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Durante los préximos dos afios, la Federacion se cen-
trara colectivamente en la consecucion de los siguien-
tes objetivos y prioridades:

Nuestros objetivos

Objetivo 1: Reducir el numero de muertes, heridas y
dafos causados por los desastres.

Objetivo 2: Reducir el nimero de muertes, dolencias y
perjuicios relacionados con enfermedades y emergen-
cias de salud publica.

Objetivo 3: Aumentar la capacidad de las comunida-
des locales, la sociedad civil y la Cruz Roja y la Media
Luna Roja para abordar las situaciones de vulnerabili-
dad mas urgentes.

Objetivo 4: Promover el respeto a la diversidad y la dig-
nidad humana, reducir la intolerancia, la discrimina-
cion y la exclusion social.

Nuestras prioridades

Mejorar nuestra capacidad local, regional e internacio-
nal de respuesta a desastres y a emergencias de salud
publica.

Ampliar nuestras actividades con comunidades vulne-
rables en los &mbitos de la promocion de la salud, la
prevencion de enfermedades y la reduccion del riesgo
de desastres.

Ampliar de manera significativa nuestros programas y
actividades de sensibilizacién en materia de VIH/SIDA.

Reforzar nuestra labor de sensibilizacion sobre proble-
mas humanitarios prioritarios, en particular sobre la
lucha contra la intolerancia, el estigma y la discrimina-
cién, y promover la reduccion del riesgo de desastres.
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Presentacion
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Presidente

Cuando en 1989 la Federacién Internacional tomé la decisién de realizar un estudio sobre la situacién de las So-
ciedades Nacionales de Cruz Roja en América Latina y el Caribe lo hizo en respuesta a una demanda que habia
surgido de las propias Sociedades Nacionales de la regién y ante la necesidad de conocer en detalle las debilida-
des y fortalezas de cada una de dichas Sociedades Nacionales, con el fin de que cada una de las mismas pudiera
establecer las adecuadas estrategias de cambio a corto y medio plazo. El resultado de aquella iniciativa, en la que
colaboraron de forma importante algunas Sociedades Nacionales Participantes!, fue la publicacién, en 1993, de
Los retos del desarrollo humano. El futuro de la Cruz Roja en América Latina y el Caribe, que pronto se transformé
en un referente ineludible en el quehacer de las Sociedades Nacionales de la regién.

De hecho ese Estudio tuvo un impacto significativo en la trayectoria de la Cruz Roja en la regién en los
afios noventa e incluso principios del siglo XXI, orientando las estrategias y la actividad de las Sociedades Na-
cionales y de la Federacién Internacional en la regién hasta précticamente nuestros dias.

Transcurridos 15 afios desde la publicacién de aquel Estudio, el Secretariado de la Federacién Internacio-
nal entendié que habia llegado el momento de volver a tomar el pulso a las Sociedades Nacionales de América
Latina y el Caribe, con cinco objetivos concretos. Uno, constatar los avances que se habfan producido en las So-
ciedades Nacionales desde principios de los noventa. Dos, poner de manifiesto, en un escenario nacional, lati-
noamericano y mundial muy diferente al de principios de los afios noventa, los nuevos desafios a los que tienen
que hacer frente dichas Sociedades Nacionales, en materia de actuacién, gobierno, gestién, financiacién, orga-
nizacién interna y cooperacion. Tres, que las Sociedades Nacionales pudiesen abordar las estrategias de accién para
el futuro, con conocimiento contrastado de la situacién en la que tienen que actuar. Cuatro, analizar el desem-
pefo de las Sociedades Nacionales de la region en el marco del Plan de Accién Interamericano (2003-2007), adop-
tado en Santiago de Chile al inicio del periodo. Finalmente, que la Federacién y las Sociedades Nacionales
Participantes tuvieran una radiografia de las Sociedades Nacionales de la regién, con el fin de que pudiesen me-
jorar la eficacia de sus relaciones con las mismas.

A esta misma conclusién llegé el Comité Regional Interamericano (CORI) en la reunién que celebré a
finales de septiembre de 2006, en la que acordé la constitucién de una Comisién de Estudio? y encargar la rea-
lizacién de este nuevo Estudio a los responsables de la realizacién del Estudio anterior, en concreto a los que ha-
bifan sido el Director, Celestino del Arenal, y el Coordinador, José Antonio Sanahuja, del mismo.

1 Laelaboracién de aquel estudio fue posible gracias al apoyo financiero y de personal de la Cruz Roja Espafiola y de la Cruz Roja Finlandesa. También contri-
buyeron financieramente la Cruz Roja Americana, la Cruz Roja Canadiense, la Cruz Roja Danesa y la Cruz Roja Sueca.

2 La Comisién de Estudio quedé integrada por 11 miembros, con representantes del CORI, de la Secretaria de la Federacién, del CICR, de Cruz Roja Finlan-
desa, de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales de Ecuador (FLACSO), de la University of West Indies de Jamaica, asi como de Cruz Roja Espafiola
y del Consorcio Provention, estos tltimos en cuanto principales financiadores del Estudio. También forman parte de la misma el Director y el Coordinador del
Estudio.
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La realizacién de este Estudio no era ficil, por un lado, dada la mayor complejidad y desarrollo en térmi-
nos generales que presentan actualmente las Sociedades Nacionales de la regién y que el tiempo de realizacion
era pricticamente una tercera parte del utilizado en el Estudio de principios de los noventa y, por otro, que el
presupuesto del mismo era notablemente menor. Estas dificultades se han superado gracias muy especialmente
a la colaboracién que las Sociedades Nacionales analizadas por el equipo del Estudio han prestado a la realiza-
cién del mismo. Una colaboracién que ha sido total, a través de la participacién activa y sin reservas de las mis-
mas en los tres seminarios subregionales que se han realizado, proporcionando ademds toda la informacién que
se las ha solicitado por los investigadores. Esta actitud de las Sociedades Nacionales de la regién dice mucho de
su decidida apuesta por el futuro.

Los resultados del Estudio responden, de esta forma, a las expectativas que desde el primer momento ha-
biamos establecido y tiene como caracteristicas mds relevantes las siguientes:

* Primero, el situar a las Sociedades Nacionales ante el contexto socio-econémico que caracteriza a América
Latina y el Caribe, identificando algunos de los principales retos socio-econémicos a los que se enfrentan,
con el fin de que el andlisis y recomendaciones que se hace de cada una de ellas responda a la realidad en
la que tienen que actuar y puedan, en consecuencia, definir con mayor conocimiento y eficacia sus estra-
tegias y planes de accidn.

* Segundo, el poner en relacién el quehacer de cada Sociedad Nacional con las estrategias de la Federacidn,
muy especialmente con el Plan de Accidén de 2003, la Estrategia 2010y con las estrategias de la Federacién
del Futuro y su Agenda Global, aprobada en 2005.

* Tercero, analizar no s6lo el conjunto de las actividades que lleva a cabo cada Sociedad Nacional, sino tam-
bién su gobierno, gestién, financiacién y organizacién interna, asi como sus relaciones con la Federacién,
las Sociedades Nacionales Participantes y el CICR, con las instituciones gubernamentales, con otras ONG
y con el mundo empresarial y otros actores.

* Cuarto, identificar los retos mds significativos a los que tiene que hacer frente cada una de las Sociedades
Nacionales y formular de acuerdo con los mismos las recomendaciones concretas que se consideran mds
urgentes e importantes.

* Finalmente, el estudio dedica un apartado especial al tema de la cooperacién internacional, sujeta en estos
momentos a profundos cambios que afectan y van a afectar en un futuro préximo de forma importante
a la financiacién y funcionamiento de las Sociedades Nacionales de América Latina y el Caribe.

En dltima instancia, el Estudio no es algo elaborado desde fuera, frio y distante, sino que es el resultado de
la propia reflexién y autoandlisis realizado por cada una de las Sociedades Nacionales de la regién. Su principal vir-
tud es, por lo tanto, el ser fiel reflejo de las preocupaciones y retos que hoy dfa existen en las Cruces Rojas de Amé-
rica Latina y el Caribe, con la importancia que esto tiene en orden al trabajo de las mismas, del Secretariado de la
Federacién Internacional, de las Sociedades Nacionales Participantes y del CICR. El Estudio nos debe permitir a
todos extraer las oportunas conclusiones de los mensajes que nos transmiten las Cruces Rojas de la region.

En consecuencia, para terminar es obligado manifestar ante todo mi agradecimiento mds sincero a las So-
ciedades Nacionales de América Latina y el Caribe por haber hecho posible la realizacién de este Estudio y al
CORI, la Comisién de Estudio y las distintas delegaciones de la Federacién en la regién por el impulso que le
dieron desde el primer momento. Igualmente, tengo que agradecer la importante colaboracién de FLACSO-
Ecuador y la University of West Indies y de los investigadores que han trabajado en su realizacién, muy especial-
mente al Equipo de Estudio. Finalmente, mi agradecimiento a Cruz Roja Espanola y el Consorcio Provention,
sin cuya ayuda no hubiese sido posible la realizacién del mismo.



Introduccion

Las razones de un nuevo Estudio

Cuando el Secretariado de la Federacién Internacional
nos comunicd, a finales de septiembre de 2006, que el
Comité Regional Interamericano (CORI) habia acor-
dado encomendarnos la realizacién de un Estudio
sobre el futuro de la Cruz Roja en América Latina y el
Caribe, con el fin de tomar el pulso a los retos del des-
arrollo humano en la regién desde la perspectiva del
actuar de las Sociedades Nacionales de Cruz Roja de
América Latina y el Caribe, inmediatamente nos vino
a la cabeza el Estudio que habfamos realizado entre
1991 y 1993, titulado Los retos del desarrollo humaneo.
El futuro de la Cruz Roja en América Latina y el Ca-
ribe. También nos planteamos lo mucho que desde en-
tonces habfan cambiado tanto la situacién politica,
econdémica y social de la regién, como las Sociedades
Nacionales de la misma, y la enorme responsabilidad
que se nos planteaba de nuevo, dada la trascendencia
de nuestro andlisis y de las recomendaciones que pu-
dieran hacerse para el futuro, y la ilusién que suponia
volver a estudiar tantos afios después la labor humani-
taria de la Cruz Roja en América Latina y el caribe.

A medida que fuimos conociendo los detalles del
proyecto, mds reducido en cuanto a plazos de realiza-
cién y medios humanos y materiales, que el elaborado
entre 1991 y 1993, se nos plantearon algunos interro-
gantes sobre la posibilidad de realizarlo en los términos
establecidos. Sin embargo, pronto todas esas dudas
quedaron aclaradas. El punto de arranque clave fue la
reunién de la Comisién de Estudio, celebrada en Pa-
namd, el 21 de noviembre de 2006, que fijé definiti-
vamente los términos de referencia y aprobéd el
cronograma del Estudio, dando luz verde a la realiza-
cién del mismo, ajustdndolo al tiempo y medios dispo-
nibles.

El Estudio que habfamos realizado quince afios
antes, ademds de durar tres afios y contar con una ofi-
cina sobre el terreno, en concreto en San José de Costa
Rica, habia corrido a cargo de un amplio equipo de
investigadores. Ese equipo fue analizando in situ cada
una de las Sociedades Nacionales de la regién, con-
tando con el apoyo de una larga lista de especialistas de
la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO)- Ecuador y de otros centros y universida-
des de América Latina y el Caribe, que se encargaron
de estudiar los distintos aspectos y problemas de la rea-
lidad politica, econdmica y social de América Latina y
el Caribe como contexto en el que tenfan que operar
las Sociedades Nacionales.

Aquel Estudio supuso un hito importante en el
andlisis y definicién de las estrategias de la Cruz Roja
en orden a responder a los nuevos desafios que plante-
aba el escenario latinoamericano y caribefio y tuvo un
impacto significativo en la trayectoria de la Cruz Roja
en la regién en los afios noventa y en los primeros afios
del presente siglo, estando en sintonia con la Estrate-
gia de la Federacién Internacional para los afios no-
venta y principios del siglo XXI y marcando algunas de
las orientaciones que inspirardn la actividad de las So-
ciedades Nacionales de Cruz Roja hasta nuestros dfas.
Todavia pueden encontrarse muchas coincidencias
entre las recomendaciones que se formularon en el Es-
tudio de 1993 y el Plan de Accién Interamericano 2003-
2007 y la Estrategia 2010, asi como con las estrategias
de la Federacién del Futuro y su Agenda Global, apro-
bada a finales de 2005.

De hecho, el estudio Los retos del desarrollo humano.
El futuro de la Cruz Roja en América Latina y el Caribe
fue ratificado oficialmente por todas las Sociedades
Nacionales de la regién en la XV Conferencia Inter-
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americana, celebrada en Caracas, en 1995, y siguié
guiando el desarrollo de la Cruz Roja en la XVI Con-
ferencia Interamericana de Santo Domingo, en 1999,
y en la XVII Conferencia en Santiago de Chile, en
2003, constituyendo un punto de referencia para mu-
chas de las Sociedades Nacionales de la regién en la ar-
ticulacién de sus Planes Nacionales de Desarrollo y de
los marcos de la cooperacién internacional.

Sin embargo, el tiempo transcurrido desde enton-
ces no habia sido en balde. Aunque muchas de las con-
clusiones y recomendaciones continuaban en gran
medida vigentes, como se pone de manifiesto en el Es-
tudio, la radiografia que se habfa hecho de las Socieda-
des Nacionales y el diagnéstico de los retos
socio-econémicos a los que se enfrentaban, empeza-
ban a estar cada vez mds alejados de unas realidades,
tanto en cuanto a las propias Sociedades de Cruz Roja,
como en cuanto al escenario mundial y latinoameri-
cano, que habfan experimentado importantes trans-
formaciones.

Como se ha puesto de manifiesto en el presente Es-
tudio, en las Sociedades Nacionales, en general, se ha-
bian producido importantes cambios en cuanto a un
mejor funcionamiento, transparencia y democracia en
materia de gobierno y gestién, asi como en muchos
casos en los que se observaba un significativo desarro-
llo en términos institucionales y de financiacién Tam-
bién se registraban avances hacia una mayor eficacia y
una mayor diversificacién en sus actividades humani-
tarias, y en la consolidacién de sus relaciones de coo-
peracién con otras Sociedades Nacionales y con otros
actores gubernamentales y civiles. La Federacién In-
ternacional habia reforzado y ampliado su presencia
sobre el terreno, asesorando y ayudando a las Socieda-
des Nacionales en sus procesos de cambio. Las Socie-
dades Nacionales Participantes habian intensificado su
cooperacion, especialmente, pero no solo, a raiz de los
desastres que habfan asolado la regién, y al mismo
tiempo se producian importantes cambios en la arqui-
tectura de la ayuda al desarrollo, que empezaban a
afectar a las Sociedades Nacionales. Finalmente, el
contexto socio-econémico se presentaba muy diferente
al del pasado, planteando nuevos desafios al actuar de
Cruz Roja. En particular, la regién muestra ahora un
crecimiento econémico significativo, que, sin em-
bargo, no va acompanado de una reduccién suficiente
de los niveles de pobreza y especialmente de desigual-

dad social existente. También hay que resaltar la apa-
ricién con fuerza de nuevos problemas sociales y me-
dioambientales, que a principios de los afios noventa ni
siquiera se contemplaban.

En este sentido, era necesario volver a estudiar la
situacidon en que se encontraban en estos momentos
las Sociedades Nacionales, revisar de nuevo el contexto
socio-econémico en que se desenvolvian con el fin de
establecer los retos y desafios a los que tienen que hacer
frente, evaluar los resultados del Plan de Accion Inter-
americano 2003-2007, y abordar las estrategias de ac-
cién para el futuro.

En suma, era necesario, dadas las profundas trans-
formaciones experimentadas, volver a tomar el pulso a
los retos del desarrollo humano en América Latina y el
Caribe desde la perspectiva del actuar de las Socieda-
des Nacionales de la regién. Y ello requeria elaborar
un Estudio que pudiera alimentar el proceso de plani-
ficacién estratégica de las Sociedades Nacionales y de
la Federacién Internacional para los préximos afios,
con el objetivo de situarlas en condiciones de dar las
oportunas respuestas a los desafios humanitarios de sus
sociedades y de la regidn.

A esta conclusién, como ya hemos apuntado, llegd
el CORI en la reunién que celebrd a finales de sep-
tiembre de 2006, donde se perfilaron los términos de
referencia del nuevo Estudio, la composicién de la Co-
misién de Estudio que deberia orientar y supervisar su
realizacion, asi como la designacién de los responsa-
bles directos de llevarlo adelante.

En concreto, en dicha reunién, el CORI acordé la
constitucién de una Comisién de Estudio, integrada
por 11 miembros, entre los que se encontraban repre-
sentantes del CORI, del Secretariado de la Federacién,
de la sede Ecuador de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, de la University of West Indies de
Jamaica, asi como de Cruz Roja Espafiola, de Cruz
Roja Finlandesa y del Consorcio Provention, estos ul-
timos en cuanto principales financiadores del Estudio.
También formarfan parte de dicha Comisién el Direc-
tor y el Coordinador del Estudio.

En esa misma reunidn se acordé encargar la reali-
zacién del Estudio a las mismas personas que habian
realizado el Estudio anterior, a principios de los afios
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noventa. En concreto, a los que habfan sido Director
y Coordinador del mismo.

Posteriormente, la Comisién de Estudio, consti-
tuida y reunida en Panamd, el 21 de noviembre de
2006, en su funcién de supervisién y coordinacidn,
fij6 definitivamente los términos de referencia y
aprobé el cronograma del Estudio, inicidndose la rea-
lizacién del mismo.

Objetivos y esquema general

El Estudio, en cuanto supone el andlisis y evaluacién
del papel de Cruz Roja en América Latina y el Caribe,
y la consiguiente formulacién de las oportunas reco-
mendaciones, se ha elaborado, como es 1égico, sobre la
base de aquellos criterios y orientaciones especificas
que el Movimiento en su conjunto y, muy especifica-
mente la Federacién Internacional, han ido definiendo
a lo largo de los ultimos afos. Se han tomado, por lo
tanto, en consideracién diferentes textos normativos,
resoluciones y politicas adoptadas por la Federacién
Internacional, que se relacionan directamente con el
objetivo del Estudio de contribuir al desarrollo de las
Sociedades Nacionales y al cumplimiento eficaz de su
misién humanitaria.

En este sentido, el Estudio se basa, en concreto, en
el Plan de Accion Interamericano 2003-2007; forma
parte de los esfuerzos por aplicar la Eszrategia 2010, y
se inscribe el en el proceso Nuestra Federacidn del fu-
turo. Finalmente, responde a los lineamientos estraté-
gicos establecidos en el Plan Interamericano
2007-2011, que se ha aprobado en la XVIII Confe-
rencia Interamericana, celebrada en Guayaquil, a prin-
cipios de junio de 2007. Pretende, desde esta
perspectiva, facilitar la identificacién y concrecién de
los retos institucionales y humanitarios a los que se en-
frentan las Sociedades Nacionales en los préximos
afos.

El Estudio comprende dos bloques diferenciados,
estructurados en cuatro partes de distintos alcances y
contenidos, complementarias e intimamente relacio-
nadas, que se acompanan de una serie de cuadros y
anexos finales, que pretenden ilustrar las consideracio-
nes realizadas anteriormente. Termina con una biblio-
grafia, que recoge los estudios, documentos e informes
utilizados para su elaboracién.

a)  América Latina y el Caribe: los retos del
desarrollo humano

La primera parte busca tomar el pulso a la situacién
econdémica y social de América Latina y el Caribe y
examinar las tendencias, retos y escenarios socioeco-
némicos que se perfilan en la regién para un futuro
préximo. Este andlisis permite situar en su adecuado
contexto los desafios que en materia humanitaria en-
frenta la Cruz Roja en la regién, facilitando la defini-
cién de las correspondientes estrategias de accién por
parte de las Sociedades Nacionales. Se trata de cues-
tiones de especial relevancia desde la perspectiva tanto
de la segunda parte del Estudio, que estudia en térmi-
nos regionales la situacién en que se encuentran las So-
ciedades Nacionales y los desafios que en general
tienen que abordar, como de la tercera parte, que in-
cluye los Informes individuales de cada una de las So-
ciedades
correspondientes recomendaciones.

Nacionales de la regién, con sus

Esta primera parte abarca toda América Latina y el
Caribe, con atencién a las diferencias subregionales,
especialmente en el caso del Caribe. Aunque tiene un
enfoque general, realizando un andlisis del contexto
politico, econédmico y social de la regién, se centra de
manera especial en los aspectos mas relevantes para la
accién humanitaria de la Cruz Roja y para aquellos
dmbitos contemplados en la Eszrategia 2010.

En particular, se presta una especial atencién a una
serie de problemas de especial relevancia para la Cruz

Roja.

Estas cuestiones son:

* La pobreza, la exclusién y la cohesién social como
factores de vulnerabilidad. En relacién a esta pro-
blemdtica se examinan los factores de exclusién y
discriminacién relacionados con el género, la etnia,
la ubicacién geogrifica, el grupo etario, u otros,
como el estigma asociado al VIH y el Sida.

* Las politicas sociales, la crisis del Estado y el papel
de los actores de la sociedad civil en la provisién de
servicios sociales y como articuladores de demandas
de la sociedad en ese dmbito.

* Lareduccidn de riesgos, los desastres y las vulnera-
bilidad, abordando, entre otros factores, el cambio
climdtico.

* Las migraciones y la vulnerabilidad, analizando los
factores de expulsion, la migracién como factor de
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discriminacién y exclusidn, y los nuevos problemas
de vulnerabilidad originados por las migraciones
extra e intrarregionales.

* La ciudad y la exclusién social, con especial aten-
cién a los problemas sociales asociados a las pautas
de urbanizacién acelerada y a las fracturas sociales
y los vacios locales de poder estatal presentes en la
trama urbana.

* La violencia social y la seguridad humana.

* La cooperacién internacional con la regién y la
nueva arquitectura de la ayuda al desarrollo.

Este estudio socio-econdmico se ha basado en gran
medida en una serie de informes orientados a las te-
mdticas mencionadas elaborados por FLACSO-Ecua-
dor, la University of West Indies de Jamaica y el
especialista en materia de desastres Allan Lavell. Estos
informes se han elaborado de forma diferenciada para
América Latina y para el Caribe, por entender que la
problemdtica no es idéntica, y se han puesto a dispo-
sicién de las Sociedades Nacionales. Al haber sido en-
cargados a instituciones y especialistas externos, no
responden, por lo tanto, a una investigacién propia-
mente dicha del equipo del Estudio, aunque este ha
definido su contenido y alcance y ha orientado a sus
autores a lo largo de su elaboracién .

b)  Lasituacion de las Sociedades Nacionales

de Cruz Roja en América Latina y el

Caribe: vision de conjunto
La segunda parte del Estudio analiza la situacién en la
que se encuentran en términos generales las Sociedades
Nacionales, en relacién a los desafios del contexto so-
cial, econémico y politico de la regién, tomando como
referencia tanto lo que se refiere a la evaluacién del
Plan de Accién Interamericano 2003-2007, como lo
que hace al andlisis de su perfil institucional y de las ac-
tividades y relaciones desarrolladas por dichas Socie-
dades Nacionales. En esta parte, la perspectiva de
andlisis es fundamentalmente regional, aunque ello no
obsta para que se hagan referencias a distintas realida-
des subregionales e incluso en relacién a casos concre-
tos de Sociedades Nacionales.

En este sentido, a través de diferentes apartados, se
van estudiando una serie de temas especificos que in-
ciden en los aspectos y cuestiones mds relevantes del
estado en que se encuentran en estos momentos las So-
ciedades Nacionales de la regién, desde la perspectiva

de lo que debe ser su desarrollo en los préximos afios.
En primer lugar, se pasa revista a los distintos progra-
mas humanitarios, tanto en materia de desastres como
en materia de salud y otros programas sociales, que ac-
tualmente tienen en marcha, estableciendo las lagunas
y limitaciones generales existentes. En segundo lugar,
se examina el funcionamiento interno de las Socieda-
des Nacionales, en materia de gobierno, gestién, re-
presentacién de género, etnia y juventud, estructura
territorial, financiacién, transparencia y rendicién de
cuentas, comunicacién y uso de las nuevas tecnologfas,
imagen, destacando sus fortalezas y debilidades.

Finalmente, esta parte del Estudio se centra en el
andlisis y valoracién de la evolucién de la cooperacién
internacional de la Cruz Roja en la regidn, tanto entre
las propias Sociedades Nacionales, sean éstas operantes
o participantes, como por parte de la Federacién Inter-
nacional y del CICR, poniendo de manifiesto las for-
talezas y debilidades de la misma y la problemdtica que
presenta, especialmente para las Sociedades Naciona-
les operantes. También se analizan en esta parte las re-

de las

instituciones gubernamentales y las alianzas publicas

laciones Sociedades Nacionales con las
y privadas, poniendo de manifiesto los puntos mds dé-
biles y los desafios que se presentan. El enfoque que
inspira estd parte es marcadamente regional, pues ya
en el informe sobre cada Sociedad Nacional se han
hecho las oportunas consideraciones y recomendacio-
nes sobre este punto.

Para ello se toma en consideracién la nueva arqui-
tectura que presenta la ayuda al desarrollo, en particu-
lar la que se desprende la “Declaracién de Paris” sobre
eficacia de la ayuda, y la adopcién de los principios de
apropiacién, alineamiento, armonizacién, gestion
orientada a resultados, y corresponsabilidad, pues de
ellos se derivan importantes consecuencias para las So-
ciedades Nacionales de América Latina y el Caribe.
Hay que recordar que la gran mayorfa de esas Socieda-
des de Cruz Roja actiian en estados que tienen la con-
dicién de paises de renta media, y que, por lo tanto, ya
no son prioritarios en materia de cooperacién interna-
cional, y en contextos cada vez mds complejos y exi-
gentes.

La elaboracién de esta parte se basa, principal-
mente, en los informes individuales que se han reali-
zado sobre cada una de las Sociedades Nacionales y en
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la informacién que se ha recogido a través de muy di-
versas fuentes sobre las mismas, especialmente en el
trabajo realizado para la evaluacién de la implementa-
cién del Plan de Accién 2003-2007, que fue presen-
tada por el equipo del Estudio en la Conferencia
Interamericana de Guayaquil, a principios de junio de
2007.

Esta parte incluye igualmente una rdpida mirada al
camino recorrido por la Cruz Roja en América Latina
y el Caribe desde el anterior Estudio de principios de
los afios noventa.

c) Informes sobre cada una de las
Sociedades Nacionales de Cruz Roja

En la tercera parte del Estudio se incluye el andlisis in-

dividual que se ha hecho de cada una de las Socieda-

des Nacionales de América Latina y el Caribe,

ordendndolo por las subregiones, Caribe, Centroamé-

rica y México y Sudamérica.

El andlisis especifico de las Sociedades Nacionales
se ha realizado a través de una metodologia participa-
tiva, de cardcter cuantitativo y cualitativo, a través de
la cual las Sociedades Nacionales reflexionan sobre su
situacién institucional, actuacién y desempefo, al
mismo tiempo que confrontan esa reflexién con un
andlisis de la situacién de América Latina y el Caribe,
contemplando, en particular, la implementacién del
Plan de Accidn en cada una de ellas.

Los informes sobre cada Sociedad Nacional respon-
den todos a una misma sistemdtica, que es idéntica a
la que se ha seguido para la elaboracién de la segunda
parte del Estudio. Es decir, se va pasando revista a la si-
tuacién en que se encuentra la Sociedad Nacional en
cada uno de los temas especificos que ya hemos deta-
llado. Desde sus actividades humanitarias, pasando por
el gobierno, gestién y financiacidn, hasta sus relaciones
de cooperacién con otros actores del Movimiento y de
fuera del mismo. Todo ello con la mirada puesta en las
metas del proceso Nuestra Federacion del futuro, en el
contexto mds especifico de los retos socio-econémicos
y politicos a los que tienen que hacer frente las Socie-
dades Nacionales, en un escenario nacional, latinoa-
mericano y mundial cada vez mas complejo, exigente
y cambiante y con referencias a la situacién en que se
encontraba cada Sociedad a principios de los anos no-
venta, de acuerdo con el Estudio de 1993.

El informe sobre cada una de las Sociedades Nacio-
nales termina con un apartado de recomendaciones, en
relacién a los distintos temas abordados y problemas de-
tectados. Partiendo de una identificacién de lo que se
considera son los dos o tres desafios fundamentales que
tiene esa Sociedad Nacional de cara a un futuro pré-
ximo, se hacen, primero, las recomendaciones princi-
pales y, a continuacidn, el resto de las mismas, siguiendo
la sistemdtica que ha guiado el informe previo.

Las fuentes que se han utilizado para la realizacién
de esta parte del Estudio son, ademds de los informes
socioeconédmicos elaborados por encargo del equipo
del Estudio por las instituciones y especialistas sefiala-
dos, el mecanismo de auto-evaluacién y seguimiento
del Plan de Accidn de Santiago de Chile, recogido en
Fed Net, las memorias de las propias Sociedades Na-
cionales, los informes de evaluacién de las operaciones
derivadas de desastres, asi como de proyectos de desa-
rrollo y de gestidén de riesgos y prevencién de desas-
tres; las evaluaciones parciales realizadas por las redes
temdticas, los cuestionarios y entrevistas realizados por
el equipo de estudio a miembros de las Sociedades Na-
cionales de la regidn, asi como a las Sociedades Nacio-
nales con cooperacién con la regién y a los delegados
y responsables de dichas Sociedades Nacionales y de la
Federaci6n. Las numerosas entrevistas realizadas, tanto
in situ como por Skype, han proporcionado una muy
util informacién sobre cada una de las Sociedades Na-
cionales, las Sociedades Nacionales Participantes y la
Federacién Internacional.

En el marco de la metodologfa participativa con la
que se ha afrontado el Estudio, se han realizado tres
talleres subregionales, en el Caribe, Sudamérica y Cen-
troamérica, con participacién de representantes de las
correspondientes Sociedades Nacionales, de Socieda-
des Nacionales participantes, de la Federacién Inter-
nacional y el CICR, que han sido sumamente dtiles
para la elaboracién de los informes nacionales.

d)  Conclusiones

La tltima parte del Estudio recoge las conclusiones
mas generales, breves forzosamente, dadas las reco-
mendaciones que ya se han formulado respecto de
cada Sociedad Nacional, que se derivan del mismo.
Con las mismas se pretende cerrar el Estudio, po-
niendo el acento sobre aquellas cuestiones y problemas
que nos parecen mas relevantes para el futuro de las
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Sociedades Nacionales de la regién. De alguna forma,
completa la segunda parte, como hemos visto, dedi-
cada a proporcionar la visién de conjunto de la situa-
cién de las Sociedades Nacionales de Cruz Roja en
América Latina y el Caribe.

Proceso de elahoracion

La elaboracién de este Estudio se ha realizado en un
corto periodo de tiempo, pues se inicia en noviembre
de 2006, terminando en febrero de 2008. El proceso
que se ha seguido, que pasamos a explicar brevemente
por el interés que tiene en orden a entender su orien-
tacién y alcance y el resultado final, ha sido muy in-
tenso, dada la amplitud de los temas estudiados y el
detalle al que se ha descendido en el andlisis de cada
Sociedad Nacional de la region. La clave del Estudio
descansa en la autoevaluacién que ha hecho cada una
de las Sociedades Nacionales y en la subsiguiente eva-
luacién que ha realizado el equipo de Estudio. Las
principales fases que podemos destacar en este proceso
son las siguientes:

a)  Preparacion de la evaluacién

A partir del momento en que la Comisién del Estudio
aprobd los términos de referencia del mismo, en la reu-
nidén celebrada en Panamd, a finales de noviembre de
2006, el Director y el Coordinador del Estudio, de
acuerdo con las lineas aprobadas por dicha Comisién,
procedieron, por un lado, a encargar los informes
socio-econémicos sobre la regién, con sus correspon-
dientes términos de referencia, a FLACSO-Ecuador, a
la Universidad de West Indies de Jamaica y al especia-
lista Allan Lavell, y, por otro, procedieron a constituir
un equipo de trabajo constituido por cuatro especialis-
tas, incluidos el propio Director y el Coordinador.

Los meses de enero y febrero de 2007 se dedicaron
a la preparacién de la evaluacion, trabajando sobre el
Plan de Accion y demds documentacidn relativa a las
Sociedades Nacionales, definiendo las principales cues-
tiones y preguntas en las que basar la evaluacién y di-
sefiando la metodologfa para la recoleccién y andlisis
de los datos.

b) Recogida de informacién

En febrero y marzo se procedid a la recogida de la in-
formacién, a través del andlisis de las evaluaciones exis-
informes de informes de

tentes, actividades,

autoevaluacién y seguimiento, entrevistas a represen-
tantes de las Sociedades Nacionales y a delegados de la
Federacién, de las Sociedades Nacionales participan-
tes y del CICR. Un papel clave en esta recogida de in-
formacién han tenido los talleres subregionales que se
han llevado a cabo en esta fase.

Con el fin de tener una informacién directa, de pri-
mera mano y personal de cada una de las Sociedades
Nacionales, que se estimaba fundamental para tomar el
pulso a las mismas, la Comisién de Estudio aprobé la
realizacién de tres talleres en los que participasen las So-
ciedades Nacionales de cada subregién. El objetivo era
que las mismas reflexionasen sobre su situacién institu-
cional y su accién humanitaria y sobre los desaffos a los
que tienen que hacer frente, poniendo de manifiesto sus
fortalezas y debilidades, al mismo tiempo que proce-
dian a evaluar la implementacién del Plan de Accién en
cada una de ellas y la cooperacién internacional.

De acuerdo con la sistemdtica de trabajo del Estu-
dio, en cada uno de los talleres subregionales se des-
arrollaron tres talleres especificos. Un taller sobre el
contexto socioeconémico, otro sobre andlisis institu-
cional y el Plan de Accidn y el dltimo sobre cooperacién
internacional.

El primer taller subregional se realizé en la Repu-
blica Dominicana, los dias 24, 25 y 26 de febrero, asis-
tiendo al mismo las Sociedades Nacionales del Caribe,
tanto las del Caribe angléfono, como las del Caribe
francés y espanol. Participaron 16 Sociedades Naciona-
les, trabajdndose en dos grupos, para hacer mds opera-
tivo el taller. Entre las Sociedades Nacionales
participantes que asistieron e intervinieron estaban las
Cruces Rojas Americana, Britdnica, Espanola, Fran-
cesa, Noruega, Holandesa y Alemana. Ademds, se
conté con la presencia de la Federacién y el CICR.

El segundo taller subregional tuvo lugar en Lima,
los dias 22 y 23 de marzo, participando todas las So-
ciedades Nacionales de Sudamérica a excepcién de la
Cruz Roja Peruana. Se trabajé igualmente en dos gru-
pos, con intervencién también de distintas Sociedades
Nacionales participantes, asi como de la Federacién y

el CICR.

El tercer Taller se realizé en Guatemala, los dias 26,
27 y 28 de marzo, participando las Sociedades Nacio-



El futuro de la Cruz Roja en América Latina y el Caribe

Introduccion B 17

nales de América Central y de México. En este caso se
trabajé con un solo grupo, interviniendo, como en los
casos anteriores distintas Sociedades Nacionales parti-
cipantes, ademds de la Federacién y el CICR.

Los talleres subregionales que se han realizado sir-
vieron para conocer de primera mano, en funcién del
autoandlisis que han realizado las Sociedades Naciona-
les de la Cruz Roja en América Latina y el Caribe, la
situacién en la que se encuentran en relacién al con-
texto socio-econémico que las caracteriza. Sirvieron,
también, en funcién de ese autoandlisis, para conocer
el grado de cumplimiento de los Objetivos del Plan de
Accidn, asi como las inquietudes y retos a los que se
enfrentan de cara al futuro préximo, tanto desde el
punto de vista institucional como desde el punto de
vista de su accién humanitaria. Fueron, en este sen-
tido, sumamente utiles. Hay que destacar la plena co-
laboracién que todas las Sociedades Nacionales y los
participantes en los Talleres, asi como el Departamento
de América de la Federacién, a través de las Delega-
ciones Regionales, prestaron a la realizacién de los mis-
mos, planteando con toda claridad y franqueza la
realidad en que se encuentran sus respectivas Socieda-
des Nacionales.

c)  Elahoracién del Estudio

En los meses de abril y mayo se procedié a elaborar un
primer y provisional andlisis general de las Sociedades
Nacionales de la regién, con el fin de presentarlo en la
Conferencia Interamericana de Guayaquil. Este an4li-
sis, titulado Informe de avance del Estudio “El futuro de
la Cruz Roja en América Latina y el Caribe”, que se pre-
senté en la Conferencia Regional Interamericana, que
tuvo lugar en Guayaquil, en los primeros difas de junio
de 2007, era un avance de cardcter limitado y provisio-
nal, que se orientaba principalmente a evaluar el des-
empefio de las Sociedades Nacionales de la regién en
funcién de los Objetivos del Plan de Accidn 2003-2007
y a fijar algunos de los principales retos a los que se en-
frentaban en el actual contexto socioeconémico, pero
que tenfa también como objetivo favorecer el inter-
cambio de ideas y el debate y con ello conseguir mas
informacidén de cara a la redaccién del Estudio final.
De hecho, el documento fue objeto de presentacién y
debate en dicha Conferencia.

A partir de la Conferencia de Guayaquil, entre
junio y septiembre de 2007, al mismo tiempo que se

iniciaba la redaccién de los informes individuales sobre
cada una de las Sociedades Nacionales de la regién, se
continué el contacto con las mismas, con las Socieda-
des Nacionales Participantes y con la Federacién In-
ternacional, a fin de ir completando la informacién
disponible y concretando aspectos que no habian que-
dado claros. El objetivo era llegar a octubre de 2007 en
condiciones de poder empezar a redactar el borrador
final del Estudio y someterlo en noviembre a la consi-
deracién de la Comisién de Estudio, con el objetivo
de hacer entrega del mismo en su redaccién final al

CORYI, en el mes de diciembre de 2007.

En la IX Reunién de Presidentes de Cruz Roja del
continente Americano, que se celebré en Madrid, del
13 al 17 de noviembre de 2007, el equipo de Estudio
intervino para presentar algunas temdticas objeto del
Estudio, de especial interés para las Sociedades Nacio-
nales de la regidn, abriéndose un intenso debate sobre

las mismas, que sirvié para perfilar algunos aspectos
del Estudio.

Aprovechando ese evento, el 17 de noviembre, se
reunié por segunda vez la Comisién de Estudio. En esta
reunion el equipo de Estudio presenté un documento
titulado Informe de Avance: Andlisis de las Sociedades
Nacionales de América Latina y el Caribe. Se trataba del
segundo informe de avance, en este caso con los borra-
dores de los informes individuales sobre cada una de las
Sociedades Nacionales de la regién, que fue objeto de
discusién por los miembros de la Comisién de Estudio,
acorddndose el envio de cada uno de esos borradores a
la Sociedad Nacional correspondiente. También se
acordd ampliar el plazo para la entrega del Estudio en
su versién final hasta finales de enero de 2008, con el fin
de dar tiempo a que las Sociedades Nacionales que lo
deseasen pudiesen enviar al equipo de Estudio sus co-
mentarios a los informes nacionales.

El escaso tiempo disponible, el forzosamente limi-
tado ndmero de miembros de cada Sociedad Nacional
que el equipo de investigacién del Estudio ha podido
contactar, y la variedad de fuentes de informacién uti-
lizadas, desde autoevaluaciones hasta documentos in-
ternos, no siempre con datos perfectamente
contrastados, explica que, como paso previo a la redac-
cién final de los informes, el borrador de los mismos
se enviase a cada Sociedad Nacional, con el fin de que

pudiese formular sus observaciones y completar los
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datos del mismo. Una parte significativa de las Socie-
dades Nacionales, sin embargo, no se ha hecho eco de
esta iniciativa, por lo que estimamos que las mismas
consideran exacto lo dicho en el informe. En el caso de
aquéllas que si formularon observaciones y completa-
ron datos, el equipo de Estudio los ha estudiado, to-
mando con independencia la decisién oportuna.
Légicamente, por lo tanto, las consideraciones y reco-
mendaciones que se hacen en este Estudio, tanto en el
dmbito regional como nacional, son responsabilidad
exclusiva del equipo de Estudio.

d)  Presentacion del Estudio

Finalmente, a finales de febrero de 2008, se terminé la
redaccién del Estudio al completo, que se envié a los
miembros de la Comisién de Estudio, con el fin de
que pudieran conocerlo y, si lo consideraban opor-
tuno, le dieran el visto bueno, al objeto de remitirlo
ya en su versién definitiva al CORI.

Palabras finales

Finalmente, no podemos concluir esta Introduccién
sin dejar constancia del apoyo financiero que para la
realizacién de este Estudio han prestado Cruz Roja
Espafiola, le Secretarfa de Estado de Cooperacién
Internacional (Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacién) del Gobierno de Espafia, el Consorcio
Provention y la Federacién Internacional, y en el plano

investigador han aportado FLACSO-Ecuador, la Uni-

versity of West Indies y los distintos investigadores que
han colaborado con sus informes. Nuestro agradeci-
miento a todos ellos y de una manera muy sentida a
todas las Sociedades Nacionales de la regién, que a lo
largo de estos trece meses nos han prestado todo su
apoyo y colaboracién para la realizacién de este Estu-

dio.

En este sentido, hay que destacar muy especial-
mente que el Estudio no hubiera podido ser realizado
si no llega a contar, desde el primer momento, con el
apoyo del CORI y, sobre todo, con el decidido y pleno
apoyo de todas las Sociedades Nacionales de América
Latina y el Caribe, de sus Presidentes, directivos, per-
sonal técnico y voluntario, que no han escatimado es-
fuerzos para facilitarnos el trabajo, muchas veces
ingrato para las Sociedades Nacionales, de sacar a la
luz sus carencias y problemas. Esta actitud abierta de
colaboracién en orden a dar respuesta a los desafios
que enfrentan las Sociedades Nacionales, constituye,
como decfamos ya en la “Introduccién” al Estudio de
1993, “uno de los activos mds importantes que tienen
las Sociedades Nacionales de América Latina y el Ca-
ribe de cara a redefinir su papel en los préximos afios”.

Madrid, febrero de 2008

Celestino del Arenal
Director del Estudio

José Antonio Sanahuja

Coordinador del Estudio



Parte I:
El cambiante escenario social, economico y politico
de América Latina y el Caribe

Capitulo 1:
Economia, politica, sociedad
medio ambiente en América Latina
y el Caribe: el escenario para la accion
de Cruz Roja3

América Latina y el Caribe contintian enfrentando im-
portantes desafios en su desarrollo econémico y social,
en la consolidacién de la democracia y en la estabilidad
de sus sistemas politicos, as{ como en relacién a los
problemas del medio ambiente. En gran medida, las
dindmicas de la globalizacién han planteado o redefi-
nido los riesgos econémicos, politicos, sociales y am-
bientales que afronta la regién. Los ciclos econémicos
y la persistente vulnerabilidad externa, la persistencia
de la pobreza, que el actual modelo econémico hace
dificil superar, los problemas y crisis de gobernabili-
dad que se relacionan con esos ciclos econémicos, los
flujos migratorios y la creciente importancia de las re-
mesas, la pérdida de biodiversidad derivada de un mo-
delo productivo intensivo en recursos naturales, o el
cambio climdtico, que estd incrementando la intensi-
dad de los fenémenos catastréficos, son algunas mues-
tras la creciente influencia de los problemas y
dindmicas globales en la evolucién de la regién. Se
trata de un escenario de riesgos globales, y frente a
ellos, ni las sociedades ni los gobiernos de la regién
—incluso en un escenario de cambio politico en el que
se estd tratando de fortalecer al Estado— disponen, por
si solos de las capacidades politicas o los recursos eco-
ndémicos necesarios para afrontarlos eficazmente.

Esas tendencias han sido muy visibles en las dos ul-
timas décadas. A mediados de los afios noventa, en el
contexto mds favorable de la posguerra frfa, la region
ofrecfa un panorama positivo de recuperacién y creci-
miento econdmico, consolidacién de las democracias,
y leves mejoras de los indicadores sociales. Sin em-
bargo, desde mediados de esa década América Latina

y el Caribe han atravesado una etapa de mayor volati-
lidad e incertidumbre. Ello se debe a factores como la
sucesion de crisis financieras que se inicia a mediados
de esa década —México en 1994-95, Brasil en 1998,
Ecuador en 1998-99, Argentina en 2001...—, la per-
sistencia de la pobreza y la desigualdad, o los proble-
mas de gobernabilidad que han afectado a paises como
Argentina, Bolivia, Ecuador, México o Venezuela.
Desde 1998 a 2003 la regién vivié un “lustro perdido”
para el desarrollo, con tasas de crecimiento similares a
las que se registraron durante la crisis de los afios
ochenta. El incremento de los flujos migratorios de ese
periodo expresarfa la crisis de expectativas de un ni-
mero creciente de personas que, tanto en América La-
tina como en el Caribe, han optado por buscar un
futuro mejor fuera de sus paises de origen.

Desde 2003, sin embargo, hay un cambio de ten-
dencia y la regién ha vivido un periodo de bonanza aso-
ciado al ciclo expansivo de la economia mundial, y en
particular de las economias emergentes de Asia, con
tasas de crecimiento econémico elevadas, y cifras posi-
tivas tanto en las cuentas externas, como en las finanzas
publicas. En varios paises, las cifras de pobreza han ex-
perimentado una reduccidn significativa, y algunos de
ellos viven un nuevo ciclo politico, con reformas en dis-
tintos 4mbitos, que ha generado expectativas de cam-
bio para amplios sectores de la sociedad. Todo ello
define un escenario mds favorable que en el pasado para
llevar a cabo las reformas que la regién necesita y hacer
frente a posibles shocks externos asociados a la recesién
econdmica que se ha desencadenado desde principios
de 2008, tras la crisis hipotecaria de Estados Unidos.

3 Esteapartado, que se ha elaborado fundamentalmente a partir de los Informes realizados por FLACSO-Ecuador y la University of West Indies (ver listado anexo),
a los que se agradece el trabajo realizado, pretende ofrecer una vision general de la situacién y tendencias sociales, demogréficas, econémicas, politicas y am-
bientales de América Latina y el Caribe. Se parte de la base de que la regién comparte rasgos caractersticos y problemdticas comunes, lo que justifica el enfo-
que regional y el propésito de identificar tendencias y realidades comunes. No obstante, también es necesario recordar la profunda heterogencidad de la region.
En este texto se prima el enfoque regional, aunque se mencionardn las diferencias subregionales y/o por paises que sean mds relevantes, si bien no serd posible

descender a todas ellas por obvias razones de espacio y de oportunidad.

Capitulo
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En este capitulo se pretende analizar estos factores,
y en particular, aquellos que tienen mayor significa-
cién a la hora de definir el escenario para la accién,
presente y futura, de Cruz Roja en América Latina y el
Caribe. Ademds de las tendencias econédmicas y poli-
ticas, se presta atencién a las dindmicas sociodemogr-
ficas, a la evolucién de los mercados laborales, y la
pobreza y la desigualdad, en tanto factores que tienen
especial incidencia sobre la condiciones de vulnerabi-
lidad de la region. De igual manera, el capitulo exa-
mina en qué medida la regién se aproxima al
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (ODM), y la situacién y tendencias en materia
ambiental, y en relacién al cambio climdtico. Final-
mente, el capitulo se detiene en las tendencias en lo
referido a los desastres y la gestion del riesgo en Amé-
rica Latina y el Caribe, una cuestién de particular im-
portancia dada la elevada exposicién de la regién a las
amenazas, y las condiciones de vulnerabilidad que
afectan a una parte considerable de su poblacién.

1. Tendencias sociodemograficas

Una poblacién con un menor crecimiento: entre 2000 y
2020 la poblacién latinoamericana pasard de 550 a
660 millones de habitantes, lo que supondrd un 8%
de la poblacién mundial. La regién muestra una re-
duccién generalizada de las tasas de fecundidad y de
mortalidad, aunque existen situaciones muy distintas,
en funcién del estadio en el que se encuentra cada pais
en la “transicién demogréfica”.

Con un creciente niimero de personas mayores: en un
contexto de cambios demogrificos y de mayor espe-
ranza de vida en toda la regi6n, en los paises que se en-
cuentran en un estadio mds avanzado de la “transicién
demogréfica” aumenta rdpidamente la proporcién de
poblacién mayor de 65 afios. Dada la escasa cobertura
de los sistemas previsionales y el fuerte peso del empleo
informal, en los préximos afios se registrard un fuerte
incremento de las personas mayores necesitadas de asis-
tencia, y solo un tercio tendrd algtin tipo de apoyo fa-
miliar o recibird remesas del exterior, por lo que este
grupo estard en una preocupante situaciéon de vulnera-
bilidad. En el Caribe, con la excepcién de los paises mds
pobres, como Haiti o Surinam, esta tendencia es tam-
bién mds marcada, debido a que la esperanza de vida se
encuentra por encima de las tasas promedio de muchos
paises de América Latina. Mientras que las personas ma-

yores representaban en 1950 el 4,5% de la poblacién
total, se estima que en 2050 supondrdn el 18%, con
tasas superiores al 20% en Bahamas, Jamaica y Suri-
nam, y superiores al 30% en Trinidad y Tobago y Bar-
bados, que serdn los paises cuya poblacién estard mds
envejecida a mediados de siglo. Este proceso de enveje-
cimiento, sumado a las tendencias migratorias y la salida
de una proporcidn relativamente mayor de personas en
edad productiva, supondrd un cambio en la demanda
de servicios de salud, y una fuerte carga para los sistemas
de seguridad social, en muchos paises muy débiles o casi
inexistentes, y las familias y la sociedad en su conjunto.

...y cambios significativos en la estructura de las fa-
milias: se confirman las tendencias de cambio en la es-
tructura familiar. La familia nuclear tradicional pierde
terreno frente a nuevas formas de hogar. Entre 1990 y
2004, atendiendo a datos de zonas urbanas, la familia
biparental con hijos ha descendido del 46% al 42% de
los hogares, y la familia biparental extensa, del 15% al
13,7%. Los hogares unipersonales han aumentado del
6,7% al 9,5% del total; los hogares monoparentales en-
cabezados por mujeres han aumentado del 13% al 15%
del total, y los encabezados por hombres, del 2,3% al
2,7%. Esto supone que es necesario revisar los progra-
mas y politicas basados en la premisa de que existe un
modelo predominante de familia nuclear estable y con
roles establecidos, con un jefe de hogar proveedor y una
cényuge dependiente, de cara a asegurar la adecuada
proteccién y apoyo a las familias, especialmente las que
se encuentran por debajo del umbral de la pobreza.

El desafio de la juventud: hacia 2020 el 60% de la
poblacién total de América Latina y el Caribe tendrd
menos de 30 afios, lo que representa un enorme poten-
cial de crecimiento econémico, pero también un desa-
fio en términos de educacién y de insercidn social y
laboral de los jévenes. Iniciacién sexual mds temprana
—con el consiguiente riesgo de embarazos no deseados
en adolescentes y de enfermedades de transmisién se-
xual y VIH y sida—; altas tasas de abandono escolar —lo
que origina dificultades en la insercién en el mercado
de trabajo—, desempleo, abuso de drogas, delincuen-
cia y criminalidad y exclusién social, son algunas de
las problemdticas que afectan en mayor medida, y/o
con rasgos diferenciados a la poblacién joven, lo que
supone un desaffo de creciente importancia tanto para
las politicas publicas, como para la sociedad en su con-
junto. El conjunto de la regién, asi como el Caribe,
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también parece estar apareciendo el fenémeno del re-
zago educativo y laboral masculino, respecto al cada
vez mejor desempeno educativo de las mujeres.

