnerabilidades y capacidades de motivaciones
0 actitudes

Los factores sicoldgicos también determinan la
vulnerabilidad ante un desastre, asi como la ca-
pacidad de resistir al mismo o de recuperarse
tras él. Como causas de vulnerabilidad figuran
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las actitudes de resignacion, fatalismo, victimis-
mo o dependencia. Como capacidades destacan
la confianza en las posibilidades de la propia
comunidad, el coraje y espiritu de lucha, y la cre-

encia en unas metas compartidas. Esta dimen-
sién es sin duda la mas dificil de medir y la
menos tenida en cuenta por los proyectos de
ayuda.

Matriz de Analisis de Capacidades y Vulnerabilidades

Fisicas/Materiales

gos existen?
Sociales/Organizativas

las personas?
De motivaciones/actitudes

cambio?

Vulnerabilidades Capacidades

¢Qué recursos productivos, conocimientos y ries-

(Cudles son las relaciones y la organizacion entre

(Coémo ve la comunidad su habilidad para crear el

S

Fuente: Anderson y Woodrow (1989)

Por supuesto, entre los seis campos de la matriz hay
interconexiones y solapamientos, lo que se refleja con
las lineas discontinuas. Por ejemplo, una mejora en la
motivacion y en la organizacién social de los colecti-
vos vulnerables puede contribuir al éxito de proyec-
tos productivos con los que mejorar sus ingresos.

Este método puede refinarse algo mas para analizar
las vulnerabilidades y capacidades especificas de
diferentes grupos sociales, introduciendo variables
como el género, la edad, la etnia, la clase social, etc.
Asi, una matriz modificada a partir de la anterior
divide el campo de las vulnerabilidades, asi como el
de capacidades, en dos columnas, una para los
hombres y otra para las mujeres.

Por otro lado, ya que tanto las vulnerabilidades
como las capacidades aumentan o disminuyen con
el tiempo, este método de analisis no puede emple-
arse como una foto fija, sino que debe aplicarse en
diferentes momentos para observar la evolucién de
la situacion.

3.2. Caracteristicas de la ayuda humanitaria
orientada al desarrollo

El contiguum exige una estrategia integral y con
objetivos compartidos, por la cual tanto la ayuda
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humanitaria como la cooperacion para el desarrollo
deben llevarse a cabo conforme a algunos criterios.
Dejando para mas adelante los referidos a las inter-
venciones de desarrollo, observemos ahora los cri-
terios que debe seguir una ayuda humanitaria que
pretenda contribuir al desarrollo.

Analisis del contexto especifico

Toda intervencion de ayuda que pretenda no sélo
aliviar puntualmente sino contribuir a objetivos a
largo plazo debe ajustarse a la realidad de cada caso
en cuestion, dejando asi de lado toda respuesta
estandarizada y preestablecida en base a un mode-
lo determinado de crisis. Por tanto, necesita partir
de un andlisis de la vulnerabilidad y las capacidades
locales, asi como también de una estimacion de las
necesidades puntuales y de las secuelas concretas
derivadas del desastre sufrido, teniendo en cuenta
que hay diferentes tipos de desastres (desencadena-
dos por catastrofes naturales, conflictos o convul-
siones econdmicas; de gestacion lenta o irrupcion
repentina), y que los dafios que cada uno produce
son diferentes.

Ahora bien, dado que la ayuda humanitaria suele
requerir una planificacion y ejecucion rapidas, resul-
ta importante que los actores humanitarios dispon-



gan por adelantado de un conocimiento del terreno,
asi como de las condiciones de vulnerabilidad y
capacidades de la poblacion. Este conocimiento
previo forma parte de lo que se denomina prepara-
cion ante los desastres, de la que luego hablaremos.

No hacer dafio

Las intervenciones de ayuda humanitaria, como pri-
mer requisito, deben esforzarse en “no hacer dafio”
(do no harm), segun expresion de Anderson (1999),
esto es, en no generar mas problemas que solucio-
nes. Esto implica, por ejemplo:

« No contribuir a alimentar el conflicto armado,
evitando aportar recursos a la economia de gue-
rra de los contendientes o reforzar a alguna de
las facciones en lucha.

= No generar dependencia de la ayuda externa, la
cual actuaria como un lastre que incapacitaria a
la poblacion para tomar la iniciativa de su pro-
pio desarrollo.

< No erosionar las capacidades de la poblacién
local, como son sus estrategias de afronta-
miento de las crisis, su capital social o sus
redes sociales (aspectos de los que luego
hablaremos).

= No socavar la capacidad administrativa y opera-
tiva de los paises receptores, lo que mermaria
las posibilidades de un futuro desarrollo soste-
nible y centrado en las propias capacidades. En
efecto, con frecuencia las intervenciones de
emergencia se caracterizan por el despliegue
rapido de dispositivos centralizados y jerarqui-
zados, dependientes de los propios donantes,
que priorizan los aspectos logisticos y que a
veces concluyen de forma repentina. Todo esto
lleva a puentear a las instituciones del pais en
cuestion, debilitdndolas y a veces deslegitiman-
dolas ante su propia poblacion.

Combinacién de necesidades inmediatas y desarro-
llo futuro

La ayuda debe responder a las necesidades inme-
diatas de las personas afectadas por una situacion
de desastre, ajustdndose ademas a las necesidades
especificas de cada uno de los grupos vulnerables.
Pero, ademas, debe tener una vision de largo plazo,
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buscando no meramente una respuesta paliativa y
puntual a las necesidades inmediatas de los colecti-
vos afectados, sino también el desarrollo futuro,
propiciando la sostenibilidad a largo plazo de su
impacto, como criterio que incrementara su calidad
y eficacia. Para ello, su méaxima tiene que ser la ya
mencionada: reducir las vulnerabilidades e incre-
mentar las capacidades locales, tanto de la pobla-
cion como institucionales. Esto se materializa en
varios criterios que desglosamos a continuacion.

Refuerzo de los servicios y las infraestructuras

La ayuda, en vez de concentrarse en funciones
meramente asistenciales con un caracter puntual,
debe orientarse a reforzar los servicios y las infraes-
tructuras basicos con un caracter duradero, de
forma que contribuyan al desarrollo futuro. Para ello
serfa preciso seguir unos determinados criterios
(localizacién geografica adecuada, materiales loca-
les y econdmicos, tecnologia apropiada que facilite
el mantenimiento, etc.) que permitan su utilizacion
a largo plazo una vez pasada la crisis. Otro criterio
atil consiste en utilizar la ayuda humanitaria como
un recurso que, en contextos de emergencia, sirve
para reforzar programas de desarrollo ya previa-
mente existentes. Asi, por ejemplo, se pueden crear
infraestructuras sanitarias o de abastecimiento de
agua de forma que se refuercen los programas de
salud y de saneamiento existentes a largo plazo, de
modo que aquéllas permanecerian para su disfrute
a largo plazo.

Un mecanismo concreto que merece ser menciona-
do son los Proyectos de Impacto Rapido (PIR), que
el ACNUR utiliza desde principios de los 90 para
facilitar la reintegracion de los refugiados y despla-
zados internos cuando vulven a sus zonas de ori-
gen. Se trata de proyectos pequefios, simples y de
ejecucion rapida, orientados a mejorar las infraes-
tructuras y servicios basicos en dichas zonas a fin de
mejorar la situacion de las comunidades y su capa-
cidad para absorber a los recién retornados. Buena
parte de estos PIR se centran en la construccion de
infraestructuras basicas (escuelas, pozos, puentes,
puestos de salud), aunque a veces consisten tam-
bién en proyectos de empleo o en cursos de forma-
cion. Se trata, en definitiva, de un instrumento util
en los contextos de rehabilitacion posdesastre.
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Capacitacion de las estructuras locales

La ayuda exterior debe contribuir a mejorar las
capacidades de planificacion y gestion de las insti-
tuciones publicas y de las organizaciones sociales
del pais en cuestion, incrementando sus recursos
para gestionar politicas o proyectos tanto de emer-
gencia como de desarrollo, asi como su prepara-
cién o capacidad de respuesta ante nuevos desas-
tres. La ayuda canalizada por las ONG extranjeras
debe coordinarse con y, en la medida de lo posible,
a través de las propias instituciones gubernamenta-
les del pais, reforzdndolas y evitando crear estructu-
ras paralelas que acaban debilitando y desligitiman-
do a aquellas (como ocurri6 por ejemplo en
Mozambique y Etiopia en los afios 80), con la con-
siguiente hipoteca para el desarrollo futuro. A tal
fin, para facilitar también la participacion local, la
gestion de la ayuda tendria que guiarse por criterios
de descentralizacion y subsidiariedad, acercandola
lo més posible a la poblacién beneficiaria.

Sin embargo, como veremos mas adelante, trabajar
con las instituciones publicas nacionales promovien-
do su fortalecimiento resulta frecuentemente una
tarea problematica y, sobre todo en los llamados
“cuasi-estados” (estados fragiles en contextos de alta
inestabilidad o violencia), poco viable, dada la reti-
cencia de los donantes y los actores humanitarios a
reforzar y legitimar regimenes represivos o corrup-
tos. Los donantes suelen preferir en estos casos
puentear a los gobiernos y canalizar la ayuda huma-
nitaria a través de cauces privados, de las ONG inter-
nacionales. La teoria sobre lo que seria ideal debe
por tanto tamizarse en funcién de lo posible.

Sostenimiento de los sistemas de sustento

Una ayuda humanitaria orientada al desarrollo tiene
gue preocuparse no solo de salvar vidas y satisfacer

las necesidades inmediatas de las personas afecta-
das por un desastre, sino también de apoyar su sis-
tema de sustento?, como mejor forma de afrontar la
crisis hoy y asegurar su subsistencia y potencial de
desarrollo de cara al futuro. Una actuacion util a tal
fin es la de proporcionarles ayuda material (en
forma de alimentos, dinere?, o incluso forraje para el
ganado), a fin de facilitar que puedan superar la
situacion de crisis sin tener que comerse sus semi-
llas 0 malvender a precio de saldo sus medios pro-
ductivos (ganado, herramientas, tierra) para poder
comprar alimentos con los que sobrevivir.

