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la vinculacién de la ayuda, la rehabilitacién y el desarrollo (VARD)

ANTECEDENTES, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

i) Antecedentes

A lo largo del afio pasado se tomaron importantes decisiones sobre las relaciones de
cooperacién al desarrollo a largo plazo: se celebraron negociaciones sobre la revisién a
mitad de trayecto de Lomé IV, y el 4 de noviembre de 1995 se firm6 en Mauricio el
Acuerdo por el que se modificaba el Cuarto Convenio de Lomé ACP-CE; se inciaron
negociaciones con Sudéfrica de cara a la creacion de un marco para la cooperacion a
largo plazo; se decidi6 una nueva politica mediterrinea de la UE; se celebraron
conferencias periddicas con los paises de América Central (San José) y América Latina
(Grupo de Rio) y se negociaron nuevos acuerdos marco con paises asidticos (Vietnam)
o se inici6 la preparacion de estos acuerdos (Camboya, Laos).

Al mismo tiempo se propuso una serie de fundamentos juridicos y de proyectos de
reglamentos relativos a varios instrumentos, que iban desde la ayuda y la rehabilitacién
a corto plazo hasta el desarrollo a largo plazo.

Esta reconfirmacién del conjunto de diferentes instrumentos disponibles para nuestras
relaciones con los paises en desarrollo durante los préximos afios exige que no se traten
aisladamente, sino con un enfoque coordinado de su gestion para reforzar los vinculos
entre ellos, incrementando asi su complementariedad y haciéndoles alcanzar una
coherencia global de la manera més eficaz posible con vistas a lograr el mayor impacto
posible.

En una época en que la eficacia es clave, dicha eficacia no debe considerarse
separadamente en el caso de la ayuda, la rehabilitacién y el desarrollo, sino que también
debe prestarse atencion al refuerzo de los vinculos entre estos campos de actividad.

Por otra parte, la ayuda es cada vez dependiente de la condicionalidad institucional y en
materia de politicas, y constituye un marco adecuado para que la comunidad de donantes
decida la manera de hacer mas eficaces y eficientes sus propias politicas internas y sus
proyectos institucionales.

La presente Comunicacion es el resultado de un amplio proceso de consultas internas y
externas:

¢ Un grupo de trabajo interservicios de la Comisién, compuesto por representantes de
las diferentes Direcciones Generales de Relaciones Exteriores y ECHO, prepard un
documento de discusién sobre la "Vinculacion de la ayuda, la rehabilitacion y el
desarrollo (VARD)";



¢ El documento se discutié en una reunién de trabajo con expertos en la materia
(invitados a titulo personal) procedentes de los Estados miembros, USAID, los
organismos de las NU, las ONG y las instituciones académicas;

¢ El documento se discutié posteriormente en la reunion trimestral de ECHO con los
jefes de los servicios de ayuda humanitaria de los Estados miembros, y en la reunién
semestral de la Comision con los Directores Generales de Desarrollo de los Estados
miembros en noviembre de 1995;

¢ El documento se discuti6 en un seminario con 20 expertos de ONG con experiencia
en temas de ayuda, rehabilitacién y desarrollo, organizado en febrero de 1996 por
la Comisién, el Comité de enlace de las ONG y VOICE;

¢ Por ultimo, tal como lo propusieron los Directores Generales de Desarrollo de los
Estados miembros, el 28 de febrero de 1996 la Comisién organiz6 una reunién con
expertos en ayuda y desarrollo de los Estados miembros, sobre la base del
documento de discusion y las respuestas de los Estados miembros al cuestionario
preparado por la Comisién sobre politicas bilaterales de VARD (véase en el Anexo
un resumen de estas respuestas).

La Comunicacién tiene en cuenta las diferentes observaciones efectuadas durante este
ejercicio de consulta. La conclusién global de las diferentes discusiones es que resultaron
muy utiles, dado que era el momento de formular una politica coherente sobre el tema
de la VARD y que, si bien existe un consenso general sobre el enfoque en materia de
politicas y sobre la concepcion del problema de la vinculacién, existe también un
consenso sobre el hecho de que constituye una tarea dificil de llevar a la prictica.

Los participantes en las diferentes reuniones, sin dejar de estar de acuerdo con el
enfoque en materia de politicas y con las propuestas efectuadas en el documento,
consideraron que también podian aplicarse, adaptdndolas en caso necesario, a sus propias
organizaciones (bilaterales, multilaterales 0 no gubernamentales).

Dado que algunos Estados miembros se hallan actualmente en diferentes fases de
formulacién de documentos sobre politicas y procedimientos relativos a la vinculacién
de la ayuda, la rehabilitacion y el desarrollo (véase el Anexo), se acordd en la reunion
con los expertos de los Estados miembros que estos documentos se intercambiasen entre
los miembros de la Unién, ejercicio éste en relaciéon con el cual la Comisién ofrecid sus
servicios.
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ii) Continuum’' ayuda-rehabilitacién-desarrollo (ARD)

La ayuda humanitaria® tiene como objetivo suministrar asistencia humanitaria de
emergencia a corto plazo para salvar y conservar las vidas de quienes se enfrentan a
graves dificultades como consecuencia de catdstrofes naturales o provocadas por el
hombre. Los programas de rehabilitacion estdn sustituyendo progresivamente a la ayuda
para estabilizar la situacion econdmica y social y facilitar la transicién hacia una
estrategia de desarrollo a medio y largo plazo.

La justificacion basica de la vinculacién de la ayuda, la rehabilitacion y el desarrollo es
tan sencilla como légica: las catdstrofes suponen la pérdida tanto de vidas humanas como
de recursos, perturban el desarrollo econémico y social, requieren largos periodos de
rehabilitacién, y llevan a adoptar estructuras y procedimientos burocréticos que duplican
las instituciones de desarrollo. Con todo, y al mismo tiempo, la politica de desarrollo
hace demasiado a menudo caso omiso del riesgo de sequia y otras calamidades y de la
necesidad de proteger a los hogares vulnerables ayuddndoles a elaborar estrategias para
hacer frente a la situacién. Si pudieran vincularse la ayuda y el desarrollo, podrian
reducirse estas deficiencias. Un_mejor "desarrollo" puede reducir la necesidad de
ayuda de emergencia, una mejor "ayuda" puede contribuir al desarrollo, y una
mejor "rehabilitacién" puede facilitar la transicién entre ambos.

No obstante, este sencillo modelo no es aplicable a la realidad de numerosas situaciones
actuales de emergencia. La mayoria de éstas no se deben a catdstrofes naturales, sino que
son consecuencia de la interaccién de la inestabilidad politica, econdémica y social,
derivindose a menudo de una mala administracién, politicas econémicas fracasadas y
programas de desarrollo inadecuados que han exacerbado las diferencias étnicas o
religiosas. Este modelo, que parte del supuesto de que la ayuda a corto plazo conduce
al desarrollo a largo plazo pasando por la rehabilitacién, infravalora el caracter crénico
de numerosas situaciones de catistrofe.

Incluso cuando no se da un conflicto evidente, los efectos combinados de la mala
administracion, las politicas econémicas fracasadas, la violacién de los derechos humanos
y el proceso democratico pueden llevar a la suspension de la ayuda para el desarrollo a
largo plazo, provocando una aceleracion de la desintegracién econémica y social.

Las "emergencias complejas" o las crisis cronicas que conllevan un conflicto armado
representan el contexto mds dificil para elaborar un enfoque coordinado de cara al
continuum ARD. Las medidas de prevencion de catistrofes y de respuesta en caso de
catastrofes son dificiles de aplicar, y es preciso dar cada vez mayor importancia a la

! Se ha sugerido que serd méds adecuado hablar de contiguum, reflejando asi el hecho de que las actividades de ayuda, rehabilitacion
y desarrollo pueden llevarse a cabo simultineamente en un pais dado.

2 En el presente texto se utilizan indistintamente las expresiones "ayuda” y "ayuda humanitaria”. El 4mbito de la ayuda humanitaria
se define del siguiente modo en la propuesta de Reglamento del Consejo relativa a la Ayuda Humanitaria: "La ayuda humanitaria
de la Comunidad incluir4 actividades de asistencia, ayuda y proteccién con cardcter no discriminatorio para ayudar a los ciudadanos
de terceros paises, particularmente los més vulnerables de ellos, y de manera prioritaria a los de los paises en desarrollo victimas
de catistrofes naturales, crisis provocadas por el hombre, como guerras y enfrentamientos, y situaciones o circunstancias
excepcionales comparables a las catdstrofes naturales o provocadas por el hombre. Asi lo hard mientras resulte necesario para
atender a las necesidades humanitarias derivadas de estas diferentes situaciones. Esta ayuda incluird también las operaciones
destinadas a prepararse para los riesgos o prevenir las catistrofes o circunstancias excepcionales comparables”.
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prevencién de conflictos, mediante una intervencién pronta y coordinada a nivel politico
y de desarrollo, con el objetivo final de llegar a una situacion de estabilidad estructural,
es decir, una situaciéon que implique un desarrollo econémico sostenible, la democracia
y el respeto de los derechos humanos, estructuras politicas viables, condiciones sociales
y medioambientales adecuadas, con la capacidad de gestionar el cambio sin desembocar
en conflictos violentos.

Es importante introducir un anélisis de la no discriminacion por razén del sexo en la
respuesta al continuum ARD, para evitar una mayor marginalizaciéon de los grupos
discriminados. Un enfoque en este sentido ayudard a determinar las diferentes.
vulnerabilidades del hombre y la mujer frente a las crisis, asi como sus diferentes
competencias y estrategias (en constante evolucion) para hacer frente a los problemas
planteados. La vulnerabilidad es un concepto clave, y puede ser funcion de la pertenencia
a un grupo étnico o social particular.

La dimensiéon regional también requiere una atencion especifica. Las crisis pueden
sobrepasar las fronteras del pais afectado, amenazando la estabilidad socioeconémica y
politica de los paises vecinos y de la totalidad de la region. Ello requerird una actuacién
concreta en favor de los paises vecinos y a escala regional para apoyar todas las
iniciativas regionales de cara a las situaciones de crisis mediante intervenciones politicas.

Hay que considerar otras dos cuestiones. La primera de ellas es la separacion
institucional de la ayuda y el desarrollo que existe en la mayoria de las organizaciones
de donantes. Se aplican diferentes criterios y procedimientos a la sostenibilidad,
financiacién y acuerdos de ejecucién. Se corre el riesgo de que la respuesta internacional
a las crisis cronicas en particular refleje las prioridades organizativas y politicas de los
organismos de ejecucion, y no refleje las necesidades de las poblaciones afectadas por
la guerra ni la vulnerabilidad de quienes se ven amenazados por ella.

La segunda cuestién es de orden financiero. A lo largo del periodo comprendido entre
1988 y 1993, los gastos de la ayuda de los Estados miembros de 1la OCDE pasaron de
500 millones de USD a 3.500 millones de USD anuales, en un momento en que los
programas de ayuda mundial tendian a estancarse o incluso a menguar. En el programa
de ayuda de la Comunidad, la ayuda para emergencias y situaciones de peligro ascendid
a 764 millones de ecus en 1994, lo que represent6 el 18,8% de la ayuda comunitaria
total de aquel afio.

Por todas las razones antedichas, ha llegado el momento de reconsiderar nuestro enfoque
de cara a la vinculacién de la ayuda, la rehabilitacién y el desarrollo, y de estudiar el
modo de incrementar su impacto y eficacia.

iii) Conclusiones generales
El anilisis de los problemas en materia de VARD muestra que el enfoque del desarrollo
econémico, politico y social de los paises en desarrollo debe ser mas integrado de lo que

ha sido hasta ahora. Ello es particularmente importante para los paises que corren mas
peligro de verse afectados por las catastrofes politicas, econémicas o naturales.
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En todas las fases de su desarrollo, y no s6lo cuando es inminente una crisis, resulta
necesaria una politica estratégica de planificacién que incluya aspectos politicos, de
desarrollo, sociales y técnicos. Este marco global de politicas debera definir:

- la manera de incorporar a las acciones de desarrollo la prevencién de conflictos
como medio de gestionar las inevitables tensiones derivadas del cambio social,
politico y econémico: la consolidacion de la paz debe constituir un elemento
intrinseco de las estrategias de cooperacion al desarrollo;

- la manera de tener en cuenta los andlisis de prevencién de las catdstrofes y de
vulnerabilidad en la planificacién y las operaciones de desarrollo;

- la manera en que las acciones de ayuda deben tener en cuenta los objetivos a largo
plazo de la reconstruccién y el desarrollo, cuando se produce una situacién de
emergencia (ya sea natural o ovocada por el hombre), aparte de su objetivo
primordial de salvar las vidas de las victimas;

- la manera en que deben emprenderse las acciones de rehabilitacion, por lo que
respecta a los paises que se hallen en una fase de post-emergencia, con objeto de
pasar con la mixima eficacia posible de la asistencia de emergencia al desarrollo a
largo plazo.

