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presentación

En el contexto internacional actual, caracterizado por las fuerzas transformado-
ras de globalización, se manifiesta la aparición de nuevos riesgos y amenazas a nues-
tra seguridad. El carácter y complejidad de estos riesgos y amenazas determina que
no es posible afrontarlos con las tradicionales herramientas y que es preciso estable-
cer un nuevo modelo. En líneas generales, el modelo a implantar constituye una com-
binación de instrumentos económicos y diplomáticos, pero donde el uso de la fuerza
militar, lejos de estar descartado, es planteado como una herramienta en ocasiones
imprescindible. Se hacen patentes las denominadas tres “D” de la seguridad: Defensa,
Diplomacia y Desarrollo. Sobre dicha base, este Curso de Verano desarrollará los dis-
tintos aspectos de este nuevo paradigma.

director: Fernando Flores Giménez, director general de Relaciones
Institucionales, Ministerio de Defensa.

secretario: Mario A. Laborie Iglesias, teniente coronel (Ejército de Tierra).
Instituto Español de Estudios Estratégicos, Ministerio de Defensa.

patrocinador: Ministerio de Defensa.
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LUNES, 11 DE JULIO

Jornada inaugural

10:00 h. luis cuesta civis
Secretario General de Política de Defensa.
Ministerio de Defensa
Inauguración

10:30 h. Javier solana
Presidente del Centro de Economía y Geopolítica Global de ESADE
Conferencia inaugural

12:00 h. miguel Ángel Ballesteros martín
General Director del Instituto Español de Estudios Estratégicos. 
Ministerio de Defensa
La seguridad: un concepto en evolución

16:30 h. mesa redonda: El concepto de seguridad en el mundo actual

Modera: Fernando Flores Giménez
Director General de Relaciones Institucionales. 
Ministerio de Defensa

Participan: Félix Arteaga Martín
Investigador Principal de Seguridad y Defensa 
del Real Instituto Elcano
Alicia Cebada Romero
Profesora de Derecho Internacional Público y Relaciones
Internacionales. Universidad Carlos III de Madrid
Mario A. Laborie Iglesias
Teniente Coronel.
Analista IEEE

MARTES, 12 DE JULIO

seguridad y diplomacia

10:00 h. Juan antonio yáñez-Barnuevo garcía
Secretario de Estado de Asuntos Exteriores e Iberoamérica
España y la seguridad internacional: una visión desde el Ministerio 
de Asuntos Exteriores y Cooperación

12:00 h. mesa redonda: La política de seguridad y defensa española

Modera: Fernando Flores Giménez
Director General de Relaciones Institucionales. 
Ministerio de Defensa

Participan: Jesús Cuadrado Bausela
Diputado PSOE
Beatriz Rodríguez-Salmones Cabeza
Diputada PP
Jordi Xuclá i Costa
Diputado. CiU

16:30 h. Juan Villamía ugarte
Teniente General. Director General de Política de Defensa. 
Ministerio de Defensa
La diplomacia de la Defensa
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MIÉRCOLES, 13 DE JULIO

seguridad y apoyo al desarrollo

09:30 h. mesa redonda: Seguridad y apoyo al desarrollo

Modera: Miguel Ángel Ballesteros Martín
General Director del IEEE

Participan: Pablo Yuste Echarren
Jefe Departamento de Emergencias y Postconflicto. AECID
Jaime Atienza Azcona
Coordinador del Área de Relaciones Institucionales 
de Intermón-Oxfam
Francisco José Gan Pampols
General Director de la Academia General Militar de Zaragoza

Día con actividad general por la tarde (*)

JUEVES, 14 DE JULIO

seguridad y defensa

10:00 h. José antonio ruesta Botella
Vicealmirante. Jefe de la División de Planes del Estado Mayor de la Armada
Las nuevas estrategias

12:15 h. carlos fernández-arias minuesa
Embajador Representante de España ante el COPS de la UE
Seguridad y Defensa: una visión europea

16:30 h. mesa redonda: Medios de comunicación y seguridad

Modera: Fernando Flores Giménez
Director General de Relaciones Institucionales. 
Ministerio de Defensa

Participan: Vicente Romero
Periodista RTVE
Ramón Lobo
Periodista El País
Ángel Expósito
Periodista La 10 TV

VIERNES, 15 DE JULIO

diplomacia, defensa y desarrollo: 
un paradigma para la seguridad gloBal

10:00 h. carlos mulas-granados
Profesor Titular Economía Aplicada, Universidad Complutense de Madrid
Economía y seguridad

12:00 h. carme chacón piqueras
Ministra de Defensa
Conferencia de clausura

Entrega de diplomas

(*) El miércoles a las 12:00 horas habrá una conferencia extraordinaria, abierta a todos los
cursillistas.
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ponentes

félix arteaga martín

Doctor en Ciencias Políticas (Relaciones Internacionales) por la Universidad Complutense
de Madrid (UCM). Licenciado en Derecho por la Universidad Nacional de Educación a Distancia
(UNED). Oficial de la Escala Superior de las Fuerzas Armadas (reserva) y diplomado en Gestión
de la Seguridad Nacional por la National Defense University de Washington.

Ha  sido  investigador  sobre  Seguridad  Europea  en  el  Instituto  de  Cuestiones
Internacionales (INCI) de Madrid, sobre Seguridad Interior Europea en el Instituto Universitario
de Investigación en Seguridad Interior (IUISI) de la UNED y la Guardia Civil, y director del
Programa de la Comisión Europea para la Reforma del Sector de la Seguridad en Paraguay. Es
colaborador de los seminarios de investigación del Centro Superior de Estudios de la Defensa
Nacional (CESEDEN) y miembro del Instituto de Estudios Internacionales y Estratégicos (IISS)
de Londres.

Entre sus publicaciones recientes destacan europea de seguridad, RIE (2009), Hoja de
ruta  para  una  estrategia  de  seguridad  nacional  española,  RIE  (2008),  El  planeamiento
estratégico de seguridad y defensa en España con E. Fojón, IUGGM (2006).

En la actualidad, es investigador principal de seguridad y defensa en el Real Instituto
Elcano y profesor de Seguridad Europea en el Instituto General Gutiérrez Mellado de la UNED.

Jaime atienza azcona

Economista, especialista en desarrollo. Es en la actualidad coordinador de relaciones
institucionales (head of advocacy) de Intermón Oxfam, y anteriormente fue investigador senior
en el departamento de estudios y campañas. Ha sido responsable de Relaciones Económicas
Internacionales en el Centro de Estudios de la Fundación Carolina (2005-2008), coordinador
de economía social y responsable de migraciones y codesarrollo en Cáritas española (2001-
2005), y coordinador de la campaña española sobre la deuda externa (1998-2001). Autor y
coautor  de  varios  libros  y  numerosos  informes,  documentos  de  trabajo  y  artículos  sobre
migraciones internacionales, economía y financiación internacional y cooperación al desarrollo.
Experiencia docente en universidades españolas y ecuatorianas, y en consultoría para diferentes
administraciones públicas en temas de investigación aplicada, cooperación para el desarrollo y
migraciones.

miguel Ángel Ballesteros martín

General de Brigada de Artillería. Director del Instituto Español de Estudios Estratégicos
del Ministerio de Defensa. Diplomado de Estado Mayor. Diplomado en Investigación Operativa
por  la Universidad de Valencia (1979). Diploma de Estudios Avanzados por  la Facultad de
Ciencias Políticas y Sociología León XIII (Universidad Pontificia de Salamanca). Participó como
experto  internacional  en  la  Cumbre  de  Madrid  en  el  panel  sobre  la  Respuesta militar  al
terrorismo en marzo de 2005. Es profesor asociado de la Universidad Pontificia de Salamanca
(Campus  de  Madrid)  desde  1995  donde  ha  impartido  clases  de  estrategia  empresarial  y
logística. Fue profesor de estrategia en la Escuela de Estado Mayor del Ejército. Ha sido durante
7 años Jefe del Departamento de Estrategia y Relaciones Internacionales de la Escuela Superior
de las Fuerzas Armadas (ESFAS) del Centro Superior de Estudios de la Defensa (CESEDEN). Es
autor de 18 monografías y libros colectivos y ha publicado más de 35 artículos en medios de
comunicación nacionales como los diarios El País y el ABC y revistas especializadas.
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luis manuel cuesta ciVís

Licenciado  en  Derecho  por  la  Universidad  de  Zaragoza  (1991),  realizó  el  curso  de
postgraduado en Relaciones Internacionales en el Centro de Estudios Internacionales de la
Universidad de Barcelona (1992) y es funcionario del Servicio Exterior (Ministerio de Asuntos
Exteriores) desde 1993.

Ha sido Consejero para la Promoción Cultural en la Agencia Española de Cooperación
Internacional (1994-1995), Experto del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
en Nueva York (1996-1998), Consejero Cultural y de Cooperación en la Embajada española en
Bogotá (1998-2000), Secretario de la Embajada española en Roma, Gobernador alterno de
España del Fondo Internacional para el Desarrollo Agrícola (2000-2005), Asesor de Asuntos
Internacionales del Ministro de Defensa (2005-2007).

Es Secretario General de Política de Defensa desde el 19 de enero de 2007.

alicia ceBada romero

Doctora en Derecho. Profesora titular de Derecho Internacional Público y Relaciones
Internacionales en la Universidad Carlos III de Madrid. Master en Derecho de la Unión Europea.
Ha obtenido diversos premios académicos a lo largo de su carrera: Premio Extraordinario de
Doctorado, Premio de la Real Academia de Doctores a la mejor tesis en el área de las ciencias
sociales y jurídicas, así como, el Premio de Excelencia, otorgado en 2011 por la Fundación
Universidad Carlos III de Madrid.

Ha sido investigadora visitante en el Instituto Europeo de Florencia (Jean Monnet Fellow,
2004/2005), en la Universidad de Nueva York (Global Emile Noel Fellow, 2006) y en el Instituto
Max Planck de Derecho Internacional y Derecho Público Comparado, Heidelberg (2007). El
curso 2011/2012 estará en el Departamento de Derecho de la London School of Economics
and Political Sciences.

Ha publicado varios libros y numerosos artículos sobre los temas en los que centra su
investigación: acción exterior de la Unión Europea, relaciones entre ordenamientos jurídicos,
defensa y seguridad y construcción de la paz.

carme chacón piqueras

Ministra de Defensa de España desde el 14 de abril de 2008, ha sido con anterioridad
Ministra de Vivienda.

Licenciada en Derecho por la Universidad de Barcelona. Realizó los Cursos de Doctorado
en  la  Universidad  Autónoma  de  Barcelona  y  diversos  estudios  en  las  universidades  de
Manchester, Friburgo, Toronto, Montreal, Kingston y de la ciudad de Québec.

Profesora de Derecho Constitucional en la Universidad de Girona desde 1994 a 2004.
Observadora Internacional para la OSCE en las Elecciones de Bosnia-Herzegovina (1996)

y Albania (1997).
De 1999 a 2007, Concejala del Ayuntamiento de Esplugues de Llobregat, donde entre

1999 y 2003 fue Primer Teniente de Alcalde y Concejala Delegada de Servicios Económicos,
Recursos Humanos y Seguridad Ciudadana.

Miembro de la Comisión Ejecutiva Nacional del Partit dels Socialistes de Catalunya (PSC-
PSOE) desde 2000, donde, desde ese año hasta 2004, fue responsable de la Secretaría de
Justicia.

Miembro de la Comisión Ejecutiva Federal del PSOE desde 2000. En ese órgano ha sido
Secretaria de Educación, Universidad, Cultura e Investigación (2000-2004) y Secretaria de
Cultura (a partir de 2004).

Diputada por Barcelona en las Cortes Generales desde marzo de 2000.
Miembro de la Comisión de seguimiento del Pacto Antiterrorista desde su constitución

hasta noviembre de 2004.
Vicepresidenta Primera del Congreso de los Diputados entre abril de 2004 y julio de 2007.

8



Jesús cuadrado Bausela

Catedrático de Geografía e Historia. Miembro del Partido Socialista Obrero Español, fue
elegido Procurador en las Cortes de Castilla y León en 1995, ocupando el escaño hasta el 2000,
cuando se presentó en  las  listas socialistas por  la provincia de Zamora como Diputado al
Congreso. Desde entonces ha renovado su escaño en las sucesivas convocatorias electorales.
Ha sido Secretario General del PSOE de Zamora y es miembro del Comité Federal del PSOE. En
la actualidad, es Diputado por Zamora, Vocal de la Diputación Permanente, Portavoz de la
Comisión de Defensa y Presidente de la Delegación Española en la Asamblea Parlamentaria de
la OTAN.

Ángel expósito mora

Periodista, ha realizado gran parte de su trayectoria profesional en el Grupo Europa Press,
donde comenzó como becario en EP Reportajes y puso en marcha los servicios informativos de
EP Televisión, experiencia pionera en España.

En 1998 fue nombrado director de la agencia. En 2000 comienza a colaborar en Antena
3  TV,  y  posteriormente  en  diversos  programas  de  otras  cadenas,  como  Telecinco,  TVE,
Telemadrid y Onda 6. Su andadura radiofónica le ha llevado a emisoras como , RNE, Onda Cero
y Punto Radio.

Desde febrero de 2008 a 2010 ocupó el cargo de director del diario ABC.
Desde el 20 de septiembre de 2010 dirige el programa “Noche 10” de la cadena de

televisión La 10.

carlos fernÁndez-arias minuesa

Licenciado en Derecho por  la Universidad Complutense. Ingresa por oposición en  la
Carrera Diplomática en 1986. Destinado como Segunda Jefatura en la Embajada de España en
Kuala Lumpur (Malasia) 1987-1990.

Destinado como Secretario de Embajada primero, y después como Consejero Político en
la Embajada de España en Bonn (República Federal Alemana) 1990-1995. Asesor Diplomático
en el Gabinete del Ministro de Defensa (1995-1998).

Cónsul de España en París (1999-2001). Subdirector General para África del Norte desde
septiembre de 2001. Subdirector General de Política Exterior y de Seguridad Común desde
mayo 2005.

Embajador Representante Permanente de España en el Consejo de la UEO y Embajador
Representante de España en el COPS desde agosto 2008.

Presidente del Comité Político y de Seguridad de la UE enero 2010.
Ha colaborado con publicaciones en revistas de Política Exterior y de Defensa, ha dado

conferencias en centros como, la Escuela de Administración en París, la Escuela de Ciencias
Políticas en París, el CESEDEN, el INAP. Es colaborador del Real Instituto Elcano de Relaciones
Internacionales.

Preparador de oposiciones a la Carrera diplomática en la Universidad San Pablo-CEU.
Profesor de la Escuela Diplomática.

fernando flores giménez

Doctor en Derecho, Profesor de Derecho Constitucional por la Universidad de Valencia,
Diplomado  en  Derecho  Constitucional  y  Ciencia  Política  por  el  Centro  de  Estudios
Constitucionales, y en Altos Estudios de la Defensa por el Centro Superior de Estudios de la
Defensa Nacional  (CESEDEN).  Investigador  sobre  sistemas de protección de  los derechos
fundamentales, administración de justicia, partidos políticos, sistemas electorales y democracia
participativa, así como sobre la reforma institucional del Estado en América Latina. Autor y
coordinador de varios libros y artículos de carácter científico sobre estas materias. 
Profesor invitado en varias universidades europeas (Sorbona - Fr., La Sapienza - It., LSE - UK)
y americanas (Yale - USA, UCV - Ven., Simón Bolívar - Ec). Director de gabinete del Secretario
de Estado del Ministerio de Justicia (2004-2008), asesor del gabinete de la Vicepresidenta
Primera del Gobierno (2008-2009) y Secretario General Técnico del Ministerio de la Presidencia
del  Gobierno  (2009-2010).  Desde  octubre  de  2010  Director  General  de  Relaciones
Institucionales del Ministerio de Defensa.
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francisco José gan pampols

General de Brigada, Director de  la Academia General Militar. Licenciado en Ciencias
Políticas y Sociología. Diplomado de Estado Mayor.

Ha participado en las siguientes misiones en extranjero: Jefe Operaciones AGT. Aragón
en  Bosnia-Herzegovina  con  NN.UU.  (1995);  Jefe  de  operaciones  SPABRI.  I  en  Bosnia-
Herzegovina con OTAN (1996); Jefe de estado Mayor Operativo de la Brigada Multinacional
Oeste, Kosovo en 2000-2001; Jefe del equipo de Reconstrucción Provincial de Qala e Naw en
Afganistán (Julio 2007).

Por su labor profesional está en posesión de distintas condecoraciones civiles y militares.
Es autor de numerosos artículos en revistas técnicas.

mario laBorie iglesias

Teniente Coronel del Cuerpo General del Ejército de tierra. Graduado en la Academia
General Militar (Zaragoza) en Julio de 1986. Diplomado de Estado Mayor. Ha participado en las
siguientes misiones en el exterior: Cuartel General de la Otan en Sarajevo / bosnia-Herzegovina
(SFOR) (2000), Cuartel General del Mando Central de los EEUU en Tampa como parte de la
Oficina de Enlace española en el citado Cuartel General (2002) y Cuartel General del Mando
aliado de la Otan para Operaciones (SHAPE) en Mons (Bélgica) en el Centro de Conducción
Estratégica para las operaciones de la alianza en Balcanes (2005). Sus últimos destinos han
sido el Mando de Operaciones del Estado Mayor de la Defensa (2003-2006) y el Estado Mayor
Militar Internacional de la Otan (Bruselas-Bélgica) (2006-2009). En la actualidad es analista
del Instituto Español de Estudios Estratégicos (Ministerio de Defensa). Máster en Paz, Seguridad
y Defensa  por  el  Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado  y Diploma de  Estudios
Avanzados por la UNED.

ramón loBo leyder

Licenciado en periodismo por la Universidad Complutense de Madrid, desde 1975. Trabajó
en diversos medios  de  comunicación  como  la Agencia  PYRESA, Radio  Intercontinental,  El
Heraldo de Aragón, Radio 80, Actual, La Voz de América, Expansión, Cinco Días, La Gaceta de
los Negocios y El Sol.

Desde agosto de 1992 destaca su faceta como periodista de guerra del diario El País,
cubriendo conflictos y guerras en todos los continentes: Croacia, Serbia y Kosovo, Bosnia-
Herzegovina, Albania, Chechenia,  Irak,  los Territorios Palestinos,  Líbano, Argentina, Haití,
Ruanda,  Nigeria,  Guinea  Ecuatorial,  Sierra  Leona,  Uganda,  Congo,  Zimbabue,  Namibia,
Afganistán o Filipinas.

Ha recibido el XVIII Premio de periodismo Cirilo Rodríguez, otorgado por la Asociación
de la Prensa de Segovia, en 2001.

Es autor de obras tales como “El héroe inexistente (Ed. Aguilar, 1999), o la “Isla África”
(Seix Barral, 2001).

carlos mulas-granados

Profesor  Titular  en  el  Departamento  de  Economía  Aplicada  II  de  la  Universidad
Complutense, y Director de la Fundación IDEAS. Sus áreas de especialidad son la economía
pública, la economía política y la economía internacional.

Es Doctor en Economía por de Cambridge (Reino Unido) y Doctor Europeo en Economía
por de Madrid. También es Máster en Economía Política Internacional por de Columbia (Nueva
York) y Doctor Miembro del Centro de Estudios Avanzados en Ciencias Sociales del Instituto
Juan March (Madrid). Con anterioridad, se licenció en Economía y en Administración y Dirección
de Empresas en III de Madrid.

Su  experiencia  docente  e  investigadora  es  amplia,  tanto  en  España  como  en  el
extranjero. Ha impartido clases como profesor ayudante en de Columbia y en de Cambridge,
y como profesor asociado en Washington y en de Madrid.

Ha publicado numerosos artículos académicos en revistas nacionales e internacionales
de prestigio.

Además de su actividad académica, ha sido Subdirector de la Oficina Económica del
Presidente del Gobierno. También ha trabajado como asesor en la Comisión Europea y como
investigador visitante en el Fondo Monetario Internacional.
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Beatriz rodríguez-salmones

Licenciada en Filología y en Periodismo. Diputada por Madrid en el Grupo Parlamentario
Popular y Portavoz en la Comisión de Defensa en el Congreso de los Diputados.

Diputada por esta misma circunscripción y Grupo y desde 1996, fue responsable de la
Portavocía de Cultura hasta marzo de 2008.

Desde 1984 a 2000 trabajó para el Grupo Popular en los equipos de Miguel Herrero de
Miñón  y  de  Rodrigo  Rato.  Con  ambos  estuvo  al  frente  del  Equipo  Técnico  de  Asesores
Parlamentarios.

Miembro Titular de la Delegación española en la Asamblea Parlamentaria de la OTAN.

Vicente romero

Periodista. En 1969 entró en la redacción del desaparecido Diario 'Pueblo'. Actuó como
corresponsal volante durante quince años cubriendo acontecimientos como  las guerras de
Vietnam y Camboya o las independencias de las colonias portuguesas en África. En 1984 se
incorporó a los servicios informativos de TVE, donde desde entonces trabaja como enviado
especial en 'Informe Semanal', 'En Portada' y 'Telediario'. Es colaborador habitual de RNE desde
1994, donde dirigió el programa ('La aventura de la vida') en 1995. Miembro de la Comisión
Española de Ayuda al Refugiado (CEAR) y colaborador de Cáritas.

Por sus trabajos ha obtenido, entre otros galardones, el premio "Ondas Internacional"
de 1995; el Premio 'Manos Unidas' (1999); el Premio 'Cirilo Rodríguez'; el Premio del Club
Internacional de Prensa (2000) entre otros.

Autor de libros entre los que destacan: “Pol Pot, el último verdugo” (Planeta, 1998) y
“Misioneros de los Infiernos (Planeta, 1998).

José antonio ruesta Botella

Jefe de la División de Planes el Estado Mayor de la Armada.
El Vicealmirante Ruesta es especialista en Comunicaciones Navales y Diplomado de

Guerra Naval desde 1992.
Está en posesión de diversas condecoraciones militares.
Antes de asumir las responsabilidades actuales como Jefe de la División de Planes del

Estado Mayor de la Armada, ha sido Director de Enseñanza Naval durante un año participando
activamente en la transformación del Sistema de Educación Naval para ajustarlo al Sistema
Europeo diseñado a partir de los acuerdos de Bolonia.

francisco JaVier solana de madariaga

Es político, físico y diplomático español.
Ha  sido  ministro  de  Cultura  (1982-1988),  Portavoz  del  Gobierno  (1985-1988),  de

Educación (1988-1992), de Asuntos Exteriores (1992-1995), Secretario General de la OTAN
(1995-1999), Alto Representante del Consejo para la Política Exterior y de Seguridad Común
de la Unión Europea (1999-2009).

Actualmente es presidente del Centro de Economía y Geopolítica Global de ESADE.

Juan carlos Villamía ugarte

Teniente General.  Director General  de  Política  de Defensa.  Ingresó  en  la  Academia
General Militar de Zaragoza en el año 1969.

En 2008 fue nombrado Jefe de la Escuela Superior de las Fuerzas Armadas.
En el mes de noviembre de 2009 fue promovido al empleo de Teniente General, y pasó

a ocupar el cargo que ostenta actualmente, de Director General de Política de Defensa.
Ha realizado diversos cursos militares internacionales, como el de NADEFCOL, y varios

cursos civiles, como el de Relaciones Internacionales de la Sociedad de Estudios Internacionales
(Madrid). Es licenciado en Ingeniería Topográfica por la Universidad Politécnica de Madrid.