Uno de los principales mecanismos para la apoyar
los sistemas de sustento consiste en ejecutar progra-
mas publicos de empleo para los sectores mas vul-
nerables. Son los llamados programas o proyectos de
comida por trabajo, o de dinero por trabajo, en los
cuales la ayuda, en especie o en metalico, tiene
forma de retribucién a cambio de la realizacion de
alguna actividad laboral. Estos proyectos ayudan a
satisfacer necesidades inmediatas de la poblacion,
minimizando el riesgo inherente a toda ayuda gra-
tuita externa, pero al mismo tiempo también gene-
ran unas infraestructuras puablicas que contribuyen
al desarrollo a largo plazo (edificios publicos, carre-
teras, obras de conservacion medioambiental, etc.).
Por tanto, constituyen un medio adecuado para
combinar objetivos de corto y largo plazo, por lo
gue son particularmente adecuados en las interven-
ciones de mitigacion, orientadas a reducir el impac-
to de una situacion de desastre en gestacion, como
en las intervenciones de rehabilitacion post-desas-
tre. A pesar de estas y otras ventajas, presentan algu-
nos riesgos Yy limites, como el hecho de gque no toda
la poblacion esta en condiciones de trabajar, por lo
gue no pueden reemplazar totalmente a la ayuda en
forma de donaciones gratuitas. En cualquier caso,
son empleados con relativo éxito en muchos paises,

2 El concepto “sistema de sustento” (livelihood) tiene un contenido méas amplio de lo que seria el simple medio de vida o la fuente de
ingresos. En efecto, se refiere al conjunto de elementos que hacen posibles los ingresos o recursos de una familia o persona, entre los
cuales se encuentran no solo los medios materiales de los que dispone (tierra, ganado, infraestructuras), sino también otros aspectos
que determinan el aprovechamiento de éstos, como por ejemplo: la formacién y los conocimientos técnicos, la informacion de que dis-
ponible, las redes sociales y de solidaridad, y los derechos legales (de uso de la tierra, el agua, o los pastos comunales; de acceso al

crédito; etc.). Ver Pérez de Armifio (2001b).

* En la mayoria de las circunstancias la donacion de dinero, en vez de alimentos, es mas rapida, barata, eficiente y beneficiosa. Pero
para ello tienen que darse algunas condiciones, como es la existencia de un mercado local que esté en condiciones de satisfacer el
aumento de la demanda de alimentos por parte de los que reciban el dinero. La opcion mas adecuada dependera de un analisis de
cada caso en particular, en base a diferentes criterios. Véase al respecto Pérez de Armifio (2001c:54-56).
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por ejemplo en algunos propensos a las hambrunas
como Etiopia y Botswana, que canalizan a través de
los mismos gran parte de la ayuda internacional que
reciben (ver Pérez de Armifio, 2001a).

Aprovechamiento y refuerzo de las capacidades de
la poblacién

Lejos de ser pasivos o incapaces, incluso las perso-
nas afectadas por un desastre tienen recursos, cono-
cimientos, mecanismos organizativos y otras capaci-
dades que deberian tomarse como punto de partida
para la ayuda internacional y ser reforzadas por
ésta. Tal principio puede traducirse, por ejemplo, en
los siguientes criterios:

= Uso de las organizaciones locales para materializar
la ayuda, como contrapartes de las ONG o agen-
cias donantes. Son esas organizaciones las que
mejor conocen la realidad sobre el terreno, por lo
gue en lugar de ser meros cauces para la canali-
zacién de la ayuda, deberian participar en el diag-
nostico de la situacién y en la planificacién de la
intervencion. Igualmente, una parte de la ayuda
deberia destinarse a la formacion del personal y
el refuerzo de las capacidades operativas de tales
organizaciones. Para poder desarrollar esta estra-
tegia a largo plazo y poder disponer de un buen
conocimiento de las condiciones locales, seria
necesario que las agencias de ayuda dispusieran
de unas relaciones de partenariado prolongadas
con las organizaciones locales.

Sin embargo, estos criterios son frecuentemente
olvidados debido a varios motivos: la exigencia de
los donantes de actuar con rapidez y eficiencia a
corto plazo (que a veces las organizaciones locales
no garantizan adecuadamente), la inercia tradicional
a favor de una ayuda de emergencia jerarquizada y
de arriba abajo, y las reticencias hacia organizacio-
nes que pueden tener inclinaciones hacia alguno de
los bandos en conflicto.

= Uso al maximo del personal, los medios mate-
riales y las empresas locales. Aunque las inter-
venciones mas urgentes pueden tener dificulta-
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des para llevarlo a cabo por la premura de tiem-
po, una ayuda que pretenda contribuir también
al desarrollo futuro debe priorizar los recursos
locales, lo que reportaré varias ventajas: ahorro
de costes, oportunidades de formacién del per-
sonal, dinamizacion de la economia local, mejor
imbricacion en la sociedad local, uso de tecno-
logias apropiadas, etc.

= Refuerzo del “capital social” * de los grupos
vulnerables, en concreto de sus redes sociales
informales de solidaridad y de las organizacio-
nes gue articulan sus intereses y defienden sus
derechos (cooperativas, asociaciones, etc.).
Todos ellos son mecanismos esenciales para
reducir su vulnerabilidad y posibilitar su desa-
rrollo sostenible.

= Aprovechar y reforzar las estrategias de afronta-
miento (0 coping strategies) que los sectores vul-
nerables llevan a cabo a fin de superar las situa-
ciones de desastre y preservar sus sistemas de
sustento, garantizando su subsistencia presente
pero también futura. Entre las mdltiples estrate-
gias posibles figuran, por ejemplo, el consumo
de alimentos silvestres, la diversificacion de
fuentes de ingresos, la toma de préstamos, la
emigracion laboral, o la venta de bienes familia-
res. Algunas formas de ayuda a estas estrategias
pueden consistir en la promocion del empleo, la
mejora del acceso a los mercados con la crea-
cion de infraestructuras, o la proteccion de dere-
chos como los de acceso a bosques o tierras
comunales (ver Pérez de Armifio, 2001:d).

Participacion y empoderamiento de la poblacién

La participacion de la poblacion local en el disefio,
ejecucion, seguimiento y evaluacion de la ayuda
humanitaria ha sido tradicionalmente una de las
principales carencias de ésta. Sin embargo, resulta
una condicion ineludible si se busca un impacto
orientado al desarrollo. Pese a lo que a veces se
asume, incluso en situaciones de emergencia es
posible involucrar a la poblacion mediante técnicas
participativas como, por ejemplo, las del enfoque

4 El capital social, un concepto en boga tanto en la sociologia como en los estudios sobre desarrollo, esta constituido por diferentes
recursos que las personas obtienen a través de sus relaciones sociales (redes sociales, normas respecto a derechos y obligaciones, vin-
culos organizativos y de confianza social, etc.), que contribuyen al desarrollo y la cohesién de la comunidad, asi como a la satisfacion

de las necesidades de las personas.
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denominado Diagnostico Rural Répido (ver Zabala,
2001). La implicacion de las personas receptoras
contribuira a que éstas no vean los programas de
ayuda como algo ajeno, Y facilitara la sostenibilidad
de sus resultados (mantenimiento de los servicios
creados, reparacion de las infraestructuras construi-
das, etc.). Igualmente, la participacion de las perso-
nas vulnerables en el proceso de toma de decisio-
nes y en la ejecuciéon de la ayuda es un elemento
que puede contribuir a su empoderamiento, esto es,
al incremento de su conciencia, confianza y capaci-
dad para transformar la situacion en la que viven.

Enfoque de género

El enfoque de género, que contempla la desigual
relacién de poder entre hombres y mujeres, sélo en
los ultimos afios ha comenzado a ser incorporado a
la ayuda humanitaria, que tradicionalmente lo ha
ignorado quiza por no parecerle una prioridad en
contextos de emergencia. Sin embargo, hoy existe
una creciente conciencia sobre la necesidad de apli-
carlo, debido al desigual impacto que los desastres
tienen sobre hombres y mujeres, asi como a la inci-
dencia que el contemplar las necesidades y la parti-
cipacion de las mujeres en los contextos de crisis y
rehabilitacion encierra de cara a promover escena-
rios futuros de mayor igualdad de género.

Proteccion de los derechos humanos

La proteccion de los derechos humanos, y mas en
particular del Derecho Internacional Humanitario
(vigente en situaciones de guerra), histéricamente
ha formado parte del trabajo de organizaciones
humanitarias clésicas como el Comité Internacional
de la Cruz Roja. Ahora bien, su defensa activa ha
sido crecientemente asumida por muchas ONG
como uno de los elementos de lo que hoy se deno-
mina “accion humanitaria”, habida cuenta que gran
parte de las crisis humanitarias actuales constituyen
violaciones masivas de los derechos humanos
(genocidio, desplazamientos forzosos de poblacion,
ataques a la poblacion civil, negacion del alimento,
etc.). Tal defensa puede adquirir diferentes formas,
como la defensa legal, la investigacion y denuncia,
o la presion politica. En conjunto, la defensa y pro-
teccion de los derechos humanos constituye un ins-
trumento decisivo para promover los procesos de
reconciliacion y reconstruccion posbélica, asi como
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la defensa de los intereses, el empoderamiento y el
desarrollo de los sectores vulnerables.

*Contribucion a la construccion de la paz

Segun el enfoque extendido en los afios 90, la ayuda
humanitaria durante o después de una guerra no sélo
debe minimizar el riesgo de generar o exacerbar las
tensiones, sino que también debe contribuir a la ges-
tion del conflicto y a la construccion de la paz. El
objetivo es reforzar las capacidades locales para la
paz (Anderson, 1999), lo que exige actuar con deter-
minados criterios. Son diversas las actividades que a
tal fin puede llevar a cabo, como por ejemplo: refor-
zar a grupos o sectores con autoridad moral y que
estén al margen de la confrontacién (ancianos, grupos
de mujeres, iglesias, etc.); apoyar mecanismos tradi-
cionales para la gestion de conflictos (como los con-
sejos de ancianos, o shuras, en Afganistan); contribuir
al refuerzo, organizacion y movilizacion de la socie-
dad civil, facilitando sobre todo que se haga oir la voz
de los vulnerables; capacitar a organizaciones locales
para que formen después en la gestion de conflictos
a diferentes sectores (educadores, cuerpos de seguri-
dad, etc.); o realizar actividades de promocion o
defensa de los derechos humanos y del derecho
humanitario (Goodhand y Hulme, 1997; Anderson,
1999).