Las vinculaciones efectuadas en fases anteriores o posteriores entre las acciones politicas,
de desarrollo, de ayuda y de rehabilitacion constituyen una compleja red de relaciones,
que debe estudiarse dentro de un marco global de politicas o de una politica de
planificacion estratégica, que es una funcion dindmica de la situacién concreta de cada
pais o regiéon. En otras palabras, los componentes de la vinculacion ARD y su
concepcién son totalmente dependientes de cada situacion concreta y deben considerarse
a la luz de las realidades "hic et nunc" del pais o region afectados.

Si la POLITICA DE PLANIFICACION ESTRATEGICA GLOBAL es la primera clave
de las recomendaciones efectuadas en el presente documento, la segunda es la
COORDINACION. También se requiere un enfoque integrado: la coordinacién entre
donantes y la coordinacidn interna entre servicios es un requisito previo para una politica
y una actuacion eficaces, pero solo puede realizarse con éxito en el marco de este plan
estratégico global de actuacion.

Por otra parte, es esencial el FACTOR TIEMPO, y los procedimientos deberidn
adaptarse, cuando sea necesario, a las exigencias de una actuacién en el momento
oportuno y una transmisién y articulacién sin roces entre los diferentes enfoques de la
ayuda. De hecho, es necesario que existan procedimientos de decision rapidos en todas
las fases del continuum ayuda-rehabilitacion-desarrollo, si se quiere mantener el impulso
tanto por parte del donante como del beneficiario. En muchos casos, una pérdida de
impulso en una fase critica puede sumir de nuevo al pais en una crisis, provocando un
incremento futuro de los gastos del donante. Los procedimientos deberin ser lo
suficientemente flexibles para evitar que ello suceda.



iv) Recomendaciones

- Deberan prepararse marcos de politicas_globales para cada pais y region, con el
objetivo global de conseguir a su debido tiempo la estabilidad estructural, basindolos
en un anilisis detallado del riesgo y la vulnerabilidad. Estos marcos deberin reunir
los factores econémicos, sociales (incluida la no discriminacién por razén del sexo)
y politicos (democratizacion, derechos humanos e imperio de la ley) de cara al
desarrollo, y deberdn definir mds claramente las vinculaciones entre la ayuda, la
rehabilitacién y el desarrollo. Como primera medida, deberd emprenderse un
ejercicio piloto en una muestra representativa de paises que sean particularmente
propensos a los riesgos y tensiones de las catdstrofes politicas, econémicas y
naturales.

- La prevencién de conflictos incluye una amplia gama de politicas destinadas a
prevenir y afrontar los factores sociales, econdmicos y politicos que pueden llevar
a la inestabilidad social. Este concepto deberd inscribirse en la perspectiva mas
amplia de la consolidacion de la paz y debera tratarse como un elemento intrinseco
de estos marcos de politicas globales.

- Debera incrementarse la capacidad de andlisis politico, con objeto de centrarse en
las causas estructurales bdsicas de los conflictos, determinar las causas potenciales
de los problemas y materializar los andlisis en acciones politicas oportunas a escala
de la Unién. Los informes politicos de los delegados de la CE, basados en la
coordinacién sobre el terreno con los representantes de los Estados miembros de la
UE, son contribuciones clave para este andlisis y deberdn adaptarse a los nuevos
requisitos.

- La intensificacién de la cooperacidn politica y la coordinacién del desarrollo con los
Estados miembros y otros donantes, a nivel central y sobre el terreno, constituye un
elemento esencial del proceso anteriormente descrito.

- La coordinacifn interna se incrementara con la creacion de grupos de trabajo de cada
pais, a nivel central y sobre el terreno, compuestos por funcionarios de los
departamentos que se ocupan de la ayuda, la rehabilitacion, el desarrollo y las
relaciones politicas. ‘

- Se emprenderan andlisis del impacto de la ayuda en paises concretos, en situaciones
en las que resulte necesaria la asistencia humanitaria a medio o largo plazo, con
objeto de tener en cuenta los objetivos a largo plazo y conseguir asi que la ayuda
humanitaria sea lo mas efectiva posible. Se emprenderan acciones de formacién para
dichos andlisis.

- Deberan elaborarse estrategias de planificacién de la rehabilitacion en situaciones de
post-emergencia, incluidos los estudios de las causas de las crisis, la evaluacion de
las dificultades y los puntos débiles estructurales puestos de manifiesto durante la
fase de emergencia, y deberdn elaborarse ain mas los instrumento$ concretos para
efectuar los andlisis de situacién. Todo ello debera ir acompafiado de normas y
procedimientos adecuados que permitan responder de manera rapida y flexible para
garantizar una vinculacién efectiva con la ayuda.
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Debera darse mas importancia a los programas de capacidad de respuesta en caso de
catstrofe en los programas y politicas de desarrollo a largo plazo.

La planificacién macroeconémica y los programas de reforma econémica deberdn
incluir consideraciones sobre el riesgo y la vulnerabilidad de cara a las catéstrofes
naturales y provocadas por el hombre en el momento de su disefio y ejecucién. Por
lo que respecta a la Comunidad, ello también implica que el riesgo y la
vulnerabilidad deberan tenerse en cuenta al programar la asistencia comunitaria.

Las politicas y programas sectoriales deberdn también incorporar el riesgo y la
vulnerabilidad como factores clave para el disefio y la ejecucion.
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VINCULACION DE LA AYUDA, LA REHABILITACION Y EL DESARROLLO
(VARD)

1. INTEGRACION DE LOS REQUISITOS Y OBJETIVOS DEL DESARROLLO
EN LAS ACCIONES DE AYUDA: ASPECTOS DE LAS OPERACIONES DE
EMERGENCIA RELACIONADOS CON EL DESARROLLO.

1.1 Introduccion

El objetivo especifico de la ayuda humanitaria es salvar y conservar las vidas de las
victimas de las situaciones de emergencia. Los organismos que participan en la ayuda
estan obligados, tanto por motivos humanitarios como por sus mandatos, la opinién
publica y los medios de comunicacidn, a salvar vidas independientemente de la falta de
medidas preventivas, de la escasa capacidad de respuesta en caso de catistrofes naturales
y de las condiciones sociales, econdmicas y politicas existentes en las zonas de crisis.
Dado que la ayuda humanitaria de la Comisién es apolitica y a menudo esta en funcién
de la demanda, es dificil definir objetivos muy especificos para sus operaciones, aparte
del de salvar vidas.

Si bien en tales situaciones la perspectiva a largo plazo debe dar prioridad al objetivo de
salvar vidas, es muy importante no perder de vista al objetivo a largo plazo. De hecho,
las perspectivas a corto y a largo plazo en las operaciones de ayuda pueden ser a veces
conflictivas: lo que tiene sentido cuando se trata de salvar vidas puede a la inversa
dificultar la obtencién de soluciones a largo plazo.

Por ejemplo, en algunas importantes crisis de refugiados resulta practico crear grandes campos de
refugiados. Desde un punto de vista logistico ésta puede ser la tnica mancra de que los organismos
de ayuda extranjeros puedan alimentar y cobijar rdpidamente a las numerosas personas en peligro.
Una vez creados los campos (casi por defecto) pueden atraer a mas personas de las previstas (factor
atraccién), desalentar el regreso al hogar de los refugiados, provocar epidemias y problemas de
seguridad interna, y muy a menudo destruir el entorno local y provocar enfrentamientos con la
poblacién local. Todos estos elementos se han experimentado en los enormes campos de refugiados
situados fuera de las fronteras de Ruanda.

Otro ejemplo del conflicto entre las consideraciones a corto y a largo plazo en las acciones
humanitarias viene dado por el hecho de trabajar en estrecha colaboracion con los sistemas
administrativos locales y las ONG locales. En las situaciones de crisis importantes las estructuras
locales son a menudo destruidas o totalmente sobrepasadas, y los organismos de ayuda internacionales
crean sus propios sistemas para conseguir y distribuir ayuda humanitaria. Una vez desaparecidos los
organismos de ayuda, puede producirse un vacio administrativo que hace sumamente dificil la
rehabilitacion y que incluso puede afectar a la estabilidad politica (como en Somalia). Constituye
claramente un complejo desafio para todas las acciones de ayuda el hacer participar a las instituciones
locales (estructuras oficiales, de las ONG o basadas en la comunidad) en la planificacién y ejecucién,
de modo que puedan hacerse cargo de las tareas cuando la asistencia internacional haya desaparecido.

Existen dos maneras principales de hacer frente al conflicto entre las perspectivas a corto
y a largo plazo:



a) Incremento de la concienciacién del impacto (a corto y a largo plazo) de las
acciones humanitarias por parte de los agentes humanitarios (locales y
extranjeros);

b)  Coordinacion internacional (vinculacion entre las ramas de ayuda humanitaria
y ayuda al desarrollo, entre la sede central y las delegaciones sobre el terreno,
entre los donantes y los organismos de ejecucion, entre los propios donantes,
entre las estructuras internacionales y locales, etc.).

1.2 Modelo de ayuda ideal
Los elementos basicos del modelo de ayuda ideal son los siguientes:

1) La ayuda no deberd debilitar el desarrollo (todas las operaciones de ayuda,
incluso las mas urgentes, deberan planificarse cuidadosamente para proteger
los instrumentos de desarrollo, como herramientas, semillas y ganado).

2) Los principios basicos aplicados normalmente a los proyectos de desarrollo
deberan aplicarse a la ayuda:

- La ayuda debera integrarse en las estructuras gubernamentales existentes o (en caso de que
éstas no existan o sean parte en el conflicto) en las operaciones de las ONG locales
independientes o en las estructuras representativas propias de los beneficiarios, haciendo
asi posible la participacion de los beneficiarios de la ayuda.

- La ayuda debera ser flexible, de manera que los productos y los sistemas de distribucién
correspondan a la cultura y la sociedad locales.

- La ayuda deberd prestar especial atencién a la no discriminacién por razén del sexo
teniendo en cuenta la divisién del trabajo entre hombres y mujeres, que puede llegar a ser
ain més importante en situaciones de emergencia.

- La ayuda debera ser previsible y no debera concluirse de manera brusca o prematura.

3) La ayuda deberi ir seguida inmediatamente de programas de rehabilitacion y
reconstruccion, que en la medida de lo posible deberdn ejecutarse al mismo
tiempo que la ayuda, con objeto de lograr un continuum sin roces al
reemprender el proceso de desarrollo a largo plazo.

Frente a este modelo conceptual, los programas existentes de los organismos de ayuda
son criticados a menudo por la excesiva influencia que reciben de los medios de
comunicacién, su concepcidn a corto plazo y de escasa duracién, su exceso de personal
directivo, su centralismo, su estandarizaciéon, su intensificaciéon de los recursos, su
dependencia de los donantes y su falta de consideracion de las estructuras administrativas
y los habitos sociales locales.

Si bien los organismos de ayuda pueden ser conscientes de estas criticas, es posible que
tengan dificultades para hacer frente a todas ellas, debido al marco en el que trabajan:
hay que salvar vidas, se dispone de poco tiempo, las acciones son ejecutadas por socios
muy especializados, y los mandatos para las acciones de seguimiento corresponden a
organismos o departamentos de desarrollo cuyos procedimientos y recursos no siempre
son adecuados para hacer posible una transicién sin roces de la ayuda al desarrollo.



1.3 Emergencias naturales

Las catastrofes puramente naturales son menos frecuentes de lo que se piensa. En el
Tercer Mundo, los factores de origen humano exacerban las catdstrofes naturales; por
ejemplo, las sequias se combinan a menudo con las guerras civiles (Cuerno de Africa).
Incluso en una situaciéon ordinaria de sequia, la verdadera causa de las dificultades
experimentadas por las victimas en las zonas afectadas puede ser la existencia de
problemas estructurales y la miseria. En tales crisis es preciso revisar la totalidad de la
estructura socioeconémica y politica de un pais. La ausencia de lluvia no es mas que la
gota que colma el vaso.