Diversidad étnico-cultural y perfiles socio-demogrdfi-
cos diferenciados: con la emergencia de los movimien-
tos indigenas en los dltimos afos, se ha tomado mayor
conciencia de la pluralidad étnica y cultural que carac-
teriza a América Latina, y las importantes implicacio-
nes que ello tiene, a menudo no reconocidas ni
aceptadas, para la materializacién de los derechos de
ciudadanfa, la organizacién politico-administrativa del
Estado, la construccién de las identidades nacionales,
las politicas de desarrollo y la lucha contra la pobreza.
En América Latina existen 671 pueblos indigenas, de
los que mds de la mitad residen en dreas de bosques
tropicales, aunque las poblaciones mds numerosas se
encuentran en el 4rea andina y en Mesoamérica. Segtin
los censos realizados en 2000, son unos 30 millones
de personas. Son porcentajes muy importantes en Bo-
livia (62% de la poblacién), Guatemala (48%), y Perd
(32%). En otros paises, representan menos del 10%
de la poblacién. México es un caso especial, pues se
trata de una de las poblaciones indigenas mds grandes,
préxima a la de Bolivia o Guatemala, aunque su pro-
porcidn sobre la poblacién total es relativamente baja.
Se trata de una poblacién predominantemente rural,
aunque cada vez mds urbanizada; mds joven, indepen-
dientemente del estadio en el que se encuentre su pais
en cuanto a la transicién demogrdfica; y con mayores
tasas de fecundidad, lo que es reflejo tanto de brechas
socioeconémicas, como de pautas socioculturales.

Adicionalmente, en este panorama de pluralidad ét-
nica y cultural hay que considerar la especificidad del
Caribe, en el que predominan los pueblos afrodescen-
dientes, con perfiles sociodemogrificos diferenciados
respecto a las poblaciones mestizas. La gran mayorfa de
la poblacién del Caribe insular desciende de esclavos
africanos, pero también existen grupos prehispdnicos
—caribes, tainos, mayas y otros pueblos amerindios. ..—,
de origen chino e indio, y comunidades de cimarrones,
de origen africano pero que tras su huida de las planta-
ciones desarrollaron una identidad cultural propia.

2. La evolucion de la economia

Tras el “lustro perdido”, la economia mejord: la recupe-
racién econdmica de la primera mitad de los afios no-

venta se interrumpié con la sucesién de crisis finan-
cieras, internas y externas, que han afectado a la re-
gién. De 1998 a 2002 se vivié un “lustro perdido” en
el que el crecimiento econémico se situd, en promedio,
en el 1% anual. Sin embargo, desde 2003 la region
crecié mds y mejor. Con un crecimiento promedio
anual del 4,5%, el cuatrienio 2003-2006 puede califi-
carse como el de mejor desempeno econémico de los
tltimos 25 afos. En esos cuatro afos el PIB per cdpita
se ha incrementado un 12%. Ello se debe a la mejora
de las finanzas internas —mayor ahorro, finanzas pu-
blicas mds sélidas, cuatro anos de superdvit por cuenta
corriente—, gracias a las reformas realizadas en afios an-
teriores. También incide un contexto externo favora-
ble, caracterizado por el mayor crecimiento de la
economia mundial, el incremento de los precios de las
materias primas, especialmente favorable para Amé-
rica del Sur, y el aumento de las remesas de los emi-
grantes. Se ha reducido la vulnerabilidad externa de la
regién, debido al aumento de las reservas de divisas, y
el menor peso de la deuda externa, cuyo total ha dis-

minuido del 36% al 10% del PIB entre 1996 y 2006.

En lo referido a las economfas del Caribe, la tasa
de crecimiento ha sido mds baja que en el conjunto de
Latinoamérica, y algunos paises, como Hait{ o Ja-
maica, no han participado de la fase de “bonanza” que
ha atravesado América Latina. En el caso de Haiti, de-
bido a la inestabilidad politica, y en el caso de Jamaica,
debido entre otros factores al peso de una deuda ex-
terna que supone en torno al 145% del PIB.

...pero no tanto como en otras regiones en desarrollo,
particularmente Asia: aunque superiores a las de los pai-
ses mds avanzados, las tasas de crecimiento de Amé-
rica Latina y el Caribe son inferiores a las que han
alcanzado otras regiones en desarrollo, particularmente
Asia, ante la que aumentan las “brechas” de renta,
competitividad y peso econémico.

La “bonanza” econdmica tiene bases frdgiles y puede
ser de cardcter ciclico: pese al ciclo de expansion re-
ciente, en los dltimos 25 afios el crecimiento de la re-
gién ha sido extremadamente bajo y voldtil. Este hecho
debe llamar a la cautela. Ante un contexto internacio-
nal adverso, caracterizado por la recesién econémica
internacional, la caida de la demanda externa, el au-
mento de los tipos de interés, y una disminucién de la
inversién extranjera y las remesas, el crecimiento po-
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dria detenerse, debido a su fuerte dependencia de las
exportaciones de materias primas con poco valor agre-
gado. La crisis hipotecaria estadounidense, que ha des-
encadenado la recesién econémica desde principios de
2008, ha planteado ya esa posibilidad. No obstante,
su impacto pudiera ser menor, especialmente para al-
gunos paises, si se mantiene el crecimiento econémico
en Asia y, con ello, la expansién de las exportaciones a
esa region.

Por otro lado, el actual ciclo de crecimiento no su-
pone cambios en el modelo productivo y la competi-
tividad de la regién, basada en productos intensivos en
mano de obra de bajo coste, en recursos naturales, y en
un entorno fiscal y de regulacién poco exigente, a favor
de un modelo basado en productos con mayor valor
agregado, y mayor incorporacién de conocimiento y
tecnologfa. El impulso exportador no se ha traducido
en una mayor diversificacion de la canasta exportadora
de los paises de América Latina hacia productos con
un mayor valor agregado. La regién ain exporta prin-
cipalmente productos basados en recursos naturales ca-
racterizados por el escaso dinamismo de su demanda
internacional y precios especialmente propensos a los
vaivenes de la economia mundial. Lo ocurrido desde
2007 ilustra estos riesgos. Algunos paises se han bene-
ficiado del fuerte aumento de los precios internacio-
nales de las materias primas, y en especial del petréleo,
los minerales, y los alimentos, pero ese aumento de los
precios internacionales estd teniendo consecuencias ne-
gativas para los paises dependientes de las importacio-
nes de petréleo, y el aumento de los precios de los
alimentos, tanto para los paises exportadores como
para aquellos que son importadores netos, estd alimen-
tando tensiones inflacionistas y ha reducido el acceso
a los alimentos par los mds pobres. Una menor depen-
dencia de las exportaciones de productos primarios y
de sus ciclos de auge y caida de los precios internacio-
nales, y el fortalecimiento del comercio intrarregional,
a través de la integracién econémica, podria contribuir
a superar estos problemas.

Por ello, las perspectivas de crecimiento de la re-
gién pueden verse comprometidas por la competencia
de las economias de Asia, a menos que se de mayor
importancia a las politicas activas que inciden en la
mejora de la productividad, como la politica de I+D,
la mejora de la calidad de la educacién y el “capital hu-
mano”, la mejora de la infraestructura fisica de la re-

gién, y el “buen gobierno” y la mejora de los marcos de
regulacion, frente a problemas recurrentes de corrup-
cién, inestabilidad politica, violencia e inseguridad que
ahuyentan la inversién, interna y externa, y constitu-
yen un obstdculo al desarrollo. En suma, es necesario
encontrar mecanismos para sostener la competitividad
externa de la regién, mds alld del aprovechamiento de
una coyuntura favorable en los mercados internaciona-
les. Desde el punto de vista fiscal, es cierto que se han
logrado presupuestos equilibrados, pero la carga fiscal
sigue siendo baja, y esos equilibrios se han logrado a
costa de insuficiente inversién en capital humano, in-
fraestructura e innovacién productiva. Hay una mar-
cada insuficiencia de bienes publicos y es necesario
destinar mds recursos para mejorar la calidad de los sis-
temas educacionales, y ello reduce la probabilidad de
mantener adecuados niveles de competitividad.

La region ha logrado una significativa reduccion de la
vulnerabilidad ante posibles shocks externos: en este
hecho favorable han incidido cuatro elementos: a) la
transicién hacia tipos de cambio flotantes (excepto
Ecuador); b) los paises estdn aprovechando la situacién
de mayor holgura para cancelar parte de su deuda ex-
terna; ¢) una marcada reduccién del peso de la deuda
externa, tanto en relacién con el PIB como con las ex-
portaciones regionales; y d) los paises de la regién han
recompuesto sus reservas internacionales, en gran me-
dida a partir del aumento de las exportaciones de ma-
terias primas. Aunque en algunos paises la deuda
externa sigue siendo elevada, el coeficiente deuda ex-
terna/exportaciones de bienes y servicios equivale a
menos de la mitad de lo que era hace 10 afos si con-
sideramos la deuda total, pero alrededor de la tercera
parte si se considera la deuda neta una vez descontadas
las reservas internacionales. Sin embargo, la situacién
vivida en los dltimos afios por algunos paises, que han
de afrontar el aumento de los precios de la energfa y de
los alimentos, muestra que esos riesgos no han desapa-
recido.

Persisten las dificultades para mejorar la insercidn en
una economia globalizada y asegurar el acceso a los mer-
cados externos: para asegurar un desarrollo duradero,
América Latina y el Caribe se enfrentan al desafio de
mejorar su insercién en una economia globalizada, di-
versificando su produccién, aumentando su competi-
tividad, y asegurando el acceso a los mercados
externos, de los que dependen sus exportaciones. La
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incertidumbre ante el resultado de las negociaciones
comerciales multilaterales de la “Ronda de Doha” de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y el fin
de las preferencias comerciales no reciprocas otorgadas
por Estados Unidos y la Unién Europea han propi-
ciado que varios paises de la regién hayan acelerado los
procesos de integracién subregional, liberalizando el
comercio entre los socios, (Sistema de la Integracién
Centroamericana, Mercosur, CARICOM...). Al
mismo tiempo, algunos paises también han optado por
la negociacién y firma de acuerdos de libre comercio
“Sur-Norte” con Estados Unidos —los Tratados de
Libre Comercio que ese pais ha firmado con Chile,
Centroamérica y Republica Dominicana, Perd o Co-
lombia—, y con la Unién Europea —con México y
Chile, y los que estdn en curso de negociacién con el
Mercosur, Centroamérica, y los paises andinos—. Estos
acuerdos responden al modelo “OMC-plus” y son mds
amplios y exigentes que las negociaciones comerciales
multilaterales, y al firmarse entre pafses industrializa-
dos y en desarrollo, suponen fuertes asimetrias entre
los socios. Ello plantea importantes retos para los pai-
ses de la regién en términos de reconversién y reestruc-
turacién productiva, y aunque abren oportunidades
para el crecimiento, también pueden suponer impor-
tantes costes de ajuste —cierre de empresas, desem-
pleo...— sobre los sectores productivos mds débiles. Por
otro lado, a largo plazo estos acuerdos “Sur-Norte” son
incompatibles con los actuales esquemas de integra-
cién regional, lo que puede llevarles a la irrelevancia o
desaparicién, o bien propiciar un cambio de estrategia
y la utilizacién de la integracién regional como marco
para el desarrollo de politicas comunes en 4mbitos no
comerciales.

No existe una guia clara en cuanto a las politicas eco-
némicas: después de década y media de aplicacién, con
distintos ritmos y modalidades, de las politicas de
orientacién neoliberal del llamado “Consenso de Was-
hington”, la regién ha adoptado de manera generali-
zada algunos de los componentes de ese “Consenso”
—equilibrios macroeconémicos, disciplina fiscal, con-
trol de la inflacién...—, incluso entre los Gobiernos de
izquierda que han ido llegando al poder al comienzo
del nuevo siglo. No obstante, tras las crisis financieras
que se han sucedié desde mediados de los afios no-
venta, ese modelo de politica econémica ha quedado
desacreditado por no dar respuesta adecuada tanto a
los problemas distributivos y de desarrollo social que

aquejan a la regién, como a los nuevos riesgos “sistémi-
cos” de la integracién econémica global, que afectan en
gran medida a las economias, relativamente abiertas y
vulnerables a shocks externos de América Latina y el
Caribe. Sin embargo, no han aparecido disenos de po-
litica econémica y de desarrollo alternativos a dicho
“Consenso”. Ello no es un hecho negativo: se han
mantenido algunos elementos positivos del mismo
—equilibrios presupuestarios, control de la infla-
cién...—y al tiempo se estdn tratando de buscar poli-
ticas de desarrollo mds adaptadas a las particularidades
y necesidades de la regién, atendiendo a las caracteris-
ticas de cada pafs, y al hecho de que la mayor parte de
ellos se sitta dentro del grupo denominado “de renta
intermedia”. En ese contexto, algunos paises estdn tra-
tando de reequilibrar la relacién entre Estado y mer-
cado tras los excesos neoliberales de las dos dltimas
décadas, dando mayor protagonismo al Estado en la
direccién de las politicas de desarrollo, o tratando de
recuperar el control estatal de los recursos naturales, y
en particular de los hidrocarburos.

La afirmacion de una agenda de desarrollo propia de
los paises de renta intermedia: las tendencias antes rese-
fladas responden a la particular agenda de desarrollo
de paises que se encuentran en una situacién interme-
dia en cuanto a sus niveles de desarrollo, en relacidn,
por ejemplo, a Africa subsahariana o Asia Merdional,
por un lado, o a los paises en desarrollo mds avanzados
de Asia Oriental, por otro. De hecho, la mayor parte
de América Latina se encuentra en el grupo de paises
de renta media, conforme a la clasificacién internacio-
nal. Estos paises han registrado periodos de fuerte cre-
cimiento que sin embargo no han podido sostenerse,
en un proceso ciclico de auge y caida, debido a la de-
bilidad institucional y la falta de cohesién social; la vul-
nerabilidad de su insercién internacional, en particular
en materia financiera y comercial; y las dificultades que
enfrentan para la transformacién tecnolégica y pro-
ductiva.

En primer lugar, contar con instituciones frdgiles
significa débil capacidad de gobierno para proveer
bienes publicos, para gestionar los conflictos distribu-
tivos, para afrontar los shocks externos, para la regula-
cién de los mercados, la gestién de los servicios
publicos o para asegurar la cohesién social y hacer
frente al elevado nivel de desigualdad que caracteriza a
la regién, minando la legitimidad de las instituciones.
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Por ello, es clave la mejora de las politicas publicas a
través de la reforma institucional. Un aspecto clave que
expresa tanto la fragilidad institucional como la falta
de cohesidn es la debilidad fiscal del Estado, por lo que
las reformas tributarias y la adopcién de lo que se ha
denominado el “pacto fiscal” es otro componente clave
de la agenda de desarrollo.

En segundo lugar, frente a la vulnerabilidad a cho-
ques financieros externos es necesaria una mayor re-
gulacién de los mercados financieros internacionales y
una “nueva arquitectura financiera internacional” que
resuelva los problemas “sistémicos” de dichos merca-
dos; fortalecer los sistemas financieros nacionales y me-
jorar la capacidad reguladora del Estado para su
correcto funcionamiento; hacer frente al problema de
la deuda soberana con una regulacién internacional
adecuada, que atin no existe, y permitir que los gobier-
nos puedan aplicar politicas contra ciclicas frente a las
crisis, y preservar asi los avances logrados en la reduc-
cién de la pobreza.

En tercer lugar, la agenda de desarrollo adaptada a
las necesidades de los paises de renta intermedia ha de
contemplar una mejora de la insercién en el comercio
internacional a través de una mayor competitividad y
un acceso seguro y estable a los mercados externos. Ello
requiere, como se ha indicado, cambios importantes
en el disefio de los acuerdos comerciales y un fortale-
cimiento de la integracion regional. Entre las politicas
favorables a la competitividad destacarfan las politicas
para la incorporacién de conocimiento y tecnologia,
que contribuyan a la transformacién productiva y a
cambios en la oferta productiva y exportadora a través
de la generacién de ventajas competitivas dindmicas,
desplazdndola hacia actividades de mayor productivi-
dad y dinamismo. De esta manera, se romperfa un
“circulo vicioso” que afecta a los paises latinoamerica-
nos, que tienden a concentrarse en productos intensi-
vos en recursos naturales, y empleos de baja calidad,
desalentando las politicas nacionales para mejorar la
educacidn, dotarse de capacidades en investigacién,
desarrollo e innovacién (I+D+I). La regulacién de la
propiedad intelectual en la OMC vy los acuerdos co-
merciales regionales también inciden negativamente,
al estrechar los mdrgenes para una politica nacional en
este dmbito. También es importante el apoyo a la me-
jora de la infraestructura, dado que para algunos pai-
ses los sobrecostes que supone el transporte superan a

los aranceles que se aplican a sus productos. Final-
mente, la cooperacién en ciencia y tecnologia a través
de programas que favorezcan tanto la generacién de
capacidades enddgenas, como la transferencia de tec-
nologifa del exterior, se erige como sector esencial en
este dmbito.

La vulnerabilidad econdmica de las pequerias econo-
mias del Caribe: estas economias se enfrentan a dificul-
tades ain mayores para asegurar el desarrollo
econémico. En su modelo productivo, muy centrado
en la exportacién de productos primarios, sigue atin
muy presente el legado del colonialismo, y ahora han
de afrontar los procesos de globalizacién. Por ello, las
pequefias economias del Caribe insular se enfrentan a
un serio riesgo de marginalizacién respecto de los prin-
cipales centros econémicos. En particular, para la
mayor parte de los paises de CARICOM, el comercio
exterior supone el 80% del PIB, y una proporcién muy
elevada de sus exportaciones se concentra en pocos
productos (entre otros, pldtano, azicar, ron), que de-
penden de sus mercados tradicionales, a los que se ac-
cedia a través de regimenes preferenciales no reciprocos
otorgados por Estados Unidos y sobre todo por la
Unién Europea. Como resultado de la desaparicién de
esas preferencias, la regién puede perder sus mercados
tradicionales y habrd de afrontar una seria crisis de su
sector agrario y transitar hacia un nuevo modelo eco-
némico, diversificando sus exportaciones, sin contar
con las capacidades ni los plazos temporales para adap-
tarse a esa nueva situacién. Al tiempo que la liberaliza-
cién econdémica incrementa las importaciones de
bienes de consumo y de energfa, aumenta la presion
sobre sus balanzas de pagos y sobre sectores concretos,
como el agroalimentario. En lo referido a la energfa,
algunos paises de esta subregion han podido sortear
parcialmente estas dificultades a través de los precios
preferenciales y las facilidades financieras otorgadas por
Venezuela mediante Petrocaribe, pero el aumento de
los precios de los alimentos tiene graves consecuencias
para las economias menos avanzadas de la subregién,
llegando a provocar disturbios y la renuncia del Pri-
mer Ministro de Haiti.

Algunos paises que han intentado hacer frente a esta
nueva situacion, a través de la promocién del turismo y
del establecimiento de “maquilas” o centros de produc-
cién off-shore, no han logrado atin hacerse un lugar en
la competencia mundial, y las inversiones esperadas no
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se han materializado. Sélo en Republica Dominicana y
en Haitf se ha desarrollado este tipo de produccién ma-
nufacturera y de servicios orientada a las exportaciones.
En relacién al turismo, éste se ha desarrollado con rapi-
dez —especialmente en Barbados—, pero se trata de un
sector altamente ciclico y ha afiadido volatilidad a las
pequenas economias insulares del Caribe. Trinidad y
Tobago, debido al fuerte peso de las exportaciones de
petréleo y a su sector manufacturero, es la excepcién
dentro de este panorama regional.

Respecto a los centros financieros off-shore, que se
han establecido en jurisdicciones como Barbados, Ba-
hamas, Antigua y Barbuda o las Islas Caimdn, son ob-
jeto de creciente presién por parte de la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) de-
bido a la posibilidad de que contribuyan a la evasién
fiscal y el “blanqueo” de dinero.

3. La situacion del empleo y
del mercado de trabajo

Los salarios reales mejoran, no ast las tasas de empleo: esa
mejora, que se observa desde principios del actual de-
cenio, estd asociada al mayor crecimiento econémico
de la regién. La tasa de desempleo abierto aumenté de
1990 22002 del 6% al 11%, y posteriormente descen-
dié al 9,1%, un nivel todavia superior al de 1990. Esa
tasa es mayor entre las mujeres y, como se indica mds
adelante, entre los jévenes. El desempleo también
afecta mds a los pobres, cuya tasa de desempleo es casi
tres veces superior al promedio, y a los indigentes, con
una tasa cuatro veces superior.

Existen, no obstante, importantes diferencias su-
bregionales. Las tasas de desempleo del Caribe son m4s
elevadas, alcanzando en casi todos los casos cifras su-
periores al 10%, como expresién de la crisis de las ex-
portaciones tradicionales de estos paises (pldtano,
azucar...), especialmente en el sector agrario, y las di-
ficultades que supone el trdnsito hacia una economfa
de servicios y del sector turismo. En estos paises, son
comunes tasas de desempleo de dos digitos, incluso en
las economfias de Barbados y Trinidad y Tobago, las
mds dindmicas.

... pero una parte importante de los nuevos empleos
tiene poca calidad, y el empleo informal sigue teniendo
mucho peso: el aumento del empleo en los servicios y en

el “sector informal” revelan que persisten los proble-
mas de calidad del empleo, y que los mercados de tra-
bajo siguen caracterizados por una fuerte presencia de
trabajo precario, mal retribuido, y sin cobertura de la
seguridad social, cuyas tasas de participacién se han
deteriorado en los tdltimos afios. En conjunto, segtin
datos de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), casi uno de cada dos trabajadores urbanos se
ubica en el sector informal, que representa el 48,5%
del empleo urbano total, con un porcentaje mds ele-
vado para las mujeres (51,4%). Segin datos de la
CEPAL, de 2002 a 2005 se crearon 16 millones de
nuevos empleos, pero una tercera parte no tenfa co-
bertura de la seguridad social, con lo que la ratio entre
los asalariados afiliados a la seguridad social, y la pobla-
cién en edad de jubilacién no mejoré. Segin la OIT,
entre 2000 y 2005, la mitad de los nuevos empleos se
crearon en el sector informal, por lo que la estructura
“dual” del mercado de trabajo no se modificé. Esta
cuestién es especialmente preocupante desde la pers-
pectiva de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), entre los que se encuentra la meta, aunque
sin cuantificar, del empleo pleno y productivo y el tra-
bajo decente. En el Caribe, el sector informal también
tiene un peso importante. En Jamaica, por ejemplo,
supone el 42% del producto bruto, y en Guyana se es-
tima que llega al 60%. Estas estimaciones no incluyen
el tréfico de drogas ilicitas y otras actividades ilegales.
Se trata, como en el conjunto de la regién, de ocupa-
ciones de baja productividad e ingresos, en su mayorfa
asociadas a la pobreza.

Sigue existiendo un serio problema de desempleo ju-
venil: entre 1990 y 2003 la tasa de desempleo juvenil
aumentd del 10% al 23%. Aunque el desempleo ju-
venil ha descendido al calor del crecimiento econé-
mico, sigue siendo en torno al doble del promedio (en
2006, un 19,7% en el grupo de edad 15-24 afios, y el
12% entre 25 y 29 afios). Esto significa que no se han
registrado cambios significativos en la composicién del
desempleo entre distintos grupos de edad.

El trabajo infantil en la region: segin las cifras de la
OIT, en 2002 trabajaban en América Latina mds de
17 millones de nifios y nifias menores de 15 afios; y
Brasil era el pais con un niimero mds elevado, cercano
a 7 millones. Del total regional, el 70% estaban em-
pleados en la agricultura. Sin embargo, hacia 2004 el
nimero de nifios y nifas trabajadores en la region
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habfa descendido a unos 6 millones. La relativa me-
jora del empleo y los salarios reales de los adultos, as
como el aumento del acceso a la educacién, vinculado
a las reformas educativas y la ampliacién de los afios de
obligatoriedad escolar, asf como los programas sociales
basados en transferencias monetarias condicionadas a
la escolarizacién, como “Bolsa Escola” de Brasil, pare-
cen estar entre las causas de esa reduccién. A pesar de
esta reduccion, el nimero de nifios “trabajadores” sigue
siendo elevado, y este problema no desaparecerd mien-
tras persistan sus causas: la pobreza, la emigracién de
los padres, las pricticas culturales tradicionales, la falta
de trabajo para los adultos o la insercién de los mis-
mos en el sector informal, una proteccién social inade-
cuada; asi como la necesidad de empleadores que
requieren de mano de obra barata, flexible y cuyas ca-
racteristicas fisicas facilitan determinados tipos de tra-
bajo. Hay que anotar al respecto que atn cuando el
ntimero de nifios y nifias trabajadoras en la regién haya
descendido, su incorporacién en empleos peligrosos
seguird manteniéndolos en situacién de riesgo de
muerte o de discapacidad como consecuencia de acci-
dentes laborales.

La desigual cobertura de la proteccion de salud y de los
sistemas de prevision social: los datos de la OIT mues-
tran que la desigualdad de acceso a la proteccién de la
salud y la previsién social ha disminuido en los 12 pa-
ises para donde se dispone de informacién. Sin em-
bargo, en muchos paises existe una marcada
desigualdad entre los trabajadores con cobertura y los
trabajadores sin ella, ubicados en el sector informal ur-
bano. En El Salvador, Perd, Ecuador o Paraguay, el
porcentaje de cobertura en el sector informal se sitia
entre el 12% y el 15%, mientras que en el sector for-
mal las coberturas se sitdan entre el 58% y el 79%.
México es el caso mds extremo, pues la tasa de cober-
tura en el sector informal es del 9%, Dentro de este
grupo podria decirse que la situacién es mds grave atin
para El Salvador y Ecuador por ser dos de los paises
con los mds altos indices de informalidad en sus em-
pleos. En las zonas rurales y especificamente en em-
pleos del sector agricola esta situacién es ain menos
favorable, pues es raro que los trabajadores agricolas
tengan acceso a sistemas de seguro de salud y/o pensio-
nes. En contraste, Uruguay, Chile, Colombia y Costa
Rica mantienen las relaciones mds equitativas de la re-
gién entre empleados del sector formal urbano y del
sector informal urbano. La situacién de Colombia

tiene particular interés, porque a diferencia de los otros
casos citados, tiene elevados niveles de informalidad y,
sin embargo, la diferencia no es tan marcada. Estas dis-
paridades son importantes, pues el proceso de enveje-
cimiento poblacional que estd sufriendo la regién y el
peso del sector informal auguran un aumento de los
jubilados sin derecho a prestaciones, y un incremento
de la presion sobre el sistema de seguridad social cuyos
recursos se tornardn insuficientes para asegurar el bie-
nestar de los jubilados y pensionados.

4. Avances y retos pendientes en
la lucha contra la pobreza, la
desigualdad y la exclusién social

Hay avances en la reduccion de la pobreza y la indigen-
cia, aunque se mantiene en niveles elevados: en 2006, de
los 550 millones de habitantes de América Latina y el
Caribe, 205 millones se encontraban en la pobreza, y
79 millones en situacién de pobreza extrema o indi-
gencia. Esas cifras revelan tanto los avances alcanzados
por la regién en la reduccién de la pobreza, como la
magnitud y la persistencia del problema. Al igual que
ha ocurrido con el crecimiento econémico, el cuatrie-
nio 2003-2006 ha sido el periodo de mejor desempefio
social de la regién en los dltimos 25 afios, al registrarse
una significativa reduccién de la pobreza y la indigen-
cia tanto en términos absolutos como relativos. Segtin
las estimaciones de la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina y el Caribe de Naciones Unidas (CEPAL),
en ese periodo la pobreza se ha reducido del 44% al
38,5% de la poblacién total, lo que supone un des-
censo de 221 a 205 millones de personas. La pobreza
extrema o indigencia se ha reducido en ese mismo pe-
riodo de 19,4% al 14,7% de la poblacién, con una re-
duccién de 97 a 79 millones de personas.

Ahora bien, para poner en perspectiva esas cifras,
hay que recordar que las tasas de pobreza alcanzadas
entre 2004 y 2005 son similares a las registradas en
1980, antes de que se iniciara la crisis de la deuda y la
denominada “década perdida”. Esto significa que la re-
gién ha necesitado 25 afios para recuperar las tasas de
pobreza anteriores a la crisis. Por otro lado, que las
tasas sean similares pese a que el producto por habi-
tante sea un 16% mads elevado, sugiere que ese creci-
miento no se traduce en igual medida en una
disminucidn de la pobreza debido a la persistente des-
igualdad, y al hecho de que el aumento de la pobreza
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en las fases recesivas no se ve después compensado por
su disminucidn en las fases de expansion.

Existen marcadas diferencias entre paises tanto en lo
referido a la magnitud de la pobreza, como en los logros
en su reduccién: en Uruguay y Chile la tasa de pobreza
es inferior al 20%, pero en Bolivia, Guatemala, Nica-
ragua, Paraguay y Perti es superior al 50%, y en Hon-
duras llega al 75%, siendo este el tnico pais de la
regién en el que mds de la mitad de la poblacién total
se encuentra en la indigencia, si bien no existen datos
recientes de Haiti, que en 2001 tenfa una tasa de po-
breza del 75%, y de pobreza extrema del 56% de su
poblacién total. En el Caribe, no todos los paises cuen-
tan con datos actualizados, pero aquellos en los que la
tasa de pobreza es superior al 30% de la poblacién total
son Belice, con un 33% en 2002, Dominica, con el
40% en 2003; Granada, con el 32% en 1999; San
Cristébal y Nieves, con el 32% en 2000, y San Vicente
y las Granadinas, con el 36% en 1996.

Respecto a la evolucién de la pobreza, entre 2000
y 2005 los avances mds rdpidos en la reduccién de la
pobreza y la indigencia se han producido en Venezuela
y Argentina, aunque en este Gltimo caso fueron prece-
didos del fuerte aumento causado por la crisis de 2000-
2001, y los indices de 2005 todavia son superiores a los
que existfan en 1999. También hubo avances significa-
tivos en Colombia, Ecuador y Perd. Sin embargo, las
tasas de pobreza aumentaron sensiblemente en Boli-
via, Costa Rica, Republica Dominicana y Uruguay.

Con las tendencias actuales, la region logrard alcan-
zar las metas de reduccidn de la pobreza de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), pero existe un buen
niimero de paises que no lo conseguirdn: segin las esti-
maciones de CEPAL, si se mantienen las tendencias
favorables de crecimiento econémico, en 2015 la re-
gién lograria reducir la tasa de pobreza extrema en un
50% respecto a la existente en 1990. Ello supondria
que la incidencia de la pobreza extrema, que en 1990
era del 22,5% de la poblacién, y que en 2006 se situé
en el 14,7%, llegarfa al 11% en 2015. Las tasas apor-
tadas por el Banco Mundial, que son las utilizadas para
verificar el cumplimiento de este Objetivo, son mds
bajas debido a que se elaboran con una metodologfa
distinta, pero las previsiones de este organismo tam-
bién indican que en 2015 se habrd logrado ese obje-
tivo.

Aunque este hecho es positivo, hay que sefalar que
hay importantes diferencias dentro de la regién. En
2005 Brasil y Chile ya habian alcanzado las metas de
reduccién de la pobreza extrema del ODM-1. Ecua-
dor, México y Perti estdn por delante del ritmo reque-
rido, por lo que es probable que lo alcancen antes de
la fecha prevista. Sin embargo, hay un buen nimero
de paises que estdin muy por detrds del ritmo de pro-
greso que requerirfan para alcanzar esa meta. En con-
creto, son Argentina —de nuevo, como resultado del
fuerte aumento de la pobreza y la indigencia causado
por la crisis de 2000-2001—, Bolivia, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, y Paraguay. Se trata, ademds,
de algunos de los pafses con mayores tasas de pobreza
extrema, lo que supone que en los préximos afios, de
no mediar politicas redistributivas enérgicas, van a ser
estos paises los que concentrardn los peores problemas
de pobreza de al regién, tanto en lo referido su inci-
dencia, como a su intensidad. En este panorama, fi-
nalmente, hay que mencionar a Haiti, un pais en el
que la falta de datos impide valorar el grado de avance
de ese objetivo, pero hay pocas dudas respecto a la in-
tensidad de la pobreza.

En cualquier caso, hay que sefalar que las metas de
reduccién de la pobreza extrema contempladas por el
ODM-1 responden mds a la realidad de los paises con
rentas mds bajas, y los paises de renta intermedia-baja,
conforme a las clasificaciones internacionales (como
Bolivia, Honduras, Nicaragua o Paraguay), y su rele-
vancia es mucho menor como objetivo de desarrollo
social para paises en desarrollo de renta media-alta
(como Chile, Panamd o Venezuela), lo que debe ser to-
mado en cuenta a la hora de valorar su evolucién como
indicador de progreso social.

El cambio de ciclo econdmico, y en particular la in-
flacion y el aumento de los precios de los alimentos puede
detener y revertir los avances logrados para la consecucién
de los ODM. Desde 2007, el riesgo de recesién econé-
mica, la reaparicién de la inflacién, y el aumento de
los precios de los alimentos, que estdn siendo particu-
larmente intensos en algunos paises de la regién, pue-
den detener o revertir los avances logrados en los
tultimos afios en cuanto a las metas de los ODM, y en
particular en la reduccién de la pobreza extrema y de
la desnutricién. Entre 1975 y 2005 los precios de los
alimentos disminuyeron en un 75% en términos rea-
les, debido, entre otros factores, a los subsidios que fa-
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vorecieron la comercializacién de excedentes agrarios
de los paises ricos. Ese periodo de precios bajos cesé
de manera relativamente abrupta y desde 2007 los pre-
cios internacionales de los alimentos han aumentado
de forma muy rdpida e intensa —en apenas un afo el
precio del arroz ha aumentado un 200%, el del trigo
un 150% y el del maiz un 50%-, situdndose en los ni-
veles mds altos, en términos relativos, de los dltimos
150 afios. La importancia relativa de cada una de las
distintas causas de este proceso son ain motivo de con-
troversia, entre ellas se encuentran factores estructura-
les como el aumento de la demanda de los paises
emergentes de Asia, y la reduccién de las inversiones en
la agricultura de las dltimas décadas, ya que la propor-
cién del gasto publico dedicado a la agricultura en los
paises en desarrollo se ha reducido a la mitad entre
1980 y 2005, y como porcentaje de la ayuda al des-
arrollo ha pasado del 17% al 3% entre 1985 y 2005.
Pero han sido factores mds inmediatos los que explican
que el proceso haya sido tan rdpido e intenso. En con-
creto, las claves de este proceso parecen ser las tensio-
nes inflacionistas asociadas al declive del délar, el
aumento de la especulacion en los mercados de mate-
rias primas, y la reorientacién de los subsidios agrarios
y los excedentes alimentarios de los paises ricos, antes
orientados a las exportaciones, y que ahora se utilizan
para promover la produccién de biocombustibles en
los paises industrializados, y en particular en Estados
Unidos, pese a la escasa eficiencia social y ambiental
de esta actividad.*

El hecho es que por primera vez desde los afios se-
tenta, la crisis alimentaria, que se ha manifestado a tra-
vés de la escalada de los precios, ha golpeado de
manera simultdnea y sorpresiva a muchos paises a la
vez, y en particular a aquellos paises que son depen-
dientes de las importaciones de alimentos, y a los sec-
tores sociales mds vulnerables. Los campesinos
minifundistas y sin tierra y los pobres urbanos han sido
los grupos mds afectados, al disminuir drésticamente
los alimentos que pueden comprar —los pobres desti-
nan a la compra de comida entre el 50% y el 80% de
sus ingresos—, y porque al no tener tierra, o practicar
una agricultura de subsistencia, no pueden beneficiarse
de precios agrarios mds elevados. Segin el Banco Mun-

dial, ello puede suponer que mds de 100 millones de
personas se vean empujadas por debajo de la linea de
pobreza extrema, y que con ello se reviertan los avan-
ces de los ultimos diez afios en cuanto a las metas del
ODM-1 de reduccién de la pobreza extrema y el ham-
bre. La crisis también ha golpeado a las agencias res-
ponsables de hacer frente a esta situacién, y en
particular al Programa Mundial de Alimentos y a las
organizaciones humanitarias, cuya capacidad de reac-
cién se ha debilitado en la medida que sus presupues-
tos se vefan mermados por la subida de los precios de
los alimentos y de la energfa, que repercute en los cos-
tes de transporte y distribucién de los mismos.

Segin la Agencia de naciones Unidas para la Agri-
cultura y la Alimentacién (FAO), mds de treinta pai-
ses se encuentran ya en situacién de crisis alimentaria
por esta causa. En América Latina y el Caribe, los mds
afectados son Haiti, Nicaragua, Ecuador y Bolivia,
aunque también se han visto afectados pafses como Ar-
gentina, México —que sufrié la denominada “crisis de
la tortilla’~ y Republica Dominicana. Se da la para-
doja de que el aumento de la demanda, al impulsar las
exportaciones, se traduce en aumento de los precios
internos, por lo que los grupos mds pobres de los pai-
ses de la regién que son grandes exportadores de ali-
mentos no escapan a esta crisis. Significativamente,
han aparecido protestas sociales —a manera de moder-
nas “revueltas del pan”— que en algunos casos han des-
embocado en enfrentamientos violentos, con muertos
y heridos. Como ocurrié en Haitf en abril de 2008,
con los disturbios que provocaron la renuncia del pri-
mer ministro de ese pais.

La extrema desigualdad en la distribucion de la renta,
el acceso a la educacion y los activos productivos sigue ca-
racterizando a muchas de las sociedades latinoamerica-
nas: América Latina y el Caribe tienen el dudoso
crédito de contar con los peores indicadores de distri-
bucién de la riqueza de todo el mundo. Los niveles de
desigualdad mds altos (coeficiente de Gini superior a
0,58) se encuentran, de mayor a menor, en Bolivia,
Brasil, Honduras y Colombia. En el otro extremo, el
pais con menor desigualdad es Uruguay (coeficiente

de Gini de 0,45).

4 Los biocombustibles procedentes del maiz no reducen significativamente las emisiones de CO2, cosa que sf logra el etanol de cafia de cafia de aziicar, y com-
porta costes de oportunidad muy elevados respecto al uso alimentario de esos productos: con el maiz necesario para llenar el depésito de un todoterreno se po-

drfa alimentar a una persona durante todo un afio.
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Respecto a la evolucién de la desigualdad, los datos
disponibles muestran que la reduccién de la pobreza no
ha significado un descenso de la desigualdad. De 1990
a 2005 los indicadores de desigualdad del conjunto de
la regién se han mantenido estables, aunque desde 2000
hay una leve mejorfa. Si se atiende al indice de Gini de
los paises para los que hay datos comparables disponi-
bles, se observa que de 1990 a 2005 la desigualdad au-
ment$ en Argentina, Ecuador, Costa Rica, Paraguay y
Venezuela, se mantuvo invariable en Chile, y los paises
en los que mds mejord fueron Honduras, Panamd y
Uruguay, con leves mejoras en el resto. Con una pers-
pectiva de corto plazo, en el periodo de bonanza econé-
mica de 2002 a 2005 se observan mejoras en la mayoria
de los paises, mds marcadas en los casos de Brasil, El
Salvador y Pert, y marcados retrocesos en los casos de
Republica Dominicana, Honduras y Colombia.

La desigualdad en la distribucién del ingreso es el
reflejo de profundas diferencias en el acceso a los dife-
rentes activos generadores de renta y de movilidad so-
cial, como la educacién y el conocimiento, la
tecnologfa, el capital y la tierra, asi como la estructura
de los ingresos y gastos fiscales, que se detallan mds
adelante. En lo referido a la educacidn, por ejemplo, el
porcentaje de jovenes pertenecientes al quintil més rico
que completan cada ciclo educativo sigue siendo
mayor que el de los pertenecientes al quintil mds
pobre. La desigualdad en los activos educativos es un
factor decisivo en la marcada desigualdad salarial. En
2005, para cinco paises para los que se dispone de in-
formacién, el ingreso laboral promedio del decil m4s
alto es mds de cien veces el del decil més bajo. Por ul-
timo, la desigual distribucién de la tierra sigue siendo
un elemento decisivo en lo referido a la pobreza rural,
particularmente en paises como Bolivia, Brasil, Co-
lombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, o Para-

guay.

Los problemas de pobreza y desigualdad de América
Latina y el Caribe se deben en gran medida a factores de
discriminacion y exclusion como la edad, la localizacidn,
la etnia o el género: debido a la heterogeneidad de la es-
tructura social de América Latina, el fenémeno de la
pobreza afecta de manera diferenciada a los distintos
grupos sociales. En particular, la etnia, la edad, el lugar
de residencia (urbano-rural) y el género son factores
que tienen fuerte relacién con la pobreza y con la des-
igualdad que se observa en la distribucién de la renta,

en el acceso al empleo, a la educacién y a la participa-
cién social y politica.

La extrema pobreza, en particular, tiene rostro
rural. 3 de cada 10 pobladores rurales son indigentes,
mientras que en las dreas urbanas solo uno de cada 10
personas vive en la extrema pobreza. En pafses como
Costa Rica, Guatemala, Honduras, Panam4, Paraguay
y Perd mds del 65% de la poblacién rural es indigen-
tes, y ese hecho se debe a la desigualdad y la falta de ac-
ceso a la tierra.

El grupo de edad también determina una mayor
vulnerabilidad a la pobreza. En la actualidad, 3 de cada
10 habitantes latinoamericanos son nifios y nifias me-
nores de 15 afos, pero en el ano 2000 eran nifos y
nifas dos de cada cinco personas en la pobreza ex-
trema. Mds de la mitad de los paises latinoamericanos
tenfan un porcentaje de nifios y nifias indigentes igual
o superior al 30%, y en algunos, como Bolivia, Hon-
duras y Nicaragua, incluso supera el 45%. En los pai-
ses que registran niveles mds bajos de indigencia, como
Argentina (urbana), Brasil y Uruguay (urbana), la tasa
de indigencia infantil era dos veces superior al porcen-
taje total de indigentes en esos paises.

En cuanto al género, se observa que en la mayor
parte de los paises de la regién la proporcién de hoga-
res monoparentales encabezados por mujeres es mayor
en el estrato de hogares en situacién de pobreza ex-
trema o indigencia, que en el estrato de hogares en si-
tuacion de pobreza, o que no son pobres. De esta
situacién sélo escapan El Salvador, Honduras, México,
y Uruguay, paises en los que esa proporcién es similar
a la proporcién de hogares de este tipo sobre el total.
Las diferencias mds profundas se observan en los casos
de Costa Rica, Ecuador, Guatemala y Panamd, donde
la diferencia es de mds de cinco puntos. En las dreas
urbanas de América Latina cerca del 43% de las mu-
jeres mayores carecian de ingresos propios y la depen-
dencia de sus cényuges o padres para las mujeres
adultas rurales era atin mayor por la falta de ingresos.

La regién en su conjunto presenta importantes
avances en el ODM-3, referido a la igualdad entre los
sexos y la autonomia de la mujer, encontrdndose por
encima de lo requerido para alcanzarlo. No obstante,
los indicadores seleccionados para verificar el cumpli-
miento de este ODM muestran importantes disparida-
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des en algunos paises. La relacién por sexos de la ma-
tricula en los distintos niveles de ensefianza muestra
que la participacién de las mujeres en la educacion se-
cundaria y universitaria ha aumentado en toda la re-
gién, llegando a superar a la de los hombres. Esta
tendencia es mds marcada en el Caribe angléfono que
en Sudamérica. Sin embargo, en Bolivia y Guatemala
la participacién de las mujeres desciende marcada-
mente en el paso de la educacién secundaria a la uni-
versitaria.

Aunque la tasa de participacién de las mujeres en el
empleo no agricola ha aumentado entre 1990 y 2005
en toda la regién (con la excepcién de Honduras, Pa-
namd y Surinam), ain es notablemente inferior a la de
los hombres (58,1% para las mujeres y 83,2% para los
hombres), y son especialmente bajas en algunos pai-
ses, como Bolivia, Chile, Costa Rica, Cuba, El Salva-
dor México, y Reptiblica Dominicana. Ademds, en el
mercado laboral persisten importantes disparidades en
el acceso al empleo —mayores tasas de desempleo y de
participacién en el sector informal de las mujeres— y las
retribuciones de las mujeres a menudo son inferiores a
igual calificacién y categoria en el empleo.

En relacién a la etnia, hay que recordar que los pue-
blos indigenas han estado secularmente ubicados en
los quintiles mds pobres de cada pais y por ello la po-
breza también tiene un rostro étnico. Las transforma-
ciones econémicas y sociales operadas desde finales del
siglo XX y los procesos de globalizacién han incidido
en antiguas y nuevas brechas de desarrollo social entre
indigenas y no indigenas, que se expresan, entre otras
dimensiones en un limitado acceso a los servicios edu-
cativos y de salud, asf como también a las restricciones
en el acceso a las mejores ocupaciones en el mercado
laboral. Un indicador elocuente al respecto es que la
incidencia de la pobreza extrema en los indigenas es
mds del doble que la incidencia en el resto de la pobla-
cién, y llega a ser tres veces en el caso de Guatemala y
Meéxico, hasta seis veces en Panamd, y casi ocho veces
mayor en el caso de Paraguay.

En cualquier caso, las movilizaciones indigenas
para enfrentar las duras realidades de la pobreza ha
hecho mds visible esta realidad de desigualdad, y al
igual que ha ocurrido con otras cuestiones de desarro-
llo, han desplazado los enfoques basados en las necesi-
dades —que conciben a las personas como objetos de la

beneficencia antes que como sujetos de derechos—, en
favor de los derechos humanos como marco de evalua-
cién de esas desigualdades, sefalando que la cuestion
indigena es esencialmente un asunto de justicia y de
dignidad humana.

Pobreza, desigualdad y tugurios en las “ciudades di-
vididas” de América Latina y el Caribe: los procesos de
urbanizacién latinoamericanos han sido particular-
mente dindmicos y agresivos. En su origen se encuen-
tra el declive de la economfa campesina y el
crecimiento de la produccién manufacturera y los ser-
vicios, las mayores expectativas de mejora ofrecidas por
los centros urbanos, y el propio crecimiento poblacio-
nal de las ciudades. Segtin CEPAL, entre 1970y 2000
la poblacién urbana regional crecié un 240%, mientras
que la poblacién rural sélo lo hizo un 6,5%. De con-
tinuar la tendencia de crecimiento de la poblacién ur-
bana, hacia 2010-2015 la totalidad de los paises,
exceptuando Belice, tendrd mds del 50% de sus habi-
tantes viviendo en ciudades. La regién cuenta con di-
versas megal6polis caracterizadas por una fuerte
densidad poblacional, como Sao Paulo (20,3 millones
de habitantes), Ciudad de México (19,2 millones),
Buenos Aires (13,5 millones), Rio de Janeiro (12,2 mi-
llones), Bogotd (8,3 millones), Lima (8,1 millones) y
Santiago de Chile (5,9 millones).

Se estima que en 2001 habfa 940 millones de per-
sonas que vivian en asentamientos precarios en todo
el mundo, de los cuales 128 millones correspondian a
América Latina y el Caribe. De acuerdo a los datos uti-
lizados para las metas del milenio en relacién a este fe-
némeno, en el conjunto de América Latina la
proporcién de poblacién urbana que vive en tugurios
ha descendido del 36% al 32% entre 1990 y 2001,
mientras que en el Caribe aumenté del 13% al 14%.
Atendiendo a paises concretos, los paises en los que
mds de la mitad de la poblacién urbana vive en tugu-
rios son Belice (62%); Bolivia (61%); Guatemala
(62%); Haiti (86%); Nicaragua (81%) y Pert (68%).
Atendiendo a la evolucién de este problema, la pro-
porcién ha aumentado en Costa Rica, Hait{ y Perd, y
los paises en los que se han registrado avances mds im-
portantes son Brasil, El Salvador, Honduras, Paraguay
y Republica Dominicana.

Dado que la economia urbana ha sido incapaz de
generar suficientes empleos en el sector formal, el su-
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bempleo en el sector informal estd muy relacionado
con la marginalidad urbana. La nocién de “tuguriza-
cién” alude al proceso de aumento de la densidad po-
blacional urbana en zonas donde la provisién de
servicios es deficiente, las viviendas son de mala cali-
dad, existe hacinamiento, e inseguridad en la tenencia
de la vivienda y el suelo.

Durante los afios noventa la liberalizacién econd-
mica coincidié con un retraimiento de la intervencién
estatal en diversos campos, incluyendo la provisién de
servicios urbanos y el planeamiento urbanistico. En ese
contexto, se ha producido un deterioro de las condicio-
nes de la vivienda debido a que el ritmo de crecimiento
de la poblacién urbana ha sido mds rdpido que el pla-
neamiento urbano y la construccién de viviendas. Ha
aumentado la poblacidn asentada en las llamadas villas
miserias, favelas, chabolas, ciudades perdidas o cante-
griles. Solo en las favelas brasilefias viven 6,5 millones
de personas, y en los suburbios de Buenos Aires, las vi-
llas miserias albergan 1,3 millones de habitantes en con-
diciones de hacinamiento y precariedad. Ello supone
mds presién sobre los distintos servicios de educacién,
salud, saneamiento, transporte y esparcimiento.

Existen importantes disparidades en cuanto a la ca-
lidad de la vivienda y la situacién de la tenencia. Sin
embargo, el principal problema relacionado a la tenen-
cia segura y a los niveles de tugurizacién son el cre-
ciente nimero de nuevos asentamientos humanos
ilegales e informales, que hacen frente a los continuos
obstdculos politicos, legales, urbanisticos y territoriales
para acceder al suelo sin que este sea irregular. Entre
1990 y 2003 la tenencia no segura en términos abso-
lutos pasé de 6 a 9 millones de hogares. Los paises en
donde mds del 50% de su poblacién no tiene condi-
ciones de tenencia segura son Bolivia, El Salvador,
Guatemala y Honduras. Le sigue Argentina, Brasil,
Ecuador, México, Panamd, Paraguay y Perd en donde
entre el 25 y el 50% no tienen tenencia segura. Final-
mente, los paises mejor ubicados son Chile, Costa Rica
y Uruguay con mds del 75% del total de la poblacién
en condiciones de tenencia segura.

Por todo ello, las grandes ciudades latinoamerica-
nas son un espacio que expresa de manera muy visible
los procesos de exclusién y la desigualdad que caracte-
riza a la regién. En las ciudades latinoamericanas se
produce y consolida una segregacién social y territorial

que configura “ciudades duales” o “ciudades divididas”,
donde convive la urbe cosmopolita y globalizada con
dreas pobres, marginales y caracterizadas por la violen-
cia urbana, a veces muy préximas, pero segregadas
unas de las otras. Ante la ausencia del Estado, en las co-
munidades urbanas mds pobres se establecen distintas
formas de autoridad o gobierno, a menudo basadas en
grupos armados financiados por el narcotrdfico o por
distintos intereses privados. En ocasiones, las bandas
armadas asumen comportamientos paternalistas y pro-
porcionan medios de vida, y otros beneficios sociales,
al tiempo que ofrecen seguridad frente a bandas riva-
les, y dispensan “justicia” frente a pequefios rateros o
violadores. En la medida que las fuerzas de seguridad
no pueden o no quieren ejercer su autoridad en esos
barrios, la poblacién no tiene mds alternativa que la
lealtad a estas bandas. Las conductas depredadoras y
la violencia que se extiende a partir de estas comunida-
des afectan al conjunto de los centros urbanos. Y en
ocasiones, mds alld.