Rendicion de cuentas (accountability)

Una ayuda humanitaria que pretenda no ser mera-
mente paliativa, sino estar orientada a objetivos
amplios de desarrollo, debe contemplar una rendi-
cion de cuentas (accountability) de las actividades
de las agencias humanitarias no sélo ante sus sedes
centrales y sus donantes, como es habitual, sino
también ante la poblacion destinataria. Como mini-
mo, a ésta deberia hacérsele saber la informacion
pertinente sobre la planificacion, ejecucion y dura-
cion esperada del programa (Danish Red Cross,
1995:36).

Mensajes e iméagenes adecuados

Una ayuda humanitaria orientada hacia objetivos de
desarrollo, y no meramente asistencialista, debe
ajustar los mensajes e imagenes transmitidos
mediante la publicidad y las campafas, a fin, por
ejemplo, de romper con los estereotipos relativos a
lo inevitable de las crisis y al caracter pasivo o inde-



fenso de sus victimas. Por el contrario, deben con-
tribuir a una sensibilizacion y comprension de las
causas estructurales de los desastres.

Observancia de los principios humanitarios

Una de las respuestas del nuevo humanitarismo de
los afios 90 ante la complejidad de las crisis huma-
nitarias actuales ha consistido en relativizar la vigen-
cia de los principios humanitarios clasicos, como la
neutralidad, la imparcialidad, la independencia o la
universalidad. Este cuestionamiento hace tanto méas
necesario reivindicar su importancia, como mejor
garantia del acceso a la ayuda para todos los que la
necesiten al margen de su condicion.

3.3. Des_arrollo orientado a reducir
el riesgo de desastres

Al hablarse sobre la vinculacién emergencia-desa-
rrollo, suele hacerse hincapié en los requisitos que
tiene que cumplir la ayuda humanitaria para que
contribuya al desarrollo. Sin embargo, con fre-
cuencia se olvida que la vinculacién debe plante-
arse también en la direccion opuesta. Es decir, que
las intervenciones de desarrollo deberian orientar-
se a reducir el riesgo de sufrir nuevos desastres en
el futuro. Para ello, las politicas, programas y pro-
yectos de desarrollo deberian cumplir basicamen-
te los siguientes objetivos y criterios:

Priorizacion de los grupos y zonas vulnerables

Las intervenciones de desarrollo a largo plazo
deberian destinar sus recursos prioritariamente a
las zonas y sectores sociales mas vulnerables, a fin
de disminuir su vulnerabilidad ante futuras posi-
bles crisis e incrementar sus capacidades para
resistir a ellas y recuperarse tras las mismas. En
particular, seria preciso ayudarles a disponer de
un mejor acceso a los servicios publicos esencia-
les asi como de unos sistemas de sustento mas
seguros. Este objetivo, sin embargo, esta lejos de
ser habitualmente cumplido. Como es sabido, las
politicas de desarrollo frecuentemente dejan de
lado las necesidades de determinados grupos
sociales 0 zonas poco competitivos, que quedan
asi al margen del proceso de prosperidad general.
Igualmente, las politicas de cooperacién para el
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desarrollo suelen priorizar a paises y regiones con
una cierta capacidad econémica y administrativa,
que permitan augurar un cierto nivel de eficacia
de la ayuda asi como de retornos comerciales. Los
paises mas pobres y desestructurados, y los gru-
pos mas vulnerables, no ofrecen un estimulo sufi-
ciente cuando la cooperacion, como es frecuente,
se guia por objetivos politicos 0 econdmicos.

Preparacion ante desastres

La planificacion de las politicas de desarrollo a largo
plazo debe integrar diferentes mecanismos para la
gestion de desastres, como son los relativos a la pre-
paracion (preparedness) ante desastres, la mitiga-
cion de desastres, y la prevencion de desastres.

La preparacion consiste en una serie de medidas y
mecanismos, tanto de recogida de informacion
como operativos, que permiten predecir los desas-
tres y responder a ellos con mayor rapidez, facilidad
y efectividad. De este modo, son un elemento esen-
cial para la prevencién y para la mitigacion de los
desastres, al contribuir a reducir el riesgo de que se
desencadenen. Igualmente, al aminorar el impacto
de la crisis, posibilita un proceso de rehabilitacion
posterior méas facil. Por todo ello, la preparacion es
un elemento esencial para la vinculacion emergen-
cia-desarrollo.

Bajo el concepto de preparacion se abarca el esta-
blecimiento de diversos instrumentos:

= Una capacidad institucional suficiente para
responder a los desastres, consistente en una
red estructurada y coordinada de organismos
publicos y privados, con funciones claramente
asignadas.

= Una legislacion sobre emergencias, que detalle
las funciones de cada institucion y especifique
estdndares y planes de actuacion.

= Mapas de vulnerabilidad, o estudios que identi-
fican y localizan a los grupos y zonas mas vul-
nerables, a fin de someterles a un especial
seguimiento y poder concentrar rapidamente la
ayuda hacia ellos.

« Sistemas de Alerta Temprana, 0 mecanismos de
recogida y anélisis de diferentes datos (pluvio-
métricos, antropométricos, nutricionales, socioe-
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condmicos, etc.) que permiten prever o constatar
la gestacion de una crisis humanitaria, de forma
gue se pueda responder a ella con rapidez.

= Planes de contingencia, o diferentes conjuntos
de medidas y acciones que se llevarian a cabo
en diferentes escenarios segun la gravedad de la
crisis.

 Establecimiento de infraestructuras y equipa-
mientos necesarios para responder de forma
rapida y eficiente a los desastres: medios de
transporte, sistemas de comunicacion, etc.

e |dentificacién de los articulos y servicios de
emergencia que serian necesarios, identificando
fuentes de suministro rapido de los mismos, y
creando reservas de equipos y suministros (ali-
mentos, medicamentos, etc.).

» Formacion del personal local implicado.

= Educacion de la poblacion en torno a los desas-
tres y a como actuar en ellos.

Prevencion de desastres

Las actividades de prevencion se orientan a propor-
cionar una proteccion permanente y a largo plazo
ante los desastres, actuando en una doble direccion:
por un lado, tratanto de impedir la aparicion de una
catastrofe (esto es, de un evento desencadenante de
una crisis o desastre), como puede ser una inunda-
cion o un deslizamiento de tierras; por otro, redu-
ciendo la intensidad de esa catastrofe, a fin de evi-
tar que, si se produce, cause dafos, desestructura-
cion y victimas. Algunas de tales medidas pueden
consistir, por ejemplo, en la reforestacion de laderas
de las montafias, o la construccion de diques contra
las inundaciones.

Mitigacion de desastres

Segun algunos autores e instituciones, la mitigacion
consiste en una serie de medidas que se ejecutan
cuando comienza a gestarse un desastre concreto, a
fin de aminorar su impacto. Para otros, sin embar-
go, es un concepto genérico que engloba a todas las
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acciones realizadas en cualquier momento: antes del
desastre, por lo que incluiria también las medidas
de preparacién y prevencion a largo plazo; durante
el desastre, en el contexto de emergencia; y pasado
el desastre, en el contexto de rehabilitacion, a fin de
reducir el riesgo de crisis futuras.

Asi, en un sentido amplio, la forma més efectiva de
mitigacién es un desarrollo humano, sostenible y
equitativo, que reduzca la vulnerabilidad e incre-
mente las capacidades de las personas de forma
duradera. Pero, en un sentido mas estricto, la miti-
gacion se refiere a un conjunto de medidas para
minimizar los perjuicios de los desastres (sobre todo
naturales), que deberian formar parte de los progra-
mas de desarrollo a largo plazo, y que pueden ser
muy diversas: construccion de diques o cunetas
para el desagiie; reparto de alimentos, dinero, semi-
llas o herramientas; programas de empleo para los
mas vulnerables; campafias de vacunacion de per-
sonas y del ganado, etc.

Prevencion de conflictos

De forma similar a lo que hemos dicho respecto a
los desastres motivados por calamidades naturales,
también cabe hablar de la integracion en las politi-
cas de desarrollo de instrumentos orientados a la
prevencién de los conflictos, esto es, a evitar que
aflore un conflicto latente o que se agrave hasta
hacerse violento. La prevencion puede contemplar
medidas a corto plazo, sean politicas, militares o de
otro tipo, para frenar una situacion de violencia inci-
piente; o también puede orientarse a neutralizar las
causas estructurales que generan la tensién, ambito
éste en el que las politicas de desarrollo pueden
jugar un papel relevante. Al igual que en el caso de
los desastres por factores naturales, también existen,
aunque son incipientes y no estdn muy desarrolla-
dos, algunos sistemas de alerta temprana de con-
flictos, 0 mecanismos de recogida y andlisis de datos
(relativos por ejemplo a la desestructuracién politi-
ca 0 econOmica, la violacion de los derechos huma-
nos, la acumulacion de armas, etc.) que permiten
prever la génesis de un conflicto.



4. Aplicacion institucional

del debate sobre la vinculacion

Durante los afios 90, los postulados favorables a la
vinculacion emergencia-desarrollo y a una ayuda
humanitaria orientada al desarrollo han sido asumi-
dos por gran parte de los investigadores, las agen-
cias bilaterales y multilaterales, y también las ONG.
Pero la teoria y la retérica parecen haber ido por
delante de la préctica. Son innegables ciertos pasos
y logros en cuanto a su materializacién, pero éstos
han sido limitados debido a los obstaculos impues-
tos por diferentes circunstancias y tendencias del
sistema internacional de ayuda.

La progresion que el debate sobre la vinculacion ha
experimentado a lo largo del tiempo, ha tenido su
reflejo en la evolucion del discurso y de la actuacion
de las agencias y los donantes. Durante la primera
mitad de los 90, los posicionamientos oficiales abra-
zaban la idea de un continuum o transicion lineal
de la emergencia al desarrollo. Pero hacia mediados
de la década se fue rechazando esa idea, al consi-
derarse que su esquema de fases como comparti-
mentos estancos resultaba inadecuado y asumirse la
necesidad de una estrategia mas amplia e integrada,
lo que se conoce por contiguum humanitario. Asi lo
han hecho, por ejemplo, el gobierno sueco (SIDA,
1999), el britanico (DID, 1999) y el propio Comité
de Ayuda al Desarrollo que agrupa a los diversos
gobiernos donantes (ver SECIPI, 1999).