Además, ha participado en diversos Grupos de Trabajos de OTAN y de FINABEL, así como
en numerosas Comisiones Mixtas. También, desde actuado como Representante español y Co-
presidente del Grupo Militar del EUROCUERPO y de EUROFOR. Asimismo, ha participado en
Operaciones Multinacionales, como la Operación SFOR de la OTAN, integrado en 1998 en la
División Multinacional Suroeste, en Mostar (BiH).
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Jordi xuclà i costa

Licenciado en Derecho por la Universidad de Girona (1996) y Diplomado en Estudios
Avanzados de Tercer Grado en Derecho Público por la Universidad de Girona (2003). Máster en
Seguridad y Relaciones Internacionales (2006). Diplomado en Misiones de Observación Electoral
por la Escuela Diplomática (2009). Diplomado en el Programa de Liderazgo para la Gestión
Pública-IESE  (2009). Diplomado  en  el  Programa  Ejecutivo  de Gestión  de  Parlamentarios-
IE Bussiness School (2010).

En la actualidad es diputado de Convergència i Unió en el Congreso por Girona.
Portavoz de CiU en la Comisión de Asuntos Exteriores y Defensa del Congreso de los

Diputados.
Miembro titular de la delegación española en del Consejo de Europa. Vicepresidente del

Grupo Liberal. Presidente de la Subcomisión para Nagorno-Karabakh. Miembro de la Comisión
de Asuntos Jurídicos y de la Comisión de Asuntos Sociales.

Diputado en el Congreso en la legislatura 2004-2008: portavoz adjunto de CiU en la
Comisión Constitucional y portavoz de CiU a la de Asuntos Exteriores. Senador de Convergència
i Unió por Girona en la VII Legislatura (2000-2004).

paBlo yuste echarren

Licenciado en Derecho. Coordinador para el VI Programa Marco de la Unión Europea.
Como  miembro  de  la  agencia  Española  de  Cooperación  Internacional  (AECID)  ha  sido
Coordinador General  en  Irak  (2003-2004), Coordinador General  en Egipto  (2004-2005) y
Coordinador General en Afganistán (2005-2008). Desde 2008 y hasta la actualidad es Jefe de
Departamento de Emergencias y Postconflicto, de la AECID., también es asesor para asuntos
de  atención  cultural  del  Experimento  Multinacional  VI  (OTAN)  y  miembro  del  Equipo  de
Respuesta Civil de la Unión Europea (Consejo de la Unión). Se encuentra en posesión de la
medalla  nacional  de  Pakistán  por  la  asistencia  prestada  a  las  víctimas  del  terremoto  de
Cachemira (2005) y de la Orden de Oficial del Mérito Civil por la misión de Afganistán (2008).

Juan antonio yÁñez-BarnueVo garcía

Secretario de Estado de Asuntos Exteriores e Iberoaméricanos desde noviembre de 2010.
Licenciado en Derecho por la Universidad Complutense de Madrid. Ingresó en 1968 en

la Carrera Diplomática.
Ha estado destinado en las representaciones diplomáticas españolas ante las Naciones

Unidas y ante el Consejo de Europa. Fue director del Departamento Internacional del Gabinete
de la Presidencia del Gobierno. En 1991 fue nombrado Embajador Representante Permanente
de España ante las Naciones Unidas y en 1996 pasó a ocupar el puesto de director adjunto de
la Escuela Diplomática. En 1998 fue designado Embajador jefe de la Delegación Española en la
Conferencia Diplomática de las Naciones Unidas para la Creación de la Corte Penal Internacional
y, posteriormente, firmante, en nombre de España, del Estatuto de Roma que establece la
Corte Penal Internacional. En 2002 fue nombrado jefe de la Asesoría Jurídica Internacional del
Ministerio  de  Asuntos  Exteriores  y  desde  abril  de  2004  era  Embajador  Representante
Permanente de España ante las Naciones Unidas.
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La estrategia de
‘las tres D’
para Libia
Disuasión, diplomacia y desarrollo deben articular 
la respuesta de la comunidad internacional 

Miguel Ángel Ballesteros
General de Brigada

Director del Instituto Español de Estudios Estratégicos

C
UÁL es el estado final deseado para Libia?, ¿cuál es 
el objetivo de las operaciones militares de la coalición 
internacional?, ¿cómo es la estrategia que se está apli-
cando?, y ¿por qué interviene España? Estas son las 
preguntas que con frecuencia surgen cuando se habla 

del conflicto libio y a las que trataremos de dar algunas respuestas. 
El estado final anhelado, por gran parte de la comunidad internacio-

nal y del pueblo libio, es un país estable que satisfaga las aspiraciones 
de libertad y desarrollo de la mayoría de la población. Esto implica el 
fin del régimen de Gadafi, porque se trata de un modelo adaptado a la 
personalidad de su líder, que se ha mostrado incapaz de evolucionar  en 
la dirección que la sociedad libia demanda, y no ha dudado en atacar a 
la población civil de aquellas ciudades en las que ha surgido con fuerza 
la oposición. Este objetivo requiere tiempo y una estrategia que han de 
compartir los libios, las principales potencias mundiales, no sólo las im-
plicadas directamente en el conflicto, y las organizaciones regionales.

Esta estrategia para alcanzar el estado final deseado se compone de 
tres partes diferenciadas. Son lo que podríamos denominar las tres D: 
disuasión, diplomacia y desarrollo. Las dos primeras se están llevando 
a cabo en paralelo en estos momentos y la tercera se podrá iniciar una 
vez lograda la paz en el territorio libio. 

Con frecuencia se confunde el todo con la parte. La intervención mili-
tar no es la encargada de lograr el objetivo final sino uno previo, básico e 
imprescindible, como es la protección de la población civil y de las zonas 
pobladas. Un objetivo que se pretende alcanzar mediante la aplicación 
de la exclusión aérea y evitando la escalada del conflicto con un em-
bargo marítimo que impida la llegada de armas y de mercenarios. Otro 
propósito es lograr el alto el fuego, poniendo fin a la violencia y a todos 
los ataques y abusos contra civiles. De todos modos, la experiencia de 

conflictos anteriores ha demostrado que la población no estará absolu-
tamente a salvo hasta que no se logre el estado final deseado. 

Son muchos los que quieren ver en la actuación militar la vía única 
para alcanzar el objetivo final, cuando es sólo una parte de la estrate-
gia: la disuasión, la primera D que es la encargada de dar protección a 
los civiles y de llevar al convencimiento del entorno de Gadafi, de que 
sus acciones contra las ciudades rebeldes, como Misrata, en lugar de 
consolidar el régimen, lo alejan de su pueblo y lo aíslan internacional-
mente cada vez más. 

SEGURIDAD HUMANA
Para poder llevar a cabo esta fase se aprobó la Resolución 1973 del 
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, en la que se afirma que las 
autoridades libias tienen la responsabilidad de proteger a su población y 
que, por el contrario, la están atacando gravemente, por lo que el Con-
sejo expresa su determinación de asegurar dicha protección. 

Es la primera resolución que se aprueba en el ámbito de la respon-
sabilidad de proteger a ciudadanos frente a su propios gobernantes. 
Este concepto fue aprobado por la Asamblea General de Naciones 
Unidas, en el documento final de la Cumbre Mundial celebrada en 
septiembre de 2005, tras la experiencia de la intervención en Koso-
vo en 1999, en la que hubo naciones que no entendieron como una 
obligación moral, evitar la limpieza étnica a cargo de las tropas del 
presidente serbio Slobodam Milosevic. 

La responsabilidad de proteger se enmarca dentro de la seguridad 
humana, otro concepto de Naciones Unidas, que va más allá de la se-
guridad nacional, llegando a prevalecer sobre el derecho de soberanía, 
que garantiza la no injerencia en los asuntos internos de un país. Es un 
principio que se aplica cuando es el gobierno el que se convierte en el 
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flagelo de sus propios ciudadanos, de cuyas vidas y derechos humanos 
debería ser el primer garante. 

La negociación para aprobar la resolución requirió grandes esfuer-
zos diplomáticos hasta lograr un texto que posibilitara la abstención 
de China y Rusia que podrían haber ejercido su derecho a veto. Tam-
bién ha sido muy importante, y así se refleja en la resolución 1973, la 
condena de los actos del gobierno de Gadafi por parte de la Liga de 
los Estados Árabes, la Unión Africana y el Secretariado de la Organiza-
ción de la Conferencia Islámica.  

La mencionada resolución deja 
constancia de que la situación en 
Libia es una amenaza a la paz y se-
guridad internacional. Y, además, se  
produce en un país de la cuenca del 
Mediterráneo occidental, es decir, 
en una región en la que España no 
puede ni debe evadir sus responsa-
bilidades con sus aliados en la zona 
y en este caso, además, con la peti-
ción de Naciones Unidas. La estrate-
gia marcha razonablemente bien, si 
consideramos que se han evitado muchas muertes de civiles a manos 
de las fuerzas de Gadafi.

La segunda parte, que se puso en marcha desde el comienzo de 
la crisis y que deberá durar hasta el final de la misma, la constituyen 
las negociaciones  y presiones que, en especial la Liga de los Estados 
Árabes y de la Unión Africana, han de ejercer sobre el entorno de Gadafi. 
Se trata de la segunda D, la diplomacia, que hay que analizarla desde la 
óptica de la geopolítica. El día 25 de marzo tuvo lugar en la sede de la 

Unión Africana en Adís Abeba, una reunión para buscar una solución al 
conflicto en la que estuvieron presentes representantes de los rebeldes 
y del régimen de Gadafi, junto con Estados Unidos, Francia y China. Al 
terminar, el Presidente de la Comisión de la Unión Africana, voló a El 
Cairo para informar al Secretario de la Liga Árabe, a quien la resolución 
de Naciones Unidas concede un papel relevante.

También es muy significativa la presencia de China en la reunión, que 
pone de manifiesto su interés por ser considerado un actor geopolítico 

global, más allá del ámbito económi-
co. Por su parte, Rusia se ha ofrecido 
como mediador entre las partes, una 
vez establecido el alto el fuego.

Una vez lograda la paz se hará 
imprescindible aplicar la tercera 
parte de la estrategia para abordar 
las causas que provocaron el ma-
lestar y la revuelta del pueblo libio, 
que demanda más libertad y más 
desarrollo, materializado en una 
mejor distribución de la riqueza, en 
un país que tiene grandes recursos 

energéticos. Se trata de aplicar la tercera D, el desarrollo.
Es deseable que tras la aprobación de la Resolución 1973, que 

aborda por primera vez un caso de responsabilidad de proteger bajo la 
tutela de Naciones Unidas, su aplicación alcance los efectos deseados 
para que sirva de disuasión frente a otros gobernantes capaces de 
atacar a sus propios ciudadanos. Si eso ocurre, todos los sacrificios 
del pueblo libio y los esfuerzos de la coalición internacional habrán 
valido la pena.
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LA EVOLUCIÓN DEL CONCEPTO DE SEGURIDAD 

(JUNIO 2011) 

1. INTRODUCCIÓN 

En el lenguaje de las ciencias sociales, “seguridad” es un concepto controvertido, ya que no 
existe un consenso generalizado sobre su significado. En función de las personas, sus ideas, 
cultura y percepciones de la realidad el término seguridad adquiere un valor distinto.  

Este hecho se ve corroborado por el importante número de definiciones de seguridad que 
han aparecido, sobre todo a partir del final de la Guerra Fría. Seguridad Nacional, Seguridad 
Común, Seguridad Colectiva, Seguridad Compartida, Seguridad Humana o Seguridad 
Cooperativa efectúan una descripción de lo que sus ideólogos consideran que debe ser 
entendido por seguridad y, lo que es quizás más importante, como conseguirla1. En los 
últimos años, a los términos ya citados se les han ido uniendo en los últimos años los de 
Seguridad Sostenible, así como conceptos híbridos tales como “poder duro - poder blando” o  
“poder inteligente”. 

El presente documento del IEEE pretende efectuar un somero análisis sobre la evolución del 
concepto de seguridad. 

2. LA EVOLUCIÓN DEL CONCEPTO DE SEGURIDAD Y SU ALCANCE 

2.1. Los conceptos tradicionales: entre el realismo y el liberalismo 

Tradicionalmente, el Estado ha constituido el objeto referente de la seguridad. El Estado 
asume la responsabilidad de proteger a sus ciudadanos y demanda su lealtad. Así, la 
seguridad de los ciudadanos de un país está garantizada cuando la propia seguridad del 
Estado también lo está. Este modelo tradicional de seguridad queda reflejado en el término 
Seguridad Nacional que según G. Kennan (1948) es “la capacidad continuada de un país para 
proseguir el desarrollo de su vida interna sin interferencia seria, o amenaza de interferencia 
de potencias extranjeras”.  

La seguridad nacional gira alrededor del paradigma realista, en virtud del cual la política 
mundial es invariablemente una lucha entre Estados por el poder, bajo una situación de 
anarquía, compitiendo por sus propios intereses nacionales. En ese contexto, los Estados 
confían en el poder militar para garantizar esos intereses contrarrestando las amenazas que 

                                                           

1  Helga Haftendorn afirma que “no hay un único concepto de seguridad; seguridad nacional, seguridad 
internacional y seguridad global se refieren a diferentes aspectos y tienen su origen en contextos históricos 
o filosóficos distintos”. Citado por SHEEHAN, Michael. International Security. An Analytical Survey. Lynne 
Rienner Publishers. Londres. 2005. 
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surgen de la fuerza armada de otros Estados. Así, soberanía nacional y equilibrio de poder, 
entendido como la distribución del mismo entre los distintos Estados, se encuentran 
inequívocamente unidos a lo que se entiende por seguridad. Se trata de proteger, desde una 
perspectiva interna, los intereses nacionales. 

Bajo este mismo modelo y durante el siglo XX, las “alianzas” constituyeron la forma 
predominante de seguridad regional dando lugar a la denominada Defensa Colectiva con el 
que un grupo de países de similar ideología se enfrentaban a una amenaza militar común. 

Con su fallido antecedente de la Sociedad de Naciones, la fundación de las Naciones Unidas 
viene a superar la noción de seguridad nacional al incluir en su agenda aspectos no militares. 
El artículo 55 de la Carta de las NNUU señala que “con el propósito de crear las condiciones 
de estabilidad y bienestar necesarias para las relaciones pacíficas y amistosas entre las 
naciones, basadas en el respeto al principio de la igualdad de derechos y al de la libre 
determinación de los pueblos, la Organización promoverá: a) niveles de vida más elevados, 
trabajo permanente para todos, y condiciones de progreso y desarrollo económico y social; 
[…]c) el respeto universal a los derechos humanos y a las libertades fundamentales de todos 
[…]”. Consecuentemente, la ONU crea agencias especializadas con el objetivo de promover 
este propósito en el que el individuo parece convertirse en el centro de interés. 

Esta nueva visión propia del pensamiento político liberal, se materializa en el concepto de 
Seguridad Colectiva por el que se proscribe el recurso a la violencia como forma de 
salvaguardar los intereses nacionales, salvo en caso de autodefensa. Para Ballesteros2 “la 
seguridad colectiva es el fruto de una decisión conjunta de determinados países y en la que 
se adquiere el compromiso de condicionar las respectivas políticas de seguridad a las de los 
demás, equilibrando solidariamente las diferencias de intereses, atenuando incertidumbres y 
desalentando comportamientos agresivos”. Sin embargo, Influido por el enfrentamiento 
bipolar de la segunda mitad del siglo XX, el sistema de seguridad colectiva de la ONU 
muestra sus limitaciones. 

2.2. Modificaciones en el modelo tradicional 

Tras el fin de la Guerra Fría y como consecuencia de la globalización, las amenazas dejan de 
poseer un carácter puramente militar, ampliándose el concepto de seguridad. Problemas 
globales, transfronterizos en su mayoría, tales como el crimen organizado, el terrorismo, la 
degradación del medio ambiente, la disputa por los recursos naturales, los flujos 
incontrolados de refugiados, la inmigración no regulada, la pobreza y el hambre se han 
convertido en riesgos para la humanidad de una importancia similar a la de la tradicional 
defensa militar. Por ello, algunos consideran que es preciso ampliar el concepto de 
seguridad de manera multisectorial y a distintos niveles, y consideran que la territorialidad y 
la defensa militar no deben ostentar la predominancia. Además, en el último lustro y bajo la 
repercusión de la actual crisis económica global, el entorno internacional, cada vez más 

                                                           

2  Ballesteros Martin, Miguel Ángel. “Las estrategias de seguridad y de defensa”. Ballesteros Martín, Miguel 
Ángel (Coordinador). Fundamentos de la Estrategia para el siglo XXI. Monografía del CESEDEN nº 67. 
Madrid. 2004. p 53. 
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complejo, vendría a señalar que los retos a la seguridad de hoy no pueden ser divididos 
entre aquellos de carácter “interno o externo” y entre “civiles y militares”. 

En esta profundización del concepto de seguridad pueden distinguirse dos corrientes bien 
diferenciadas. La primera de ellas es defendida por aquellos que aceptando la inclusión de 
nuevos factores, siguen considerando al Estado como el objeto fundamental de la seguridad. 
Los conceptos de Seguridad Común3,  Seguridad Integral4 y Seguridad con fines defensivos5 
forman parte de este catálogo.  

No obstante, es quizás la Seguridad Cooperativa la fórmula que ha alcanzado un mayor 
reconocimiento. Se parte de la certeza de que ningún Estado o grupo de Estados, de manera 
aislada, pueden afrontar los problemas actuales. Este concepto promueve la idea de que es 
preciso “construir” la confianza no solo entre Estados, sino también con otros actores no 
estatales a través de la discusión, la negociación, la cooperación y el compromiso. Además, 
los instrumentos militares no deben ser considerados la herramienta principal. La Seguridad 
Cooperativa fomenta la inclusión de actores no estatales, organizaciones internacionales, así 
como de Estados con ideología distinta, a través de foros no oficiales, y desarrolla el 
principio fundamental según el cual cualquier solución estable sólo puede obtenerse si se 
conciertan las acciones y efectos procedentes del ámbito diplomático, informativo, militar, 
económico, político o civil. 

La segunda corriente de pensamiento parte de la idea genérica de que se ha dado 
demasiada importancia a los Estados y que por consiguiente es preciso volver a pensar el 
significado real del término seguridad. Se trata de utilizar un discurso alternativo en el que 
los individuos y/o los grupos sociales ocupen el centro de atención. La soberanía nacional 
deja de tener la importancia defendida en los enfoques tradicionales pasando a existir una 
“soberanía global” en el que el respeto a la dignidad individual de la persona debe 
prevalecer sobre el derecho internacional. El Estado es entendido ahora, por algunos, como 
un elemento generador de inseguridad. 

En este punto se ha ido abriendo paso el principio de Seguridad Humana, promovido por las 
NNUU desde 1994. Contestado por algunos políticos y analistas debido a su falta de 
concreción, este concepto incluye entre las cuestiones a considerar: la economía, la 
alimentación, la sanidad, la política, el medio ambiente y la protección individual de las 
personas, así como a las comunidades en las que estas viven. Su aplicación práctica está 

                                                           

3  El concepto de Seguridad Común que fue planteado por Olof Palme en el contexto de la Guerra Fría, 
señala que “…los países no pueden adquirir seguridad a las expensas de otros, y tampoco a través sólo del 
poder militar. La seguridad común requiere que los pueblos vivan en dignidad y paz, que tengan lo 
necesario para alimentarse, encontrar trabajo y vivir en un mundo sin pobreza ni destrucción”. En sus 
postulados este concepto se acerca al de Seguridad Humana.  

4  La Seguridad Integral suscribe un acercamiento comprensivo a la seguridad, que reconoce un equilibrio 
entre sus dimensiones políticas, económicas, social-culturales y ambientales. Por ejemplo, la Comunidad 
Política y de seguridad de la ASEAN ha adoptado este concepto.  

5  Este concepto fue dado a conocer por la ONU en el marco del “Estudio sobre Conceptos y Políticas de 
Seguridad con Fines Defensivos” en 1993 que la define como “una situación de paz y seguridad que se 
alcanza gradualmente con medidas políticas y militares eficaces y concretas”. 
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relacionada con el controvertido principio de la “responsabilidad de proteger”, que señala 
que cada Estado es responsable de proteger a su población, pero la comunidad 
internacional, por medio de la ONU, también es responsable de esa protección, pudiéndose 
aplicar, en caso necesario, instrumentos coercitivos6. 

Otros enfoques denominados “críticos” van incluso más allá de la Seguridad Humana. Para 
los teóricos críticos, los individuos y las sociedades deben constituir el único centro del 
análisis, ya que los Estados son de muy diversa índole, además de que con frecuencia forman 
parte del problema de la inseguridad del sistema internacional. 

2.3. Nuevas Tendencias 

Alterar el objeto referente de la seguridad tiene un impacto inmediato sobre el modo en que 
esta puede conseguirse. Desde el prisma tradicional de la Seguridad Nacional, si el Estado 
sigue siendo este objeto referente, los ejércitos y las fuerzas de seguridad son los 
instrumentos predominantes.  

Sin embargo, desde el punto de vista de una seguridad ampliada existen otros objetos 
referentes, como las personas, las sociedades o el propio planeta. Para los que preconizan 
esta última visión, y teniendo en consideración el conjunto de nuevas amenazas, la 
seguridad solo puede ser conseguida equilibrando todos los instrumentos de la política del 
Estado. 

Es en este punto en el que se centra el debate entre los partidarios del uso del “Poder 
Blando” y los del “Poder Duro” (soft/hard power)7. Así, los adeptos al hard power siguen 
considerando que únicamente las medidas coercitivas de diversa índole, junto a unas 
Fuerzas Armadas fuertes y capaces, son la garantía última de la seguridad. En 
contraposición, y con la UE a la cabeza, los afines al soft power piensan que es preciso 
utilizar predominantemente elementos de naturaleza persuasiva, para alcanzar objetivos 
políticos vinculantes.  

En los últimos años, han surgido con éxito otros puntos de vista que tratan de reconciliar 
estas dos visiones aparentemente antagónicas. En líneas generales, el modelo a implantar 
constituye una combinación de instrumentos económicos y diplomáticos, pero donde el uso 
de la fuerza militar, lejos de estar descartado, es planteado como una herramienta en 
ocasiones imprescindible. Se hacen patentes las denominadas tres “D” de la seguridad: 
Defensa, Diplomacia y Desarrollo8. 

                                                           

6  Algunos líderes de países no desarrollados han señalado que la Responsabilidad de Proteger es un 
concepto occidental ideado como instrumento de control de los Estados débiles. 

7  Este concepto fue acuñado por Joseph Nye en su libro “Bound to Lead: The Changing Nature of American 
Power” (1990) y posteriormente desarrollado en 2004 en otra de sus obras “Soft Power: The Means to 
Success in World Politics”. 

8  Para una visión más completa de este asunto consultar Garcia Sanchez, Ignacio “La Primera Revisión 
Estratégica Cuatrienal de la Diplomacia y el Desarrollo de los Estados Unidos de América: “Leading 
Through Civilian Power”. Documento de Análisis del IEEE 20/2010. 23 diciembre de 2010. Disponible en: 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2010/DIEEEA20_2010LaQDDR_deEEUU.pdf 

http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2010/DIEEEA20_2010LaQDDR_deEEUU.pdf
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Sobre esta idea, se han acuñado varios términos que con matices tratan de capturar ese 
argumento. Poder Inteligente (Smart Power) y Seguridad Sostenible son algunos de estos 
nuevos términos. 

Según el Center for Strategic International Studies (CSIC) el “Poder Inteligente” debe ser 
entendido como la idónea combinación de los poderes blando y duro, mediante una 
estrategia que integre los recursos e instrumentos de los tres poderes de la acción exterior: 
el poder militar (Defensa), la Diplomacia y la ayuda internacional (Desarrollo), las tres “Des”, 
con un objetivo común, la seguridad global. 