5. Cambios en las politicas sociales:
la busqueda de la cohesion social

Las carencias de las politicas sociales tradicionales: bajo el
esquema del Estado interventor o del incipiente “Es-
tado del bienestar” que se desarrollé en América La-
tina y el Caribe desde los afos cuarenta del pasado
siglo, se fragué un modelo de politica social tradicio-
nal, pretendidamente universalista, basado en las poli-
ticas de cobertura general del Estado. Aunque este
modelo logré importantes éxitos en algunos paises,
promoviendo la ampliacién de las coberturas de salud
y educacién, también generd amplios niveles de exclu-
sién, porque este modelo nunca logré materializar el
universalismo tantas veces prometido en la cobertura
de los principales servicios sociales. Por el contrario,
en muchos paises dicho esquema tendié a beneficiar a
los ya “privilegiados” por dicho patrén de accién esta-
tal, especialmente las clases medias y medias altas. El
fuerte sesgo del gasto publico social a favor de estos
grupos aun es visible en muchos paises de la regién,
en los que dicho gasto responde a un patrén regresivo,
en vez de favorecer la equidad. Este hecho es especial-
mente visible en la distribucién de los beneficios de la
seguridad social publica —pensiones y gasto sanitario—,
y en los desequilibrios del gasto educativo, que se
orienta en mayor medida a la educacién universitaria
a la que acceden las capas sociales medias-altas y altas
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urbanas, en desmedro de la educacién primaria y se-
cundaria en 4reas rurales y en las zonas marginales ur-
banas.

El énfasis en el crecimiento y las politicas compensa-
torias del “Consenso de Washington™ a lo largo de los
afos noventa se ha gestado un amplio consenso inter-
nacional a favor de la erradicacién de la pobreza. Las
conferencias internacionales de Naciones Unidas, en
particular la Cumbre de Desarrollo Social de Copen-
hague y la de Mujer y Desarrollo de Pekin, ambas en
1995, establecieron metas internacionales cuantifica-
bles de desarrollo social y lucha contra la pobreza. En
1996 los paises donantes de ayuda y las instituciones
financieras internacionales decidieron orientar la ayuda
oficial al desarrollo hacia estas metas internacionales,
estableciendo el afo 2015 como meta. Con la adop-
cién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), en 2000, la reduccién contra la pobreza se ha
convertido tanto en meta de la comunidad internacio-
nal en su conjunto, como en objetivo al que deben
orientarse las politicas nacionales en cada pais.

Con las politicas del Consenso de Washington, la
lucha contra la pobreza ha descansado bdsicamente en
politicas de apertura y liberalizacién, en la medida que
estas alentarfan la reanudacién del crecimiento, asf
como en un nuevo modelo de politica social segmen-
tada y orientada a determinados “grupos objetivo”
(targeting o “focalizacién”), que ha respondido en pri-
mera instancia al objetivo de atenuar y compensar los
costes del ajuste. Este modelo partia de la premisa de
que se debfan abandonar las politicas que pretendian
asegurar el acceso universal a determinados servicios
sociales, que se consideraban costosas e ineficientes, y
por ello contrarias a los objetivos fiscales del ajuste, y
habia que concentrarse en acciones puntuales hacia los
mds pobres porque estas resultaban mds eficaces y de
menores costos , limitadas a ciertos bienes y servicios
considerados bdsicos y minimos como la atencién pri-
maria de salud y la educacién primaria, en detrimento
de otros niveles. De esta forma, el hincapié en propues-
tas asistenciales, sumado al desmantelamiento de los
servicios sociales de alcance universal, llevé también a
centrar el interés hacia los sintomas de la pobreza, y
no a las causas de la misma.

Sin embargo, la experiencia de las dos dltimas dé-
cadas revela que el crecimiento, aunque es condicién

necesaria, no es suficiente, y que el nuevo disefio de
politica social “focalizada” y “compensatoria” del ajuste
apenas ha podido atenuar sus costes inmediatos, y
mucho menos afrontar la pobreza estructural previa a
las crisis macroeconémicas. El ajuste ha aumentado la
demanda de servicios publicos al tiempo que ha redu-
cido los presupuestos destinados a sostenerla. También
ha debilitado y redefinido el papel del Estado en este
campo y, a instancias de las instituciones financieras
internacionales se han impulsado nuevas estrategias e
instituciones para la politica social —los denominados
“fondos de inversién social”’—, cuyo enfoque e impacto
real ha sido reducido.

En los tltimos quince afios se han creado fondos de
este tipo en pricticamente todos los paises de América
Latina y el Caribe. Su rdpido crecimiento se explica por
el apoyo entusiasta del Banco Mundial y de otros do-
nantes, que consideran que son el instrumento mds efi-
caz para luchar contra la pobreza, y que ayudan a hacer
viable politicamente el ajuste. Ademds, este tipo de ins-
tituciones coincidfa con la visién neoliberal de la poli-
tica social, que abogaba por el desmantelamiento de los
servicios pablicos universales de salud y educacién y la
provisién de los mismos por parte del sector privado,
manteniendo los fondos sociales (considerados a priori
mds dgiles y eficientes que el sector publico) como alter-
nativa temporal para los mds pobres.

Ahora bien, veinte afios después de que el primero de
estos fondos fuera establecido, se ha demostrado que los
fondos sociales no son una panacea, ya que han tenido
un impacto reducido en la reduccién de la pobreza. Esto
se debe a su escasa financiacidn, a la deficiente seleccién
de la poblacién-meta y a los elevados costes administra-
tivos de la “focalizacién” —algo a lo que no es ajeno el
hecho de que en paises donde la pobreza afecta a la ma-
yorfa de la poblacién, puede ser més eficiente una poli-
tica de cobertura universal que obvia el elevado coste de
identificar a los pobres, ya que estos...estdn en todas
partes—, a la baja eficiencia del gasto, a su sesgo negativo
en relacion a la igualdad de género, y al hecho de que a
menudo se han limitado a ser instrumentos para redu-
cir la oposicién politica al ajuste y contribuir a la coop-
tacion y el clientelismo politico. Por otra parte, estas
politicas parten de una concepcién subsidiaria del Es-
tado respecto al mercado y la sociedad civil. Por ello, a
menudo los fondos sociales se han canalizado a través
de iniciativas de la sociedad civil, las ONG, y las auto-
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ridades locales, lo que se ha traducido en serias deficien-
cias en cuanto a la cobertura y han concentrado los be-
neficios en los grupos mds organizados, y no en los mds
pobres y excluidos. Finalmente, no hay que olvidar la
contradiccidon que inherente a la aplicacién de progra-
mas de ajuste que generaban pobreza y unos fondos
compensatorios que intentaban atenuarla. Superar esa
contradiccidn requerirfa, ante todo, que el ajuste hubiera
tenido en cuenta el impacto social de las politicas macro-
econdmicas (en especial sobre el empleo y las rentas) y
el desarrollo de sistemas de seguridad social, salud y edu-
cacién con cobertura universal.

Los enfoques de gestion del riesgo como politicas com-
pensatorias remozadas: con estos antecedentes, a me-
diados de los afios noventa aparece un nuevo enfoque
dentro la proteccidn social, ligado a la “gestién del
riesgo social” (social risk management). Este modelo
asigna tres funciones a la politica pablica: la preven-
cién, la mitigacién y el afrontamiento del riesgo. Se
parte de la presuncién de que las personas son vulne-
rables al riesgo de manera diferente. La vulnerabilidad
mide la capacidad de resistencia a una perturbacién o
choque, y que ello conduzca a una disminucién del
bienestar. De esta forma, la proteccién social deberfa
contemplar aquellas intervenciones publicas que ayu-
dan a los hogares o las personas, especialmente a las
mds pobres, a gestionar el riesgo; tales intervenciones
deben establecer relaciones de esfuerzo mutuo y com-
partido en dmbitos como la educacién y la salud.

En este esquema se le atribuye mayor importancia
a las causas de la pobreza, al hacer hincapié en la “vul-
nerabilidad”, y no en la situacién coyuntural de la po-
breza. Sin embargo, puede alegarse que dicho esquema
se basa en una serie de premisas sobre politica social
que no rompen con el enfoque anterior, y se tratarfa,
mds bien, de un enfoque “remozado” de la compensa-
cién social. De hecho, las responsabilidades del Estado
en materia de bienestar social se siguen circunscri-
biendo a la lucha contra la pobreza, més que a la des-
igualdad o a la exclusién social; se establece el
aseguramiento contra los riesgos como una responsa-
bilidad individual, y se desestima en lo fundamental
la solidaridad en su financiamiento.

Nuevos enfoques de largo plazo en la reduccion de la
pobreza. Los programas de transferencias condicionadas:
con el cambio de siglo, ha aparecido un nuevo enfoque

que pretende tanto la disminucién del riesgo entre los
sectores empobrecidos, como la busqueda de solucio-
nes mds estructurales y de largo plazo, a través de pro-
gramas que combinan la selectividad y el universalismo
a través de politicas sectoriales que implican tanto obli-
gaciones como derechos. El ejemplo mds claro de este
tipo de intervencidén son los denominados programas
de transferencias monetarias condicionadas (PTMC).

Estos programas pretenden obtener mejoras inme-
diatas en los ingresos familiares —especialmente aque-
llos que estén condicionados a una contraprestacién
laboral—, en la salud, y en la situacién nutricional, pero
también se orientan al largo plazo a través de la me-
jora de los activos educativos, pues a menudo estdn
condicionados a la escolarizacién de los nifios y nifias,
y los y las adolescentes en edad escolar, y el control sa-
nitario de las madres y la nifiez. Las intervenciones en
educacidn, en particular, pretenderfan impedir una in-
corporacién prematura en el mercado laboral de la in-
fancia y la juventud. Al ser transferencias monetarias se
resuelve el problema del corto plazo del ingreso de los
hogares pobres, pero al incluir una condicionalidad
que afecta a diferentes dimensiones del capital hu-
mano, se estarfa afrontando el problema de la repro-
duccién intergeneracional de la pobreza.

En América Latina existen diversos programas de
este tipo: en Brasil funciona bajo esta modalidad la
Bolsa Familia, dentro de ella la Bolsa Alimentacién, el
Programa Hambre Cero (Fame Zero) y la Bolsa Escola,
y el Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil
(PETI); en Ecuador el Bono de Desarrollo Humano
—aunque en éste dltimo no se ha aplicado plenamente
la condicionalidad prevista—; en Argentina, el Plan Jefes
y Jefas de Hogary el Programa Familias por la Inclusién
Social; en Colombia el Programa Familias en Accidn;
en Nicaragua la Red de Proteccidn Social “Mi Familia”
en México el Programa Oportunidades; en Chile el Pro-
grama Chile Solidario; en Bolivia el Plan Nacional de
Empleo de Emergencia (PLANE); en Honduras el Pro-
grama de Asignacidn Familiar (PRAF); en Costa Rica el
Programa Superémonos; y en Uruguay el Proyecto 300.

El hecho de que estos programas hayan sido adop-
tados por gobiernos de diferente signo politico-ideols-
gico revela cierta homogeneidad en las estrategias de
politica social. Se mantienen elementos propios del en-
foque compensatorio, pero como se ha indicado se ha
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tratado de darles un enfoque de largo plazo; se ha au-
mentado notablemente la escala de los programas y el
ndmero de participantes, se han introducido innova-
ciones significativas en la gestién —destaca el uso de
una tarjeta magnética de débito en Bolsa Familia, de
Brasil- y desde posiciones de izquierda se han justifi-
cado con un enfoque de derechos antes ausente. La
mayor escala de estos programas —algunos programas
como el Oportunidades de México y el Bolsa Familia en
Brasil han llegado a cubrir porcentajes significativos de
la poblacién total (25% y 16% respectivamente), a
pesar de que su coste se sitda en el 0,5% del PIB de
México, y del 0,8% de Brasil- se ha traducido en efec-
tos positivos que se reflejan en los grandes agregados
estadisticos nacionales, particularmente en lo referido
a la incidencia de la pobreza, la cobertura de educa-
cién y la mejora de la salud y la nutricién de los gru-
pos y regiones mds pobres. Es tal el éxito de Bolsa
Familia, que la ciudad de Nueva York se ha inspirado
en su disefo para adoptar un programa andlogo, y el
Gobierno de Brasil estd asesorando a otros paises para
la adopcién de programas similares.

No obstante, se han sefialado algunas limitaciones
y problemas significativos en este tipo de programas.
Por un lado, el hecho de que se lleven a cabo a través
de los Gobiernos locales puede introducir serias dis-
torsiones en la seleccién de las familias beneficiarias.
Por otra parte, pueden surgir incentivos perversos si la
condicionalidad no estd bien disefiada, asf como “ex-
ternalidades negativas” asociadas al estigma que supone
ser participe de estos programas, y las divisiones que
pueden aparecer en las comunidades entre beneficia-
rios y no beneficiarios. Preocupan, también sus efectos
reducidos e incluso contraproducentes de cara a la
igualdad de género. En la mayoria de los casos, las
transferencias se realizan a los hogares a través de las
mujeres, lo que puede contribuir a su empodera-
miento, pero también se refuerzan sus roles de género
tradicionales, asociados al cuidado de los hijos. Ade-
mas, el reducido monto de las transferencias realiza-
das estarfa contribuyendo a reducir la intensidad de la
pobreza, mds que la pobreza en si, y no estarfa afron-
tando los problemas endémicos de desigualdad que ca-
racterizan a América Latina y el Caribe. A largo plazo,
la superacién de la pobreza dependerd primordial-
mente de la capacidad de generar ingresos en las fami-
lias a través de empleos adecuadamente remunerados,
y ella, a su vez, depende tanto de factores estructura-

les relacionados con el modelo econémico y el empleo,
como de los afios de escolarizacién y la calidad de los
activos educativos, lo que requiere reformas educati-
vas de hondo calado. Las transferencias, por otra parte,
son un elemento necesario, pero no suficiente, para la
conformacién de una politica social universal basada
en derechos de ciudadanfa. Estos programas, al aten-
der a los mds pobres, aunque lo hagan bajo la idea de
incluirlos en politicas universales, no son sino una es-
trategia limitada de integracién social. Un programa
que se maneja bajo la 16gica de los derechos debe tener
en cuenta el principio de la universalidad de las poli-
ticas entendida como la garantia para todas las perso-
nas en tanto ciudadanos, con independencia de su
condicién socioeconémica o de su capacidad de pago.

En relacién a esta dltima cuestidn, se ha sefalado
que es fundamental asegurar que este tipo de progra-
mas, basados en el criterio de selectividad, sean un
complemento de las instituciones vigentes y no una
competencia con ellas. Es preciso tomar medidas para
que los beneficiarios puedan hacer efectivos sus dere-
chos y obligaciones a través del acceso a servicios pu-
blicos de calidad. Esto implica consolidar vinculos con
las prestaciones ya existentes en dmbitos como la salud
o la educacién antes que crear nuevas formas de pres-
tacién que terminen creando una arquitectura “dual”
de servicios sociales.

Mis alld de la pobreza y la desigualdad: el desafio de
la cohesion social: el principal desafio del desarrollo so-
cial y de la gobernanza democrdtica de la region es re-
ducir la desigualdad y hacer frente a las dindmicas de
discriminacién y de exclusién por razén de etnia, sexo,
lugar de residencia, y otros factores, que fracturan las
sociedades y constituyen un impedimento a la cohe-
sién social, un concepto mds amplio que alude a la su-
peracién de las desigualdades, asi como al sentido de
pertenencia a una sociedad que reconoce en su pleni-
tud los derechos de ciudadania politica, civil, y social,
y genera inclusién a través de mecanismos econdémi-
cos, sociales y politicos.

Un enfoque integral para el desarrollo y la reduccion
de la pobreza y la desigualdad: desde finales de los afios
noventa, se ha planteado la necesidad de politicas com-
prehensivas de desarrollo y reduccién de la pobreza
que superen los estrechos limites del “Consenso de
Washington”, hasta el punto de que el propio Banco
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Mundial lleg6 a hablar de un “postconsenso” y de un
“marco integral de desarrollo” de cardcter comprehen-
sivo. En el plano interno, esas politicas deberfan par-
tir de, y ser asumidas por los propios paises afectados
—principio de “apropiacién” u ownership— a través de
procesos de consulta y participacién social, mds que
de la condicionalidad impuesta por actores externos.
Deberian contemplar tanto las politicas e incentivos
dirigidos a promover el crecimiento econémico, como
las medidas redistributivas destinadas a facilitar el ac-
ceso de los pobres a la renta y a activos productivos
(como la educacidn, el capital y la tierra), a alentar la
participacion de los pobres en la vida social y politica,
y a ofrecer “redes de seguridad” a los que no puedan
valerse por si mismos. Estas medidas deberfan reducir
tanto la desigualdad vertical, asociada a estratos socioe-
condémicos, como la horizontal, que incluye factores
de discriminacién como el sexo, el grupo étnico, cul-
tural o religioso. Esto implica un mayor gasto publico
en capital humano y en particular en educacién, y una
mejor distribucién del mismo. También exige refor-
mas estructurales atin pendientes en muchos paises de
la regién —como la reforma agraria o las reformas tri-
butarias de cardcter progresivo— que permitan al Es-
tado llevar cabo esas inversiones, y que los pobres
puedan incorporarse por si mismos a la produccién y
al consumo. La reforma del Estado, la mejora de las
politicas gubernamentales y la reestructuracién del
gasto publico es un componente esencial de esta
agenda. Es necesario destinar mds recursos (internos y
de la ayuda externa) a la educacion bdsica y secunda-
ria y a la atencién primaria de salud —y menos, en tér-
minos relativos, a las universidades o a otras partidas de
gasto que favorecen mds a las clases medias y altas y a
los grupos urbanos. También serfa necesario reducir el
peso del servicio de la deuda y liberar esos recursos para
la inversién productiva y el gasto social.

En el plano internacional la agenda también es muy
compleja. Se requiere un entorno de estabilidad que fa-
vorezca el crecimiento econdmico, y marcos reguladores
que limiten los flujos especulativos y eliminen la volati-
lidad financiera asociada a la globalizacién. También es
clave la apertura comercial de los paises industrializados,
a través de una nueva ronda de negociaciones multilate-
rales, pero ésta s6lo contribuird a mejoras sociales y am-
bientales si va acompanada de las correspondientes
salvaguardas o cldusulas sociales y ambientales. En lo re-
ferente a la financiacién del desarrollo, un requisito in-

dispensable es la puesta en marcha, de forma répida y
con adecuado respaldo econémico, de la iniciativa para
la reduccién de la deuda externa de los paises mds po-
bres, pero ésta debe complementarse con un esfuerzo
adicional de ayuda al desarrollo.

6. La evolucidn de la educacion
y los Objectivos de Desarollo del
Milenio

Los avances desiguales en el logro de las metas del milenio
en educacion condicionardn la reduccion de la pobreza y
la desigualdad: como se ha indicado, la desigualdad en
los activos educativos es un factor clave en la persis-
tencia de la pobreza y la desigualdad de ingreso, de
etnia y de género, y por ello, avanzar en las metas de
educacién de los ODM, mds alld de su importancia
intrinseca, constituye un elemento esencial en la estra-
tegia de lucha contra la pobreza y la desigualdad de la
regién. En particular, conforme al ODM-2, en 2015
todos los ninos y nifias deberdn poder completar un
ciclo completo de ensefianza primaria, sin el cual estard
vedado el acceso a la educacién secundaria o universi-
taria, y a empleos de mayor calidad, productividad e
ingresos. En conjunto, la regién ha experimentado me-
joras en este dmbito y estd en el camino de cumplir el
ODM-2 a tiempo, pues entre 1990 y 2005 la tasa neta
de matricula en ensenanza primaria pasé del 86,2% al
91,5%, y la proporcién de alumnos/as que culminan
la educacién primaria aumenté de 83,6% a 90,9%.
Paises como Argentina, Chile, Panamd o Uruguay se
encuentran ya muy cerca de lograr ese objetivo, con
tasas superiores al 96%. Otros paises se encuentran
cerca del promedio latinoamericano, y los paises mds
pobres de Sudamérica, como Bolivia o Paraguay, lige-
ramente por debajo de la tasa regional. Sin embargo,
en Centroamérica (con la excepcién de Costa Rica) esa
tasa es mucho mds baja: Guatemala (58,3%); Nicara-
gua (64,5%); Honduras (70,6%) y El Salvador
(76,1%). Por ello, en este grupo de paises esa meta del
milenio es especialmente relevante.

En el Caribe los indicadores respecto a las metas de
educacién primaria eran bastante elevados hacia 1990,
pues la tasa de matricula en educacién primaria se si-
tuaba, en promedio, en torno al 92%, y muestran una
cierta mejora hacia el 2001, al elevarse al 93%. Hay
que mencionar, no obstante, la notable excepcién de
Haiti y probablemente de Surinam, un pais para el que
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no se cuenta con datos. Por ello, para esta regién el
desafio de la calidad, que se trata en el siguiente punto,
es mds perentorio que el de las coberturas.

Los principales desafios en materia educativa se en-
cuentran en la calidad, mds que en la cobertura, y en la
expansion de la educacion secundaria y universitaria, mds
que en la educacion primaria: el énfasis de los ODM
en las tasas de matricula y de cobertura de la educa-
cién primaria es mds importante, como se indicd, para
los paises de renta baja y de renta media-baja. Salvo en
los paises mds pobres de Centroamérica o Haiti, esas
metas del milenio son menos relevantes en cuanto al
papel de la educacién en el desarrollo, la lucha contra
la pobreza, la movilidad y la cohesién social. Como re-
gién de renta intermedia, los desafios se encuentran en
la mejora de la calidad de la educacién en todos sus
niveles —en especial de la educacién primaria y secun-
daria en las dreas de menor desarrollo—, la expansién de
la cobertura de la educacién secundaria y la formacién
profesional, y el acceso a la educacién superior para los
sectores de rentas mds bajas. Como muestra de la mag-
nitud de esos desafios, cabe mencionar que los resulta-
dos para 2000-2003 del Proyecto PISA/OCDE —en el
que sélo participan Uruguay, Argentina, Chile, Brasil,
México y Perti— sefialan que los mejores alumnos y
alumnas de América Latina puntuaron bastante mds
bajo que sus pares de otras regiones. Por ejemplo, en el
caso de Brasil y México, mds del 50% de los estudian-
tes tienen problemas de lectura y en el caso de las ma-
temdticas este porcentaje asciende al 70%.

7. La situacion de la salud y los
Objectivos de Desarollo del Milenio

Una region en plena “transicion epidemioldgica™ como
consecuencia de la reduccién de la tasa de mortalidad y
las mejoras sanitarias, la regién experimenta una “tran-
sicién epidemioldgica”, es decir, la poblacién se enferma
y muere tanto por causas prevenibles —enfermedades que
en el primer mundo se erradicaron hace largo tiempo:
tuberculosis, disenterfa, célera, entre otras— como por
“patologias de la modernidad urbana”, como el infarto,
las enfermedades cerebro-vasculares, el cincer o los trau-
matismos derivados de accidentes de trdfico. En el Ca-
ribe, en concreto, las principales causas de muerte son las
enfermedades cardio y cerebro vasculares, el cdncer, la
diabetes y el VIH y sida. Es bastante probable que dicha

tendencia se mantenga en el conjunto de la regién. Ello

supone un desafio para los servicios de salud considera-
blemente mayor que el que corresponderfa al grado de
desarrollo de dichos servicios.

Avances de los Objetivos del Milenio en cuanto a re-
duccidn de la mortalidad infantil: el ODM-8 pretende
una reduccién de dos terceras parte de la mortalidad
infantil de 1990 a 2015. Los indicadores de progreso
seleccionados para dar seguimiento a ese Objetivo in-
cluyen la tasa de mortalidad infantil (menores de cinco
anos) y de los recién nacidos (menores de un afo), asf
como la tasa de inmunizacién frente al sarampién. En
cuanto al primero de esos indicadores, en América La-
tina entre 1990 y 2003 se ha pasado de una tasa de
55,7 a 33,2 por cada 1.000 nacidos vivos, y todos los
paises presentan mejoras. Se trata de un avance impor-
tante, pero insuficiente, pues estd ligeramente por de-
trds del ritmo requerido para alcanzar esa meta en
2015. En cualquier caso, el promedio regional no debe
desviar la atencién respecto a los paises en los que esa
tasa es mds elevada, como Bolivia, que entre 1990 y
2003 ha pasado de 113 a 70 por cada 1.000 nacidos
vivos. Otros paises que se encuentran por encima de la
media son Honduras, Pert, Guatemala, Paraguay y
Republica Dominicana. En el Caribe angléfono, la
tasa de 2003 es de 21,8 por 1.000 nacidos vivos, pero
en Guyana es tres veces mds alta, y en Belice duplica el
promedio regional. En el Caribe angléfono, la tasa de
mortalidad infantil descendié un 25% entre 1985 y
2000, pero la tasa de ese tltimo afio atn era entre 1,4
y 2,2 veces la requerida para alcanzar las metas de los
ODM en este dmbito. Aunque el avance en algunos
paises ha sido muy importante, en otros muchos se
partia en 1990 de indicadores desfavorables, por lo que
resulta dificil que se alcance ese objetivo en ninguno de
los paises de mantenerse las tendencias actuales.

La cobertura de vacunacién contra el sarampién
aumenté del 76% al 92% entre 1990 y 2005. Todos
los paises registraron un aumento de dichas coberturas,
salvo Costa Rica, en la que no crecid, y Republica Do-
minicana, que ha experimentado un fuerte retroceso.
Los paises con menores tasas son Bolivia (64% en
2003); Guatemala (75%); Haiti (53%) y Republica
Dominicana (79%).

Avances en los Objetivos del Milenio en salud materna:
hay muchas dificultades para medir los avances en rela-
cién a este Objetivo, pues pocos paises cuentan con re-
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gistros comparables en el tiempo. No obstante, los prin-
cipales indicadores (tasa de mortalidad materna y la co-
bertura del parto por personal capacitado) presentan
mejoras en todos los paises de la regién, salvo para Co-
lombia y Panamd, que incrementaron sus tasas de mor-
talidad en los dltimos 10 afios. En 2000, la tasa de
mortalidad materna de América Latina era de 87 falle-
cimientos por cada 100.000 nacidos vivos, y en el Ca-
ribe era de 113 por cada 100.000 nacidos vivos.
Respecto a ese indicador, las peores situaciones se daban
en Haiti, con una tasa 5 veces superior al promedio del
Caribe; en Bolivia, que triplicaba el promedio latinoa-
mericano; y en Pert, que lo duplicaba. Otros paises con
tasas superiores al promedio eran Colombia, Nicaragua,
Perd, y en el Caribe, Guyana y Surinam. En el Caribe
hay pocos datos de cara a medir los avances en las metas
referidas a este ODM, y se estima que s6lo en Jamaica
y Surinam ha habido avances apreciables.

A ello se le anade que las coberturas de partos por
personal calificado son deficientes en la Regién An-
dina y en Centroamérica. Pese a los esfuerzos de los
paises andinos y centroamericanos, las desigualdades
(por nivel de ingreso y localizacién geogrdfica, instruc-
cién de la madre) persisten marcadamente en el acceso
a la salud de las mujeres embarazadas.

Avances de los Objetivos del Milenio en cuanto a la
reduccion de la propagacion del VIH y sida, la malaria
y otras enfermedades: las tasas de prevalencia del VIH y
sida en la poblacién entre 15 y 49 afios muestran un
comportamiento dispar en el periodo 2001-2005. En
promedio, América Latina experimenté una mejora,
ya que descendieron de 0,61% a 0,55% de la pobla-
cién de ese grupo de edad. Los paises en los que la si-
tuacién empeord, pues se registré un incremento de
esas tasas fueron Colombia, El Salvador, Panamd, Uru-
guay y Venezuela.

En el Caribe la tasa promedio, de por si muy ele-
vada, también empeord, al aumentar de 1,73% a
2,02%. Si se toma sdlo el Caribe angléfono, esa tasa es
atin mds alta, alcanzando 2,5%, la segunda mis ele-
vada del mundo por detrds de Africa subsahariana. En
el Caribe, dentro de los paises para los que hay datos,
se registraron aumentos en Bahamas, Belice, Jamaica y
Surinam. Los paises mds afectados por el VIH y sida
(prevalencia superior al 1%) son Hait{ (3,8%); Baha-

mas (3,3%); Trinidad y Tobago (2,6%); Belice (2,5%);

Guyana (2,4%); Surinam (1,9%); Barbados, Hondu-
ras y Jamaica (1,5%); y Repuiblica Dominicana
(1,1%). No obstante, en Bahamas. Barbados, Repu-
blica Dominicana y Haiti se observa un cambio de
tendencia alentador de cara a la consecucién de las

metas sobre VIH vy sida referidas a este ODM.

Si se atiende a las cifras absolutas que proporciona
el Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el
VIH y sida (ONUSIDA), se estimaba que en 2005
América Latina contaba con 1.600.000 personas con
el VIH y sida, lo que suponia 200.000 personas mds
que las registradas en el afio 2003. Por paises, las ci-
fras més elevadas corresponden a Brasil, con 620.000
personas viviendo con VIH y sida, seguido de México
(180.000), Colombia (160.000), Argentina (130.000)
y Venezuela (110.000). Segtn las estimaciones de
UNICEE el 40% de las personas que viven con VIH
y sida en la regién son nifios, nifias y mujeres en edad
fértil. Para la nifiez afectada esta situacién se traduce en
un alto riesgo de exclusién en el acceso a la educacién,
a servicios bdsicos de atencidn, y a proteccién si sus
padres fallecen. En algunos paises, como Jamaica, el
problema de los “huérfanos del sida” ha alcanzado tales
proporciones que en 2003 llevé a la adopcién de pro-
gramas especificos para afrontarlo por parte del Go-
bierno. Para las mujeres, las inequidades de género se
reflejan en la propensién a la transmisién de la enfer-
medad. Aunque la mayor parte de los afectados en
América Latina son hombres, en Ecuador y Uruguay
mds del 50% de los casos estimados son mujeres. En
Argentina, Belice, Brasil, Colombia, Ecuador, Para-
guay, Perd y Uruguay las enfermedades vinculadas al
sida son la tercera causa de muerte entre los hombres
de 25 a 49 afios de estos paises.

En todos los paises, el estigma del sida constituye un
serio problema y un factor de marginacién y exclusiéon
social debido a la falta de informacién y a la persisten-
cia de estereotipos socioculturales a través de los cuales
se asocia esta enfermedad a putas de vida y conducta que
también son objeto de rechazo y discriminacién

Si bien en América Latina la incidencia del VIH y
sida en los jévenes todavia es menor que la de los adul-
tos, el hecho de que la vida sexual tiende a iniciarse
cada vez mds tempranamente sin contar con una edu-
cacién sexual oportuna ni un conocimiento adecuado
del VIH y sida supone un importante factor de riesgo.
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Los datos ponen de manifiesto que para un buen nd-
mero de paises, especialmente en el Caribe, no serd po-
sible alcanzar el ODM referido al VIH y el sida. Revertir
esta tendencia requerirfa, como sefialan distintos andli-
sis, destinar mds recursos a la educacion y la prevencién.

8. Ameérica Latina y el Caribe en la
“era de la migracion”

El creciente flujo de emigrantes de América Latina y el
Caribe: 1a regién es participe de los crecientes flujos de
la denominada “era de la migracién”, que constituye
una de las dimensiones m4s relevantes de la globaliza-
cién. De la magnitud del fenémeno da idea el hecho
de que, conforme a estimaciones de Naciones Unidas,
alrededor de 190 millones de personas viven fuera de
su pais de nacimiento

En este contexto global, la regién de América La-
tina ha aumentado sus flujos de emigrantes hacia Es-
tados Unidos vy paises de
consolidando los lazos transnacionales entre estas geo-

algunos Europa,
graffas e incrementando el envio de remesas hacia la
regién. Son varias las causas que explican este fené-
meno, y parte de ellas no son exclusivas de América
Latina. Entre las mds importantes, cabe mencionar la
crisis de la economfa campesina, motivada por la mo-
dernizacién de la agricultura y la expansién de la
agroindustria; el aumento del desempleo originado por
los ciclos econémicos recesivos; la disminucién, en tér-
minos relativos, de los costes del transporte interna-
cional; y los cambios que se han generado en las
expectativas sociales respecto a las oportunidades eco-
némicas, causados por la mayor exposicién de las so-
ciedades de los paises en desarrollo a los medios de
comunicacién globales. En una proporcién impor-
tante, los emigrantes centroamericanos y mexicanos a
Estados Unidos, y una parte pequefa de los emigran-
tes de los paises andinos a la Unién Europea, son per-
sonas de baja calificacién. Sin embargo, la mayor parte
de los emigrantes de Sudamérica y del Caribe son per-
sonas jévenes, en edad productiva, y con calificacio-
nes superiores al promedio, lo que representa una
cuantiosa pérdida de capital humano.

Segin CELADE, en los dltimos afios el nimero de
emigrantes de Latinoamérica y el Caribe ha aumen-
tado de unos 21 millones de personas en 2000 a casi
25 millones en 2005. Atendiendo a los flujos de sa-

lida, cabria clasificar los paises en tres grupos: en pri-
mer lugar los paises que tienen un bajo porcentaje de
emigrantes (menos del 3%): Argentina, Brasil, Costa
Rica, Chile y Perd. En segundo lugar, los paises donde
el porcentaje de emigrantes representa entre el 3% y
8% del total de la poblacién y se puede considerar una
migracién mediana. En esta seccién estdn la mayoria
de los paises de la regién: Bolivia, Colombia, Ecuador,
Guatemala, Honduras, Panamd, Paraguay y Uruguay.
El tercer grupo lo integran los paises que tienen un alto
porcentaje de poblacién emigrante (entre 9% y 20%):
son Belice, El Salvador, México y Nicaragua. El Ca-
ribe, en particular, presenta una de las tasas netas de
emigracién mds elevadas del mundo. Los paises con
mayores flujos de salida respecto de su poblacién han
sido Guyana, Surinam, Jamaica y Santa Lucfa.

La importancia de las migraciones intrarregionales:
los emigrantes intrarregionales se elevan a unos tres
millones de personas. Son cuatro los paises de la re-
gién que presentan porcentajes elevados de poblacién
nacida en el extranjero: Costa Rica (7,5%), Belice
(7,1%), Argentina (4,2%) y Venezuela (4,2%). De
estos paises, solo Argentina ha disminuido la pobla-
cién extranjera en comparacién con décadas pasadas.
Se trata, sobre todo, de personas procedentes de paises
fronterizos. Asi, en Argentina residen personas prove-
nientes de Paraguay, Bolivia, Chile y Uruguay; a Costa
Rica llegan, principalmente, nicaragiienses; y a Vene-
zuela llega, sobre todo, poblacién colombiana. Se cal-
cula que hay 231.789 bolivianos y 322.962 paraguayos
en Argentina; 226.374 nicaragiienses en Costa Rica; y
608.691 colombianos en Venezuela. El tratamiento
legal de los inmigrantes por parte del pais de destino
varfa significativamente, y en algunos casos —colom-
bianos en Venezuela, nicaragiienses en Costa Rica— no
gozan de plenitud de derechos y, como ocurre en el dl-
timo caso citado, son objeto de trato discriminatorio
y se registran frecuentes episodios de xenofobia. En el
Caribe las migraciones intrarregionales también son
importantes. En particular, en los territorios depen-
dientes de las Islas Virgenes (britdnicas y de Estados
Unidos), las Islas Caimdn, Aruba y las Antillas Neer-
landesas, la poblacién de origen inmigrante ha llegado
a suponer, segtin casos, entre el 28% y el 38% de la
poblacién total.

Los flujos a Estados Unidos y Furopa: Estados Uni-
dos constituye el principal destino de la emigracién de
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la regién. Segtin datos de CEPAL, en 2004, la pobla-
cién latinoamericana en ese pafs se acercaba a los 18
millones. De los 9,3 millones de emigrantes indocu-
mentados en ese pais en 2002, el 57% son mexicanos,
el 13% de otros paises de América Latina, en torno al
10% del Caribe, y el 20% del resto del mundo. Se
trata de una poblacién con una alto grado de insegu-
ridad y vulnerabilidad, sin derechos laborales o de otra
indole, con obstdculos para acceder a los servicios so-
ciales, y sometida al riesgo permanente de la deporta-
cién. Por otro lado, tras los atentados terroristas del
11-S, en ese pais se ha producido una marcada “secu-
ritizacién” del enfoque y las politicas hacia los flujos
migratorios, lo que se ha traducido en un reforza-
miento de los controles fronterizos que ha hecho mds
dificil el cruce de la frontera. Ello sitda a los emigran-
tes frente a las organizaciones delictivas o de las fuer-
zas de seguridad, mayor vulnerabilidad, violaciones de
los derechos humanos

En lo que se refiere a Europa, su atractivo como
destino ha aumentado a causa del endurecimiento de
los controles migratorios en Estados Unidos, y del
fuerte crecimiento econémico y del empleo en algu-
nos paises, como Espafa. Segin los datos del padrén,
las personas nacidas en pafses de América Latina que
residen en Espafia aumentaron de 210.000 en 1991 a
840.000 en 2001, y a 1.200.000 personas en 2004. El
mayor aumento se ha producido en los ecuatorianos,
colombianos y argentinos.

El aumento de las remesas: en las Gltimas dos déca-
das las remesas enviadas hacia América Latina y el Ca-
ribe se han multiplicado por diez. Paralelamente, ha
crecido el interés por el impacto de estos flujos en el
desarrollo econémico de los paises receptores. Segin
el Banco Mundial la regién encabeza el ranking mun-
dial de receptores de remesas. Los tltimos datos del
BID para el 2006 hablan de 55.000 millones de déla-
res, y si se consideran las que reciben los paises del Ca-
ribe, la cifra asciende a 62.000 millones. A titulo
comparativo, las remesas representan el 70% de la in-
version extranjera directa (IED) y superan en cinco
veces la Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD).

Se calcula que en 2006 México recibié 23.053 mi-
llones de délares. Brasil y Colombia recibieron 7.373
millones y 4.200 millones, respectivamente. Guate-
mala con 3.610 millones y El Salvador con 3.316 mi-

llones se situaron en los siguientes lugares. En con-
junto, esos cinco paises concentraron el 75% de las re-
mesas llegadas a la regién. En los paises del Caribe las
remesas han aumentado de 1.097 millones de délares
en 2000 a 2.293 millones en 2005, lo que representa
un aumento del 109% en ese periodo. Los principales
receptores en el Caribe son Jamaica (7.584 millones
de ddlares en ese periodo), Haiti (4.642 millones) y
Guyana (760 millones). Hait{ y Jamaica suponen alre-
dedor del 80% de las remesas que recibe el Caribe de
habla no hispana.

La significacién econémica de las remesas varfa de
acuerdo a la magnitud de las mismas y al tamafio de la
economfa nacional. Por ejemplo, en 2004 las remesas
representaron el 16% del Producto Interno Bruto (PIB)
de Honduras y el 15% de El Salvador. En los paises mds
grandes, que son lo que perciben un mayor volumen de
remesas, estas representan menos del 5% del PIB na-
cional. En Colombia llegan al 3,1% del PIB, y en M¢-
xico suponen sélo el 1,6% del PIB, en Perti son el 1,5%,
mientras en Brasil corresponden al 0,4% del PIB. Por
otra parte, considerando las remesas en términos per c4-
pita, el pais con el mayor nivel de la regién es el Salva-
dor con cerca de 350 délares per cdpita. En El Caribe,
los paises en los que las remesas tienen mds importan-
cia en términos relativos son Haiti, donde suponen mds
del 50% del PIB, Guyana con el 20%, y Jamaica, con
el 17% del PIB. En este tltimo pais, las remesas alcan-
zan la misma cifra que los ingresos por turismo.

Por paises de origen, Estados Unidos es la principal
fuente. En 2006 alcanzaron los 45.000 millones de d¢-
lares, lo que supone un fuerte crecimiento respecto a
los 30.000 millones de 2004. Las remesas enviadas
desde Espana, segtin la balanza de pagos del Banco de
Espafia, llegaron a suponer algo mds de medio punto
del Producto Interior Bruto (PIB) espafiol, ya que en
2006 alcanzaron, seguin esta fuente, unos 10.000 mi-
llones de délares. Los inmigrantes iberoamericanos en
Espafia son los “mds propensos” a enviar remesas, ya
que acapararon casi el 70% de las transferencias al ex-
terior en 2000), pese a constituir alrededor del 36%
de la poblacién inmigrante. En el caso espanol, el cre-
cimiento de las remesas ha sido muy rdpido, pues de
2001 a 2006 se multiplicaron por cuatro.

El impacto de las remesas en los hogares: aunque no
estd claro cudl es el impacto de las remesas en los pro-
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cesos de desarrollo de la regién, en algunos paises tiene
un fuerte impacto en los niveles de consumo de los ho-
gares, y a juicio del Banco Mundial, puede ser un fac-
tor importante en la mejora de los indicadores de
pobreza de algunos paises. En 2003, segin estimacio-
nes de CEPAL, el porcentaje de hogares que recibian
remesas sobre el total era del 21% en Repuiblica Domi-
nicana, del 19% en Nicaragua, del 17% en El Salva-
dor, del 13% en Uruguay, del 11% en Guatemala y
Honduras. En Ecuador, México y Paraguay ese por-
centaje se situaba entre el 5% y el 6%, y en Bolivia y
Perti superaba el 3%.

En cuanto a estratos de ingreso, en México el 61%
de los hogares que reciben remesas pertenece al quin-
til mds pobre, mientras que sélo el 4% de los hogares
receptores pertenece al quintil de mayores ingresos.
Igualmente, en Paraguay el 42% de los receptores co-
rresponde al quintil inferior y sélo 8% al superior. En
Ecuador, El Salvador y Guatemala al menos 30% de
quienes reciben remesas pertenecen al segmento de
menores ingresos. En otros paises, se da un patrén
opuesto, como Perti o Nicaragua. En este dltimo pais
s6lo el 12% de los receptores pertenecen al quintil in-
ferior y 33% corresponde al quintil de mayores ingre-
sos. Ello expresa distintas pautas migratorias en lo que
se refiere a la capacitacién y nivel educativo de los emi-
grantes: en el caso de México se trata de personas de es-
casa calificacidn, mientras que en Nicaragua o Pert los
emigrantes pertenecen a estratos superiores.

Estos datos ponen de manifiesto que, al tiempo que
las remesas constituyen un mecanismo de alivio de la
pobreza, también son un factor de vulnerabilidad, al
hacer depender los ingresos y el consumo de un buen
ndmero de familias del ciclo econémico que se vive en
los paises de destino, lo que supone un factor afiadido
de “transnacionalizacién” de las condiciones sociales
de la regi6n.

9. La consolidacion de la democracia
y los derechos humanaos, y el des-
afio de la gobernanza democratica

Un panorama casi generalizado de regimenes democrd-
ticos y de elecciones periddicas: la democracia parece ha-
berse asentado firmemente en América Latina y el
Caribe, con muy pocas excepciones. Aunque este
hecho tiende a darse por sentado, se trata de un cam-

bio trascendental respecto a la realidad vigente hace 25
afios. En la actualidad se asume que el poder se trans-
fiere por medio de elecciones, conforme al marco cons-
Este
democratizacién de la abrumadora mayoria de los pa-

titucional. reciente movimiento hacia la
{ses latinoamericanos constituye un avance positivo en
una regién largamente caracterizada por la irrupcién
de gobiernos militares en el control del poder estatal.
La vigencia de las instituciones democrdticas ha permi-
tido ampliar el margen de derechos y libertades de la
ciudadania y colocar ciertos frenos a los abusos del
poder y la autoridad.

Entre 2004 y 2006 se han sustituido 14 Presiden-
tes, y si bien algunos de ellos dejaron el cargo a causa
de protestas populares, sus sucesores han respetado los
procedimientos constitucionales. Cada vez mds la ciu-
dadanfa recurre a las elecciones, y no a las protestas
violentas, para expresar su descontento, exigir cuentas
a sus gobiernos y lograr los cambios que desean. De
hecho, un buen nimero de procesos electorales han
llevado al poder a lideres que expresan las aspiraciones
de los grupos mds pobres, y que tradicionalmente no
tenfan suficiente representacién en la politica y el go-
bierno, dando inicio a lo que se ha calificado como un
“nuevo ciclo politico” en la regién. El ascenso politico
de las izquierdas al poder estd estrechamente ligado
con una nueva identificacién entre los pobres y el voto.

...aunque el drea andina ha atravesado una etapa de
serias crisis de gobernabilidad. En un contexto general
de consolidacién del sistema democrdtico, los paises
centroamericanos y los del Cono Sur registran las me-
joras mds visibles en cuanto a estabilidad politica y
apego a los mecanismos institucionales para la eleccién
y cambio de gobiernos. Sin embargo, al ver mds de
cerca el caso de la regién andina, se constata que los
problemas de violencia, corrupcién, autoritarismo e
intensa confrontacién politica y social de esta region
han puesto en riesgo el curso normal de los procesos
electorales y han impedido que ciertas capas de la po-
blacién puedan ejercer el derecho al sufragio. En Co-
lombia, los procesos electorales, en especial en el
dmbito regional y local, se han visto afectados por la
actuacién de las guerrillas y los paramilitares, que de
hecho han venido siendo la autoridad de facto en am-
plias zonas del pais. En el Perd, a lo largo de los no-
venta el gobierno de Alberto Fujimori mind las
instituciones del Estado de derecho a través de distin-
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tos mecanismos autoritarios. Se han dado distintas si-
tuaciones de inestabilidad politica y derrocamientos
presidenciales en los Paises Andinos. En el Ecuador
tres presidentes (1997, 2000, 2005) han sido depues-
tos en el contexto de fuertes movilizaciones ciudada-
nas, en los que han actuado como drbitros las Fuerzas
Armadas. Bolivia vivié desde el afio 2000 un ciclo de
turbulencia politica en que los movimientos sociales,
en lo fundamental indigenas y campesinos, desafiaron
a las elites bolivianas y contribuyeron decididamente a
la caida de dos presidentes (2003 y 2005). En Vene-
zuela, en el afo 2002, se dio un intento fallido de
golpe de Estado en contra del Presidente Hugo Ch4-
vez, y en afios posteriores el pais ha atravesado una
etapa de fuerte polarizacién politica.

Respaldo mayoritario a la democracia, pero escasa
confianza en las instituciones: los datos aportados por el
“Latinobarémetro” de diciembre de 2006 revelan que
el nivel de satisfaccién con la democracia es del 38%,
lo que significa 7% mds que en 2005, y que el respaldo
regional a la democracia alcanza el 58%, lo que supone
un aumento del 5% con respecto a 2005 y el mayor
nivel desde finales de los anos noventa.

Sin embargo, al tiempo que se consolidan los dere-
chos politicos, la ciudadanfa padece, como se ha ex-
puesto, altos niveles de pobreza, la desigualdad mds
alta del mundo, y serios problemas de seguridad ciu-
dadana. Ello conduce a altos niveles de frustracién ante
la falta de oportunidades y los altos niveles de desigual-
dad, pobreza y exclusién social. Por ello, existen fuer-
tes tensiones entre la expansién de la democracia y la
economia, la busqueda de la equidad y la superacién
de la pobreza. Segin el informe de Naciones Unidas
La democracia en América Latina: Hacia una democra-
cia de ciudadanas y ciudadanos, publicado en 2004,
“No hay malestar con la democracia, pero hay males-
tar en la democracia’.

El resultado es la pérdida de confianza en el sistema
politico, acciones radicalizadas, crisis de gobernabilidad,
el desprestigio de los mecanismos e instituciones de re-
presentacién (Parlamentos, partidos politicos) y el
riesgo de que aparezcan propuestas politicas de corte
populista o autocrdtico, que pueden poner en riesgo la
estabilidad del régimen democritico. En casi todos los
paises, el prestigio de los partidos politicos y de los par-
lamentos ha decrecido dando como paradéjico resul-

tado la extensién y mantenimiento de la democracia
como régimen politico a pesar de un contexto de soste-
nida desconfianza ciudadana con el sistema democrd-
tico. En la actualidad, solo 14% de la poblacién confia
en los partidos politicos, 28% en los parlamentos, y
apenas 49% dice estar satisfecho con la manera en que
se conduce a su pais. Las elevadas tasa de abstencién
que se han registrado en algunos procesos electorales re-
cientes asf lo indicarfan. Por otra parte, segin el Latino-
barémetro de diciembre de 2006, s6lo el 57% considera
que votar es la mejor forma de cambiar las cosas, mien-
tras que 14% cree que las protestas o la accién directa
son una ruta mds eficaz. El cuestionamiento de la ciu-
dadanfa a los partidos prefigura una demanda de reno-
vacion de las elites politicas y de mayor incidencia y
participacién de la sociedad civil en la determinacién
de la agenda publica, pero ello trae aparejado un desafio
a la idea misma de una representacion politica institu-
cionalmente mediada. Se trata de una compleja crisis
de representacién politica. Ello ya ha dado lugar a la
emergencia y consolidacién de potentes liderazgos po-
liticos en varios paises de la regién, tanto a la derecha
como a la izquierda, en cuya fortaleza y voluntad reposa
la estabilidad del sistema politico.

Un ciclo politico en América Latina que responde a
nuevas formas de accion colectiva: el directo cuestiona-
miento a los partidos politicos ha permitido también
la aparicién de nuevas dindmicas de accién colectiva,
y la creciente influencia de los movimientos sociales y
de coaliciones socio-politicas de cardcter mds plura-
lista, flexible y horizontal. Como ejemplo, se podrian
citar el Movimiento al Socialismo (MAS) boliviano y
Alianza Pafs en el Ecuador. Ambos serfan casos ilustra-
tivos de la amalgama de nuevos movimientos sociales,
redes ciudadanas y lideres alejados de los tradicionales
espacios de poder politico— que han podido asi avan-
zar en la critica al particularismo de los partidos que les
antecedieron en el poder.

En este contexto, hay que mencionar el surgi-
miento de fuertes movimientos indigenas, en Mesoa-
mérica y los paises andinos, que reclaman un espacio
politico, social y econémico y nuevos enfoques en la
construccién de sus respectivos Estados y naciones,
con posiciones que oscilan entre el reconocimiento de
la realidad multicultural del Estado, y la aparicién de
un etno-nacionalismo indigena marcadamente antioc-
cidental contrarios a esa visién.
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Estd por verse, sin embargo, cual es la efectiva capa-
cidad de articulacién politica, de produccién de identi-
dades politicas colectivas, y de construccién organizativa
de un discurso anclado en una nocién difusa como la de
ciudadanfa. Una cuestién clave es sen qué medida estos
nuevos movimientos politicos modificardn los sistemas
de partidos y podrdn conformar una nueva institucio-
nalidad politica? En algunos paises, los procesos electo-
rales han permitido la llegada al poder de estos nuevos
actores politicos y el despliegue de amplios programas
de reformas, pero ello ha supuesto una fuerte resistencia
de sectores tradicionalmente vinculados a los resortes del
poder y un incremento de la conflictividad social y po-
litica. La viabilidad de esos gobiernos y de sus reformas
dependerd de multiples factores y ello dibuja un escena-
rio incierto en muchos paises de la regi6n.

Este nuevo ciclo politico se ha caracterizado, 16gi-
camente, por un mayor énfasis de lo social en las po-
liticas estatales. Con una concepcién de la politica
social basada en derechos, de bisqueda de mayor efi-
cacia administrativa y cobertura geogréfica, los progra-
mas puestos en marcha por el gobierno de Brasil,
aparecen como los mds promisorios. Destacan, ade-
mds, el énfasis de los gobiernos de Venezuela, Ecuador
y Bolivia en colocar los temas de la salud y la educacién
como problemas que requieren respuestas universales,
y dar prioridad absoluta a la reorientacién del gasto so-
cial hacia los sectores mds pobres de sus paises.

Avances para elevar la calidad de la democracia, pero
carencias serias en materia de gobernabilidad: en rela-
cién a la calidad de la democracia, también inciden
negativamente los siguientes problemas: a) la captura
del proceso politico por parte de ciertos grupos en de-
trimento de los intereses generales y, en particular, de
los intereses de los mds desfavorecidos; b) la coexisten-
cia de instituciones formales e informales (cliente-
lismo, mecenazgo, nepotismo) que da mds amplios
mdrgenes de maniobra a los actores politicos con
mayor capacidad de influencia; y ¢) la propia debili-
dad de ciertas instituciones democrdticas para garanti-
zar un acceso igualitario a posiciones de poder y/o a
mecanismos de control politico.