Una consecuencia de este debate en el orden insti-
tucional ha sido que, ante la necesidad de establecer
estrategias de actuacion mas integrales en los con-
textos de emergencias politicas complejas, las agen-
cias especializadas han expandido sus actividades
mas all4d de sus mandatos iniciales. De este modo,
instituciones inicialmente dedicadas a la cooperacion
para el desarrollo han pasado a definir y ejecutar
también politicas de ayuda a paises en situacion de
conflicto, como han hecho el Banco Mundial (World
Bank, 1998), el PNUD (UNDP, 1996), o el Comité de
Ayuda al Desarrollo (SECIPI, 1999). Del mismo
modo, agencias tradicionalmente dedicadas a la
ayuda humanitaria han remodelado crecientemente
sus métodos de trabajo para incorporar enfoques y
objetivos de desarrollo, como ha ocurrido con el
ACNUR (UNHCR, 1997, 1999), el Departamento de
Asuntos Humanitarios de NN.UU. (DHA y UNDP,
1997) y el Inter-Agency Standing Committee, 1ASC
(Lautze y Hammock, 1996). Un proceso similar de
ampliacién de mandatos y actividades ha ocurrido
también con numerosas ONG, tanto especializadas
en emergencia como en desarrollo.

En el ambito de las Naciones Unidas, el debate
comenz6 a tener incidencia ya a principios de los
90. De hecho, el Departamento de Asuntos
Humanitarios (DHA), creado en 1992, recibié como

LA VINCULACION AYUDA HUMANITARIA-COOPERACION AL DESARROLLO 27



4. APLICACION INSTITUCIONAL DEL DEBATE SOBRE LA VINCULACION

uno de sus cometidos hacer el seguimiento del con-
tinuum de la ayuda de emergencia a la cooperacién
para el desarrollo dentro del &mbito de las Naciones
Unidas. Igualmente, en 1993 se cred un Grupo de
Trabajo Interagencias sobre el Continuum, con
representantes de los principales departamentos y
agencias de las Naciones Unidas, lo cual les obligd
a desarrollar sus propias posiciones sobre el tema.

Una de las agencias que ha mostrado un mayor y
mas temprano interés por la idea de la vinculacion
es el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, PNUD, que en 1993 inici6 su Proyecto
Continuum a fin de establecer directrices sobre su
papel en los asuntos humanitarios. EI PNUD se ha
visto a si mismo como una pieza institucional clave
para el establecimiento de puentes que faciliten una
transicion rapida entre las actividades de ayuda
humanitaria y las posteriores para un desarrollo
humano sostenible, por ejemplo al establecer mar-
cos estratégicos de actuacion o elaborar los llama-
mientos de fondos que el DHA lanza a los donantes
(UNDP, 1996:1-3)%. Otras agencias de la ONU tam-
bién han ajustado sus tareas y métodos de trabajo al
objetivo de la vinculaciéon. Asi, por ejemplo, el
ACNUR, con un mandato centrado basicamente en
la ayuda humanitaria a las personas refugiadas, ha
incorporado elementos de largo alcance, como la
formacién y desarrollo comunitario de los refugia-
dos, o el apoyo a la reintegracion y el desarrollo
socioecondmico sostenible de los exrefugiados
retornados a casa. Igualmente, la Organizacion
Mundial para la Salud, OMS, centrada en el asesora-
miento para el desarrollo de sistemas sanitarios, ha
dedicado esfuerzos a la salud en contextos de con-
flicto y de reconstruccién posbélica.

En cuanto a los gobiernos donantes, si inicialmen-
te abrazaron la idea del continuum, a mediados de
los afios 90 la mayoria expresaban su aspiracion de
crear unas estrategias coherentes que integren las
diferentes formas de ayuda junto a otros elementos
de su accion exterior, asi como el objetivo de una
ayuda humanitaria que contribuya al desarrollo
posterior®.

Una mencién especial merece la Comision Europea,
no sélo por el peso de su ayuda sino también por
la influencia de sus posicionamientos sobre los de
otros donantes. La Comision ha hecho suyo el obje-
tivo de la vinculacion emergencia-desarrollo, asi
como otros postulados del nuevo humanitarismo, lo
gue comenz0 a plasmarse ya en diversos documen-
tos de finales de 1995 y principios de 1996, entre las
gue destaca la Comunicacion de la Comisién al
Consejo y al Parlamento Europeos sobre la vincula-
cion de la ayuda, la rehabilitacion y el desarrollo
(VARD) (ver Comision..., 1996). En estos documen-
tos se expresa la idea de que la ayuda humanitaria
debe orientarse no sélo a salvar vidas y aliviar el
sufrimiento, sino, siempre que sea posible, también
a objetivos de mas largo plazo, como el apoyo a los
sistemas de sustento de las personas de cara a evi-
tar su dependencia de la ayuda, favorecer los
esfuerzos de rehabilitacion y conseguir su autosos-
tenibilidad. En la citada Comunicacién de 1996, se
aboga por un enfoque de “continuum”, esto es, por
una “transicion sin roces” desde la ayuda humanita-
ria y la rehabilitacion hacia el desarrollo (ibid:2).

Pero, ademas, la ayuda humanitaria se concibe
como un instrumento que debe contribuir al objeti-
vo final y denominador comin del conjunto de las

s Otra iniciativa mas reciente del PNUD es el Inter Agency Standing Comitee Reference Group on Post Conflict Reintegration, que pre-
side desde su creaciéon en noviembre de 1998. Este drgano, que integra a varias agencias, aborda la respesta internacional a contextos
de posguerra, pero ya no desde una visién de continuum (transicion de fases), sino en base a enfoques comprehensivos y globales a
aplicar en paises en crisis 0 post-crisis (IASC, 2000:74).

¢ El gobierno britanico, por ejemplo, ha sido uno de los que méas se ha afanado en buscar la coherencia entre las diferentes formas de
ayuda internacional (humanitaria, de rehabilitacién, de desarrollo) y la politica exterior. Asi, para numerosos destinos se ha estableci-
do un presupuesto-pais que puede ser gastado en actividades bien humanitarias o bien de desarrollo, siempre que los objetivos sean
claros y se orienten a las metas establecidas por la cooperacion britanica, como es la lucha contra la pobreza (Macrae, 2001:31). A su
vez, gobiernos como el de los Paises Bajos (IASC, 2000:74) o el de Suecia (SIDA, 1999) han adoptado el principio de que la ayuda
humanitaria no se limite a cubrir las necesidades basicas para la supervivencia de los receptores, sino que forme parte de una respuesta
integral mas amplia para que contribuya al desarrollo futuro. En el caso de EE.UU., la creacion en 1992 de la Office of Transition
Initiatives para gestionar partidas tanto de ayuda humanitaria como de cooperacion al desarrollo, buscaba mejorar la coherencia entre
ambos tipos de ayuda, asi como entre éstos y la politica exterior del pais (Macrae, 2001:31).
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politicas exteriores de la Union Europea hacia los
paises en desarrollo, que puede resumirse en la
expresion “estabilidad estructural™. El citado docu-
mento de 1996 plantea asi la necesidad de que los
diversos instrumentos comunitarios se gestionen de
forma coordinada, y no aislada, a fin de dotarles de

mayor “complementariedad”, “coherencia global” y
“eficacia” en cuanto a su impacto (ibid:i, v)

En definitiva, la principal recomendacion del docu-
mento es gue resulta necesario formular un enfoque
de actuacion mas integrado, una planificacién estra-
tégica para cada pais en desarrollo en funcion de
sus necesidades concretas, a partir de un analisis
politico de su contexto. En este sentido, una impor-
tante contribucion es que, para materializar tal pla-
nificacion, propone un “marco global de politicas”
gue abarque todas las fases del desarrollo del pais,
y que permita coordinar todos los mecanismos de la
ayuda humanitaria, la ayuda a la rehabilitacion y la
cooperacion al desarrollo, asi como otros mecanis-
mos politicos (ibid:v, 22). Es decir, ese marco global
seria el medio para hacer efectiva la vinculacién
emergencia-rehabilitacién-desarrollo.

Por otro lado, hay que destacar que la reestructura-
cion acometida en 1999 por la Comision Europea ha
implicado dos cambios para ECHO. Uno de ellos ha
sido la desaparicion del Comisario de Ayuda
Humanitaria, con lo que ECHO ha pasado a
depender del Comisario de la Direccién General de
Desarrollo. Asi, ambas formas de ayuda se han agru-
pado bajo un mismo mando, con la intencion de
ganar en racionalidad y coherencia. Otro cambio
tiene que ver con la redefinicion de las funciones de
ECHO, con un retorno a la priorizacion de la ayuda
para salvar vidas.

En el marco de estas reformas, y ante la necesidad
de redefinir las actividades de ECHO y consiguiente-
mente la estrategia para la vinculacion, la Comision
Europea ha hecho publico en 2001 un nuevo docu-
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mento al respecto, titulado Communication from the
Commission to the Council and the European
Parliament. Linking relief, rehabilitation and deve-
lopment. An assessment (ver Commission..., 2001).
Este documento toma como punto de partida los
numerosos problemas que dificultan la materializa-
cion efectiva de la vinculacion (falta de coordinacion
entre instituciones y departamentos, lentitud e infle-
xibilidad administrativa, demoras en los desembol-
s0s, etc.), para cuya solucion plantea reformar los
instrumentos operativos y mecanismos instituciona-
les ya existentes. Asi, por ejemplo, se plantea la cre-
acion de varios mecanismos de coordinacion dentro
de la Comision y de ésta con otros actores, una
mayor capacidad de decision para las delegaciones
de la UE en el terreno, y el retorno de ECHO a su
“mandato central”, esto es, salvar vidas en emergen-
cias, siendo relevada por otros instrumentos de coo-
peracion a largo plazo de la UE en cuanto la emer-
gencia remita.