Un factor clave que es importante tener en cuenta al ocuparse de la ayuda a largo plazo
tras una sequia son las compras locales de alimentos. Es sumamente importante
supervisar el impacto de la ayuda en los mecanismos de precios de los productos
alimenticios locales para evitar distorsiones que puedan afectar a la produccién futura.
También debe examinarse la utilizacién de los mercados e instituciones locales en la
distribucion de la ayuda alimentaria. Al comienzo de cada crisis, y paralelamente a toda
operacion de ayuda, los donantes de ayuda deben esforzarse por proporcionar proteccion
o suministrar instrumentos de desarrollo, como ganado, semillas y herramientas.

Las catastrofes naturales limitadas, como inundaciones, terremotos y tormentas
tropicales, exigen a menudo de los donantes y organismos de ayuda que suministren
ayuda de manera excepcionalmente rapida. Al producirse la crisis es demasiado tarde
para crear una capacidad de gestiéon dentro de las estructuras gubernamentales locales.
Cabe recurrir en este caso a los programas de respuesta en caso de catistrofe
destinados a poner a prueba las estructuras gubernamentales locales y determinar los
suministros de ayuda y las reservas (locales o internacionales). Debera impartirse
formacion a los funcionarios y representantes locales para que sean capaces de hacer
frente a una catastrofe de grandes dimensiones y cooperar con los organismos
extranjeros, en caso necesario.

Se admite el valor de los programas de respuesta en caso de catéstrofe, pero los donantes
siguen apoydndolos de manera limitada. En 1995 el presupuesto de la Comunidad
suministré 5 millones de ecus a este efecto. Con todo, este importe tiene caricter
incitativo, y su objeto es alentar a los paises propensos a las catdstrofes para que presten
mayor atencidn a este enfoque en sus programas y politicas de desarrollo a largo plazo.
Muchos programas de desarrollo financiados por la Comision tienen como objetivos
implicitos la prevencién de catéstrofes, la mitigacién de sus consecuencias o la capacidad
de respuesta en caso de que se produzcan.

1.4 Emergencias provocadas por el hombre

Por "emergencias provocadas por el hombre" se entienden aqui las emergencias que
implican un conflicto violento. No obstante, debe quedar claro que muchas de las
denominadas "guerras civiles" y "conflictos étnicos" poseen una denominacion engaiiosa,
como ocurre en el caso de las sequias. Las causas subyacentes de estas crisis son a
menudo problemas estructurales econémicos y sociales. En muchos casos las
condiciones politicas y econdémicas locales no permiten abrigar muchas esperanzas de
reforma en un futuro inmediato. Tenemos muchos ejemplos de este tipo de situacion en
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Africa, Asia Central y el Céucaso. La ayuda humanitaria puede hacer frente a los
sintomas cuando se dan conflictos graves, pero no dispone de medios para hacer frente
a las causas profundas. Ni los recursos humanitarios ni los de desarrollo bastan para
lograr una reduccion global a largo plazo de la miseria en un futuro previsible. Se
requiere una respuesta global que incluya, en particular, reformas adecuadas de las
politicas por parte de los gobiernos interesados.

No obstante, en los casos en que la ayuda humanitaria puede suavizar una situacion
explosiva, ello permite a su vez preparar el camino para que los organismos de
desarrollo ayuden a las reformas y el desarrollo, y para que las autoridades locales se
responsabilicen de éstos. Los suministros de ayuda pueden reducir las tensiones, cuando
permiten suavizar el enfrentamiento entre grupos de poblacién que intentan satisfacer con
escasos medios sus necesidades basicas. Un ejemplo de ello lo constituye la rehabilitacion
del suministro de agua de Sarajevo, que ha ayudado a reducir la tension entre los
diferentes sectores de la ciudad.

Incluso cuando se consigue una paz inestable siguen didndose algunos problemas, muy
particularmente el de las minas terrestres, cuya desactivacion sigue siendo una prioridad
total de cara a la actuacién de la comunidad internacional.

Otra dificultad que debe tenerse en cuenta es la creciente politizacion de la ayuda
humanitaria. En las crisis estructurales, la ayuda humanitaria puede percibirse ficilmente
como un apoyo a unos dirigentes cuya falta de atencién hacia su pueblo habria podido
quedar patente de no recibirse la ayuda. Debe tenerse cuidado para no asociar la ayuda
en estos casos con otros tipos de apoyo que atienden a las causas profundas de las crisis
estructurales, incluidos los "déficit democraticos".

En situaciones de conflicto abierto la ayuda puede percibirse, no s6lo como un medio de
salvar y conservar vidas, sino también de "interferir" en el propio conflicto. La ayuda
humanitaria puede caer en manos de los beligerantes. Ello implica que la ayuda
humanitaria puede ser a menudo percibida por una de las partes como un suministro a
sus enemigos. En consecuencia, los organismos humanitarios pueden verse rechazados
y su distribucién local puede verse sujeta a violentos ataques. En algunos casos, los
caudillos militares locales se han apoderado de los suministros de ayuda humanitaria,
bien para evitar que cayera en manos enemigas, o simplemente para aprovisionar a sus
propios soldados (como en la antigua Yugoslavia o en el Cuerno de Africa). Esta
situacién plantea graves interrogantes en cuanto a la necesidad de proteccion militar de
las victimas y de los trabajadores de la ayuda humanitaria en ciertas situaciones.

1.5 Analisis del impacto en cada pais concreto

Sélo puede obtenerse una perspectiva solida a largo plazo si se efectiia un claro anilisis
del impacto antes de que se ejecuten las acciones de ayuda (especialmente en caso de las
crisis crénicas). Estos andlisis del impacto en cada pais concreto en las crisis naturales
y provocadas por el hombre se componen de varios elementos, ademas del tradicional
e importantisimo objetivo a corto plazo de salvar y conservar vidas:

a) El papel que puede desempeifiar 1a ayuda de cara a atender ripidamente a las necesidades
humanas basicas, como la alimentacién, la salud, el cobijo y la ensefianza, que puede por sf
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mismo reducir las tensiones y favorecer un clima de reconciliacién. ;De qué manera podrian
desempeiiar los beneficiarios un papel mas participativo y activo? ;Cudl podria ser la eficacia
de la ayuda humanitaria, no sdlo de cara a cubrir las necesidades basicas, sino también para
mejorar, por ejemplo, los niveles de nutricion? Este andlisis politico incluye un estudio sobre
la cuestion de si la ayuda afecta a la situacion de seguridad local o es afectada por ella.

b) {Afecta la ayuda humanitaria a los movimientos de poblaciéon? Por ejemplo, ;estamos creando
por motivos de conveniencia logistica campos y otros centros que resultan desastrosos para el
establecimiento y desarrollo a largo plazo? (efecto de atraccién hacia los campos de refugiados
en Afganistan).

c) {Cudl es el impacto social de la ayuda humanitaria? Por ejemplo, jtiene la ayuda humanitaria
un efecto negativo a largo plazo sobre determinados grupos étnicos, grupos de edad o un sexo
concreto, y como se interrelaciona la ayuda humanitaria con otros factores demograficos?
{Como influye la ayuda humanitaria en la divisién de trabajo entre hombres y mujeres, y en
particular en la responsabilidad de las mujeres de cara a las tareas reproductivas, que es
probable se intensifiquen en las situaciones de emergencia? Debe reconocerse el papel
fundamental de las mujeres, y éstas deben ser readmitidas en el proceso de toma de decisiones,
planificacion, gestién y distribucion de la asistencia en materia de ayuda, como la mejor
manera de garantizar que la ayuda alcance a los mas vulnerables.

d) ¢Cudl es el impacto econdémico a corto y largo plazo de la ayuda humanitaria? Por ejemplo,
siempre es importante analizar como afecta la ayuda a los mercados, los mecanismos de
precios y los suministros locales.

e) Actualmente se considera que las consecuencias medioambientales constituyen un elemento
esencial de todo andlisis de este impacto. La destruccién del medio ambiente ya ha tenido
graves consecuencias para la poblacién local establecida en torno a muchos campos de
refugiados (por ejemplo, en torno a Ruanda). jPodemos financiar y fomentar la utilizacién de
fuentes alternativas de energia de modo que se respete mejor el entorno natural, evitando la
tala de arboles?

) El andlisis del impacto debera incluir siempre una seccién que explique cdmo afecta la ayuda
a las estructuras administrativas locales. La futura reduccién de la vulnerabilidad y 1a capacidad
de absorcion de las conmociones depende de la existencia de solidas estructuras locales
permanentes. Las estructuras gubernamentales locales, las ONG locales y las organizaciones
locales pueden desempefiar papeles complementarios, siempre que ello no ponga en peligro los
principios de imparcialidad y neutralidad de la ayuda humanitaria. A falta de un gobierno local,
puede recurrirse a las ONG locales. Si éstas carecen de experiencia y capacidad, pueden
trabajar con las ONG internacionales, recibiendo al mismo tiempo formacién de ellas, con
objeto de incrementar sus capacidades a largo plazo. Es obvio que debe alentarse a las ONG
internacionales a que acepten una mayor responsabilidad de los socios locales. Al mismo
tiempo debe procurarse que los niveles de pago ofrecidos por las ONG no resulten
desproporcionadamente elevados en comparacién con los de las administraciones locales,
provocando asi un éxodo de personal de estas ultimas.

2 En general, el anélisis del impacto debe siempre asegurarse de que los socios encargados de
la ejecucion tengan ideas claras sobre como efectuar el seguimiento de las operaciones de
ayuda. Los organismos de ayuda deberan responsablizarse de las consecuencias a largo plazo
de sus acciones, asi como de la transicion sin roces hacia las operaciones post-ayuda, incluso
aunque en ellas participen otros organismos u organizaciones.

Una vez efectuado un andlisis del impacto que conste de estos y otros elementos (dentro
del plazo y de los recursos disponibles), pueden considerarse los objetivos a largo plazo
en la planificacién y ejecucién de cada operacién de ayuda. Ello a su vez ayudari a los



donantes de ayuda, los organismos de ejecucion y los agentes sobre el terreno a tener
presente la perspectiva a largo plazo desde el comienzo de cada operacién de ayuda.

Una vez se disponga de un anilisis del impacto, la Comision se hallara en una posicion
mucho més adecuada para elaborar un "Cdédigo de practicas a seguir en materia de
ayuda", destinado a mejorar todos los aspectos de las tareas de ayuda.

1.6 Aspectos organizativos

No obstante, no puede efectuarse de manera aislada un andlisis detallado del impacto y
una formulacién de objetivos claros. Las organizaciones interesadas y su personal deben
disponer de los medios necesarios para llevar a cabo estas tareas.

En primer lugar, el personal de ayuda y desarrollo necesita asesoria y formacién, de
manera que al preparar las acciones de ayuda considere de manera automaitica las
consecuencias a largo plazo de la ayuda al desarrollo.

Al ocuparse de paises en crisis, que padecen graves desequilibrios estructurales,
propensos a los problemas étnicos y afectados a menudo por catdstrofes naturales, la
Comision est4 creando Grupos operativos como una estructura flexible de coordinacién,
formada por funcionarios que se ocupan de ayuda humanitaria y programas a largo
plazo. El grupo operativo deberd atender a la planificacion de la ayuda y a los programas
de rehabilitacion, reconstruccion y desarrollo, y sus miembros deberdn estar informados
de las acciones individuales en este contexto antes de que se presenten para adoptar una
decisién al respecto. Los vinculos de seguimiento deberdn consignarse de manera
accesible y discutirse a intervalos periédicos. En relacion con la asistencia a los
refugiados, las personas desplazadas internamente y los expatriados de terceros paises,
la Comision ya ha creado una estructura de coordinacién interna permanente.

De manera més general, la Comision, en su reunién de 20 de septiembre de 1995,
solicitd de sus servicios responsables de los diferentes instrumentos en el campo de las
relaciones exteriores que prosiguieran las tareas ya emprendidas en el campo de la
coordinacién, con objeto de lograr la mdxima coherencia entre las acciones financiadas
con cargo a diferentes lineas presupuestarias.

Para lograr una adecuada coordinacion, no s6lo entre los servicios de la Comisién, sino
también con los socios ejecutores, debera invitarse a las ONG correspondientes y a los
organismos de las NU responsables de la ayuda o de la rehabilitaciéon y el desarrollo a
tomar parte activa en unas reuniones abiertas del Grupo operativo especialmente
organizadas al afecto. Un ejemplo de esto lo constituye la estrategia adoptada en el caso
de Liberia. Las reuniones semanales de la DG VIII con el personal de ECHO que se
ocupa de Liberia se complementaron con reuniones trimestrales entre la Comision y sus
principales socios de las ONG y las NU.