En lo que respecta a la Seguridad Sostenible, es preciso indicar que bajo ese término se 
mantienen distintas posturas. Mientras algún centro de pensamiento ha utilizado esa 
expresión en el citado sentido de armonizar poder duro y poder blando, otros utilizan 
exactamente la misma terminología para establecer criterios contrarios9.  

No obstante, es sin duda el concepto de Seguridad Sostenible preconizado por el Center for 
American Progress (CAP) el que más repercusión está teniendo, indudablemente favorecido 
por su relación con la actual administración norteamericana. Dado que China pondrá pronto 
a prueba la hegemonía estadounidense, para el CAP el punto de partida es que la estrategia 
de seguridad de los EEUU es insostenible debido a dos factores: primero, los formidables 
gastos de defensa de los EEUU que constituyen una sangría para las arcas públicas; y 
segundo, la utilización predominante de instrumentos militares, base tradicional de la 
seguridad norteamericana, no son el mejor medio para tratar con el mundo actual. Por 
consiguiente, es preciso que la seguridad adopte un nuevo enfoque en el que se tenga en 
consideración no sólo la defensa, sino todos los instrumentos de los que los EEUU como 
nación disponen. 

Este enfoque multidisciplinar, denominado también Seguridad Sostenible trata de superar la 
noción tradicional de Seguridad Nacional a través de la combinación de tres elementos: uno, 
Seguridad Nacional, entendida como la capacidad de proteger y defender a los EEUU; dos, 
Seguridad Humana, centrada en el bienestar y la salvaguardia de las personas; y, tres 
Seguridad Colectiva, focalizada en los intereses compartidos por el mundo entero. Para 
llevar a la práctica este proyecto, es obvio que se precisan recursos económicos. Para ello, la 
receta del CAP es sencilla: se necesita gastar menos en dinero en armamento mientras que 
se gasta una porción de lo que así se ahorraría en iniciativas de Seguridad Sostenible. Es 
decir, el reequilibrio de los “instrumentos 3D” debería verse reflejado también en los 
presupuestos estadounidenses aunque sin poner en peligro su hegemonía militar. 

Finalmente, el también norteamericano Center for a New American Security (CNAS), de 
indudable influencia en el actual gobierno norteamericano10, también está llevando a cabo 

                                                           

9  Se pueden citar aquí al menos tres “Think Tanks” que utilizan el mismo término de Seguridad Sostenible 
pero con distinto significado en cada caso: El Oxford Research Group de orientación enfoque crítico, 
ecologista y pacifista; The Fund for Peace para la prevención y gestión de conflictos; y el Center for 
American Progress que se detalla en el cuerpo del texto. 

10   Es interesante resaltar que los dos cofundadores del CNAS, Kurt Campbell and Michele Flournoy, trabajan 
en la actualidad para la administración Obama. Además, según el Washington Post, “En la era Obama *…+ 
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algunos programas de interés11 en relación con el concepto de “defensa, diplomacia y 
desarrollo”. Para el CNAS, a pesar de su estatus de gran potencia, el gobierno 
norteamericano no es efectivo a la hora de relacionarse con el resto del mundo. Por todo 
ello, este Centro promueve desarrollar capacidades civiles para la reconstrucción y la 
diplomacia, que permitan dar un giro a esa situación. En particular, el CNAS señala que los 
conflictos actuales han revelado los límites del poder militar y la necesidad de las “tres 
patas” de la política de seguridad nacional, citando así expresamente a las “3D” de la 
seguridad. Sin embargo, dado que la Secretaría de Estado no se encuentra debidamente 
dotada y organizada para esta función, considera necesario realizar reformas que apoyen la 
creación de capacidades de ayuda al desarrollo y diplomacia. 

3. RESUMEN DE POSICIONES 

3.1. Naciones Unidas 

Como ya ha sido mencionado, la Carta de las Naciones Unidas da carta de naturaleza a un 
mecanismo de equilibrio de poder entre las grandes potencias que se manifiesta en el 
concepto de Seguridad Colectiva. Dado que las potencias vencedoras de la II GM en 1945 
eran también las que mantenían (y mantienen) el control de la ONU a través del Consejo de 
Seguridad, este modelo en realidad lo que hace es apoyar el statu quo. Esta es la principal 
dificultad que afrontan las NNUU para su reforma y la principal causa de duda de que esta 
organización, pese a su indudable legitimidad, sea un instrumento eficaz para dirimir los 
retos de seguridad globales. 

Quizás por esa causa, y pese a la resistencia planteada por algunos Estados, la ONU ha 
orientado la ejecución de sus “Misiones de paz” a la aplicación del concepto multidisciplinar 
de Seguridad Humana. Así, las “misiones integradas” de ONU son planteadas para dar 
respuesta a desafíos de carácter humanitario, político, militar y económico, pasando por la 
construcción/consolidación de la democracia. Es claro que en este enfoque se pueden 
identificar otra vez las ya definidas “3D” de la seguridad. 

3.2. La Alianza Atlántica 

Con la aprobación en la pasada Cumbre de Lisboa (noviembre 2010) de su nuevo Concepto 
Estratégico, la Alianza Atlántica ha asumido a la Seguridad Cooperativa como una de sus 
tareas esenciales. Es importante señalar que este concepto de Seguridad Cooperativa se ha 
hecho extensivo a la gestión de crisis y a la reforma del sector seguridad como parte de esa 
gestión. Así, el enfoque integral, adoptado por la OTAN, al igual que por otras organizaciones 
internacionales, recoge los fundamentos de este modelo de seguridad: cualquier solución 

                                                                                                                                                                                     

el Center for a New American Security puede convertirse en el Think Tank de Washington sobre asuntos 
militares”. “The It Think Tank”. Carlos Lozada. The Washington Post. June 7, 2009. 
http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2009/06/05/AR2009060501967.html.  

11
   El CNAS ha publicado numerosos documentos de opinión a este respecto, entre los que cabe destacar: 

Beyond Borders: Developing Comprehensive National Security Policies to Address Complex Regional 
Challenges; Planning Diplomacy and Development: Force Planning Applications for the State Department 
and USAID; o Engaging the Private Sector for the Public Good: The Power of Network Diplomacy, 

http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2009/06/05/AR2009060501967.html
http://www.cnas.org/node/5438
http://www.cnas.org/node/5438
http://www.cnas.org/node/4912
http://www.cnas.org/node/4912
http://www.cnas.org/3985
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estable sólo puede obtenerse si se conciertan las acciones y efectos del ámbito diplomático, 
militar, económico, político o civil. 

3.3. La Unión Europea (UE) 

En el plano internacional la UE constituye el ejemplo claro del carácter ampliado de la 
seguridad. La doctrina de la UE incorpora las capacidades cívico-militares de gestión de crisis 
y asistencia técnica y financiera, sin olvidar las clásicas herramientas diplomáticas como el 
diálogo político y la mediación (las 3D). Sin embargo, la ausencia de voluntad política para 
desarrollar la estrategia europea de seguridad, la falta de una postura única acerca del papel 
de la UE en el mundo y la carencia de capacidades, tanto civiles como militares, que le 
impiden actuar de manera eficaz en aquellos escenarios en donde se considere preciso, 
debería obligar a los Estados miembros a replantear el rol que la UE debe ejercer en la 
seguridad global. 

3.4. Los Estados Unidos 

Las ideas preconizadas por el CAP y el CSIC han tenido reflejo en los Documentos oficiales 
publicados por la actual administración norteamericana durante 2010. Así, tanto en el 
Informe sobre la Revisión Cuadrienal de la Defensa (QDR) de enero, como en la Estrategia de 
Seguridad Nacional de mayo, primera del presidente Obama, la revisión de la Política de 
Desarrollo Global de septiembre y la Revisión Estratégica Cuatrienal de la Diplomacia y el 
Desarrollo (QDDR) de diciembre contienen algunos elementos que se identifican claramente 
con los postulados de la Seguridad Sostenible y del Poder Inteligente. La propuesta central 
pasa por equilibrar la defensa, diplomacia y, como herramienta de ésta, la ayuda al 
desarrollo, para que actúen de forma sinérgica. Es decir, nos encontramos ante otra forma 
de reconciliar “poder duro” y “poder blando”, o “poder civil” según la terminología utilizada 
por la Secretaria de Estado Clinton, pero en esta ocasión sin perder de vista la cultura 
estratégica y los intereses norteamericanos. En consecuencia, lo que realmente cambia son 
los instrumentos que se utilizan, no los objetivos que permanecen invariables. Así 
observada, y pese al indudable atractivo de la expresión, la Seguridad Sostenible únicamente 
debe ser considerada una novedad contemplada desde los propios Estados Unidos. 

3.5. Francia 

El pensamiento francés sobre seguridad está muy influenciado por los postulados de la UE. 
El Libro Blanco de la Defensa y Seguridad, publicado en 2008, señala que “la seguridad de 
Francia, similarmente a la de Europa, debe […] ser entendida de un modo global. La 
estrategia de seguridad nacional engloba tanto a la seguridad externa como interna, y los 
medios tanto militares como civiles, económicos y diplomáticos. Tiene que considerar todos 
los fenómenos, riesgos y amenazas  perjudiciales para el modo de vida de la nación”. 
Obviamente, la postura del país vecino no se distancia del paradigma de las tres dimensiones 
de la seguridad (3D). 

 

 

http://www.defense.gov/qdr/
http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/rss_viewer/national_security_strategy.pdf
http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/rss_viewer/national_security_strategy.pdf
http://www.whitehouse.gov/the-press-office/2010/09/22/fact-sheet-us-global-development-policy
http://www.whitehouse.gov/the-press-office/2010/09/22/fact-sheet-us-global-development-policy
http://www.state.gov/s/dmr/qddr/
http://www.state.gov/s/dmr/qddr/
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3.6. Reino Unido 

Quizás el Reino Unido haya sido quien ha recogido más fielmente los postulados de una 
seguridad expandida. La nueva Revisión Estratégica de la Defensa y Seguridad del Reino 
Unido, publicada el pasado mes de octubre de 2010 adopta, al igual que la estrategia de 
seguridad de los Estados Unidos, una “seguridad más amplia” (Wider Security). En un 
contexto global, prácticamente calcado al presentado por los estadounidenses, los principios 
y fundamentos de esta seguridad son también muy similares, aunque obviamente teniendo 
en consideración las particularidades británicas. Cabe destacar cómo las autoridades del 
Reino Unidos señalan que para la consecución, de forma eficiente y efectiva, de las 
prioridades en seguridad y defensa, son necesarios unas estructuras y procesos más sencillos 
y mejor coordinados. 

3.7. España 

A la espera de la inminente publicación de la primera Estrategia Española de Seguridad (EES), 
la Directiva de Defensa Nacional 1/2008 (DDN)  ofrece los parámetros que guían la seguridad 
de España y de los españoles. En primer lugar la DDN señala que a los tradicionales riesgos y 
amenazas a la seguridad, que implicaban una respuesta casi exclusivamente militar, se han 
unido otros que, aunque menos destructivos, degradan y dificultan el desarrollo social y 
económico de los países. En consecuencia, los problemas económicos y sociales constituyen 
también un motivo de preocupación a nuestra seguridad.  

Por otro lado, la DDN es taxativa al afirmar que “la seguridad y defensa son competencias 
que el Estado garantiza mediante la integración de distintos instrumentos y políticas. No se 
trata, por tanto, de una responsabilidad asumida únicamente por el Ministerio de Defensa, 
sino que exige un enfoque multidisciplinar y una actuación integral del conjunto de las 
administraciones públicas competentes, así como la confluencia de instrumentos civiles y 
militares, públicos y privados”.  

De la observancia de estos principios y dada la pertenencia de nuestro país a la OTAN y la UE  
puede afirmarse que España ha incorporado a su política nacional un concepto amplio de la 
seguridad. 

4. CONCLUSIÓN 

Las controversias acerca de la noción de seguridad se han centrado habitualmente sobre el 
papel que debe llevar a cabo el Estado en su consecución. Varias han sido las iniciativas que 
preconizan la idea que es preciso examinar enfoques alternativos a la noción tradicional de 
la seguridad nacional en el que el Estado es sin lugar a dudas el objeto referente. Algunas de 
ellas recomiendan que la mejor forma de promover los intereses de seguridad en el exterior 
es a través de solventar las necesidades esenciales de los ciudadanos a lo largo del mundo, 
especialmente en áreas inestables o pobres. Aquí la famosa frase de Kofi Annan “no hay 
seguridad sin desarrollo ni desarrollo sin seguridad” adquiere todo su valor.  

La utilización de los tres instrumentos de la seguridad (Diplomacia, Defensa y Desarrollo) ha 
sido adoptada ya tanto por algunas organizaciones internacionales como por ciertos Estados. 
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En Europa, en mayor o menor medida, este enfoque amplio de la seguridad, con el recurso 
prioritario a los recursos civiles, ha sido la doctrina tradicional. España no ha sido en ningún 
caso ajena a estos paradigmas.  

En cualquier caso, si aceptamos que “seguridad” es esencialmente un concepto 
controvertido, los debates que se generan a su alrededor no pueden ser resueltos de forma 
abstracta. Es el poder político el que en definitiva determina la orientación y significado de la 
seguridad.  

 

 

 
 

Madrid, 01 de junio de 2011 
TCol. DEM Mario A. Laborie Iglesias 

Analista Principal 
Instituto Español de Estudios Estratégicos 
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SEGURIDAD SOSTENIBLE: “THE SMART POWER IN ACTION” (1) 

EL ESCENARIO NORTEAMERICANO, ESPAÑOL Y EUROPEO 

(NOVIEMBRE 2010) 
 

 
 
Los conceptos de “Poder Inteligente” y “Seguridad Sostenible” están siendo 
desarrollados  por dos centros de pensamiento estratégico norteamericanos: el Centro 
Internacional de Estudios Estratégicos (2) (CSIS en sus siglas en inglés) y  el Centro para 
el Progreso Americano (3) (CAP en sus siglas en inglés).  

 
La iniciativa de “Poder Inteligente” (4) se concibe como la reacción lógica a la pérdida 
de liderazgo global de los Estados Unidos (EEUU) después de la intervención en Irak en 
2003. La coincidencia y complejidad de los dos teatros de operaciones más 
demandantes en el esfuerzo militar estadounidense, Afganistán e Irak, originaron un 

                                                           
1
 http://www.state.gov/documents/organization/150505.pdf  

2
 http://csis.org/  El CSIS fue fundado en 1962 por el Almirante Arleigh Burke y el David M. Abshire (embajador ante 

la OTAN -1987/87 y consejero especial del presidente Ronald Reagan). EL Centro se califica de bipartidista y en la 
última lista (2009) de los centros de pensamiento más influyentes elaborada por la revista Foreing Policy (FP) 
aparece en la 9ª  posición global, en la 6ª en Estados Unidos y la 5ª, considerando únicamente la esfera de 
seguridad y asuntos internacionales. En la actualidad está liderado por el ex senador demócrata por Georgia Sam 
Nunn (consejero informal del presidente Barack Obama) y presidido por John H. Hamre, que fue secretario adjunto 
del Departamento de Defensa con el presidente Bill Clinton y que participó en el equipo de transición del presidente 
Obama. Tiene 220 empleados a tiempo completo y maneja un presupuesto de 28,7 millones de $. 
3
 http://www.americanprogress.org/  El CAP fue fundado en 2003 con la ayuda del financiero filántropo George 

Soros para apoyar el movimiento progresista americano. En la lista del FP aparece en la 17ª posición de los Estados 
Unidos, en la 10ª considerando únicamente la esfera de política social, la 2ª entre los nuevos centros de 
pensamiento y la 1ª, en relación al impacto en el debate  político y las políticas públicas. En la actualidad está 
dirigido por John D. Podesta, que fue el jefe de gabinete de la Casa Blanca con Clinton y codirigió el equipo de 
transición del presidente Obama.  
4
 http://csis.org/program/smart-power-initiative  
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fuerte debate en el gobierno Bush y el congreso norteamericano, sobre una situación 
que se considera insostenible por el rechazo que, la primera democracia del mundo, 
provocaba en el resto del planeta. Por lo tanto, la necesidad de restaurar la influencia 
de EEUU en el mundo se considera una prioridad. 
 
En este entorno, el CSIC establece una comisión bipartidista sobre “Poder Inteligente” 
para desarrollar una visión que guiase el esfuerzo de la acción exterior americana 
desde una perspectiva global. La comisión es dirigida por el embajador Joseph L. 
Armitage, presidente del Armitage international, y Joseph S. Nye, profesor de la 
universidad de Harvard, que en mayo de 2004 había escrito en la revista Foreign 
Affairs el artículo: “el declive del poder blando –soft power- americano”. 
 
La serie de debates y conferencias culminan en noviembre de 2007, un año antes de 
las elecciones presidenciales de 2008, con la publicación del informe: “una América 
más inteligente y segura” (5) que planteaba una estrategia de “Poder Inteligente” para 
ser implementada por el siguiente presidente de EEUU, cualquiera que fuese su 
adscripción política. 
 
El “Poder Inteligente” se define en ese documento, como la hábil combinación del 
poder blando y el poder duro (hard power),  mediante una estrategia que integre los 
recursos e instrumentos de los tres poderes de la acción exterior: el poder militar 
(Defensa), la diplomacia y la ayuda internacional (Desarrollo), las tres “Des”; con un 
objetivo común, el desarrollo global. Este concepto se incorpora en el discurso político 
de los candidatos demócrata a la presidencia, Obama y Clinton, al mismo tiempo que 
el Secretario de Defensa Robert Gates, que había sucedido al dimitido Ronald 
Rumsfeld el 18 de diciembre de 2006, recoge sus ideas fundamentales y reconoce 
públicamente la necesidad de incrementar dramáticamente el gasto en capacidades 
civiles en apoyo al instrumento militar, abogando por una acción más integrada. 
 
Con la victoria de Barack Obama y la confirmación de Hillary Clinton y Robert Gates en 
los puestos de secretarios de estado y defensa, el concepto es repetidamente utilizado 
y comienza a llevarse a la práctica. Como claros ejemplos: la coordinación entre ambos 
departamentos con la utilización cada vez más frecuente del formato 2+2 en las 
relaciones bilaterales (6), la serie de documentos oficiales del departamento de estado 
con este subtítulo (7), la directiva política del presidente Obama sobre desarrollo 
global (8), y la publicación, por primera vez antes de final de año, la revisión cuatrienal 
de la diplomacia y el desarrollo (QDDR en sus siglas en inglés) de forma similar a la 
revisión que desde el año 1996 realiza la defensa (QDR en sus siglas en inglés)9 a 
requerimiento del Congreso. 
 

                                                           
5
 http://csis.org/files/media/csis/pubs/071106_csissmartpowerreport.pdf  

6
 http://www.ieee.es/Galerias/fichero/2010/DIEEEI06-2010-60AniversarioGuerradeCorea.pdf  

7
http://www.state.gov/documents/organization/137690.pdf   

http://www.state.gov/documents/organization/150505.pdf  
8
 http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_informativos/2010/DIEEEI15-2010SmartPowerdefinitivo.pdf  

9
 http://www.ieee.es/Galerias/fichero/DIEEE_012010-QDR_2010_REPORT-FEB_10.pdf  
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El proyecto sobre “Seguridad Sostenible” se inicia un poco más tarde que la iniciativa 
del poder inteligente, pero se desarrolla en el mismo entorno de declive del ideal 
americano. Un vacio que, según el CAP, está utilizando China para desarrollar una 
estrategia agresiva de expansión que podría competir en el corto plazo con la 
hegemonía norteamericana. 

Este proyecto tiene un componente más crítico con la administración Bush y pretende 
abarcar un área conceptual más amplia, llegando a considerar el concepto como una 
doctrina. Su principal objetivo era influir decisivamente en la estrategia nacional de 
seguridad que finalmente fue publicada en mayo de 2010. 

En la crítica a la estrategia de seguridad nacional de la administración Bush, también 
hace referencia a la pérdida de liderazgo en asuntos de alcance global que tendrán una 
importancia decisiva en el futuro, como son: el cambio climático, la inseguridad 
energética, la escasez de recursos básicos, la multiplicación del crimen organizado, los 
desplazamientos de personas, y los movimientos de armas y dinero. 

Como se muestra claramente en la presentación del proyecto, el concepto combina 
tres aspectos de la seguridad: la seguridad nacional, en este caso de los Estados 
Unidos; la seguridad humana, entendida como el bienestar y la seguridad de las 
personas; y la seguridad colectiva, o los intereses compartido por la totalidad del 
mundo. Para su puesta en práctica establece básicamente tres pasos: la priorización, 
integración y coordinación de las políticas de desarrollo global; la modernización del 
sistema de ayuda exterior que permita realizar inversiones estratégicas; y volver a 
utilizar las instituciones de seguridad liderando su reforma y creando otras nuevas. 

El 19 de mayo de 2009, propone una estrategia nacional para el desarrollo global (10), 
que debía derivar de la estrategia de seguridad nacional, aunque todavía no había sido 
publicada. 

El 6 de agosto de 2009 el CAP edita un nuevo documento titulado “seguridad 
sostenible 101” (11) en la que define más claramente los principales elementos del 
nuevo modelo de seguridad que se propugna. En este documento y para hacer frente a 
los viejos y nuevos desafíos, a la vez locales y globales, en el corto y largo plazo, se 
considera necesario reequilibrar los tres ejes de la política exterior de EEUU,  las tres 

                                                           
10

 http://www.americanprogress.org/issues/2009/05/pdf/brigety_dewan_security_execsumm.pdf  
11

 http://www.americanprogress.org/issues/2009/08/pdf/ss101.pdf  

http://www.americanprogress.org/issues/2009/05/pdf/brigety_dewan_security_execsumm.pdf
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“Des”. Considera que la Defensa domina el concepto de seguridad que supuso en el 
presupuesto de ese año 611.100 millones de $, mientras que la ayuda exterior contó 
con 49.800 millones de $. En este documento se refina algo más las propuestas de 
puesta en práctica, en las que se hace eco del anuncio de elaborar la QDDR, y propone 
la integración de la diplomacia y el desarrollo en un plan estratégico, además de 
aumentar considerablemente las ayudas al desarrollo. 

El 27 de mayo de 2010 se presenta en el Congreso de EEUU la estrategia de seguridad 
nacional de la nueva administración (12). En su desarrollo se vierten muchas de las 
ideas defendidas por los dos centros de pensamiento aunque no figuran 
explícitamente mencionado ni el poder inteligente ni  la seguridad sostenible. Este 
último sólo aparece literalmente en el párrafo: “fomentar sistemas de seguridad 
sostenible y responsable en estados en riesgo” dentro del apartado: “invertir en 
desarrollar fuertes y fiables socios”.  

En junio de 2010 un nuevo documento (13) se centra en la necesidad de alcanzar un 
mayor equilibrio en los presupuestos de las tres “Des”, siempre sin poner en peligro la 
hegemonía del poder militar de los estados unidos y teniendo en cuenta el estado de 
desarrollo de los conflictos de Irak y Afganistán. Haciéndose eco del enorme déficit 
presupuestario que supera al 10% de PIB, se refiere a la enorme desproporción entre 
los 708.200 millones de $ solicitado por el departamento de defensa para 2011,  y los 
58.500 millones de $ del departamento de estado, en el que se incluye la ayuda al 
desarrollo y otras pequeña entidades, lo que supone un 8% del de Defensa. 