Pero la propuesta mas relevante tal vez sea la de los
Documentos Estratégicos de Pais, el nuevo instru-
mento en el que se basan los programas de coope-
racion de la Comunidad, entendidos como un
marco integral de planificacion en el que integrar la
vinculacién emergencia-desarrollo. La propuesta
consiste en que en tales Documentos se introduzcan
adendas, o articulos complementarios, cuando la
aparicion de una crisis haga necesaria la interven-
cion de ECHO. Se pretende que esto permita una
planificacion a largo plazo con una actuacion rapi-
da y flexible, incluyendo elementos de preparacion
y prevencion, asi como de construccion de la paz y
resolucion de conflictos.

Estas propuestas ciertamente pueden contribuir de
forma positiva a la vinculacion de las diferentes for-
mas de ayuda. No obstante, han sido criticadas por
sus lagunas e inconcreciones en algunos aspectos?,
como son las relaciones con los actores locales, las

7 La “estabilidad estructural” se refiere a “una situacion caracterizada por el desarrollo econémico sostenible, la democracia y el respe-
to a los derechos humanos, estructuras politicas viables y condiciones sociales y medioambientales satisfactorias, con la capacidad de
gestionar el cambio sin recurrir al conflicto violento”. De este modo, aunque el desarrollo humano es primordial para hacerla posible,
abarca también otros objetivos de tipo no econdmico, todos ellos interdependientes entre si. La promocidon de la estabilidad estructu-
ral, dice la Comision, implica reforzar los factores que hacen posible un cambio pacifico (Comision..., 1996:22, 24).

¢ Sobre tales dudas y criticas, ver Parlamento Europeo (2001) y Voice (2001).
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cuestiones de género v la falta de expertos en vin-
culacion en las delegaciones de la UE. Existe asi el
riesgo de que, esta nueva Comunicacion de 2001
vuelva a ser un ejercicio de intenciones incapaz de
hacer efectiva la vinculacion. A pesar de que la
Comision ha elaborado un discurso politico y técni-
co en torno a la vinculacion, en base sobre todo a
los dos documentos citados, la compleja estructura
y la cultura institucional de la UE han dificultado la
materializacién efectiva de la vinculacion, que,
como dice el Parlamento Europeo (2001:12), en la
realidad es més una excepcion que una norma: en
este ambito la Comision frecuentemente no tiene
éxito y acaba dejando una brecha abierta entre la
rehabilitacion y el desarrollo.

Por otro lado, la Comunicacién de 2001, en la linea
de los postulados del nuevo humanitarismo, propo-
ne que la vinculacién debe servir para construir un
enfoque coherente e integral de la UE respecto a las
crisis, en el que deben combinarse la ayuda huma-
nitaria, la cooperacion para el desarrollo y la politi-
ca. Asi, se menciona expresamente que la vincula-
cion “debe complementar los enfoques e instru-
mentos de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun” (Commission..., 2001:7). En este sentido,
hay que resefiar que se propone que los Do-
cumentos Estratégicos de Pais, a través de los cua-
les se pretende canalizar la vinculacion, “también
abordaran el potencial comercial y las estrategias y
reformas necesarias para incrementar la productivi-
dad y el comercio” (ibid:16). En otras palabras, la
Comunicacion consolida la tendencia a una ayuda
humanitaria inscrita en una estrategia global defini-
da por objetivos politicos, comerciales y de seguri-
dad. Esto conllevard inevitablemente un aumento de
su politizacién y, probablemente, también de su
militarizacion.

Una valoracién de conjunto: discursos y realidades

Como deciamos, la aplicacion practica del debate
sobre la vinculacién emergencia-desarrollo parece
haberse quedado sensiblemente por detras de las
formulaciones teoricas y de los discursos. Sin duda
ha habido algunos avances, como una mejor com-
prension sobre la relacion entre los desastres y el
desarrollo, la realizacion de evaluaciones que han
permitido aprender de la experiencia, y algunos
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cambios en las relaciones entre los actores del siste-
ma humanitario que las han hecho mas racionales y
sistematicas. Sin embargo, no se han realizado trans-
formaciones profundas en el sistema de ayuda para
ajustarlo a ese nuevo pensamiento mas holistico que
busca estrategias integrales en las que hacer viable
la vinculacion. La propia estructura del sistema de
ayuda, tanto institucional, con sus diferentes agen-
cias y actores, como financiera, parece haber difi-
cultado una mayor materializacion de los postulados
del debate.

Seguin constata un informe elaborado para el Inter-
Agency Standing Committee de las Naciones Unidas
(IASC, 2000:x, 51, 71), buena parte de lo que los
donantes han hecho hasta ahora se ha orientado no
tanto a elaborar estrategias integrales, sino a salvar
las brechas temporales y financieras entre la gestion
de la ayuda humanitaria y la cooperacion para el
desarrollo. Para ello, una docena de agencias bilate-
rales han creado pequefias lineas presupuestarias
especificas para cubrir el hueco entre ambas, deno-
minados “fondos de construccién de la paz” o “fon-
dos de transicion”. Sin embargo, se trata de fondos
escasos y orientados a actividades relativamente
secundarias tanto para la ayuda humanitaria como
para la cooperacion al desarrollo (desmovilizacion
de soldados, desminado, prevencion de desastres
naturales, prevencion de conflictos, etc.). En defini-
tiva, estos fondos no han permitido superar el pro-
blema de la compartimentalizacion de la finan-
ciacion, que es fruto de la existencia de lineas pre-
supuestarias diferentes para la emergencia y el desa-
rrollo. Por el contrario, aumentan la fragmentacion
de la financiacion y no contribuyen a establecer
estrategias integrales y coherentes (ibid:71).

Asi, apenas se ha avanzado hacia la flexibilizacion
de la financiacién, en coherencia con la idea de
estrategias comprehensivas, pues el gasto para fines
de “desarrollo” es temporalmente posterior, y fre-
cuentemente esta desconectado del trabajo humani-
tario realizado anteriormente. Esta estructura en
compartimentos de la financiacion de los donantes
sigue entorpeciendo el trabajo de las ONG que no
disponen de suficientes recursos propios para salvar
las brechas temporales y de recursos que aquellos
provocan (IASC, 2000:x, 51).



Otro ambito en el que la practica ha quedado muy
por detras de la teoria ha sido el del refuerzo de la
sociedad civil, que se ha convertido en uno de los
objetivos preferidos en la retdrica de los actores
humanitarios como forma de incrementar las capa-
cidades locales. Sin embargo, lo cierto es que la
ayuda humanitaria dedica muy pocos recursos a la
formacién de las organizaciones locales, a las que si
se subcontrata para el reparto de la ayuda o la eje-
cucion de proyectos de rehabilitacion, pero que
reciben pocos fondos para sus gastos corrientes y
fortalecimiento institucional (IASC, 2000:51).

Igualmente, hay que lamentar también los escasos
esfuerzos dedicados por los gobiernos a establecer
mecanismos para la prevencion de desastres y con-
flictos, o para afrontar las crisis en una etapa inicial
(IASC, 2000:51). Los sistemas de alerta temprana
establecidos en los 90 se han revelado frecuente-
mente inutiles, por la falta de voluntad politica de la
comunidad internacional para movilizar una res-
puesta preventiva adecuada cuando estos han pre-
visto una crisis (Buchanan-Smith y Davies, 1995). La
comunidad internacional tampoco ha mostrado una
implicacion clara para crear estabilidad y desarrollo
a largo plazo en los paises periféricos, creando los
mecanismos necesarios a tal fin (Duffield, 2001).

En definitiva, la materializacion de la idea del con-
tiguum, basada en estrategias integrales que combi-
nen diferentes tipos de actuacién, no ha avanzado
mucho. La dificultad de reformar instituciones y
lineas presupuestarias se ha debido en buena medi-
da a diversas dificultades, como las siguientes:

« La inercia institucional de una separacion entre
ambos tipos de ayuda, con agencias multilatera-
les y ONG especializadas en uno u otro campo,
diferenciadas en cuanto a sus mandatos, méto-
dos de trabajo, etc.

= Las diferencias que existen entre las interven-
ciones humanitarias y de desarrollo en cuanto a
los criterios para financiarlas, los procedimien-
tos de licitacion y aprovisionamiento, etc.

= Los costes que implica la incorporacion de cri-
terios de desarrollo a las operaciones de emer-
gencia: mayor esfuerzo de planificacion y anali-
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sis de la realidad, demoras de tiempo, esfuerzos
para la participacion comunitaria, etc.

« Las diferentes implicaciones politicas que encie-
rra un tipo y otro de ayuda. Como sefialan
Macrae et al. (1997:223) y Macrae (2001), mien-
tras que la ayuda humanitaria tradicionalmente
ha tenido un caracter no condicional y esencial-
mente humanitario, la cooperacion para el desa-
rrollo confiere una legitimidad politica a la auto-
ridad que la recibe. Por eso, en contextos de
conflicto y post-conflicto, los donantes pueden
ser reticentes a impulsar politicas con un perfil
de desarrollo, a fin de no prestar legitimidad a
regimenes que no la tienen ni a nivel interno ni
internacional. Abundaremos en este argumento
en el préximo capitulo.

A todo lo anterior habria que afiadir que varias ten-
dencias gque vienen caracterizando el sistema huma-
nitario durante la Gltima década, han contrarrestado
y limitado el alcance de las propuestas de la vincu-
lacion y de una ayuda humanitaria orientada al
desarrollo.

En primer lugar, el creciente peso de la ayuda
humanitaria bilateral, en detrimento de la multilate-
ral, que obstaculiza la planificacion de estrategias
globales, coherentes e integrales.

En segundo lugar, la préctica de los donantes, en
auge durante los 90, de reservar o ligar los fondos
que proporcionan a las ONG y a las agencias de
Naciones Unidas a que se destinen no solo a ciertos
destinos geogréficos, sino incluso hacia actividades
especificas dentro de un pais (grupos beneficiarios,
sectores operativos, tareas, etc.). Esta préctica afecta
negativamente a la vinculacion emergencia-desarro-
llo y a una ayuda humanitaria para el desarrollo, en
dos sentidos. Primero, porque los gobiernos suelen
reservar sus contribuciones a asistencia material y
otras actividades visibles, pero pocas veces a fun-
ciones esenciales como la gestion, la preparacion o
la formacion, con lo que éstas suelen quedar infra-
financiadas. Segundo, porque al supeditarse la
financiacion a tareas especificas, se exigen solicitu-
des de financiacion e informes de rendicién de
cuentas también especificos, dando lugar a que la
gestion quede fragmentada en multiples proyectos y
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a que las agencias les resulte mas dificil formular
estrategias globales (IASC, 2000:87).