Otro elemento vital para mejorar la estructura organizativa existente es la coordinacién
con el terreno y sobre el terreno. En los paises afectados por crisis o propensos a ellas,
el personal de la Delegacion de la CE deberd convocar reuniones periddicas de
coordinacién con los coordinadores de ECHO y los representantes locales y los socios
interesados.



La coordinacion global de todos los esfuerzos internacionales de ayuda, rehabilitacion
y reconstruccion sobre el terreno es de la maxima importancia. Si bien el Departamento
de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas (DAH) y otros organismos de las NU
han creado estructuras efectivas de coordinacién sobre el terreno, la Comision y otros
donantes deberdn hacer todo lo posible para apoyar dichas estructuras y participar en
ellas. En este marco de coordinacién global, la coordinacién entre la Comisién y los
Estados miembros se producird de manera normal, a la luz de la Resolucién del Consejo
de 2 de diciembre de 1993 sobre los procedimientos de coordinacion entre la Comunidad
y sus Estados miembros. En este caso, la mision principal de un Grupo operativo sera
mantener un contacto periédico con el Grupo operativo de Bruselas y, viceversa, velar
por que todos los planes, iniciativas y acciones en el campo de la ayuda, la rehabilitacién
y el desarrollo estén adecuadamente vinculados.

Por otra parte, si en una situacién de crisis concreta no existe una coordinacién global
adecuada sobre el terreno (entre los agentes que participan en la ayuda, rehabilitacion y
reconstruccion), la Comision tendrd que coordinar las actividades financiadas por la
Comunidad. Ello lo deberé llevar a cabo el Grupo operativo sobre el terreno de una
manera abierta, en la maxima medida de lo posible junto con los Estados miembros de
la UE interesados, otros donantes, las NU y otros organismos de ayuda, las ONG y las
estructuras locales. La oficina de coordinacién de la ayuda de la CE en Monrovia
constituye un buen ejemplo de "centro unitario" para la ayuda a las victimas de la crisis
de Liberia.

Por 1ltimo, el Grupo operativo de Bruselas deberd tomar medidas similares para lograr
una adecuada coordinacién de todos los planes e iniciativas con otros donantes,
especialmente los correspondientes Estados miembros de la UE.

Esta propuesta de creacion de Grupos operativos no se limita a los paises en los que
hayan estallado crisis, sino también a los paises propensos a las catastrofes en toda
la extension del continuum ARD.

2. REHABILITACION - ASISTENCIA POST-CRISIS

Cabe definir la rehabilitacién como una estrategia global, dindmica e intermedia de
reforma y refuerzo institucional, de reconstruccion y de mejora de la infraestructura y
los servicios, en apoyo de las iniciativas y acciones de las poblaciones afectadas, en el
ambito politico, econdmico y social, encaminada a la reanudacién de un desarrollo
sostenible. Los ciudadanos, tanto las victimas de los conflictos violentos como quienes
participen activamente en éstos, deberan reintegrarse en la sociedad civil, en sus aspectos
econémicos, sociales y politicos. En otras palabras, la dimension humana constituye una
caracteristica esencial de la rehabilitacion. Esta fase constituye el momento ideal para
lograr la integracion de los aspectos de no discriminacion por razon del sexo. También
debe prestarse aqui atencion al cambio de papeles y de circunstancias de hombres y
mujeres, y a la necesidad de hacer frente a estas cuestiones si se desea lograr la
integracién social.

La rehabilitacién también puede desempefiar un papel importante en los paises que

caminan hacia la paz, pero padecen todavia conflictos esporaddicos. La rehabilitacion
puede llevarse a cabo en las zonas estables, ampliando de este modo las zonas en paz.
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2.1 Reconstruccién de la sociedad civil

La fase de reconstruccién de un pais que ha pasado por un periodo de conflicto debe
incluir necesariamente el restablecimiento del imperio de la ley y de la sociedad civil.
Uno de los elementos clave es la rdpida instalacion de un gobierno y una administracion
que puedan inspirar publica confianza y restablecer las actividades econdmicas, los
sistemas de salud y ensefianza, etc.

Tal administracién debe ser percibida por sus ciudadanos como abierta a todos los
grupos, con objeto de aliviar las inevitables tensiones que seguiran produciéndose durante
ese periodo. Por ello resulta esencial que desde el comienzo no se infravaloren estos
aspectos, ya que tendrdn una influencia determinante en la reconstruccién del pais.

Sobre la base de estas condiciones previas, los esfuerzos de reconstruccién deberan girar
en torno a los ejes siguientes:

2.1.1 Reconstruccion y funcionamiento del imperio de la ley

Debera prestarse especial atencion a ciertos principios directivos en los que tendrd que
basarse el imperio de la ley, a saber, la separacion de poderes, el respeto de las normas
para la adecuada gestion de los asuntos publicos sobre una base de legalidad y
transparencia, la creacion de mecanismos institucionales aceptados por los principales
participantes, incluida la existencia de leyes claras e instituciones accesibles al piblico,
y el respeto de los derechos humanos universalmente aceptados, incluido especificamente
el reconocimiento de los derechos de los grupos minoritarios. Puede ocurrir que quepa
utilizar las leyes vigentes antes del conflicto, siempre que se restablezcan en un marco
de consenso nacional.

Sobre la base de la situacion particular de cada pais, deberdn establecerse prioridades en
relacién con las acciones especificas que vayan a emprenderse. Entre aquéllas, debera
darse especial importancia a una administracion de justicia efectiva e independiente
(como en el caso de las acciones en favor de Ruanda). Este aspecto es fundamental de
cara al restablecimiento de la confianza publica y para hacer posible que las personas
afectadas reconstruyan sus vidas en un entorno que no consideren amenazador.

2.1.2 Establecimiento de un dialogo politico y participacién piblica

Como requisito previo bdsico para la democracia, el establecimiento de un didlogo
politico no debera esperar a la llegada de tiempos mejores para ponerse en practica.
Debera procurarse especialmente que los diversos grupos y minorias puedan expresarse
libremente desde el comienzo.

Deberan incluirse lo antes posible en el orden del dia politico cuestiones como la libertad
de asociacién y la libre actuacion de los partidos politicos, a fin de que la nueva
administracién posea la necesaria transparencia. S6lo se podra lograr un didlogo politico
y una participacion publica si se garantizan los derechos civiles y humanos, incluida la
posibilidad de que tanto los hombres como las mujeres participen en igualdad de
condiciones.



Al mismo tiempo, es necesario realizar acciones encaminadas a una efectiva participacion
piblica en el ejercicio del poder mediante la celebracién de elecciones, como en
Mozambique y Sudifrica, asi como a una participacion econdémica en los costes y
beneficios del desarrollo. En este contexto, las acciones en el campo de la libertad de
expresion y la independencia de los medios de comunicacion, para hacer posible una
informacion sin distorsiones, son esenciales para la creacion de una opinién piblica, y
pueden repercutir positivamente en la reduccion de las tensiones persistentes. Por otra
parte, sera util emprender acciones en el dmbito de la formacién, la educacion civil, el
apoyo a las asociaciones, la descentralizacion de la cooperacion, etc.

Esta claro que todas las acciones anteriormente descritas no solo se aplican en el contexto
de la reconstruccion de la sociedad civil, sino también en todas las situaciones de
transicion hacia la democracia, incluso cuando no vayan precedidas por un periodo de
conflicto armado. Las acciones también podran sobrepasar el periodo de reconstruccién
e incorporarse a los planes de desarrollo a largo plazo. Dichas acciones son esenciales
si se desea que la asistencia exterior tenga un impacto sostenible a largo plazo.

Las acciones de la Comunidad en estos campos no pueden sino desempefiar un papel
catalizador en la ayuda a los gobiernos de cara a iniciar el proceso. No obstante,
dependerd de esos gobiernos el que el proceso se desarrolle internamente. Por lo tanto,
estos temas deberdn ser objeto de un didlogo establecido con cada gobierno en el
momento de planificarse las acciones de rehabilitacion y desarrollo, y deberan incluirse
en el marco global de las politicas.

Una seccién de la poblacién que puede requerir particular atencién en las situaciones
post-conflicto son los ex combatientes. Su desmovilizacién y reintegracion en la vida
civil puede resultar particularmente dificil en paises que han sufrido largos periodos de
guerra civil, en los que puede llevar bastante tiempo realizar la desmovilizacién y
suprimir la "cultura de la muerte". Es preferible que los proyectos de reintegracién de
los ex combatientes se apliquen paralelamente a los programas de reinsercion de los
expatriados y refugiados, con objeto de no dar la impresion de que haber llevado armas
da derecho a un trato prioritario. Por lo general, los proyectos para alentar a los ex
combatientes a entregar sus armas no han tenido mucho éxito, y podria ser preferible
concentrarse en crear condiciones que lleven a la no utilizacion de las armas, aunque
éstas permanezcan en manos privadas. Podra ser necesaria una atencion especial cuando
los ex combatientes sean mujeres 0O nifios.

2.1.3 Caso particular de las minas contra personal

Las minas contra personal, responsables de la pérdida diaria de vidas humanas,
constituyen un grave impedimento para el desarrollo de las regiones afectadas: son un
obsticulo para la repatriacién de los refugiados y resplazados, para la utilizacion de las
tierras cultivables y para el funcionamiento de la infraestructura.

La desactivacién de las minas, pese a que a menudo se considera una actividad de
rehabilitacién, puede tener también un caricter humanitario o ser un componente de un
proceso de desarrollo a largo plazo.



Por otra parte, la desactivacidon de las minas constituye una prioridad politica para la
Unién Europea, tal como lo testimonia la actuacion comin recientemente adoptada en
el marco de la PESC.

Dada la magnitud del problema, parece particularmente importante buscar un enfoque
de coordinacion mas global, asi como la continuidad de las diferentes intervenciones,
particularmente en los paises en que coexisten actividades humanitarias, de rehabilitacion
y de desarrollo.

La existencia de normas y procedimientos que permiten la necesaria rapidez y
flexibilidad de las intervenciones, sin dejar de facilitar la creacién de capacidades locales
y de garantizar un compromiso a largo plazo de los donantes, debera ir acompafiada de
esfuerzos para incrementar la coordinacion y la complementariedad.

2.2 La rehabilitacion como enlace entre la ayuda y el desarrollo

Con objeto de que la rehabilitacién pueda contribuir a la continuidad de la transicion
desde la aparicién de una grave crisis hasta la reanudacion del desarrollo, es necesario
que se den ciertos elementos esenciales del continuum en el periodo de transicidn,
particularmente un nivel minimo de seguridad y un periodo transitorio que respete los
valores democriticos y las libertades fundamentales. No obstante, es necesario insistir
en tres principios:

- La rehabilitacién debera realizarse en funcidn de la situacién del pais afectado
(duracién, prioridades, no discriminacién por razon del sexo);

- La rehabilitacién deberd tenmer cardcter transitorio, en principio por una
duracién limitada, si bien las situaciones concretas podran exigir intervenciones
a largo plazo;

- La rehabilitacién no deberd buscar simplemente una vuelta a la situacién
anterior, sino que deberd preparar, no necesariamente de manera lineal, la
reanudacion del desarrollo sostenible de una forma preferible a la anterior y
teniendo en cuenta las ensefianzas extraidas de la crisis.

Siempre que sea posible, la rehabilitacién deberd basarse en las realizaciones de la
asistencia humanitaria: i) evitando un deterioro significativo de los servicios y la
infraestructura a que tuvo acceso la poblacion durante el periodo de crisis;
ii) conservando y mejorando los servicios de expertos locales utilizados o creados durante
el periodo de crisis.

No obstante, la rehabilitacion debera procurar al mismo tiempo reducir los posibles
efectos negativos de la ayuda humanitaria: i) suprimiendo progresivamente el papel
econémico sustitutivo de la ayuda humanitaria; ii) suprimiendo lo antes posible el sistema
de libre distribucién de productos y servicios, sustituyéndolo por un sistema de pagos
con costes minimos, particularmente por lo que respecta a los productos que puedan
producirse localmente; iii) apoyando las acciones en favor de los grupos vulnerables
(soldados desmovilizados, huérfanos, mujeres cabezas de familia, minusvalidos), a fin
de reinsertarlos en la vida econémica y social. Con este enfoque, la rehabilitacion
también debera tener en cuenta los efectos psicoldgicos de la exposicién a la violencia,
en particular por lo que respecta a los nifios.
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Al disefiar los programas de rehabilitacion, deben tenerse en cuenta cuatro factores para
maximizar su contribucién al proceso de transicion:

i) "Efecto multiplicador"

® Elegir acciones equilibradas geografica y sectorialmente, teniendo en cuenta los
cambios producidos durante las crisis (movimientos de poblacién, etc.).