La captura del proceso politico puede provenir
tanto desde elites gubernamentales comprometidas
con los intereses de especificos grupos de poder econé-
mico, nacionales y transnacionales, como desde ciertas

facciones corporativas (empresarios, sindicatos, fun-
cionarios) que controlan importantes segmentos de la
politica publica en cada pais. Los nexos histéricos entre
elites dirigentes y grupos terratenientes, en paises como
El Salvador, Brasil, Bolivia o Colombia explican en
gran medida los problemas de concentracién de la pro-
piedad de la tierra en especificas zonas de esos paises.
Los sectores industriales y los principales grupos finan-
cieros siguen teniendo una influencia excesiva en las
decisiones econémicas oficiales, y distintas corporacio-
nes sindicales inciden también en la inercia de las re-
formas institucionales en sectores como la energfa, la
educacién o la salud en paises como Nicaragua, Mé-
xico, Ecuador y Argentina.

Respecto a las instituciones informales, tienen gran
arraigo en las prdcticas politicas de las elites y de otros
actores politicos. El clientelismo ocupa un lugar privi-
legiado entre las instituciones informales que distor-
sionan la posibilidad de relaciones politicas entre
iguales. Se ha sefalado que tal prictica remite a la su-
pervivencia de una larga tradicién cultural patrimo-
nialista en América Latina, pero parece que es en el
mantenimiento de las condiciones de desigualdad so-
cial y de pobreza donde reside el caldo de cultivo para
la reproduccién del clientelismo politico. Ademds del
clientelismo, en la regién perviven con fuerza otras ins-
tituciones informales que refuerzan la desigualdad po-
litica entre ciudadanos: nepotismo, mecenazgo,
patronazgo, entre otros, favorecen el peso politico de
lideres y autoridades electas y contribuyen a minar las
bases de las instituciones democrdticas formales en su
intento de pautar normas generales de distribucién de
bienes publicos. De igual modo, y aunque los estudios
sobre los nexos entre corrupcién y concentracién de
renta son escasos, es posible esbozar la hipdtesis de los
efectos regresivos que tiene dicho problema.

En cuanto a la calidad de las instituciones, se han
llevado a cabo reformas importantes para asegurar el
equilibrio de poderes, garantizar el Estado de derecho y
contrarrestar la manipulacién de los sistemas democré-
ticos por medio de patronazgos. En varios paises de la
regién también se han aprobado reformas importantes
para mejorar la transparencia y rendicién de cuentas de
las politicas publicas y de los gastos del gobierno.

Sin embargo, persisten serias deficiencias respecto
a la divisién de poderes y el control que podrian ejer-
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cer los ciudadanos de la accién estatal. En particular,
en las democracias latinoamericanas las facultades del
poder ejecutivo para legislar y para vetar la legislacién
parlamentaria le permiten determinar los contenidos y
el curso de la agenda politica sin limites de parte del
poder legislativo. Ello debilita el sistema de pesos y
contrapesos de las democracias y, légicamente, hace
mds frégiles los procesos de control politico. El Poder
Ejecutivo también tiende a interferir la accién del
poder judicial, incluso en lo que respecta a la Corte
Suprema de varios paises, pese a que en hubo reformas
constitucionales para fortalecer la independencia del
poder judicial, y en algunos paises persisten serios pro-
blemas en cuanto a libertad de prensa, acceso a la jus-
ticia, y otros derechos fundamentales.

La creacién de instituciones como las contralorfas,
las defensorias del pueblo o las superintendencias fi-
nancieras ha permitido que la accién publica se ex-
tienda hacia la proteccién de los intereses ciudadanos.
La evaluacién del rendimiento de estos organismos es
positiva. pero subsisten problemas de déficit de insti-
tucionalizacién y de falta de autonomfa en el nombra-
miento de sus lideres y miembros, por la presién de
intereses de partido. Si a ello se agrega el problema del
acceso a informacién de gran parte de la poblacién
—tanto de informacidn oficial como de uso de medios
alternativos—, se desprende que las posibilidades de que
la ciudadania esté convenientemente informada y, por
tanto, que tenga capacidad de interpretar la realidad
politica, denunciar irregularidades e incidir en la ren-
dicién de cuentas de las decisiones politicas, es ain una
tarea pendiente

Debilidad fiscal del Estado y baja calidad de la accion
piiblica: en la regién existe un serio problema de “mal
gobierno”, tanto en las administraciones centrales,
como en los niveles de la actividad del Estado mds cer-
canos a la ciudadanfa, como la policfa o los hospitales.
Ello refleja problemas arraigados de ineficiencia, escasa
capacitacién, retribuciones bajas de los empleados pu-
blicos, corrupcién, e interferencias politicas que impi-
den la maduracién y continuidad de las politicas y
programas.

También incide la debilidad fiscal del Estado. Amé-
rica Latina y el Caribe se encuentran entre las regiones
del mundo en las que las cargas fiscales son mds bajas.
Ademds, en la estructura de los ingresos fiscales de la

mayor parte de la regién se observa que la contribu-
cién de los impuestos directos es muy baja —de hecho,
es la mds baja del mundo—y la mayor parte de los in-
gresos proceden de impuestos indirectos. Aunque
parte del problema es atribuible al fuerte peso de la
economfa informal, el sistema fiscal favorece a los sec-
tores mds pudientes, y la incidencia de la evasién fis-
cal y las exenciones particulares son muy elevadas, lo
que supone un reparto muy injusto de las cargas del
Estado y de las politicas publicas, que recaen en mucha
mayor medida sobre la clase media y los sectores mds
pobres. En muchos paises de la region, el sistema fis-
cal no contribuye a la redistribucién, y mantiene y
acentuia la extrema desigualdad de la distribucién de
la riqueza. A ello se le afiade el sesgo del gasto publico
social en muchos paises de la regién. El gasto en aten-
cién primaria de salud, en la educacién primaria, y las
transferencias en concepto de programas sociales tie-
nen un fuerte sesgo redistributivo, pero las aportacio-
nes estatales a los sistema de seguridad social y el gasto
en educacién universitaria, que benefician en mayor
medida a las clases medias y altas, refuerzan la fuerte
desigualdad que caracteriza a la distribucién del in-
greso primario. Todo ello, ademds de ser injusto, afecta
ala larga a la competitividad, al limitar el gasto del go-
bierno en 4reas como la salud, la educacién o la in-
fraestructura productiva, penaliza a quienes siguen la
ley y socava el contrato social entre el ciudadano y el
Estado.

Los medios de comunicacion y la sociedad civil son
mds activos: en la mayor parte de la regién los medios
de comunicacién se han hecho mds independientes y
estdn dispuestos a investigar y denunciar la corrupcién
y los escdndalos politicos. Esta tendencia encuentra pa-
ralelo en la creciente actividad de las organizaciones
no gubernamentales, que ha llevado a que algunos pai-
ses traten de establecer marcos legales que regulen su
actividad, que a menudo las ONG objetan por consi-
derar que socavan su autonomia y su independencia.

Ha aumentado el respeto a los derechos humanos, pero
éstos distan de estar garantizados: a ello ha contribuido
la finalizacién de las dictaduras militares y de los con-
flictos armados internos. Ademds, muchos paises han
derogado las leyes que pretendieron dejar impunes esas
violaciones, o bien estdn llevado a cabo investigacio-
nes de los abusos del pasado, como una medida de jus-
ticia y reparacion de las victimas o de reconciliacion.
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Sin embargo, la vigencia del derecho a la vida, la
integridad fisica y la seguridad no siempre estd garan-
tizada, y subsisten graves abusos a los derechos huma-
nos por parte de las instituciones del Estado, como el
uso excesivo de la fuerza por parte de la policia o las au-
toridades carcelarias, los abusos de los que son objeto
los emigrantes, en particular los que estdn en trdnsito,
y en algunos paises se observa una preocupante ten-
dencia hacia regimenes mds autocrdticos, con intromi-
siones crecientes en los derechos fundamentales, como
la libertad de expresién. En otros paises, las violaciones
de los derechos humanos ya no son cometidas desde la
ctispide estatal, sino mds bien por fuerzas paraestatales
que el Estado no ha sido capaz de controlar. Como se
indica mds adelante, es especialmente preocupante la
creciente violencia y la criminalidad organizada en el
dmbito publico.

Existen serios problemas de discriminacion que debi-
litan el ejercicio de la ciudadania efectiva: a pesar de los
avances normativos, la no discriminacién atn no estd
suficientemente garantizada en 4mbitos como la etnia,
el género, el estatus socioeconémico, la orientacién se-
xual, o el estigma asociado a determinadas enfermeda-
des, como el VIH vy el sida. Todas ellas suponen
marcadas desigualdades de acceso a las instancias publi-
cas, de participacién social y politica, y notables dife-
rencias de trato para personas pertenecientes a distintos
grupos, en particular los indigenas. Todo ello afecta a
la dimensidn social de la ciudadanfa, que constituye un
importante desafio para las democracias de América
Latina y el Caribe, que si bien han logrado avances en
materia de ciudadania politica, no lo han logrado en
igual medida en su dimensién civil y social.

10. Cambio y transformacion en las
organizaciones de la sociedad

civil de América Latina y el Caribe

La sociedad civil de América Latina y el Caribe: de lo
local a lo global. Los cambios politicos que vive la re-
gién no podrian comprenderse sin examinar lo que ha
sucedido con las organizaciones de la sociedad civil
(OSCQC) y la participacién publica en los dltimos afios.
Por un lado, los movimientos y las organizaciones so-
ciales fueron muy activos en la condena a las politicas
del Consenso de Washington, y en la reivindicacién
de nuevos derechos sociales y colectivos. En Bolivia,
Ecuador, Argentina, Brasil y, en menor medida, Vene-

zuela y México, se asistid asf a la consolidacién de una
potente red de asociaciones y movimientos sociales con
alto sentido de autonomia organizativa, voluntad de
incidir en el proceso politico y un amplio discurso de
defensa de los derechos sociales. La implicacién de
estos actores en los Foros Sociales Mundiales y en di-
versas iniciativas “altermundialistas” han convertido,
ademds, al campo de los movimientos sociales, en que
también participan ONG, universidades, intelectua-
les y medios alternativos, en una compleja red “glocal”
(local y global) donde se intercambian ideas y expe-
riencias.

Las OSC han pasado, asi, de ocuparse centralmente
por la inclusién social y la ampliacién democrdtica a
enfocarse en la asistencia a los problemas que abrié la
nueva cuestion social (pobreza, marginalidad, violen-
cia, desempleo) y de los que el Estado se iba desenten-
diendo en el marco de la agenda neoliberal. En esta
drea predominan enfoques gerenciales de accién social
acordes con la dominante racionalidad del mercado y
la eficiencia propia de tal agenda. Se aprecian, ademds,
otro tipo de dindmicas. Por un lado, se abre un campo
de accién relativo al control de los organismos estata-
les y gubernamentales (vigilancia de la corrupcién, fis-
calizacién de elecciones, control social de la politica),
en el marco de la ilegitimidad democrdtica y el poder
discrecional de la clase politica. Se consolida asi una
nueva sensibilidad sobre temas relativos a necesidad de
rendir cuentas y la exigencia de que se responda al in-
terés puablico. Por otro lado, emergen con mucha no-
toriedad  publica demandas  colectivas  por
reconocimiento identitario para los pueblos indios y
negros (paises andinos, México y Centroamérica) y
para las minorfas sexuales, por otro. Los movimientos
sociales politizan asi, por primera vez en la historia re-
publicana de multiples naciones, el novedoso y com-
plicado tema del derecho a la diferencia.

Una realidad heterogénea, con distintas visiones poli-
ticas y formulas de organizacién. En el escenario de las
OSC de América Latina y el Caribe coexisten organi-
zaciones de muy distinto tipo y objetivos. No es este el
lugar para realizar un examen detallado de esa reali-
dad, pero cabe identificar, al menos, a las que tienen
mayor incidencia en la conformacién de la agenda so-
cial de al regién. Por una parte, los movimientos socia-
les de cardcter prioritariamente reivindicativo, con
mucha experiencia en el empleo e innovacién de re-
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pertorios de protesta y critica a la accién estatal, y gran
preocupacién por su autonomifa organizativa. Sus
agendas de lucha se centran en la defensa de los dere-
chos de los mds desfavorecidos y en temas de medio
ambiente, identidad y soberanfa. Se encuentra, ade-
mds, un extendido discurso anti-capitalista. Se puede
ubicar en este nivel, en ciertos casos, a algunas expe-
riencias de auto-ayuda y de gestién comunitaria de
proyectos.

En segundo lugar, cabe identificar a aquellas orga-
nizaciones que, sin entrar en directa confrontacién con
el Estado, postulan un tipo de accién colectiva que
traza claros limites a su accién debido a que desconfia,
por principio, de la intervencién del Estado. Tales or-
ganizaciones crecieron, de modo particular, en los pai-
ses que mds redujeron el rol del Estado (Chile,
Argentina, Pert, Bolivia, El Salvador). La impregna-
cién del discurso (neo) liberal, que diferencia clara-
mente las actividades estatales de las tareas de la
sociedad civil, es clara: el Estado debe auto-limitarse
de manera creciente y abrir el juego a un mayor grado
de intervencién de las OSC en cualquier tipo de pro-
blema. Destacan en este grupo las instituciones filan-
trépicas, las ONG centradas en la gestién de proyectos
y servicios publicos privatizados.

En tercer lugar, se ubican las nuevas fundaciones
politicas y campafas ciudadanas (advocacy) en defensa
de las libertades civiles y la vigencia del Estado de De-
recho. Estas organizaciones distinguen claramente las
fronteras entre sociedad politica y sociedad civil, a la
que asignan funciones de control y limitacién de aque-
lla. En general, su autonomfa organizativa tiende a ser
alta. Privilegian acciones voluntarias y directas en
temas relativos a la pobreza, campanas publicas de so-
lidaridad o denuncia, cooperacién bajo el amparo de
los marcos legales vigentes, sin excluir la protesta di-
recta, asi como estrategias de incidencia politica y ne-
gociacién.

Finalmente, cabe identificar OSC que se relacio-
nan con el Estado en proyectos de co-gestion para la ad-
ministracién de programas orientados a mejorar las
condiciones de vida de los excluidos, incidir en la toma
de decisiones politicas, democratizar la politica y/o
‘empoderar’ a los mds débiles. Tales iniciativas estdn
presentes en toda la regién aunque destacan los proce-
sos del Brasil, los paises andinos, y Argentina en los

afos posteriores a la crisis. Su visibilidad es menor en
Centroamérica. Buscan democratizar la accién afirma-
tiva de los Estados por medio de un mayor protago-
nismo de las OSC. La participacién ciudadana es vista,
entonces, como un fin en s{ mismo y se procura que
atraviese todo el ciclo de las politicas publicas, si-
guiendo el modelo del Presupuesto Participativo de
Porto Alegre. En la regién existen alrededor de 1.200
municipios, de los en torno a 16.000 existentes, que
han puesto en marcha presupuestos participativos.

De la confrontacién con el Estado, al didlogo y la par-
ticipacion en las politicas piiblicas: la nueva sociedad
civil ha abandonado, ademds, las agendas de accién co-
lectiva prioritariamente centradas en la confrontacién
con y hacia el Estado. Se trata de un proceso en que las
organizaciones sociales tienden a ser mds cooperativas,
conciliadoras y pragmdticas en su relacién con las dis-
tintas agencias estatales. Otra novedad de las OSC es
la progresiva profesionalizacién de sus activistas y mi-
litantes. El papel del financiamiento de las ONG y la
cooperacién internacional ha sido clave. Las asociacio-
nes se tornan asi mds complejas y diferenciadas en tér-
minos funcionales y administrativos. Al mismo tiempo
ello facilita el desarrollo de especificas destrezas politi-
cas (negociacién, lobby, deliberacién, publicidad, etc.)
y técnicas que les permite interactuar con agentes gu-
bernamentales y privados en una amplia variedad de
temas. Con ello, se ha desarrollado una capacidad téc-
nica e intelectual muy notable en las OSC, y los Esta-
dos han perdido el monopolio del discurso y las
competencias para la gestién publica.

La irrupcion de la responsabilidad social de la em-
presa (RSE): otro de los cambios importantes de la so-
ciedad civil en la regién concierne a una cierta
incorporacién de un discurso de responsabilidad so-
cial en las elites econédmicas y sociales. De ahi proviene
una cierta modernizacién de la filantropia y el declive
relativo de los tradicionales mecanismos de beneficen-
cia y caridad. La modernizacién de las précticas filan-
trépicas obedeceria tanto a las presiones redistributivas
sobre las elites, habida cuenta de la gran concentracién
de riqueza en la regién, como al discurso de fundacio-
nes y empresas privadas trasnacionales que insisten en
la responsabilidad social del empresario como parte de
su compromiso civico con la sociedad donde desarro-
lla sus actividades. Conviven aqui, no obstante, prdc-
ticas asistencialistas de desarrollo social con esquemas
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de intervencién gerenciales mds ocupados con con-
quistar la legitimidad publica de los donantes que en
desplegar efectivas estrategias de proteccién social.

Los escenarios para la accion de las OSC en América
Latina y el Caribe: en el actual escenario de “post-con-
senso de Washington”, y de redefinicién tanto de la
accién estatal, como de las OSC, cabe distinguir cinco
modalidades de actuacién en la cuestién social: pro-
yectos sociales, cogestion de proyectos y programas,
procesos de desarrollo popular, dispositivos participa-
tivos y redes publicas. Todas ellas inciden directa-
mente, y con algin tipo de conexién con el Estado, en
la gestién de problemas sociales, provisién de servicios
o construccién de agendas publicas. Ahora bien, el
peso y la importancia relativa de cada uno dependerd
de la manera en la que se conformen los modelos po-
liticos y econdmicos de esta etapa de “post-consenso
de Washington”. En esos modelos se encontrardn, con
intensidad diversa, elementos del modelo neoliberal,
asf como de las agendas econémicas y politicas alterna-
tivas que se estdn definiendo en la regién. El grado de
distanciamiento con la agenda neoliberal dependerd
del grado y el tipo de presencia estatal en la regulacién
econémica y en la redistribucién de la riqueza, y del
lugar que se asigne a las OSC en tales procesos. En ese
contexto, cabe identificar los siguientes modelos:

En primer lugar, la continuidad del modelo neoli-
beral es mds visible en los paises centroamericanos (a
excepcidn de Costa Rica y tal vez, ahora, de Nicara-
gua) y el de México, y Perd. Colombia es un caso dis-
tinto, pues la politica contra la pobreza estd
condicionada por las prioridades de seguridad propias
de un escenario de conflicto armado interno. Las OSC
concernidas en gerencia de proyectos sociales para pa-
liar los problemas de pobreza, y en ciertos acuerdos es-
tratégicos de cogestién de programas puiblicos con el
Estado puede tener aquf un amplio margen de manio-
bra. De igual modo, se pueden estimular los mecanis-
mos de auto-ayuda, filantropia y ciertos procesos de
desarrollo y promocién popular en zonas desfavoreci-
das. Los dispositivos participativos locales y las redes
publicas serdn en extremo marginales.

En segundo lugar, puede afirmarse un modelo “so-
cial-liberal” en el que el neoliberalismo se combina con
una fuerte modernizacién institucional del Estado, de
la politica y de la produccién cientifica y tecnolégica.

El combate a las desigualdades, por medio de una ac-
cién mds afirmativa del Estado, es mds fuerte que en el
escenario neoliberal, pero se asumen ciertos valores
modernos (igualdad de género, libertad sexual, auto-
nomfia individual, descentralizacién, eficiencia). Se es-
timulan sobretodo los dispositivos participativos
locales o temdticos y la gobernanza en red en algunos
ejes de la agenda publica en procura de mayor eficien-
cia y transparencia de las instituciones estatales y un
mayor compromiso civico de los ciudadanos.

El tercer modelo, que podria denominarse “neode-
sarrollista”, se relaciona con el advenimiento de las iz-
quierdas al poder en América Latina, y ha dado origen
a un debate mds o menos comparable acerca del nuevo
rol del Estado y de sus especificas formas de interven-
cién e interlocucién con la ciudadania. El mayor peso
del Estado chileno en el combate a la pobreza y en la
regulacion de los mercados financieros, atin en medio
de una gran apertura y liberalizacién econdémica, lo
acerca a la idea social-liberal de un Estado pequefo,
eficiente pero con ciertas competencias para corregir
la asignacién de recursos puramente mediada por el
mercado. Por otro lado, el fuerte peso del Estado vene-
zolano en la regulacién y en la activacién de multiples
sectores econémicos, as{ como en una decisiva redistri-
bucién de la riqueza social, lo acerca mds a un modelo
neo-desarrollista. En ambos casos, no obstante, el rol
de la sociedad civil es secundario o complementario al
del Estado y se limita al momento de la gestién o la
evaluacién de las politicas a nivel local.

Un cuarto modelo serfa el de la gobernanza parti-
cipativa, en que el poder publico tiene un rol muy ac-
tivo en la economia y en la sociedad pero, a diferencia
del modelo neo-desarrollista, incorpora con nitidez la
dimensién participativa en la construccién e imple-
mentacién de la agenda publica. Se trata de un escena-
rio que empieza a emerger en el nivel local pero que
puede ganar en importancia por la presencia de go-
biernos progresistas afines con el paradigma politico
de la participacién. Implica, al igual que en el escena-
rio anterior, un fuerte retorno estatal pero con una
efectiva insercién de la participacién ciudadana en el
proceso politico. Los gobiernos participativos indige-
nas (Ecuador, México, Colombia, México), las institu-
ciones de planificacién local participativa (en casi
todos los paises), ademds de los presupuestos participa-
tivos (Brasil, Perd, y otros) incorporan a las capas més
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desfavorecidas de la poblacién en la vida politica y con-
tribuyen a su progresivo empoderamiento.

En cualquiera de los modelos, sin embargo, el reto
de las OSC estd en lograr incidir de manera institucio-
nalizada, estable y transparente en las agendas de poli-
tica, mientras buscan ampliar su influencia en la
opinién publica y consolidar su propia base social
(miembros, voluntariado) que no deja de decrecer en la
regién, con la excepcién de las organizaciones de las
iglesias pentecostales. Su necesidad de mejor articula-
cién social con otros agentes politicos (partidos y mo-
vimientos locales y trasnacionales) y estatales, asi como
de una mayor calificacién en cuestiones organizaciona-
les y técnicas son dmbitos en los que requieren de
mayor promocién y acompafiamiento a fin de que pue-
dan incidir en la agenda social de manera mds eficaz.

11. Una regidn en paz, pero que se
enfrenta a una elevada violencia
social y al riesgo de nuevas formas
de violencia y conflicto armado

Con la excepcion de Colombia y Haiti, la region ha lo-
grado acabar con la guerra y la violencia politico-militar
abierta y disminuye el riesgo de guerra entre Estados: con
los procesos de paz centroamericanos de los afos no-
venta y el fin del conflicto armado en Perd, el conflicto
politico-militar estd ausente de la regién, salvo en el
caso de Colombia, un pais en el que persiste la violen-
cia interna, y el riesgo de que esta se extienda a los pa-
ises vecinos, como ilustra el ataque colombiano de
marzo de 2008 a un campamento de la guerrilla de las
FARC situado en Ecuador. Pert y Ecuador, los paises
que protagonizaron el dltimo conflicto armado interes-
tatal que se ha producido en la regidn, resolvieron sus
controversias fronterizas de manera pacifica entre 1998
y 1999. Se observa una tendencia creciente a que las
tensiones y las controversias territoriales y fronterizas se
resuelvan por medios pacificos y negociados, o recu-
rriendo a los procedimientos jurisdiccionales propios
del derecho internacional. Se observan también cam-
bios importantes en las doctrinas defensivas y de segu-
ridad, que ahora incorporan dimensiones sociales,
econémicas y ambientales, y se inscriben en un marco
democrdtico. La regién se encuentra relativamente al
margen de las amenazas del terrorismo transnacional y
de los conflictos armados que se han desencadenado

en nombre de la llamada “guerra global contra el te-
rror”. En cuanto a armas de destruccién masiva, la re-
gién es pionera en el establecimiento de una Zona
Libre de Armas Nucleares (ZLAN), establecida por el
Tratado de Tlatelolco, que se ha consolidado con la
plena participacién de Cuba desde 2002.

Sin embargo, algunos paises estdn realizando impor-
tantes adquisiciones de armamento: la mejora de las fi-
nanzas publicas ha permitido que varios paises de la
regién hayan decidido adquirir armamentos mds mo-
dernos y de mayor capacidad ofensiva, como cazabom-
barderos, submarinos, buques de superficie, o carros
de combate. Se ha alegado que algunas de esas adqui-
siciones responden a la necesidad de renovacién de
equipo obsoleto, pero pueden alterar los equilibrios re-
gionales y pueden inducir una competencia armamen-
tistica que detraiga ain mds recursos necesarios para
el desarrollo.

El conflicto en Colombia se enquista y plantea gran-
des retos humanitarios: en Colombia se han registrado
avances importantes frente a la violencia, con la des-
movilizacién de los paramilitares, pero el conflicto po-
litico-militar se entrecruza con el narcotrifico en el que
el control de las economias de la droga se convierte en
objetivo y medio de la guerra. La guerra interna se co-
necta, asi, con las actividades de redes transnacionales
ilegales (drogas, armas, blanqueo de dinero) que ilus-
tran el riesgo de que algunos paises de la regién se con-
viertan en escenario de las llamadas “guerras por
recursos’. Por su complejidad, este conflicto requiere
una “estrategia global de paz”, que de respaldo a las ne-
gociaciones concretas con cada uno de los grupos ar-
mados, responda a las ingentes necesidades
humanitarias que supone la mayor crisis de desplaza-
miento forzoso de América Latina (y una de la mayo-
res del mundo), y que al mismo tiempo promueva la
resolucién duradera del mismo atendiendo a las frac-
turas sociales y los problemas estructurales de goberna-

bilidad democrdtica que aquejan a ese pais.

Haiti: el desafio de la gobernanza y la reconstruccion
en un “Estado frdgil™ con el apoyo de MINUSTAH,
una fuerza de Naciones Unidas que estd integrada y
respaldada por varios paises de América Latina y el Ca-
ribe, se estd tratando de detener la violencia, reestable-
cer un gobierno democrdtico en Haiti, promover la
reconstruccién de las estructuras estatales, y permitir la
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recuperacion de la economia. Sin embargo, las fuentes
de inestabilidad y violencia persisten y en el pafs atin
operan diversos grupos armados. Aunque el nimero
de personas en armas ha descendido, de las 30.000 ini-
cialmente estimadas por MINUSTAH, a unas 4.500
en la actualidad, atin existen un alto grado de insegu-
ridad, y resulta mds dificil de abordar, pues las motiva-
ciones iniciales, de cardcter politico, estdn cediendo el
paso a la violencia de origen delictivo.

Violencia social. De la seguridad del Estado a la sequ-
ridad humana: junto con el desempleo, la seguridad
ciudadana se ha convertido en una de las principales
preocupaciones de los ciudadanos latinoamericanos.
Las tasas de criminalidad de la regién, y en particular
de algunos paises, se encuentran entre las mds altas del
mundo, y se estima que en torno al 40% del total
mundial de los crimenes violentos se producen en esta
regién. Ese hecho es el resultado de la combinacién de
varios factores: a) la crisis del Estado y los “vacios de
poder” que se producen en amplias dreas urbanas y ru-
rales; en particular, la ineficacia y la corrupcién de las
fuerzas policiales —que a menudo son parte del pro-
blema y no de la solucién— y de la judicatura, que se
traducen en una situacién de impunidad que alienta
actividades delictivas que suponen grandes ingresos, y
un riesgo muy bajo de ser condenado, ya que una pro-
porcién elevada de los crimenes violentos —mds del
90% en algunos paises— quedan impunes; b) la crisis
social derivada de la persistencia de la pobreza y la mar-
ginalidad urbana y de un mercado de trabajo en el que
el sector informal sigue siendo el destino de una pro-
porcién importante de los jévenes, especialmente de
aquellos que cuentan con menores activos educativos
y menos posibilidades de insercién sociolaboral. Estos
se ven atraidos por los mecanismos de afirmacién so-
cial que ofrecen las organizaciones delictivas y sus par-
ticulares cédigos simbdlicos, como ocurre con las
“maras” centroamericanas, y el hecho de que la activi-
dad delictiva es muy lucrativa y, debido a la impunidad
reinante, se percibe que el riesgo de una condena penal
es reducido; c) la pujanza y el fuerte atractivo econé-
mico de las actividades ilicitas, muy lucrativas y cada
vez mds transnacionalizadas, del narcotrdfico, el trd-
fico de armas, y, en determinados paises, el tréfico de
personas, por cuyo control se enfrentan entre si distin-
tas bandas armadas. Dentro de ellas se sitdan, a me-
nudo, los deportados de Estados Unidos por
actividades ilegales, en especial el trifico de drogas.

Esas redes revelan que América Latina y el Caribe tam-
bién se insertan en el “lado oscuro” de la globalizacién;
d) el tréfico de armas y en particular el elevado niimero
de armas ligeras disponibles en la regién, que facilita el
acceso a las mismas.

Segin andlisis y datos de 2007 del Banco Mundial
y de la Oficina de Naciones Unidas para las Drogas y el
Crimen, las tasas de muertes violentas del Caribe son
las mds elevadas del mundo, con 30 por 100.000, con
26 por 100.000 para Sudamérica, y 22 por 100.000
para Centroamérica. En el Caribe, las tasas de violacién
son las mds altas del mundo, y las tasas de robos y de
homicidios son también mds elevadas que en paises con
una situacién comparable. Los jévenes estdn sobrerre-
presentados tanto como victimas, como perpetradores
de la violencia. En Republica Dominicana, por ejem-
plo, los jévenes cometen el 46% de todos los delitos.
Aunque en este incremento de la criminalidad hay ac-
tividades relacionadas con la economia local —robos y
extorsidn a personas y empresas, SECUEStros, juego, o
contrabando—, también expresa las dificultades del
ajuste de un modelo econémico tradicional, en el pro-
ceso de cambio hacia otro modelo que trata de afrontar
las presiones competitivas de la globalizacién. Sin em-
bargo, buena parte de la violencia se relaciona de ma-
nera directa con el papel asignado a las bandas y redes
delictivas de la regién en el trdnsito de sur a norte de
cocaina y de otras drogas ilicitas, y de norte a sur de
armas y de dinero para blanquear. Parte de la violencia
se origina en la la competencia y la confrontacién entre
bandas o “cdrteles” rivales, y en el enfrentamiento de
estos con el Estado. En ocasiones, tanto la retérica ofi-
cial, como el propio uso de efectivos militares por parte
del Estado —asf ha ocurrido en las favelas de Rio de Ja-
neiro, o n las operaciones del ejército mexicano al norte
del pais— justifica que se hable de una “guerra contra el
narcotrdfico” a la que no es ajena la presién de Estados
Unidos y la cuantiosa asistencia econémica y militar
que se ofrece con ese propdsito.

Los elevados costes de la violencia para América La-
tina y el Caribe: conforme a las estimaciones del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el coste de la vio-
lencia armada y la seguridad en América Latina se si-
tuarfa entre los 140.000 y los 170.000 millones de
délares anuales, lo que vendria a suponer entre el 12%
y el 14% del PIB anual regional. Esas estimaciones
consideran tanto los costes directos de la violencia, en
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la salud y la provisién de seguridad, como los indirec-
tos, en términos de actividad econdémica, inversiones y
empleo que no se genera a causa de la violencia y la in-
seguridad, al disuadir a las empresas extranjeras, y por
la demanda adicional de servicios de proteccidn.
Buena parte de esos costes es atribuible a la contrata-
cién de seguridad privada, sélo accesible a los mds
ricos, lo que supone un factor afiadido de desigualdad
en la regién. Este cdlculo permite evaluar la violencia
en términos de coste de oportunidad y estimar asf qué
recursos se liberarfan para ser invertidos en politicas de
salud, educacién y de reduccién de la pobreza. Para al-
gunos paises, segtin ese cdlculo, el coste estimado de la
violencia equivale al total de la recaudacién tributaria
y el doble de los presupuestos de educacién y salud su-
mados.

El debate sobre las politicas de sequridad ciudadana:
sPoliticas integradas o de “mano dura” En muchos pa-
ises de la regién, el incremento de la violencia y el cri-
men organizado ha dado paso a un intenso debate
publico sobre las politicas adecuadas para hacer frente
a esta realidad. En ese debate, se ha planteado como
posible solucién una politica de “tolerancia cero” o de
“mano dura” que se basa, sobre todo, en el endureci-
miento de las medidas represivas, a través del fortale-
cimiento de la policia y de sus atribuciones, el posible
empleo de las fuerzas armadas en la persecucién del
crimen y el narcotrdfico, el establecimiento de grupos
vecinales de vigilancia, y el endurecimiento de las
penas, llegdndose a plantear en algunos paises la nece-
sidad de la reinstauracién de la pena de muerte, pese a
que la mayor parte de los paises de América Latina la
han abolido de conformidad con distintos instrumen-
tos del derecho internacional regional. No obstante,
esas propuestas han sido cuestionadas por su limitado
alcance, y por el riesgo que suponen de militarizacién
de la seguridad ciudadana, y el evidente riesgo que su-
ponen en cuanto a las violaciones de los derechos hu-
manos. Frente a estas propuestas, se han planteado
enfoques mds amplios y comprehensivos, basados en
una mejor comprension de los factores causales de la
elevada criminalidad que afecta a la regién, y que a par-
tir de ese diagndstico tratan de disenar politicas que,
ademds de fortalecer las capacidades de los cuerpos po-
liciales y la eficacia del sistema de justicia, también in-
sisten en medidas preventivas, en el desarrollo local,
en la mejora de las capacidades de las instituciones lo-
cales para dar respuesta a los problemas ciudadanos y

evitar “vacios de poder” que puedan ser ocupados por
el crimen organizado, y en un fortalecimiento de la co-
operacién internacional, reconociendo los vinculos
transnacionales que hoy tiene buena parte de las orga-
nizaciones delictivas que operan en la regién

12. El deterioro del medio ambiente y
los efectos potenciales del cambio
climatico

Es conocida la gran riqueza natural de Latinoamérica

y el Caribe, tanto por su variedad de ecosistemas, es-

pecies y acervo genético, como por la diversidad de re-

cursos naturales, como el agua y los bosques. El 25%

del total de bosques del mundo estdn en Latinoamérica

y el Caribe, y el 88 % de bosques de la regién se en-

cuentran en Brasil, Perd, México, Bolivia, Colombia,

Venezuela y Argentina, siendo en Brasil donde se en-

cuentra el 56% de ellos (544 millones de hectdreas).

Asi también, la regién mantiene una tercera parte del

agua dulce disponible y el 29% de las precipitaciones

mundiales, que son captadas por las mayores cuencas
hidrogrificas del mundo (Amazonas, Parand-La Plata,

Orinoco y San Francisco).

Histéricamente, las economias de la regién se han
basado en la explotacién de recursos naturales, en par-
ticular en actividades extractivas y primario-exportado-
ras orientadas a los mercados mundiales. El periodo de
industrializacién, que también tuvo un elevado impacto
ambiental, se vio interrumpido por la “crisis de la
deuda’ y las politicas del “Consenso de Washington”, y
por ello, en los dltimos 25 afios Latinoamérica ha vuelto
a aumentar su dependencia econémica de la exporta-
cién de los recursos naturales, en lo que podria conside-
rarse una ‘re-primarizacion” de las exportaciones, que
tiene importantes implicaciones para la proteccién am-
biental y el uso del patrimonio natural. Desde los afios
noventa, la casi totalidad de los paises (con la notable
excepcidn de Costa Rica) ha aumentado sus exporta-
ciones de productos primarios o manufacturados a par-
tir de recursos naturales. Ello supone el aumento de las
superficies agricolas destinadas a la exportacion, en de-
trimento de los bosques primarios o de los cultivos ali-
mentarios para el mercado interno, en un contexto en
el que a menudo hay una elevada concentracién de la
tenencia de la tierra. La falta de acceso a la tierra de los
pequefos campesinos incrementa la sobreexplotacién
por parte de los pequefos productores, lo que a su vez
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aumenta la deforestacién y el uso agricola de terrenos de
vocacién forestal, con fuertes pendientes, lo que au-
menta la erosién y el azolvamiento de los cauces de los
rios, y hace mds probables las inundaciones repentinas
y los deslizamientos.

Se mantiene la deforestacion y la pérdida de biodi-
versidad: en lo referido a los recursos naturales, la re-
gién sigue perdiendo cubierta forestal y en la mayor
parte de los paises la deforestacién no se ha detenido.
Latinoamérica sigue siendo la regién mundial de m4s
alta deforestacién con un promedio anual entre 1990
y 2000 de 4,4 millones de hectdreas por afio. En ese
decenio la superficie cubierta por bosques descendié
del 49% al 46,7% del total. Los paises que figuran con
mayor superficie deforestada son Brasil (23 millones
de hectdreas), México (6,3 millones de hectdreas) y Ar-
gentina (2 millones de hectdreas). En términos relati-
vos, los mayores descensos se produjeron en Ecuador
y Haiti, aunque también se ha registrado una tasa de
deforestacién significativa en el drea mesoamericana,
y en particular en Belice, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panam4. En el Caribe, para los
paises de los que existe informacidn, la deforestacién
ha avanzado en Dominica, Jamaica, Santa Lucfa y Tri-

nidad y Tobago.

En algunos paises, el avance de la deforestacién se
ha producido en una cubierta forestal que ya era muy
reducida, lo que significa la casi total desaparicién de
los bosques. En Haiti, en el periodo considerado, los
bosques disminuyeron del 5,7% al 3,2% de la super-
ficie del pafs, y en El Salvador, del 9,3 al 5,8%.

Efectos potenciales del cambio climdtico: como es sa-
bido, el cambio climdtico es un fenémeno de origen
eminentemente antropogénico que se refleja en el au-
mento de la temperatura media de la Tierra y que pro-
voca transformaciones en los patrones climdticos. El
principal promotor del cambio climdtico es la libera-
cién acelerada y constante de diéxido de carbono —prin-
cipalmente por la combustién de fuentes fésiles y
madera— y las emisiones de metano y éxido nitroso,
entre otros gases, debido a algunas actividades agricolas
y a los cambios en el uso de la tierra. Las caracteristicas
esenciales del cambio climdtico, en relacién al aumento
del riesgo, son su cardcter global, su directa relacién con
actividades humanas de gran escala, el nivel de incerti-
dumbre respecto a sus consecuencias, el aumento de la

frecuencia e intensidad de los acontecimientos extremos
que pueden dar lugar a desastres, y su directa relacién
con el aumento de la vulnerabilidad.

Aunque América Latina y el Caribe s6lo suponen
entre el 5% y el 6% de las emisiones de gases de efecto
invernadero, los efectos globales del cambio climdtico
y el calentamiento del planeta afectardn de manera sig-
nificativa a la regién. En particular, sufrirdin mds sus
efectos y tendrdn que asumir costes mds elevados de
cara a la adaptacién al cambio climdtico aquellas per-
sonas caracterizadas por una mayor vulnerabilidad,
como son las comunidades que viven en 4reas rurales
ambientalmente degradas, en zonas muy dependien-
tes de los ciclos hidroldgicos, y en zonas urbano-mar-
ginales de alta pobreza y poca presencia del Estado en
dotacién de servicios bdsicos.

El informe de 2007 del Panel Intergubernamental
sobre Cambio Climdtico (IPCC) sefiala que conforme
se avance hacia mediados del presente siglo, se registra-
rdn aumentos en las temperaturas y una reduccién de
las aguas superficiales en las dreas tropicales de la Ama-
zonfa oriental, que llevardn a una gradual transforma-
cién de los ecosistemas y a la sustitucién de bosques
tropicales por sabanas. Las dreas de vegetacién semid-
rida, serdn sustituidas por vegetacién de dreas dridas.
La economia regional podria verse afectada debido a la
disminucién de suelos por la desertificacién dada por
los cambios prolongados en los patrones climdticos.
Existe el riesgo de una pérdida significativa de biodi-
versidad a través de la extincién de especies en muchas
dreas tropicales de América Latina y el Caribe. El au-
mento de las temperaturas del agua dafard los arreci-
fes de coral mesoamericanos y provocard cambios en
las pesquerias del Pacifico suroriental.

En las dreas mds secas, se espera que el cambio cli-
mdtico conduzca a la salinizacién y la desertizacién de
tierras aptas de cultivo. Las tierras secas de Venezuela
son las zonas de mayor productividad de maiz del pais.
Un cambio en los patrones de lluvias y de intensidad
de los vientos traerd consigo un clima de mayor seque-
dad y menores rendimientos. En México, los cambios
en los patrones climdticos, principalmente eventos de
altas temperaturas y sequedad, también afectarfan al
sector agricola. Efectos similares pueden darse en el
nordeste brasilefio, las costas peruanas y chilenas, y las
zonas dridas de Argentina. En los meses de junio, julio
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y agosto de 2001, Centroamérica padecié una sequia
anormal, en funcién de los registros histéricos, que
afectd a todos los paises de la subregién. En el sector
agricola, todas las cosechas de maiz, arroz, maicillo y
frijoles, dieta bdsica del campesino, se perdieron o se
redujeron significativamente. Esto provocé una situa-
cién préxima a la hambruna en varias zonas de Gua-
temala, El Salvador, Honduras y Nicaragua. A pesar
de la ayuda gubernamental e internacional, la sequfa
produjo desplazamientos de poblacién desde las zonas
rurales hacia las ciudades. También el sector energé-
tico resulté afectado, debido a que en los meses de se-
quia los caudales de agua descendieron hasta un nivel
tan bajo, que muchas centrales hidroeléctricas dejaron
de operar.

En suma, la productividad de algunos cultivos im-
portantes y de la ganaderfa se reducird, lo que tendrd
efectos adversos en la seguridad alimentaria, si bien en
climas templados se pueden producir aumentos en los
rendimientos de ciertos cultivos, como la soja. Los
cambios en las pautas de las precipitaciones y la des-
aparicion de los glaciares del drea andina afectardn de
forma significativa a la disponibilidad de agua para el
consumo humano, la agricultura y la generacién de
energfa. Asf lo indican algunas evidencias disponibles:
por ejemplo, desde la década de los setenta, los glacia-
res de la cordillera blanca del Pertd han retrocedido mds
de un 20%, lo mismo que los glaciares de San Quin-
tin (Patagonia), del Cotopaxi en Ecuador, y del nevado
Santa Isabel en Colombia.

La elevacién del nivel del mar incrementard el
riesgo de inundaciones en las tierras bajas costeras, y,
como se indicard en el apartado siguiente, aumentard
la recurrencia e intensidad de fenémenos hidrometeo-
rolégicos extremos (huracanes, lluvias torrenciales, se-
quias), que pueden ser causa de desastres.

Ademds de los efectos previstos para dreas tropicales,
las pequeias islas del Caribe tienen caracteristicas espe-
ciales que las hacen especialmente vulnerables a los efec-
tos del cambio climdtico, la elevacién del nivel de los
océanos, y los acontecimientos extremos. Algunas islas
no podrdn satisfacer sus necesidades de agua durante la
temporada seca, debido a la reduccién de las precipita-
ciones que supondrd el cambio climdtico. El deterioro
de las costas, con la erosién y desaparicién de playas y
el “blanqueo” del coral supondrd una merma de infraes-

tructuras, recursos econémicos y medios de vida de las
poblaciones costeras, incluyendo la pesca y el turismo.

Mejoras en el abastecimiento de agua y el sanea-
miento, aunque persiste un acceso desigual: entre 1990 y
2004 se han registrado mejoras importantes en el abas-
tecimiento de agua potable y el acceso a saneamiento.
Ambas metas forman parte del ODM-7, por el que se
pretende garantizar el desarrollo sostenible. Sin em-
bargo, los datos, que se desagregan por dreas urbanas
y rurales, revelan importantes disparidades de acceso.
En cuanto al acceso al agua potable, la regién en su
conjunto se encuentra por delante del ritmo requerido
para alcanzar esa meta en 2015. En las 4reas urbanas,
la tasa de cobertura ha pasado de 93% a 97%. En las
dreas rurales el avance es mayor, pues en ese periodo la
tasa de cobertura aumenté de 58% a 72%, pero atn
persiste una importante “brecha” de acceso. Respecto
a las instalaciones de saneamiento, la regién ha avan-
zado hasta ahora al ritmo requerido para alcanzar la
meta del milenio en 2015. En ese periodo la tasa de
cobertura de las dreas urbanas aumenté de 82% a
86%, y en las dreas rurales de 35% a 47%.

13. Amenazas, riesgos y vulnerabilidad:
la pauta recurrente de los desastres
en América Latina y el Caribe

Desastres, riesgo, amenazas y vulnerabilidad en América
Latina y el Caribe: los desastres son el resultado del im-
pacto de una amenaza en la comunidad. Ese impacto
depende, a su vez, del grado de vulnerabilidad o de la
resiliencia de una comunidad a esa amenaza. A partir
de esta definicién, no cabe hablar de “desastre natu-
ral”. El desastre es la consecuencia de una serie de fac-
tores sociales que suponen una gestién inadecuada de
los factores de riesgo. Asi, el impacto diferencial de los
desastres se debe mds a la vulnerabilidad de las pobla-
ciones expuestas, que a las caracteristicas del evento
natural.

Desde los afios setenta, en el historial de desastres
en América Latina y el Caribe se observa un visible au-
mento en el nimero de eventos causantes de pérdidas
y dafos, asi como en las pérdidas econémicas deriva-
das. El aumento de poblacidn, la mayor exposicién a
las amenazas, asi como los insuficientes esfuerzos por
reducir la vulnerabilidad han agudizado los efectos de
los eventos naturales.
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Sequias, inundaciones, tormentas y huracanes: el au-
mento de los desastres de origen hidro-meteoroldgico: los
efectos provocados por el deterioro ambiental, princi-
palmente la deforestacidn, y los efectos del cambio cli-
mdtico aumentan tanto el ndmero de eventos de origen
hidro-meteoroldgico, como la intensidad de los mis-
mos. Es cierto que en la dltima década el nimero de
muertos por este tipo de desastres ha disminuido, de-
bido en parte al tipo de eventos mds frecuentes, y a la
mejora de las capacidades de respuesta. Sin embargo,
ha aumentado el nimero de damnificados por evento,
tanto por el desastre mismo como a causa del proceso
econémico y social de recuperacién posterior. Por otra
parte, a medio plazo, el escenario regional sugiere un
incremento de los efectos del cambio climdtico y el ace-
lerado deterioro ambiental de la regién, por lo que se-
guird incrementdndose tanto el ndmero de desastres
hidro-meteorolégicos como los dafios que estos puedan
causar. Si no se abordan seriamente los factores de riesgo
en la planificacién del desarrollo de los paises de la re-
gién, se espera que la vulnerabilidad siga en aumento,
y con ella, el impacto de los eventos naturales.

Segtin los datos proporcionados por la base de
datos EM-DAT, de 1990 a 2007, las sequias represen-
taron el 30,4% del total de afectados por desastres,
aunque menos del 0,01% de victimas mortales. Los
paises con un mayor nimero de afectados por sequias
se localizan en Brasil — entre 1998 y 1999 en el nor-
deste brasilefio se registré el mayor nimero de damni-
ficados por los largos perfodos de sequia, llegando a
mds de 10 millones de personas—, seguido por Perd
con 3,3 millones de personas, Nicaragua con 365.000
personas y Bolivia con 333.160.

En el mismo periodo, las inundaciones representa-
ron el 24,5% de los afectados y el 45,3% del total de
muertos. Por nimero de afectados, Colombia reporté
2.443.777 personas en 32 eventos, seguido por Perd
con 1.592.695 personas en 22 eventos, México con
1.052.490 personas en 26 eventos y Argentina con
1.005.021 personas en 25 eventos. Sin embargo, por
nimero de muertos Venezuela alcanzé las 30.204 per-
sonas en 18 eventos, seguido muy de lejos por México
con 1.501 personas. Es importante distinguir las

inundaciones que se producen en la parte baja de gran-
des cuencas hidrogréficas, de las que se producen en
las cabeceras, o en las escarpadas laderas de los paises
del Caribe insular, mds rdpidas y violentas.

Las tormentas y huracanes representaron el 21,6%
del total de afectados y el 27,4% del total de muertos en
118 eventos. Estos eventos se concentran especialmente
en México y Centroamérica (Honduras, Nicaragua,
Costa Rica, Guatemala y El Salvador) donde se repor-
tan 9,6 millones de afectados y 21.575 muertos en 74
eventos. Entre todos estos paises suman mds del 95%
del total de afectados y mds del 98% del total de muer-
tos, aunque se trate solo del 63% del total de eventos.

El cambio climdtico y la mayor incidencia de aconte-
cimientos extremos: como se apunté en el apartado an-
terior, por causa del calentamiento global aumentard la
recurrencia e intensidad de fenémenos hidrometeoro-
légicos extremos (huracanes, lluvias torrenciales, se-
quias), que pueden ser causa de desastres. De hecho,
distintos estudios muestran que desde los afios setenta
se ha incrementado el nimero de huracanes de catego-
rias 4 y 5 y ha disminuido el nimero de huracanes de
categorias 1, 2 y 3. Esto significa que de seguir la ten-
dencia, los eventos serdn cada vez mds intensos, con
potencial para impactos mayores. Los eventos de tem-
peraturas extremas (olas de calor o frio) se han presen-
tado en Perd, Chile, Argentina, Bolivia, México,
Uruguay y Guatemala.

Uno de los fenémenos de mayor atencién debido a
su recurrencia y a su impacto social, econémico y am-
biental, es el que se genera a partir de £/ Nifio y La
Nifia.> Es muy probable que el aumento promedio de
las temperaturas acentde la frecuencia y la intensidad
de estos dos fenémenos. Con ello, podrian darse perfo-
dos mds largos de sequias en la costa pacifica de Centro-
américa, y al mismo tiempo lluvias mds severas en la
costa del Caribe. En Sudamérica, los paises andinos es-
tarfan mds expuestos a lluvias torrenciales e inundacio-
nes prolongadas, a la pérdida de recursos de la pesca por
el aumento en la temperatura del mar, al retroceso de los
principales glaciares, y al fenémeno conocido como
“friaje”, que causa danos graves a las economifas locales.

5  El Fenémeno de El Nifio, conocido cientificamente como el fenémeno de El Nifio/Oscilacién Sur (ENSO) es un fenémeno natural de interaccién océano-atmés-
fera que ocurre en la regién del Pacifico intertropical cada cierta cantidad de afios y que se caracteriza por presentar condiciones de la temperatura del mar mds c4-
lidas que lo normal en una extensa 4rea entre las costas sudamericanas y de Oceanfa. La Nifa es el fenémeno inverso al presentar condiciones de temperatura del
mar mds frias que lo normal en la misma 4drea. Los cambios de temperatura pueden oscilar entre 1° y 3° centigrados.
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Sobre la zona atldntica y pacifica las temperaturas ex-
tremas generarfan nuevos perfodos de sequias y vulne-
rabilidad ante incendios forestales como los ocurridos
en Colombia, Pert, Brasil, México, Nicaragua y Hon-
duras , y a inundaciones de zonas costeras de ciudades
como Cartagena, Lima, Buenos Aires o Recife.

Un impacto inesperado del calentamiento global es
la potencial disminucién de la amenaza de lahares (flu-
jos de lodos) en los volcanes andinos, debido a la dismi-
nucién de los casquetes glaciares en su cima. Pero existe
otro peligro asociado con el calentamiento global y los
glaciares: es la posibilidad de inundaciones repentinas
(flash floods) debido al desmoronamiento de lagos gla-
ciares, que si bien no se ha presentado atin en América
Latina, si se ha registrado en otras cadenas montafiosas.