En este reequilibrio apoya las propuestas de transferencia de varios fondos del 
departamento de defensa al de estado, como: el adiestramiento de la policía iraquí, el 
fondo 1207 de apoyo a la reconstrucción y estabilización que pasaría al fondo de Crisis 
Complejas, y el fondo de ayuda a Paquistán para apoyar las capacidades 
contrainsurgencia. El documento identifica, a su vez, 40.000 millones de $ de 
reducciones en el presupuesto de defensa que propone se repartan de forma que, 
30.000 millones de $ se destinen a reducir el déficit y 10.000 millones de $ para 
aumentar el presupuesto de ayuda al desarrollo. 

Además de las líneas generales presentadas en el presente documento, los dos centros 
de pensamiento dentro de los dos programas mencionados realizan esfuerzos de 
investigación y análisis enfocados en objetivos concretos que se pueden visitar en sus 
respectivas páginas web (14). 

 
Europa y España no han sido opacas al debate abierto por los dos centros de 
pensamiento estadounidense. Pero su réplica ha tenido un desarrollo completamente 

                                                           
12

 http://www.ieee.es/Galerias/fichero/2010/DIEEE_I03-
2010_INFORMATIVO.CLAVES_DE_LA_NSS_NORTEAMERICANA._DISCURSO_WEST_POINT.pdf  
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/2010/DA-IEEE_06-
2010_NSS_2010_ASPECTOS_DESTACADOS_DE_SU_EVOLUCION.pdf  
13

 http://www.americanprogress.org/issues/2010/06/pdf/ssbudget_execsumm.pdf  “Less is More. Sensible  
Defense cuts to boost sustainable security” 
14

http://csis.org/program/smart-power-initiative   
http://www.americanprogress.org/projects/sustainable_security  
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diferente, debido fundamentalmente al diferente entorno estructural sobre el que se 
debían desarrollar las ideas. 
 
En el caso español, que podríamos considerar como el escenario intermedio entre el 
norteamericano y el europeo, no se puede considerar que exista un desequilibrio claro 
entre las tres “Des”, siendo la defensa el área que se puede considerar más débil. 
Tomando los datos del “Military Balance 2010” el porcentaje del PIB del gasto en 
defensa es del 1,2%, cuando el nivel que propugna la OTAN es del 2%, los países OTAN 
exceptuando EEUU alcanzan una media del 1,65%, y EEUU llega al 4,88% (15). Mientras 
tanto, en lo que se refiere a la ayuda al desarrollo, la cooperación española se afianzó 
entre las principales por volumen dentro de la organización para la cooperación y el 
desarrollo (OCDE) (16), en sexta posición, sólo por detrás de EEUU, Francia, Alemania, 
Reino Unido y Japón, siendo una de las únicas tres junto con EEUU y Corea en 
aumentar el ratio con relación a la renta nacional bruta respecto a 2008 (17). Además, 
la integración de las diferentes políticas es una constante en las sucesivas Directivas de 
Defensa Nacional (DDN). Esta visión se definía claramente con la publicación del Libro 
Blanco de la Defensa 2000, en el que la Defensa se estructuraba claramente dentro de 
la acción exterior del estado. La última DDN 1/2008 establece claramente como 
directriz general, la acción única del Estado en materia de seguridad y defensa, y 
parece que la próxima Estrategia Española de Seguridad deberá fortalecer esta visión 
integradora. También, la AECID se encuentra estructurada dentro del MAEC y los 
planes África 2009-2012 y Plan Asia Pacífico 2008-2012 son una clara muestra de la 
visión de nuestra acción exterior. 
 
Con relación a Europa, el escenario se puede decir que es el opuesto al 
norteamericano. A pesar de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en diciembre de 
2009 y con él la Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD), el debate de la 
seguridad sostenible apenas ha tenido eco, siendo en cambio la discusión del poder 
blando y del poder duro referencia básicas en el debate sobre la ambición de la UE de 
actuar como un actor global. En el caso europeo, la posición de la PCSD bajó el 
paraguas de la Política Exterior y de Seguridad Común, además de la consideración 
conjunta de las capacidades civiles y militares, hacen coincidir a todos los analistas 
sobre el enorme potencial de la Unión para desarrollar al máximo las ideas que 
despliegan ambos conceptos. Sin embargo, la UE se sigue considerando como “un 
gigante económico, un enano político y un microbio en seguridad y defensa” (18) por 
lo que el debate de ambos conceptos sería muy beneficioso. 
      
    

Madrid, a 26 de noviembre 2010 
CN 2º Director, Ignacio José García Sánchez 

Instituto Español de Estudios Estratégicos 

                                                           
15 Datos del 2008 
16 http://www.oecd.org/home/0,2987,en_2649_201185_1_1_1_1_1,00.html  
17http://www.maec.es/es/MenuPpal/CooperacionInternacional/Publicacionesydocumentacion/Documents/Seguimiento%20PACI
%2009.pdf  
18 http://www.psoe-pe.org/export/sites/default/PSE/Los_diputados/Antolin_Sanchez_Presedo/Recursos/Articulos/ASP-
Artxculo_Revista_TEMAS.pdf  
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3 Bases de una política común y compartida para el Desarrollo Humano

Foto: UN Photo / Tim Mckulka.

La interpretación del problema de la pobreza y el subdesarrollo, 
evoluciona de forma continua y configura diversas teorías y enfo-
ques acerca del desarrollo sobre los que se construye cualquier 
elección de políticas, estrategias y métodos para intentar resol-
verlo de forma congruente. 

Por tanto, la elección de los enfoques en los que sustentar la 
política de desarrollo es un paso esencial en su construcción. 
Desde esta perspectiva, la política española de desarrollo cons-
truye sus bases sobre diversos enfoques, principios y valores 
que son complementarios y se refuerzan mutuamente. Éstos son 
los siguientes:

3.1 Enfoque de Desarrollo Humano. Las 
personas primero

Este PD pretende contribuir a que los seres humanos puedan 
elegir libremente y ser protagonistas de su propio proceso de 
desarrollo.

El desarrollo humano es el proceso de ampliación de las posi-
bilidades de acción de todos los seres humanos –de las gene-

raciones presentes y de las futuras–; su esencia es posibilitar 
la ampliación de las capacidades humanas para que todas las 
personas puedan elegir libremente lo que desean ser y hacer. 
Por otro lado, la disponibilidad de recursos, el acceso a servicios, 
etc. son condiciones necesarias e indispensables para poder 
elegir con libertad.

Este III PD reafirma esta noción del desarrollo, ya planteada en 
el anterior PD, y hace de ella el pilar de esta política, afirmando 
que la carencia de oportunidades o de libertades para elegir (po-
líticas, culturales, económicas, de salud, de educación, de vivir 
en un entorno sano, por razones de sexo...) está en la base de 
la pobreza.

El desarrollo humano parte del reconocimiento de que el ser hu-
mano está en el centro del desarrollo y es su protagonista; un ser 
humano que vive en un lugar determinado, en un contexto social 
y cultural concreto, y que tiene necesidades, aspiraciones, visio-
nes, problemas y potencialidades. La política española de desa-
rrollo pone a las personas en el centro de su concepción y prioriza 
sus intereses y puntos de vista, en especial los de aquéllas que 
disfrutan de menos opciones y que son los principales sujetos 
del proceso de desarrollo.
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3. Bases de una política común y compartida para el Desarrollo Humano 

Luchar contra la pobreza demanda atender una multiplicidad de 
formas de privación en términos no sólo de renta y consumo, 
sino también de acceso a servicios básicos, educación, salud, 
ejercicio de derechos, participación política, desigualdad entre 
hombres y mujeres, seguridad y trabajo decente. Dada la inte-
rrelación entre esta multiplicidad de dimensiones de la pobreza, 
es necesario incidir no sólo en la necesidad de un crecimiento 
económico en los países socios, sino –y principalmente que éste 
responda a las necesidades de las personas excluidas. Por tan-
to, ha de ser un crecimiento inclusivo en el que se garanticen el 
respeto y el cumplimiento de los Derechos Humanos, incluyendo 
los económicos, sociales y culturales, sin discriminación alguna. 

3.2 Enfoque Basado en Derechos

El presente PD mantiene y profundiza la apuesta realizada por el 
II PD de la Cooperación Española por adoptar el Enfoque Ba-
sado en Derechos (EBD). Esto implica un cambio en el análisis 
de los problemas de desarrollo, su identificación y definición, así 
como en la orientación de las actuaciones de cooperación y la 
manera en que se llevan a cabo.

El EBD es complementario y refuerza el enfoque del Desarrollo 
Humano, tal y como el propio Informe de Desarrollo Humano de 
Naciones Unidas ya señala en el año 2000. El EBD implica que los 
objetivos de desarrollo pasan por la plena realización de los dere-
chos humanos de todas las personas, y supone un compromiso 
político y normativo, siendo una de sus principales fortalezas el te-
ner como referente el marco normativo internacional de los DDHH. 

El EBD parte de la universalidad de los DDHH, su indivisibilidad 
e interdependencia. Los derechos civiles, políticos, económicos, 
sociales, y culturales son, todos ellos, inherentes a la dignidad 
humana, y la realización de cualquiera de ellos influye en el acce-
so y disfrute del resto de derechos. Asimismo, todos gozan del 
mismo status como derechos y no pueden ser jerarquizados, lo 
cual impone la necesidad de un abordaje integral al problema de 
la pobreza. 

De acuerdo con el Entendimiento Común sobre el Enfoque de 
Derechos Humanos” adoptado por el sistema de Naciones Uni-
das en 2003, la Cooperación Española para el Desarrollo reco-
noce que:

 Su política e intervenciones deben ir dirigidas a promover la 
realización de los DDHH, según lo establecido en la Declara-

ción de Derechos Humanos y otros instrumentos internaciona-
les de derechos. 

 Los estándares internacionales de los DDHH deben servir de 
guía para la programación de la cooperación para el desarro-
llo.

 La cooperación para el desarrollo contribuye al fortalecimien-
to de las capacidades de los titulares de derechos, para que 
reclamen sus derechos, y de los titulares de obligaciones y 
responsabilidades, para que cumplan con las mismas.

El EBD, por tanto, también centra su análisis en las responsabi-
lidades de los distintos agentes y en los desequilibrios de poder 
que genera la privación del ejercicio real de los derechos. Esta 
atención a la rendición de cuentas y a la desigualdad amplía con-
siderablemente el alcance de las demandas normalmente aso-
ciadas al análisis del desarrollo humano.

La visión española del EBD adopta este énfasis en la obser-
vancia y cumplimiento de los marcos legales internacionales de 
DDHH recogidos, fundamentalmente, en convenios y conferen-
cias de las NNUU. Pero también toma en consideración que los 
derechos se construyen a través de debates y contribuciones en 
el norte y en el sur, inspirados por movimientos sociales autóno-
mos: de mujeres, de campesinos sin tierra, de pueblos indíge-
nas… reconociendo que son estos debates sociales, culturales 
y políticos los que consiguen que los derechos puedan evolu-
cionar, y eventualmente ser o no reconocidos y consolidarse en 
estándares y marcos normativos nacionales e internacionales. 

Por tanto, además de buscar la realización de derechos ya reco-
nocidos, la adopción del EBD implica la voluntad de la Coope-
ración Española por apoyar procesos de demanda por parte de 
la ciudadanía para participar en aquellas decisiones que afectan 
sus vidas y lograr el pleno ejercicio de sus derechos. 

Para la Cooperación Española, el EBD supone la aplicación de 
determinados principios, valores y normas. Éstos son:

1. Definición de los objetivos de cooperación en términos de 
DDHH concretos, individuales y colectivos.

2. No-discriminación y atención a grupos vulnerables. La 
planificación, programación, gestión, seguimiento y evalua-
ción de la Cooperación Española deberán prestar particular 
atención a la discriminación, equidad e igualdad, así como a 
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aquellos grupos más vulnerables, que deberán ser identifica-
dos en cada contexto.

3. Responsabilidad y Estado de derecho. La responsabili-
dad primaria de garantizar los DDHH corresponde a los Es-
tados y, por tanto, la Cooperación Española debe orientarse 
hacia el fortalecimiento de sus capacidades para garantizar 
la realización plena de los derechos. Asimismo, el EBD impli-
ca también reconocer la responsabilidad que tienen agentes 
no estatales o internacionales para posibilitar la realización de 
los derechos.

4. Rendición de cuentas mutua. La rendición de cuentas 
mutua trata de asegurar que todas las partes implicadas en 
el proceso de desarrollo mantengan los compromisos que 
han adquirido una frente a otra, y que ambas partes puedan 
reclamar responsabilidad por el no cumplimiento de estos 
compromisos. El EBD también exige la incorporación de me-
canismos de seguimiento y rendición de cuentas como una 
de las obligaciones de los Estados frente a los titulares de 
derechos.

5. Construcción y ejercicio de la ciudadanía. La adopción 
de un EBD es la afirmación de que la Cooperación Española 
tiene como fin promover la construcción y el ejercicio de ciu-
dadanía. El enfoque de derechos construye ciudadanía en su 
pleno sentido, dejando atrás una visión asistencial de simples 
beneficiarios de proyectos, receptores de donaciones, clien-
tes de servicios o involucrados de un proyecto.

6. Empoderamiento y participación. La participación debe 
ser vista como elemento fundamental para garantizar el cum-
plimiento de los derechos. Cómo el Estado prioriza y garanti-
za el ejercicio de los derechos es un debate político en el que 
la ciudadanía tiene derecho a participar. El empoderamiento 
y la participación son elementos de transformación de las re-
laciones de poder, en la base de los DDHH y de una dinámica 
a favor de una sociedad más democrática.

3.3 Enfoque de Desarrollo Sostenible

Las actuaciones de cooperación deben ir encaminadas hacia un 
desarrollo humano y sostenible en el tiempo, lo que implica un 
equilibrio entre un crecimiento económico equitativo y armoniza-
do, el progreso social y la conservación de los servicios que ofre-
ce la naturaleza. El eje central de este enfoque es el de mejorar la 

calidad de vida del ser humano teniendo en cuenta la capacidad 
de carga de los ecosistemas, y que las necesidades actuales se 
satisfagan sin comprometer la capacidad de las futuras genera-
ciones de satisfacer las suyas propias.

El medio ambiente es la base sobre la cual se construyen las 
relaciones sociales y el sistema económico, siendo imposible lu-
char contra la pobreza y conseguir el bienestar social sin buscar 
un equilibrio entre esas tres esferas: la naturaleza, la sociedad y 
la economía. Por tanto, el desarrollo sostenible no sólo consis-
te en conservar los ecosistemas, sino también en fortalecer las 
instituciones, mejorar los servicios de salud o educación, luchar 
contra el hambre, fortalecer el tejido económico o mejorar las 
infraestructuras, siempre dentro de los límites físicos que eviten 
la degradación de los ecosistemas.

La dimensión de sostenibilidad del desarrollo supone, por lo tan-
to, la atención a preservar también los derechos de las genera-
ciones futuras. 

3.4 Enfoque Participativo y Empoderamiento

El desarrollo es un proceso de naturaleza esencialmente política. 
Por tanto, la ayuda al desarrollo, al igual que el desarrollo mismo, 
no son hechos “neutrales”.

Una estrategia de empoderamiento busca revertir los desequili-
brios de poder que impiden a las personas ejercer plenamente 
sus derechos. Este proceso implica la promoción de cambios 
normativos que permitan alterar aspectos estructurales que im-
posibilitan el ejercicio pleno de éstos, pero también el fortale-
cimiento de capacidades para reclamar derechos y demandar 
servicios públicos de calidad, políticas en favor de las personas 
más vulnerables y procesos participativos transparentes.

Un enfoque de derechos inclusivo implica la apuesta por un de-
sarrollo participativo, donde la voz de las personas excluidas 
influya de forma efectiva en la toma de decisiones, creando los 
cauces para ello. El derecho a tener voz y a ser escuchado es, por 
lo tanto, una condición sine qua non para el ejercicio del resto de 
los derechos y para que las relaciones de poder se transformen.

Sobre el terreno, este carácter participativo del desarrollo tiene 
que ir más allá de la incorporación de la población beneficiaria en 
las fases de un proyecto para incrementar su eficacia y eficiencia, 
y más allá de realizar “talleres participativos”. La esencia de la 
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igual que son complejos los propios procesos de desa-
rrollo. 

La Cooperación Española parte del reconocimiento de que no 
sólo los elementos técnicos y de gestión son los involucrados en 
la consecución de resultados. Los resultados –la eficacia en el 
desarrollo- dependen esencialmente de procesos sociopolíticos 
complejos, diversos y específicos para cada contexto. El desa-
rrollo no es fácil, y por tanto no es “tan sencillo” planificarlo de 
forma mecánica. 

El reconocimiento de esta dificultad debe tener una traducción 
directa en términos de comportamiento sobre el terreno, en la 
asociación con la ciudadanía, con las organizaciones de la so-
ciedad civil y con los gobiernos de países socios. También debe 
tener una traducción en los enfoques y métodos que se adopten 
para la planificación y gestión de la cooperación. 

En este sentido, los enfoques basados en el aprendizaje como 
proceso ligado a la acción, la adaptación de las intervenciones 
de desarrollo de manera flexible y orientada a la dinámica propia 

Foto: Laura González Garcés.

3 Ver la estrategia de empoderamiento que plantea la Plataforma para la Acción de Beijing y retomado en la Estrategia Género en Desarrollo (GED) de la Cooperación Española.

participación implica abrir los espacios para que ésta pueda tener 
lugar, y reforzar e incentivar la consolidación e institucionalización 
de estructuras de asociación y de participación de las personas 
más excluidas a escala comunitaria, local, territorial o estatal, de 
manera que sus voces puedan ser tenidas en cuenta en la toma 
de decisiones que les afectan, y en la propia definición de la agen-
da que guía los temas a ser decididos.

3.5 Enfoque de Género en Desarrollo

El enfoque de Género en Desarrollo (GED), descrito ampliamente 
en la Estrategia de Género en Desarrollo de la Cooperación Es-
pañola, exige reorientar y mejorar la perspectiva del desarrollo a 
través de la superación de las desigualdades estructurales entre 
mujeres y hombres en sus distintas realidades, como pueden ser 
la etnia, la edad, la pertenencia a un grupo social determinado u 
otras, y que impiden tanto un desarrollo equitativo como la plena 
participación de las mujeres en todas las esferas de la sociedad.

Este enfoque busca superar algunas limitaciones del enfoque 
de Mujer en Desarrollo -que todavía reproduce estereotipos y 
roles tradicionales de las mujeres y hombres-, analiza las relacio-
nes de género como relaciones desiguales de poder y toma en 
cuenta los intereses prácticos y estratégicos de las mujeres para 
su integración, mediante procesos de empoderamiento3 con el 
objeto de transformar de manera justa los poderes que ejercen 
hombres y mujeres.

La Cooperación Española, por tanto, basará en el enfoque Gé-
nero en Desarrollo todas sus actuaciones y todos los niveles 
desde la planificación estratégica a la programación, la gestión, 
el seguimiento y la evaluación.

3.6 Enfoque de Proceso. El desarrollo como 
proceso de aprendizaje

Conforme aprendemos de los aciertos –y de los errores– en la 
cooperación y en el desarrollo, somos más conscientes de que 
es un proceso complejo, difícil y multidimensional. Partiendo de 
esta premisa, el presente PD asume como uno de sus principios 
de partida que los resultados en términos de desarrollo son 
siempre fruto de un complejo entramado de factores, al 
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de los diversos procesos de desarrollo, la participación de las 
personas en los procesos de cambio, la consideración de la in-
teracción de las intervenciones con los cambios en las relaciones 
de poder, con las instituciones locales, con el capital social... de-
ben ser consideradas esenciales para lograr resultados y ser in-
tegradas en la dirección estratégica de la Cooperación Española. 

3.7 De una política de cooperación a una 
política común y compartida para el Desa-
rrollo Humano 

En el ciclo anterior, el II PD contribuyó decididamente a colocar 
la política de cooperación para el desarrollo en el centro de la 
política exterior. La política tradicional de ayudas, supeditada a 
otros intereses y como medio para conseguir otros objetivos po-
líticos o económicos se transformó en una política de Estado de 
cooperación en el primer plano de la política exterior.

La política de cooperación se consolidó, así, como el conjunto 
de objetivos, prioridades, estrategias, medidas e instru-
mentos para la lucha contra la pobreza que, diseñados y 
seguidos con alto grado de consenso social y parlamenta-
rio, despliega España con los recursos de la AOD.

Foto: UN Photo / Evan Schneider.

En el ciclo que comienza, la Cooperación Española quiere dar un 
paso más en términos de cantidad y calidad: el tránsito de una polí-
tica de cooperación a una política de Estado para el desarrollo 
humano, común y compartida entre todos los agentes, y enten-
dida como aquella que promueve activamente la contribución 
del conjunto de políticas públicas del Estado y su acción ex-
terior, de todos los actores públicos y privados, a los obje-
tivos globales de desarrollo y la erradicación de la pobreza.

3.7.1 Una política para ser eficaces en el desarrollo

Obtener a largo plazo resultados en términos de desarrollo es 
el objetivo que persigue cualquier acción de la Cooperación 
Española, resultados que son cambios positivos, apreciables y 
sostenidos en las condiciones de vida de las personas, y que 
se traducen en reducción de la pobreza y en un ejercicio más 
efectivo de sus derechos.
 
No obstante, y desde el punto de vista de las personas, impor-
ta poco si la reducción de la pobreza es consecuencia de un 
proyecto de cooperación al desarrollo, de unas condiciones de 
comercio internacional más justas, de acuerdos internacionales 
para el acceso a medicamentos para las personas más pobres o 
de una política adecuada de su gobierno.
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La ayuda puede contribuir al desarrollo si es una ayuda eficaz y de 
calidad, en las asociaciones de donantes con países socios (es 
decir, en asociaciones entre socios), o a través de su canalización 
vía organismos multilaterales. Pero esta eficacia de la ayuda es 
sólo una porción de la contribución a la eficacia en el desarrollo.

La eficacia del desarrollo supone avanzar en lo que realmente 
importa: en la solución de los problemas de las personas, en 
ampliar sus oportunidades y en hacer efectivos sus derechos, 
independientemente de si es la AOD quien genera este 
avance o pudiera imputarse a otros factores.

Para ello juegan un papel crucial las políticas públicas del 
país socio, las condiciones macroeconómicas, la gestión pú-
blica eficiente y eficaz, el respeto a los DDHH y la goberna-
bilidad democrática. Pero para que las políticas de desarrollo 
de los países puedan tener efectos, además es necesario un 
marco global de condiciones externas que permita a los 
países socios su propio desarrollo. Más allá de la política 
de cooperación al desarrollo instrumentada con la AOD, el con-
junto de las políticas públicas de la acción exterior de los paí-
ses desarrollados y de todos sus actores, incluyendo el sector 
privado, construye –o destruye- activamente este entorno. Un 
entorno que puede perjudicar el desarrollo o generar pobreza. 
Pero que también puede crear los incentivos adecuados y fa-
cilitar la existencia de políticas adecuadas. Por ello, es esencial 
contribuir a crear este entorno favorable, más allá de la ayuda, 
de forma conjunta desde un amplio espectro de actores y de 
políticas. 

En este contexto, la política de cooperación al desarrollo de 
los países donantes y los flujos de AOD juega un papel impor-
tante. No únicamente por el volumen de fondos que se trans-
fieren, o el conocimiento también, y fundamentalmente, porque 
generan incentivos favorables o desfavorables al desarrollo de 
los países.

Pero construir una política pública para el desarrollo im-
plica que todas las políticas sectoriales de España con-
tribuyen activamente a conseguir el desarrollo humano y 
sostenible en el mundo.