® Reorientar, completar y acelerar mediante acciones de rehabilitacidn la ejecucion de
los programas de desarrollo que ya estén en curso en el sector basico y de la
produccion.

® Dar prioridad, en los dmbitos que se presten a ello, a los métodos que maximicen

la participacién de la poblacién local (microproyectos, alimentos por trabajo), y

utilizar el crédito a pequeiia escala para el sector privado.

Proporcionar una asistencia técnica apropiada tanto a nivel de proyectos como de

programas y a nivel general (sectores prioritarios, gestion global). Este apoyo es

particularmente necesario para la gestion de programas por los gobiernos

beneficiarios y las estructuras de las ONG.

ii) "Masa critica"

® Suministrar en un plazo oportuno recursos financieros a través de la coordinacién de
los donantes, teniendo en cuenta las previsiones macroecondmicas.

® Aplicar procedimientos acelerados y flexibles para limitar el periodo de
rehabilitacién "intensiva", durante el cual deberdn alcanzarse ciertos objetivos
predeterminados.

® Decidir, sobre la base de la situacién de cada pais, cudles son los sectores
prioritarios, teniendo en cuenta que el refuerzo institucional, la reconstruccién y la
rehabilitacién de la infraestructura, asi como el suministro de bienes y servicios
esenciales para el periodo de rehabilitacion son los vinculados a la produccién,
particularmente la agricultura, la salud y la higiene, la ensefianza primaria, la
adquisicién de tierras, la desactivacion de las minas y la desmovilizacién.

iii) "Continuidad de los socios"

® Mayor apoyo a las operaciones a largo plazo de las ONG internacionales y locales
que estaban presentes en el momento de la crisis humanitaria, asociando a aquéllas
que puedan hacerlo a la programacion de los fondos de rehabilitacion, en los sectores
bésicos, e insistiendo durante la ejecucion en un enfoque que haga hincapié en la
viabilidad de las acciones a plazo medio y en la utilizacion de las estructuras locales.

® Apoyo a los grupos basicos que hayan sobrevivido a la crisis (asociaciones aldeanas,
grupos de mujeres, grupos de productores, administraciones locales).

® Apoyo a la reestructuracién de la administracién en los sectores prioritarios
necesarios para la planificacion y gestion de los programas de rehabilitacion y de
desarrollo a largo plazo.

® Apoyo para la restructuracién de las administraciones mediante una concentracién
de las acciones en los sectores que puedan apoyar el proceso de vuelta a la paz y en
los que puedan proporcionar al Estado los medios minimos de actuacion,
particularmente a nivel macroeconémico y de financiacién publica.
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iv) "Enfoque por fases"

® Programar y financiar acciones sobre la base de "canales" sectoriales o geograficos,
por ejemplo, el suministro de medicamentos dentro de la ayuda de emergencia para
la reorganizacién de los suministros médicos esenciales, la reorganizacién de los
‘recursos humanos y la rehabilitacion de los centros sanitarios durante la
rehabilitacion, la integracién y el desarrollo de estos centros en la pirimide sanitaria
cuando vuelva a iniciarse la ayuda al desarrollo.

® Dar prioridad a la viabilidad social (asimilacién) y buscar en primer término la
viabilidad microeconémica.

® Considerar las acciones de rehabilitacién, durante las diversas fases de la
programacion de la ayuda, como elementos importantes en la definicion de los
sectores prioritarios para la ayuda.

® Integrar en el enfoque los elementos de politicas relativos a la campaiia contra la
pobreza y el contexto macroeconomico que deberd alcanzar el pais al finalizar el
periodo de rehabilitacidn.

® Crear un entorno propicio para la recuperacion de la produccién y del comercio; las
actividades iniciales con arreglo al marco macroecondmico deberdn centrarse en el
adecuado funcionamiento de los servicios basicos comerciales, bancarios y de
intercambios, asi como en la reconstrucciéon de las instituciones para la -gestion
macroecondmica bdsica.

® Determinar los criterios de condicionalidad necesarios para el éxito del programa de
rehabilitacién, con vistas a reiniciar el desarrollo (politico, econémico o concreto,
como por ejemplo la eliminacién de las minas) y hacerlos efectivos a través de un
didlogo sobre politicas (sectoriales).

3. LAS ACCIONES DE DESARROLLO DE CARA AL RIESGO DE LAS
SITUACIONES DE EMERGENCIA: ASPECTOS DEL DESARROLLO
RELATIVOS A LA EMERGENCIA

3.1 Contexto macroeconémico

Los conflictos violentos y las catdstrofes naturales pueden echar a pique los planes de
desarrollo. La consideracion explicita del riesgo de catdstrofes naturales y provocadas
por el hombre en el momento de formular los programas de desarrollo puede incrementar
enormemente sus posibilidades de éxito.

No obstante, en la préctica dichos riesgos no han sido considerados explicitamente en la
planificacién macroeconémica, ni tampoco en la preparacion de los programas de ajuste
estructural. Con todo, un estudio reciente sobre las crisis que han obligado a adoptar
programas de estabilizacion del FMI en Africa pone de manifiesto que la sequia y otras
catistrofes naturales han constituido un factor "importante, quizds dominante" en mads
de un tercio de estos programas.

A nivel macroeconémico deben tenerse presentes tres principios bésicos:

i)  Los programas de reforma econoémica deben tener en cuenta la vulnerabilidad
de los paises a las catdstrofes, naturales o provocadas por el hombre. Ello
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deberi influenciar tanto el ritmo de las reformas como la flexibilidad en la
utilizacién de los indicadores de resultados.

ii)  Una adecuada gestion econémica en los paises propensos a las catastrofes exige
que se disponga sistematicamente de recursos y capacidades para mejorar la
respuesta en caso de catistrofe. Ello debera reflejarse en el presupuesto
gubernamental y tenerse en cuenta al preparar los programas de reforma
econdmica.

iii) Los programas de reforma econémica deberdn garantizar que los servicios
sociales bdsicos (salud, educacién, suministro de agua e higiene) sigan siendo
objeto de una financiacién adecuada.

Por lo que respecta a la Comunidad, ello implica también que deberdn tenerse en cuenta
el riesgo y la vulnerabilidad para la programacién de la asistencia comunitaria.’

Las siguientes secciones tratan mas pormenorizadamente las formas efectivas de hacer
frente al riesgo de catdstrofes naturales y provocadas por el hombre en las politicas de
desarrollo sobre una base sectorial.

3.2 Contexto sectorial

En la prictica, todos los sectores deben hacer frente al riesgo y a la vulnerabilidad. A
continuacién figuran con caricter ilustrativo dos sectores, el alimentario y el de la salud,
teniendo presente su especial importancia en el contexto de la VARD.

3.21 Sector alimentario: ayuda alimentaria y seguridad alimentaria
3.2.1.1 Orientaciones generales

Las contribuciones de la Comunidad a la ayuda alimentaria y a la seguridad alimentaria estian cobrando
cada vez mayor importancia dentro de su politica de ayuda al desarrollo, y la Resolucioén del Consejo de
Desarrollo de 25 de noviembre 1994 confirmé las siguientes orientaciones:

- Integracién del papel de la ayuda alimentaria como componente de la seguridad alimentaria a largo
plazo (a escala familiar, nacional y regional) en los paises que padecen inseguridad alimentaria.

- Inclusién de las politicas de seguridad alimentaria en el marco general de la reduccién de la
pobreza y de su impacto a largo plazo en el desarrollo.

- Necesidad de que las politicas sectoriales cumplan los objetivos de seguridad alimentaria y creen
estrategias de seguridad alimentaria a largo plazo.

- Refuerzo de los vinculos entre las operaciones de emergencia, rehabilitacién y desarrollo.

3.2.1.2 Emergencia-rehabilitacion-desarrollo: un enfoque dinimico de cara a las
crisis alimentarias

Las operaciones comunitarias de ayuda alimentaria y de seguridad alimentaria se
enfrentan a menudo a complejas situaciones en las que coexisten diferentes tipos de
crisis. Ello refleja hasta qué punto se han deteriorado las condiciones de la oferta
(disponibilidad de suministros en el mercado) y de la demanda (nivel de ingresos que da
acceso a los productos alimenticios). Un simple déficit estructural de productos
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alimenticios combinado con dificultades de la balanza de pagos puede llevar rapidamente
a una situacién de pobreza endémica en la que la poblacion depende totalmente de la
ayuda para sobrevivir.

Por consiguiente, la seguridad alimentaria no debe definirse en términos estiticos, sino
dinimicos, como un conjunto de condiciones de oferta y de demanda (disponibilidad de
productos alimenticios y acceso a ellos), proporcionando un punto de arranque a partir
del cual las familias urbanas y rurales pueden empezar a acumular reservas (existencias,
ganado, ahorros), ctear medios de produccién més fiables o maneras de incrementar sus
ingresos y organizar una red de seguridad social mas fiable. El resultado de todas estas
medidas es reducir la vulnerabilidad de la poblacién a las crisis alimentarias. No
obstante, por debajo de un umbral determinado las familias urbanas y rurales estin
obligadas a consumir sus reservas, recurrir a su red de apoyo o incluso vender sus
medios de produccidn; en definitiva, incrementar su nivel de vulnerabilidad.

Por encima de este umbral, la poblacién se embarca en un modelo de desarrollo, que
puede verse acelerado gracias a un ayuda concebida adecuadamente (que no incluye la
ayuda alimentaria en especie).

No obstante, por debajo de este umbral se produce un proceso de empobrecimiento- que
puede llevar a la degradacion econdmica y social, a una extremada dependencia y a un
incremento de la mortalidad, proceso éste que cuanto mds dura mads dificil es de invertir.
Esta es la fase de prevencion o de reduccion del riesgo. En esta fase, las operaciones de
ayuda alimentaria y de seguridad alimentaria deberdn procurar reducir el nivel de
vulnerabilidad social y econémica ante las crisis alimentarias, lo que a su vez reducira
el riesgo de emergencias alimentarias. El tiempo empleado es decisivo, ya que las
respuestas apresuradas o tardias pueden provocar una mayor dependencia. La falta de
éxito de cara a invertir el curso de una dependencia cada vez mayor, provocado por una
creciente descomposicion de la sociedad, explica en parte por qué cierto nimero de casos
han quedado atascados en la fase de ayuda humanitaria.

La fase de rehabilitacién implica restablecer las capacidades productivas y suministrar
a todos un acceso relativo a los medios basicos de produccion (tierra, semillas,
herramientas). A la vista de la complejidad de las crisis, sélo las intervenciones
adaptadas a cada tipo de crisis pueden suministrar una respuesta adecuada a crisis de
diferentes naturalezas. Ninguna accion de ayuda alimentaria y de seguridad alimentaria
puede ser viable si no se asocia estrechamente a operaciones de desarrollo que puedan
reactivar el proceso de creacion de ingresos y de desarrollo. Por esta razon, es esencial
crear un marco global de politicas y una estrategia comiin.

3.2.1.3 Seguridad alimentaria en el marco de la prevencion y la mitigacion de las
crisis alimentarias

La inestabilidad econémica de algunos paises puede llevar a la inseguridad alimentaria
y, llegado el caso, al conflicto social. Estos paises "de riesgo potencial" merecen especial
atencién y deben ser objeto de medidas que contribuyan a incrementar la seguridad
alimentaria. Estas medidas tiene como objetivo esencial el fomento de la seguridad
alimentaria de las familias a escala local, nacional y regional, permitiendo asi reducir la
vulnerabilidad en época de crisis y facilitar la ejecucién de las acciones de rehabilitacion
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y de desarrollo. La no discriminacién por razén del sexo es particularmente importante
debido a la catastrofe que puede suponer la inexistencia de un sistema de distribucién que
alcance de manera efectiva a la poblacion beneficiaria prevista.

Entre los programas de seguridad alimentaria que pueden contribuir a prevenir las crisis
cabe citar:

- Reservas alimentarias aldeanas, asi como reservas de seguridad alimentaria
nacionales y regionales;

- Acciones en apoyo de la planificacion de emergencia, cria de ganado, crédito
rural, valor afadido a la produccidn local, mecanismos de reduccion del riesgo,
apoyo a las politicas agrarias, fomento del sector privado, comercio local e
interregional;

- Proyectos intensivos de obras, proyectos de creacion de empleo;

- Creacion de sistemas de informacion (bases de datos, sistemas de deteccion
precoz), cuyo principal objetivo es detectar las crisis alimentarias con la suficiente
antelacién, permitiendo asi suministrar a tiempo la ayuda alimentaria.