Una regidn con una alta propension a sufrir terremo-
tos y erupciones volcdnicas: los paises riberefios del Paci-
fico tienen un alto registro histérico de terremotos y
erupciones volcdnicas debido a su localizacién geogri-
fica sobre el conocido “Cinturén de Fuego del Pacifico”,
una zona de subduccién entre dos placas tecténica que
se extienden de norte a sur del continente americano y
que también han sido la causa de la aparicién de la cor-
dillera de los Andes. La elevada propension a las erup-
ciones también afecta a algunos paises del Caribe,
debido a las fricciones que afectan a la placa tecténica
del Caribe. Sin embargo, debido a la menor frecuencia
de los eventos sismicos y de las erupciones volcdnicas, el
impacto es mucho menor, en cuanto al nimero de afec-
tados y muertos, que aquellos de origen hidrometeoro-
l6gicos. Desde 1990 al 2007, las erupciones volcdnicas
y los terremotos representaron el 14,1% de eventos, el
10,1% de afectados (4,9 millones de personas) y el
4,8% de victimas mortales (3.849 personas). Si se con-
sideran por separado, el 8,4% de los afectados y el 4,8%
de la mortalidad han sido causadas de los terremotos.
Los paises mds afectados han sido El Salvador, Colom-
bia, Perti y México, donde la actividad sismica ha afec-
tado a mds de 3.865.979 personas y ha dejado un saldo
de 3.271 muertos en 37 eventos. Chile, Ecuador, Ve-
nezuela y otros paises centroamericanos también se han
visto afectados.

En relacién al riesgo sismico, hay que referirse en
particular a los tsunamis. La probabilidad de que se
produzca un tsunami es muy elevada en la costa del
Pacifico, y hay acontecimientos recientes que lo ates-

tiguan. No obstante, también hay referencias histéri-
cas a tsunamis en el Caribe, y las mds recientes datan
de mediados del siglo XX. El aumento de las pobla-
ciones costeras ha incrementado el riesgo de desastres
ocasionados por olas de origen sismico. Sélo en el Ca-
ribe se estima que hay 35 millones de personas que
afrontan ese riesgo.

A su vez, los volcanes constituyen una de las amena-
zas mds peligrosas. Los efectos de una erupcién, ya sean
estos caida de cenizas, y sobre todo los flujos pirocldsti-
cos —también llamados “nubes ardientes’ y los lahares
o flujos de lodo, son devastadores en las zonas expuestas,
ya que la fuerza y velocidad de los eventos (excepto las
cafdas de cenizas) no permiten muchas medidas de pre-
vencién o de mitigacién. Dado que los depdsitos de ma-
teriales volcdnicos dan lugar a terrenos muy fértiles, las
cercanfas de los volcanes activos atraen a la poblacién
campesina, que se ve mds expuesta a esos efectos. Del
total de eventos ocurridos entre 1990 y el 2007, se es-
tima que las erupciones volcdnicas son responsables del
1,8% del total de afectados y el 0,1% de victimas mor-
tales. Ecuador, México, Chile, Nicaragua, Colombia y
Pert registran mds de tres cuartas partes de las erupcio-
nes. Durante las dltimas dos décadas se han presentado
importantes eventos volcdnicos como los del Popoca-
téptl (México) en 1997, el volcdn Galeras (Colombia) en
1993, que causé la muerte de mds de 62 personas y
75.000 damnificados. En Nicaragua, el volcin Cerro
Negro registré erupciones en 1992, 1995 y 1999, de-
jando alrededor de 300.000 afectados. El volcdn Pacaya,
en Guatemala, tuvo cuatro erupciones en la década de
los noventa. En Ecuador, el Tungurahua tiene erupcio-
nes intermitentes desde 1993, con un episodio paroxis-
mico en 1999, que significé el desalojo de la ciudad de
Bafos y el desplazamiento forzado de comunidades in-
digenas y campesinas enteras, y de nuevo en 2006 y
2007. En el Caribe, hay volcanes activos en Montserrat
—una isla cuyo pequefio tamafio supone mayor riesgo a
las erupciones, por otra parte frecuentes en esta isla—,
Dominica, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, y
en las zonas maritimas de las proximidades de Granada.

Las epidemias y el riesgo de desastres. Las epidemias se
convierten en desastres cuando las acciones preventivas
y de mitigacién no han sido efectivas. Posterior a un de-
sastre de origen geoldgico o hidrometeorolégico, las epi-
demias pueden convertirse en un verdadero problema
sanitario. Las epidemias en Latinoamérica han repre-
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sentado, de 1990 al 2007, el 8,4% del total de eventos,
el 2,8% de los afectados y el 16,8% del total de muer-
tos. Los afios con mayor nimero de afectados y muer-
tos por epidemias fueron 1991 (386.396 afectados y
11.395 muertos), 1995 (204.155 afectados y 47 muer-
tos), 1998 (253.817 afectados y 58 muertos) y el 2002
(326.974 afectados y 72 muertos). Brasil y Pert, du-
rante este mismo perfodo, concentran el 73% del total
de afectados por epidemias. Sin embargo, el 77,2% de
las muertes por epidemias se han dado en Pert. Algunos
factores explicativos del aumento de las epidemias en la
regién son la mayor movilidad de la poblacién —por
ejemplo, se han registrado nuevas distribuciones de
Aedes aegypti y Aedes albopictus debido al comercio inter-
nacional de neumdticos usados y a la construccién de
caminos en zonas rurales— y los fenémenos extremos
que se estarfan incrementando por efecto del cambio
climdtico. El aumento en el ndmero de enfermedades,
como el paludismo, se encuentra relacionado con el au-
mento de la temperatura, la humedad y las precipita-
ciones. La mayor parte de los desastres de paludismo se
ha dado durante los eventos de E/ Nisio (1982-1983)
en Bolivia, Ecuador y Perti, y en Colombia (1991-
1992). En Brasil, la incidencia de la leptospirosis au-
menté durante los periodos de lluvias intensas. Por
tltimo, se ha sugerido que los brotes de célera en las
costas ecuatorianas y peruana estd relacionado con el fe-
némeno de £/ Nisio de 1991-1992. A raiz de esa epide-
mia, entre 1990 y 1991 se reportaron mds de 8.000
muertos por c6lera, a raiz de una emergencia sanitaria
iniciada por un barco extranjero. La enfermedad rdpi-
damente se expandié desde Perti a Sudamérica llegando
hasta Estados Unidos cuando un pasajero infectado
arribé desde Pert en una linea comercial

Factores ambientales y riesgo de desastres: como se in-
dicé en el apartado anterior, la actividad humana in-
cide negativamente en el agravamiento de las amenazas
que dan lugar a desastres. Por ejemplo, la deforesta-
cién y la degradacién de cuencas hidrogrificas se ve
acentuada por dindmicas socioecondmicas, asi como
la construccién en terrenos en pendiente. Ello incre-
menta el riesgo de deslizamientos y de inundaciones
causadas por avenidas de aguas sedimentarias, un fené-
meno de creciente importancia que puede ser redu-
cido si se adoptan medidas de prevencién adecuadas.
La mayor parte de los deslizamientos de tierras, segiin
cantidad de afectados, se concentran en Bolivia, Bra-
sil, Chile, Ecuador y Perd, que registran el 51% del

total de eventos, el 96% del total de afectados
(518.192 personas) y el 68% del total de muertos
(2.152) desde 1990 al 2007. El resultado de las lluvias
y los deslizamientos en El Litoral y Caracas (Vene-
zuela) en 1999 derivé en una catdstrofe con mds de
10.000 muertos o desaparecidos, y mds de 10.000 vi-
viendas destruidas y unas 100.000 personas sin hogar,
debido a la concentracién de la poblacién y de las vi-
viendas en dreas de alto riesgo.

Aumento a la exposicion a las amenazas: el aumento
de la poblacién en América Latina se ha visto acompa-
fiado por una fuerte concentracién en las zonas urba-
nas. Muchas de las ciudades latinoamericanas estdn
directamente expuestas a varias amenazas por haber
sido construidos sus asentamientos originarios en la
proximidad de un recurso natural, como mares, lagos,
rios, valles intermontanos fértiles, entre otros. Por ende
estdn expuestas a los eventos asociados a dichos recur-
sos por la cercanfa a zonas de mayor incidencia de hu-
racanes, inundaciones, terremotos, o erupciones
volcdnicas. Varias de las ciudades centroamericanas
como Tegucigalpa, Guatemala y Managua se ubican
en zonas de alta incidencia de huracanes. Asf también,
las ciudades andinas como Quito o Bafios, ubicadas
sobre zonas sismicas y volcdnicas, o ciudades costeras
o fluviales como Buenos Aires, expuestas a desastres
por inundaciones. Las zonas urbanas que pueden ocu-
par los nuevos migrantes rurales son las peores zonas
de las ciudades, debido a sus condiciones socialmente
deprimidas y cuentan generalmente con muy poco ac-
ceso a los servicios bdsicos. Colonias, favelas, tugurios,
barrios nuevos, pueblos jévenes, bidonvilles o callam-
pas siguen presentado las peores condiciones de salu-
bridad, seguridad y accesibilidad a servicios bdsicos de
sus respectivos centros urbanos. A menudo son dreas
de fuertes pendientes, laderas inestables, o zonas de
inundacién. Una de las caracteristicas de la regién es
también su alta densidad poblacional en zonas con
riesgo de inundacién. Con poblacién mayoritaria-
mente inmigrante que susbsiste en la economia infor-
mal, tampoco logran tener los vinculos de solidaridad
y ayuda mutua entre los habitantes, lo que reduce su
resiliencia frente a las emergencias.

Un escenario de gran vulnerabilidad a los desastres:
los grupos sociales que presentan menores niveles de
ingreso, con altas tasas de desempleo, con carencias
educativas, sin acceso a la salud, con una elevada de-
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pendencia de una tnica actividad productiva, y asen-
tados en zonas de peligro, tienen mayor dificultad de
asumir los procesos y actividades de prevencién, miti-
gacién y preparacién ante desastres. En otros térmi-
nos, los factores relacionados con el desarrollo que
contribuyen al aumento de la vulnerabilidad social la-
tinoamericana son (1) la persistencia de la pobreza y la
extrema pobreza, tanto en zonas urbanas como en las
zonas rurales, donde hay menos pobres, pero la po-
breza es mds intensa, y las particulares dindmicas de
exclusién que afectan a determinados grupos; (2) el
aumento de la concentracién poblacional en las dreas
marginales de las grandes ciudades; (3) la carencia de
servicios bdsicos, particularmente en materia de agua,
saneamiento, y servicios de salud; y (4) la precariedad
de la vivienda y las infraestructuras urbanas. Se sabe
que mds del 95% de las muertes y las mayores pérdi-
das econémicas por terremotos se han dado en zonas
donde las estructuras de la vivienda o la infraestruc-
tura productiva son mds frdgiles, a la precariedad de
los materiales de construccién y/o a la falta de disefios
sismo-resistentes. Hay que considerar, ademds, que los
hogares indigentes monoparentales son mds vulnera-
bles ante los desastres, ya que sus condiciones de in-
greso, salud y servicios sanitarios son mucho mds
precarias que en el resto de hogares. Esta evidencia ha
sido palpable a raiz de los eventos del huracdn Mitch
en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

Algunos desastres recientes ilustran la importancia
de estos factores. Las lluvias torrenciales que acompa-
fiaron al huracdn “Stan” afectaron a tres cuartas partes
del territorio de Guatemala y a mds de 1.156 comuni-
dades. La mayor parte de los efectos se sintieron sobre
las zonas de mayor concentracién indigena-pobre del
pais. Stan fue un desastre prevenible y mitigable, to-
mando en cuenta la experiencia del huracdn “Mitch”
y de los multiples desastres de menor intensidad regis-
trados en Guatemala y en el resto de Centroamérica,
que ya habian demostrado la gran vulnerabilidad que
suponfan las condiciones politicas y sociales que afec-
tan a los grupos indigenas rurales pobres.

En relacién a la vulnerabilidad sociocultural, hay
que recordar que se han extendido en la regién creen-
cias religiosas que ven los fenémenos naturales extre-
mos como la expresién del castigo divino, frente al que
los seres humanos deben resignarse. Este fenémeno se
ha visto amplificado con el auge de las Iglesias Evan-

gélicas que orientan a sus fieles hacia la plegaria en caso
de evento adverso (sea este una enfermedad o un
evento natural) entendido como castigo por los peca-
dos cometidos por los seres humanos. Ademds, se debe
anotar que existen varias culturas indigenas que justi-
fican los desastres a partir de narrativas histéricas o mi-
tolégicas. Los desastres por huracanes ocurridos en
Centroamérica también revelaron un comportamiento
desigual sobre mujeres y ninas, que se evidencié en una
menor atencién y en casos de violencia registrados en
los albergues, producto de la discriminacién de género,
que en este contexto actiian también como un factor
de vulnerabilidad sociocultural.

La concentracidén de fibricas, centrales eléctricas, al-
macenes de explosivos u otros centros de materiales in-
flamables en condiciones de vulnerabilidad tecnolégica
aumenta igualmente los peligros asociados a eventos
tanto naturales como antropogénicos. Alrededor del
80% de la produccién de Brasil se concentra en Sao
Paulo, Rio de Janeiro y Belo Horizonte. Las dos terce-
ras partes de la produccién en Argentina se encuentran
en el Gran Buenos Aires y en Rosario, y mds de la mitad
de la industria del Pert estd en Lima, de Chile en San-
tiago, y al menos el 40% de la produccién de Venezuela
se encuentra en Caracas. Esta concentracién hace de
estas ciudades zonas de amenaza para la poblacién cir-
cundante debido a los potenciales derrames de combus-
tibles, explosiones de almacenes con material
inflamable, o emisiones de particulas téxicas.

Finalmente, la falta de preparativos y procedimien-
tos de alerta temprana eficaces, y las debilidades de la
administracién publica que pusieron al descubierto de-
sastres como el huracdn Mitch en Centroamérica, o las
inundaciones de Vargas en Venezuela, han puesto al
descubierto la vulnerabilidad organizativa que aqueja
a muchos paises de la regién.

El elevado impacto econdmico de los desastres: La Co-
misién Econémica para América Latina y el Caribe de
Naciones Unidas (CEPAL) evaltia desde 1972 los dafios
causados por los desastres en esta regién con arreglo a
una metodologfa contrastada. CEPAL valora los dafios
directos (destruccidon de viviendas, infraestructura y
equipo industrial), los dafios indirectos (bienes y servi-
cios que no serdn producidos hasta que se produzca la
recuperacién), y los efectos macroeconémicos: caida del
PIB, impacto fiscal y en el sector externo. La metodo-
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logfa se ha refinado en estos tltimos afios para incorpo-
rar dafios ambientales. En los dltimos treinta afios,
segtin estos cdlculos, los desastres que han golpeado
América Latina y el Caribe han provocado 130.000
muertos, mds de 150 millones de damnificados, y unos
dafios materiales directos, en promedio, de unos 6.000
millones de délares al ano. Otros cdlculos de CEPAL
revelan que sélo en el Caribe el impacto de los huraca-
nes ha supuesto pérdidas por unos 5.700 millones de
ddlares. Los desastres son, de hecho, una de las razones
principales de la volatilidad de estas economias, y su
coste estd aumentando. El huracdn Ivdn de 2004, por
ejemplo, supuso pérdidas equivalentes al 8% del PIB
de Jamaica, y el 200% de Granada.

Las implicaciones para el desarrollo: estas cuestiones
tienen importantes implicaciones para la planificacién
del desarrollo y para la cooperacién externa. Dada la
exposicién a las amenazas comun a toda la regién, y la
pauta recurrente de los desastres, mucho puede hacerse
en los dmbitos de la mitigacién, la prevencién y la pre-
paracién para desastres y, en general, la gestién del
riesgo. La elaboracién de “mapas de riesgo”, el fortale-
cimiento de las instituciones de proteccién civil, la ela-
boracién y aplicacién efectiva de normas urbanisticas
y de ordenacién del territorio, la proteccién de cuen-
cas hidrogrificas, son algunos de los campos de actua-
cién en los que se pueden lograr mejorar tangibles.
Pero sin negar la importancia de estas medidas, hay
que recordar que las causas primordiales de la vulnera-
bilidad de las sociedades latinoamericanas no desapa-
recerdn en tanto no se aborden los principales
problemas sociales y ambientales de la regién. Si per-
siste la actual pauta de desarrollo, los desastres seguirdn
causando afio tras afio victimas y dafios materiales que
podrian haberse evitado.

De la respuesta a los desastres a la gestion del riesgo.
Cambios en los concepros y enfoques del riesgo en América
Latina y el Caribe: en los dltimos veinticinco, y parti-
cularmente en los tltimos diez afios, se han producido
cambios significativos en los enfoques y los conceptos
relativos a los desastres y la gestidn del riesgo, tanto en
términos del debate cientifico-explicativo, como en re-
lacién a las formas y actores de la intervencién social
sobre el mismo.

Esos cambios de enfoque pueden ser sistematizados
y comprendidos considerando una serie de transiciones

entre lo “tradicional” y lo “moderno”. En primer lugar,
cabe sefalar que se ha producido una transicién entre
interpretaciones de desastre “fisicalistas”, basadas en una
valoracién de la singular, si no exclusiva, importancia
de las amenazas fisicas en la explicacién y concrecién
de dafios y pérdidas, hacia interpretaciones mds holisti-
cas e integrales, en las cuales se otorga mds importancia
a la exposicién y la vulnerabilidad social como factores
explicativos de desastre. Como consecuencia de lo an-
terior, se concreta una transicion entre interpretaciones
“naturales” del riesgo y desastre, hacfa interpretaciones
sociales, donde median los procesos de “desarrollo” o
“no desarrollo” de la sociedad, y los procesos constitu-
tivos de la llamada “construccién social” del riesgo. Esto
tiene como corolario que el estudio e interpretacién de
riesgo y desastre deja de ser algo propio y casi exclusivo
de las ciencias naturales, la ingenierfa o la medicina,
para estar basado en contribuciones e interpretaciones
propias de las ciencias sociales. En consecuencia, el es-
tudio e interpretacién del riesgo y el desastre se hace
mds complejo y multidisciplinar. Con ello, las interpre-
taciones del desastre pasan de ser parciales y ajenas a la
realidad social en sus origenes y factores causales, a ser
internas, estructurales, complejas, y dependientes de
procesos mds fundamentales de la sociedad. El desastre
pasa de ser visto como “natural” a ser “social” o “socio-
natural”.

En segundo lugar, y como consecuencia de lo an-
terior, se produce una transicién del concepto de “de-
sastre” al de “riesgo de desastre” (probabilidad de dafos
y pérdidas hacfa el futuro, asociado con el impacto de
un evento fisico peligroso), como concepto central o
fundamental, y punto de articulacién de interpretacio-
nes e intervenciones sobre pérdidas y danos. La condi-
cién de “desastre” comienza a verse, entonces, como
un “momento” o aspecto critico y fundamental del
riesgo, el riesgo actualizado, y no como algo con su
propia existencia y autonomia, algo impuesto de afuera
de la sociedad. Esto significa que el énfasis de la inter-
vencién deja de situarse en el desastre mismo —en
cuanto un hecho consumado o por consumarse— y se
gira la atencién hacia el proceso de construccién y acu-
mulacién del riesgo y las formas posibles de interven-
cién para reducir o controlarlo.

En tercer lugar, se ha producido una transicién
entre las visiones del desastre centradas en lo excepcio-
nal, lo “grande” o lo catastréfico, hacia visiones de
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“continuo”, en que el riesgo, las pérdidas y los dafios
sufridos, pueden variar de pequefios y medianos, a
grandes o catastréficos. Al poner el énfasis en el riesgo
y no en el desastre, se abre el abanico de andlisis con re-
ferencia a las pérdidas y dafos y sus efectos inmedia-
tos 0 acumulativos, de lo pequefio y recurrente, hacfa
lo grande, eventual y disperso en el tiempo. La pers-
pectiva tradicional del proceso de intervencién en el
desastre, en la que ésta se dividia en fases concretas y
separadas basadas en la nocién del “antes, durante y
después” del desastre (prevencién, mitigacién, prepa-
racién...) es sustituida por una visién centrada en las
condiciones, circunstancias y secuencias en las que el
riesgo se construye y se transforma socialmente. La in-
tervencién se concibe entonces desde la perspectiva de
riesgos en movimiento (ver, Lavell, 2004a).

En cuarto lugar, la consideracién del riesgo y sus
causas como una “construccién social” supone que la
problemdtica del riesgo y el desastre se relaciona de
manera muy cercana con la problemdtica del desarro-
llo y su gestidn, y con la problemdtica del medio am-
biente y su degradacién. Significa, también, que el
“riesgo de desastre” no puede separarse del llamado
riesgo “crénico” o cotidiano que supone la exclusién
social y la pobreza, y fenémenos causales de esos pro-
blemas, como el desempleo crénico, la falta de ingre-
sos, la violencia doméstica y social, la drogadiccién y
el alcoholismo, o la insalubridad y la desnutricidn.

Finalmente, hay que mencionar la importancia que
se estd dando a las necesidades de adaptacién al cambio
climdtico, a diferencia del énfasis original en el pro-
blema de la mitigacién de las gases de efecto inverna-
dero, en la gestién del riesgo. La construccién social de
un conjunto nuevo de amenazas, y la prediccién de un
aumento en su incidencia e impacto a lo largo de las
préximas décadas exige considerarlas a la luz de las ame-
nazas y vulnerabilidades existentes y las modalidades de
intervencién para afrontarlas. A diferencia de la divi-
sién y especializacién que se ha dado en torno a las dos
problemdticas, con la generacién de espacios institucio-
nales y de especialistas separados y distintos, existe una
creciente demanda para el acercamiento de ambas,
tanto en términos interpretativos como para fines de
perfilar las estrategias de intervencién.

Cambios insuficientes en las estrategias y las institu-
ciones para la gestidn del riesgo: en las dos tltimas déca-

das se han producido cambios importantes en las estra-
tegias frente a los desastres. Las politicas basadas en la
mejora de la capacidad de respuesta dieron paso, desde
finales de los ochenta, a estrategias de prevencién, pre-
paracién y mitigacién de los efectos de los desastres.
Desde mediados de los noventa, la estrategia priorita-
ria es actuar sobre la gestién del riesgo y la disminucién
de la vulnerabilidad de las poblaciones como parte de
las agendas de desarrollo. A este cambio de visién han
contribuido el “doloroso aprendizaje” de desastres de
gran magnitud, como el terremoto de México en
1985, las erupciones volcdnicas en Armero (Colom-
bia) en ese mismo afio, el fenémeno de “El Nifio” de
1997-98, o el huracdn “Mitch” en Centroamérica en
1998. El desastre de Vargas en Venezuela, un ano des-
pués, se sumaria a los anteriores para impulsar cam-
bios en el debate y en la consolidacién de la busqueda
de prdcticas distintas y ampliadas. Estos desastres de
gran magnitud se asocian directamente con la apari-
cién y consolidacién del enfoque de “gestién del
riesgo’.

El huracdn Mitch, en particular, mostré abierta-
mente la relacién ente desastre y las pautas inadecua-
das de desarrollo; entre la degradacién ambiental y la
creacién de entornos severos de amenaza y vulnerabi-
lidad; entre la pobreza y la vulnerabilidad que propi-
cia condiciones de desastre entre los mds pobres de la
sociedad y el “desastre permanente” que sufren. Tanto
en los 4dmbitos gubernamentales, como entre los orga-
nismos internacionales y la sociedad civil, se asumié
un enfoque de “Reconstruccién con Transformacién”
que trat6 de afrontar tanto las tareas de reconstruc-
cién, como los problemas subyacentes de desarrollo
que propiciaron ese desastre.

Ademds, el contexto internacional ha sido favora-
ble, ya que la Asamblea General de las Naciones Uni-
das declaré a la década de los noventa como el
“Decenio Internacional para la Reduccién de Desas-
tres” y la Conferencia Mundial sobre Reduccién de
Desastres Naturales en Yokohama en 1994 adopté la
“Estrategia y Plan de Accién para un Mundo mds Se-
guro”, que impulsé este cambio de dptica en el plano
nacional. Finalmente, Durante la Conferencia Mun-
dial sobre Reduccién de Riesgos en Hyogo (Japén), en
enero de 2005, se adoptd el “Marco de Accién de
Hyogo” (2005-2015) para promover la prictica de re-
duccién de riesgos. Este marco se articula alrededor de
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varias prioridades de accién: la reduccién del riesgo de
desastre en el nivel local y nacional, y el fortaleci-
miento de las bases institucionales y legales para su
logro; la identificacién, evaluacién y monitoreo de los
riesgos de desastre y la mejora de los sistemas de alerta
temprana; la utilizacién de conocimiento, innovacién
y educacién para construir una cultura de seguridad y
resiliencia en todos los niveles; la reduccién de los fac-
tores subyacentes del riesgo relacionados con el des-
arrollo, y el fortalecimiento de los preparativos para
una respuesta eficaz a los desastres.

Sin embargo, América Latina y el Caribe no pare-
cen haber asumido plenamente este nuevo enfoque.
En particular, atin no existen estrategias coherentes
para la prevencién de los desastres, y no hay estrate-
gias nacionales comprehensivas en materia de gestién
del riesgo. Los organismos nacionales de desastres, en
su gran mayorifa distan de los recursos y asignaciones
presupuestarias necesarias para poderse orientar e in-
tervenir en temas de la reduccién "primaria” del riesgo,
aun en aquellos casos donde el interés existe en ha-
cerlo. Esto se da, ademds, en un contexto en que la au-
sencia de iniciativas y presencia de actores
fundamentales para el desarrollo (y para la gestién del
riesgo) se hace aun demasiado evidente (Ministerios
de Planificacién, de Finanzas y Hacienda, Ambienta-

les, Sectoriales y Territoriales).

Centroamérica ha logrado los mayores avances en
la incorporacién de elementos ligados a la gestion del
riego en las estrategias y politicas regionales, aunque
con dificultades atn para traducirlas en politicas y ac-
tividades nacionales; sin embargo, en los paises sud-
americanos los esfuerzos similares son incipientes, asf
como son débiles los espacios de participacién social.
Finalmente, no se ha logrado incluir en las agendas de
desarrollo la gestion del riesgo como una estrategia in-
tegrada en las politicas que tratan de romper el circulo
vicioso de pobreza, la vulnerabilidad y los desastres.

En cualquier caso, en los dltimos afios algunos pa-
ises de América Latina y el Caribe han adoptado dis-
tintas medidas nacionales y regionales de cooperacién
y manejo de los desastres. En Centroamérica, por
ejemplo, Guatemala en 1996, reformé su legislacion
sobre desastres, cre6 la Coordinadora Nacional para la
Reduccidén de Desastres (CONRED), instrumenté un

sistema nacional de reduccién del riesgo e implementé
ejes multisectoriales de prevencién en la Estrategia Na-
cional de Reduccién de la Pobreza. Nicaragua en los
tltimos afios reestructurd su programa de reduccién y
gestion del riesgo, con especial énfasis en el desarrollo
de capacidades de los gobiernos seccionales y en el
2000 aprobé el Sistema Nacional para la Prevencidn,
Mitigacién y Atencién de Desastres (SINAPRED).
Por su parte, Costa Rica crea en el afio 2000 el Pro-
grama Sectorial Agropecuario de Manejo del Riesgo
como parte de las politicas de Estado frente a los efec-
tos dejados por £/ Nifio en la agricultura. Ademds, exis-
ten planes regionales como el adoptado por los paises
miembros del Centro de Coordinacién para la Preven-
cién de Desastres Naturales en América Central (CE-
PREDENAC), que estrategias de

reduccién de riesgos que van mds alld de la etapa de

incorporan

emergencia. En ese marco, Centroamérica establecié
el llamado Quinquenio Centroamericano para la Re-
duccién de las Vulnerabilidades y el Impacto de los
Desastres (1999-2004) y se ha dotado de un Plan Re-
gional de Reduccién de Desastres (PRRD, 2006-
2015).

En Sudamérica también encontramos algunos
casos de mejora en la gestién del riesgo. Asi, Colom-
bia en 1998 aprueba el Plan Nacional para la Preven-
cién y Atencién de Desastres. En los dltimos afos
Bolivia ha trabajado sobre politicas nacionales de pre-
vencién y gestién del riesgo creando el Programa de
Prevencién y Reduccién del Riesgo, el Programa de
Gestién del Riesgo Local y el Sistema Nacional de Mo-
nitoreo a la Seguridad Alimentaria y Alerta Temprana
(SINSAAT). Desde 2000, Bolivia, Colombia, Ecua-
dor, Pert y Venezuela adoptaron el Programa Regional
Andino para la Prevencién y Reduccién de Riesgos de
Desastres (PREANDINO). En el mismo afio, las or-
ganizaciones nacionales de defensa civil crearon el Co-
mité Andino para la Prevencién y Atencién de
Desastres (CAPRADE) de la Comunidad Andina. Por
otro lado, la participacién de las comunidades y los
grupos de apoyo, como voluntarios, define el nivel de
compromiso y accién efectiva durante un desastre. Las
redes de solidaridad pueden actuar tanto 77 situ, como
en la recoleccién de bienes econémicos, fisicos y ali-
menticios. Un ejemplo sin precedentes de solidaridad
y trabajo social es el ocurrido en Argentina en las to-
rrenciales lluvias e inundaciones ocurridas en el 2003.



Parte Il:
La situacion y los desafios de Cruz Roja en América

Capitulo 2:
La situacion de las Sociedades Nacionales
de la Cruz Roja en América Latina 'y
el Caribe: vision de conjunto

1. Hacia unas Sociedades Nacionales
capaces de dar respuesta a los
desafios humanitarios de América
Latina y el Caribe

1.1. Gestion de desastres en un escenario de
alta vulnerahilidad y de amenazas miiltiples
Como se indicé anteriormente, en los tltimos afios se ha
producido un claro aumento tanto del nimero de desas-
tres como del nivel de exposicién y vulnerabilidad ante
estos de la poblacién en América Latina y el Caribe. Las
consecuencias del cambio climdtico y el mantenimiento
de los actuales modelos de urbanizacién hacen previsi-
ble, ademds, una profundizacion de esta tendencia.

Ya se ha abordado previamente el cambio climdtico
como uno de los factores relevantes que configuran el
contexto latinoamericano y caribefio en el que se sitda
el quehacer de las Sociedades Nacionales y a cuyas con-
secuencias tienen que hacer frente. Baste aqui resaltar,
por tanto, que el cambio climdtico es un fenémeno de
cardcter natural y antropogénico que se refleja en el au-
mento de la temperatura media de la tierra y que pro-
voca transformaciones en los patrones climdticos (Panel
Intergubernamental de Cambio Climdtico, 2007¢) y
cuyos efectos, aunque globales, tendrén una mayor in-
cidencia en las personas en situacién de desventaja com-
parativa para hacer frente a la amenaza, aumentando
considerablemente el nivel de vulnerabilidad de pobla-
ciones en dreas rurales ambientalmente degradadas y en
zonas urbano-marginales de alta pobreza y poca cober-
tura de servicios bésicos por parte del Estado (Panel In-
tergubernamental de Cambio Climdtico, 2007b).

La introduccién del concepto de vulnerabilidad
social —asi como de otros tipos de vulnerabilidad
también relevantes como la tecnoldgica, la cultural y la

organizativa— en el centro del discurso del campo
tradicional de la gestién de desastres, supone un
notable avance para superar una perspectiva que tendfa
a ver los desastres como fenémenos eminentemente
“naturales” y asumir un enfoque mds comprehensivo
de la gestién del riesgo, vinculado a los procesos de
desarrollo y la relacién de éstos con el fortalecimiento
de la capacidad de gestionar el riesgo.

Por todo ello, el enfoque integral de la gestion del
riesgo en el propio proceso de planificacién del des-
arrollo de los paises y, por ende, en el trabajo de las So-
ciedades Nacionales, es especialmente importante para
invertir la tendencia de creciente vulnerabilidad de la
poblacién de América Latina y el Caribe ante los de-
sastres.

La aparicién de nuevas amenazas y la consideracién
de nuevas variables y dimensiones, que suponen un
cambio en la propia concepcién de la “gestion de desas-
tres” obligan a pensar, desde el punto de vista operativo,
medidas tanto de adaptacién, prevencién, mitigacién y
preparacién hasta ahora pricticamente inexistentes,
como de sensibilizacién e incidencia que logren situar
la cuestién de la gestién del riesgo y las causas y conse-
cuencias del cambio climdtico en el lugar que le corres-
ponde en la agenda humanitaria y de desarrollo.
1.1.1. La respuesta del Movimiento Internacional de

la Cruz Roja ante el desafio de la gestion del

TS0 e
Un cambio de paradigma, en cualquier disciplina cien-
tifica o del campo de la accién social y humanitaria,
implica un proceso de acomodacién y asuncién de
nuevos enfoques por parte de los distintos actores que,
en multitud de ocasiones, sucede de manera traum4-
tica y conlleva elevados costes de adaptacién y ajuste.
No obstante, en la medida que dicho cambio sea asu-

Capitulo
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mido por un determinado actor, mayor serd su capa-
cidad de entender el contexto al que se enfrenta y, por
tanto, de incidir en la realidad.

Un escenario tan complejo como el humanitario
exige a las organizaciones humanitarias un importante
esfuerzo de adaptacién al cambio. Es necesario, por
ello que una institucién como Cruz Roja sea capaz de
ofrecer respuestas acordes a su potencial, a sus capaci-
dades, a las expectativas depositadas en ella y, lo que es
mds importante, a las necesidades de las personas en si-
tuacién de vulnerabilidad.

En este sentido, cabe resaltar los esfuerzos realiza-
dos hasta el momento actual por el Movimiento In-
ternacional de la Cruz Roja en su conjunto, asi como
por sus distintos actores a titulo individual. Actual-
mente la Federaciédn Internacional se encuentra en un
proceso de revision de las politicas que sientan las bases
de su actuacién en el drea de la gestién de desastres con
el objetivo de dar respuesta a los nuevos planteamien-
tos que exigen un enfoque mds integral de la cuestidn.

Concretamente, estd en proceso de finalizacién el
disefio de la Politica y la Estrategia de gestién de desas-
tres de la Federacién Internacional para el periodo
2008-2012, que una vez aprobada sustituird a las ac-
tuales politicas de preparacidn, respuesta y rehabilita-
cién, mds vinculadas a una concepcién tradicional de
la gestidon de desastres contemplada como una secuen-
cia de fases.

El documento de Politica se hace eco de varias de
las reflexiones y consideraciones llevadas a cabo en el
seno del Movimiento en los dltimos afios. Entre ellas
destaca la importancia concedida a, los modelos de ur-
banizacién, la migracién, el cambio climdtico y las
emergencias sanitarias como elementos definitorios
claves del contexto en la gestién del riesgo. También
parte de la asuncién de los acuerdos y estdndares inter-
nacionales como los ODM, el Proyecto Esfera y el
Marco para la reduccién de desastres de Hyogo.

La Politica establece el derecho de todos a recibir
asistencia humanitaria; la necesidad de reducir la vul-
nerabilidad de las comunidades y mejorar sus medios
de vida y la necesidad de promover los preparativos, la
respuesta y la recuperacién durable y sostenible, vincu-
lada a la promocién del desarrollo, especialmente en

el dmbito de la planificacién local del desarrollo. La
planificacién, la preparacién de la comunidad y los re-
cursos humanos, la coordinacién, las alianzas y la sen-
sibilizacidn se establecen como factores fundamentales
en este proceso.

En el 4mbito regional que nos ocupa, la orienta-
cién de Cruz Roja en los tltimos cuatro afios en el drea
de la gestién de desastres ha estado marcada por el Plan
de Accién de Santiago de Chile 2003-2007 y como re-
sultado de la Conferencia Interamericana de Guaya-
quil, ampliard su alcance como resultado del Plan de
Guayaquil 2007-2011.

Los principales objetivos a alcanzar por parte de las
Sociedades Nacionales establecidos en el Plan, relativos
a la gestidon de desastres, consistian en la consolidacién
de un sistema integral de gestién de desastres y en la
implementacién de programas nacionales de prepara-
tivos para desastres basados en la comunidad. Estos
objetivos, que se concretaban en resultados esperados,
se orientan hacia el concepto anteriormente propuesto
de gestién del riesgo. Los compromisos centrales que
se recogfan en el Plan eran el desarrollo de planes de
gestién de desastres; la coordinacién con los sistemas
nacionales de gestién de desastres: el fortalecimiento
de los recursos humanos, la coordinacién tanto dentro
de las Sociedades Nacionales, como entre éstas y el
resto de actores del Movimiento, con especial atencién
a la Unidad Panamericana de Respuesta a Desastres
(PADRU por sus siglas en inglés); la integracién de las
acciones de respuesta, rehabilitacién, reconstruccién y
desarrollo; el fomento del trabajo de sensibilizacién; y
el fortalecimiento de la capacidad de las comunidades
en materia de gestién de desastres.

1.1.2. Hacia el enfoque integral de gestién de
desastres

El estudio realizado a principios de la década de los
noventa Los retos del desarrollo humano. El futuro de la
Cruz Roja en América Latina y el Caribe puso de ma-
nifiesto la clara orientacién reactiva de las Sociedades
Nacionales que desarrollaban una labor de respuesta a
desastres. Esta se circunscribia a la respuesta inmediata
y apenas se realizaban esfuerzos de prevencién y prepa-
racién o de rehabilitacién.

Este diagndstico realizado hace 15 afios tiene, hoy
en dia, una doble lectura. Por un lado, pone de mani-
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fiesto los avances logrados. El escenario descrito en el
citado Estudio no es el mismo en el que nos situamos
actualmente ya que las Sociedades Nacionales han ex-
perimentado avances significativos. Por otro lado, a
pesar de que el escenario ha cambiado, el diagndstico
realizado a inicios de los noventa atin presenta cierta vi-
gencia y es perfectamente vdlido para algunos actores
dentro del Movimiento Internacional en la regién.

Hay que afiadir que en la dltima década se ha in-
tensificado un proceso de sobreurbanizacién y “tugu-
rizacién” en un importante nimero de ciudades de la
region. Se trata de ciudades que hace pocas décadas

contaban con poblaciones muy inferiores al millén de
habitantes, y que contaban con una sola oficina de
Cruz Roja para ofrecer sus servicios humanitarios. Ac-
tualmente muchas de esas ciudades cuentan con una
poblacién que supera los varios millones de habitantes,
pero contindan con las mismas estructuras de Cruz
Roja, lo que supone una limitacién importante de la
capacidad general para hacer frente a las tareas de pre-
paracién y respuesta.

Una mirada general al desempefio de las Sociedades
Nacionales en el drea de gestién de desastres y a la im-

plementacién del Plan de Accién 2003-2007 refleja cam-

Los retos del desarrollo humano.
El futuro de la Cruz Roja en América Latina

El estudio Los retos del desarrollo humano. El futuro de la Cruz Roja en América Latina y el
Caribe se publico en 1993, tras tres afios de intenso trabajo de investigacion en el que las
Sociedades Nacionales de la regién jugaron un papel activo.

El estudio, que constituy6 un ejercicio de analisis importante, supuso una reflexién acerca de
los desafios que el entorno local y regional planteaba a las personas vulnerables y a las propias
Sociedades Nacionales, en funcion de las capacidades de éstas, de sus potencialidades y en
relacion con los marcos estratégicos y doctrinales de la Federacion Internacional.

La importancia del estudio radicd, en gran medida, en la pertinencia del enfoque adoptado
para su realizacién. Este abarcaba dos partes claramente diferenciadas. En un primer volumen
se realizaba un analisis regional del contexto socioeconémico y una mirada global al quehacer
del Movimiento Internacional en la regién, con un extenso capitulo de conclusiones y un prolijo
capitulo de recomendaciones.

En un segundo volumen se abordaba un analisis individualizado del contexto socioeconémico
de cada uno de los paises de la region, asi como un detallado analisis institucional de las
distintas Sociedades Nacionales, con un profundo diagnéstico y su correspondiente apartado
de recomendaciones.

Los resultados del estudio trascendieron el ejercicio de analisis y reflexién y constituyeron un
impulso en el disefio de los ejercicios de planificaciéon elaborados desde el momento de su
publicacién hasta nuestros dias, tanto por parte de las Sociedades Nacionales como de la
propia Federacion Internacional.

La realizacién del estudio significé, por tanto, un punto de inflexién en el quehacer de la Cruz
Roja en América Latina, que dio lugar a un proceso de cambio en las Sociedades Nacionales,
que hasta el momento se habian centrado, en términos generales, en un reducido nimero de
areas de intervencion y con un enfoque predominantemente asistencial.

El proceso de cambio en el que se encuentran actualmente un ndmero significativo de
Sociedades Nacionales y las transformaciones registradas en muchas de ellas, son herederos,
en alguna medida, de los resultados obtenidos en el estudio, fruto del gran esfuerzo realizado
tanto por el Equipo de estudio, como por las Sociedades Nacionales y los representantes de la
Federacion Internacional.
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bios importantes de enfoque entre las distintas Socieda-
des Nacionales. La mayorfa de ellas parece estar asu-
miendo un enfoque mds amplio de gestién de desastres,
con una perspectiva integral. Sin embargo, existen im-
portantes diferencias entre Sociedades Nacionales, que
responden a la [égica tendencia a desarrollar los sistemas
de gestién de desastres a partir de las fortalezas y capa-
cidades de partida con las que cuenta cada una de ellas,
asi como a sus propias interpretaciones de lo que ha de
ser la funcién de Cruz Roja en cada pais. Por ejemplo,
alli donde existen cuerpos de socorristas y capacidades
logisticas, los sistemas inciden en mayor medida en la
respuesta, y alli donde hay mds capacidades y/o se da
mds énfasis al desarrollo comunitario, se tiende a insis-
tir mds en la preparacién para desastres.

El resultado es que el concepto “sistema integral de
gestién de desastres”, que ha tenido cierto éxito al in-

corporarse al discurso de la mayoria de las Sociedades
Nacionales y de sus técnicos y personal, en la prictica
significa cosas distintas para distintas personas. Mien-
tras que en algunas Sociedades Nacionales ese discurso
se ha utilizado para respaldar enfoques reactivos de res-
puesta a desastres, en otras se ha asumido que ello su-
pone una actuacién mds decidida para crear
capacidades en la comunidad.

En particular, en algunas Sociedades Nacionales se
sigue considerando que la respuesta a los desastres de
origen natural es la funcién “esencial” y “permanente”
de Cruz Roja, mientras que la actividad de Cruz Roja
en otros dmbitos encuentra resistencias internas, se
percibe como accesorias o circunstanciales, y a me-
nudo se realiza en funcién de la disponibilidad de re-
cursos. En algunas Sociedades se mantiene la tendencia
a compartimentalizar los cuerpos voluntarios y las ac-

Evaluacioén del Plan de Accion de Santiago de Chile

En la presentacién del Plan de Accidn de Santiago de Chile se establecia un claro compromiso
con los procesos de seguimiento y evaluacion como herramientas para el aprendizaje y la
rendicién de cuentas.

La estructuracién del Plan en tres ejes estratégicos, 13 objetivos y una serie de resultados
esperados e indicadores respondia —ademas de a establecer una planificacion coherente, sélida
y rigurosa— a la intencién de realizar acciones de seguimiento y evaluacion del proceso de
implementacién del Plan por parte de las Sociedades Nacionales.

Para ello el Plan de Accidn se ha acompafado de un proceso de seguimiento y evaluacién que
ha tenido tres resultados diferenciados: un primer ejercicio realizado en el primer semestre de
2005, que se denomind monitoreo del Plan de Accidn; un segundo ejercicio realizado a partir
de diciembre de 2006 y a lo largo del primer semestre de 2007; y un tercer ejercicio de
evaluacion realizado por el Equipo de investigadores del presente estudio. Este Gltimo ejercicio
fue realizado sobre la base de los dos ejercicios anteriores; a partir de la realizacion de tres
talleres de evaluacion de caracter subregional, con la presencia de las Sociedades Nacionales,
de representantes de Sociedades Nacionales Participantes, de la Federacion Internacional y del
CICR; y, por Gltimo, a través de la realizacion de un amplio nimero de entrevistas personales
con representantes tanto de las Sociedades Nacionales de la region como de otra serie de
actores clave del Movimiento Internacional en América Latina y el Caribe.

Los resultados de la Evaluacidn del Plan de Accidn fueron presentados en la XVIII Conferencia
Interamericana de la Cruz Roja, celebrada en Guayaquil, en junio de 2007. La realizacion de
este ejercicio de evaluacién y su presentacion en la Conferencia, constituyeron un valioso
insumo en el proceso de toma de decisiones para afrontar el siguiente ciclo de planificacién
de la Cruz Roja en la regién. Este hecho ha puesto de manifiesto la importancia para Cruz Roja
de constituirse en una organizacion de aprendizaje, capaz de incorporar de manera sistematica
los resultados de los ejercicios de evaluacién y auto-evaluacion a los procesos de planificacion
y toma de decisiones, generando asi conocimiento a partir de la propia experiencia.
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tividades —esta realidad, por ejemplo, es mds frecuente
en la subregién centroamericana, aunque también se
da en otras subregiones—, lo que dificulta la adecuada
articulacién de dichas actividades y que, en la préctica,
se establezcan sistemas de gestion basados en esa con-
cepcidn integral. Sobre esta cuestién existe un saluda-
ble debate entre Sociedades Nacionales y, en ocasiones,
en el seno de las mismas, pero el hecho de que se uti-
lice la misma terminologfa para definir enfoques que,
en realidad, son diferentes entre si, ha producido cierta
confusién sobre el concepto de “integralidad”, y ha re-
ducido el potencial de cambio del Plan de Accidon y de
los conceptos y enfoques por los que aboga ese docu-
mento.

Esta cuestién pone de manifiesto la ausencia de
consenso en el uso de los conceptos. Por ello, la Cruz
Roja debe precisar y definir con mayor claridad el
marco conceptual con el que abordar la gestién del
riesgo y de desastres, ya que actualmente existe una in-
consistencia conceptual y una gran tensién entre la vo-
cacién para preparativos y respuesta a desastres y la
visién mds amplia derivada de la nocién de gestion del
riesgo.

Ello implica también la necesidad de adoptar una
visién mds amplia sobre los desastres y los riesgos. Los
sistemas y planes de respuesta y de gestién de desas-
tres de las Sociedades Nacionales se centran en los de-
sastres de origen natural, pero sélo en algunos casos
contemplan el riesgo de desastres tecnolégicos o in-
dustriales. Ademds, el cambio climdtico y sus conse-
cuencias, a pesar de que puede aumentar la frecuencia
y la intensidad de los desastres de origen natural, se
percibe todavia como una cuestién alejada del queha-
cer y las preocupaciones “propias” de las Sociedades
Nacionales.

Mds alld del discurso y las percepciones, en la préc-
tica las actividades de preparacién para desastres se han
consolidado, aunque existen significativas diferencias
tanto subregionales como entre Sociedades Nacionales
de una misma regién. En la mayor parte de las Socie-
dades Nacionales de América Central y el Caribe, la
concienciacién de la sociedad a través de actividades
de programas comunitarios de preparacién para desas-

tres se ha consolidado como d4mbito de actividad de
Cruz Roja. Como muestran los ejercicios de evalua-
cién del Plan de Accidn 2003-2007, esas actividades se
realizan en el 71% de las Sociedades de la subregién
América Central-México, y en el 92% de las socieda-
des del Caribe, y las Sociedades restantes se encuen-
tran en proceso de implementacién de las mismas. Se
constata, ademds, que en algunas subregiones como el
Caribe o Centroamérica se estd recurriendo tanto al
trabajo comunitario en el dmbito local —las activida-
des en escuelas son tradicionalmente importantes en
muchas Sociedades Nacionales del Caribe—, como a
actividades innovadoras a través de los medios de co-
municacién social. Estos resultados no deben ocultar
el hecho de que en algunas Sociedades Nacionales de
la subregién América Central-México no estd plena-
mente asumida la necesidad de programas comunita-
rios de preparacién de desastres, y se confia mds en
unidades de respuesta a desastre centralizadas y alta-
mente tecnificadas y especializadas, y por ello apenas se
han llevado a cabo actividades comunitarias en este
dmbito, si bien es cierto que en esta subregién se si-
tdan algunas de las Sociedades Nacionales que mds
desarrollo de trabajo comunitario han realizado y
donde se ha elaborado una gran cantidad de herra-
mientas y metodologfa para el trabajo comunitario..

En Sudamérica, sin embargo, el proceso de autoe-
valuacién arroja resultados mds limitados: el 42% de
las Sociedades Nacionales desarrollan estas actividades,
un 29% no, y otro 29% se encuentra en proceso de
implementacién. Sin embargo, algunas Sociedades
Nacionales de esta subregién han asumido con mucha
decisién el enfoque comunitario en sus actividades de
preparacién de desastres, e incluso ejercen cierto lide-
razgo regional en este 4mbito.

En el dmbito de la prevencién y la preparacién des-
taca la realizacién de actividades de Andlisis de Vulne-
rabilidad y Capacidad (AVC), aunque es dificil estimar
su alcance real. El 83% de las Sociedades Nacionales
del Caribe® y el 71% de las Sociedades Nacionales de
la subregién América Central y México han realizado
actividades de AVC, y el resto se encuentran en pro-
ceso de implementacién. En Sudamérica el porcentaje
es del 28%. Estos datos, que son consistentes con los

6 En el caso de las Sociedades Nacionales del Caribe se trata de un AVC adaptado a las capacidades de las Sociedades Nacionales y, por tanto, reducido en su en-

foque.
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anteriores, deben tomarse con cautela. En realidad, en
las Sociedades Nacionales para las que hay informa-
cién detallada se observan diferencias muy grandes,
que los datos anteriores no captan, respecto al nimero
de actividades realizadas, y las razones que explican esas
diferencias. En el Caribe, por ejemplo, hay Sociedades
Nacionales que reportan hasta 49 actividades de AVC,
otras Sociedades Nacionales que reportan sélo una y
alguna que reporta haber realizado actividades de AVC
en todas sus filiales”. Un andlisis en profundidad de los
datos y de la informacién disponible revela que esas
diferencias se deben a factores muy diversos: la exten-
sion del pais y el grado de desarrollo de las filiales, el
papel de la cooperacién externa —en el Caribe, distin-
tas Sociedades Nacionales participantes han apoyado
estas actividades contando con recursos del programa
DIPECHO de la Comisién Europea— y de
PADRU/UPARED, vy el respaldo de los dirigentes de

cada Sociedad Nacional, que también varfa.

Es previsible que el notable avance en la realizacién
de acciones y actividades tenga una incidencia signifi-
cativa en el grado de preparacién de las comunidades
para responder a los desastres. Empero, esta es una
cuestién extremadamente dificil de valorar. Los datos
aportados por las auto-evaluaciones realizadas por las
Sociedades Nacionales no son excesivamente clarifica-
dores al respecto debido, fundamentalmente, a la au-
sencia de una perspectiva temporal lo suficientemente
amplia que permita evaluar y valorar el fortalecimiento
de las comunidades en materia de prevencién y prepa-
racién. Ademds, la informacién suministrada por las
Sociedades Nacionales respecto a ejercicios de simula-
cién y situaciones reales de desastre es muy somera e
imprecisa y no es posible extraer conclusiones al res-
pecto.