Este proceso requiere de una firme decisión política para lle-
varlo a cabo y de un liderazgo claro en el proceso al más alto 
nivel político que facilite el mismo. La política de cooperación 
para el desarrollo se configura bajo este nuevo escenario como 
la facilitadora de la política para el desarrollo, como la respon-

sable de su proceso, como la que proporciona la experiencia 
y conocimiento necesario que proviene de la práctica sobre el 
terreno, como la que establece el marco de diálogo con los 
países socios y su ciudadanía para la construcción conjunta 
de políticas para el desarrollo adecuadas y que se refuercen 
mutuamente.

3.7.2 Desarrollo endógeno y apoyo a políticas públi-
cas

El ejercicio de la ciudadanía es causa y efecto de un desarrollo 
endógeno, entendido éste como el que surge de la capacidad 
de la población de un territorio para liderar su propio proceso de 
desarrollo por medio de la movilización de su potencial endóge-
no y con el objeto común de mejorar su nivel de vida. 

Es este objetivo de garantizar el pleno ejercicio de los dere-
chos, poniendo en primer plano la participación y los territorios 
y entornos locales (donde “vive la gente”), lo que lleva a afirmar 
la apuesta de la Cooperación Española por un desarrollo en-
dógeno (que nace del interior de las personas, comunidades 
y entornos locales, de abajo arriba), por un lado, y por el apo-
yo a las políticas públicas de nuestros socios, por otro 
lado. 

Foto: Jorge Sánchez.

Primera Parte: Bases
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3.7.3 Una política basada en la asociación para el 
desarrollo

Para la Cooperación Española el mejor camino para afrontar 
la agenda de desarrollo es una asociación entre los dife-
rentes actores alrededor de objetivos y/o visiones comu-
nes para el desarrollo. Este III PD retoma, refuerza y, desde 
una nueva lectura, plantea el principio de asociación para el 
desarrollo como modo de interactuar y de sumar esfuer-
zos entre los actores con diferentes orígenes, misiones, 
competencias, o naturalezas, hacia objetivos y visiones 
comunes de desarrollo humano y erradicación de la po-
breza. 

Una asociación en la que la atribución de los éxitos no se busca 
individualmente, donde lo que realmente importa son los efectos 
sobre el desarrollo y donde la mejora de las condiciones de vida 
y en las expectativas de las personas es la mejor herramienta 
para la “visibilidad”. Los efectos perversos inducidos hasta ahora 
en el comportamiento de todos los actores por tratar de “atri-
buirse” logros de proyectos o programas de desarrollo, que han 
erosionado las capacidades de nuestros socios para el liderazgo 
de su propio desarrollo no caben en esta nueva asociación para 
el desarrollo. 

El principio de asociación resalta que las relaciones en la 
coope ración son mucho más importantes de lo que se ha 
considerado tradicionalmente. En las relaciones se encuentra 
una de las claves del desarrollo; relaciones entre personas, hom-
bres y mujeres, familias, comunidades, organizaciones de base, 
sindicatos, Organizaciones No Gubernamentales (ONG), actores 
económicos, autoridades locales, autoridades nacionales y co-
munidad donante.

Apostamos por el principio de asociarse para el desarrollo como 
elemento decisivo para que la cooperación al desarrollo sea 
eficaz. El descuido de este componente de asociación entre 
iguales es una de las causas de la ineficacia de la ayuda y del 
desarrollo. En la medida en que las asociaciones para el desa-
rrollo se den adecuadamente, desde el nivel comunitario hasta el 
internacional, los esfuerzos multiplicarán su impacto. Porque, a 
igualdad de recursos invertidos para el desarrollo, el tipo 
de asociación o de relaciones que se establezca entre las 
personas u organizaciones que participan, determina de-
cisivamente su impacto en términos de desarrollo. Este es, 
sin duda, el principal cambio de paradigma subyacente a la De-
claración de París. 

Este principio de asociación para el desarrollo entre igua-
les incluyendo a la ciudadanía debe inspirar al conjunto de 
la acción de la Cooperación Española a todos los niveles. 

Esta asociación pone en primer plano el potencial de configurar 
un “actor complejo” para el desarrollo: la unión coordinada de los 
esfuerzos del sector privado –incluyendo la economía social, sin-
dicatos, administraciones públicas y sociedad civil para la lucha 
contra la pobreza, tanto sobre el terreno como a escalas nacio-
nales y globales, y especialmente entre los actores de la Coope-
ración Española.En lo que respecta a esta pluralidad de actores, 
una asociación para el desarrollo implica el derecho a la participa-
ción de todos y todas en la definición de las políticas que afectan 
al desarrollo, así como el compromiso de una acción conjunta, 
complementaria y coordinada con el resto.

La política para el desarrollo que concibe este PD apuesta, por lo 
tanto, por el desarrollo endógeno y el apoyo a políticas públicas 
de nuestros socios, y por el establecimiento de una asociación 
para el desarrollo como principio de cómo realizarlo, para buscar 
la eficacia en el desarrollo, más allá de eficacia de la ayuda.

Enfoques y principios de una política para el Desarrollo 
Humano

1. Enfoque de Desarrollo Humano y de las capacidades hu-
manas. El ser humano en el centro.

2. Enfoque Basado en Derechos. El desarrollo como pleno 
ejercicio de todos los derechos humanos.

3. Enfoque de desarrollo sostenible. Los derechos presen-
tes y futuros.

4. Enfoque Participativo y empoderamiento. Cambiar las re-
laciones de poder.

5. Enfoque de Género en Desarrollo. Igualdad de género y  
empoderamiento de las mujeres.

6. Enfoque de Proceso. El desarrollo como proceso de 
aprendizaje.

7. Eficacia en el desarrollo, más allá de eficacia de la ayuda.

8. Desarrollo endógeno y apoyo a políticas públicas.

9. Una asociación para el desarrollo.

10. Una política integral para el desarrollo internacional para 
mejorar las condiciones de vida de las personas.
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3.8 Valores compartidos de la Cooperación 
Española

3.8.1 Valores compartidos: las señas de identidad 

La puesta en práctica de una política para el desarrollo requiere 
definir, además, las señas de identidad: valores y actitudes, com-
partidos e identificables, que deben orientar e inspirar la acción 
de todos los agentes de la Cooperación Española. 

Por primera vez se presenta en un PD un apartado dedicado 
a iniciar un ejercicio de reflexión sobre qué valores son los que 
deben orientar las actitudes y la acción de la Cooperación Es-
pañola. Con este ejercicio se pretende iniciar un proceso de 
reflexión sobre la dimensión ética que conforma nuestra 
política de desarrollo. 

Como tal, la propuesta que presenta este texto no debe interpre-
tarse como cerrada, sino como el primer paso en la maduración 
de los valores que unen a la sociedad española y a los agentes 
de la cooperación en la lucha contra la pobreza. A lo largo de 
este ciclo 2009-2012 se profundizará en el debate y en la cons-
trucción de estos valores, que debieran cristalizar en los marcos 
legales que regulen las políticas para el desarrollo y en los cam-
bios de comportamiento requeridos para una ayuda eficaz. 

El primer paso para su construcción es el reconocimiento del 
pluralismo de nuestras sociedades, que permite compartir va-
lores mínimos de justicia y buscar los principios comunes sobre 
los que construir la justicia social. Con autonomía respecto a las 
diferentes culturas, religiones, tradiciones, etc., es posible y ne-
cesario encontrar esos principios básicos y comunes. 

Estas exigencias de justicia se concretan en unos principios 
compartidos que configuran actitudes y orientan la acción. De 
esta forma es posible construir una ética del desarrollo sobre la 
tradición compartida de los DDHH y con el enfoque de desarrollo 
humano como libertad. 

Un primer listado de valores que inspiran, definen y cualifican a la 
Cooperación Española se basa necesariamente en el siste-
ma de valores integrado de los DDHH, y serían los siguientes:

 Libertad: es la participación en los asuntos públicos. Es el de-
recho a tomar parte en las decisiones comunes, después de 
haber deliberado conjuntamente sobre las posibles opciones. 
Es la capacidad de tener criterios propios y de ser protago-

nista de la propia historia, del propio proceso de desarrollo. 
La libertad implica también la garantía de recursos (en sentido 
amplio) para poder realizar el pleno ejercicio de la libertad, por 
lo que es definida como una libertad real, que está efectiva y 
materialmente

 Responsabilidad: surge de la libertad y la autonomía. En 
cuanto somos libres, somos responsables y tenemos que dar 
cuenta de nuestras acciones elegidas tras un proceso de de-
liberación. Por su parte, la corresponsabilidad significa dar ra-
zón y cuenta de las acciones colectivas y conjuntas, como es 
la tarea de desarrollo.

 Relacionado con la responsabilidad está la excelencia, que im-
plica buscar aportar lo mejor posible, dar lo mejor según las 
propias capacidades, el esfuerzo por el trabajo bien hecho y 
con calidad. 

 Igualdad: base del artículo 1 de la Declaración Universal de 
los Derechos Humanos: “todos los seres humanos nacen 
iguales en dignidad y derechos”. El reconocimiento de la igual-
dad exige la acción positiva y el compromiso activo con aque-
llas personas y colectivos en clara situación de discriminación 
y desigualdad injusta. El reconocer a todas las personas, sin 

Foto: AECID.

Primera Parte: Bases
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distinción de ningún tipo, y favorecer la consecución del bien-
estar material y el desarrollo humano integral en condiciones 
de libertad, dignidad, seguridad económica y acceso a las 
mismas oportunidades, en todos los espacios de participación 
y desarrollo.

 Justicia: teniendo como punto de partida el reconocimiento 
de la dignidad, se articulan todas las teorías de la justicia social 
y el esfuerzo a favor de ellas. La igualdad de oportunidades y 
la posibilidad de acceso a éstas, la maximización de capacida-
des, la satisfacción de las necesidades básicas, los principios 
básicos de no discriminación y la protección de los DDHH, son 
valores emanados del compromiso por la justicia.

 No discriminación: supone una forma de terminar con to-
das las barreras que impliquen un trato diferente (de exclusión, 
preferencia o distinción) basado en características personales 
como el sexo, la raza, la religión, discapacidad, clase, edad, 
orientación sexual, etc. que tenga como efecto menoscabar o 
anular la igualdad de trato y oportunidad de las personas.

 Solidaridad: toda tarea de justicia exige una apuesta incon-
dicional por las personas que se encuentran en situación de 
debilidad, de injusticia, de desigualdad. La solidaridad, prove-

niente del valor de la fraternidad, significa la preocupación por 
el otro.

 La solidaridad implica también la tarea de compartir esfuerzos 
por el mismo fin. Es el valor del apoyo mutuo en un interés 
común, como lo es un proyecto común de desarrollo.

 La solidaridad es universal cuando se preocupa no sólo por el 
buen fin de una acción colectiva, sino que tiene en cuenta a 
todas las personas afectadas por dicha acción. Es decir, tiene 
en cuenta a las generaciones futuras. Acciones como la bús-
queda de la paz, el fomento del desarrollo y la protección del 
medio ambiente, requieren solidaridad universal.

 Respeto activo: significa tener un interés positivo en las dife-
rentes formas de pensar, de vivir, de convivir. El respeto implica 
querer conocer al otro, su tradición, su cultura, su forma de 
entender la vida. Supone una actitud de empatía, atenta por 
comprender y no sólo tolerar al otro.

 También es necesario tener en cuenta el autorrespeto, uno de 
los pilares de una sociedad justa. Implica identidad y autoes-
tima. Es la confianza en la propia tarea, en el propio proyecto 
vital y comunitario.

Foto: UN Photo / Olivier Chassot.
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con los procesos de toma de decisiones, de manera que éstas 
se adopten de una forma abierta, pública, clara y responsable. 
Referido a la administración pública, se considera indispensa-
ble la obligación de rendir cuentas, explicando, dando razones 
y justificando la acción pública a la población.

Los valores generan actitudes y orientan la acción. En la política 
de desarrollo y en la acción de la cooperación, estas actitudes son 
importantes en cuanto que influyen decisivamente en el potencial 
transformador de la acción y, en consecuencia, en la capacidad 
de obtener resultados eficaces en términos de desarrollo.

Por tanto, teniendo en cuenta los valores anteriormente esta-
blecidos como inspiradores de la política para el desarrollo, las 
actitudes que se deben desprender de ellos y que configuran un 
criterio básico de acción serían las siguientes: 

 Diálogo: es un valor fundamental que permite resolver las di-
ferencias y los conflictos. El diálogo es un camino que com-
promete en su totalidad a quienes lo emprenden, porque en 
cuanto se introducen en él pasan a ser protagonistas de una 
tarea compartida, la búsqueda de la justicia y la buena resolu-
ción de los conflictos que van surgiendo.

 Coherencia: significa mantenerse firmes a una serie de princi-
pios establecidos a la hora de tomar decisiones. Va ligado a la 
honestidad, a defender una posición porque existe el conven-
cimiento de que es lo mejor, teniendo en cuenta la responsabi-
lidad de las decisiones y sus efectos en la dimensión personal, 
local y global.

 Transparencia: significa facilitar a todas las personas el acce-
so a la información, incluyendo la financiera y aquélla vinculada 

Actitudes para una cooperación eficaz

1. Promover la dignidad de las personas más desfavorecidas de la sociedad, sin ningún tipo de discriminación, y perseverar en la 
acción por la justicia social.

2. Mantener una actitud de escucha y de apertura para el diálogo.

3. Favorecer la participación activa de todas las personas afectadas por la actividad de la coop eración al desarrollo, y adaptarse a 
los ritmos y circunstancias de los verdaderos protagonistas y sujetos del desarrollo.

4. Escuchar, comprender, dejar hacer, facilitar y no imponer criterios. 

5. Ser responsables en la acción. 

6. Reconocer las propias limitaciones. Fomentar la reflexión y la autocrítica.

7. Reconocer los errores y aprender de ellos. 

8. Adoptar una visión a largo plazo, paciente, que permita un verdadero desarrollo. 

9. Ser transparente, dar razones y rendir cuentas.

10. Promover y favorecer la coherencia de todos los agentes implicados en toda la acción de desarrollo. 

11. Llevar a cabo una gestión eficaz y eficiente de los recursos.

12. Promover la excelencia profesional y la formación permanente.

Primera Parte: Bases
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3.9 Visión y misión 

La visión de futuro y la misión de un agente son términos em-
pleados en la planificación estratégica para sintetizar de forma 
breve, como elementos de motivación e identificativos de quie-
nes lo componen, dos elementos trascendentales: las expecta-
tivas de la organización o asociación de agentes respecto a 
cómo será el futuro a largo plazo y cómo se podrá identificar 
en ese contexto a la organización (visión) y cuál es el cometido 
específico de la misma para intentar acercarse a dicha visión de 
futuro (misión). 

Se articula en este Plan Director, por primera vez también, una 
visión de la política de desarrollo en 2020, y la misión de la 
sociedad española y sus agentes de la cooperación. 

3.9.1 Visión compartida de la política de desarrollo, 
del estado del desarrollo y de la cooperación para 
2020

La visión de futuro del contexto del desarrollo para 2020 se ten-
dría que caracterizar por el cumplimiento de los ODM en plazo 
(2015) y, por tanto, por la vigencia posterior de nuevos objetivos 
de desarrollo que contemplen la erradicación total de la pobreza. 

La Cooperación Española no renuncia a esta aspiración en el 
futuro. 

Por otro lado, aspiramos a que la gobernanza global haya sido 
reforzada desde el multilateralismo y alrededor de las NNUU, con 
instituciones adecuadas para el desarrollo –incluyendo los or-
ganismos financieros, y donde las relaciones entre países sean 
equilibradas en dichos foros y organismos. 

En este contexto, la agenda de eficacia de la ayuda continua-
rá presente, pero habiendo superado sus metas marcadas en 
2005, debería estar en vigor una agenda completa de eficacia en 
términos de desarrollo. 

A todo ello espera contribuir activa y reconociblemente la 
Coope ración Española, de forma que en 2020 toda la sociedad 
española, el conjunto de sus agentes y de políticas públicas con-
tribuyan activamente al desarrollo.

Con todo ello, la visión propuesta podría enunciarse como sigue: 

En 2015, los ODM que se plantearon en 2000 han sido 
alcanzados y se ha progresado sustancialmente en el 
cumplimiento de las metas internacionales de desarrollo. 

Foto: UN Photo / Eskinder Debebe.
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Nuevos objetivos, que ya sí alcanzan la erradicación de la 
pobreza, están en vigor, en un marco de búsqueda con-
junta por todos los países y sectores de este objetivo, en 
un nuevo contexto internacional donde la asociación para 
el desarrollo ha sustituido las relaciones tradicionales de 
ayuda por una asociación entre iguales. Los intereses de 
las personas excluidas son escuchados y priorizados en 
esta agenda, que está en la primera línea de la agenda 
internacional, donde las medidas necesarias para reducir 
al mínimo el impacto del cambio climático han sido pues-
tas en marcha. Los objetivos y metas para la eficacia de 
la ayuda se han alcanzado, y su noción se ha ampliado al 
conjunto de efectos sobre el desarrollo, en una agenda de 
búsqueda de la eficacia en el desarrollo.

La sociedad española contribuye a la construcción de esta 
agenda con un papel de liderazgo, dado que el conjunto de 
sus políticas públicas contribuyen coherentemente al de-
sarrollo. Ello es fruto de un consenso sostenido entre los 
actores y fuerzas políticas, de una demanda social fuerte-
mente enraizada en la sociedad española –como muestra 
un tejido asociativo vivo y sólido–, y de una capacidad de in-
vestigación aplicada sobre el desarrollo al máximo nivel in-
ternacional. Las personas que ejercen su labor en la coope-
ración al desarrollo tienen una alta cualificación, lo que da 
soporte a una alta calidad en la Cooperación Española. 

3.9.2 Misión compartida de la sociedad española en 
el desarrollo y específicamente de la Cooperación 
Española

La misión común en el desarrollo de la sociedad española y de 
su ciudadanía, administraciones públicas, organizaciones de la 
sociedad civil y sector privado es luchar contra la pobreza 
hasta su completa erradicación y construir activamente la 
paz, contribuyendo de forma positiva en el ejercicio de su res-
ponsabilidad, misión y competencias particulares, construyendo 
entre todos y todas un mundo en paz, más justo y equitativo. 

La misión específica de los actores de Cooperación Española 
es acompañar los procesos de desarrollo de las personas, 
colectivos y sociedades para alcanzar el pleno ejercicio de todos 
sus derechos, en asociación con los otros agentes (locales e 
internacionales), para luchar contra la pobreza de forma cohe-
rente, integral y eficaz, impulsando la transformación del orden 
internacional y construyendo una gobernanza global equilibrada 
e inclusiva.

Foto: AECID / Miguel Lizana.
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LA OTRA CARA DE LA RESOLUCIÓN DE CONFLICTOS: LAS ONG

FRANCISCA SAUQUILLO PÉREZ DEL ARCO

Reflexionar sobre las ONG y la seguridad internacional nos obliga, 
en primer lugar a definir qué entendemos por este tipo de organizacio-
nes. Las ONG son la expresión de la voluntad y de la solidaridad de la 
ciudadanía, de la sociedad civil articulada, cuyo objetivo final es con-
seguir un cambio que repercuta en el bien de toda la comunidad. Las 
ONG existen tanto en los países más ricos como en los empobrecidos. 
Ambas trabajan de manera conjunta, creando redes sociales que saltan 
fronteras.

Son organizaciones sin ánimo de lucro e independientes de cual-
quier ente público. Aunque desarrollan sus actividades en áreas muy 
diversas, se atribuye este nombre, de manera general, a las organiza-
ciones no gubernamentales para el desarrollo, es decir, aquellas que 
trabajan para el desarrollo de los países empobrecidos. En los últimos 
años, se viene utilizando también el término ONG humanitarias para 
referirse a aquellas que llevan a cabo sus actuaciones en el ámbito 
humanitario.

Casi la mitad de la población en las regiones en desarrollo vivía en la 
pobreza extrema en 1990(1). La tasa de pobreza comenzó a disminuir 
en 1999, las ONG pretenden alcanzar la meta de reducir la tasa de po-
breza a la mitad en 2015. La búsqueda de un digno nivel de bienestar 
para los pueblos más deprimidos que habitaban el Istmo centroame-
ricano constituyo, desde el principio de la década de los noventa, uno 
de los mayores retos para las ONG españolas, entre las que se encon-

(1)  Plataforma 2015 y más «Situación y perspectivas de la lucha contra la pobreza y la 
Desigualdad en tiempos de crisis 2009».
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traba el MPDL, con proyectos humanitarios, sanitarios y de seguridad 
alimentaria.

Todo ese trabajo de fomento en la mejora de las condiciones de vida 
de los ciudadanos centroamericanos, se vio truncado por el paso del 
huracán Mitch a finales del mes de octubre de 1998, causante de la 
modificación de la fisonomía de los países afectados (Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua y El Salvador) y responsable del cambio de las actua-
ciones que allí se daban (2). En un primer momento tuvimos que dejar 
de hacer política de desarrollo, en los días críticos en los que las lluvias 
eran torrenciales, y existían desbordamientos de los ríos, etc ... y ello nos 
obligaba a realizar labores de evacuación y atención a los damnificados, 
lo que conocemos como labores de emergencia, para pasar posterior-
mente a realizar labores humanitarias.

Este hecho, nos hizo ser conscientes de la importancia de la política 
de Prevención de las catástrofes naturales, como de los conflictos béli-
cos.

EL NACIMIENTO DE LAS ONG HUMANITARIAS Y SUS PRINCIPIOS 
RECTORES

Desde que en 1863, Henri Dunant creara la Cruz Roja, las ONG han 
realizado tareas humanitarias de asistencia y socorro a las víctimas de 
los conflictos. Una función inicial que se ha visto ampliada para dar res-
puesta a las múltiples dimensiones de las crisis. En la actualidad las ONG 
trabajan en áreas diversas y complementarias como son la prevención, la 
rehabilitación posbélica, la consolidación democrática, la promoción de 
los derechos humanos o el fortalecimiento de las redes sociales locales, 
entre otras muchas. Pero antes de ahondar en estas cuestiones, haga-
mos memoria para entender cuáles son los pilares en los que se asientan 
este tipo de organizaciones.

El punto de partida de las ONG humanitarias se sitúa en la Batalla de 
Solferino, en 1859, cuando Henri Dunant, tras observar el gran número 
de combatientes heridos que no eran atendidos, organizó a la población 
civil –principalmente a las mujeres– para ofrecerles la asistencia nece-
saria independientemente del bando al que pertenecieran. Cuatro años 
después, nace el Comité Internacional de la Cruz Roja y a mediados del 

(2)  Publicado por la Revista Tiempo de Paz nº 50-51 invierno 1998.
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siglo XX, en 1949, se aprueban los Convenios de Ginebra que constitu-
yen el nacimiento oficial del humanitarismo moderno y el Derecho Inter-
nacional Humanitario (DIH).

El DIH se asienta en una serie de principios, éticos y operativos, 
que son los que garantizan la protección efectiva de los derechos de 
las personas directamente afectadas por las crisis y los conflictos. En 
primer lugar, las actuaciones deben responder al principio de humani-
dad, es decir, ofrecer un trato que respete la dignidad de las personas. 
Deben ser imparciales y, por tanto, responder a las necesidades de la 
población, independientemente de cualquier otro criterio. Además, de-
ben ser neutrales, o sea, no pueden tomar partido por ninguna de las 
partes implicadas en el conflicto. Deben ser independientes, lo que sig-
nifica actuar al margen de criterios e intereses políticos. Y, por último, 
deben ser universales y atender a todas las personas afectadas por una 
crisis o un conflicto.