Uno de los elementos clave para la prevencion de las crisis y la eficacia de los
programas de asistencia (ayuda de emergencia, rehabilitacién) es la disponibilidad y
calidad de los sistemas de informacion. La recogida, elaboracion y distribucion de la
informacion y los andlisis de los paises de riesgo mds elevado permite intensificar la
capacidad de deteccién precoz y determinar cudl es la mejor respuesta que debe darse.

La Comisién tiene la intencién de ampliar a los paises de mayor inseguridad alimentaria
su capacidad para recoger, elaborar y analizar la informacién mediante la creacion de
redes de informacién basadas en: i) los sistemas de informacion existentes, ii) un equipo
europeo de expertos. El objetivo del sistema es suministrar en el plazo més breve posible
la informacién necesaria para la toma de decisiones en época de crisis.

3.2.1.4 Aspectos organizatives y procedimentales

La politica comunitaria en el campo de la ayuda alimentaria se estructura en torno a:
i) la integracion de la ayuda alimentaria como instrumento de seguridad alimentaria a
largo plazo en el marco global de las politicas de desarrollo comunitarias; ii) la insercién
de la ayuda alimentaria como uno de los elementos de la politica de ayuda humanitaria.

La divisién de responsabilidades entre los diferentes servicios, tanto desde el punto de
vista de la politica de desarrollo de la Comunidad como del de la ayuda humanitaria, se
basa en los siguientes principios:

- Las acciones de ayuda alimentaria de caracter especificamente humanitario son
responsabilidad de ECHO;

- Las acciones de ayuda alimentaria de caracter estructural o de desarrollo, el apoyo
a la seguridad alimentaria y las demds acciones de ayuda alimentaria que incluyen
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un elemento de desarrollo son ejecutadas por la Unidad de Ayuda Alimentaria y
Seguridad Alimentaria, de acuerdo con los servicios geograficos competentes;

- En caso de graves crisis alimentarias o de crisis humanitarias con un importante
elemento alimentario, la totalidad de los instrumentos comunitarios de ayuda se
orientard hacia una intervencién coordinada, que sera efectuada por la Unidad de
Ayuda Alimentaria y Seguridad Alimentaria en el caso de las crisis alimentarias,
y por ECHO en el caso de las crisis humanitarias;

- Se establecera un mecanismo permanente de coordinacién entre los servicios con
objeto de garantizar un maximo de coherencia y de coordinacién, y permitir una
transicidn eficaz y sin roces entre las acciones humanitarias y las de rehabilitacién
y desarrollo.

Los acuerdos actualmente existentes permiten la creacion de un marco de politicas o una
estrategia comun perfectamente adaptados a la realidad de cada pais, la creacién de un
conjunto de procedimientos de evaluacién, gestion y seguimiento, asi como la
acumulacion de experiencia técnica en campos tan complejos y diversos como los
sistemas de deteccién precoz, las previsiones de cosechas, los mercados de productos
alimenticios (de la Comunidad e internacionales), el transporte, el almacenamiento, etc.

En la situacién actual, es necesario armonizar progresivamente las estructuras y
procedimientos de gestién, control y seguimiento de todas las operaciones de ayuda
alimentaria y seguridad alimentaria. La naturaleza unificada de nuestras politicas, el
marco reglamentario comin y una estrategia global coherente adaptada a cada zona
geografica deberan garantizar el enfoque adecuado de nuestras intervenciones, la
utilizacién 6ptima de los recursos, el refuerzo de la experiencia técnica de la Comisién
y el incremento de la eficacia y eficiencia de la ayuda comunitaria, particularmente en
el continuum ARD.

3.2.2 Sector de la salud

La salud constituye el micleo de todas las situaciones de emergencia (catastrofes naturales
o conflictos provocados por el hombre). El objetivo primordial de la ayuda es atender
a las necesidades esenciales de las poblaciones afectadas por la crisis: salvar vidas y
reducir el sufrimiento humano mediante una atencién médica adecuada es un componente
basico de esta estrategia de ayuda. El caridcter y la calidad de la respuesta a las
necesidades de atencioén sanitaria bésica vinculada a las situaciones de emergencia
dependerd de la eficacia de las estructuras sanitarias existentes: la inadecuada
organizacidn de los servicios sanitarios y la insuficiente disponibilidad de medicamentos
esenciales (incluidas las vacunas) pueden agravar la crisis (por ejemplo, favoreciendo la
propagacion de las epidemias). Del mismo modo, el acceso desigual o inexistente a los
servicios sanitarios para importantes segmentos de la poblacion puede llevar al malestar
social y, llegado el caso, a la agitacion social. En este contexto se reconoce la necesidad
de un andlisis precoz de la discriminacion por razén del sexo para determinar los
diferentes condicionamientos y necesidades.

Por otra parte, las condiciones o resultados inadecuados en términos de salud
medioambiental (como el acceso limitado al agua y la higiene, las condiciones de
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alojamiento inadecuadas y la malnutricion estructural) constituirdn también factores
agravantes de cara a las situaciones de emergencia.

En consecuencia, el apoyo estructural al sector de la salud deberd tener en cuenta de
manera mds sistematica la prevencion y gestion de las situaciones de emergencia.

3.2.2.1 Orientaciones generales

En el sector de la salud, las nuevas orientaciones sobre politicas y prioridades estratégicas establecidas para
la Comunidad y los Estados miembros (Resoluciéon del Consejo de mayo de 1994) se basan en los
siguientes objetivos principales:

- Apoyo al desarrollo de un entorno mas favorable para la salud.

- Apoyo a la organizacién de sistemas sanitarios, dando prioridad al desarrollo de servicios
sanitarios basicos y primarios.

- Intensificacién de las actividades preventivas.

- Movilizacién més racional y equitativa de los recursos nacionales.

- Apoyo a la reforma institucional mediante un refuerzo tanto a nivel central (planificacién,
legislacion, gestion) como regional y local, con objeto de incrementar la cobertura sanitaria

nacional.

- Apoyo a las iniciativas comunitarias relativas a la salud.

A través de las acciones en apoyo de estos objetivos, debera hacerse mayor hincapié en
suministrar asistencia a los paises para:

- Determinar mejor los riesgos y los factores de riesgo, y prever el comienzo de
las crisis o de las situaciones de emergencia.

- Impedir la aparicién de las crisis o reducir la amplitud de las situaciones de
emergencia. ~

- Facilitar y acelerar la vuelta a una situacién normal tras la crisis.
3.2.2.2 Determinar mejor los riesgos y prever las situaciones de crisis
Ello supone esencialmente, mediante la transferencia de conocimientos, experiencia,
métodos y técnicas, y a través de un didlogo permanente, ayudar a los paises a crear sus
propias capacidades para analizar las situaciones, y evaluar y prever los riesgos y las
perspectivas futuras. En funcién de los requisitos particulares de cada pais, puede

suministrarse una asistencia particular a los siguientes elementos:

i)  Desarrollo de una vigilancia epidemiolégica, creaciébn de sistemas de
informacion sanitaria y sistemas de deteccion precoz.

Este apoyo tiene por objeto ayudar al pais a planificar y ejecutar sistemas sencillos de
bajo coste, que resultan suficientes para recoger, elaborar y distribuir datos
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epidemiolégicos (también se incluiran datos demogriéficos, informacion socioldgica, datos
sobre servicios sanitarios, situacion nutricional, etc.). Al mismo tiempo supone
desarrollar la capacidad local de andlisis de los datos y prevision de los riesgos,
particularmente a través de programas de formacion.

ii)  Desarrollo de la capacidad para determinar los factores de riesgo y las zonas
y poblaciones mds vulnerables: deberd prestarse especial atenciéon a la
poblacién urbana, y particularmente a los pobres urbanos, asi como a las
necesidades especificas de las mujeres y los nifios.

Ello implica desarrollar la capacidad nacional de investigacion, mediante la formacion,
el apoyo institucional, un apoyo organizativo mas directo y la financiacion de estudios
¢ informes.

3.2.2.3 Contribuir a prevenir la aparicion de las crisis y reducir la amplitud de las
situaciones de emergencia

Deberdn reducirse los factores y fuentes de riesgo e incrementarse las capacidades
organizativas para responder con mayor rapidez y eficacia en las situaciones de crisis o
de emergencia.

A corto plazo:

- Apoyar la creacién de una estructura bésica, de metodologias y de medios para
intervenir rdpidamente en las situaciones epidémicas. Diferentes organizaciones
(CICR, OMS, etc.) han desarrollado metodologias para la rdpida evaluacion de
las necesidades sanitarias en las situaciones de emergencia, que deberan
divulgarse a escala nacional para que tengan acceso a ellas las correspondientes
autoridades nacionales.

A plazo medio:

- Favorecer la cohesion social incrementando la accesibilidad fisica y financiera a
los servicios sanitarios. En este contexto, el apoyo a unos canales eficaces de
suministro y distribucion para los medicamentos esenciales, incluidas las vacunas,
podria incrementar la calidad de la respuesta a las emergencias (epidemias...). Al
mismo tiempo, el apoyo a la descentralizacion y a las politicas sanitarias de
distrito permitird incrementar la cobertura sanitaria en tiempo de crisis, haciendo
posible garantizar unos suministros minimos (como en Zaire). Deberén realizarse
nuevos esfuerzos de cara a facilitar el acceso y la cobertura en las zonas
periurbanas, teniendo en cuenta las necesidades especificas de los nifios y las
relativas a la no discriminacién por razén del sexo.

A largo plazo:
- Crear un entorno mds favorable para la salud, desarrollar una prevencion primaria

(por ejemplo facilitando el acceso al agua potable), normas de nutricidn,
desarrollo urbano, ensefianza, promocién de la mujer, etc.
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3.2.2.4 Facilitar la vuelta a una situacién "normal"

Las estrategias de rehabilitacién y desarrollo en una situacién de post-emergencia
deberan basarse en un andlisis del sector sanitario, con objeto de:

- Determinar los puntos débiles de la estructura, la organizacion y los resultados
de los sistemas sanitarios que se hayan puesto de manifiesto durante las
situaciones de crisis.

- Evaluar las respuestas y acciones financiadas durante las situaciones de
emergencia, asi como los papeles y actuaciones de los principales agentes
(gobiernos, ONG, organizaciones internacionales).

Sobre la base de esta informacion, puede perfilarse una estrategia de rehabilitacién que
abarque los requisitos a largo plazo para la reestructuracion del sector (mejora de la
salud medioambiental, organizacién del sistema sanitario, medicamentos, recursos
humanos), asi como los requisitos inmediatos para responder a la demanda de servicios
sanitarios. Ello puede conllevar el seguimiento de la asistencia, financiado con arreglo
a la ayuda de emergencia, particularmente mediante la adaptacidn de los programas y
estrategias de las ONG de cara a la reestructuracién del sistema sanitario.

4. EMERGENCIAS PROVOCADAS POR EL HOMBRE: ENFOQUE
POLITICO?

El proceso de desarrollo econémico supone necesariamente cambios sociales y politicos,
que se superponen a situaciones demograficas y medioambientales que a menudo
evolucionan rapidamente. En este proceso dindmico, los costes y beneficios del cambio
pueden distribuirse de manera desigual entre la poblacién. A falta de mecanismos
especificos para responder a las quejas de los grupos que se sienten afectados
negativamente, y a falta de medios para hacer frente a estas cuestiones, pueden
acumularse rapidamente tensiones, a menudo agravadas por las catastrofes naturales, las
diferencias étnicas y las dislocaciones econdmicas. En tales circunstancias estas tensiones
pueden degenerar facilmente en conflictos violentos.

El nimero creciente de conflictos violentos desde el final de la Guerra Fria supone un
importante desafio para la comunidad internacional. La mayoria de estos conflictos son
guerras intraestatales, dirigidas principalmente contra la poblacién civil y a menudo
protagonizadas por milicias dificiles de controlar. Estos conflictos constituyen para la
poblacidon una fuente cada vez mayor de sufrimientos y pérdida de vidas humanas,
movimientos masivos de refugiados, efectos devastadores en las economias locales y
regionales, asi como en el medio ambiente, y graves amenazas para la viabilidad de los
paises y poblaciones vecinos, pudiendo incluso llevar a la implosion de los Estados y a
terribles tragedias humanitarias.