La necesidad de vincular la gestién de desastres con
la planificacién y promocién del desarrollo es amplia-
mente conocida y hay avances en su aplicacién, si bien
es cierto que no se ha asentado plenamente. Las So-
ciedades Nacionales de la regién conocen ampliamente
la documentacién relativa a vulnerabilidad y evalua-
cién del riesgo, y consideran necesario trabajar con un
enfoque que integre la respuesta inmediata, y las ac-
ciones para la rehabilitacidn, la reconstruccién y el des-

arrollo. Sin embargo, este enfoque no se ha asentado
plenamente en la prictica, a menudo anclada en la res-
puesta, y en concepciones, atin arraigadas, que consi-
deran que las acciones de rehabilitacién y desarrollo
de medio y largo plazo tienen cardcter excepcional y
son ajenas al cometido esencial de la Cruz Roja. De
hecho, varias Sociedades Nacionales reconocen que
esas actuaciones se han llevado a cabo a requerimiento
de la cooperacién externa, y como respuesta a la dispo-
nibilidad de recursos.

1.1.3. Avances en materia de planificacion y

fortalecimiento de los recursos humanos

para la gestion de desastres
Una de las principales recomendaciones incluidas en el
estudio Los retos del desarrollo humano. El futuro de la
Cruz Roja en América Latina y el Caribe incidia en la
importancia de elaborar planes de gestidn de desastres
por parte de las Sociedades Nacionales que abarcaran
las distintas dimensiones —desde la prevencién hasta la
reconstruccién y el desarrollo, pasando por la res-
puesta—. El Plan de Accidn de Santiago de Chile conce-
dfa a la elaboracién de dichos planes un espacio
prioritario, considerdndolo como uno de los requisitos
necesarios para desarrollar un sistema integral de ges-
tién de desastres.

En términos generales se observan importantes
avances en América Latina y el Caribe en la elabora-
cién de planes de gestién de desastres. Sin embargo,
existen también diferencias significativas entre las dis-
tintas subregiones. Los mayores progresos se han dado
en América Central-México (86%), seguida del Ca-
ribe (67%), con Sudamérica en una posicién mds re-
zagada (29%). En esta tltima subregién, una cuarta
parte de las Sociedades Nacionales ha elaborado dichos
planes, y algo mds de la mitad de las Sociedades Nacio-
nales manifiesta estar en proceso de elaboracién de los
mismos. Este hecho parece ser imputable a factores
exégenos —mayor incidencia de los desastres en el Ca-
ribe, Centroamérica y norte de Sudamérica, papel de
la cooperacién externa— y endégenos —tradiciones o
tendencias diferenciadas en cuanto a la cultura organi-
zativa y la orientacién de los programas de las Socieda-
des Nacionales de cada subregién, con mayor peso de
la respuesta a los desastres en unas Sociedades Nacio-

7 Hay que tener en cuenta que en el Caribe hay Sociedades Nacionales que no tienen filiales con estructura y composicién legal propia, sino que han desarro-

llado comités de voluntarios.
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nales, y mds peso de los programas de salud y de cardc-
ter social en otras— . Este es un resultado asumido y en
algunas Sociedades Nacionales existe un alto grado de
satisfaccion al respecto. Mds alld de la mera existencia
de esos planes, conviene aclarar que esta valoracién,
realizada por las Sociedades Nacionales en un ejerci-
cio de auto-evaluacién, puede estar sobredimensionada
respecto a los avances reales. Asimismo, es importante
afirmar que en estos aspectos hay importantes diferen-
cias entre Sociedades Nacionales y que algunos de los
planes no se estdn implementando adecuadamente. Se
da la paradoja, ademds, de que algunas Sociedades Na-
cionales que estdn revisando y actualizando sus siste-
mas y planes aparecen, en un ejercicio de medicién
cuantitativo, mostrando un resultado aparentemente
menos positivo que aquellas que cuentan con un do-
cumento poco o nada actualizado o que no se aplica.

El disefio y aplicacién del Plan de Accidn de San-
tiago de Chile ha puesto de manifiesto la dificultad de
elaborar procesos de planificacién regionales acordes a
la capacidad de las distintas Sociedades Nacionales a
través del dilema o la brecha entre objetivos y recursos.
El menor tamafio de las pequenas Sociedades Naciona-
les del Caribe ha planteado, a juicio de algunas de ellas,
problemas especificos y diferenciados que afectan al
disefio y la aplicacién de un plan de gestién de desas-
tres. La adopcién de un enfoque integral, y su plasma-
cién en un ejercicio de planificacién, requerirfa
recursos que no estdn al alcance de muchas de ellas. Se
alega, por tanto, que el nivel 6ptimo para la planifica-
cién es el subregional y por ello el Plan de Accién, con
su enfoque predominantemente nacional, ha sido de
dificil aplicacién en esta subregién. Se ha constatado,
no obstante, que en algunas Sociedades del Caribe
también existen inercias organizativas y resistencias al
cambio que explican que los progresos hayan sido me-
nores que lo que podria esperarse, incluso teniendo en
cuenta las menores dimensiones de algunas de ellas.

Como ya puso de manifiesto el estudio realizado a
principios de los noventa, anteriormente citado, los
desastres han continuado actuando como motor de
cambio en algunas Sociedades Nacionales, en las que
han sido los desastres de gran magnitud los que, a
modo de “aprendizaje por shock”, han creado la con-
ciencia, el impulso politico y han proporcionado los
recursos inmediatos para que se le de mds importancia
a la elaboracién de marcos de planificacién en el drea

de la gestién de desastres. Esto ha sido especialmente
visible en Sociedades Nacionales que se han enfren-
tado a huracanes y a inundaciones severas en los afios
2004y 2005. En otras Sociedades Nacionales, en con-
traste, la relativa ausencia de grandes desastres en los
afios de vigencia del Plan de Accidn de Santiago de Chile
pudiera haber tenido el efecto contrario. En América
del Sur, en particular, este factor también contribuye a
explicar los menores avances que se han registrado en
cuanto al desarrollo de sistemas de gestién de desas-
tres.

En el conjunto de la regién de América Latina y el
Caribe se han registrado importantes avances en el for-
talecimiento de los recursos humanos en el drea espe-
cifica de gestién de desastres, con la relativa excepcién
de algunas Sociedades Nacionales del Caribe, donde
la disponibilidad de recursos humanos es menor y se
alega que existe una “crisis de voluntariado” generali-
zada.

En todas las Sociedades Nacionales de América
Central y del Caribe, asi como en la gran mayoria de
Sudamérica, se realizan actividades de formacién con
programas homologados. Todas las Sociedades de Amé-
rica Central cuentan con Equipos Regionales y Nacio-
nales de Intervencién (National Intervention Team o
NIT, y Regional Intervention Team o RIT), y en Sud-
américa y el Caribe se cuenta con personal capacitado
para integrar quipos al menos en el dmbito nacional,
aunque algunas Sociedades Nacionales han desarro-
llado capacidades en este dmbito que atin no responden
ni al potencial ni a las demandas existentes. El grado de
satisfaccién con estos equipos es alto en Centroamérica
y el Caribe, donde han tenido oportunidad de mostrar
sus capacidades en grandes operaciones de socorros,
pero en Sudamérica es sensiblemente mds bajo.

1.1.4. Gestion del riesgo: la necesaria articulacion
con otros actores
El marco de la Federacién Internacional ofrece a las
Sociedades Nacionales una plataforma privilegiada
para consensuar protocolos, enfoques y métodos de ac-
tuacién, tanto en el 4rea de gestién de desastres como
en el resto de 4mbitos de actuacién. En este sentido, se
puede afirmar que en toda la regién de América La-
tina y el Caribe ha habido avances en materia de difu-
sién e implementacién de los protocolos de la
Federacién Internacional.
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La mayor parte de las Sociedades Nacionales de las
tres subregiones conoce y asume los protocolos de la
Federacidn, asi como diversos estdndares y procedi-
mientos (Mejor Desarrollo de Proyectos (MDP), Pro-
ceso de Planificacién de Proyectos (PPP), Andlisis de
Vulnerabilidad y Capacidad (AVC), Gestidn de De-
sastres de Base Comunitaria (CBDM, por sus siglas en
inglés) y estdndares del Proyecto de la Esfera. Sin em-
bargo, en el drea del Caribe se aplican en menor me-
dida, y en ocasiones ello se ha supeditado a que exista
financiacién externa a través de programas de coope-
racién. Por el contrario, no son tan numerosas las So-
ciedades Nacionales que han firmado preacuerdos
dentro del Movimiento, y con otras organizaciones,
siendo Sudamérica la regién donde el nimero de
acuerdos es mds bajo. Destaca, en particular, el reciente
convenio de colaboracién mutua firmado por las So-
ciedades Nacionales centroamericanas, aunque su des-
arrollo atin estd pendiente.

En el apartado de la coordinacién, la comunica-
cién y el intercambio de conocimientos entre los dis-
tintos actores del Movimiento en la regién, las
Sociedades Nacionales han desarrollado avances con-
siderables, aunque estos, atendiendo al ejercicio de
auto-evaluacién realizado, han estado sobredimensio-
nados. Frente a los avances realizados, varias Socieda-
redes de
telecomunicaciones internas presentan importantes ca-

des Nacionales reconocen que sus
rencias, y muy pocas estdn aprovechando las posibili-
dades que ofrece Internet para la comunicacién interna
y externa, la capacitacidn y las actividades de inciden-
cia puablica, como se verd en el apartado dedicado al
andlisis del uso de las tecnologias de la informacién y
la comunicacién por parte de las Sociedades Naciona-
les. Respecto a la red de informacién sobre desastres, el
grado de participacién es relativamente alto en todas
las subregiones, especialmente en el Caribe y en Amé-
rica Central.

Espacios de cooperacion en el area de gestion de desastres (I):
Los Centros de Referencia

El Centro de Referencia en Educacion Comunitaria para la Prevencién de Desastres y el Centro
de Referencia en Preparacion para Desastres representan, junto a PADRU, una herramienta
fundamental de la Secretaria de la Federaciéon Internacional para trabajar a favor del
fortalecimiento de las capacidades de las Sociedades Nacionales en preparacion, respuesta y
reduccion de la vulnerabilidad, propiciando el desarrollo de metodologias, herramientas y
procesos de armonizacién, aplicando para ello el conocimiento técnico y las buenas practicas
de las Sociedades Nacionales de la region.

El Centro Regional de Referencia en Educacién Comunitaria, creado en 2004 con sede en San
José (Costa Rica), esta especializado en la investigacion, sistematizacién, validacién y analisis
de metodologias para la educacién comunitaria, principalmente en tematicas relacionadas con
la prevencién, preparacion, mitigacién y alerta temprana. EI Centro de Referencia en
Preparacion para Desastres, con sede en San Salvador (El Salvador), es un centro especializado
en la investigacion, sistematizacion, validacién y analisis de metodologias para la preparacion
para desastres al servicio de las Sociedades Nacionales de la regién, principalmente en
tematicas relacionadas, entre otra, con Centros de Operaciones, Equipos Nacionales de
Intervencién para desastres (NIT, por sus siglas en inglés), Planes Nacionales de Respuesta y
Contingencia, estrategias de capacitacion, procedimientos operativoss.

Ambos centros responden a la llamada del “Compromiso de Santiago de Chile” en el sentido
de consolidar, ampliar y desarrollar programas de educacién comunitaria en preparativos,
mejorando su impacto a nivel comunitario a través del desarrollo de acciones con un enfoque
integral y proveen de forma permanente recursos educativos que facilitan la labor en el ambito
comunitario en respuesta y preparativos. La puesta en marcha de ambos centros supone un

8  Mds informacién acerca de las funciones, objetivos y términos de referencia de los Centros de Referencia puede consultarse en las siguientes direcciones de In-
ternet: htep://www.cruzroja.org/desastres/redcamp/crrec.htm y http://www.cruzroja.org/desastres/redcamp/crepd.htm
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avance importante en el desarrollo de metodologias, instrumentos y procesos de armonizacion
y, por ende, una contribucién en el impulso del enfoque integral de gestién del riesgo y

fortalecimiento de las capacidades de la comunidad.

Tan importante como la articulacién regional entre
las distintas Sociedades Nacionales, es la coordinacién
con los distintos actores del sistema nacional de ges-
tién de desastres en el interior de los paises, con espe-
cial atencidn al sistema publico.

El estudio Los retos del desarrollo humano. El fiuturo
de la Cruz Roja en América Latina y el Caribe ya plan-
te6 la necesidad de mejorar la coordinacién con los po-
deres publicos y con otras organizaciones en este
campo, participando con responsabilidades en los pla-
nes nacionales, sectoriales y locales para enfrentar con-
juntamente las emergencias en funcién de las zonas de
riesgo, con énfasis en el nivel local y regional y la des-
centralizacién de la toma de decisiones.

A pesar de los avances en un ndmero significativo
de Sociedades Nacionales que han desarrollado, aunque
en diferente grado, la articulacién de su trabajo en ma-
teria de gestién de desastres con los sistemas nacionales
de gestion de desastres, éste continda siendo un desafio
pendiente para muchas de ellas. En algunas Sociedades
Nacionales de América Central, y algo mds de la mitad
de las del Caribe, si existe esa vinculacién, aunque es
frecuente que la relacién no esté clara, y que no siem-
pre estén nitidamente delimitadas las funciones de cada
actor. También es frecuente que la actuacién se limite a
la respuesta ante desastres, sin abordar actividades de
preparacion o de prevencién de desastres. Asimismo, es
habitual que en este dmbito haya Sociedades Naciona-
les que estdn por delante de sus respectivos gobiernos
en cuanto a concepcién y actividades. En el Caribe y
en América Central es donde existen mds casos de So-
ciedades Nacionales que realizan actividades de prepa-
racién ante desastres en el dmbito comunitario en
coordinacién con las autoridades publicas. Fuera de
Centroamérica y el Caribe lo usual es que esa relacién
sea mds débil, o no exista. En varios casos, estos proble-
mas son atribuibles al sesgo reactivo que también carac-
teriza a las politicas del gobierno, en especial a los planes
de contingencia o de crisis de Defensa Civil, las Fuerzas
Armadas, u otros actores publicos implicados, y la

menor actividad de los actores involucrados en la pre-
vencién y la preparacién ante los desastres.

En este sentido, los esfuerzos por parte de las Socie-
dades Nacionales para desarrollar acciones de inciden-
cia ante los gobiernos, para que estos asuman un
enfoque integral de la gestién del riesgo, son altamente
desiguales. Esta cuestién, estd claramente supeditada
a la propia asuncién de este concepto por las Socieda-
des Nacionales. En cualquier caso, tanto la informa-
cién cuantitativa como la cualitativa, muestran un
creciente interés por este tipo de acciones y en algunas
subregiones, como en Centroamérica y México, un
elevado porcentaje de Sociedades Nacionales, superior
al 80%, las estd llevando a cabo.

Las labores de difusién e incidencia de Leyes, Nor-
mas y Principios relativos a la respuesta a desastres
(IDRL, por sus siglas en inglés) se han caracterizado
por escasos niveles de difusién y por la escasa recepti-
vidad de los gobiernos. Esta cuestién, incluida en el
Plan de Accion de Santiago de Chile como otro factor
importante para avanzar en la construccién de siste-
mas integrales de gestién del riesgo, no ha presentado
los niveles de cumplimiento esperados.

Mis de la mitad de las Sociedades Nacionales de
Sudamérica y de la subregién América Central-México,
y una tercera parte de las Sociedades del Caribe conside-
ran que los Gobiernos no apoyan el concepto de IDRL,
en parte por falta de difusién del mismo, en parte por-
que los Gobiernos se han mostrado renuentes a promo-
ver normas y estindares que puedan colisionar con el
ejercicio de sus derechos soberanos. En la subregién en
la que mds se ha avanzado (América Central y México),
la recurrencia de los desastres y la existencia de mecanis-
mos regionales como el Centro de Coordinacién para la
Prevencién de los Desastres en América Central (CE-
PREDENAC) han contribuido a que haya mds Gobier-
nos que conocen y aceptan la necesidad de promover el
IDRL. Los estudios de caso de la Federacién referidos al
paso del huracdn “Stan” en Guatemala, en 2005, tam-

3
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bién revelan algunos progresos en esta subregion. Sud-  celebracién del Foro Regional sobre Leyes, Principios y
américa es la que menos avances registra, pues sélo algu-  Normas para la Respuesta a Desastres (IDRL) en Pa-
nos Gobiernos han mostrado interés en el IDRL. Hay =~ namd, en abril de 2007, en el que participaron tanto los
que anotar, sin embargo, que algunos Gobiernos pue-  Estados, como diversas organizaciones regionales, como

den haber aumentado su receptividad a este tema trasla  la Organizacién de Estados Americanos (OEA).

Espacios de cooperacion en el area de gestion de desastres (ll):
La Unidad Panamericana de Respuesta a Desastres (PADRU)

El Sistema de Respuesta a Desastres en América, con el apoyo directo e indirecto de la
Federacion Internacional a través de la Unidad Panamericana de Respuesta a Desastres
(PADRU, por sus siglas en inglés), atendié mas de 100 operaciones en mas de 30 paises y
territorios de ultramar desde el afio 2001 hasta diciembre de 2007. PADRU es el punto focal
de la Federacion Internacional de la Cruz Roja en América para la preparacién en respuesta a
desastres, con la finalidad de aumentar la coherencia del Movimiento en la regién mediante una
adecuada coordinacion y planificacién, fortaleciendo la capacidad tanto de la Federacion en su
conjunto como de las Sociedades Nacionals para afrontar la crisis durante un desastre.

PADRU esta teniendo un relevante papel en la conformacion de los sistemas de gestion de
desastres en la regién. En primer lugar, el sistema ha desarrollado mecanismos de monitoreo
y uso de sistemas de alerta temprana que le permiten anticiparse en la toma de decisiones para
poder pre-posicionar recursos humanos y ayuda humanitaria antes de que suceda el desastre,
por ejemplo, en el caso de los huracanes. La herramienta de Sistema de la Federacion para
Gestion de la Informacién en casos de Desastres (DMIS) facilita el intercambio de informacion
entre todos los componentes de la Cruz Roja. Pero es en la capacidad de respuesta a los
desastres en la que mas incide PADRU, a través de la formacién de mas de 330 miembros del
Equipo Regional de Intervencion (RIT), compuesto por representantes de las 35 Sociedades
Nacionales y Filiales de Ultramar. Los RIT estan capacitados en Agua y Saneamiento,
Informéatica y Telecomunicaciones, Informacién en Desastres, Manejo de desastres, logistica y
Salud publica en emergencias.

PADRU cuenta con una Unidad Regional de Logistica, con sede en Panama, que apoya la
gestion logistica durante la gestion de los desastres, colaborando en el desarrollo de la
evaluacion y definicién de la estrategia logistica en el terreno. Dos bodegas son administradas
por la unidad de logistica: una en la base de Howard, en la ciudad de Panamé y otra en la Zona
Libre de Colén. En ellas se almacena material de socorros que puede ser desplazado en menos
de 24 horas al lugar del desastre. La Federacion Internacional mantiene en PADRU cuatro
sistemas de tratamiento de agua, cada uno con capacidad para atender a 10.000 personas.

En materia de telecomunicaciones, PADRU cuenta con un programa que ha distribuido
teléfonos celulares y satelitales, asi como equipos de radio. El contenedor GSM pre-posicionado
en Panama es la base para el funcionamiento de estos equipos, los cuales forman parte del
acuerdo de colaboracién entre la compafia Ericsson y la Federacion Internacional.

Las Sociedades Nacionales valoran positivamente el apoyo y la capacitacion que ofrece PADRU,
como programa de la Federacién, en especial en América Central y en el Caribe, cuyos desastres
de gran magnitud han puesto a prueba su papel. En Sudamérica, al no haberse producido desastres
de gran magnitud en el periodo de aplicaciéon de Plan de Accién de Santiago de Chile —con la
excepcion de Bolivia—, se valora a PADRU como un apoyo en actividades de preparacion para
desastres. No obstante, PADRU es percibido como “programa de la Federacion” o “iniciativa de
Ginebra” y no existe una adecuada apropiacion del mismo por parte de las Sociedades Nacionales.
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1.2. Salud: reducir la vulnerabilidad, contribuir
al cumplimiento de los 0DM

El contexto latinoamericano y caribefio presenta un
escenario heterogéneo en materia de salud, como se ha
visto en el capitulo anterior, en el que se registran ten-
dencias positivas y nuevos rumbos en un niimero sig-
nificativo de paises que estdn avanzando hacia una
mayor cobertura de los servicios bdsicos por parte sus
respectivos gobiernos.

Junto a este panorama alentador, también se ha in-
dicado c6mo la persistencia de la desigualdad y la au-
sencia de cohesién social, la exclusion de un porcentaje
significativo de ciudadanos de los sistemas nacionales
de salud y del acceso a los servicios bdsicos en sus pai-
ses, asf como el deterioro de ciertos indicadores de
salud en diferentes subregiones, ponen en cuestiona-
miento la tendencia generalizada de avance de la situa-
cién de la salud en América Latina y el Caribe.
Ademds, las mejoras son lentas, y de seguir a este ritmo
no serd posible alcanzar los ODM vinculados al 4m-
bito de la salud en la regién.

Por todo ello, los actores involucrados en la pro-
mocién de la salud en América Latina y el Caribe,
entre los que Cruz Roja ocupa un lugar destacado, tie-
nen un reto ineludible en la mejora de la cobertura sa-
nitaria. Es importante para Cruz Roja, en tanto que
organizacién auxiliar de los poderes publicos, incidir
en la necesidad de que estos asuman toda su responsa-
bilidad y se avance as{ hacia la universalidad del dere-
cho a la atencién primaria de salud.

Asimismo, es importante avanzar en la obtencién
de mejores indicadores de salud, especialmente de
aquellos que hacen referencia a las personas y comuni-
dades vulnerables.

1.2.1. Herramientas doctrinales y estratégicas en
materia de salud del Movimiento
Internacional de la Cruz Roja

Como ocurre en el drea de gestién de desastres, las So-
ciedades Nacionales de la Cruz Roja y la Federacién
Internacional se han dotado de una serie de herramien-
tas doctrinales, estratégicas y metodoldgicas para hacer
frente a la situacion de la salud en el mundo, a través

de un trabajo coherente y consistente de los distintos
actores del Movimiento.

Una de las herramientas mds importantes en este
dmbito es la “Politica de Salud” (2005) de la Federacién
Internacional. Esta Politica parte del reconocimiento
“de la creciente necesidad de reforzar la capacidad de
las comunidades para promocionar la salud, prevenir
los brotes de las enfermedades contagiosas o de otra in-
dole™. La Politica sefiala, asimismo, que “la pobreza, la
desigualdad, la agravacién constante de la injusticia so-
cial y la violacién de los derechos humanos y la equidad
entre hombres y mujeres deben tratarse como factores
clave de la salud fisica, mental y social”.

La Politica afirma, igualmente, que las Sociedades
Nacionales deben trabajar por conseguir la proteccion y
la promocién de la salud para las personas mds vulnera-
bles, para lo que es importante tanto el trabajo operativo
en materia de salud como el trabajo de sensibilizacién e
incidencia. La Politica aboga también por dar prioridad
a los programas de salud basados en la comunidad, que
incluyan el enfoque de atencién primaria de la salud
(APS). Ello incluye fortalecer las capacidades de la co-
munidad para que pueda tener un mayor control sobre
su salud, lo que supone la capacidad de mantener y me-
jorar su propia salud y esforzarse por promover la equi-
dad entre hombres y mujeres en todos los programas.

En tanto que auxiliares de los poderes publicos, las
Sociedades Nacionales deben “abogar por el estableci-
miento, el mantenimiento y el desarrollo y mejora-
miento constantes de un sistema nacional de salud
estable, sostenible y apto para atender las necesidades
sanitarias de toda la poblacién, incluidas las personas
mds vulnerables”. Del mismo modo, es imprescindi-
ble, tal y como apunta la Politica de Salud, evitar la
asuncion por parte de las Sociedades Nacionales de las
responsabilidades del Estado, asi como articular y
coordinar las labores propias con las de los poderes pu-
blicos, con el objetivo de favorecer la complementa-
riedad entre ambos.

Junto a la “Politica de Salud”, las Sociedades Nacio-
nales y la Federacién Internacional han elaborado otras
politicas que también configuran la base doctrinal del

9 Véase “Politica de Salud” de la Federacion Internacional, disponible en http://www.ifrc.org/Docs/pubs/who/policies/health-policy-en.pdf en su versién en in-
glés y en http://www.ifrc.org/sp/who/policy/health.asp en su versién en castellano.
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quehacer del Movimiento Internacional en el 4mbito
de la salud. Entre ellas se encuentra la “Politica sobre
el VIH y sida” que incide en la necesidad de un enfo-
que integral en la lucha contra el VIH vy sida, abor-
dando tanto la prevencién a través de la informacién
y la capacitacién, como la lucha contra el estigma pro-
vocado por VIH y sida, y el apoyo y cuidado tanto de
las personas que viven con VIH y sida (PVVS) como
de las de su entorno. Junto a la “Politica de Salud” y la
“Politica de VIH y sida” otras politicas relevantes en el
dmbito de la salud son: la “Politica de medicamentos
esenciales y suministros médicos”, la “Politica de pri-
meros auxilios”, la “Politica de apoyo psicolégico”, la
“Politica de suministro de calidad en los servicios de
sangre” y la “Politica de género”.

El Plan de Accion de Santiago de Chile, aunque
anterior a la Politica de Salud, constituyé un ejercicio
de planificacién que traté de plasmar el concepto de
salud y de promocién de la salud recogido en las
distintas politicas de la Federacién para su aplicacién
a las necesidades en este dmbito en América Latina y
el Caribe durante el periodo 2003-2007.

El objetivo del Plan de Accidn consistia la consecu-
cién de una mayor equidad en salud y un mayor im-
pacto en la salud publica a través de la movilizacién
del voluntariado, de la sociedad civil y de los gobier-
nos, por parte de las Sociedades Nacionales. Para ello,
el Plan proponia la necesidad de fortalecer la capacidad
de los departamentos de salud de las Sociedades Nacio-
nales, el impulso de la educacién comunitaria, de los
primeros auxilios y de la promocién de la donacién
voluntaria no remunerada de sangre. Asimismo, el
Plan ponfa el acento en la salud de las mujeres y los
nifios; la lucha contra el VIH y sida; el fortalecimiento
de la capacidad de las Sociedades Nacionales para pre-
pararse y responder a las crisis de salud publica; y el
apoyo y la incidencia a favor de las poblaciones inmi-
grantes y desplazadas.

1.2.2. La consolidacién del trabajo de las

Sociedades Nacionales en el area de |a salud
Como se afirmé anteriormente, Cruz Roja es uno de
los actores destacados en materia de salud en la regién
de América Latina y el Caribe. Las actividades en este
campo constituyen un drea tradicional y prioritaria de
actuacién de las Sociedades Nacionales, asf como un
componente bdsico de su identidad e imagen publica.

La salud es, en términos generales, una de las dreas
de actuacién de las Sociedades Nacionales mds con-
solidada. Algunas de ellas, incluso, basan su actividad
de manera casi exclusiva en determinados servicios de
salud como el transporte pre-hospitalario, las clinicas
y hospitales, y los programas de sangre. Algunos de
los programas del 4rea de salud han llegado a ser au-
tosuficientes y, a menudo, constituyen el principal
dmbito de trabajo generador de recursos a través del
pago de servicios y de acuerdos con las autoridades
publicas.

Sin embargo, la salud, a pesar de ser un drea de tra-
bajo consolidada, plantea grandes desafios para las So-
ciedades Nacionales, de manera especial para aquellas
que se enfrentan a un escenario incierto en lo que se re-
fiere a la continuidad de los servicios de salud, debido
a los cambios politicos y sociales que viven algunos pa-
ises de la regién. Se trata de paises cuyos gobiernos
estdn poniendo en marcha politicas de salud y, en ge-
neral, politicas sociales de amplio alcance que supo-
nen una redefinicién del papel de todos los actores,
publicos y privados, que actdan en este campo, inclu-

yendo Cruz Roja.

Este impulso del compromiso de algunos gobier-
nos con el aumento de la cobertura de la salud y los
servicios sociales bdsicos tiene un doble impacto en las
Sociedades Nacionales. Por un lado constituye una
oportunidad para constituir alianzas sélidas y a largo
plazo con los poderes publicos en aquellos 4mbitos de
actuacion prioritarios para la Cruz Roja, lo que puede
favorecer la orientacidn estratégica de su accién y el
cumplimiento de su mandato humanitario. Por otro
lado, el cambiante contexto supone un riesgo de des-
plazamiento de las Sociedades Nacionales como acto-
res relevantes en la prestacién de servicios sanitarios.
La estructura de los departamentos de salud de éstas es
limitada y poco flexible, y los cambios en el entorno
son, en ocasiones, muy rdpidos y demandan una ca-
pacidad de interpretacién y adaptacién al cambio que
las Sociedades Nacionales no siempre tienen. Es nece-
sario, no obstante, realizar un esfuerzo de interpreta-
cién y adaptacién al cambio y, en tanto que auxiliares
de los poderes publicos, ser capaces de redefinir la pro-
pia labor y buscar la mayor complementariedad posi-
ble con el sistema nacional de salud en la bisqueda de
la cobertura sanitaria de un nimero creciente de per-
sonas vulnerables.
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En este proceso constante de consolidacién del tra-
bajo en materia de salud es fundamental —y asf lo re-
cogia el Plan de Accion de Santiago de Chile— el
fortalecimiento de los departamentos de salud. Inde-
pendientemente del tamafio y capacidad de las distin-
tas Sociedades Nacionales, y reconociendo los avances
realizados en esta direccidén, es necesario un constante
refuerzo de la estructura, el desarrollo de los recursos
humanos y el avance en materia de planificacién y eva-
luacién.

En este sentido, los avances realizados por las Socie-
dades Nacionales de la regién han sido desiguales en
los dltimos afios y aunque en todas existen programas
de salud, muy diversos en cuanto a contenido, enfo-
que, cobertura y poblacién-meta, no todas cuentan
con estrategias o programas nacionales, y a menudo
hay cierta confusién entre esos dos niveles de planifi-
cacién. Las estrategias de algunas Sociedades Naciona-
les no son consistentes con los programas aplicados y
otras dependen en exceso de los recursos externos para
poder desarrollar actividades nuevas o introducir cam-
bios en las que ya se llevan a cabo.

Numerosas Sociedades Nacionales han llevado a
cabo importantes esfuerzos de formacién, con un gran
apoyo de la Federacién Internacional y de las Socieda-
des Nacionales Participantes. Estos esfuerzos se han
orientado en mayor medida hacia América del Sur, a
pesar de los datos revelados en el ejercicio de auto-eva-
luacién de la implementacién del Plan de Accidn de
Santiago de Chile realizado por las Sociedades Nacio-
nales, que muestran un menor desarrollo de los recur-
sos humanos en el dmbito de la salud en Sudamérica'.
El estado de los recursos humanos en las Sociedades
Nacionales se desarrolla en mayor profundidad en la
siguiente seccién, por ello no se abordard de manera
extensa en este apartado. No obstante, conviene resal-
tar que para reforzar los departamentos de salud —asf
como los de cualquier drea de actuacién— de las Socie-
dades Nacionales es necesario un impulso de los recur-
sos humanos en esta drea. Para ello, es imprescindible
el fortalecimiento, y la creacién alli donde no existen,
de sistemas de desarrollo y gestién de los recursos hu-
manos —tanto voluntarios como remunerados— que in-

cidan tanto en la formacién, como en la incorporacién
y retencién de los mismos.

1.2.3. En proceso de transicion desde la prestacién
de servicios asistenciales hacia la accion

con la comunidad

a. Consideraciones generales

El estudio Los retos del desarrollo humano. El futuro de la
Cruz Roja en América Latina y el Caribe, elaborado a
principios de la década de los noventa, puso de mani-
fiesto la clara orientacién asistencial y la concepcidn tra-
dicional del trabajo en materia de salud por parte de las
Sociedades Nacionales. Esta cuestién se reflejaba fiel-
mente en el tipo de programas y acciones puestos en
marcha. Las actividades de prevencién, promocién y
educacién para la salud tenfan, en la mayor parte de las
Sociedades Nacionales, un perfil muy bajo y una cober-
tura muy limitada. La salud comunitaria con un enfo-
que de APS no era una de las prioridades en materia de
salud para pricticamente ninguna Sociedad Nacional,
mucho mds centradas en los programas de sangre, en la
prestacién de servicios médico-hospitalarios y en la en-
seflanza y prestacion de servicios de enfermerfa.

La actual “Politica de Salud” de la Federacién Inter-
nacional y el Plan de Accidn de Santiago de Chile reco-
gen una visién del papel de las Sociedades Nacionales
en materia sanitaria con una orientacién distinta del
rol habitual de la Cruz Roja en la regién, tradicional-
mente ligado al dmbito asistencial, que supone un
cambio de paradigma en la concepcién de la salud y
del trabajo de promocién de la salud. Muchas Socieda-
des Nacionales se encuentran, por tanto, en un pro-
ceso de transicién entre los primeros auxilios y los
servicios de salud tradicionales, de cardcter asistencial,
y los programas comunitarios de salud que inciden en
la organizacién y la movilizacién social. Este proceso
no es fécil, y se plantean muchas dudas e incertidum-
bres respecto a sus implicaciones en relacién al modelo
organizativo, el perfil del voluntariado, las relaciones
con los poderes publicos, el tipo de acciones a realizar
o la autosuficiencia financiera de la institucién. En esa
transicién, las Sociedades Nacionales se encuentran en
distintos estadios, y a menudo desarrollan programas
que responden al modelo tradicional, como la capaci-

10  Esta inconsistencia se explica, en parte, por la denominada “paradoja de la auto-satisfaccion”, segtin la cual la realizacién de la auto-evaluacién del Plan de de
Accién de Santiago de Chile ha sido més rigurosa por parte de aquellas Sociedades Nacionales con mayor grado de cumplimiento del mismo. Por esta razén
los resultados de las auto-evaluacién han sido mds negativos en Sudamérica y Centroamérica que en el Caribe, a pesar de que el nivel de cumplimiento en la

implementacién del Plan de Accién no ha sido menor en aquellas regiones.
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tacién en primeros auxilios, las clinicas y hospitales, o
la atencién pre-hospitalaria, y otros que responden a
enfoques nuevos vinculados a la APS, en particular, al-
gunos de los programas de prevencién del VIH y sida.

Un hecho que pone de relieve la consolidacién de
Cruz Roja como un actor relevante en la regién y que
confirma —y a la vez alimenta— el cambio hacia un en-
foque comunitario de APS, es la privilegiada relacién
de las Sociedades Nacionales con organismos interna-
cionales relevantes en el dmbito de la salud.

Si bien es cierto que las Sociedades Nacionales tie-
nen un importante camino por recorrer en el estable-
cimiento de alianzas con organismos internacionales,
como se analiza en la seccién dedicada a las alianzas
publicas y privadas, también lo es que la gran mayorfa
de estas alianzas se materializa en el 4mbito de la salud
y que los organismos internacionales con los que mds
alianzas estratégicas han establecido las Sociedades Na-
cionales son la Organizacién Panamericana de la Salud
(OPS), la Organizacién Mundial de la Salud (OMS),
el Fondo Mundial de lucha contra el sida, la tubercu-
losis y la malaria, y el Programa conjunto de las Nacio-

nales Unidas sobre el VIH y sida (ONUSIDA).

b. Ambito operativo

En el 4mbito operativo, una de las 4reas de actuacién
en las que las Sociedades Nacionales han realizado ma-
yores esfuerzos en la adopcién de un enfoque comuni-
tario y vinculado a las acciones de prevencién y
promocidn de la salud ha sido la de la lucha contra el

VIH y sida.

La lucha contra el VIH y sida se ha consolidado
como una de las dreas de trabajo en el dmbito de la
salud de la mayoria de las Sociedades Nacionales, espe-
cialmente en el Caribe y en América Central, y se con-
firma que las resistencias de indole moral que suscitaba
esta cuestiéon, sobre todo en relacién a ciertos medios
de prevencién, como el uso del condén, han dismi-
nuido, aunque ain existe alguna Sociedad Nacional
que se muestra renuente a actuar en este dmbito por
esas razones. En el Caribe, en particular, el VIH y sida
es un problema acuciante, pues esa subregion presenta
las tasas de prevalencia del VIH y sida mds altas del
mundo después de Africa subsahariana, y en varios pa-
ises siguen creciendo, por lo que la relevancia de estas
actividades estd fuera de duda.

Junto al trabajo de prevencién, una de las priori-
dades marcadas por el Plan de Accion de Santiago de
Chile era la lucha contra el estigma provocado por el
VIH vy sida, asf como el cuidado a personas que viven
con el VIH y sida (PVVS). En estos dos dmbitos de
trabajo los avances realizados han sido notablemente
desiguales. En términos cuantitativos las Sociedades
Nacionales han mostrado un elevado grado de cum-
plimiento con el compromiso en materia de preven-
cién del estigma marcado en el Plan de Accion de
Santiago de Chile. En cuanto al cuidado y apoyo a
PVVS el desempeno de las Sociedades Nacionales ha
sido significativamente menor, y en todas las subregio-
nes han sido menos de la mitad las Sociedades Nacio-
nales que han llevado a cabo este tipo de acciones.

El trabajo de lucha contra el VIH y sida ha puesto de
relieve, junto con los avances en el enfoque comunitario,
el valor afiadido que supone el trabajo en red. Cabe des-
tacar, en este sentido, la exitosa realizacién de campafas
como “Juntos si podemos”, basada en el aprendizaje entre
iguales, iniciada en el Caribe en 1993 y con continuidad
en la actualidad, y que se ha extendido a América Central
y a Sudamérica; la “Campafia de las caras”, centrada en la
prevencion a través de la informacién y la promocién del
uso del preservativo; y la “Campafia de los taxis”, desarro-
llada en Centroamérica para promover el respeto y el
apoyo a las PVVS. Ademds, en el trabajo de lucha contra
el VIH y sida en particular, y en salud en general, la arti-
culacién en redes supone un importante valor afiadido,
en cuanto al uso comin de métodos y materiales, y el in-
tercambio de experiencias, contando con el apoyo de las
Delegaciones de la Federacién Internacional en un papel
de coordinacién y apoyo técnico. En el Caribe actta la
red RC-CARAN (Red Cross Caribbean HIV/Aids Regio-
nal Network); en Sudamérica se establecié un Plan regio-
nal para el periodo 2005-2007; y en Centroamérica, las
Sociedades coordinan su trabajo sobre VIH/sida a través
de la RedCamp (Red de Programas de Salud de Centro-

américa, México y Panamd).

Junto a los programas de lucha contra el VIH y
sida, las Sociedades Nacionales, impulsadas por la im-
plementacién del Plan de Accion de Santiago de Chile,
han desarrollado un conjunto de programas vinculados
al dmbito comunitario y con un enfoque de APS co-
herente con las politicas de la Federacién Internacional
y con un alto grado de pertinencia en relacién con los
principales problemas de salud existentes en la regidn,
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El programa “Juntos si podemos” como expresion de un cambio de enfoque

El programa “Juntos si podemos”, inicialmente resultado de la colaboracién entre la Cruz Roja
Jamaicana y la Cruz Roja Americana, comenzé a implementarse en Jamaica en 1993. El éxito
del programa, que también ha sido apoyado por la Cruz Roja Noruega, la Cruz Roja Holandesa,
la Agencia Noruega para el Desarrollo (NORAD) y UNICEF, se ha puesto de manifiesto en su
implementacion, desde 2002, en Antigua y Barbuda, Barbados, las Islas Virgenes Britanicas,
las Islas Caiman, Dominica, Granada, Guyana, Montserrat, Santa Lucia y las Islas Turcas y
Caicos. En la actualidad, casi todas las 16 Sociedades Nacionales del Caribe y todas las filiales
de ultramar de la zona estan haciendo uso de sus materiales; la metodologia del programa se
esta intentando introducir en las Sociedades Nacionales de América Central; y al menos cuatro
paises africanos —Malawi, Tanzania, Etiopia y Lesotho— ya la estan utilizando.

Entre los factores que explican su éxito se encuentra el punto central del programa: su
metodologia de “educacion entre pares”, reconocida como signo distintivo de la Cruz Roja en la
subregion caribefia. Esta metodologia se apoya en la formacién de jévenes entre 13 y 19 afios
como facilitadores clave en materia de prevencién y sensibilizaciéon sobre VIH y sida. Permite
llegar a un grupo —la poblacién joven— de dificil acceso y difundir dentro de éste mensajes
culturalmente adaptados a sus necesidades. Al basarse en un modelo horizontal, no vertical o
jerarquico, de comunicacién, implica en mayor grado a la poblacién joven en el proceso educativo
sobre prevencion y sensibilizacion en materia de VIH y sida. De igual modo, tiene un efecto
multiplicador al trabajar con grupos tal y como se pone de manifiesto en la siguiente tabla.

Capitulo

Personas heneficiadas por el programa “Juntos si podemos” (2002-2006)

Formadores regionales 13
Formadores nacionales 117
Formadores instructores 583
Educadores entre pares 3.123

Pares
(comparten ideas sobre lo que han aprendido) 10.095

Vecinos, amigos de los pares
(beneficiados indirectamente por el programa) 100.950
Total de beneficiados 114.868

Fuente: Abril 2006, pagina web www.caribbeanredcross.org/caran/twc.htm

Aparte de los efectos positivos de la utilizacién de la “educacién entre pares”, el programa
“Juntos si podemos” destaca por su alta pertinencia y su contribucién al cambio dentro del
voluntariado. Por una parte, se trata de un programa que hace frente a una grave problematica
en el Caribe, la fuerte incidencia del VIH y sida en la subregidn, y que se centra especificamente
en un grupo altamente vulnerable, la poblacién joven. Por otra parte, la metodologia de trabajo
del “Juntos si podemos” rompe con la divisién del voluntariado segun los roles tradicionales
de género —los hombres encargados de tareas de socorrismo y las mujeres de las actividades
de cuidado-. En este programa, hombres y mujeres tienen el mismo papel y esto ha facilitado
una apertura a un nuevo tipo de voluntariado.
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pero en los que los avances no han sido tan significa-
tivos ni generalizados como los programas orientados

a la lucha contra el VIH y sida.

Los programas de educacién comunitaria han sido
desarrollados por un elevado porcentaje de Sociedades
Nacionales de América Latina y el Caribe. En con-
creto, en Centroamérica y México lo ha hecho el 86%
de las Sociedades Nacionales, el Sudamérica el 57% y
en el Caribe el 92%. La magnitud de estos datos no
debe ocultar la existencia de algunas restricciones en
el desempeno de los programas de educacién comuni-
taria que relativizan, en gran medida, los resultados en
este dmbito de trabajo en el conjunto de la regién.

Un problema que afecta a este tipo de programas es
que, aunque son llevados a cabo por numerosas Socie-
dades Nacionales, a menudo son desarrollados por un
ndimero poco significativo de filiales, implementados
en un reducido ndmero de comunidades e involu-
crando a pocos beneficiarios. Asi, pues, a pesar del ele-
vado grado de desempefio de estos programas en
algunas Sociedades Nacionales, que han puesto en
marcha programas muy extensos, que abarcan a un ele-
vado nimero de beneficiarios —hasta 40.000 en alguna
Sociedad Nacional del Caribe y 56.000 en alguna de
Sudamérica— los programas de educacién comunitaria
de la mayor parte de Sociedades Nacionales se centran
en un reducido ndmero de beneficiarios, son progra-
mas incipientes, no asentados y desarrollados, por lo
tanto, en un nimero pequefio de comunidades. Un
reducido ndmero de Sociedades Nacionales, empero,
ha optado por un planteamiento estratégico distinto,
en la puesta en marcha de los programas de educacién
comunitaria y han tratado de impulsar programas que
buscan concentracién en un reducido nimero de co-
munidades y beneficiarios, para poder tener asi mayor
capacidad de generacién de impacto.

Esta inconsistencia, que tiene lugar tanto en el in-
terior de las Sociedades Nacionales como entre ellas, y
que afecta a la cobertura territorial y al grado de imple-
mentacién, pone de manifiesto otra de las restricciones
que afecta a los programas de educacién comunitaria:
la ausencia de una definicién consensuada acerca de
los mismos. No se observa, tras una revisién del trabajo
desarrollado por las Sociedades Nacionales en materia
de programas de educacién comunitaria, una consis-
tencia metodoldgica ni un enfoque consensuado. Esta

cuestién se explica, en parte, por las diferentes realida-
des existentes en cada pafs, que exigen una aproxima-
cién diferenciada y especifica. Empero, la explicacién
radica también en la ausencia de una definicién
comun y de una metodologia compartida para abordar
estos programas por un lado, y en el diferente grado de
importancia concedida a las acciones de educacién co-
munitaria por parte de las Sociedades Nacionales.

Los primeros auxilios constituyen una actividad
tradicional del quehacer de las Sociedades Nacionales
vinculada con la prestacién de servicios de asistencia y
formacién. Esta drea de trabajo ha estado en
numerosas ocasiones claramente orientada al mercado
y mediante el pago de servicios ha sido una fuente de
ingresos importante para numerosas Sociedades
Nacionales. Conviene distinguir una doble dimensién
de los primeros auxilios. Por un lado, los primeros
auxilios tradicionales, cuyo enfoque estd basado en las
acciones iniciales para salvar vidas y/o reducir el nivel
del dafio en una persona en una situacién de
emergencia. Por otro lado, los primeros auxilios
comunitarios, que tienen un enfoque mds integral y
de salud publica, con metodologfas participativas y
objetivos diferentes. El Plan de Accion de Santiago de
Chile, en reconocimiento de la importancia de los
primeros auxilios y de la necesidad de una orientacién
mds comunitaria de esta actividad, proponia su
vinculacién al trabajo con las comunidades como una
herramienta para favorecer la movilizacién social.

En la seccién dedicada al andlisis individualizado
de las Sociedades Nacionales se desarrolla una refle-
xién mds detallada sobre la orientacién del trabajo de
primeros auxilios en particular y de las acciones de
salud en general por parte de éstas. En términos gene-
rales, no obstante, se puede afirmar que los primeros
auxilios, con un enfoque tradicional y como una
fuente de ingresos a través de los servicios de asisten-
cia y formacién, contintdan siendo un dmbito de tra-
bajo relevante en un significativo ndmero de
Sociedades Nacionales, y de manera muy especial en el
Caribe. Esta realidad no significa la ausencia de avan-
ces en la incorporacién de un enfoque comunitario en
el trabajo de primeros auxilios, pero el hecho de que
los primeros auxilios sean uno de los campos de accién
mds tradicionales de la Cruz Roja dificulta la asuncién
de un enfoque de salud publica en el 4mbito rural en
este dmbito de trabajo.
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Programas comunitarios integrados: la necesidad de una metodologia clara
para la promocion del desarrollo desde la comunidad

El Plan de Accién de Santiago de Chile (2003-2007) incluia como su quinto objetivo que las
Sociedades Nacionales trabajaran “con las comunidades, integrando los componentes de las
cuatro areas esenciales y el desarrollo organizativo” a través de lo que denominaba “programas
comunitarios integrados”. Esta propuesta suponia, en efecto, una ampliaciéon del enfoque
asistencial de la Cruz Roja a través de una metodologia centrada en el impulso de la
participacién comunitaria, la interconexién de los ambitos de actuacion y el desarrollo de
alianzas con otros actores. Sin embargo, la innovacion que significaba proponer esta nueva
metodologia se ha visto frenada por la ausencia de una definicién consensuada de este
concepto, y porque no se ha producido una apropiaciéon del mismo.

Desde el Plan no se daba una definicién del concepto “programa comunitario integrado”, sino
que se esperaba que este ejercicio fuera hecho por las propias Sociedades Nacionales. Y,
aunque en el Foro Continental sobre “Programas Comunitarios Integrados, Voluntariado Social
y Desarrollo de Filiales” (2005), impulsado por el Programa Regional de Desarrollo Organizativo
para México, Centroamérica y el Caribe, se establecié una definicién clara de “programas
comunitarios integrados”, su implementacién ha estado por debajo de lo deseado. Segun la
autoevaluacién de 2007, solo el 42,9% de las Sociedades Nacionales de América Central y
México, el 28,5% de las de América del Sur, y el 25% de las del Caribe, afirman contar con
una definiciéon y metodologia consensuadas. La informacién cualitativa, por su parte, pone de
manifiesto que los avances han sido alin menores en tanto que se ha observado que en América
Central y en México y, sobre todo, en el Caribe, no se tiene alin claro qué es un “programa
comunitario integrado”. En América del Sur, donde se han impulsado en mayor medida estos
programas, la situacion es mas positiva. La pertinencia de esta metodologia en relacién al
contexto sudamericano y su menor adecuacién al caribefio es también un elemento a considerar
para entender la diferencia en su utilizacion.

Ahora bien, mas alla de la definicion y utilizacién del concepto de “programas comunitarios
integrados”, jEstan las Sociedades Nacionales impulsando herramientas de trabajo mas
participativas y dando a las comunidades un rol mas activo? A grandes rasgos, se observa un
incremento en el uso de metodologias de caracter participativo, especialmente el Anélisis de
Vulnerabilidad y Capacidad (AVC). Sin embargo, éstas suelen utilizarse mas dentro de la
institucion que en el trabajo con las comunidades. En este sentido, se hace necesario seguir
avanzando hacia unos procesos de identificacion, disefio, implementacién y evaluacion de
programas y proyectos mas participativos que promuevan una mayor apropiacion e impacto de
los mismos. Para esto, resulta fundamental definir claramente qué se entiende por participacion
y dotar al personal técnico - remunerado y voluntario- de una estrategia clara y de suficientes
capacidades y herramientas para impulsar el desarrollo desde la comunidad. Para ello, seria
apropiada la elaboracién de guias de aplicacién de las distintas metodologias de caracter
participativo que orientan a las Sociedades Nacionales en la implementacion de las mismas.

Capitulo

La situacién de los programas de sangre en el marco  APS, si bien es cierto que algunas Sociedades Naciona-

del trabajo en el drea de la salud refleja un claro para-  les como la hondurena, la nicaragiiense y la ecuato-

lelismo con la de los programas de primeros auxilios,  riana han avanzado notablemente en esta redefinicién.

en tanto que han constituido tradicionalmente una ac-

tividad central en el trabajo en el 4mbito de salud de
muchas Sociedades Nacionales y necesitan una redefi-
nicién para integrarse en el enfoque comunitario y de

Los programas de sangre, consistentes tanto en la
captacién de donantes como en el procesamiento y
distribucién de productos de sangre, tenfan en el pa-



76 B Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

sado un mayor peso dentro del trabajo de las Socieda-
des Nacionales en materia de salud, hasta el punto que
para algunas estas acciones concentraban el total de su
actividad y algunas Sociedades Nacionales tenfan la
concesion de la gestién de los Programas Nacionales
de Sangre précticamente de manera exclusiva.

La liberalizacién de la gestién de los bancos de san-
gre por parte de numerosos gobiernos de la regién, el
citado avance en el enfoque comunitario y de APS em-
prendido por las Sociedades Nacionales y la incidencia
del Plan de Accion de Santiago de Chile en una labor
orientada hacia la promocién voluntaria no remune-
rada de sangre, han influido en gran medida en el des-
censo de la actividad de gestién de bancos de sangre
por parte de las Sociedades Nacionales y en su mayor
orientacién hacia la promocién de la donacién volun-
taria no remunerada de sangre.

A pesar de esta tendencia generalizada en el con-
junto de la regién, hay algunas Sociedades Nacionales
que han apostado de manera decidida por el manteni-
miento de la gestién de los bancos de sangre como uno
de los principales programas en materia de salud. Varias
de ellas, ademds, han iniciado —y algunas culminado
como la Cruz Roja Hondurefia y la Colombiana— pro-
cesos de certificacion de calidad, con el propésito de
mantener altos estdndares de calidad en el manejo de
los bancos de sangre.