Desde el inicio de su nacimiento, la Cruz Roja basó sus actuaciones 
en el DIH, tal como hicieron posteriormente las ONG que surgieron a 
mediados del siglo XX. Organizaciones que se crearon con el objetivo 
de dar respuesta a las múltiples necesidades de la población que no 
eran atendidas por los estados. La hambruna en Biafra, en 1968, supu-
so un paso decisivo en esta dirección, aunque no es hasta principios de 
los 90, con el fin de la Guerra Fría y el incremento de fondos destinados 
a la ayuda humanitaria, cuando el papel de las ONG toma un impulso 
notable.

Aunque las organizaciones englobadas bajo el nombre de «ONG» 
son muy diversas, comparten de manera general una misma forma 
de entender las actuaciones humanitarias; una percepción común 
que viene establecida fundamentalmente por el DIH. El compromiso 
con estos principios y valores se vio consolidado cuando, en 1994, se 
aprobó el Código de Conducta relativo al socorro en casos de desastre 
para el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna Roja 
y las Organizaciones no Gubernamentales. Firmado hoy por cientos 
de organizaciones, supone la aceptación generalizada de los valores 
y principios del humanitarismo como rectores de las actuaciones hu-
manitarias.

Esta tendencia a la autorregulación y al respeto de los valores bá-
sicos del humanitarismo es lo que otorga a las ONG un papel singular 
en el contexto de la ayuda humanitaria. Tal como afirma Francisco 
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Rey, es importante mantener este compromiso porque «El énfasis en 
valores y principios tiene el riesgo de ser entendido por ciertos sec-
tores como «fundamentalismo» humanitario, pero visto el intento de 
apropiación del discursos humanitario por parte de otros actores y 
el grado de confusión en torno al mismo, es un riesgo que hay que 
correr».

Una de las cuestiones que instaura el DIH y que hoy en día parece 
olvidarse con frecuencia es aquella que establece que la ayuda humani-
taria debe ser realizada por instituciones independientes que garanticen 
que la atención a las víctimas se realiza de manera adecuada sin impor-
tar del bando al que pertenezcan. Esta cuestión que, a nuestro modo 
de ver es esencial para el ejercicio efectivo de la asistencia humanitaria, 
queda recogida de manera explícita en el Artículo 9 del Primer Convenio 
de Ginebra de 1949. Y es precisamente a partir de ello que numerosas 
ONG comenzaron y mantienen su trabajo de asistencia a las poblaciones 
víctimas de crisis humanitarias; un trabajo que, como veremos más ade-
lante, engloba hoy en día múltiples y diversas actuaciones que van más 
allá del puro asistencialismo.

EL PAPEL DE LAS ONG EN LAS ACCIONES HUMANITARIAS: UN 
ENFOQUE MULTIDIMENSIONAL

El carácter asistencialista inicial de las respuestas humanitarias ha 
ido dando paso a otra forma entender este tipo de actuaciones. Las ONG 
que intervienen en situaciones de crisis, además de ofrecer una ayuda 
inmediata de emergencia, contribuyen al desarrollo de las personas y los 
pueblos. Así lo recoge el Código de Conducta de las ONG para el Desa-
rrollo de España (3) en el que se presentan los valores éticos comunes 
que rigen los modos de actuación y los objetivos de organizaciones que, 
aunque diversas, entienden el desarrollo y la acción humanitaria bajo el 
mismo prisma.

En primer lugar, tal como contempla ese texto normativo, las ONGD 
promueven el desarrollo «entendiéndolo como un proceso de cambio 
social, económico, político, cultural, tecnológico (…) que, surgido de 
la voluntad colectiva, requiere la organización participativa y el uso 
democrático del poder de los miembros de una comunidad (…) crea 

(3)  Coordinadora de ONG para el Desarrollo – España. Código de Conducta de las ONG 
para el Desarrollo. Madrid, 1998.
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condiciones de equidad en el acceso a los recursos (…) y abre mejores 
oportunidades de vida al ser humano para que despliegue todas sus 
potencialidades».

Por otra parte, y según ese mismo código, «La ayuda humanitaria 
debe orientarse siempre al desarrollo y potenciar la utilización de los re-
cursos locales, teniendo en cuenta a la población afectada y buscando 
en todo momento su participación activa. Debe, además, asegurarse de 
no estar condicionada por los intereses de cualquier gobierno ni de gru-
pos empresariales» (4).

Bajo la lógica de actuación de las ONG existe, por tanto, una estre-
cha relación entre las actuaciones humanitarias y aquellas destinadas 
a combatir la pobreza y fomentar el desarrollo. Está claro que un país 
pobre o democráticamente frágil tiene más probabilidades de sufrir una 
crisis humanitaria (5).

La vinculación entre emergencia y desarrollo

Tradicionalmente, las actuaciones de emergencia y aquellas desti-
nadas al desarrollo estuvieron diferenciadas sin que hubiera conexión 
entre ellas. Los tiempos, los modos de trabajo, los marcos de actuación, 
los objetivos de una y otra eran –y aún hoy lo son– muy diferentes. Du-
rante mucho tiempo se pensó que si la ayuda de emergencia permitía el 
regreso de la sociedad al punto en el que se encontraba antes de sufrir 
la crisis, se podría retomar el proceso de desarrollo. Las crisis se enten-
dían, de este modo, como un elemento externo y puntual cuyo impacto 
interrumpía temporalmente dicho proceso de desarrollo.

Esta tendencia comenzó a ser cuestionada por diversas ONG en los 
años 80. En aquel momento, el impacto humano de las crisis comienza 
a ser observado como consecuencia directa de las vulnerabilidades 
de las personas. Por otra parte, proliferan las crisis complejas de lar-
ga duración que exigen respuestas multidimensionales a largo plazo y, 
además, las propias necesidades de las víctimas de las crisis deman-
dan acciones que respondan no sólo a sus necesidades más básicas 

(4)  Idem.
(5)  El Reglamento de ECHO (Departamento de Ayuda Humanitaria de la UE) de 1996, tie-

ne una gran relevancia a la hora de establecer este posicionamiento puesto que con-
templa de manera firme la vinculación entre emergencia y desarrollo como solución a 
este tipo de crisis humanitarias. 
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sino también a sus intereses estratégicos. Surge entonces un nuevo 
concepto conocido como «continuum humanitario (6)» que defiende 
la vinculación directa de ambas áreas de actuación. Partiendo de una 
concepción lineal del desarrollo, este enfoque entiende que existen fa-
ses sucesivas que van desde la emergencia al desarrollo pasando por 
la rehabilitación. Cada una de estas etapas no comienza hasta que la 
anterior finaliza de forma que es imprescindible realizar un traspaso 
coordinado de responsabilidades de unos actores a otros; desde la 
emergencia al desarrollo.

Aunque esta perspectiva supuso un antes y un después, con el paso 
de los años sus propuestas se mostraron limitadas porque, como afirma 
Aitor Moreno Atalaya, «Cabe preguntarse si es realista pensar que situa-
ciones de crisis recurrente, que expresan el fracaso de un modelo de 
desarrollo, pueden solucionarse con intervenciones basadas en la distri-
bución de ayuda de emergencia. Si en estas situaciones las organizacio-
nes humanitarias y de desarrollo se limitan a la distribución de ayuda para 
satisfacer necesidades inmediatas, pueden inhibirse las capacidades de 
la población, condicionando su recuperación y haciéndola más vulnera-
ble frente a futuras crisis» (7).

A lo largo de la década de los 90, superada la concepción lineal del 
desarrollo, las perspectivas de las ONG se afinan con el objetivo de 
dar respuesta a crisis que son ante todo complejas, recurrentes y en 
algunos casos hasta crónicas y cuyos procesos de evolución no son 
ni regulares ni estables. El concepto entonces utilizado es el llamado 
«contiguum emergencia-desarrollo (8)», por el que se entiende que en 
cada etapa es necesario realizar actuaciones de diverso tipo, de forma 
que unas pueden solaparse con las otras. No se trata tanto de una 
sucesión de fases en las que las acciones quedan delimitadas en com-
partimentos estancos, sino que la interrelación entre unas y otras es 
precisamente lo que supone un gran potencial para el cambio social, 
político y económico.

Esta propuesta que, aparentemente y desde el ámbito teórico, pa-
rece sencilla no lo es tanto en la práctica. La realidad de los conflictos 

(6)  PÉREZ DE ARMIÑO, K. «Vinculación emergencia desarrollo», en HEGOA. Diccionario 
de Acción Humanitaria y Cooperación al Desarrollo, [en línea] http://dicc.hegoa.efaber.
net/listar/mostrar/226, consultado - 14/03/2010. 

(7)  Asociación Paz con Dignidad. Revista Pueblos, nº 20, marzo 2006, pág. 54.
(8)  PÉREZ DE ARMIÑO, Op. Cit
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y crisis humanitarias actuales es tan diversa como compleja. Establecer 
los límites no siempre es fácil. Frente a las dificultades de delimitación 
surgió una nueva iniciativa que traerá al ámbito de la ayuda humanitaria 
y el desarrollo una nueva metodología de actuación. Mary B. Anderson 
y Peter Woodrow elaboraron, en colaboración con más de 50 ONG, el 
análisis de vulnerabilidades y capacidades(cuadro 1). La innovación de 
esta propuesta reside en que además de analizar las vulnerabilidades 
de las poblaciones afectadas por las crisis estudia también sus capa-
cidades, porque incluso en situaciones extremas, las personas tienen 
mecanismos de respuesta efectivos. De este modo, las víctimas pasan 
de ser entendidas como sujetos pasivos y dependientes a entenderse 
como sujetos activos en las respuestas de emergencia y en los procesos 
de desarrollo.

Se trata, en definitiva, de identificar las fortalezas (capacidades) y las 
debilidades (vulnerabilidades) de las personas para diseñar estrategias 
efectivas que fomenten las primeras y reduzcan las segundas. El marco 
metodológico que establece se basa en tres pilares fundamentales:

–  Las personas se desarrollan por sí mismas, con o sin ayuda externa 
(potencial de la persona como sujeto de su propio desarrollo).

–  El desarrollo reduce las vulnerabilidades y potencia las capacida-
des (análisis de unas y otras para potenciar un desarrollo humano 
sostenible).

–  Los proyectos de desarrollo no son neutrales, en ocasiones pueden 
llegar a fomentar el conflicto en lugar de mitigarlo.

A partir de estos tres pilares, este enfoque considera las acciones 
preventivas como parte del proceso de desarrollo y además entiende 
que no se trata tanto de volver a la situación previa a la crisis, sino de me-
jorar las condiciones de vida de las personas, fortalecer sus capacidades 
y fomentar un desarrollo sostenible. Las crisis humanitarias son entendi-
das no como una situación excepcional sino como una consecuencia de 
la vulnerabilidad extrema a la que se ve sometida la población desde un 
punto de vista multidimensional: social, económico y político. Pensemos, 
por ejemplo, en los daños causados por el terremoto en Haití: más de 
217.000 personas fallecidas y la inmensa mayoría de las infraestructuras 
del país destrozadas, frente a una persona fallecida a consecuencia de 
un terremoto de similar intensidad en Japón. El impacto de las crisis, por 
tanto, está directamente relacionado con los niveles de desarrollo de los 
países.
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CUADRO 1

VULNERABILIDAD Y CAPACIDADES

•  Vulnerabilidad física y material: son más vulnerables quienes padecen pobre-
za o situaciones de privación.

•  Vulnerabilidad social y organizativa: son más vulnerables las personas mar-
ginadas de los sistemas económicos, políticos y sociales, así como las co-
munidades con instituciones ilegítimas, ineficaces o insertas en sociedades 
desarticuladas y sin redes de solidaridad.

•  Vulnerabilidad de motivación y actitud: son más vulnerables las personas y 
las comunidades con actitudes fatalistas y desfavorables al cambio, la par-
ticipación o la solidaridad.

Las capacidades pueden ser definidas como la dotación y el acceso respecto 
a los recursos, los conocimientos, las actitudes, los derechos y el poder.

•  Capacidad física y material: elementos que mitigan el impacto de un factor de 
riesgo, como los recursos económicos y materiales, el acceso a los recursos 
productivos, la dotación de infraestructuras y el acceso a la educación y la salud.

•  Capacidad social y organizativa: existencia de instituciones representativas, 
eficaces y legítimas; de organizaciones sociales efectivas y de amplia base; 
de redes de solidaridad; y de valores y prácticas que aseguran la plena par-
ticipación de la población.

•  Habilidades, talentos y actitudes: las aptitudes, conocimientos y formación 
que amplían las opciones de las personas y las comunidades, y los valores y 
comportamientos favorables a la solidaridad, la innovación, la participación 
y la tolerancia.

FUENTE: Aitor Moreno Atalaya.

En resumen, se trata de un viaje de ida y vuelta: la ayuda de emer-
gencia puede ser estructurada de tal forma que fomente el desarrollo y 
el desarrollo, a su vez, reduce la vulnerabilidad de la población y, conse-
cuentemente, contribuye a la prevención de crisis futuras. Las ONG tie-
nen en este sentido un importante valor añadido puesto que además de 
poder integrar ambas cuestiones, cuentan con la capacidad de trabajar 
directamente con la población, adaptarse a sus necesidades y entender-
la protagonista de su propio desarrollo.

El tercer pilar en el que se asienta esta metodología, plantea la nece-
sidad de evaluar los efectos de las actuaciones humanitarias. Es decir, 
se trata de determinar si contribuyen a la finalización de la crisis o, por 
el contrario, hacen que, de alguna forma, se perpetúe. Francisco Rey 
explica claramente este planteamiento: «Cada conflicto se desarrolla en 
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un contexto diferente, y la ayuda del tipo que sea, cuando llega, pasa a 
formar parte de él. La ayuda no solo suministra bienes o servicios sino 
que, quiera o no, transmite también implícitamente mensajes y plantea-
mientos éticos que son percibidos por los hipotéticos beneficiarios y que 
pueden contribuir a crear o agravar factores del conflicto. Así, si la ayuda 
se distribuye con parcialidad, si determinados clanes o grupos colaboran 
con los organismos de ayuda o les dan protección, pero otros no, si el 
estilo de vida de los cooperantes es obscenamente superior al de aque-
llos a los que pretenden ayudar, por poner sólo algunos ejemplos, esos 
hechos trasmiten mensajes de desigualdad, toma de partido, frustración, 
diferente valor de la vida de unos y otros, etc. que crean tensiones, des-
confianza, que crean el caldo de cultivo para una mayor beligerancia (9)».

«Do no harm» –no dañar–, como también se denomina este marco de 
referencia, propone evitar al máximo las consecuencias negativas que 
pudiera tener la ayuda humanitaria sobre la población. Esto, según An-
derson (10), se consigue mediante lo que denomina «capacidades loca-
les para la paz», que supone, precisamente, el fomento de las capacida-
des que toda persona tiene para superar la situación de crisis o conflicto 
y fomentar el desarrollo.

La seguridad humana, más allá de la ausencia de violencia

La capacidad de las personas para elegir el tipo de vida que quieren 
vivir y su capacidad para acceder a los recursos necesarios para ello 
están directamente relacionadas con su seguridad. Desde las ONG el 
concepto de seguridad se entiende indisolublemente unido a un adjeti-
vo: humana. Este paradigma –el de la seguridad humana– define la segu-
ridad de las personas más allá de la mera ausencia de violencia, porque 
entiende que además hay otras cuestiones clave que deben tenerse en 
cuenta: la atención de las necesidades básicas, el ejercicio pleno de las 
libertades y derechos o la garantía de disfrutar de los beneficios del de-
sarrollo en igualdad de condiciones.

La seguridad humana tiene dos dimensiones fundamentales: por un 
lado, «la libertad respecto a las necesidades básicas (que éstas se vean 

(9)  REY, Francisco. Ayuda Humanitaria y Cooperación al Desarrollo en situaciones de 
conflicto: ante todo no dañar, [en línea] http://www.iniciativasocial.net/nodanar.htm, 
consultado - 1/3/2010.

(10)  ANDERSON, M. B. Do no Harm. How can aid support peace or war. Lynne Rienner 
Publishers Inc. Colorado, 1999.
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En relación al primer supuesto y siguiendo a la RAE en su definición, 
se trata de la existencia de grupos de personas influyentes organizados 
para presionar en favor de determinados intereses. En el caso específico 
de las ETN son muy habituales las agrupaciones empresariales dirigidas 
a promover y proteger intereses específicos frente al poder público.

En relación al segundo supuesto, ciertamente más sutil en cuanto a la 
visibilidad de las empresas partícipes, no es sin embargo difícil intuir su 
influencia más o menos intensa en algunos de estos laboratorios o tan-
ques de ideas, especialmente en EEUU y progresivamente desde hace 
ya algunos años también en Europa. Como es bien sabido los «Think 
Tank» se originaron en EEUU en el entorno de instituciones académicas 
y empresas con el objetivo de elaborar análisis y proponer ideas con 
consistencia suficiente para poder influir en los gobiernos y en la opinión 
pública. Pese a que desde el punto de vista estatutario a menudo se de-
claran como entidades cuyo trabajo se desarrolla de forma independien-
te (aunque no neutral) de aquellos que los patrocinan, a nadie escapa 
que la ubicación de las ETN en el background de uno u otro Think Tank 
constituye una decisión estratégica esencial (46).

En relación al mismo proceso de gestación, en tanto que impulsora 
de contenidos normativos concretos, el papel de los actores no estatales 
se verifica a su vez en una doble dimensión; por una parte en la dimen-
sión formal o relativa al modo en cómo se instrumentaliza su imbricación 
en la estructura institucional que va a dar lugar al proceso de creación 
normativa en cuestión y, por otra parte en la dimensión sustantiva o re-
lativa al nivel de influencia real reflejado en el contenido dispositivo de la 
norma resultante de dicho proceso.

Respecto a la primera dimensión, con carácter previo hay que adver-
tir que la presencia de ONG en las conferencias internacionales relativas 

elaborar las bases que servirán de fundamento para la adopción por la OTAN de un 
nuevo concepto estratégico.

(46)  Vid el análisis realizado por Marta Tello Beneitez sobre el origen, evolución e influen-
cia y clasificación de los Thing Tanks. TELLO BENEITEZ, M Guia de Think Tanks 
en España. Fundación ciudadanía y valores. En línea en http://www.funciva.org/pu-
blicaciones/think-tanks.pdf. También CARPENTIER-TANGUY, XAVIER. «Influences 
et innovations politiques : les think tanks (perspectiva historique)», Revue en line 
d´Etudes Européennes, http://www.cees-europe.fr/fr/etudes/revue9/r9a12.pdf BO-
SOER, FABIAN «La influencia de los Think Tanks en la ciberdemocracia» en línea en 
http://spanish.safe-democracy.org/2008/02/04/la-influencia-de-los-think-tanks-en-
la-ciberdemocracia/
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Seguridad en 
salud 

Cuerpo sano, entorno 
en condiciones de 
salubridad, cobertura 
del sistema sanitario 

Aumento de insalubridad, 
propagación de epidemias, 
deterioro del sistema sanitario, 
empeoramiento del acceso al 
agua potable

Seguridad 
medioambiental 

Equilibrio ecológico, 
sostenibilidad del 
desarrollo 

Deterioro de los ecosistemas local 
y mundial, agotamiento de los 
recursos

Seguridad 
personal 

Ausencia de violencia 
física 

Incremento de diferentes tipos de 
violencia física (represión política, 
agresiones extranjeras, conflictos 
civiles étnicos o religiosos, 
delincuencia, malos tratos a 
mujeres y niños), narcotráfico, etc...

Seguridad 
proporcionada 
por la 
comunidad 

Protección dada 
al individuo por la 
comunidad, familia 
o grupo étnico 
(protección física, 
ayuda material, 
sentimiento de grupo e 
identidad cultural, etc.) 

Prácticas opresivas por parte de 
comunidades tradicionales (mano 
de obra forzada, trato cruel a 
la mujer, discriminación étnica), 
deterioro del tejido cívico

Seguridad 
política 

Respeto a 
los derechos 
fundamentales del 
individuo, garantías 
democráticas 

Incremento de la represión 
política (encarcelamientos, 
torturas, desapariciones, censura), 
violaciones de derechos humanos, 
y autoritarismo; desintegración 
del Estado nación por rivalidades 
(étnicas, religiosas, políticas), 
escalada del gasto militar

La complejidad del mundo globalizado, en el que las fronteras pier-
den sus límites, en el que los conflictos pasan de ser interestatales –
como fueron hasta hace muy poco– a ser intraestatales, donde la com-
plejidad de actores crece de manera constante y donde las nuevas 
amenazas se multiplican, nos obliga a preguntarnos si el concepto de 
seguridad tradicional es realmente válido. La integridad territorial, la 
defensa nacional y las estrategias reactivas no son capaces de hacer 
frente a retos tan complejos. Las ONG, como organizaciones que creen 
en un mundo justo y equitativo para todas y cada una de las perso-
nas que lo habitan, consideran que es necesario dar un giro en estas 
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políticas hacia propuestas multidimensionales en las que intervengan 
elementos sociales, culturales, políticos, económicos, etc. El desarrollo 
no se entiende sin seguridad ni la seguridad sin desarrollo. Tal como 
afirma el IECAH, «…si bien es cierto que la seguridad es una precon-
dición para el desarrollo (social, político y económico), no lo es menos 
que el desarrollo es un requisito fundamental para alcanzar mayores 
niveles de seguridad» (12).

Optamos, por tanto por una visión que no apuesta exclusivamente 
por la defensa de la soberanía de los países, sino que además invierte en 
la protección y garantía del desarrollo humano de las personas. Habla-
mos, pues, de seguridad humana.

La prevención, elemento constante de las etapas humanitarias

El enfoque multidimensional ante las crisis humanitarias hace que 
las ONG entiendan la prevención como un elemento clave dentro de 
un proceso a largo plazo en el que intervienen las personas de las co-
munidades afectadas, los gobiernos locales y otras organizaciones del 
ámbito humanitario y del desarrollo. Esta visión se ha ido aceptando de 
manera generalizada por actores implicados en la ayuda humanitaria, 
como son las agencias de Naciones Unidas o instituciones europeas. 
No obstante, cabe destacar la singularidad del papel de las ONG para 
asumir la prevención. Su valor añadido se lo otorga el hecho de estar 
presentes de manera continuada en las comunidades, lo que les per-
mite conocerlas bien, analizar la progresión de los acontecimientos, 
estudiar los riesgos y, lo que es más importante, conocer de primera 
mano las necesidades de las personas directamente afectadas por el 
potencial riesgo de crisis.

La prevención ante posibles crisis humanitarias se constituye en una 
pieza imprescindible para el buen funcionamiento de la relación entre se-
guridad y desarrollo. Se trata de –como dice la conocida y globalmente 
aceptada sentencia–, prevenir antes de curar. En este sentido, las ONG 
procuran influir en los gobiernos locales para que incluyan la prevención 
de conflictos y crisis humanitarias en los planes nacionales de desarrollo. 
La inclusión de la prevención en este tipo de planes permite consolidar 
alertas y actuaciones tempranas que evitarán la pérdida de vidas y el 

(12)  NÚÑEZ, J.A., HAGERAATS, B., REY, F. Seguridad humana: recuperando un concepto 
necesario Madrid, Cuadernos IECAH, nº 7, Madrid, 2007, p. 7.
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retroceso en el desarrollo. No debemos olvidar que una crisis natural o 
un conflicto pueden acabar en poco tiempo con décadas de crecimiento 
de los niveles de bienestar social. Es más costoso, complejo y menos 
eficaz actuar una vez que se ha producido la crisis que hacerlo con an-
terioridad.

Precisamente en un momento como el actual, en el que la crisis 
económica está haciendo mayor mella en las personas empobreci-
das, es preciso reforzar este modo de actuación. Para Bekele Geleta, 
Secretario General de la Federación Internacional de la Cruz Roja y 
de la Media Luna Roja, «En momentos en que el mundo atraviesa una 
coyuntura de fragilidad financiera, a la que se suman los crecientes 
retos y ‘sorpresas’ que trae aparejados el cambio climático, debemos 
ampliar nuestras actividades de prevención que son las más eficaces 
para salvar vidas, proteger medios de subsistencia y preservar el de-
sarrollo» (13).