Esta seccién contiene algunas ideas claves de la Comunicacién de la Comisién al Consejo sobre "La Uni6n Europea y el

problema de los conflictos africanos: la consolidacién de la paz, la prevencion de las crisis y otros temas", adoptada por la
Comisi6n el 6 de marzo de 1996.
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Pese a que los medios de que dispone la Unién Europea son limitados en comparacion
con la magnitud de la tarea de prevenir, gestionar y resolver de manera efectiva los
conflictos violentos, la Unién debera aspirar a maximizar su influencia mediante una
utilizacién optima de sus instrumentos y recursos. Este enfoque debera ser activo, dado
que la Unién Europea no sélo tiene importantes intereses, sino también un importante
potencial para enfrentarse activamente a esta cuestion. El enfoque debera ser global, ya
que la Comunidad Europea, con arreglo a sus competencias, debera hacer frente al
ciclo completo de conflicto y paz.

Si bien es preciso que la Unidn Europea esté preparada para responder de manera rapida
y razonable a situaciones de conflictos violentos, no hace falta decir que es preferible
prevenir de manera efectiva los conflictos a tener que hacer frente a sus consecuencias.
Dado que ni la ayuda humanitaria ni las operaciones de mantenimiento de la paz son
capaces de solucionar de manera sostenible una crisis que afecte a la paz, la seguridad,
la justicia y los recursos, es necesario ir mas alld de las decisiones ad hoc y de una
politica de reduccién de dafios. Por otra parte, hacer frente a los efectos de los conflictos
violentos se ha convertido en una empresa extremadamente costosa.

A la vista de todas estas consideraciones, es preciso que la prevencién de los conflictos
violentos constituya el nicleo de la respuesta global de la Unién Europea al problema
de los conflictos violentos.

Dada la complejidad del problema de los conflictos, parece til distinguir de manera
analitica entre las diferentes situaciones de conflicto y de paz. Aunque se imponen
medidas especificas para cada una de estas situaciones, no hay en la practica una linea
de demarcacion precisa entre las distintas situaciones y medidas. En la medida en que
es imposible concebir un esquema general de accién, la resefia siguiente de las medidas
que la Union Europea podria adoptar, sostener o preconizar pretende dar una
orientacion politica general.

Situacion sin tensiones aparentes

Se trata de una situacién en la cual un pais estd aparentemente tranquilo pero en la que se adivinan
focos (estructurales) de posible conflicto, como la marginalizacion constante de una fuerte minoria
0 recursos a instrumentos represivos en ausencia de mecanismos eficaces para la conciliacién pacifica
de los intereses de grupos divergentes.

Obijetivos inmediatos: Consolidacion de la paz: instauracion -en cumplimiento de la democracia y
de los derechos fundamentales del hombre- de estructuras politicas y
socioeconémicas viables (mecanismo de conciliacién pacifica de los intereses,
modelos democriticos viables, etc).

Instrumentos: Ayuda con una orientacién determinada, incluidas formacién, educacién,
cohesion social y econémica, mejora del desarrollo humano y social, refuerzo
de la democracia, buena gestién de los asuntos publicos y sociedad civil,
desarrollo institucional, didlogo politico, seguimiento de la evolucién,
expresién de las preocupaciones.

Situacion de tension

Se trata de una situacién en la cual los conflictos se manifiestan abiertamente en una sociedad
(desérdenes sociales, oposicién armada, manifestaciones masivas, etc). La gravedad de la situacion
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depende no sélo de los propios acontecimientos, sino también de las estructuras politicas y de poder
existentes (;estd la "oposicién" en condiciones de seiialar pretensiones negociables?, ;estin las
autoridades ptiblicas en condiciones de satisfacerlas? ctc).

Objetivos inmediatos: Prevencion de los conflictos (en sentido estricto): apaciguamiento de las
tensiones; prevenciéon de un estallido de las hostilidades.

Instrumentos: Dialogo politico con las partes interesadas (misiones, diplomacia preventiva);
propuesta de medidas especificas (incluido el despliegue preventivo de tropas)
o de soluciones especificas a los problemas; (amenaza de) sanciones; envio
de observadores; suministro de una ayuda humanitaria o de emergencia o
contribucion a esta ayuda (a fin de evitar también el flujo de refugiados
econdmicos). Podrian seguir aplicindose e incluso intensificarse las medidas
de consolidacion de la paz. Estas tendran un efecto éptimo si se dirigen al
centro del conflicto (alivio de la situacion econémica de un grupo
marginalizado, junto con una ayuda al Gobierno a fin de encontrar una
solucién duradera, por ejemplo).

Conflicto abierto

.Objetivos inmediatos 1: Gestion del conflicto : Reduccién de la amenaza de extensioén vertical y
horizontal (en particular, alivio de los sufrimientos humanos inmediatos y
gestién del problema de los refugiados).

Instrumentos : Amenaza de sanciones (incluso a terceros paises), didlogo politico,
suministro de ayuda humanitaria o de emergencia o contribucién a esta
ayuda, (propuesta de una) intervencién militar preventiva; misiones de
observadores.

Objetivos inmediatos 2: Resolucién del conflicto : cese de las hostilidades y compromiso de
negociaciones de paz.

Instrumentos: Sanciones, didlogo politico, propuesta de soluciones especificas, apoyo a
las iniciativas de paz, (propuesta de) operaciones de mantenimiento de la
paz.

Situacién posterior al conflicto

Se trata de una situacién en la cual la violencia armada y organizada ha desaparecido. Un alto el
fuego o un acuerdo de paz pueden o no haberse celebrado ya. De todos modos, las consecuencias
de la guerra estdn siempre presentes y visibles en capas amplias de la poblacion (refugiados y ex
combatientes todavia en fase de reintegracion, etc) y no se sabe ain con certeza si la situacion se
deteriorara (vuelta a la fase de tensién o de conflicto abierto) o mejorara (para transformarse en una
situacién sin tensiones aparentes o una situacién de estabilidad estructural).

Objetivos inmediatos: ~ Resolucién del conflicto y restablecimiento de la paz: éxito de las
negociaciones de paz, vuelta a la normalidad.

Instrumentos: Desmovilizacion y desarme, repatriacion y rehabilitacidn, desactivacién de
minas, ayuda posterior al conflicto y ayuda humanitaria, rehabilitacién,
medidas de restablecimiento de la paz (véase mas arriba), didlogo politico,
sugerencia de soluciones especificas, seguimiento de la evolucién, medidas
de restablecimiento de la confianza, (apoyo a) iniciativas para la resolucién
del conflicto, reconstruccion de las estructuras del Estado.

El elemento fundamental de un enfoque global del problema y de un compromiso més
eficaz en materia de prevencion de los conflictos reside en una definicién amplia de este
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concepto de prevencion. La "prevencion de los conflictos" no debe entenderse s6lo como
medidas de apaciguamiento en situaciones donde el estallido de la violencia es inminente
(prevencion de los conflictos en sentido estricto), sino también como medidas destinadas
a evitar la aparicion de tales situaciones (prevencion de los conflictos en sentido amplio).
En sentido amplio, las medidas de prevencién de los conflictos deberian reagruparse bajo
la denominacion de restablecimiento de la paz. Asi definida, una politica de prevencion
de los conflictos se aplicaria fundamentalmente en una situacion de tension, tal como se
describe mdas arriba. En cambio, las medidas de consolidaciéon de la paz podrian
aplicarse a todas las fases de conflicto y paz. No obstante, dado que las medidas de
consolidacion de la paz incluyen generalmente proyectos y programas que tienen como
objetivo a largo plazo estabilizar las sociedades, su impacto serd mucho mds importante
en situaciones de no violencia. ‘

Una politica de consolidacion de la paz y de prevencion de conflictos no depende
necesariamente de la adopcién de nuevos programas o de la creacion de nuevas
instituciones. En primer lugar, requiere la adaptacion de un enfoque de consolidacion de
la paz en el sentido de que todas las medidas tengan en cuenta las causas estructurales
profundas de los conflictos violentos, y se centren en la estabilizacion de las sociedades
(asistencia con una orientacion determinada), particularmente en el desequilibrio de
las oportunidades politicas y socioecondmicas entre grupos de identidades diferentes
(regionales, étnicas, religiosas, etc.) dentro de un Estado determinado, la ausencia de un
mecanismo viable para la reconciliacién pacifica de los intereses divergentes de esos
grupos, la necesidad de un gobierno que goce de una amplia legitimidad entre la
poblacién, y el consenso sobre cuestiones "nacionales” clave.

El disefio de estas medidas o programas se verd muy facilitado si se efectia un andlisis
pais por pais de las causas estructurales profundas de los conflictos que lleve a la
creacion de marcos de politicas globales que permitan determinar medidas concretas o
zonas prioritarias para paises y regiones particulares. Dado que la paz y la seguridad
estan estrechamente vinculadas con el desarrollo econdmico y social, debera estudiarse
en estos contextos una combinacién adecuada de medidas de estabilizacion de caricter
politico, econdémico, juridico, social, medioambiental y, en la medida en que resulte qtil
y posible, también militar.

La creacién de marcos de politicas globales se vera facilitada por la adopcién de un
objetivo final en materia de politicas, objetivo éste que aportard un denominador
comin a los diferentes objetivos econdmicos y politicos (desarrollo, democracia,
derechos humanos, etc.) de las politicas de la Unién Europea. Dado que:
i) la experiencia muestra que la falta de desarrollo no es la tnica fuente importante de
conflictos violentos; ii) los objetivos generales de la politica exterior de la UE que
pueden deducirse de los Tratados y las declaraciones del Consejo Europeo son,
resumidamente, el apoyo al fomento de la paz y la estabilidad, el desarrollo, la
democracia y el respeto de los derechos humanos; iii) estos objetivos son
interdependientes y se refuerzan mutuamente; iv) el desarrollo sostenido se interpreta
a menudo en un sentido econdémico estricto, el objetivo final en materia de politicas
puede resumirse con la expresion estabilidad estructural.

La estabilidad estructural debe entenderse como una expresion que designa una
situacion dindmica, una situacion de estabilidad que permite hacer frente a la diniamica

22



inherente de las sociedades democrdticas (nacientes). La estabilidad estructural podria,
pues, definirse como una situacion que implica el desarrollo econdmico sostenible, la
democracia y el respeto de los derechos humanos, estructuras politicas viables y
condiciones sociales y medioambientales satisfactorias, con la capacidad de gestionar el
cambio sin recurrir al conflicto violento. Esforzarse de cara a la estabilidad estructural
supondria reforzar con una orientacion predeterminada los factores que hacen
posible un cambio pacifico. :

Manejar la expresion "estabilidad estructural” no implica en modo alguno alejarse de
manera notable de las actuales politicas de la Union Europea. Del mismo modo que no
hace falta decir que el desarrollo econémico y la prosperidad constituyen factores
decisivos para lograr un cambio sin violencia, el desarrollo sostenible constituye un
objetivo primordial para alcanzar la estabilidad estructural. Manejar la expresion
"estabilidad estructural" significa mas bien expresar el hecho de que trabajar inicamente
de cara al desarrollo econémico es insuficiente para una politica efectiva de consolidacién
de la paz y prevencién de los conflictos; significa que los objetivos en materia de
politicas, desarrollo sostenible, democracia y derechos humanos, estructuras politicas
viables, condiciones sociales y medioambientales satisfactorias son interdependientes, lo
que implica la necesidad de un enfoque global.

Una politica activa y efectiva de cara al problema de los conflictos violentos requiere un
importante esfuerzo de coordinacién y cooperacion internacional. El acceso a la
informacién y el analisis, el intercambio de éstos y la integracién de las personas
afectadas en las discusiones que resulten necesarias constituye un importante problema
que tiene que ser abordado. Dentro de la Unién Europea es preciso conseguir también
que la politica comin de desarrollo sea complementaria de las politicas de los Estados
miembros, tal como lo establece el Tratado CE.

La inclusion del andlisis y prevencion de conflictos en los marcos en materia de politicas
también tendra repercusiones en el proceso de la PESC. Debera procurarse la coherencia
con la PESC a todos los niveles. A este respecto, no deben infravalorarse las dificultades
para conseguir una Politica Exterior y de Seguridad Comin coherente de la Uni6én
Europea. Para hacer frente a este problema se deberd prever un incremento de la
capacidad de la Unién para analizar las causas profundas de los conflictos con vistas a
una utilizacién efectiva de la asistencia con una orientacién predeterminada.