Por Gltimo, la tendencia creciente de la cooperacion
para el desarrollo consistente en priorizar a aquellos
paises que siguen politicas adecuadas (good policy)
capaces de obtener resultados en la lucha contra la
pobreza, la democratizacién, la lucha contra la
corrupcién y otros objetivos. Pero ocurre que, en la
realidad, los paises afectados por graves crisis
humanitarias con conflictos armados suelen ser pai-
ses inestables y no rednen esas condiciones. Asi

32 LA VINCULACION AYUDA HUMANITARIA-COOPERACION AL DESARROLLO

pues, la mencionada tendencia a privarles de la coo-
peracion al desarrollo a largo plazo hace inviable en
la practica la materializacion de una estrategia glo-
bal que vincule la ayuda humanitaria con la coope-
racién al desarrollo. Es méas, en este contexto el
enfoque de la vinculacion emergencia-desarrollo
puede ser peligroso, por cuanto si la ayuda huma-
nitaria se vincula a la consecucion de resultados de
desarrollo, en los paises mas vulnerables e inesta-
bles las posibilidades de alcanzarlos son menores
(IASC, 2000:xii,90).



5. Criticas a la vinculacion

emergencia-desarrollo

Es interesante constatar que el grueso del debate
sobre la vinculacion emergencia-desarrollo ha gira-
do bésicamente en torno a las técnicas y métodos
mas adecuados para llevarla a cabo, siendo pocos
los que han cuestionado la propuesta en si. Sin
embargo, en los ultimos afios han aparecido diver-
sas voces gue, mas alld de factores técnicos y meto-
doldgicos, formulan una critica de fondo y politica,
tanto del objetivo de la vinculacion como de sus
implicaciones practicas. Estas criticas se refieren,
sobre todo, a la basqueda de la vinculacién en con-
textos de crisis humanitarias derivadas de conflictos
armados, 0 emergencias politicas complejas. Veamos
a continuacion las principales criticas formuladas.

Mayor control de las ONG por los gobiernos

Una de las criticas al debate de la vinculacion emer-
gencia-desarrollo sefiala que los gobiernos donantes
lo habrian utilizado para reorganizar el sistema
internacional de ayuda e incrementar su control
sobre el mismo. Duffield (2001:18, 99, 102-5), en
particular, sostiene que los gobiernos donantes han
sido quienes han promovido el nuevo humanitaris-
mo, con la justificacion de los supuestos errores
cometidos en el pasado por las ONG, y las negati-
vas consecuencias de la dependencia hacia la ayuda
humanitaria. En ese contexto, habrian aprovechado

el debate sobre la vinculacion para retomar la ini-
ciativa politica y para establecer un marco de ges-
tion del sistema humanitario en base a unas relacio-
nes mas estrechas entre ellos y las ONG, que les
dota de una mayor autoridad sobre éstas que la que
tenian en los afios 80.

Este seria el caso de lo ocurrido en la Unién Europea.
A fin de hacer operativos los nuevos objetivos politi-
cos amplios de su ayuda humanitaria (apoyo a los sis-
temas de sustento, desarrollo, estabilidad estructural,
etc.), la UE busca establecer marcos politicos globales
que integren todas las actuaciones de emergencia,
rehabilitacion y desarrollo, asi como a sus correspon-
dientes actores (ONG humanitarias, instrumentos de
desarrollo de la Comision, instituciones financieras
internacionales, etc.). De cara a tales estrategias glo-
bales, la Comision codifico en un documento de 1996
las relaciones entre ECHO y sus ONG implementado-
ras (ver European Commission, 1996b), con pautas
que se plasman también en el Contrato Marco de
Partenariado que deben firmar ambas partes. En con-
junto, estas relaciones se basan en un control mas
estricto de las ONG: contratos mas rigurosos; directri-
ces con normas mas detalladas; técnicas méas compre-
hensivas e inclusivas para el disefio, seguimiento e
informe de los proyectos; nuevos foros conjuntos, etc.
En definitiva, “la UE ha utilizado el debate sobre la
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vinculacion...para justificar un incremento de su regu-
lacion de sus socios implementadores”. Este aprove-
chamiento ha sido imitado por muchos otros gobier-
nos donantes (Duffield, 2001:105).

Politizacion de la ayuda y arrinconamiento de los
principios humanitarios

Una segunda critica se refiere a los riesgos y costes
de la politizacién y de la condicionalidad de la
ayuda humanitaria, inevitables cuando ésta se orien-
ta a objetivos de largo plazo y se inserta en estra-
tegias politica globales.

Como ya vimos, la cooperacion para el desarrollo
siempre ha estado sujeta a determinadas condiciones
exigidas a los gobiernos receptores (reformas econé-
micas, respeto a los derechos humanos, etc.), mien-
tras que la ayuda humanitaria tradicionalmente ha
estado exenta de ellas por su caracter humanitario y
neutral. Sin embargo, en la medida en que la ayuda
humanitaria se fusiona con objetivos de desarrollo
mas amplios, existe la tendencia de proyectar las con-
dicionalidades del desarrollo hacia la ayuda humani-
taria. Como reconoce la propia agencia gubernamen-
tal sueca SIDA, esto implica que la ayuda humanita-
ria orientada al desarrollo podria dejar de tener a las
necesidades humanitarias “puras” como el factor
decisivo para la implementacién de sus proyectos. Es
decir, surge una inevitable tension entre, por un lado,
el uso de la ayuda humanitaria con una vision estra-
tégica a largo plazo para afrontar las raices de las cri-
sis y los conflictos; y, por otro lado, el imperativo
humanitario, esto es, la obligacion de proporcionar
asistencia humanitaria a los que la necesiten donde
quiera que estén (SIDA, 1999:4).

Aunque consciente del dilema, SIDA, como otras
agencias bilaterales y organizaciones, apuesta por
una ayuda humanitaria para el desarrollo. Sin embar-
go, otros autores (Fox, 2001; Macrae, 2001) muestran
su oposicion a ella por sus costes. Una ayuda huma-
nitaria orientada a objetivos a largo plazo e inscrita en
estrategias politicas globales necesariamente sera una
ayuda politizada, supeditada a los intereses geopoli-
ticos 0 econdmicos de los gobiernos donantes. Esta
politizacion de la ayuda y el uso de las condicionali-
dades humanitarias (se proporciona a cambio de
determinadas reformas, el respecto a los derechos
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humanos, etc.) conllevan una erosion del imperativo
humanitario, esto es, de la concepcion de la ayuda
como un derecho. Y también de los principios huma-
nitarios clasicos como la neutralidad, imparcialidad,
universalidad e independencia, todos los cuales, aun-
gue con imperfecciones, son necesarios para que la
ayuda en situaciones de conflicto no sea vista como
una opcion partisana y tenga posibilidades de llegar
a todos y todas.

Ayuda como Unica accién politica

En el marco del nuevo humanitarismo, a la ayuda
humanitaria se le pide que dé respuesta a grandes
problemas, como la gestion de conflictos o la
reconstruccion de sociedades destruidas por la gue-
rra, cuando sin embargo la comunidad internacional
no ha arbitrado mecanismos o iniciativas politicas
gue proporcionen una respuesta de fondo a los pro-
blemas de inestabilidad y subdesarrollo de esos pai-
ses. De hecho, en paises periféricos sin gran valor
econdmico o estratégico, la ayuda humanitaria no es
un sustituto de la accion politica, sino que es la
accion politica de los donantes, el instrumento que
utilizan para ejercer su gobernacion global y exten-
der su paz liberal (estabilidad en contextos de regi-
menes politicos y econdmicos liberales). En definiti-
va, concluye Duffield (2001:88), “uno bien podria
argumentar que los gobiernos donantes estan espe-
rando que un nifio haga el trabajo de un adulto”.

Promocion de un desarrollo (neo)liberal

El desarrollo no es un proceso ideoldgicamente
neutro. Por ello, la apuesta de los donantes a favor
de una vinculacion de la ayuda humanitaria con la
cooperacion para el desarrollo implica una utiliza-
cion de la primera al servicio de expandir un deter-
minado concepto del desarrollo. ;Pero cudl?

Como aprecia Duffield (2001:101-2), es llamativo que
en el detallado y més importante documento de la
UE sobre el tema, La vinculacion de la ayuda, la
rehabilitacion y el desarrollo (ver Comisidn..., 1996),
no se describa con claridad qué se entiende por
“desarrollo”, a pesar de ser éste el objetivo del enfo-
gue que se propone. Pero por descripciones parcia-
les, presentes sobre todo en la seccion dedicada a la
seguridad alimentaria, se puede deducir que el desa-



rrollo se concibe como un proceso sostenible de auto-
gestion basado en la autosuficiencia de las familias.
Estas son vistas como agentes econdmicos libres,
capaces para dotarse de recursos suficientes con los
gue garantizarse su propio bienestar y sostener redes
sociales informales o familiares que les provean
solidaridad. Cabe suponer que todo esto se inscribe
en una economia de libre mercado, a la que las fami-
lias tengan facil acceso. Como se ve, se trata de una
vision del desarrollo alejada de ideas anteriores cen-
tradas en la intervencion estatal y en la promocién del
crecimiento econdmico mediante la inversién y la
transferencia de tecnologia. Es por el contrario un
modelo de desarrollo de corte liberal.

En suma, el enfoque de la vinculacion emergencia-
desarrollo, asi como las actuales politicas de coopera-
cion para el desarrollo en general, estan al servicio de
un concepto neoliberal del desarrollo, el mismo que
proponen las reformas econdmicas de ajuste estructu-
ral promovidas por las instituciones financieras inter-
nacionales y por los propios gobiernos donantes.