Hay que aclarar que la prevención, tal como se entiende desde las 
ONG, no se limita exclusivamente a la etapa previa a la crisis sino que 
debe estar presente en la misma actuación humanitaria y sus etapas 
posteriores para asegurar que se previenen posibles futuros conflictos. 
La persistencia de la pobreza, de las vulnerabilidades y la injusticia 
social se convierten en campo de abono para los conflictos. Además, 
por otra parte, la propia ayuda humanitaria y las etapas posteriores 
de reconstrucción y rehabilitación pueden llegar a provocar fricciones 
sociales si es que están mal enfocados. Precisamente por esta razón 
es importante tener en cuenta el enfoque «do no harm» antes mencio-
nado: para evitar al máximo cualquier efecto negativo que la ayuda 
humanitaria pueda suponer para el progreso de las comunidades re-
ceptoras.

Como ya hemos mencionado, la asistencia humanitaria que brindan 
las ONG se basa en el Derecho Internacional Humanitario. Por ello, el 
primer objetivo de la asistencia así entendida es llegar allá donde quiera 
que sea necesaria para garantizar que todas las personas son atendi-
das como precisan. La atención inmediata a las víctimas que realizan las 
ONG se lleva a cabo de manera independiente y sin estar condicionada 
por razones de pertenencia étnica, política o religiosa; es decir, se realiza 
desde la no discriminación. Además, responde al criterio de proporcio-

(13)  FICR, Informe mundial sobre desastres 2009, [en línea] http://www.cruzroja.org/esp/
infmDes09/compre01.htm, consultado 1/03/2010.
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nalidad, lo que significa que la atención prestada responde a las necesi-
dades detectadas, principalmente a aquellas que sean más urgentes. La 
provisión de bienes y servicios básicos y atención sanitaria urgente son 
en esta primera etapa las cuestiones a ser resueltas con mayor rapidez 
y eficacia.

La rehabilitación: entre la emergencia y el desarrollo

Una vez que la primera etapa de socorro finaliza, le siguen otras mu-
chas que son esenciales para promover la recuperación de las socieda-
des, fortalecerlas y prevenir futuras crisis. Para las ONG, después de la 
actuación de emergencia se inicia un largo proceso hasta el desarrollo, 
en el que es necesario llevar a cabo múltiples actuaciones a largo pla-
zo. La reconstrucción de las infraestructuras básicas de un país asolado 
por un conflicto bélico o por una catástrofe natural es absolutamente 
necesaria para fomentar su desarrollo. Desde el punto de vista de las 
ONG, deben ser reconstruidas las infraestructuras sanitarias, educati-
vas, de comunicación y producción básicas para garantizar la salud de 
las personas, la educación de la población y las comunicaciones entre 
las regiones del país que, a su vez, facilitarán el intercambio comercial y 
contribuirán a mejorar el tejido económico. El restablecimiento de infra-
estructuras viarias, energéticas y productivas no debe, en ningún caso, 
favorecer los intereses individuales de empresas de producción, sino a la 
población en su conjunto. Las ONG juegan un papel importante a la hora 
de presionar a los gobiernos y a los actores de la reconstrucción para 
que estos principios no sean olvidados en el periodo de recuperación 
del país.

La recuperación temprana tras una catástrofe natural o un conflic-
to bélico exige de evaluaciones sobre las pérdidas en infraestructuras, 
viviendas, recursos y propiedades que permitan implementar una tran-
sición consolidada hacia el progreso del país. Una recuperación en la 
que se fortalezcan las capacidades de la sociedad, de los gobiernos; 
se reconstruyan las infraestructuras básicas y los servicios públicos de 
asistencia sanitaria; se consoliden los procesos democráticos y se pro-
muevan las redes sociales. En definitiva, una recuperación que contribu-
ya al desarrollo sostenible.

La siguiente etapa, la de rehabilitación –posterior a una emergencia 
(etapa a corto plazo) y anterior al proceso de desarrollo (a más lar-
go plazo) – incluye tanto la reconstrucción de infraestructuras como la 
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consolidación de los tejidos sociales o el fortalecimiento institucional, 
entre otras muchas. Según la perspectiva de las ONG, de poco sirve 
reconstruir las infraestructuras si no se fortalecen los tejidos demo-
cráticos de las sociedades, se impulsa el desarrollo, la democracia y 
el bienestar social. En el caso de los conflictos armados, esta labor se 
complejiza notablemente puesto que es necesario no sólo reconstruir 
las infraestructuras dañadas, sino que además, hay que reformar las 
estructuras estatales, consolidar los procesos democráticos, fortalecer 
las redes sociales y su relación con los representantes políticos, limar 
enfrentamientos persistentes entre las partes implicadas, etc. Es, por 
tanto, un concepto complejo en el que intervienen múltiples y diversos 
factores.

Esta complejidad ha provocado que la rehabilitación no haya sido 
asumida de manera clara por ciertos actores humanitarios; prueba de 
ello es que ninguna agencia de Naciones Unidas tiene como mandato 
específico la rehabilitación. Las ONG, sin embargo, tienen una amplia y 
consolidada experiencia en este sentido. Como ejemplo de ello sirva la 
contribución para la consolidación democrática que el Movimiento por 
la Paz (MPDL) desarrolló en los Balcanes durante casi 20 años. Fuimos 
capaces de fomentar el diálogo con todas las partes implicadas en el 
conflicto, porque entendemos que por encima de cualquier otra cosa 
están las personas; porque, tal como afirma nuestro eslogan, «la paz es 
mucho más que la ausencia de guerra». Pudimos contribuir a la estabi-
lidad gracias a nuestra independencia y a nuestro compromiso con el 
pacifismo y el humanismo. La ayuda humanitaria, los procesos de reha-
bilitación y de posterior desarrollo que realizamos implicaron a toda la 
población de la zona, independientemente de su identidad étnica o polí-
tica. Apoyamos a las personas de Trevinje (serbias), de Mostar (bosnias) 
y de Zagreb (croatas). La independencia, en este caso fue esencial para 
el éxito de nuestros objetivos ya que nunca fuimos observados como 
parte del conflicto (14).

Las actuaciones al margen de posicionamientos políticos –tal como 
recoge el DIH– han permitido a las ONG acceder a la población más 
necesitada allí donde se encontrara. En la época en la que el MPDL 
trabajó en los Balcanes, merecer la confianza de la población local y 

(14)  MPDL, Revista Tiempo de Paz. La construcción de la paz: 25 años de Movimiento 
por la Paz., nº 89, MPDL, Madrid, verano 2008 y FUNDIPAX. Libro Blanco de la actua-
ción en los Balcanes del Movimiento por la Paz. Fundipax. Madrid, 2009. 
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de las partes implicadas en el conflicto era más fácil que lo que es en 
la actualidad en situaciones similares. Y esto es así fundamentalmen-
te por una razón: entonces las funciones que asumían las ONG y las 
fuerzas armadas estaban claramente diferencias, de forma que unas 
no se solapaban con las otras, sino que se complementaban. Hoy en 
día, como veremos más adelante, esta diferenciación es mucho más 
difusa y, consecuentemente, susceptible de ser interpretada de mu-
chas formas.

El no tomar partido en las hostilidades y mantener la neutralidad ha 
legitimado a las ONG para ejercer un importante papel en la resolución 
de conflictos (y consecuentemente, en la prevención de potenciales en-
frentamientos posteriores). El fomento de lo que Anderson denomina 
«capacidades para la paz» (15) ha sido asumido muy a menudo por las 
ONG; se ha propiciado la unión entre los distintos actores a favor de la 
construcción colectiva de la paz. Las ONG han contribuido a muchos 
procesos de paz a través del diálogo entre las partes y la resolución de 
conflictos. La mediación de la Comunidad de San Egidio, por ejemplo, 
fue clave para la finalización de la guerra en Mozambique y la firma de los 
acuerdos de paz, en 1992.

Existe un amplio consenso internacional sobre el destacado papel 
que las ONG tienen como fuerzas preventivas y como motores activos 
en la consolidación democrática. Las ONG cuentan con personal ex-
perto local, tienen conexiones con las redes sociales de la zona y en 
muchos casos cuentan con estructuras consolidadas que les otorgan 
estabilidad, apoyo local y legitimidad. Por esa razón, les resulta más 
fácil que a otros actores impulsar sociedades fuertes, democráticas 
y participativas que garanticen la gobernabilidad de los sistemas po-
líticos. Las ONG tienen una importancia fundamental en este sentido 
no sólo por su papel mediador –al que acabamos de referirnos–, sino 
también por su capacidad para fortalecer redes sociales, actores inde-
pendientes, espacios de participación y mecanismos democráticos de 
control social. Las ONG han apoyado y apoyan el refuerzo institucional 
porque entienden que el fomento y consolidación de organizaciones lo-
cales, en igualdad de condiciones, sin asistencialismo ni paternalismo 
es absolutamente necesario para la cimentación de sociedades plena-
mente democráticas.

(15)  ANDERSON, A., Op. Cit.
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Fortalecimiento de los sistemas públicos y de las capacidades 
locales

De igual forma, las ONG contribuyen también al fortalecimiento de 
los sistemas públicos sanitario y educativo; a la recuperación de la agri-
cultura sostenible y los sistemas productivos; y a la creación de alian-
zas globales contra la pobreza. En esta línea, es importante recordar 
el compromiso de las ONG con los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM), en materia de lucha contra la pobreza, combate al VIH/Sida, 
igualdad de género, educación o medioambiente. Este marco de trabajo 
guía la labor de rehabilitación de las ONG más allá de la etapa posterior 
a una crisis humanitaria, porque de lo que se trata, en última instancia, 
es de fomentar un desarrollo humano sostenible y duradero. Por ello 
precisamente, además de reconstruir las instalaciones de los servicios 
públicos, las ONG apoyan también la formación y capacitación de pro-
fesionales

Existe otra área en la que las ONG vienen actuando desde hace años. 
Tras una crisis humanitaria, además de necesidades materiales, apare-
cen necesidades psicológicas que necesitan tratamientos urgentes. La 
salud mental se ha convertido en un área de especialización de las ONG 
sanitarias que brindan a la población una atención adecuada no sólo 
para hacer frente al shock inmediato, sino también a las numerosas con-
secuencias que tal impacto puede suponer para la vida de una persona, 
en particular, y para el conjunto de la sociedad, en general.

Como hemos comentado anteriormente, el análisis de vulnerabilida-
des y capacidades es cada vez más utilizado por la ONG. En el momento 
de iniciar el proceso de recuperación de un país afectado por una crisis 
humanitaria este enfoque puede ser muy útil para avanzar con firmeza 
hacia el desarrollo. El estudio de las vulnerabilidades de las personas en 
todas sus dimensiones es determinante para diagnosticar qué factores 
necesitan ser fortalecidos para prevenir conflictos. Este análisis sobre 
las debilidades de las comunidades se complementa con una valoración 
de las capacidades locales. Existe un consenso general sobre la capa-
cidad de las comunidades afectadas por una catástrofe para, incluso en 
las situaciones más extremas, proponer alternativas y soluciones. En el 
caso de las catástrofes naturales, la organización inmediata de la socie-
dad local es determinante para atender las necesidades más acuciantes; 
normalmente, cuando la comunidad internacional llega al lugar afectado 
por la catástrofe ya existen redes locales funcionando.
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Esto hace que las ONG entiendan a las personas con las que traba-
jan no como víctimas pasivas que esperan la ayuda externa, sino como 
sujetos activos de su propio desarrollo cuya participación es esencial 
para el éxito de las intervenciones. Normalmente, las comunidades lo-
cales cuentan con largos años de experiencia en contextos que le son 
adversos, herramientas propias de intervención y, en muchas ocasiones, 
personal especializado. Por esta razón, el fortalecimiento de capacida-
des locales se ha constituido en una de las líneas de actuación de las 
ONG en materia de ayuda humanitaria. La formación y capacitación de 
las personas, su empoderamiento, está siendo impulsado a través de 
múltiples proyectos de rehabilitación y desarrollo.

Defensa de los derechos humanos y de la equidad de género

En muchas ocasiones, las crisis humanitarias provocan el despla-
zamiento de la población. Las personas se ven obligadas a dejar sus 
hogares, sus tierras, para trasladarse a otras regiones o a campos de 
refugiados. La protección de estas personas ha sido en múltiples oca-
siones asumida por ONG. Cuando surgió la crisis de Kosovo, en 1999, el 
MPDL fue una de las primeras organizaciones que atendió a los hombres 
y mujeres que huían de los enfrentamientos. En un primer momento, la 
atención se realizó en Albania, Montenegro y Macedonia y, en una se-
gunda etapa, una vez que fue posible entrar en la zona más castigada, se 
ofreció la asistencia en el interior de Kosovo. Esa perspectiva de acogida 
y refugio llevó a iniciar nuevas iniciativas para paliar las nefastas con-
secuencias de la guerra en la ex Yugoslavia. Y así comenzó la acogida 
temporal de refugiados en España, una propuesta con la que el MPDL 
que llegó a apoyar a más de 1.700 personas.

Muchas de las personas desplazadas o refugiadas que regresan a 
sus zonas de origen encuentran que sus tierras o sus posesiones han 
sido usurpadas. La recuperación de las propiedades supone un paso 
más en el proceso de construcción de la paz. Las ONG han apoyado a 
las comunidades a recuperar la posesión de sus propiedades y sus tie-
rras. Una cuestión que no sólo es importante para la recuperación de la 
estabilidad social, sino también para la producción agrícola. En el caso 
de los Balcanes, el MPDL cuenta con una red de oficinas que ofrecen 
asistencia legal y representación ante los tribunales para que la pobla-
ción más vulnerable pueda recuperar su documentación, la propiedad 
sobre sus antiguas pertenencias –casa, tierras, locales, etc.– e incluso el 
derecho a una pensión.
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El caso Peter Kunic vs. República de Croacia

Peter Kunic era un refugiado serbocroata cuyo restaurante había sido ocupa-
do y explotado en su ausencia sin contraprestación alguna. Al finalizar la gue-
rra, presentó una reclamación ante las autoridades croatas para que le fueran 
restituidas sus propiedades que habían sido reasignadas a un ciudadano local 
de etnia croata. Dicha petición fue trasladada de un ente administrativo a otro 
sin que se produjera la devolución efectiva al señor Kunic, por lo que se deci-
dió apelar al Tribunal Europeo de Derechos Humanos. En este caso, el citado 
Tribunal concluyo que la Administración croata había estado demorando sin 
causa justa el procedimiento del señor Kunic.

Este dictamen sirvió para que el Tribunal Constitucional croata dejara de ad-
mitir como válidos los interminables procedimientos administrativos a los que 
se veían sometidos los refugiados que pretendían retornar a sus propiedades 
u obtener alguna compensación por la explotación de sus negocios.

 *  Libro Blanco de la actuación en los Balcanes del Movimiento por la Paz Fundipax. 
Madrid, 2009.

**  Del Libro «Análisis de los asuntos legales para el retorno de los refugiados y despla-
zados en Croacia, Bosnia y Herzegovina y Kosovo», editado por el Movimiento por la 
Paz, el Desarme y la Libertad –MPDL–.

Realizar este tipo de actuaciones tiene sentido en la medida en la 
que las ONG son férreas defensoras de los derechos humanos. Se en-
tiende que su protección es un elemento absolutamente imprescindible 
para que tanto la ayuda per se, como la recuperación y el desarrollo 
sean efectivos y sostenibles. Las ONG han abogado y abogan por una 
acción humanitaria que sea especialmente respetuosa con los derechos 
humanos porque es precisamente, en este tipo de contextos de crisis, 
cuando más peligran. Se cuidan especialmente los derechos humanos 
de las minorías étnicas porque en situaciones de crisis suelen ser las 
más vulnerables.

Un caso similar, por ejemplo, es la violación de los derechos huma-
nos de las mujeres que tienen lugar en contextos de este tipo; especial-
mente en los conflictos bélicos. El caso más aberrante es el relativo a 
las violaciones generalizadas contra las mujeres (en el caso de la Re-
pública Democrática del Congo más de medio millón de mujeres fueron 
violadas). La utilización del cuerpo femenino como arma de guerra ha 
sido férreamente combatida por las ONG, denunciada en foros públicos, 
políticos y judiciales. Las alianzas con redes locales y el apoyo a las es-
tructuras sociales feministas ha sido muy importante para acabar con la 
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violencia, promover la justicia y asegurar la seguridad de las mujeres. Por 
otra parte, en los procesos de resolución de conflictos, se han fomenta-
do la participación femenina porque, tal como recoge la resolución 1.325 
de Naciones Unidas, su papel es fundamental para la construcción de la 
paz: «…importante papel que desempeñan las mujeres en la prevención 
y solución de los conflictos y en la consolidación de la paz, y subrayando 
la importancia de que participen en pie de igualdad e intervengan plena-
mente en todas las iniciativas encaminadas al mantenimiento y el fomen-
to de la paz y la seguridad, y la necesidad de aumentar su participación 
en los procesos de adopción de decisiones en materia de prevención y 
solución de conflictos» (16).

La contribución de las mujeres a la construcción de la paz es indu-
dable. Durante los conflictos, se convierten en piezas clave para la solu-
ción negociada, para el diálogo entre las partes y la conciliación social. 
Tienden puentes entre distintas posiciones, promueven la reconciliación, 
apoyan a las víctimas y luchan por la justicia. Y a pesar de ello, tienden a 
ser excluidas en los procesos de paz. Las ONG han creado redes con las 
organizaciones locales de mujeres con el fin de visibilizar su contribución 
a los procesos de paz, hemos creado trabajos conjuntos con los que 
exigir a los Estados el reconocimiento sus aportaciones y continúan ha-
ciéndolo porque, tal como recoge la propia Resolución 1325, «el acceso 
pleno y la participación total de las mujeres en las estructuras de poder y 
su completa implicación en los esfuerzos para la prevención y la resolu-
ción de conflictos son esenciales para el mantenimiento y la promoción 
de la paz y la seguridad».

Se han celebrado numerosos seminarios, debates y encuentros en 
torno a la cuestión de las mujeres y la paz y la dimensión de género de 
los conflictos armados y la construcción de paz, promovidas por organi-
zaciones como ACSUR-Las Segovias, Mujeres de Negro, Entrepueblos 
y Unesco Etxea, Prosalus, Mujeres en Zona de Conflicto, Solidaridad 
Internacional y Amnistía Internacional entre otras muchas ONG (17).

Además, las ONG han abogado por procesos de rehabilitación en los 
que se incluya de manera específica el enfoque de género con el fin de 
valorizar el papel de las mujeres en el seno de las sociedades y, en última 
instancia, para promover la construcción de sistemas equitativos entre 

(16)  Resolución 1325 (2000) Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.
(17)  Seminario sobre «El papel de las mujeres en la construcción de la Paz», María Ville-

llas, investigadora de la Escola de Cultura de Pau de Barcelona (pág. 2).
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hombres y mujeres. La defensa de los derechos humanos de los secto-
res más pobres ha llevado a las ONG a trabajar también de forma espe-
cífica con menores –quienes en momentos de crisis sufren una altísima 
vulnerabilidad–, con minorías étnicas e incluso con personas ancianas.

El Proyecto Esfera, autorregulación a favor de los derechos humanos

Aunque ya hemos mencionado algunas iniciativas de autorregulación 
por parte de las ONG, consideramos relevante referirnos al Proyecto Es-
fera. Una propuesta que fue asumida, en 1997, por un amplio grupo de 
ONG como respuesta a las críticas suscitadas por la actuación humani-
taria en Ruanda, en 1994. El Proyecto Esfera se basa en dos principios 
fundamentales; hay que llevar a cabo todas y cada una de medidas que 
sean precisas para aliviar el sufrimiento humano causado por la catás-
trofe o el conflicto y, en segundo lugar, las personas afectadas por una 
emergencia tienen derecho a vivir con dignidad y, por tanto, a recibir la 
asistencia necesaria.

El valor añadido de este proyecto es la apuesta por el enfoque ba-
sado en derechos humanos; lo que significa que las respuestas humani-
tarias no deben realizarse por motivos altruistas o asistencialistas, sino 
por una cuestión de derechos. Se basa fundamentalmente en el Derecho 
Internacional Humanitario y contempla las responsabilidades que los Es-
tados y los actores implicados a la hora de garantizar el derecho a asis-
tencia y atención. Y además, establece normas concretas para cumplir 
de manera obligatoria en determinadas áreas de trabajo.

Aunque, en un contexto tan complejo como el actual, el Proyecto 
Esfera se encuentra con múltiples retos, se ha constituido en una he-
rramienta muy potente para la consolidación del enfoque de derechos 
humanos en las actuaciones humanitarias.

Educación, sensibilización y denuncia

Una labor en la que las ONG tienen una amplia experiencia es la re-
lativa a educación y a la sensibilización. Todo proceso de transformación 
social conlleva un componente formativo que genera la acción y, en últi-
ma instancia, el cambio social. Los proyectos de educación para el desa-
rrollo –a través de los cuales se explican las causas de los conflictos, se 
genera reflexión colectiva y se fomentan cambios en los comportamien-
tos sociales– forman parte de las actuaciones integrales contra las crisis 
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humanitarias. Este tipo de iniciativas se dan tanto en los países donantes 
de ayuda, mediante la explicación de las raíces de las emergencias, la 
denuncia de las desigualdades y la pobreza; y también, en los países 
receptores de la ayuda, donde se generan aprendizajes interculturales, 
se educa en valores de tolerancia y respeto, y se impulsan transforma-
ciones hacia la paz.

Esta área de trabajo ha promovido también la difusión del propio 
Derecho Internacional Humanitario de una forma práctica y divulgativa, 
tanto para profesionales del sector como para el público en general. Una 
labor que ha venido de la mano de la denuncia pública sobre las causas 
finales de las crisis humanitarias: la pobreza y la consecuente vulnera-
bilidad de las personas. Esta cuestión ha sido una de las líneas más 
potentes de la labor de las ONG en el mundo humanitario. En muchas 
ocasiones, principalmente cuando se trata de crisis enquistadas de larga 
duración, las llamadas de atención de las ONG han desencadenado la 
necesaria intervención humanitaria internacional.

La incidencia política de las ONG sobre los gobiernos y sus iniciativas 
en materia de ayuda humanitaria les otorga también una singularidad 
con respecto a otros actores del mundo humanitario. Una propuesta re-
ciente en este sentido es el Índice de Respuesta Humanitaria; elaborado 
por la Fundación DARA Internacional, mide la actuación de los países 
miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE a partir de los 
Principios de Buena Donación Humanitaria, asumidos por ellos mismo 
en 2003. El valor añadido de esta iniciativa reside en que fiscaliza de 
una manera muy visual (a través de un ranking) el cumplimiento de los 
compromisos asumidos por los donantes humanitarios. Paralelamente, 
se han realizado múltiples estudios y recomendaciones para promover la 
mejora constante de las actuaciones en materia humanitaria.

La relación con los medios de comunicación

No quisiéramos dejar de mencionar cuestiones relativas a la comu-
nicación que, bajo nuestro punto de vista son muy relevantes y que han 
cambiado el panorama humanitario en los últimos años. En primer lugar, 
cabe señalar que las ONG entendemos la comunicación como una he-
rramienta de cambio que debe ser utilizada a favor del desarrollo. En el 
caso que nos ocupa, una comunicación desde un punto de vista preven-
tivo evita riesgos y catástrofes, fomenta la convivencia, la información 
activa y la participación ciudadana. Pero además, cuando las emergen-
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cias ocurren es importante tener en cuenta que en la comunicación debe 
primar, por encima de todo, el respeto por las personas afectadas por la 
catástrofe; son ellas –y no las ONG– las que deben asumir el protagonis-
mo de lo que se difunda.