Otro de los dmbitos de actuacién en el 4rea de la
salud vinculados a la comunidad en los que las Socie-
dades Nacionales han experimentado avances impor-
tantes, con respecto al diagndstico realizado en la
década de los noventa en el marco del estudio Los retos
del desarrollo humano. El futuro de Cruz Roja en Amé-
rica Latina y el Caribe, es el del fomento de las inter-
venciones sobre la salud de las mujeres y los nifios, a
partir de un enfoque comunitario, de salud materno-
infantil y de salud reproductiva, dmbito de actuacién
recogido también el Plan de Accidn de Santiago de

Chile.

Actualmente las actividades de salud con mujeres y
nifios forman parte de las actividades regulares de va-
rias Sociedades Nacionales, fundamentalmente en las
subregiones de Centroamérica y México y Sudamérica.
El gjercicio de auto-evaluacién de la implementacién
Plan de Accidn mostré que la totalidad de las Socieda-

des Nacionales de Centroamérica y México y el 62%
de las sudamericanas estd realizando este tipo de accio-
nes o estd en proceso de hacerlo. Destaca, en particu-
lar, la atencién prestada a esta cuestién por las
Sociedades Nacionales centroamericanas y, en Sud-
américa, el programa de Atencién Integrada a las En-
fermedades Prevalentes de la Infancia (AIEPI), que se
desarrolla en varios paises de la subregién. En un mar-
cado contraste, las Sociedades Nacionales del Caribe
apenas son activas en el trabajo de salud de las muje-
res y los nifos, y la implementacién del Plan de Ac-
cion de Santiago de Chile no parece haber supuesto
diferencias apreciables respecto a la situacién anterior.
Los motivos que explican este hecho consisten en que
algunas Sociedades Nacionales del Caribe, especial-
mente aquellas con una pequefa estructura y limitados
recursos de los departamentos de salud, orientan sus
esfuerzos mayoritariamente al trabajo de lucha contra
el VIH y sida. Otras Sociedades Nacionales caribefias
argumentan que la razén por la que no han abordado
este dmbito de actuacién responde a un criterio de per-
tinencia, ya que los servicios sanitarios en sus respecti-
vos paises implementan programas especificos de
atencién a mujeres y nifios, lo que hace ineficiente la
actuacién de las Sociedades Nacionales. En cualquier
caso, el Caribe es la subregién en la que menos ha ca-
lado el enfoque comunitario de APS, lo que también
explica, en cierta medida, la menor atencién por parte
de las Sociedades Nacionales de esta regién a las accio-
nes dirigidas a la salud de las mujeres y los nifios a par-
tir de un enfoque de salud sexual y reproductiva.

El inicio, avance y consolidacién de algunos de los
programas y lineas de accién mencionados por parte
de las Sociedades Nacionales de la regién pone de re-
lieve el cambio conceptual tanto de la propia salud
como del papel de las Sociedades Nacionales en la pro-
mocién de la salud. No obstante, junto a las acciones
de prevencién y promocién de la salud y las de asis-
tencia con un enfoque de comunitario y de APS, atin
son varias las Sociedades Nacionales que desarrollan
actividades mds tradicionales vinculadas con un enfo-
que asistencial de la salud y orientadas hacia la presta-
cién de servicios, como puede observarse en los
informes individuales de andlisis de las Sociedades
Nacionales.

Este estado de transicién conceptual se plasma, en
la realidad, en la elaboracién de estrategias de salud
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—en el caso de que éstas existan— o en la implementa-
cién de programas que combinan ambos enfoques —in-
dependientemente de que habitualmente haya un
claro predominio de uno de ellos—lo que da lugar a la
existencia, en las intervenciones de las Sociedades Na-
cionales, de programas comunitarios de salud junto a
programas tradicionales con un marcado cardcter de
servicios asistenciales y de formacién.

El disefio del Plan de Accidn de Santiago de Chile por
parte de la Federacién Internacional y las Sociedades
Nacionales de la regién, asi como el esfuerzo de imple-
mentacién llevado a cabo por estas dltimas ha supuesto
un importante avance en el enfoque adoptado y, por
ende, en los programas implementados en el 4rea de la
salud, que sitda a las Sociedades Nacionales, en térmi-
nos generales, en una posicién cada vez mds cercana al
cumplimiento de su mandato humanitario y mds cohe-
rente con las politicas de la Federacién Internacional.
No obstante, la vinculacién y coordinacién entre los
Ministerios de Salud y Cruz Roja en cada pais es atin
débil, por lo que requiere mayores esfuerzos, fundamen-
talmente en las subregion formada por Centroamérica
y México, asi como en el Caribe.

1.3. Promocion de Principios Fundamentales y
Valores Humanitarios: el trabajo contra la
discriminacion, la intolerancia y a favor de
la prevencion de la violencia

1.3.1. La exclusion y la discriminacion como
factores que condicionan el desarrollo y
generan pobreza y vulnerabilidad
La tendencia generalizada de crecimiento econémico
en la regién, con mayor incidencia en Sudamérica y el
Caribe, no ha generado el necesario descenso en los
elevados niveles de pobreza, inequidad y exclusién so-
cial. Junto a las medidas econémicas que permiten el
crecimiento econémico, es necesario impulsar politicas
correctoras de las desigualdades, que favorezcan la
equidad y que promuevan el ¢jercicio de la ciudada-
nia y la total cobertura de los servicios sociales bdsicos
para el conjunto de los ciudadanos de la regién.

La discriminacién, la negacién de derecho efectivo
de ciudadania por razones de etnia, cultura, lugar de re-
sidencia, edad o género son factores causales de la po-
breza, la desigualdad y la inequidad, que no siempre son
tenidos en cuenta por parte de los distintos agentes so-

ciales. Por ello, el principal desafio para lograr el des-
arrollo social y la gobernanza democrdtica, como se
afirmé en el capitulo anterior, es reducir la desigualdad
y hacer frente a las dindmicas de discriminacién y exclu-
sién que fragmentan las sociedades e inhiben la cohe-
sién social. Para ello es imperioso hacer frente a los
severos problemas de discriminacién e incumplimiento
de los derechos humanos que limitan el ejercicio de la
ciudadania efectiva de un importante nimero de perso-
nas en la regién que, a pesar de haber conquistado avan-
ces en materia de ciudadania politica, no lo han logrado
en igual medida en su dimensidn civil y social.

Los principales problemas de discriminacién y ex-
clusién social han sido tratados en profundidad en el
capitulo dedicado al andlisis del contexto socioeconé-
mico de la regién. El objetivo, en este apartado, es re-
cordar brevemente algunos de ellos para identificarlos
como los principales desafios a enfrentar tanto por
parte de los poderes ptiblicos, como de la sociedad civil
y, de manera especial, por las Sociedades Nacionales

de la Cruz Roja.

La regién de América Latina y el Caribe ha regis-
trado un aumento del respeto a los derechos humanos,
como consecuencia de la finalizacién de las dictaduras
militares y de la casi totalidad de los conflictos arma-
dos internos. Los derechos humanos, empero, no estén
garantizados por parte de las instituciones del Estado,
en unos casos, o por parte de las fuerzas paramilitares
que el Estado no ha sido capaz de controlar, en otros.

Los conflictos armados internos de la region, a ex-
cepcién del caso haitiano y el colombiano, han finali-
zado. La violencia, sin embargo, en muchos de los
paises en los que ha habido recientemente conflictos
armados internos —especialmente en los centroameri-
canos— no ha desaparecido y en algunos de ellos los ni-
veles registrados son incluso mayores que en época de
conflicto.

La seguridad ciudadana, ante los importantes ni-
veles de violencia y las elevadas tasas de criminalidad,
se ha convertido en una de las principales preocupacio-
nes de los ciudadanos de la regién. La violencia social,
que tiene unos importantes costes econémicos, huma-
nos y politicos, es un fenémeno de naturaleza com-
pleja y diversa. Por tanto, lejos de circunscribirse a un
cuestién de seguridad y por tanto ser susceptible de ser
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tratada mediante una politica de seguridad, responde
a diversos factores. Estos factores, como se vio en el ca-
pitulo anterior, se agrupan en torno a cuatro grandes
dindmicas que constituyen retos esenciales para los dis-
tintos actores de la sociedad: la crisis del Estado, los
vacios de poder y la debilidad de las instituciones; la
marginalidad provocada por la ruptura y la exclusién
social; la transnacionalizacién de las actividades delic-
tivas; el trédfico de armas y el elevado ndmero de armas
ligeras disponibles.

La regién también ha experimentado avances en
cuanto a la discriminacién por razones de género que,
de continuar a este ritmo, serdn suficientes para cum-
plir con el ODM-3: “Promover la igualdad entre los
géneros y la autonomia de la mujer”. El problema, en
este sentido, es que se trata de una medicién de trazo
grueso, que oculta las disparidades de género existen-
tes en algunos paises en el acceso a la educacién secun-
daria y universitaria, en la participacién en el mercado
de trabajo, en el sector informal y en las retribuciones.

En el conjunto de América Latina y el Caribe tam-
bién se estd avanzando en la toma de conciencia de la
pluralidad étnica y cultural, pero las implicaciones que
ello tiene no siempre son reconocidas en la materiali-
zacién de derechos de ciudadania, en la organizacién
politico-administrativa del Estado, en la construccién
de las identidades nacionales y en politicas de desarro-
llo y lucha contra la pobreza que han de asumir la di-
versidad como elemento fundamental.

En la denominada “era de la migracién” la regién
de América Latina y el Caribe ha experimentado un
incremento de los flujos migratorios tanto de cardcter
intrarregional como interregional, fundamentalmente
hacia Norteamérica y Europa. Las realidades de los dis-
tintos colectivos de inmigrantes de la regién son dife-
rentes, pero existen una serie de rasgos asociados con
la discriminacién y la ausencia de plenitud de derechos
que caracterizan a la mayoria de ellos. El reconoci-
miento legal de los inmigrantes por parte del pais de
destino varfa notablemente, pero en algunos de ellos se
produce una ausencia de derechos y, frecuentemente,
tienen lugar episodios xenéfobos y de discriminacién.
En multitud de ocasiones se trata de personas con un
alto grado de inseguridad y vulnerabilidad, y con difi-
cultades de acceso al mercado de trabajo y a los servi-
cios sociales.

Otro colectivo en clara situacién de vulnerabilidad
y riesgo de exclusién es la infancia. A pesar de que en
los tltimos afios se han producido mejoras, el nimero
de nifios “trabajadores” —seis millones de nifios meno-
res de 15 afios en 2004 segtin datos de la OIT- conti-
nua siendo intolerablemente elevado.

Este panorama desalentador exige una respuesta
decidida por parte de todos los actores tanto de la re-
gién de América Latina y el Caribe como de la comu-
nidad internacional. La responsabilidad tltima recae
en los poderes publicos de la regién, empero, las orga-
nizaciones de la sociedad civil, por su capacidad de
construccién de la realidad, por su naturaleza de re-
presentantes de los colectivos desfavorecidos y vulne-
rables se enfrentan ante el desafio de otorgar prioridad
al trabajo orientado hacia la superacién de la exclusién
social, eliminacién de la discriminacién y la intoleran-
cia, y la prevencién de la violencia.

1.3.2. Principios Fundamentales del Movimiento y
Valores Humanitarios: del trabajo de difusion
a las lahores de promocion
La Federacién Internacional estd comprometida con
la dignidad humana y con la poblacién que en
América Latina y el Caribe estd afectada por los
elevados niveles de discriminacién y violencia social.
Por ello, es consciente de la necesidad de construir una
cultura de respeto a los derechos humanos, de paz, de
tolerancia y de no discriminacién para favorecer la
equidad y la cohesién social, y dar respuesta asf al
principal desafio al que se enfrenta la regién de
América Latina y el Caribe.

La Estrategia 2010 establece cuatro dreas esenciales
que constituyen el nicleo del trabajo de la Federacién
Internacional, tanto a través de su Secretariado como
de las Sociedades Nacionales que la componen. Una
de estas dreas esenciales consiste en la promocién de
los Principios Fundamentales y los Valores Humani-
tarios del Movimiento!!. El objetivo establecido en esta
drea trasciende el ejercicio de la difusién y sitta el én-
fasis en el trabajo de incidencia para la modificacién de
actitudes y comportamientos tanto dentro del Movi-
miento, como de las autoridades y las comunidades.

En el ano 2005, en el marco del proceso Nuestra
Federacion del Futuro, se llevé a cabo una revisién de la
Estrategia 2010 en la mitad de su periodo de vigencia.
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Una de las conclusiones del Equipo de Revisién de la
Estrategia 2010 resaltaba la necesidad de un impulso en
la formulacién de mensajes y posiciones coherentes
sobre los temas mds relevantes de la agenda del des-
arrollo, asi{ como en la transmisién de manera clara y
coherente de dichos mensajes y posiciones, tanto por
parte de la Federacién Internacional como de las Socie-
dades Nacionales.”

En el Plan de Accidn de Santiago de Chile también
estaba recogida la promocién de los Principios Funda-
mentales y los Valores Humanitarios como una de las
dreas prioritarias de actuacién. El cuarto objetivo del
Plan hacfa referencia a la necesidad de promover, in-
terna y externamente, los Principios Fundamentales y
los Valores Humanitarios. El enfoque propuesto en el
documento no se circunscribia a la realizacién de una
labor de difusién de la doctrina del Movimiento, sino
que el énfasis se situaba también en la promocién de
la tolerancia, la no-violencia y la no-discriminacién.
1.3.3. El trabajo de promocioén y difusion de las
Sociedades Nacionales: situacion de partida
Un andlisis riguroso del estado del trabajo en el drea
de promocién de los Principios Fundamentales y los
Valores Humanitarios requiere de cierta perspectiva
histérica para conocer no sélo la situacién actual, sino
también las tendencias recientes y las perspectivas
futuras.

El estudio citado en otras ocasiones a lo largo de
este capitulo Los retos del desarrollo humano. El futuro
de la Cruz Roja en América Latina y el Caribe, elabo-
rado a principios de los afos noventa mostraba un no-
table desequilibrio entre esta drea de actuacién y el
resto de dreas de trabajo de las Sociedades Nacionales.
Dicho estudio ponia de manifiesto la necesidad de su-
perar el enfoque asistencial en el dmbito de la salud y
el enfoque reactivo que limitaba el trabajo de gestién
de desastres a un ejercicio de respuesta. Sin embargo,
el estudio también sefialaba que tanto el volumen de
actividad como la capacidad y los conocimientos ad-
quiridos en estas dos dreas habfan sido muy importan-
tes. La labor de difusién y promocién llevada a cabo
por las Sociedades Nacionales, por el contrario, habfa
sido muy limitada segtin el citado estudio.

Las actividades de promocién y difusién de las So-
ciedades Nacionales consistian bdsicamente en la pro-
mocién y difusién del Derecho Internacional
Humanitario (DIH). El estudio consideraba, asi-
mismo, que la actuacién de las Sociedades Nacionales
se habfa limitado a la mitigacién de los efectos de las
violaciones de derechos humanos y no tanto en la pro-
mocién, difusién o defensa de estos.

Esta referencia a la situacién del trabajo de las So-
ciedades Nacionales en materia de promocién y difu-
sién es importante para comprender los avances
realizados, a pesar de que continda existiendo un no-
table atraso en el dmbito operativo en comparacién
con otras dreas de intervencién. La dimensién histérica
y estructural de este atraso que provoca el desequili-
brio programitico es, precisamente, la que hace que
sea necesario favorecer un aumento de los recursos des-
tinados a impulsar esta drea de trabajo. Esfuerzo que,
sin embargo, no ha sido realizado por todas las Socie-
dades Nacionales en la medida oportuna.

1.3.4. El trabajo de promocion y difusion de las
Sociedades Nacionales: principales avances
y desafios a corto plazo

En términos generales se puede hablar de la promo-
cién y difusién de los Principios Fundamentales y los
Valores Humanitarios como una actividad en proceso
de consolidacidn, pero ain excesivamente centrada en
el DIH y con un enfoque limitado.

La mayor parte de las Sociedades Nacionales consi-
dera la difusion del DIH como una de sus prioridades,
que se asigna a los departamentos de difusién y comu-
nicacién. En el dmbito interno, los Principios Funda-
mentales y los Valores Humanitarios estdn presentes en
los planes de formacién y capacitacién del voluntariado.
En el plano externo, las Sociedades Nacionales desarro-
llan, con distinta intensidad, actividades de formacién
bdsica con escolares, o mds especializadas para las fuer-
zas armadas, la policfa, el sector académico, y, en ocasio-
nes, los medios de comunicacién.

El ejercicio de auto-evaluacién del proceso de im-
plementacién del Plan de Accion de Santiago de Chile
llevado a cabo por las Sociedades Nacionales muestra

11 Véase Estrategia 2010; el resto de 4reas esenciales —salud y asistencia en la comunidad, e intervencién en casos de desastre y preparacién para desastres— han sido

tratadas en las secciones anteriores.
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que se trata de actividades muy asentadas, si bien la
aplicacién de dicho Plan no parece haber supuesto
cambios significativos respecto a lo que ya se hacia, y
la informacién cualitativa revela cierto grado de auto-
complacencia en esta materia, que impide ver que en
este 4mbito existen serios problemas. Los principales
problemas se encuentran, en primer lugar, en el cardc-
ter sectorial y especializado con el que a menudo se en-
focan las actividades de difusién y su identificacidn,
casi en exclusiva, con el Derecho Internacional Huma-
nitario y su aplicacién en situaciones de conflicto ar-
mado. Ello implica que esta cuestién no esté
adecuadamente incorporada en otros programas
—como los de salud, desarrollo de la comunidad, ges-
tién de desastres...—y no tenga el cardcter “transversal”
que le corresponderfa. Ello no obsta para que, en oca-
siones, haya Sociedades Nacionales que reconozcan
que se trata de una prioridad transversal, pero al no
asignarle personal y medios, en la prictica se “evapora’
en las actividades de la misma. Por otro lado, el enfo-
que con el que se tratan estas cuestiones es muy abs-
tracto y ahistérico. En la prictica, lo que algunas
Sociedades Nacionales denominan “difusién” se reduce
a la transmisién de un corpus doctrinal que se presenta
como un “paquete cerrado” que se recibe desde las altas
instancias de Ginebra, centrado en el DIH, y cuida-
dosamente separado del contexto social y de los pro-
blemas humanitarios del presente. Ello hace que las
actividades de difusién tengan un cardcter “aséptico”
que, si bien las hace poco problemdticas, tiene un coste
muy alto en términos de legitimidad y eficacia en el
cumplimiento de su mandato humanitario, pues las
hace poco atractivas y contribuye a generar la percep-
cién de que algunas Sociedades Nacionales eluden la
toma de posicién que exigen los problemas humanita-
rios actuales que son parte de dicho mandato, sin per-
juicio de la imparcialidad y la neutralidad que les son
propias.

Dentro de este balance regional de cardcter general
conviven diferentes realidades subregionales. En Amé-
rica Central y el Caribe las Sociedades Nacionales han
desarrollado actividades que han trascendido el trabajo
de difusién y se han orientado hacia la promocién de
la no discriminacién. Estas actividades han estado casi
exclusivamente orientadas a la lucha contra el estigma
provocado por el VIH y sida, como el programa
“Transportando conciencia y respeto hacia las personas
que viven con el VIH y sida”, realizado a través de los

conductores de taxis, o la campafa “Acércate”, reali-
zada en el marco de la Federacién Internacional.

En Centroamérica y México también se han desa-
rrollado actividades de prevencién de la violencia juve-
nil y de la violencia social urbana, y con el apoyo de la
Federacién Internacional y de Cruz Roja Espafiola se
ha elaborado la “Estrategia Regional de Prevencidén de
la Violencia”. Las Sociedades Nacionales de Argentina
y Colombia han iniciado actividades contra la violen-
cia de género. En el Caribe, se han circunscrito a algu-
nas Sociedades activas en la lucha contra el estigma.
En Sudamérica hay iniciativas en Paraguay respecto a
la no violencia, y en Uruguay y Ecuador respecto al es-
tigma del VIH/sida y la violencia social. Sin embargo,
es en esta region en la que probablemente los rezagos
son mds graves y el compromiso con estas actividades
es menor, en un contexto en el que, sin embargo, la
sociedad estd evolucionando mds rédpido, con el consi-
guiente riesgo de que las Sociedades Nacionales pier-
dan la conexidén con su entorno social.

Paralelamente al trabajo de difusién de los Princi-
pios Fundamentales y los Valores Humanitario, las So-
ciedades Nacionales no han impulsado iniciativas para
promover la tolerancia y prevenir la violencia acordes
con la magnitud del problema en la regién, ni con la
propuesta del Plan de Accidon de Santiago de Chile. La
Estrategia Regional de Prevencién de la Violencia
(ERPV), a pesar de ser una buena herramienta, no estd
siendo suficientemente aprovechada por las Sociedades
Nacionales ya que éstas no han logrado poner en mar-
cha estrategias nacionales de promocién de la toleran-
cia y prevencion de la violencia y la discriminacién, por
lo que no se estd produciendo una adaptacién de la es-
trategia regional en el dmbito nacional y local.

La paz es un componente esencial para la promo-
cién del desarrollo y para el fortalecimiento de las per-
sonas, las comunidades y la sociedad en general. El
concepto de paz estd intimamente relacionado con el
derecho a la dignidad humana, el respeto y la realiza-
cién de las personas. La violencia es, por tanto, un fac-
tor inhibidor del desarrollo. Es necesario, por ello,
trabajar a favor de la construccién de una cultura de
paz, basada en el conocimiento de las diferentes for-
mas de violencia y de cémo éstas dificultan el desarro-
llo individual, comunitario, social y, por tanto, del
conjunto de los paises que la padecen.
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Centroamérica, México y el Caribe y la prevencidon de la violencia

En el afio 2006 las Sociedades Nacionales de la regién de Centroamérica y México, junto a Cruz
Roja Espafola y el Secretariado de la Federacion Internacional elaboraron la Estrategia Regional
de Prevencién de la Violencia para Centroamérica, México y Caribe (ERPV).

La principal aportacion de la ERPV es que supone un ejercicio de diagnéstico y planificacién
construido sobre la base de los Principios Fundamentales del Movimiento y de los Valores
Humanitarios pero que, a diferencia de la mayoria de las intervenciones en toda la region,
transciende la 6ptica de los Principios y Valores, entroncando con una doctrina mas amplia y
orientada hacia la accién y la transformacion de la realidad.

El objetivo de la ERPV consiste en fortalecer las capacidades de las Sociedades Nacionales en
la prevencion de la violencia para aumentar asi las capacidades humanas, comunitarias e ins-
titucionales de la sociedad. La ERPV parte de un exhaustivo ejercicio de diagnéstico identifi-
cando los principales factores generadores de violencia y discriminacién en la region: la
fragilidad del Estado de Derecho y de los mecanismos de control democratico; la abundante
presencia de armas ligeras; los elevados niveles de pobreza y desigualdad social; la incidencia
del VIH y sida, entre otros.

A partir de la comprensién de las causas que generan la violencia y la discriminacién, la ERPV
propone una metodologia de actuacion basada, por un lado, en la intervenciéon comunitaria
mediante un modelo de educacién participativa y, por otro, en la incidencia politica como
herramienta para influir en el ambito institucional y favorecer el dialogo entre las partes en
conflicto y entre éstas y las instituciones.

La Estrategia, ademas, se orienta hacia cinco espacios concretos en los que la violencia se
manifiesta de manera recurrente en la regién: prevencién de la violencia en el espacio publico
infantil y juvenil; prevencion de las conductas violentas y abusivas en el espacio familiar;
proteccion de los derechos de los inmigrantes; prevencién de la discriminacién y estigmatizacion
de personas por condiciones personales, sociales, culturales, religiosas o étnicas.

Las causas, las consecuencias y la fisonomia de los fenémenos de violencia y discriminacion
varian notablemente entre algunos de los paises de la region. Las capacidades de las Sociedades
Nacionales también lo hacen. La ERPV no es, por ello, una receta aplicable de la misma manera
por todas las Sociedades Nacionales para todos los casos, pero si que supone una herramienta
extremadamente Gtil para ser adaptada y aplicada a cada realidad. Ademas, la metodologia
abierta y participativa que la caracteriza la convierte en una herramienta versatil y flexible para
ser aplicada por las Sociedades Nacionales.

Las acciones de lucha contra la discriminacion, es-
pecialmente aquellas dirigidas a combatir la discrimi-
nacién y favorecer el respeto de los derechos de los
colectivos inmigrantes, las personas desplazadas y las
minorfas, han sido puestas en prictica en muy pocas
ocasiones. Las acciones dirigidas a hacer frente al es-
tigma provocado por el VIH y sida han sido, por el
contrario, mds habituales y han tenido una notable
presencia, especialmente, entre las Sociedades Nacio-
nales del Caribe y Centroamérica.

Esta ausencia de actividad en el dmbito operativo,
junto a la escasa elaboracién de estrategias nacionales

de promocién de la tolerancia y prevencién de la violen-
cia y la discriminacién, pone de relieve que este es uno
de los 4mbitos de trabajo en los que el Plan de Accidn de
Santiago de Chile ha cosechado menos resultados.

Las razones son diversas, una de ellas se apunté en
el epigrafe de este capitulo destinado a situar el punto
de partida en las labores de promocién de los Princi-
pios y Valores, y estd relacionada con el “atraso hist4-
rico” de las Sociedades Nacionales en esta materia.
Otras razones, sin embargo, en encuentran en el des-
interés o las opciones morales y religiosas de algunos
dirigentes, que conducen a una determinada interpre-
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Inmigrantes y desplazados:
un colectivo vulnerable que reclama mayor atencion

Aunque no es un problema nuevo, la situacion de los inmigrantes intrarregionales y de los
desplazados por la violencia se ha configurado como un problema social emergente, en especial
en aquellos paises en los que se enfrentan a la ausencia de derechos, a la indefension legal, a
peores condiciones de pobreza, a brotes de xenofobia, y, en algunos casos, a la extorsién y a
las violaciones de los derechos humanos que puedan cometer organizaciones de trafico de
personas o las fuerzas de seguridad, tanto si se trata de inmigrantes ya establecidos, o de
inmigrantes en transito hacia Estados Unidos.

No todos los paises de América Latina y el Caribe enfrentan este problema de la misma manera,
ni con la misma intensidad. La mayoria de las Sociedades de Cruz Roja no suelen reconocer a
los inmigrantes y desplazados que se encuentran en situacién de vulnerabilidad como “grupo
vulnerable” necesitado de atencién, apoyo y respaldo institucional.

Segln el ejercicio de auto-evaluacion del Plan de Accion de Santiago de Chile, el Caribe es la
subregién en la que mas Sociedades Nacionales —el 42%— desarrollan actividades de asistencia
y/o sensibilizacién a favor de esta poblacién, si bien en esta subregién no se ha asumido
plenamente que la defensa y apoyo a favor de los inmigrantes es una funcién de Cruz Roja. En
Ameérica Central y México, la Cruz Roja Mexicana lleva a cabo un programa de asistencia para
emigrantes mexicanos en la frontera norte, con apoyo de la Secretaria de Gobernacion, pero no
trabaja con los inmigrantes centroamericanos en transito hacia Estados Unidos, que se
enfrentan a situaciones de gran precariedad y la extorsién de las fuerzas de seguridad y otros
agentes. La Cruz Roja de Estados Unidos tiene impedimentos legales y politicos en relacion a
los inmigrantes, que en ocasiones obstaculizan su labor en este campo, y su papel como
interlocutor de las Sociedades Nacionales de México o de América Central para desarrollar
acciones conjuntas en relacion a los inmigrantes y emigrantes. La Cruz Roja Panamefia, por su
parte, cuenta con un programa en Convenio con el Alto Comisionado de Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR). En Sudamérica, finalmente, son Ecuador, Argentina, Chile, Uruguay
y Paraguay las Sociedades mas activas. La Cruz Roja Colombiana, por Ultimo, presta atencién
de emergencia a los desplazados internos por el conflicto armado en estrecha relacién con el
Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), aunque se enfrenta a los condicionantes propios
de la polarizacién politica que rodea a este problema.

tacién de los Principios Fundamentales y pueden lle-
var a no aplicar decisiones y politicas adoptadas por la
Federacién Internacional. Ello, como se dijo anterior-
mente, puede actuar en perjuicio de las Sociedades Na-
cionales y, por ende, del Movimiento Internacional en
su conjunto, ya que transmite una sensacién de lejanfa
y falta de compromiso con determinados problemas
humanitarios que preocupan a la sociedad.

Es necesario conocer la realidad de los diferentes co-
lectivos inmigrantes en la regién para comprender su
situacién de vulnerabilidad y la necesidad de dar res-
puesta a la dificil situacién humanitaria en la que se en-
cuentra muchos de ellos. Para ampliar la respuesta y
conseguir la implicacién de los distintos actores de los

paises de la regién —poderes publicos, organizaciones de
la sociedad civil- en sus espacios de actuacién, es nece-
sario impulsar acciones y campanas de incidencia, sen-
sibilizacién y educacién intercultural, para situar la
realidad de los colectivos inmigrantes y desplazados en
el centro del debate politico, de la agenda del desarro-
llo y del campo de accién de las organizaciones de la so-
ciedad civil. De esta manera se favorecerd la igualdad
de derechos y oportunidades, as{ como el respeto por
las diferencias entre sociedades y grupos culturales.

Frente a los problemas de integracién existentes es
importante incidir en la promocién de actitudes de
aceptacion, respeto y tolerancia hacia todas las perso-
nas, independientemente de su procedencia, religion o
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creencias, para avanzar en la lucha contra el racismo y
la xenofobia.

Junto a la realidad de los colectivos inmigrantes, la
situacién de la poblacién indigena, la exclusién por ra-
zones étnicas y culturales, y la pobreza y situacién de
vulnerabilidad asociadas a las poblaciones indigenas,
constituye un campo de actuacién que no ha sido su-
ficientemente tratado por las Sociedades Nacionales ni
por el Movimiento en general en la regién.

Los retos a los que se enfrentan las Sociedades Na-
cionales y el Movimiento en su conjunto en América
Latina y el Caribe son varios y de una amplisima di-
mensién. La prevencion de la violencia y la lucha con-
tra la discriminacién por razones de procedencia o de

etnia son dos de los mds importantes y por ello los que
se han abordado de manera mds extensa!?, sin em-
bargo, no son los tnicos: la discriminacién por razones
de género, la violencia contra la infancia, la discrimi-
nacién de las minorias sexuales, entre otros, constitu-
yen problemas que afectan al desarrollo, que generan
vulnerabilidad y que, por tanto, son dmbitos de actua-
cién importantes para las Sociedades Nacionales.

Las Sociedades Nacionales estdn dedicando una
mayor atencion a estos problemas. Empero, la tenden-
cia actual no es suficiente. Es necesario un verdadero
impulso por parte de las Sociedades Nacionales para
abordar con garantias el trabajo con los colectivos en
situacién de vulnerabilidad generada por razones de
violencia y discriminacién.

La participacion de la poblacion indigena, una cuestion pendiente

Los mas de 650 pueblos indigenas que viven en América Latina y el Caribe ponen de manifiesto
la diversidad étnica y cultural que caracteriza a la regién (CEPAL, 2007). Sin embargo, esta
diversidad se traduce en muchas ocasiones en desigualdad. Pertenecer a una minoria étnica
constituye un elemento de discriminacion y son los pueblos indigenas y otros grupos, como la
poblacién afrodescendiente, los mas afectados por la exclusion y la pobreza.

Como se ha indicado, la integracién efectiva de la poblacién indigena en las democracias
latinoamericanas y caribefias constituye uno de los principales retos en la consolidacién de los
Estados democréticos de la region.

En la direccién de una mayor integracion social de los pueblos indigenas, y de un sélido
compromiso con el principio de Universalidad que caracteriza al Movimiento Internacional de
la Cruz Roja, la Federacién Internacional ha puesto especial énfasis en la necesidad de reflejar
la diversidad étnica en los érganos directivos asi como de potenciar una captacion de personal
y voluntariado que no tenga en cuenta consideraciones sobre el origen étnico. De igual modo,
ha insistido en la importancia de concentrar sus actividades en los mas vulnerables, entre los
gue se encuentra la poblacién indigena. Y asi se ha puesto de manifiesto en el documento
Sociedades Nacionales que funcionan bien (1999) y, en el contexto latinoamericano y caribefio,
en el Plan de Accion de Santiago de Chile (2003-2007). Sin embargo, a pesar de este énfasis
en la incorporacion de la poblacion indigena tanto en la estructura de las Sociedades Nacionales
como en la poblaciéon destinataria de las acciones, existe un importante problema de
subrepresentacion de la poblacién indigena en la estructura y los programas de numerosas
Sociedades Nacionales. Por ello, alin es necesario un mayor esfuerzo en esta materia tanto por
parte de la Federacion Internacional como por parte de las Sociedades Nacionales. Dada la
discriminacion de la poblacién indigena por la propia sociedad y la elevada pobreza en la que
vive este sector de la poblacién, las actuaciones en esta materia requieren del disefio de
estrategias especificas que atiendan tanto a la sensibilizacién social como a la atencién concreta
a los grupos indigenas.

12 Tan importante como estas fuentes de discriminacién es la discriminacién por razones de género. Debido a la dimensién de esta realidad y a las implicaciones
que conlleva, se dedica un apartado completo en el presente capitulo a analizar esta cuestién.
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En concreto, desde la Federacion Internacional se hace preciso potenciar en mayor grado el trabajo
estratégico de sensibilizacion y atencion a los pueblos indigenas en tanto que, como se acaba de
indicar, constituye un grupo especialmente vulnerable. La Sociedades Nacionales, por su parte,
han de incorporar en mayor medida a los diferentes grupos indigenas en sus distintos niveles
—directivos y técnicos— y en su voluntariado asi como en sus programas y proyectos especificos.
A pesar del peso de la poblacién indigena en algunos paises de la region, son pocas las Sociedades

Nacionales que en estos paises tienen una voluntad politica clara de incorporacién de poblacién
indigena en los 6rganos de toma de decision, en los puestos técnicos y en el voluntariado.
Igualmente, aunque algunas Sociedades Nacionales, destacando la Cruz Roja Ecuatoriana, estan
integrando a diferentes sectores indigenas en algunos de sus programas y proyectos, por el

momento estas Sociedades son las menos y persiste el olvido a estos grupos de poblacion.

Para ello, no basta con un aumento del ndmero de
actuaciones desarrolladas en esta materia. Es necesa-
rio, ademds, un cambio doctrinal en el modo de abor-
dar esta cuestién en linea con el Plan de Accidn de
Santiago de Chile, con las propuestas de la Estrategia
2010y las recomendaciones de la revisién de mitad de
periodo. Estos documentos estratégicos abogan por un
trabajo que trascienda el cldsico ejercicio de promo-
cién de los Principios Fundamentales y los Valores Hu-
manitarios, para asumir un enfoque mds adecuado al
contexto al que se enfrentan las Sociedades Naciona-
les, orientado hacia la prevencién de la violencia, el
respeto a los derechos humanos y la promocién de la
tolerancia y la no-discriminacién.

2. Sociedades Nacionales que
funcionan hien: el desarrollo
organizativo de Cruz Roja en
América Latina y el Caribe

2.1. Gobernanza: el desafio de la legitimidad,
la representatividad y la eficacia
2.1.1. El buen gobierno, elemento clave parael
desarrollo institucional
A comienzos de la década pasada, las Sociedades Na-
cionales de América Latina y el Caribe se enfrentaban
a diferentes retos en materia de gobierno, recogidos en
el estudio Los retos del desarrollo humano. El futuro de
la Cruz Roja en América Latina y el Caribe. Entre los
mds importantes se encontraban el problema de la in-
dependencia y la autonomia, la centralizacién en la
toma de decisiones y la dificil articulacién entre las
funciones de gobierno y gestién.

Desde esas fechas, la Federacién Internacional ha
insistido en diferentes documentos estratégicos en la
necesidad del buen gobierno como aspecto clave del
desarrollo institucional de las Sociedades Nacionales.
El documento que sienta las bases en esta materia es
Sociedades Nacionales que funcionan bien (1994). En
éste se definen los siguientes aspectos como elementos
fundamentales para el buen gobierno: guiarse por los
Principios Fundamentales del Movimiento y conser-
var la autonomfa e independencia; contar con unos Es-
tatutos actualizados y respetados, modificados
solamente bajo acuerdo del Comité Internacional de la
Cruz Roja (CICR) y de la Federacién; desarrollar po-
deres de decisién ampliamente compartidos; y realizar
un reemplazo regular de los lideres.

La Estrategia 2010 (1999) recoge estos aspectos e
insiste sobre la necesidad de un buen gobierno como
elemento esencial para el fortalecimiento de la capaci-
dad de las Sociedades Nacionales. Aparte, hace hinca-
pié en la importancia de unos érganos de gobierno
comprometidos y eficientes que realicen ejercicios de
supervisién para asegurar el buen funcionamiento de

la Sociedad Nacional.

Por su parte, la “Politica sobre proteccién de la in-
tegridad de las Sociedades Nacionales” (2005) pone de
manifiesto la relevancia de que las Sociedades Naciona-
les y la Federacién posean la voluntad y la capacidad de
actuar en pos de sus respectivos objetivos de acuerdo
con los Principios Fundamentales y con independencia
de los Gobiernos nacionales u otras fuerzas de presion.

Nuestra Federacion del Futuro (2006) también in-
siste en la necesidad de actuar tomando como punto
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de partida los Principios Fundamentales y las politicas
acordadas en cada caso asf como contando con un li-
derazgo fuerte.

En el 4mbito americano, el Plan de Accién de San-
tiago de Chile establece el buen funcionamiento de las
Sociedades Nacionales como uno de los tres ejes estra-
tégicos que lo orientan y recoge, en concreto, un sexto
objetivo centrado en la mejora del sistema de gobierno
y de gestién. Los aspectos centrales en materia de go-
bierno son la renovacién de Estatutos, la diferencia-
cién clara entre las funciones de gobierno y gestién, el
buen funcionamiento de los érganos de gobierno y
gestion, la representacién de la diversidad social en los
érganos de gobierno, y la capacitacién de los cuadros.
2.1.2. Lanecesidad de mas mecanismos para
asegurar la integridad y fortalecer el
funcionamiento interno
En la dltima década, las Sociedades Nacionales de
América Latina y el Caribe han experimentado avan-
ces significativos en materia de gobierno de la mano,
en buena medida, del Plan de Accidn de Santiago de
Chile (2003-2007). Empero, todavia queda camino
por recorrer en relacién con el establecimiento de me-
canismos de gobierno que aseguren la integridad y for-
talezcan el funcionamiento interno de la institucién.
En concreto, los principales desafios se refieren a la es-
tabilidad institucional, al relevo generacional, a la in-
tegracién de los diferentes grupos sociales en los
6rganos de toma de decisiones y a la diferenciacién
entre gobierno y gestién.

En términos generales, se observa en la regién un pa-
norama positivo de reforma gradual y generalizada de
los Estatutos, asi como de establecimiento de otros regla-
mentos de funcionamiento interno y de procedimien-
tos institucionales. Con algunas excepciones, se han ido
renovando los marcos reguladores de funcionamiento y
de gobierno en la mayor parte de las Sociedades Nacio-
nales. En concreto, segtin el ejercicio de auto-evaluacién
del proceso de implementacién del Plan de Accién de
Santiago de Chile de 2007, en la subregién de América
Central y México casi todas las Sociedades Nacionales
han renovado sus Estatutos en el plazo establecido y de
conformidad con las recomendaciones del Movimiento.
En América del Sur, el 71% de las Sociedades Naciona-
les ya ha renovado sus Estatutos y un 14% estd en pro-
ceso y, en el Caribe, el 50% los ha actualizado y el 42%

estd haciéndolo. Sin duda, estos avances estatutarios y
normativos favorecen la democratizacién de la institu-
cién, una mayor eficacia y legitimidad de sus 6rganos
directivos, y el desarrollo de procesos ordenados y de-
mocriticos de renovacién de sus dirigentes.

A pesar de las reformas estatutarias, un nimero
apreciable de Sociedades Nacionales se ha visto afec-
tado por crisis de diversa naturaleza, algunas de ellas de
larga data. Estas crisis han afectado a sus érganos de
Gobierno y a sus dirigentes y han supuesto la ruptura
o cuestionamiento de los procedimientos orgdnicos de
eleccién de dirigentes y renovacién de érganos, asi
como graves enfrentamientos internos. Las crisis han
generado importantes problemas de integridad, uni-
dad e imagen y han puesto de manifiesto que si bien
la renovacién de los Estatutos es, en muchas ocasio-
nes, una condicién necesaria para la superacién de
estas situaciones, no supone una condicién suficiente.

Ante tales crisis, aunque el papel de la Federacién
Internacional ha sido esencial para evitar su agrava-
miento y propiciar vias de solucidn, se ha vuelto a
poner de manifiesto que no se dispone de herramien-
tas suficientes ni del marco normativo adecuado para
dar apoyo a las Sociedades Nacionales que sufren cri-
sis de gobernabilidad o se ven afectadas por un pro-
blema de integridad que puede llevar a la intervencién
gubernamental. La cooperacién de las Sociedades Na-
cionales Participantes, por su parte, no siempre ha con-
tribuido a promover soluciones al no consensuar
posiciones comunes en el marco de la Federacidn.

En cuanto a la renovacién de dirigentes, en la actua-
lidad, muchas Sociedades Nacionales cuentan con lide-
res que han estado al frente de sus respectivas
organizaciones durante perfodos prolongados dejando
una impronta duradera en dichas Sociedades y en su
realidad regional. Estas Sociedades Nacionales se en-
frentan al reto del relevo generacional, por lo que han
de ser capaces de elegir dirigentes de consenso, con res-
paldo, y con las capacidades y el perfil institucional in-
terno y externo mds adecuado para la Cruz Roja de cada
pais. En este sentido, el reto es potenciar la emergencia
de nuevos lideres que tengan una visién estratégica de
largo plazo tanto sobre el propio funcionamiento insti-
tucional como sobre el tipo de actividades a realizar. La
generalizada reforma estatutaria es un primer paso para
el impulso de procesos de renovacién de lideres. En
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cambio, todavia resultan escasos los esfuerzos en mate-  cesarios para los procesos de renovacién que en los pré-
ria de capacitacién y formacién de lideres que son ne-  ximos afios enfrentardn muchas Sociedades Nacionales.

El relevo generacional, clave en el futuro de la Cruz Roja

En los dltimos afios se han producido diversos procesos de relevo y renovacion de los érganos
de gobierno, afectando, como se indica en el texto, sobre todo a los érganos colectivos y en
menor medida a la presidencia. En concreto, desde 2003, el 71% de las Sociedades Nacionales
de América Central y México, el 58% de las caribefias; y un nimero significativo de Sociedades
Nacionales de Sudamérica han experimentado cambios en sus érganos de gobierno.

A pesar de estos avances, persisten ciertos frenos al relevo generacional en diferentes
Sociedades Nacionales que ralentizan su desarrollo institucional y dificultan su adecuacién a
la realidad social cambiante de América Latina y el Caribe. La formaciéon de nuevos lideres y
su incorporacién efectiva en los érganos de gobierno han de impulsarse en mayor medida para
asegurar el futuro de las propias Sociedades Nacionales.

Para ello, aparte de capacitacién especifica a lideres, es necesario impulsar la participacion de
los jovenes en los érganos de toma de decisiones. Los datos cuantitativos que se extraen de la
autoevaluacién de 2007 muestran tendencias positivas al respecto, especialmente en el Caribe
y América Central y México. Tal y como se puede observar en el grafico, en El Caribe el 66%
de las Sociedades Nacionales cuentan con representantes de juventud en los érganos de
gobierno, en Centroamérica y México el porcentaje baja al 57% y en América del Sur sélo se
alcanza el 14%, aunque el 43% *“esta en proceso”.

Grafico
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la auto-evaluacién de 2007.
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No obstante, la informacion cualitativa pone de manifiesto que aiin queda mucho camino por
recorrer. Existe una percepcién generalizada en toda la region de que Cruz Roja Juventud
constituye un “club para jévenes” y esta percepcion genera escasa credibilidad dentro de las

Sociedades Nacionales y dificulta el relevo generacional. Sin embargo, sin una implicacion
efectiva de la poblacion joven en los puestos de direccion se pierde la posibilidad de responder
mejor a las nuevas necesidades sociales y de asegurar la sostenibilidad de la propia institucion.

Por otra parte, se han producido algunos procesos de
relevo en los érganos de gobierno, pero estos han te-
nido lugar sobre todo en los érganos colectivos y, en
menor grado, en la presidencia. Persisten, pues, ciertas
resistencias al cambio y cierto anquilosamiento de las
estructuras de las Sociedades Nacionales, que pueden
ser un obstdculo a los procesos de adaptacién al cam-
bio que exige el entorno social de América Latina y el
Caribe. De cara a una modernizacién formal y de
fondo de los érganos de gobierno, que permita una
adecuacion de las Sociedades Nacionales a sus contex-
tos especificos, se ha de incrementar el nivel de parti-
cipacién de la poblacién joven en los érganos de
direccidn, favoreciendo el relevo generacional. Funcio-
namientos mds participativos favorecerdn una mayor
democratizacién y legitimidad de esos érganos.

Al igual que las Sociedades Nacionales han de abrir
sus érganos de gobierno a la poblacién joven, también
deben propiciar una participacién mds equitativa de
hombres y mujeres y una presencia representativa de
las diferentes etnias y grupos sociales del pais. La repre-
sentacion de la diversidad social de los paises en los 6r-
ganos de gobierno de sus respectivas Sociedades
Nacionales sigue siendo un tema pendiente.

En relacién con la participacién de hombres y mu-
jeres, como se analiza también en la parte de volunta-
riado y recursos humanos y con mds profundidad en el
capitulo especifico sobre género, existe un “techo de
cristal” que lleva a las mujeres a estar subrepresentadas
en los 6rganos de gobierno atin siendo en muchas oca-
siones la mayorfa dentro del voluntariado. Por otro
lado, en algunas Sociedades Nacionales el voluntariado
contintia teniendo cuerpos diferenciados como el
Cuerpo de Socorristas y el Cuerpo de Damas, que en al-
gunos paises contempla roles especificos para mujeres
atendiendo a una concepcidn tradicional del a divisién
de tareas segin género. El Cuerpo de Socorristas, por

el contrario, es mixto y el cuerpo de damas, en varias
Sociedades Nacionales, incluye hombres especialistas en
dreas de salud o asistencia social. En el Caribe, la mayor
presencia de mujeres en la direccién es reflejo de que la
Cruz Roja se concibe como una organizacién de cui-
dado y proteccién, tarea asociada a los roles y funciones
socialmente asignados a las mujeres, si bien es cierto que
se estd produciendo cada vez un mayor equilibrio entre
hombres y mujeres en los puestos técnicos.

La presencia de indigenas, otras minorias étnicas y
personas vinculadas a los colectivos con los que trabaja
la Cruz Roja atin es reducida y no logra reflejar el peso
de estos grupos en sus respectivos paises.

Respecto a la diferenciacién entre las funciones de
gobierno y gestién, se han producido importantes
avances formales a raiz de la aprobacién de los nuevos
Estatutos, pero en la prdctica esta diferencia de funciones
es difusa. En bastantes Sociedades Nacionales los
6rganos de gobierno estdn muy implicados en la gestién
diaria de la organizacién, lo que conlleva que se preste
menos atencién a otras funciones relacionadas con la
direccién estratégica o la representacién institucional.
La escasez de personal, sobre todo en algunas pequefas
Sociedades Nacionales del Caribe, impide esta distincién
clara de funciones. En las Sociedades de mayor tamafio,
es resultado de disefios institucionales inadecuados, de la
identificacién de la sede central o de la sede de la filial
de la capital con la Sociedad Nacional, o de
determinados estilos de liderazgo.

2.2. Gestion, planificacién y evaluacion

2.2.1. Gestion, pianificacion y evaluacion: hacia la
mejora del funcionamiento interno y de la
calidad e impacto de las acciones

Una adecuada gestién, planificacién y evaluacién con-
tribuye tanto al buen funcionamiento de la institucién

3
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como al aumento de la calidad e impacto de los servi-
cios y programas ofrecidos. A comienzos de la década
de los noventa, tal y como se exponia en Los retos del
desarrollo humano. El futuro de la Cruz Roja en América
Latina y el Caribe, las Sociedades Nacionales enfrenta-
ban diversas limitaciones que dificultaban un correcto
desarrollo de las tareas de gestién, planificacién y eva-
luacién. En este sentido, los principales retos se relacio-
naban con la falta de una administracién moderna,
transparente y eficaz; una incipiente y débil préctica
de planificacién; la excesiva influencia de la coopera-
cién externa en la definicién de los planes; una formu-
lacién tecnocrdtica y poco participativa; la débil
articulacién entre el corto, el medio y el largo plazo; y
la ausencia de seguimiento y evaluacién.

Desde la Federacién Internacional se ha puesto es-
pecial énfasis en la necesidad de mejorar los ejercicios
de gestién, planificacién y evaluacién y asi se ha reco-
gido en varios de sus documentos estratégicos. De esto
modo, Sociedades Nacionales que funcionan bien (1994)
subraya la necesidad de que las Sociedades Nacionales
se doten de un plan de desarrollo que comprenda su
misién, sus objetivos especificos, sus programas y sus
medios de financiacidn; lleven a cabo actividades co-
rrectamente seleccionadas, planificadas y evaluadas;
concentren sus actividades en los mds vulnerables; se
esfuercen en disminuir la dependencia externa; y ela-
boren periédicamente informes y evaluaciones de ca-
lidad e impacto de sus actividades.

En la misma direccidn, la Estrategia 2010 (1999)
hace hincapié en la relevancia de unos 6rganos de ges-
tién que promuevan sistemas que aseguren la calidad
asf como en la importancia del impulso de procesos de
planificacién en las diferentes dreas de accién. Igual-
mente, subraya la realizacién de evaluaciones y la uti-
lizacién de sus resultados como un elemento mds en la
mejora del funcionamiento de la institucién y de la ca-
lidad de las acciones. Por su parte, Nuestra Federacién
del Futuro (2000) insiste en la urgencia de unos 6rga-
nos de gestién fuertes y de un modelo de gestién efi-
caz apoyado en la gestién basada en resultados a la vez
que subraya la necesidad de mejorar los procesos de
planificacién.

Respecto al Plan de Accidn de Santiago de Chile
(2003-2007), la mejora del sistema de gestién forma
parte del sexto objetivo del mismo. Considera como

aspectos clave a emprender: la elaboracién de Planes
Nacionales de Desarrollo que estén en linea con la £5-
trategia 2010y que sean la base de su politica de coo-
peracién; la realizacion de evaluaciones y la utilizacién
de sus resultados; y la puesta en préctica de un sistema
de gestidn eficiente, transparente y creible. Paralela-
mente, en el primer eje estratégico, “Programas mds
centrados y capaces de responder a la vulnerabilidad”,
insiste en la necesidad de desarrollar planes especificos
para las diferentes dreas de actuacién.

2.2.2. Avances en planificacion estratégica, pero
limitaciones en la apropiacion, la
implementacién y la evaluacion

En los ultimos afios se han producido importantes
progresos en materia de planificacién estratégica en las
Sociedades de América Latina y el Caribe y, en la ac-
tualidad, la mayor parte de las Sociedades Nacionales
cuentan con planes de desarrollo de cardcter pluria-
nual que abarcan todos sus programas y dreas de acti-
vidad. Asi, segtin datos de la autoevaluacién de 2007,
en las subregiones de México y América Central, y en
la de América del Sur todas las Sociedades Nacionales
han elaborado planes nacionales de desarrollo; en la
subregién del Caribe, el 58,3% lo ha desarrollado
mientras que un 25% lo estd elaborando. Sin embargo,
existe una escasa adecuacidn a las necesidades y capa-
cidades de las diferentes filiales y poca apropiacién de
los planes. Estos, en ocasiones no estdn suficiente-
mente articulados con la planificacién operativa vy,
aunque cada vez en menor medida, responden a un
enfoque de corte tradicional alejado de las necesidades
especificas de la poblacién vulnerable.