Inaplicabilidad del “desarrollismo” en emergencias
politicas complejas

Buena parte de las criticas al enfoque de la vincula-
cién se refieren a su aplicabilidad en crisis asociadas
a conflictos armados. El enfoque surgié pensando en
los desastres naturales, en base a un modelo tedrico
ideal, el “desarrollismo”, el cual asume que existe una
secuencia de fases temporales emergencia-rehabilita-
cién-desarrollo, de modo que después de un desastre
(visto como un corte puntual y temporal en esa pro-
gresion) se puede retomar el camino hacia el desa-
rrollo, todo ello en el marco de un Estado soberano y
con capacidad de gobernar. Ahora bien, este esque-
ma choca con la realidad de los cuasi-estados en
emergencias politicas complejas, donde la crisis no es
puntual sino un estado crénico y estructural, esto es,
sistémico; y donde ademas la perspectiva de un hori-
zonte de desarrollo es una quimera y el Estado esta
semi-desintegrado (Duffield, 1994; Macrae, 2001).

Cuestionamiento de la ayuda como instrumento de
paz

La propuesta del uso de la ayuda humanitaria como
instrumento para la construccion de la paz es pues-
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ta en cuestion por asentarse en dos presupuestos
discutibles. En primer lugar, se asume que, en para-
lelo al modelo tedrico de transicion emergencia-
rehabilitacion-desarrollo, existe también un modelo
ideal de continuum conflicto-acuerdos de paz-paz
con elecciones. Sin embargo, éste pocas veces se da
en la practica, siendo Mozambique uno de los esca-
s0s ejemplos. Lo mas habitual suele ser unas elec-
ciones imperfectas (Camboya), la victoria de una de
las partes (Uganda, Etiopia), asi como una situacion
de inseguridad y crisis crénicas, todo lo cual genera
regimenes politicos inestables con una legitimidad
interna y externa incierta.

En segundo lugar, en los afios 90 se ha extendido
una interpretacion de los conflictos en base a cau-
sas internas (como el subdesarrollo, la pobreza,
desavenencias intercomunitarias, factores persona-
les y sicoldgicos, etc.). Este enfoque cumple varias
funciones. Por un lado, es lo que hace posible que
las agencias de ayuda pretendan jugar un papel
sobre el terreno, incidiendo en esos factores inter-
nos. Ademas, es un enfoque atractivo en un con-
texto en que disminuyen los fondos para ayuda,
dado que subrayan la idea de que lo que hace falta
no es una transferencia de fondos, sino transforma-
ciones internas que promuevan “la paz desde den-
tro”. Por ultimo, a los actores de la ayuda les per-
mite obviar los factores externos del conflicto, poli-
ticamente mucho méas controvertidos, como el
apoyo militar de los donantes a unos grupos u
otros, o el comercio internacional (Macrae, 2001:38).
La propia agencia SIDA (1999:4) reconoce que en el
analisis de los conflictos suelen olvidarse los temas
geopoliticos y econdmicos globales.

La consecuencia de este enfoque es que se yerra en
el andlisis de las causas y de las soluciones a los
conflictos, y que consiguientemente se magnifica la
labor que los actores humanitarios pueden desem-
pefiar en esos contextos (Macrae, 2001:37). La idea
de que el conflicto es fruto sobre todo del subde-
sarrollo y de la pobreza implica que el desarrollo
contribuye a erradicar la violencia. Sin embargo,
diferentes estudios sobre las guerras civiles, como
el de Keen (1994), demuestran que tal relacion
pobreza-violencia no es tan directa y sencilla. Los
que organizan y lideran tales conflictos civiles no

LA VINCULACION AYUDA HUMANITARIA-COOPERACION AL DESARROLLO 35



5. CRITICAS A LA VINCULACION EMERGENCIA-DESARROLLO

son los pobres, sino élites y grupos poderosos que
manipulan factores identitarios y utilizan la violen-
cia para retener el poder politico y, con ello, ase-
gurarse el control de recursos materiales con los
que enriquecerse, a través de la denominada “eco-
nomia politica de la guerra” (diamantes en Angola
0 Sierra Leona, ganado de los dinka en el sur del
Sudan, etc.). La violencia no es consecuencia de la
pobreza, sino de la lucha por el poder y el control
de los recursos. De este modo, la resolucion de los
conflictos no se derivard meramente del desarrollo,
como habitualmente se asume, sino que requerira
afrontar las estructuras de poder de quienes se
benefician de la violencia. Esto seguramente preci-
sa soluciones politicas a un nivel méas elevado y con
un alcance mas amplio que lo que le corresponde
a la ayuda humanitaria.

La falta de soberania y legitimidad frenan la vincu-
lacion al desarrollo

Macrae (2001), en su nuevo y sugerente libro, for-
mula un andlisis de orden politico que le lleva a
concluir que la vinculacion entre la ayuda de emer-
gencia y la cooperacién para el desarrollo es invia-
ble en estados fragiles afectados por el conflicto,
debido a su falta de capacidades institucionales y de
legitimidad internacional.

La distincion entre una y otra formas de ayuda no es
basicamente burocrética y técnica, como sostienen
los defensores de la vinculacion, sino que son clara-
mente diferentes también en cuanto a sus principios,
sus objetivos e, igualmente, sus respectivas implica-
ciones politicas. En efecto, la ayuda humanitaria, por
sus caracteristicas (proyectos micro, basados en las
necesidades de las personas vulnerables, buscando
resultados inmediatos mas que sostenibles, fre-
cuentemente gestionada por ONG independientes),
no asume la existencia de una autoridad central que
planifique y determine las prioridades, ni implica en
si una legitimacion politica de la autoridad que con-
trola un territorio dado. Por el contrario, la coopera-
cion para el desarrollo, en la medida en que se
orienta a promover politicas publicas y a reforzar las
capacidades de las instituciones nacionales encarga-
das de planificarlas y ejecutarlas, conlleva necesaria-
mente una legitimacion de los estados o regimenes
receptores.
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De este modo, una cuestion crucial para la comuni-
dad internacional es si debe, y en qué condiciones,
legitimar mediante la cooperacion al desarrollo a esta-
dos en conflicto o posconflicto, de legitimidad dudo-
sa, frecuentemente violadores de los derechos huma-
nos e indiferentes ante las calamidades de su pobla-
cion (ibid: 42). Asi, cuando los donantes optan entre
la ayuda humanitaria o la de desarrollo lo hacen en
base a criterios politicos, es decir, considerando sus
propios intereses asi como también tres factores del
estado receptor: sus capacidades institucionales, su
estatus juridico como estado soberano, y su grado de
legitimidad en la comunidad internacional.

En otras palabras, la proliferacion durante los afios 90
de cuasi-estados en crisis cronica ha afectado decisi-
vamente a la forma y a los objetivos de la ayuda
internacional, que se ha centrado béasicamente en
mecanismos de emergencia, sin que se haya podido
materializar la idea del continuum, esto es, pasar
desde la ayuda de emergencia (basada en proyectos)
a una ayuda de desarrollo (basada en politicas, con
objetivos mas amplios en cuanto a tiempo, espacio y
beneficiarios). Por un lado, los estados receptores
carecen de soberania empirica o capacidad de
gobernar, pues la falta de recursos y capacidades ins-
titucionales les impide ejecutar politicas de desarrollo
a largo plazo. Por otro lado, muchas veces, como
ocurri6 en Camboya y Uganda, les falta legitimidad
externa y un reconocimiento internacional de su
soberania juridica. Esta circunstancia hace que los
donantes no quieran reforzar sus capacidades institu-
cionales a fin de no legitimarlos, por lo que rehuyen
la cooperacion al desarrollo y concentran sus esfuer-
zos en la ayuda humanitaria.

En conclusion, el contexto politico de estos estados
fragiles (vacio de poder, falta de legimidad, falta de
capacidad) determina la modalidad, el contenido y
los sistemas de gestion de la ayuda internacional,
plasméandose en una ayuda de emergencia via ONG
0 agencias humanitarias de Naciones Unidas, que
busca resultados a corto plazo, y que se centra en la
provision de materiales e infraestructuras, pero olvi-
dando la formacion de recursos humanos y la crea-
cion de capacidades institucionales. Por consiguien-
te, ese contexto politico también imposibilita la
materializacion del continuum humanitario, la evo-



lucién desde los proyectos de emergencia hacia
politicas de desarrollo mas amplias (ibid. 5). En con-
secuencia, la vinculacion emergencia-desarrollo no
requiere s6lo una buena planificacion técnica, sino
también la presencia de un estado central, unifica-
do, con capacidad de ejecucion de politicas y legiti-
mado internacionalmente, caracteristicas ausentes
en los cuasi-estados de la post-Guerra Fria.

Esta opinion de que la vinculacion no es factible en
sociedades en guerra 0 posguerra ha sido también
expresada por otros autores, como Duffield
(2001:105). En muchos paises, dice, “no hay herra-
mientas formales o comprehensivas de desarrollo a
las cuales la ayuda de emergencia pueda ser vincu-
lada”. En efecto, en el presente contexto de cre-
ciente diferenciacion regional de la politica de
ayuda, “es improbable que muchos atraigan la gama
de herramientas formales de desarrollo y el corres-
pondiente compromiso de los donantes y de las
Instituciones Financieras Internacionales que se vis-
lumbran en las ambiciones comprehensivas de la
politica de la vinculacion”.

5. CRITICAS A LA VINCULACION EMERGENCIA-DESARROLLO

A la vista de que en los cuasi-estados la vinculacién
emergencia-desarrollo es inviable, e incluso poten-
cialmente peligrosa para la ayuda humanitaria (por
su politizacion y pérdida de principios como la neu-
tralidad y universalidad), Macrae propone reafirmar
la diferencia entre ambos tipos de ayuda, no sobre-
cargar a la ayuda humanitaria con multitud de obje-
tivos que Ultimamente se le atribuyen (desarrollo,
paz, medioambiente, género, etc.) para los que no
esta bien dotada, maxime en un contexto de dismi-
nucion de fondos. Asi, entiende que seria mejor que
se concentrara en objetivos no muy ambiciosos para
poder garantizar lo prioritario, esto es, el alivio del
sufrimiento de las victimas. En definitiva, la ayuda
en contextos marcados por el conflicto exige no
s6lo mejoras técnicas y de gestion, sino una refor-
mulacion profunda de sus estrategias, el disefio de
unos principios claros que la guien, y, algo impor-
tante, una mejor division de las actuaciones interna-
cionales en relacion al conflicto, de modo que no se
use la ayuda humanitaria como sustituta de la
accion politica.
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Desde su aparicion a mediados de los afios 80, la
propuesta de vincular las ayudas humanitaria, de
rehabilitacion y de desarrollo se ha expandido tanto
en lo téorico como en cuanto a influencia. En efec-
to, por un lado ha experimentado una apreciable
evolucion conceptual que ha dado lugar a dos enfo-
ques: el inicial del continuum, o sucesion de tales
tipos de ayuda como fases consecutivas entre las
gue debe buscarse una transicion armonica; y el
posterior del contiguum, o combinacion simultanea
de tales tipos de ayuda dentro de un marco integral
a largo plazo. Por otro lado, la idea de la vincula-
cion ha sido abrazada por gran parte de los investi-
gadores, donantes y actores, habiéndose convertido
en uno de los ejes esenciales del “nuevo humanita-
rismo”, predominante desde mediados de los 90.
Este Gltimo ve la ayuda humanitaria no meramente
como un mecanismo neutral para salvar vidas, sino
como un instrumento que debe combinarse con
otros en una estrategia politica integral orientada a
objetivos amplios como el desarrollo y la paz.