Otro aspecto clave, tanto de las emergencias naturales como de las provocadas por el
hombre, es su dimensidn regional, que puede requerir acciones especificas en materia
de politicas a escala regional. Por ejemplo, el conflicto que afecta a un pais puede
extenderse a sus vecinos, provocando tensiones politicas y étnicas junto con movimientos
masivos de refugiados. En tales circunstancias, no s6lo debe suministrarse apoyo al pais
en crisis, sino también a aquéllos de sus vecinos que se vean afectados por la crisis. A
nivel politico, puede prestarse apoyo a las iniciativas regionales o subregionales tomadas
por los propios paises, con objeto de hacer frente a las situaciones de crisis a través de
intervenciones politicas.
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ANEXO

CUESTIONARIO

sobre la

vinculacién entre las acciones y los programas de ayuda, rehabilitacién y desarrollo
(VARD) llevados a cabo por los

Estados miembros de la UE en terceros paises

El resumen que figura a continuacion estd concebido para guiar las respuestas de los
Estados miembros al cuestionario. Todos los Estados miembros han recibido el
cuestionario y, en la medida de lo posible, se han redactado las respuestas en funcion de
las aclaraciones efectuadas durante la reunion de expertos celebrada el 28.2.1996. No
se pretende que este resumen sustituya a las respuestas completas, sino que se ha
preparado para facilitar las comparaciones y dar una forma mas manejable a los datos
disponibles. El resumen se ajusta estrictamente al formato del cuestionario, incluyéndose
las respuestas en forma de cuadros debajo de las preguntas. Los comentarios generales
que figuran a continuacién pueden ayudar a explicar el enfoque adoptado.

Las estadisticas de referencia figuran con valor nominal; el Gnico ajuste efectuado ha sido
el de convertir las diferentes divisas en ecus. Por lo que respecta a los aspectos
organizativos y presupuestarios, ocurre a menudo que el Ministerio de Asuntos
Exteriores actia como una organizacion marco para todas las operaciones de ayuda,
responsabilizindose de hecho diferentes departamentos de los diferentes aspectos de la
ayuda. Asi lo corroboran las respuestas a la pregunta 2.2, que indican una diferencia
mayor de la que cabia esperar de las respuestas al punto 2.1.

Los Estados miembros no han formulado todavia politicas concretas de VARD. No
obstante, la mayor parte de ellos han estudiado seriamente la cuestion, y muchos estidn
preparando activamente documentos en materia de politicas. Estas politicas se inspirarin
probablemente en la préctica actual, dado que, pese a la falta de directrices oficiales
destinadas a que la ayuda tenga mdés en cuenta los requisitos de desarrollo, parece que
esto es lo que se da con mas frecuencia en la prictica. Del mismo modo, la falta de
directrices destinadas a que se tengan en cuenta el riesgo y la vulnerabilidad no ha
impedido la actuacién de los Estados miembros.

Por otra parte, la prevencion de conflictos parece ser un campo en el que los Estados
miembros han actuado oficialmente con més rapidez, y la mayoria de ellos ha respondido
que dicha cuestién ha sido tenida en cuenta en el disefio de la politica de desarrollo.

Los Estados miembros han suministrado diversos ejemplos, y los que figuran en el

resumen constituyen indudablemente tan sélo una pequefia fraccién de lo que se ha
llevado a cabo.
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1. ESTADISTICAS DE REFERENCIA

1.1  Ayuda bilateral y multilateral al desarrollo (no canalizada a través de la CE y
excluida la ayuda humanitaria) en 1994 y 1995.

Estado miembro 1994 (millones de ecus) 1995 (millones de ecus)
Alemania 4612 No disponible
Austria 466 No disponible
Bélgica 449 No disponible
Dinamarca 1135 1133

Espaiia 1084 1251
Finlandia 191 192

Francia 6477 No disponible
Grecia 8 No disponible
Irlanda 55 67

Italia 1050 470
Luxemburgo

Paises Bajos 1845 No disponible
Portugal 186 * No disponible
Reino Unido 1732 1723

Suecia 1300 1274

* toda la ayuda (humanitaria y al desarrollo)

Cifras suministradas por los Estados miembros

25



1.2 Ayuda humanitaria a terceros paises (excluidas las contribuciones
mantenimiento de la paz y la llegada de refugiados) en 1994 y 1995

Estado miembro 1994 (millones de ecus) 1995 (millones de ecus)
Alemania 339 45.8

Austria 8.7 8.4

Bélgica No disponible No disponible
Dinamarca 103 111

Espaiia 3.2 14.5
Finlandia 27.9 23.3

Francia 18.5 18.8

Grecia 5 No disponible
Irlanda 7.1 6.9

Italia 52 54
Luxemburgo

Paises Bajos 282 No disponible
Portugal No disponible
Reino Unido 213 247

Suecia 184.8 161.5

Cifras suministradas por los Estado miembros
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2. ASPECTOS ORGANIZATIVOS Y PRESUPUESTARIOS

Restimase la estructura organizativa de la gestion de la ayuda humanitaria y de la
ayuda al desarrollo, respectivamente. Indiquese en particular,

2.1 Si existe una estructura organizativa uUnica, o si diferentes ministerios o
departamentos son responsables de los diferentes aspectos. En caso afirmativo,
suministrense detalles.

Estado miembro Respuesta

Alemania Ministerios diferentes

Austria

Bélgica Departamentos diferentes

Dinamarca Ministerio de Asuntos Exteriores

Espaiia Administraciéon Central y cooperacion descentralizada

Finlandia Ministerio de Asuntos Exteriores - Departamento de
Cooperacion Internacional al Desarrollo

Francia Ministerios y departamentos diferentes

Grecia Principalmente el Ministerio de Asuntos Exteriores

Irlanda Departmento de Asuntos Exteriores - Division de Cooperacion
al Desarrollo

Italia Departamentos diferentes

Luxemburgo

Paises Bajos

Departamentos diferentes

Portugal

Instituio da Cooperagao Portuguesa (ICP)

Reino Unido

Administracion de desarrollo de Ultramar - departamentos
diferentes

Suecia

Toda la ayuda es gestionada por Sida, autoridad gubernamental
dependiente del Ministerio de Asuntos Exteriores
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2.2 Si la ayuda humanitaria y al desarrollo procede de diferentes fuentes
presupuestarias, objeto de procedimientos diferentes.

Estado miembro

Fuentes presup. diferentes

Procedimientos diferentes

Alemania Si Si

Austria Si Si

Bélgica Si Si

Dinamarca

Espaiia Si No

Finlandia No - linea presupuestaria de No disponible
cooperacion internacional al
desarrollo

Francia Si Si

Grecia Si Si

Irlanda No Si

Italia Si Si

Luxemburgo |

Paises Bajos Si Si

Portugal No No

Reino Unido Si Si (se estd reconsiderando)

Suecia Si Si
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3. POLITICAS

3.1

(Ha formulado su Gobierno politicas concretas sobre VARD?

En caso

afirmativo, describanse brevemente.

/

Estado miembro Respuesta

Alemania Existe un documento de informacién

Austria Grupo de trabajo sobre VARD encargado de la coordinacion

Bélgica En preparacién

Dinamarca Dichas politicas se mencionaron en una Declaracion de
intenciones (Politica de desarrollo danesa hacia el afio 2000)

Espaiia Todavia no

Finlandia En preparacién

Francia No

Grecia Todavia no

Irlanda Estudio sobre politicas en curso

Italia En preparacién (se espera su aprobacion en abril de 1996)

Luxemburgo

Paises Bajos

Si - Documento de 1993 sobre politicas "La ayuda humanitaria
entre el conflicto y el desarrollo”

Portugal

Centradas en Angola y Mozambique

Reino Unido

Todavia no (en preparacion)

Suecia

No existen politicas concretas, pero se realizan esfuerzos para
que la ayuda humanitaria "fomente el desarrollo”. También se
prevé un enfoque en las estrategias por paises.
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3.2 ;Existen en la administracion de los programas de ayuda humanitaria de su
Gobierno, directrices o procedimientos para que la ayuda preste mas atencion a
los requisitos y objetivos del desarrollo? (como, por ejemplo, analisis del impacto
de la ayuda humanitaria como parte de los procedimientos operativos o

evaluacion).

Estado miembro Respuesta

Alemania Si - en 1986 se enviaron instrucciones a todas las embajadas
(pero en la practica s6lo abarca la ayuda directa)

Austria

Bélgica Concepto de desarrollo durable

Dinamarca La ayuda humanitaria tiende cada vez mds a incluir
consideraciones de desarrollo (en los documentos sobre
politicas)

Espaia Se lleva a cabo de manera no oficial

Finlandia No (a mediados de 1996 se dispondra de los resultados de la
evaluacion de la asistencia humanitaria)

Francia No - en la practica, este papel corresponde a los consejeros
enviados sobre el terreno

Grecia No

Irlanda No

Italia Estos temas estdn contemplados en unas directrices sobre
politicas de 1995; se estdn preparando directrices concretas

Luxemburgo

Paises Bajos Se estan preparando directrices para la ayuda de emergencia y
humanitaria - incluyen criterios para los efectos a largo plazo de
las intervenciones

Portugal No, pero se lleva a cabo de manera no oficial

Reino Unido Existen internamente, sélo para catistrofes de rapida aparicién

Suecia Se estan preparando politicas y directrices
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3.3 (Dispone su Gobierno de directrices o procedimientos para tener en cuenta el
riesgo y la vulnerabilidad en la planificacién, programacién y ejecucion de la
ayuda al desarrollo?

Estado miembro Respuesta

Alemania Estos factores se tienen en cuenta

Austria Estos factores se tienen en cuenta

Bélgica Si por lo que respecta a la ayuda bilateral

Dinamarca Se mencionan en los documerntos sobre estrategia - estos
factores se tienen en cuenta en la prictica

Espaia

Finlandia No, pero estos factores se tienen en cuenta

Francia Se tendrdn en cuenta al revisarse las politicas

Grecia No, pero estos factores se tienen en cuenta

Irlanda

Italia Si

Luxemburgo

Paises Bajos La denominada "prueba de desarrollo" - que implica la
evaluacion de los riesgos en los campos de la pobreza, el medio
ambiente y la no discriminacion por razon del sexo

Portugal No, pero estos factores se tienen en cuenta

Reino Unido Existen, pero seguirdn desarrollandose

Suecia Se tienen en cuenta en las estrategias por paises
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3.4

)

(Desempeiia algin papel la prevencion de conflictos en el disefio de la politica de

desarrollo de su Gobierno?

Estado miembro

Respuesta

Alemania Desempeifiara un papel mas importante en el futuro; se esta
preparando un documento sobre politicas

Austria

Bélgica Si - existe un documento sobre politicas

Dinamarca Si - se menciona en los documentos de estrategia

Espafia Principalmente a través de proyectos multilaterales

Finlandia Si - existe un documento en el que se esbozan estrategias

Francia

Grecia Si - en la mayoria de los casos

Irlanda Cobrard mayor importancia al revisarse las politicas

Italia Si

Luxemburgo

Paises Bajos

Si - véase "La ayuda humanitaria entre el conflicto y el
desarrollo”

Portugal

Si - en la practica el apoyo estd vinculado a estos temas

Reino Unido

Desempeiara un papel mas amplio en el futuro. Existe un
documento no oficial

Suecia

Si - un documento sobre politicas estara listo en 1996
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3. EJEMPLOS CONCRETOS

Suministrense, si ello es posible, ejemplos recientes de acciones, proyectos o programas
financiados por su Gobierno, que impliquen una vinculacion entre la ayuda, la
rehabilitacién y el desarrollo. Puede ser util utilizar el formulario adjunto al presente
cuestionario. '

Estado miembro Respuesta

Alemania Guinea - se pasa de una gestion de la crisis del sector sanitario
a un enfoque mas intersectorial a largo plazo
Bosnia - evolucién de un proyecto de construccion;
participacion de la poblacién local

Austria

Bélgica

Dinamarca

Espafia Ejemplos en Haiti, Angola, Ruanda, Guatemala y la antigua
Yugoslavia

Finlandia

Francia

Grecia

Irlanda Se suministran ejemplos de proyectos integrados

Italia

Luxemburgo

Paises Bajos Transferencia de responsibilidades de los departamentos de
emergencia a los estructurales en Camboya, Palestina, Eritrea y
Angola

Portugal Programas de rehabilitacion en Mozambique

Reino Unido Ejemplos de como se gestiona toda la asistencia en la AOD, de
como se crean las estrategias, y de los tipos de actividades
realizadas (Angola, Sierra Leona, Afganistin, Sri Lanka,etc.)
Estudio de casos 1 : Proyecto sanitario de transicion en
Angola: gestion de la transicion entre la ayuda de emergencia y
el desarrollo
Estudio de casos 2: Fondo de desarrollo de Angola: suministro
de asistencia al desarrollo durante una emergencia
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Suecia

Camboya, Cisjordania y Gaza fueron transferidas del
departamento Humanitario al de Desarrollo en 1995. El
presupuesto de desarrollo concede ahora mas ayuda a Angola y
Mozambique.
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