En los años 80, se aprobó el Código de Imágenes y Mensajes de las 
ONG Europeas en el que se establece la responsabilidad de las ONG en 
sus comunicaciones internas pero también con respecto a otros actores 
de la comunicación: «The values of dignity, respect and truthfulness as 
outlined in the Code, must underlie all communications. The signatories 
to this Code are committed to these principles, and will translate them 
into internal policies and procedures. They are also committed to working 
constructively with others whose work involves communicating on issues 
of global poverty, to explore ways of reflecting these principles in other 
fields of communications (18)».

Esta cuestión, aunque está clara en la teoría no siempre se ha llevado 
a la práctica. En situaciones de emergencia humanitaria, la relación entre 
las ONG y los medios de comunicación es a menudo complicada y siem-
pre inevitable; digamos que es frecuentemente una relación amor-odio. 
Nadie cuestiona hoy en día el indudable papel que juegan los medios 
para atraer la atención política para una crisis u otra. La cobertura mediá-
tica de una emergencia humanitaria puede desencadenar la actuación 
inmediata de la comunidad internacional y la profusión de fondos. Prue-
ba de ello es el concepto «efecto CNN», acuñado tras la Guerra del Golfo 
cuando la transmisión en directo de los ataques en la zona repercutió 
directamente sobre la movilización internacional. Ahora bien, este modo 
de actuar basado en la inmediatez, en la proliferación de imágenes, en 
la verborrea informativa durante los primeros días de una emergencia, 
choca directamente con el modo de actuación de las ONG, basado en el 
análisis constante y a largo plazo de las causas de la pobreza. Las ONG 
consideran que la cobertura de este tipo de catástrofes debería evitar la 
concentración en el sufrimiento humano, en las imágenes impactantes 
del momento, para ahondar en las causas reales del enorme impacto de 
un conflicto o un desastre natural sobre las poblaciones.

De manera general, las ONG no se han preocupado tanto de los me-
dios de comunicación como de la atención a las víctimas. De hecho, a 
modo de autocrítica, en ocasiones se les ha «utilizado» como vía para 
recaudar mayores fondos para las emergencias. En los últimos años, sin 

(18)  CONCORD, Code of Conduct and Images, 2006. 
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embargo, esta tendencia está cambiando puesto que se comprende el 
valor que los medios pueden tener para contextualizar las crisis, fomen-
tar el apoyo internacional, denunciar situaciones de injusticia o promover 
cambios. En el seno de la Coordinadora de ONG para el Desarrollo, se 
vienen realizando discusiones bastante ricas en torno a la comunicación 
para el desarrollo. Aunque aún incipiente, es una nueva área de actua-
ción con mucho potencial que en los próximos años generará importan-
tes recomendaciones y prácticas en pro de la prevención, la seguridad 
humana y el desarrollo sostenible.

LAS ONG EN EL CONTEXTO DE LA AYUDA HUMANITARIA 
DEL SIGLO XXI

La acción humanitaria del siglo XXI se enfrenta a múltiples y complejos 
desafíos marcados por el contexto de la llamada «guerra global contra el 
terror». Las intervenciones militares realizadas en el marco de esta lucha 
mundial contra el terrorismo se han valido de diversos instrumentos para 
justificar sus actuaciones; entre ellos, la ayuda humanitaria que ha acaba-
do siendo considerada un elemento más de la agenda de seguridad occi-
dental. Hasta el año 2001, las responsabilidades de los actores implicados 
en la ayuda humanitaria quedaban definidas, principalmente a través del 
Derecho Internacional Humanitario y las Directrices de Oslo. Actualmente, 
sin embargo, tal delimitación se ve difuminada a consecuencia de lo que 
muchos autores han denominado «instrumentalización de la ayuda». Por 
otra parte, han surgido nuevos actores que hasta hace poco tiempo no 
tenían tanta relevancia y que vienen a sumarse a un contexto ya complejo: 
milicias, señores de la guerra, grupos paramilitares, guerrillas, etc.

En ese entorno de creciente complejidad, las ONG aparecen como 
un actor relevante cuyo papel no siempre está reconocido de manera 
clara y efectiva. Hoy en día, las intervenciones humanitarias comienzan 
a ser reclamadas y asumidas desde diversos sectores, provocando, de 
este modo, un solapamiento de intereses que, en última instancia, ac-
túan en detrimento de quien debería tener el verdadero protagonismo: 
las personas afectadas por las crisis.

Es por ello, que el papel de las ONG en el contexto de la acción hu-
manitaria en la coyuntura actual ha de reivindicarse con una mayor fuer-
za. Es necesario que exista el claro reconocimiento y al mismo tiempo 
un mayor consenso por parte de la comunidad internacional en general, 

100

Los actores no estatales y la seguridad internacional: su papel en la resolución de conflictos y
crisis. Instituto Español de Estudios Estratégicos, 2010. (Cuadernos de estrategis; 147).



Francisca Sauquillo Pérez del Arco

— 165 —

de los estados, de las instituciones públicas, organismos supranaciona-
les, etc..., de que las ONG han de ser actores principales para trabajar 
y atender a la sociedad civil, a las poblaciones que se ven sometidas al 
sufrimiento y las crisis derivadas de esos contextos económicos políti-
cos, sociales tan desestructurados.

En la ya amplia experiencia de trabajo del Movimiento por la Paz 
(MPDL) dentro del campo de la acción humanitaria durante los 27 años 
de existencia de nuestra organización, hemos podido comprobar clara-
mente todo este proceso.

En la década de los 90, y en crisis humanitarias tan complejas y 
cruentas como las guerras de los Balcanes, los conflictos africanos en 
Liberia, Costa de Marfil, Ruanda, el Zaire (actual R.D. Congo) o incluso 
aquellos que perduran con intensidad en nuestros días, caso del conflic-
to interno de Colombia, el conflicto Palestino-Israelí, la situación de los 
refugiados palestinos en el Líbano sumado a la inestabilidad política del 
país, la situación de los refugiados Saharauis en los campos argelinos, 
etc..., el papel del MPDL, como ONG humanitaria en estos contextos 
se ha visto afectado por la irrupción de todos los elementos, actores y 
multiplicidad de intereses. Las ONG corren el riesgo de encontrarse en 
ese fuego cruzado de intereses y actores, valga la expresión, y de que su 
labor quede desdibujada, desplazada y sobre todo se pierdan los verda-
deros objetivos que se persiguen que es la atención a las víctimas, a los 
más vulnerables.

No obstante, y dentro de este contexto, creo que es importante tam-
bién un ejercicio de reflexión interna por parte de las ONG, la responsabi-
lidad de dicho papel, sobre la necesidad de alcanzar mayores impactos, 
de establecer mecanismos de coordinación más eficaces que les permi-
tan llegar a más y mejores actuaciones.

Precisamente por esa difuminación de roles, es importante recor-
dar los orígenes del humanitarismo moderno y los pilares en los que se 
asienta. Hoy, más que nunca, los principios del Derecho Internacional 
Humanitario continúan plenamente vigentes y las ONG tienen un papel 
relevante que jugar a la hora de hacerlos efectivos. Veamos por qué.

La protección del espacio humanitario

La tendencia a instrumentalizar la ayuda parece consolidarse. Este 
complejo y dinámico contexto genera nuevos retos que condicionan las 
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formas de actuación de los actores humanitarios que, muy a menudo, 
optan por estrategias diferentes e incluso enfrentadas. En los últimos 
años, las líneas predominantes en materia humanitaria han pasado por 
el debilitamiento de Naciones Unidas, el fortalecimiento y ampliación del 
rol de las fuerzas armadas, el deterioro de los derechos humanos y la 
desprotección del espacio humanitario.

Las actuaciones militares llevadas a cabo dentro de la denominada 
«guerra contra el terrorismo» han incluido componentes de diverso tipo, 
entre ellos, la ayuda humanitaria. Esta tendencia se ha adoptado para con-
seguir, lo que algunos autores denominan «winning hearts and minds» –
ganar mentes y corazones–, es decir, conseguir el apoyo de la población 
a través de la ayuda humanitaria. Esto ha generado una percepción difusa 
sobre las responsabilidades y los modos de hacer de unos actores y otros.

El predominio de las cuestiones de seguridad está desvirtuando la 
política de desarrollo y de ayuda humanitaria de los Estados. No sólo se 
desvían fondos de un área a otra, sino que además se reorientan geo-
gráfica y sectorialmente según los intereses políticos del momento. La 
prevalencia de las preferencias estratégicas se produce en detrimento 
de las crisis olvidadas y de las poblaciones más vulnerables que ven 
restringido su derecho a la ayuda. Es precisamente por esa razón que es 
importante preservar el papel de las ONG – no sólo para garantizar que 
la ayuda llega de manera imparcial a quien más lo necesita, sino también 
para llegar a las personas afectadas por crisis olvidadas que quedan 
fueran de las prioridades de los Estados.

Tal como indican el IECAH y Oxfam, «En línea con las Directrices de 
Oslo y las recomendaciones del CAD [Comité de Ayuda al Desarrollo de 
la OCDE], la tendencia debiera ser que la participación de efectivos mi-
litares se circunscriba a las funciones de mantenimiento de la paz, crea-
ción de condiciones de seguridad y apoyo indirecto a la prestación de 
ayuda por parte de organizaciones imparciales y neutras» (19). El papel 
de las fuerzas armadas debería ceñirse a garantizar las condiciones de 
seguridad necesarias para que la ayuda humanitaria pueda llegar a las 
personas de la mejor forma posible.

Este panorama genera algunas líneas de reflexión. Por un lado, la 
militarización de la ayuda puede generar rechazo en la población y pue-

(19)  IECAH e Intermón Oxfam, La buena donación humanitaria: propuestas para la coope-
ración española. Madrid, 2008, p. 60.
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de ser utilizada como un elemento propagandístico de los Estados. Por 
otro lado, la ayuda prestada por las fuerzas armadas puede ser parcial y 
además generalmente es más cara e ineficiente que cuando es realizada 
por las ONG. Por último, aunque no menos importante, la militarización 
puede incrementar el riesgo para los trabajadores humanitarios y limitar 
el acceso a las víctimas.

Esta última cuestión, la relativa a la seguridad del espacio y de los 
equipos humanitarios es motivo de preocupación para las ONG. En los 
últimos años, el número de trabajadores de ONG asesinados en contex-
tos de crisis ha ido en aumento. En 2008, según datos del Overseas De-
velopment Institute, 260 trabajadores humanitarios fueron asesinados, 
secuestrados o seriamente heridos en ataques violentos (20). La asun-
ción de labores humanitarias por parte de los ejércitos crea confusión en 
la población y en los actores implicados en el conflicto. Las ONG acaban 
siendo identificadas con los intereses que representan las fuerzas arma-
das. Los y las trabajadoras humanitarias pierden la imagen de neutrali-
dad con la que contaban y, consecuentemente, se exponen a una mayor 
inseguridad (21).

La ayuda humanitaria debe realizarse con imparcialidad, indepen-
dencia y neutralidad; debe seguir, ante todo, los principios del Derecho 
Internacional Humanitario. Debe ligarse al fomento del desarrollo, pro-
mover soluciones justas y duraderas y, principalmente, garantizar que 
la ayuda llega a quien más lo necesita, con independencia de su iden-
tidad étnica, política, religiosa o de género. En un contexto tan difuso, 
cambiante y complejo, la defensa de los principios del Derecho Interna-
cional Humanitario se constituye en algo absolutamente necesario para 
quienes creemos en los derechos humanos de las personas por encima 
de cualquier otro tipo de intereses. Y es necesario para garantizar la 
seguridad tanto de los y las trabajadoras de las ONG como de la propia 
población local.

(20)  Overseas Development Institute. Providing aid in insecure environments: 2009 Upda-
teTrends in violence against aid workers. ODI, Londres, abril 2009.

(21)  Es cierto, no obstante, que en algunos casos las fuerzas armadas se ven obligadas 
a actuar en contextos extremadamente conflictivos en los que las ONG no pueden 
estar, tal es el caso de ciertas áreas en Irak o Afganistán. En concreto en la pro-
vincia de Badghis una de las zonas más pobres con 17.000 habitantes, el ejército 
español bajo mandato de NN.UU. ha asumido la responsabilidad de garantizar la 
seguridad de la población, con un contingente de 250 militares desplegados en 
ese territorio. 
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LA SEGURIDAD HUMANA COMO PROPUESTA COMÚN. 
EL ENFOQUE PREVENTIVO

Desde la creación de la Cruz Roja, en 1863, muchas cosas han cam-
biado en el ámbito humanitario. Las ONG dejaron atrás su papel pura-
mente asistencial para sumir otras muchas funciones que intentan dar 
respuesta a crisis que son, ante todo, multidimensionales. Su valor aña-
dido con respecto a otros actores humanitarios proviene principalmente 
de la estrecha unión que establecen entre la ayuda humanitaria y el desa-
rrollo. Desde una perspectiva holística, las ONG fomentan la prevención 
de los conflictos, ofrecen ayuda de emergencia, promueven la rehabilita-
ción y el desarrollo, y lo hacen de la mano de las poblaciones locales. El 
reconocimiento que generalmente obtienen de la ciudadanía con la que 
trabajan legitima su presencia en el terreno y sus labores humanitarias y 
de desarrollo.

En un contexto complejo como el actual en el que los actores se han 
multiplicado y los conflictos se han complejizado, se difuminan los prin-
cipios del humanitarismo. El enfoque tradicional de seguridad, basado 
en la defensa de las fronteras de los Estados, no responde a los retos del 
siglo XXI. De hecho, ya en el año 1993, el Informe de Desarrollo Humano 
del PNUD apuntaba que «hoy en día es necesario revisar radicalmen-
te muchos conceptos arcaicos. Debe reinterpretarse la seguridad como 
una seguridad para la gente y no una seguridad para el territorio. El de-
sarrollo debe centrarse en la gente y no la gente en el desarrollo, y debe 
dar protagonismo a las personas y los grupos, en lugar de quitárselo. La 
cooperación para el desarrollo debe centrarse en el pueblo y no sólo en 
los Estados nacionales» (22). Debemos coordinar la agenda de desarro-
llo y la agenda de seguridad, sin subordinar la primera a la segunda.

Desde la perspectiva del desarrollo, el punto de partida para enten-
der la seguridad es la persona. Una seguridad que va más allá de la pura 
ausencia de violencia y que está directamente ligada a la cobertura de 
las necesidades básicas de las poblaciones, a sus intereses estratégi-
cos, a sus libertades fundamentales, a la igualdad entre las personas y al 
combate de las vulnerabilidades. Tal como define el IECAH «…cabe en-
tenderla como un enfoque que busca la satisfacción de seguridad funda-
mental para cualquier ser humano dentro de una sociedad determinada, 

(22)  PNUD, Informe de Desarrollo Humano 2003. Participación popular. PNUD, Nueva 
York, 1993, Panorámica, p. 2.
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con el objetivo de alcanzar una situación en que cada actor individual no 
amenace la existencia básica de ningún otro y en consecuencia, tampoco 
sienta su existencia amenazada» (23).

En el marco de este enfoque, el ser humano y su seguridad personal, 
debería ser el punto de partida de las estrategias de desarrollo, pero 
también de las estrategias de seguridad. Porque la seguridad es un re-
quisito para el desarrollo y el desarrollo para la seguridad. Sólo este en-
foque es capaz de aunar los objetivos de los distintos actores implicados 
en la acción humanitaria, ofreciendo una propuesta preventiva y multidi-
mensional.

La relación empresas-ONG se concreta en la Responsabilidad Social 
Corporativa (RSC) y de la lucha contra la pobreza. Las grandes empresas 
hablan de corresponsabilidad, donde participamos todos (Estado, so-
ciedad civil, sector privado, fuerzas armadas, etc ...). En este sentido la 
ONU ha lanzado el Global Compact, una serie de iniciativas para orientar 
a las empresas (24).

Las ONG solicitan:
– Un código de normas internacionales vinculantes a los actores.
– Un seguimiento de la RSC a nivel mundial por parte de la ONU.
– Un Tribunal internacional que sanciones los abusos de las empresas.

Los medios para alcanzar la seguridad humana son muy diversos y 
pueden ser asumidos tanto por actores del ámbito de la cooperación 
como por las fuerzas armadas. Es decir, el objetivo final de todos los ac-
tores debe ser asegurar que las personas cuentan con un nivel de desa-
rrollo básico que les permite vivir de manera segura en su entorno. Cada 
actor que intervenga a favor de este objetivo común, ha de hacerlo a 
partir de la delimitación clara de sus responsabilidades, de forma que las 
de unos no se solapen con las de los otros, sino que se complementen.

Una de las paradojas más impresionantes en los últimos años es la 
de ver la publicidad de los diferentes ejércitos del mundo. En ella se hace 
hincapié en la labor humanitaria de los soldados más que en las misiones 
de combate. Esta tendencia se está convirtiendo en doctrina de la OTAN 
(comprehensive approach) en la que se pretende que las tropas ganen 

(23)  IECAH, Seguridad Humana: recuperando un concepto necesario. Cuadernos IECAH, 
nº 7, junio, 2007. 

(24)  IECAH, Seguridad Humana: recuperando un concepto necesario. Cuadernos IECAH, 
nº 7, junio, 2007. 
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«el corazón y las mentes» de la población civil en zonas de conflicto. Este 
tipo de actuación reduce el espacio de las ONG, al asimilarlas con las 
tropas que se encuentran en un país extranjero. De esta manera, cuando 
una ONG va a desarrollar un proyecto, la población no sabe si van sólo 
a ayudar o hacer otro tipo de operaciones. La situación actual, es muy 
diferente al trabajo realizado en los Balcanes, entre el MPDL o las fuerzas 
españolas de UNPROFOR en las que se creó una situación muy impor-
tante de colaboración y clarificación de los roles de cada actor, de la que 
nos sentimos orgullosos (25).

Es innegable que los desafíos que una perspectiva de este tipo pone 
sobre la mesa son muchos y complejos. Ahora bien, las oportunidades 
que ofrece para fomentar la seguridad de las personas y, por tanto, de 
los países; para promover el desarrollo y el bienestar; y para alejarse de 
enfoques tradicionales de seguridad nacional, son indudables. Las ONG 
cuentan con una amplia experiencia en este sentido, su trabajo junto a 
las comunidades afectadas por las crisis humanitarias les otorga un ba-
gaje de gran valor para contribuir en esta dirección. Ahora bien, sin duda, 
será necesaria una firme voluntad política para pasar página a modelos 
anacrónicos y apostar por un enfoque preventivo que tenga como punto 
de partida y de llegada la seguridad humana.

CONCLUSIONES

Las crisis humanitarias del siglo XXI se caracterizan por una enorme 
complejidad en la que intervienen múltiples y diversos factores. Tal com-
plejidad no impide, sin embargo, que los conflictos puedan ser preveni-
dos; y en este sentido, las ONG cuentan con una idiosincrasia propia que 
las diferencia de otros actores humanitarios. La prevención de conflictos, 
el fomento del desarrollo y la defensa de la seguridad humana –entendi-
da ésta como el fomento de un nivel de desarrollo básico para las perso-
nas que les permita vivir de manera segura en su entorno– otorgan a las 
ONG un rol específico en las actuaciones humanitarias.

Como hemos señalado, los conflictos pueden y deben prevenirse. 
Las ONG trabajamos estrechamente con las comunidades incidiendo en 
las causas de los conflictos. La lucha contra la pobreza en áreas como 

(25)  Carlos Batallas, responsable del MPDL de 1991 hasta 1996 y actual responsable en 
Cruz Roja Internacional en MPDL, Revista Tiempo de Paz. La construcción de la paz: 
25 años de Movimiento por la Paz., nº 89, MPDL, Madrid, verano 2008
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la salud, la educación o la gobernabilidad, el combate a la xenofobia y 
el fomento del diálogo entre las partes, la denuncia de explotaciones ile-
gales de recursos naturales o de invasiones que violan leyes internacio-
nales, el fortalecimiento de sistemas públicos o la consolidación de una 
sociedad civil estructurada son elementos que, bajo nuestro punto de 
vista, son esenciales para prevenir potenciales conflictos humanitarios.

En ocasiones, a pesar del trabajo preventivo, los conflictos estallan 
y causan graves daños en la población. Es entonces cuando las ONG 
trabajamos no sólo para dar respuesta a las necesidades humanas cau-
sadas por las crisis, sino que también actuamos con una perspectiva a 
largo plazo que pueda fomentar el desarrollo integral de las personas y 
las sociedades y prevenir potenciales conflictos futuros.

RESUMEN

La complejidad de las crisis humanitarias contemporáneas exige res-
puestas multidimensionales. Conscientes de ello y partiendo de un en-
foque cuyo punto central es la persona, las ONG actúan integrando la 
ayuda humanitaria de emergencia, la rehabilitación y el fomento del de-
sarrollo. Este artículo analiza las características específicas de las actua-
ciones de las ONG y cómo éstas contribuyen al fomento del desarrollo y 
la prevención de los conflictos. La estrecha colaboración con las pobla-
ciones afectadas por las crisis, el fortalecimiento de los sistemas públi-
cos, la intermediación entre las partes, la denuncia de las violaciones de 
los derechos humanos y el fomento de la equidad de género, entre otras 
cuestiones, otorgan a las ONG un papel relevante en la promoción de la 
seguridad humana.

Palabras clave: ONG, MPDL, Derecho Internacional Humanitario, 
seguridad humana, prevención de conflictos, desarrollo y paz.

ABSTRACT

The complexity of the current humanitarian crises demands multi-
dimensional actions. Aware of that and from a perspective focused on 
persons, NGO´s actions integrate humanitarian aid, rehabilitation and 
also development. This article analyses the specific characteristics of the 
humanitarian NGOs and how they contribute to a more efficient devel-
opment and to conflict prevention. Their close collaboration with popu-
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lations affected by crises, the public system empowerment, mediation 
between parties, denounce on human rights violations and endorsement 
on gender equality among others, grant a significant role to the NGOs on 
the promotion on human security.

Key words: NGO, MPDL, International Humanitarian Law, Human se-
curity, conflict prevention, development and peace.
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sus intereses y sus valores, a través de la reflexión libre y responsable sobre los conoci-
mientos que proporciona por medio del debate y análisis de los nuevos escenarios que afec-
tan a nuestra seguridad, y sobre las doctrinas y estrategias que pretenden garantizarla.

En esta línea de pensamiento, entre los objetivos del trabajo del IEEE se encuentran:
fomentar el debate y análisis sobre los nuevos escenarios que afectan a nuestra seguridad
y sobre las doctrinas y estrategias para garantizarla; transmitir a la sociedad, la evolución
de la noción de la defensa nacional, encaminada hoy hacia un nuevo concepto de Seguridad
y Defensa; elevar el nivel de la Cultura de Seguridad y Defensa de la sociedad española
para que los ciudadanos conozcan el papel que nuestra Constitución le otorga a las Fuerzas
Armadas y para que asuman plenamente la necesidad de que España cuente con unos ejér-
citos modernos y eficaces; y dar a conocer el papel que las Fuerzas Armadas desempeñan
en beneficio de la sociedad española, contribuyendo  internacionalmente a las tareas de
mantenimiento de la paz, la seguridad y al respeto de los derechos humanos.

La web del IEEE (www.ieee.es) pone a disposición de todos aquéllos que sienten in-
quietudes o simplemente curiosidad sobre aspectos relacionados con la seguridad y la de-
fensa toda la información que el Instituto maneja diariamente.
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