Ahora bien, la plasmacion préctica de la idea de la
vinculacion y de una ayuda humanitaria orientada
al desarrollo no ha alcanzado lo pretendido en la
teoria y en las declaraciones institucionales.
Numerosas circunstancias han dificultado su aplica-
cién, como son las diferencias administrativas y

operativas entre la ayuda humanitaria y la coopera-
cion para el desarrollo, la deficiente coordinacion
entre agencias y departamentos, y la dificultad de
promover programas de desarrollo en paises en
conflicto o carentes de unas instituciones legitimas y
capaces.

La propuesta de la vinculacion surgié en su momen-
to en relacién a los desastres naturales. De la res-
puesta a éstos tomo su fundamento tedrico, esto es,
la asuncion de que después de un desastre es posi-
ble, a través de la rehabilitacion, retomar la senda
interrumpida del desarrollo. Esto en principio si es
posible en el caso de los desastres naturales, al
menos cuando la tarea esencial consiste en recons-
truir lo destruido para retomar los servicios y activi-
dades anteriores, de modo que en tales contextos la
vinculacién no suscita grandes problemas. Sin
embargo, la aplicacion de la vinculacion a situacio-
nes de conflicto y emergencia politica compleja
resulta mucho mas dificil, de modo que es ahi pre-
cisamente donde se han centrado la mayoria de los
debates y criticas recientes.

En efecto, en contraste con las discusiones técnicas
gue han dominado el debate, a finales de los 90 han
aparecido criticas al objetivo mismo de la vincula-
cién en paises fragiles en conflicto o post-conflicto,
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en base a consideraciones politicas, juridicas y éti-
cas. Tales criticas se podrian resumir en dos apre-
ciaciones:

a) La vinculacion no es viable en la préctica en los
“cuasi-estados” caracterizados por contextos de
conflicto o post-conflicto. Por un lado, se trata
de estados que carencen de los recursos asi
como de la autoridad y capacidad instituciona-
les necesarios para poder disefiar y programar
politicas de desarrollo a largo plazo, que pue-
dan ser apoyadas por la cooperacién interna-
cional. Es decir, no existe el pretendido destino
al que la ayuda humanitaria deberia vincularse.
Por otro lado, frecuentemente se trata de paises
con regimenes carentes de soberania y legiti-
midad internacional, de modo que los donan-
tes se refugian en la concesion de ayuda huma-
nitaria y niegan la cooperacion para el desarro-
llo, por cuanto ésta Gltima implica un recono-
cimiento y legitimacion internacional.

b) Ademas, la vinculacion muchas veces ni siquie-
ra seria deseable. La inclusion de la ayuda
humanitaria en marcos politicos integrados
combinandola con otros instrumentos (milita-
res, comerciales, diplomaticos, etc.) conlleva
necesariamente su politizacién, su instrumenta-
lizacion al servicio de los intereses de los
donantes, un mayor control de los gobiernos
hacia las ONG implementadoras y, ademas,
una pérdida de los principios humanitarios cla-
sicos, sobre todo los de neutralidad, universali-
dad e independencia.

Algunas de tales criticas dan cuerpo a preocupacio-
nes hondamente sentidas en muchas ONG, como la
amenaza que se cierne sobre el “espacio humanita-
rio” independiente y apolitico, o la militarizacion de
la ayuda humanitaria. Estas amenazas parecen verse
hoy incrementadas en el nuevo escenario interna-
cional tras el 11 de septiembre de 2001, articulado
en base al objetivo de la lucha contra el terrorismo.
La forma en que EE.UU. y otros actores estan res-
pondiendo a este fendmeno, incluyendo la inter-
vencion en Afganistan, hace sospechar que pueden
verse reforzadas algunas de las tendencias més pre-
ocupantes de los afios 90: una ayuda humanitaria
mas condicionada a los intereses geopoliticos de los
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donantes (en este caso, supeditdndola a la contribu-
cion del receptor a la lucha contra el terrorismo);
una creciente confusion entre las esferas civil y mili-
tar, como prueba que las tropas norteamericanas
estén hoy realizando actividades humanitarias en
Afganistan para “ganar amigos en un territorio hos-
til”; un retroceso del respeto a los principios huma-
nitarios, a los derechos humanos y al derecho inter-
nacional humanitario; y un debilitamiento de la
ayuda multilateral de Naciones Unidas en beneficio
de una ayuda bilateral motivada por intereses
nacionales.

En cualquier caso, tanto estas criticas, que varias
publicaciones recientes han expresado con fuerza,
como los actuales cambios del contexto interna-
cional, permiten vaticinar que el debate sobre la
vinculacion se va a ver revitalizado con nuevos fren-
tes de discusion y con la reconsideracion de crite-
rios y objetivos sobre los que parecia haberse logra-
do ya un amplio consenso. Esto resultaria positivo
en la medida en que, a la luz de la experiencia de
los Ultimos afios, permitiera una reestimacion realis-
ta de las potencialidades y de los limites de la ayuda
humanitaria.

Pero algunas de las criticas Ultimamente formuladas
merecen algunas consideraciones por nuestra parte.

En primer lugar, el argumento central del libro de
Joanna Macrae (2001) de que la ausencia de un
Estado legitimo y capaz de ejecutar “politicas” publi-
cas a escala nacional hace imposible la cooperacion
para el desarrollo y, por tanto, el objetivo de la vin-
culacién, debe ser matizado. Esto seguramente ocu-
rre en sectores como el que es objeto de su investi-
gacion, la salud publica, que por su naturaleza cier-
tamente requiere de un Estado operativo. Sin em-
bargo, en otros sectores, como la produccion agri-
cola o la seguridad alimentaria, creemos que resul-
ta posible avanzar en la rehabilitacion y el desarro-
llo incluso en ausencia de politicas publicas na-
cionales coherentes y de un Estado legitimo y ca-
paz, pues se trata de &reas en las que éste es menos
relevante, en las que la iniciativa descansa en la
sociedad y, potencialmente, también en las institu-
ciones locales. Ciertamente las politicas nacionales
son las més capaces de proporcionar un enfoque de



actuacion integral y coherente. Sin embargo, los
proyectos, aunque con un caracter fragmentado, par-
cial y meramente local, también pueden contribuir
al desarrollo concebido como un proceso de reduc-
cion de la vulnerabilidad e incremento de las capa-
cidades. En otras palabras, el desarrollo no debe
verse s6lo en funcion de las politicas macro y del
Estado, por importantes que sean, sino que también
puede descansar en un proceso micro, local, y pro-
tagonizado por actores sociales (cooperativas, aso-
ciaciones, etc.) e instituciones locales.

En segundo lugar, la idea de que los donantes no
recurren a la cooperacion para el desarrollo a fin de
evitar la legitimacion internacional de determinados
Estados o regimenes parece verosimil, pero admite
algunas fisuras. Tales calculos en relacion a la sobe-
rania del Estado receptor, realizadas por las canci-
llerias de los gobiernos donantes y las agencias mul-
tilaterales, seguramente son ajenos a las ONG con
fondos propios y a las instituciones locales de los
paises del Norte que llevan a cabo cooperacion des-
centralizada, cuyas intervenciones no representan
una legitimacion internacional. Aunque modestas,
su contribucién no deberia ignorarse.

En suma, entendemos que en diferentes sectores y
contextos, incluso de conflicto armado, persiste un
amplio margen para que, sobre todo a escala local,
la ayuda humanitaria contribuya a la creacion de
capacidades, al desarrollo sostenible y a la paz. En
otras palabras, para hacer efectivas las propuestas
del contiguum. Muchos de los instrumentos tedricos
y operativos concebidos a tal fin pueden seguir
siendo una aspiracion vélida, a pesar de las dificul-
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tades para llevarlos a la practica. EI problema no
radica por tanto en la idea de la vinculacion, sino en
la utilizacion que muchos donantes han llevado a
cabo del debate sobre la misma y sobre el uso
potencial de la ayuda humanitaria para la consecu-
cion de unos objetivos mas amplios. Se trata de una
utilizacién de la ayuda humanitaria que, por un
lado, al insertarla en marcos politicos amplios, la
supedita al cumplimiento de diferentes condiciones,
y la convierte en un instrumento de accién y pre-
sién politicas, marcadas por los intereses geopoliti-
cos y econdmicos de los paises donantes; y, por
otro lado, la aleja de su concepcion clasica como un
derecho universal de todas las victimas de los desas-
tres administrado meramente en funcion de sus
necesidades.

Si bien principios humanitarios como el de la neu-
tralidad pueden ser dificiles de observar en las com-
plejas guerras civiles actuales, no menos cierto es
que, en diferentes situaciones, su olvido ha conlle-
vado la incapacidad de los actores humanitarios
para acceder a todas las victimas. En consecuencia,
una propuesta posibilista consistiria en que el siste-
ma internacional humanitario garantizara que, junto
a la existencia de una ayuda orientada a objetivos
amplios como los mencionados, otra parte cuando
menos significativa de la ayuda humanitaria pueda
proporcionarse libre de condicionalidades politicas
y ajustada a los principios humanitarios. En otras
palabras, es preciso preservar un espacio humanita-
rio independiente que esté en condiciones de actuar
como ultima red de seguridad, a fin de garantizar
una asistencia basica para la supervivencia a quie-
nes, de otra forma, podrian quedar privados de ella.
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