En algunos casos, los planes se limitan a las activi-
dades de la sede central y han sido mds un ejercicio de
racionalizacién técnica que un proceso participativo,
por lo que las filiales no lo consideran como propio ni
lo utilizan como guia de actuacién. Por otra parte, a
menudo los planes no se traducen en una planifica-
cién operativa y no estdn articulados con los planes
sectoriales, los presupuestos anuales y las previsiones
respecto a los fondos que pueda facilitar la coopera-
cién externa, existiendo importantes problemas para
su gestién e implementacién. Igualmente, las activida-
des parecen responder mds a las dreas de intervencién
cldsicas de la organizacién que a los nuevos enfoques
de desarrollo con la comunidad impulsados por la
Federacién Internacional.
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Para muchas Sociedades Nacionales el Plan de Ac-
cidn de Santiago de Chile ha jugado en algunas ocasio-
nes un papel de marco de referencia estratégico para
el disefio de los planes nacionales actuando como
elemento de conexién entre su realidad nacional y la
Estrategia 2010. Sin embargo, constituye una herra-
mienta muy genérica, dificil de ser apropiada y que
introduce conceptos y enfoques cuyo contenido
preciso no se aclara, y que incluso desdibuja su orien-
tacién estratégica.

Por otro lado, han sido muy pocas las Sociedades Na-
cionales que han empleado su Plan de Desarrollo como
marco para la cooperacién externa y se han firmado un
nimero reducido de Acuerdos de Cooperacién Estraté-
gica (CAS por sus siglas en inglés). Esto revela que, por
el momento y como se profundiza en la seccién especi-
fica centrada en la cooperacién internacional, no se ha
logrado que la cooperacién externa refleje el alinea-
miento del donante con las prioridades nacionales.

En cuanto a la evaluacién, como se expone en el
capitulo relativo a la rendicién de cuentas y la transpa-
rencia, existe un déficit en esta materia. Aunque se han
incrementado las actividades de auditorfa, seguimiento
y evaluacién, éstas son adn insuficientes y responden,
en muchos casos, a una exigencia externa de la Fede-
racién —como el seguimiento y la auto-evaluacién del
Plan Interamericano— mds que a una necesidad sen-
tida desde dentro de la organizacién. De hecho, algu-
nos modelos de gestién vigentes siguen considerando
que la opacidad facilita el control y son pocos los mo-
delos de gestidn transparente que asumen que es pre-
ceptivo rendir cuentas ante los diferentes socios y
participes del quehacer de la Cruz Roja.

Dentro del poco interés generalizado por la rendi-
cién de cuentas y el aprendizaje, se observa una mayor
preocupacién por la auditorfa y la medicién de la efi-
cacia y la eficiencia que por otros ejercicios, como el se-
guimiento y la evaluacién, que realizan un andlisis m4s
en profundidad de la organizacién valorando otros cri-
terios como el impacto, la pertinencia y la sostenibili-
dad, entre otros. Son pocas las Sociedades Nacionales
que han desarrollado un sistema de seguimiento y eva-
luacién, que han realizado evaluaciones y que han apli-
cado las recomendaciones emanadas de las mismas. En
términos generales, se puede afirmar que las Socieda-
des Nacionales de América Latina y el Caribe tienen

todavia un gran camino que recorrer para convertirse
en “organizaciones abiertas al aprendizaje”.

2.3. Implantacion territorial: hacia a una mayor
cobertura y un mejor equilibrio entre filiales
La cobertura y el equilibrio territorial siguen constitu-
yendo, como ya sucedia en los noventa y se recogfa en
Los retos del desarrollo humano. El futuro de la Cruz
Roja en América Latina y el Caribe, importantes retos
para las Sociedades Nacionales de esta regién.

La Federacién Internacional es consciente de este des-
affo y asf lo plasma en sus principales documentos estra-
tégicos. Concretamente, en Sociedades Nacionales que
Sfuncionan bien (1994), la Federacién sostiene que una
Sociedad Nacional que funciona adecuadamente ex-
tiende sus actividades a todo el territorio. Nuestra Fede-
racién del futuro (2006), por otro lado, pone énfasis en la
importancia de la coordinacién, la unidad y la cohesién.

En el contexto de la regién, el Plan de Accidn de San-
tiago de Chile (2003-2007) subraya la participacién de
las filiales como un elemento crucial para el buen go-
bierno y la buena gestién de una Sociedad Nacional.

Sin embargo, a pesar de este interés expreso de la
Federacién por una mayor cobertura y equilibrio te-
rritorial, han sido limitados los progresos relativos a la
expansién y ampliacidn de la base territorial y menos
atin a la construccién de una red territorial equilibrada.
Son pocas las Sociedades Nacionales, entre las que des-
taca, por ejemplo, la Cruz Roja Ecuatoriana, que cu-
bren todo su territorio nacional y llegan a las
comunidades mds vulnerables, en muchas ocasiones
comunidades indigenas. Ademds, las Sociedades Na-
cionales también hacen frente a una ausencia de equi-
librio territorial. Aquellas Sociedades que tienen una
amplia red de filiales se encuentran ante problemas de
excesiva rigidez por parte de la sede central, de des-
igual desarrollo de las filiales y de ausencia de unidad
y consenso.

Ademds, como se afirmé anteriormente, el impor-
tante crecimiento de un elevado ndmero de ciudades
de la regién ha generado la necesidad de ampliar la co-
bertura dentro de las propias ciudades, por lo que serfa
pertinente el desarrollo de filiales no sélo en las distin-
tas regiones, sino también en el interior de un mismo
nucleo urbano.
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2.4. \Voluntariado y recursos humanos
2.4.1. Las politicas de la Federacion Internacional y
el compromiso interamericano con el
voluntariado

A comienzos de los noventa, el estudio Los retos del
desarrollo humano. El futuro de la Cruz Roja en América
Latina y el Caribe recogié los grandes rasgos que des-
cribfan en aquellos momentos la situacién de los re-
cursos humanos en las Sociedades Nacionales de esta
regién. Entonces, la crisis del voluntariado, la divisién
de tareas en funcién del sexo, el papel a menudo se-
cundario de las mujeres, el problema de la diversidad
social, el desequilibrio entre voluntarios y técnicos y la
precaria situacién del personal remunerado eran los
problemas que, a grandes lineas, describian el estado de
los recursos humanos dentro de la institucién.

Desde entonces, se ha avanzado relativamente poco
por parte tanto de las Sociedades Nacionales como de
la Federacién Internacional. La Federacién ha hecho
hincapié¢ en varios de sus documentos estratégicos
sobre la relevancia de la gestién y desarrollo de los re-
cursos humanos. Las Sociedades Nacionales, a su vez,
han emprendido algunos cambios, aunque ain queda
mucho camino por recorrer.

En cuanto a las declaraciones estratégicas de la
Federacién Internacional, diversas han sido las apor-
taciones desde mediados de los noventa. En concreto,
el documento Sociedades Nacionales que funcionan bien
(1994) sostiene que es necesaria una captacion de su-
ficiente voluntariado y personal cualificado para eje-
cutar los servicios y recurrir a consejeros expertos en
los casos que asf lo requieran. Igualmente, afirma que
se ha de contar con politicas claras de captacidn, for-
macién, evaluacién y promocién de los recursos hu-
manos y que se tiene que impulsar una mayor
captacién de voluntariado en las comunidades aumen-
tando su participacién en los programas.

La Estrategia 2010 (1999), por su parte, subraya el
valor del voluntariado, la importancia de su captacién,
formacién y mantenimiento dentro de la institucién y
la relevancia de la formacién de dirigentes al tiempo
que la “Politica de voluntariado” (1999) recoge las res-
ponsabilidades de las Sociedades Nacionales hacia el
voluntariado asf como los derechos y responsabilidades
del mismo. En cuanto a Nuestra Federacién del Fu-

turo (2006), este documento pone el énfasis en la ne-
cesidad de estrategias de recursos humanos que forta-
lezcan la labor de la Cruz Roja y en el desarrollo de
métodos coherentes de gestién de los mismos que im-
pulsen su captacién y mantenimiento y que recojan la
diversidad de las diferentes sociedades. De igual modo,
insiste en el importante rol de la Federacién Interna-
cional en materia de formacién del voluntariado y del
personal remunerado.

En la regién de América Latina y el Caribe, el Plan de
Accidn de Santiago de Chile situaba como su séptimo ob-
jetivo la mejora de la capacidad de las Sociedades Nacio-
nales para organizar sus recursos humanos, tanto
voluntarios como remunerados. Respecto al voluntariado,
se buscaba poner en marcha un sistema de gestién del vo-
luntariado, lo cual suponia aplicar las politicas y gufas de
voluntariado, mejorar la gestion del mismo, elaborar pla-
nes para su desarrollo y mantener estadisticas actualizadas
para conocer su composicion, estructura y otras variables
relevantes. En cuanto al personal remunerado, el Plan
persegufa implantar un sistema de gestién del desarrollo
del personal que pasaba por dotarse de un sistema de re-
cursos humanos acorde con la legislacién nacional, y con
un sistema para el desarrollo de su personal.

En la préctica, salvo excepciones, los avances han
sido escasos en esta materia y las Sociedades Naciona-
les contindan enfrentando importantes retos entre los
que destacan la “crisis del voluntariado” y las dificulta-
des para dotarse y mantener al personal remunerado
dentro de la plantilla. Estas limitaciones se explican,
en gran medida, porque las Sociedades Nacionales no
han sido capaces, en términos generales, de dotarse de
estructuras permanentes —consistentes en personal y
recursos materiales— dedicadas en exclusiva a la gestién
y desarrollo de los recursos humanos.

2.4.2. Desafios ante la “crisis del voluntariado”

En cuanto a la “crisis del voluntariado”, en los tltimos
afios la disminucién de voluntarios y la escasa perma-
nencia de los mismos dentro de la institucién se han
hecho fenémenos presentes en todas las Sociedades
Nacionales de la regién. Especial relevancia tiene esta
“crisis del voluntariado” en las Sociedades Nacionales
del Caribe, que, en muchas ocasiones, cuentan con un
escaso nimero de personal remunerado y basan su tra-
bajo fundamentalmente en el voluntariado. En esta su-
bregién, el voluntariado juega un papel clave en el
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funcionamiento de Cruz Roja y su crisis pone en peli-
jay p
gro la sostenibilidad de su trabajo.

Son diversos los factores, tanto internos como ex-
ternos a la institucion, que han influido en esta crisis,
pero cabe destacar especialmente la ausencia de nuevos
proyectos y actividades de interés para la poblacidn, la
falta de incentivos, el escaso grado de participacién del
voluntariado en los diferentes niveles de la institucién
y la a menudo, reducida relevancia institucional de las
unidades o departamentos de voluntariado. Grosso
modo, la Cruz Roja no ha sido capaz de convertirse en
una organizacién con especial atractivo ante la emer-
gencia de un amplio nimero de organizaciones socia-
les que también se apoyan en el voluntariado.

Ello se explica, en parte, porque no se ha producido
una planificacién de la identificacién y busqueda de vo-
luntariado de manera diferenciada por objetivos concre-
tos para perfiles de voluntarios disitintos, como se pone
de manifiesto en el capitulo destinado al andlisis indivi-
dualizado de las Sociedades Nacionales. No obstante,
existe alguna experiencia que merece la pena ser desta-
cada, como la iniciativa de la Cruz Roja Mexicana, que
tiene un programa de adultos mayores, concretamente
para empresarios jubilados. Para este grupo existe un per-
fil de trabajo del voluntariado claramente identificado,
con roles y responsabilidades claramente definidos.

Junto a los factores internos, de falta de incentivos
para la captacién de voluntariado, existen también fac-
tores exégenos que dificultan la incorporacién y vincu-
lacién de voluntarios. Destaca de manera fundamental
el creciente nimero de ONG y organizaciones de la
sociedad civil que compiten por incorporar a un vo-
luntariado escaso, que crece a un ritmo notablemente
menor del que lo hacen las organizaciones. Es esta
combinacién de factores endégenos y causas externas
ha generado un importante debate en el interior de la
Cruz Roja, centrado en fenémeno que algunos secto-
res denominan “crisis del voluntariado”, y que otros,
sin embargo, ponen en cuestién: por un lado, se afirma
la existencia de una crisis generalizada del voluntariado
en toda la regién, de la que Cruz Roja estd sufriendo
las consecuencias como cualquier otra organizacién so-
cial. Por otro lado, se niega la existencia de dicha cri-
sis generalizada en la regidn, y se sitta en el interior de
Cruz Roja y en el tipo de voluntariado sobre la que
tradicionalmente se ha apoyado la organizacién.

Estos planteamientos resumen el debate de cudl es el
modelo de voluntariado hacia el que debe tender Cruz
Roja: un voluntario especifico para cada actividad, de ca-
ricter “profesional”, con un compromiso circunscrito a
su dmbito de actuacién, o por el contrario, un voluntario
distinto, con un perfil formativo mds amplio, mds inte-
grado en la comunidad, y sin una vinculacién clara a una
parcela de actividad, a excepcién de aquellas actividades
que asf lo exijan y, por tanto, un voluntariado mds flexi-
ble y con mayor versatilidad dentro de la organizacién.

Este debate, estd claramente relacionado con la ca-
pacidad de generacién de una base sélida, amplia y
cualificada de voluntarios, lo que, como se planted an-
teriormente, constituye uno de los retos fundamenta-
les de la organizacién en la regién. Por tanto, de la
direccién que apunte este debate dependerd, en gran
medida, la capacidad de Cruz Roja para movilizar, fijar
y motivar a sus voluntarios.

Por otra parte, la dificultad para dotarse de personal
profesional remunerado y asegurar su permanencia den-
tro de la institucién también es un problema recurrente
dentro de las Sociedades Nacionales de la zona. Algunas
Sociedades Nacionales no cuentan con suficientes re-
cursos para incorporar perfiles profesionales. De forma
paralela, muchas Sociedades Nacionales hacen frente a
una alta rotacién de los profesionales que, una vez for-
mados, cambian de organizacidn, siendo incapaces éstas
de generar mecanismos de retencién. La Cruz Roja se
convierte, en estos casos, en una institucién de paso.

En el origen de estos dos problemas centrales en ma-
teria de recursos humanos también se encuentran las es-
peciales debilidades que las Sociedades Nacionales siguen
presentando en cuanto a las estructuras encargadas de la
gestién de los mismos. Pocas son las Sociedades Nacio-
nales que han elaborado un sistema de gestidn para el
desarrollo de los recursos humanos, tanto el voluntariado
como el personal remunerado, y persisten serios déficit
en la captacién, gestién y formacién de los mismos.

En cuanto al voluntariado, ésta es un drea que singu-
lariza a la Cruz Roja y asi es reconocido en la visién, mi-
sién y auto-percepcién de las diferentes Sociedades
Nacionales. El voluntariado ha constituido y constituye
un elemento central de las diferentes Sociedades Nacio-
nales. En concreto, en la regién, la Cruz Roja dispone de
una amplia base de voluntariado, comprometida con los
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valores humanitarios y con los principios del Movi-
miento y que cuenta con un gran conocimiento sobre su
misién. Sin embargo, en la prdctica, son muy pocas las
Sociedades Nacionales que han puesto en marcha un sis-
tema de gestion y desarrollo del voluntariado y las que lo
han hecho no lo han extendido atin a todas sus filiales.

En esta misma direccién, aunque unas cuantas So-
ciedades Nacionales han asumido la politica y gufa de
voluntariado de la Federacién Internacional e incluso
algunas han elaborado politicas nacionales de volunta-
riado, la aplicacién de la politica y gufa de la Federa-
cién Internacional ha sido diferente en las distintas
subregiones. Segtin datos de la autoevaluacién de 2007,
Centroamérica y México es la subregién que ha avan-
zado en mayor medida con un 70% de sus Sociedades
Nacionales aplicando estas medidas. Le sigue a lo lejos
Sudamérica con un 42% vy el Caribe con un 33%.

La captacién de voluntariado, por su parte, sigue apo-
yandose en précticas tradicionales que, como ya se ha
dicho, se han mostrado insuficientes para generar una
base s6lida, amplia y cualificada. Son pocas las Socieda-
des Nacionales que han establecido una estrategia especi-
fica para la captacién y el mantenimiento del
voluntariado y que cuenten con un sistema de incentivos
adecuado. Ademds, atin no se ha aprovechado el potencial
que ofrecen nuevas dreas de actuacién para atraer volun-
tariado con otros perfiles como, por ejemplo las nuevas
tecnologfas y el impulso del “voluntariado informdtico”.

Vinculada a la gestién del voluntariado, la elabora-
cién de estadisticas actualizadas que recojan la diversi-
dad social del voluntariado es también una cuestién
sobre la que seguir trabajando, en tanto que es una he-
rramienta til para los procesos de planificacién y for-
macioén. Algunas Sociedades Nacionales han elaborado
este tipo de estadisticas y otras estdn actualmente en
proceso. Empero, esta prdctica ain no se ha extendido
a toda la regién y existen importantes dificultades pre-
supuestarias para mantener actualizada la informacién.

Por otra parte, los esfuerzos en materia de forma-
cién, capacitacién y cualificacién del voluntariado no
han sido uniformes en todas las Sociedades Naciona-
les. Algunas, como la Cruz Roja de Jamaica, cuenta un
Centro de Capacitacién del Voluntariado; otras, como
la Cruz Roja Ecuatoriana y la Costarricense, cuentan
con curricula formativos muy desarrollados; y la Cruz

Roja Argentina ha comenzado a ofrecer formacién via
Internet. Igualmente, la Federacién Internacional ha
llevado a cabo una importante labor en este aspecto.
No obstante, muchas Sociedades Nacionales no cuen-
tan con planes de capacitacién, carecen de suficientes
recursos para formacién y poseen un voluntariado
poco formado y escasamente motivado. Del mismo
modo, tampoco se ha potenciado suficientemente un
voluntariado mds cercano a la comunidad y con un
perfil formativo mds amplio en materia de interven-
cién social ni la formacién especifica de lideres.

Es importante incidir nuevamente en la idea de que
los procesos de formacién y capacitacion, ademds gene-
rar un légico incremento de la cualificacién del volun-
tariado, constituyen una herramienta eficaz para
aumentar su motivacion y favorecer la vinculacién a
largo plazo, haciendo frente asi a la excesiva rotacién
existente entre el voluntariado en numerosas ocasiones.

Ademds de estos aspectos sobre los que seguir avan-
zando, las Sociedades Nacionales de la regién hacen
frente a otros importantes retos: una mayor seguridad
juridica del voluntariado y una mds constante promo-
cién del mismo, aspectos cruciales para la mejora de la
calidad del voluntariado en tanto que establece una
mayor vinculacién de éste con la institucién. Algunas
Sociedades Nacionales cuentan ya con pdlizas de se-
guro para su voluntariado, pero esto no constituye la
regla dentro de la regién. Del mismo modo, no se han
desarrollado de forma generaliza mecanismos de pro-
mocién del voluntariado que lo vinculen de forma mis
sistemdtica a la institucién mds alld de en determina-
dos casos como son las situaciones de desastre.

2.4.3. Voluntariado y diversidad social
De forma paralela, la Sociedades Nacionales también
presentan otros déficit importantes en materia de vo-
luntariado que se asocian con su escasa diversidad de
género, con una division del voluntariado por roles de
género y con unas altas medias de edad.

En efecto, como se profundiza en el capitulo espe-
cifico sobre igualdad de género, muchas de las Socieda-
des Nacionales de la regién se caracterizan por una
fuerte feminizacién de su voluntariado, aunque los
puestos directivos del voluntariado siguen siendo ocu-
pados mayoritariamente por hombres. Otras Sociedades
Nacionales, aunque no es la tendencia general, se carac-
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terizan por una masculinizacién del voluntariado. Esta
mayor presencia de uno u otro sexo se explica por el
tipo de actividades desarrolladas y su vinculacién con
las labores realizadas tradicionalmente bien por mujeres,
bien por hombres. La infrarrepresentacién del sexo fe-
menino en los puestos de decisidn, por su parte, se en-
tiende en el esquema tradicional que asigna la toma de
decisiones publicas o politicas a los hombres y la admi-
nistracién y gestién a las mujeres. En términos genera-
les, son pocos los avances hechos en relacién a una
captacién tanto de mujeres como de hombres en las filas
del voluntariado y a una representacién equitativa de
ambos géneros en los puestos directivos.

De forma paralela, se sigue observando en algunas
Sociedades Nacionales, aunque en menor medida que en
la década pasada, una divisién del voluntariado en dos
cuerpos de acuerdo con los roles tradicionales de género:
el Cuerpo de Damas, centrado en actividades de accién
social y salud, y el Cuerpo de Socorristas, vinculado a ac-
ciones de socorro. Sin embargo, ésta division estd en pro-
ceso de desaparicién, como se indicé en mayor grado en
unas Sociedades Nacionales que en otras, con la implica-
cién de voluntarios y voluntarias, sin consideracién de
su género, en diferentes servicios, programas y activida-
des de las Sociedades Nacionales. En concreto, el im-
pulso de programas como “Juntos si podemos”, de gran
relevancia especialmente en las Sociedades Nacionales ca-
ribefias, o de campafas como “La campana de las caras”
estd favoreciendo una vision diferente del voluntariado
donde no caben distinciones por género.

Por otro lado, es importante destacar la necesidad
de lograr una mayor heterogeneidad desde una pers-
pectiva socioeconédmica dentro del voluntariado de las
Sociedades Nacionales, ya que en la actualidad existe
una participacién casi exclusiva de las clases medias,
con la pérdida de diversidad social, econédmica y cul-
tural que ello supone.

Igualmente, en algunas Sociedades Nacionales, las
elevadas medias de edad ponen de manifiesto unas ins-
tituciones que precisan la incorporacién de una mayor
proporcién de voluntariado joven. Este es, como se su-
braya en el punto siguiente, un aspecto central para el
presente y para el futuro de la institucién.

Por otra parte, la participacién del voluntariado en
programas y en los procesos de toma de decisiones

sigue siendo una cuestién pendiente. En este aspecto,
el avance ha sido desigual en las Sociedades Naciona-
les de la regién. Algunas Sociedades Nacionales, como
la ecuatoriana, han progresado en la implicacién del
voluntariado en la planificacién, ejecucién y evalua-
cién de sus actividades. Igualmente ha dado pasos re-
levantes Argentina. No obstante, atin hay un
importante espacio para la mejora. Situacién similar
se observa en relacién con la presencia de voluntarios
en los procesos de toma de decisién. En muchos casos,
no se valora lo suficiente el papel del voluntario y la
relevancia de su implicacién en los procesos decisorios.

2.4.4. Lla alta rotacion del personal remunerado
Respecto al personal remunerado, las Sociedades Na-
cionales de América Latina y el Caribe han avanzando
en el desarrollo de sistemas de gestion del personal y
muchas de ellas cuentan con un sistema de contrata-
cién acorde con la legislacién nacional. Igualmente, las
Sociedades Nacionales han llevado a cabo importantes
esfuerzos en materia de formacién, con un gran apoyo
de la Federacién Internacional y de las Sociedades Na-
cionales Participantes, y de manera mds acusada en
América del Sur. Esto ha traido consigo un aumento
del nivel formativo de los trabajadores de las Socieda-
des Nacionales. Sin embargo, todavia se precisan ma-
yores esfuerzos para establecer sistemas de gestién y
desarrollo del personal remunerado que hagan frente a
los dos principales retos que enfrentan las Sociedades
Nacionales en esta drea: la incorporacién de mds pro-
fesionales y la retencién de los mismos.

La incorporacién de un mayor nimero de profe-
sionales resulta una tarea complicada en algunas So-
ciedades Nacionales del Caribe de reducido tamafo.
Para otras Sociedades Nacionales, dependientes de la
cooperacién externa para la financiacién del personal
contratado, también supone una actividad dificil. Em-
pero, ello constituye, en la mayorfa de los casos, un
objetivo clave para su desarrollo institucional en tanto
que una buena formacién profesional contribuye a una
mejora en el funcionamiento de la institucién y en la
calidad de sus acciones.

La retencién de los profesionales requiere de una
mejora de sus condiciones laborales en términos de
una mayor estabilidad, asi como del establecimiento
de un sistema de incentivos que promueva su desarro-
llo profesional dentro de la institucién.
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3. La creciente importancia de la
responsabilidad y la rendicion
de cuentas

3.1. La Cruz Rojay la rendicién de cuentas

Dentro del Movimiento Internacional se ha registrado
una evolucién significativa tanto del concepto como de
las pricticas de la rendicién de cuentas y la responsabi-
lidad. Las Sociedades Nacionales cada vez son mds cons-
cientes de la necesidad de contar con una gestién
transparente y responsable. Una mirada retrospectiva
muestra como las Sociedades Nacionales estdn avan-
zando en la toma de conciencia de la importancia de ren-
dir cuentas a los colectivos con los que han contraido
algiin tipo de compromiso, fundamentalmente los que se
encuentran en situacién de vulnerabilidad. Prueba de
ello es que el estudio Los retos del desarrollo humano. El
futuro de la Cruz Roja en América Latina y el Caribe, rea-
lizado a principios de la década de los noventa resaltaba
como una de las principales debilidades de la gran ma-
yorfa de las Sociedades Nacionales la ausencia de siste-
mas administrativos eficaces y transparentes, que
rindieran cuentas acerca de la utilizacién de los recursos.

Fiel reflejo de esta creciente importancia es la in-
corporacién de la rendicién de cuentas en los docu-
mentos estratégicos y de planificacién de la Federacién
Internacional. Esta encuentra su méximo desarrollo en
Nuestra Federacion del Futuro, donde se resalta la idea
de la rendicién de cuentas y la responsabilidad y se
sitia como uno de los objetivos de la Agenda Global
a conseguir por la Federacién al final del presente de-
cenio: “Una Federacién que funciona bien, firme-
mente comprometida con la calidad, la excelencia, la
rendicién de cuentas y la integridad”'3. De hecho, el
grado de atencidn a esta cuestion es tan elevado por
parte de la Federacién Internacional que encargé una
encuesta sobre las actividades llevadas a cabo por el
conjunto de las Sociedades Nacionales del Movi-
miento en relacién con los objetivos de dicha Agenda
Global', en la que la preocupacién por la rendicién de
cuentas y la responsabilidad por parte de las Socieda-
des Nacionales ocupé un lugar destacado.

La encuesta mostré que el 35,8% de las Sociedades
Nacionales del conjunto del Movimiento Internacio-
nal ha puesto en marcha mecanismos adecuados de
transparencia —medidas para atender inquietudes o
quejas de los beneficiarios, medidas para informar pe-
riédicamente a los beneficiarios del uso dado a los re-
cursos de los programas, mecanismos destinados a
determinar de manera periddica el nivel de satisfaccién
de los beneficiarios— en la mayoria de sus programas.

La Federacién Internacional pone el acento en la
responsabilidad que las Sociedades Nacionales tienen,
como organizaciones humanitarias y como miembros
del Movimiento, de cumplir con los requisitos de la
rendicién de cuentas y la transparencia. En este sen-
tido, ya en 1994 el documento Caracteristicas de una
Sociedad Nacional que funciona bien afirmaba la nece-
sidad de “comprender y aceptar explicitamente las res-
ponsabilidades como miembro de la Federacién
Internacional y componente del Movimiento”'s, idea
en la que profundiza el documento Nuestra Federacion
del Futuro al afirmar que todos los componentes de la
Federacién son mutuamente responsables del éxito de
la labor del a organizacién.

El Movimiento Internacional de la Cruz Roja y la
Media Luna Roja es una organizacién compuesta por
numerosos actores federados que se asemeja a un mo-
delo de red. Las acciones de un actor ejercen algtin tipo
de influencia en todos los actores de la red, indepen-
dientemente de la existencia de contacto directo. La
interconexién de todos los actores del Movimiento
hace mds necesario, si cabe, el esfuerzo de todos los
componentes en materia de rendicién de cuentas, ya
que de este esfuerzo depende, en gran medida, la legi-
timidad y la capacidad del Movimiento en su conjunto
y de cada uno de los actores'.

El concepto de rendicién de cuentas recogido en
Nuestra Federacidn del Futuro refleja una clara evolu-
cién de la concepcidén de esta prdctica dentro de la
Federacién Internacional, al contemplarse como un fe-
némeno que no se limita al ejercicio de auditorias con-

13 Nuestra Federacién del Futuro p. 3.

14 El cuestionario y el informe final de la encuesta se encuentra disponible en FedNet.

15 Véase Caracteristicas de una Sociedad Nacional que funciona bien.

16 Una profunda reflexién sobre la naturaleza del trabajo en red, sus implicaciones y consecuencias para los componentes de la Federacién Internacional de la Cruz
Roja y la Media Luna Roja puede encontrarse en One for All and All for One. Support and Assistance Models for an Effective IFRC. Feinstein Internacional Fa-
mine Center, Friedman School of Nutrition, Tufts University USA, August, 2004.



El futuro de la Cruz Roja en América Latina y el Caribe B Parte Il B Capitulo 2 B 95

tables y fiscalizacién financiera. Se trata de una visién  tas y destaca la necesidad de mostrar a los donantes y

que pone el acento en procesos internos como la eva-  a los socios —rendicidn de cuentas en direccién ascen-
luacién y el seguimiento, y su contribucién al apren-  dente— que la utilizacién de los recursos se produce de
dizaje, el desarrollo organizativo y la planificacién. manera transparente y eficiente, y en atencién a las ne-

cesidades y prioridades de las personas vulnerables.
Nuestra Federacion del Futuro, sin embargo, no des-
atiende el concepto de la rendicién financiera de cuen-

Rendicidn de cuentas: una aproximacion a los conceptos

A pesar de que no existe una definicién consensuada, se puede afirmar que la rendicion de
cuentas consiste en la forma en la que los diferentes actores responden a los compromisos
adquiridos con los actores con los que interaccionan y que de una u otra forma son participes,
en este caso, de la Sociedad Nacional y su actuacion. El concepto hace referencia, entonces,
a la rendicion multiple de cuentas: en direccién ascendente (hacia las autoridades y donantes),
en direccion descendente (hacia los beneficiarios de las acciones y la poblacién en general) y
en direccién horizontal (hacia la propia organizacion y hacia el resto del sector de las ONG y
organizaciones humanitarias).

La publicacién de informes econémicos y técnicos y la realizacion de auditorias son requisitos
béasicos para rendir cuentas, fundamentalmente aunque no sélo, en direcciéon ascendente. Se
trata de un elemento que posibilita el acceso a los financiadores y donantes, quienes cada vez
sienten mas presion para fiscalizar los recursos financieros destinados a las organizaciones
humanitarias. Por ello, es previsible que el cumplimiento con la rendicién de cuentas en
direccion ascendente tendra, cada vez en mayor medida, una repercusién directa en la
capacidad de las Sociedades Nacionales para acceder a una base de financiadores sélida y
diversa.

Junto al acceso a la financiacién, la rendiciéon de cuentas es un ejercicio que favorece la
legitimidad de las Sociedades Nacionales. Esto no significa que sea la Unica, ni tan siquiera
la principal, fuente de legitimidad, pero si una fuente importante. En este sentido, es importante
rendir cuentas en direccion descendente hacia aquellos colectivos con menor participacion en
los procesos de toma de decisiones: las personas en situacién de vulnerabilidad. No hay que
olvidar que el mandato humanitario de Cruz Roja es aliviar el sufrimiento humano y combatir
las situaciones de vulnerabilidad y que, por tanto, el principal compromiso es el establecido con
los beneficiarios.

Otro de los aspectos importantes de la practica de la rendicion de cuentas, entendida en un
sentido amplio, es la oportunidad de generar conocimiento y aprendizaje para fortalecer la
propia capacidad. Este hecho pone de manifiesto la necesidad de entender la rendicion de
cuentas como un proceso interno, consistente en la realizacién de ejercicios de seguimiento y
evaluacion, que redunden en el aprendizaje organizativo y alimenten la planificacién y la
capacidad técnica y operativa de las Sociedades Nacionales. En este caso, ademas de hacia el
interior de las propias Sociedades Nacionales, el cumplimiento de estos ejercicios ofrece a las
Sociedades Nacionales la posibilidad de rendir cuentas en direccién horizontal, hacia los
distintos miembros del Movimiento Internacional, asi como hacia las organizaciones de la
sociedad civil y ONG de sus respectivos paises. Esta cuestion es importante ya que el escrutinio
publico que significa la rendicién de cuentas en direccion horizontal contribuye a generar una
cultura de responsabilidad y transparencia, lo que favorece el aprendizaje y la calidad en el
trabajo y, por ende, el fortalecimiento del tejido asociativo y del capital social tanto dentro
como fuera del Movimiento Internacional.

Capitulo
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3.2. Contribuciones de la aplicacion del Plan
de Accion de Santiago de Chile en el
avance en materia de rendicion de cuentas
y responsabilidad

El Plan de Accion de Santiago de Chile ha supuesto un

reto importante en materia de rendicién de cuentas y

responsabilidad para las Sociedades Nacionales de la re-

gién. El Plan recogia y operacionalizaba el concepto
propuesto por la Federacién, a través de diferentes ob-
jetivos e indicadores, relacionados con el ejercicio de
auditorfas contables, publicacién de informes, realiza-
cién de evaluaciones y auto-evaluaciones, incorporacién
de las lecciones aprendidas y difusién de la informacién.

La implementacién del Plan de Accidn ha significado
un avance en la asuncidn de la rendicién de cuentas, si
bien éste no ha sido uniforme entre todas las Socieda-
des Nacionales y no ha supuesto la interiorizacién gene-
ralizada de todas las dimensiones a las que hace
referencia la rendicién de cuentas y la responsabilidad.

3.2.1. Larendicidn de cuentas y la transparencia

Una mirada general al trabajo de las Sociedades Na-
cionales de la regién en los tltimos afios pone de ma-
nifiesto los avances realizados en materia de rendicién
financiera de cuentas y transparencia en la gestion, asf
como la necesidad de profundizar y seguir avanzando
en el desarrollo de estas prdcticas. Las auto-evaluacio-
nes del Plan de Accidn revelan que se ha extendido la
préctica de publicar informes de gestién y resultados,
y de someter a auditorias publicas la gestién econé-
mica y financiera de las Sociedades Nacionales. Segtin
esas auto-evaluaciones, todas las Sociedades Naciona-
les de la subregién América Central y México, el 67%
de las Sociedades del Caribe, y el 57% de las sudame-
ricanas elabora dichos informes. En cuanto a las audi-
torias, se realizan en el 86% de las Sociedades de la
subregion centroamericana y México, el 57% de las
Sociedades Nacionales sudamericanas, y el 58% de la
subregidn caribefia. Las mayores carencias se observan
en Sudamérica, donde el 28% de las Sociedades Nacio-
nales no realiza auditorias, y en el Caribe, cuyo por-
centaje es del 16%. Hay que sefalar, no obstante, que
los modelos de gestién vigentes en algunas Sociedades
Nacionales siguen considerando que la opacidad faci-
lita el control, y que a menudo estas prdcticas respon-
den mids a las exigencias de los donantes externos, que
a la adopcién de modelos de gestién mds abiertos y
transparentes, y al convencimiento de que es precep-

tivo rendir cuentas ante los diferentes socios y partici-

pes del quehacer de Cruz Roja.

La ausencia de una asuncién generalizada del ejer-
cicio de rendicién de cuentas por parte del conjunto de
las Sociedades Nacionales, a pesar de los avances, se re-
produce, en numerosas ocasiones, en el interior de las
propias Sociedades Nacionales, en el dmbito local.
Conviene, por tanto, retomar aquf la idea anterior-
mente expuesta de la repercusién de las acciones de un
miembro de una red en el resto de miembros que la
componen. La interconexién entre las filiales y el sis-
tema de red que caracteriza a las Sociedades Naciona-
les, hace necesaria la asuncién de la transparencia y la
rendicién de cuentas en todos los dmbitos territoriales
de las Sociedades Nacionales —central, regional, local—.
Son varias las Sociedades Nacionales cuyas sedes cen-
trales y filiales mds sélidas han empezado a interiorizar
la rendicién de cuentas y la transparencia como una
préctica habitual, pero ain no han conseguido la asun-
cién de esta prictica por parte de los érganos de ges-
tién de todas las filiales. Es importante, por ello,
realizar un esfuerzo en el fortalecimiento de capacida-
des de la red territorial de las Sociedades Nacionales
en relacién con la puesta en marcha de ejercicios de
rendicién de cuentas, responsabilidad y transparencia.

3.2.2. Mas alla de la rendicion de cuentas: la
evaluacién como instrumento de aprendizaje

La implementacién del Plan de Accién ha contribuido
a generar una prictica mds sistemdtica de seguimiento
y evaluacién. Sin embargo, en el conjunto de la regién,
atn no puede hablarse de una “cultura de la evalua-
cién”, y a menudo el seguimiento y las evaluaciones
responden mds a requerimientos externos que a la pro-
pia voluntad de las Sociedades Nacionales. Es fre-
cuente, ademds, que se ponga mds énfasis en los
insumos y el proceso, que en los resultados, y a ello
también parece haber contribuido la cooperacién ex-
terna. En ese mismo sentido, las recomendaciones
emanadas de las evaluaciones sélo han sido aplicadas
por algunas Sociedades Nacionales.

Ademds de contribuir a la rendicién de cuentas, la
evaluacién tiene como funcién promover el aprendi-
zaje, la retroalimentacién y la mejora en las organiza-
ciones. Los ejercicios llevados a cabo en los dltimos
aflos suponen unos primeros avances en materia de
evaluacién. Sin embargo, éstos resultan ain insuficien-
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tes. Como se ha subrayado, la mayor parte de las eva-
luaciones llevadas a cabo no responden a una necesi-
dad sentida por la propia Sociedad Nacional sino a
exigencias de los donantes externos. Ademds, la eva-
luacién se identifica con un instrumento de control
cuando constituye fundamentalmente una herra-
mienta para la rendicién de cuentas y el aprendizaje.

Es necesario invertir esta tendencia y vincular los
ejercicios de rendicién de cuentas y evaluacién a los
mecanismos de planificacién, favoreciendo asi el
aprendizaje y superando la actual légica fiscalizadora
de la rendicién de cuentas y la evaluacién. Para ello es
importante que las Sociedades Nacionales asuman la
rendicién de cuentas y la evaluacién como un com-
promiso, ademds de con los financiadores, consigo
mismas y con las personas con las que trabajan. Algu-
nas Sociedades Nacionales se encuentran actualmente
en este proceso y estdn consiguiendo resultados clara-
mente positivos, sin embargo, como ya se ha afirmado,
no es la tendencia general.

3.2.3. El seguimiento, clave en la consolidacion de
un sistema de gestion eficaz.

La Federacién Internacional ha puesto un gran interés
en el seguimiento del Plan de Accién de Santiago de
Chile por parte de las Sociedades Nacionales. Sin em-
bargo, los ejercicios de seguimiento llevados a cabo por
éstas no han contribuido, todo lo que era deseable, a la
creacién de una “cultura de rendicién de cuentas” niala
consolidacién de sistemas de seguimiento nacionales.

El seguimiento se ve como algo externo y las So-
ciedades Nacionales atin no se han apropiado de esta
préctica. El establecimiento y fortalecimiento de siste-
mas de seguimiento nacional constituye un elemento
crucial para la consolidacién de un sistema de gestion
eficaz puesto que, sin conocer cémo se va avanzando
en la implementacién de los planes y programas, es
imposible reconducirlos o consolidarlos de cara a rea-
lizar intervenciones con un mayor grado de éxito.
3.2.4. La difusion de informacion, una cuestion
pendiente
Reflejo de la falta de la citada “cultura de rendicién de
cuentas y evaluacién” en el interior de las Sociedades Na-
cionales es la poca informacién publicada sobre sus ac-
tividades. Los diferentes ejercicios llevados a cabo en este
sentido no han sido hechos publicos y resulta dificil en-

contrar informacién publica sobre cémo se invierten los
recursos. Aunque muchas Sociedades Nacionales han
desarrollado pdginas Web, éstas no han sido concebidas
como un espacio para desarrollar la rendicién de cuen-
tas y en muy pocas de ellas, tan sélo el 9% como se verd
en el capitulo destinada las tecnologfas de las informa-
cién y la comunicacidn, se pueden encontrar informa-
cién que clarifique a la opinién puablica cémo son
gestionados los recursos financieros de la institucién.

Los ejercicios de difusién estdn orientados hacia la
visibilidad y la proyeccién de la imagen. Esto es necesa-
rio, pero es recomendable vincular este ejercicio a la ren-
dicién de cuentas fundamentalmente hacia la opinién
publica y, especialmente, hacia las personas vulnerables
con las que Cruz Roja trabaja de manera preferente.

3.3. Nuevas tendencias en la rendicion de
cuentas

Existen razones para pensar que la calidad, la rendi-

cién de cuentas y la responsabilidad son cualidades y

ejercicios que, tanto los donantes como el publico en

general, exigirdn cada vez en mayor medida a las orga-

nizaciones humanitarias.

Un acontecimiento que puso de manifiesto esta ten-
dencia fue el terremoto sufrido en agosto de 2007 en
Pisco (Pert), que mostré cémo las nuevas tecnologfas
pueden alterar la 16gica tradicional de la rendicién de
cuentas en el escenario humanitario. En aquella ocasién
las victimas del desastre, a través de teléfonos méviles e
Internet, establecieron contacto directo y actuaron de
informantes con los medios de comunicacién y el pu-
blico en general, poniendo de manifiesto deficiencias
en la gestién de la ayuda. Ante este nuevo contexto, el
ejercicio de una gestién transparente y la rendicién de
cuentas adquiere, si cabe, una mayor relevancia.

En este sentido, es importante, ademds de los citados
ejercicios de rendicién de cuentas, el conocimiento y el
cumplimiento por parte de los actores del Movimiento
Internacional en la regién de los principales estdndares
internacionales y normas de calidad existentes para los
actores humanitarios, en cuya gestacién la propia Cruz
Roja ha tenido un papel relevante. Entre ellos destacan el
Proyecto Esfera, el Humanitarian Accountability Partners-
hip (HAP) y el Cédigo de Conducta relativo al socorro
en casos de desastre. Algunas de las normas y estdndares
internacionales mds relevantes se recogen a continuacién:
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a. Cddigo de Conducta relativo al socorro en casos
de desastre
Una de las principales referencias de estdndares interna-
cionales la constituye el Cédigo de Conducta relativo al
socorro en casos de desastre, adoptado en 1994 por la
Federacién Internacional de Sociedades de Cruz Roja y
la Media Luna Roja, junto con el CICR y otras ocho im-
portantes ONG humanitarias internacionales'”. Este C6-

Cuadro 1:

digo se aplica de forma voluntaria por las organizaciones
que lo han suscrito, y en caso de conflicto, de conformi-
dad con el Derecho Internacional Humanitario.

Las Sociedades Nacionales, en tanto que integran-
tes del Movimiento Internacional de Cruz Roja, deben
actuar conforme a los diez compromisos incluidos en

este Cddigo de Conducta.

Compromisos del Codigo de Conducta relative al socorro en casos de desastre

Lo primero es el deber humanitario. El derecho a brindar y recibir asistencia humanitaria consti-

1.
tuye un principio humanitario fundamental que asiste a todo ciudadano en todo pais. La ayuda
humanitaria no debe responder a intereses partidistas ni politicos y no debe interpretarse en este
sentido.

2. Laayuda brindada no debe estar condicionada por la raza, el credo o la nacionalidad de los be-
neficiarios, ni por ninguna otra distincién discriminatoria. El orden de prioridad de la asistencia
debe establecerse inicamente en funcién de las necesidades.

3. Laayuda no debe utilizarse para favorecer a una determinada opcién politica y religiosa.

4. Las organizaciones firmantes del Cédigo de Conducta deben empefarse en no actuar como ins-
trumentos de la politica exterior gubernamental.

5.  Las organizaciones firmantes del Cédigo de Conducta deben respetar la cultura y las costumbres
locales.

6.  Las organizaciones firmantes del Cédigo de Conducta deben tratar de fomentar la capacidad para
hacer frente a los desastres, fortaleciendo las aptitudes y los medios disponibles a nivel local.

7. Las organizaciones firmantes del Cédigo de Conducta deben buscar la forma de hacer participar
a los beneficiarios de los programas en la administracién de la ayuda de socorro.

8.  Laayuda de socorros debe satisfacer las necesidades bdsicas y tratar de reducir la vulnerabilidad
ante desastres futuros.

9.  Las organizaciones firmantes del Cédigo de Conducta deben son responsables ante aquellos a los
que intentan asistir y ante las personas o las instituciones de las que aceptan recursos.

10.

Las organizaciones firmantes del Cédigo de Conducta, en sus actividades de informacién, publi-
cidad y propaganda, deben reconocer a las victimas como seres humanos dignos, y no como ob-
jetos desesperanzados que inspiran compasion.

Fuente: www.ifrc.org

b. Proyecto Esfera: Carta Humanitaria y Normas
Minimas de Respuesta Humanitaria en casos de
desastre

El Proyecto Esfera es una iniciativa promovida por or-

ganizaciones no gubernamentales de diversos paises,

organismos de las Naciones Unidas, representantes de
gobiernos donantes y receptores de ayuda al desarrollo,
y por el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y
de la Media Luna Roja.

17 Las ocho ONG son CARITAS Internacional, Catholic Relief Services (CRS), Alianza Internacional Save the Children, Federacién Luterana mundial, OXFAM

y el Consejo Mundial de Iglesias.
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Este proyecto pretende ofrecer un manual consen-
suado entre la comunidad internacional de ayuda hu-
manitaria, impulsar un amplio proceso de colaboracién
entre los distintos actores y promover un sélido com-
promiso con la calidad de las intervenciones y con la
rendicién de cuentas. El objetivo principal del Proyecto
Esfera consiste, por tanto, en mejorar la eficacia del con-
junto de las respuestas ante las emergencias a través del
establecimiento consensuado de unos minimos de cali-
dad en las intervenciones.

Para ello, se apoya fundamentalmente en dos pila-
res: el Derecho Internacional Humanitario, los Dere-
chos Humanos y el Derecho de los refugiados, y en el
Cédigo de Conducta relativo al socorro en casos de
desastre. Asi pues, el Proyecto se materializa en una
Carta Humanitaria —que reconoce y reafirma el dere-
cho a la asistencia humanitaria— y en unas normas mi-
nimas —que establecen los niveles minimos que las
intervenciones deben garantizar en los principales 4m-
bitos de actuacién de la ayuda humanitaria's.

Es importante destacar que este compromiso con

los estdndares minimos no afecta de manera exclusiva
a las organizaciones humanitarias encargadas de llevar

Cuadro 2:

a cabo las intervenciones. Por el contrario, el compro-
miso con las normas minimas de respuesta humanita-
ria afecta a todos los actores que configuran la cadena
de la ayuda. Un mayor compromiso por parte de los
donantes que se traduzca en un incremento de la fi-
nanciacién constituye un requisito fundamental para
que las organizaciones humanitarias puedan cumplir
con los estdndares de calidad exigibles.

¢. Humanitarian Acountability Partnership (HAP)
El HAP es un sistema impulsado por un grupo de or-
ganizaciones humanitarias'® —entre las que no se en-
cuentra Cruz Roja— que promueve la autorregulacién
voluntaria a través del desarrollo de técnicas de evalua-
cién y auto-evaluacién en el marco de un sistema de
acreditacién y de certificacién del cumplimiento de los
principios de responsabilidad y rendicién de cuentas.
Se trata de una herramienta para garantizar la calidad,
la responsabilidad y la rendicién de cuentas en el tra-
bajo humanitario.

El HAP es una iniciativa para fomentar la respon-
sabilidad y la rendicién de cuentas de las organizacio-
nes humanitarias a través de la aplicacién de siete
principios que se recogen en el siguiente cuadro:

Principios de responsabilidad y rendicion de cuentas de HAP

1. Compromiso con los estindares humanitarios y los derechos derivados del Derecho Internacio-

nal Humanitario.

* Los miembros se comprometen a asumir y respetar los estdndares internacionales y los derechos

de los beneficiarios.

2. Establecimiento de estdndares y construccién de capacidades.

* Los miembros establecen un marco de responsabilidad y rendicién de cuentas a sus participes*.

* Los miembros establecen y revisan periddicamente sus estdndares y sus indicadores de desem-

pefo, y los modifican si es necesario.

* Los miembros proporcionan formacién adecuada sobre el uso e implementacién de los estdn-

dares.
3. Comunicacién.

* Los miembros informan y consultan a sus participes, especialmente los beneficiarios de sus ac-
ciones y su personal, acerca de los estdndares adoptados, los programas asumidos y los meca-

nismos disponibles para llevarlos a cabo.

18 Para mds informacién sobre el Proyecto Esfera véase www.sphereproject.org

19  Ellistado completo de socios de HAP puede consultarse en www.hapinternational.org/members/our-members.aspx
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4. Participacién en programas.

* Los miembros involucran a los beneficiarios en la planificacién, implementacién, seguimiento

y evaluacién de los programas y les informan del proceso en aquellos casos en los que sea ne-

cesario.
5. Seguimiento y elaboracién de informes.

* Los miembros involucra a los beneficiarios y a su personal cuando revisan y modifican los es-

tdndares.

* Los miembros evaldan y realizan seguimiento de conformidad con sus estdndares.

* Los miembros informan al menos una vez al afio a sus participes, incluyendo a los beneficia-

rios, el grado de cumplimiento de los estdindares asumidos.

6.  Atencién de reclamaciones y observaciones.

* Los miembros permiten que los beneficiarios y su personal realicen reclamaciones y observa-

ciones en un entorno de confianza.
7. Implementacién a través de socios

* Los miembros se comprometen a velar por estos principios tanto a través de su propio trabajo,

como a través del trabajo de sus contrapartes.

* El marco de responsabilidad y rendiciéon de cuentas incluye estandares, estandares de calidad, principios,
politicas, directrices, formacion y otras acciones de fortalecimiento de capacidades. EI marco, asimismo, debe

incluir indicadores mensurables.

Fuente: www.hapinternational.org

La iniciativa mds reciente del HAP es HAP 2007
Standard in Humanitarian Accountability and Quality
Management, consiste en un sistema de gestién de ca-
lidad basado en cumplimiento de una serie de indica-
dores de desempefio basados en los citados principios.

En definitiva, es importante para las Sociedades
Nacionales conocer y asumir las diferentes iniciativas
puestas en marcha en el escenario humanitario

encaminadas a mejorar la respuesta humanitaria. Las

diferentes dimensiones y repercusiones de la
responsabilidad y la rendicién de cuentas asi lo
indican. Ademds, la asuncién de este tipo de iniciativas
por las Sociedades Nacionales no sélo redunda en su
propio beneficio, sino que ademds contribuye a
impulsar la capacidad de respuesta del Movimiento
Internacional, a consolidar su imagen y a reforzar su

capital simbdlico y social.
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4. El reto de la autosuficiencia: la
movilizacion y diversificacion de
los recursos financieros

4.1. La movilizacién de recursos financieros en
el seno del Movimiento Internacional

Las Sociedades Nacionales de la regién de América La-
tina y el Caribe se enfrentan a un contexto de crecien-
tes dificultades para la obtencién de recursos
financieros. Es previsible, ademds, la reduccién de una
de las vias de financiacién mds relevantes para la Cruz
Roja en la regién como es la cooperacién internacio-
nal. Ello se debe, como ya se ha apuntado en varias
ocasiones, a los cambios producidos en la arquitectura
de la ayuda, a la creciente atencién de los donantes
hacia otras dreas geogrdficas con peores indicadores de
desarrollo, a prioridades en materia de seguridad.

No obstante, este contexto caracterizado por la es-
casez en el que actdan las Sociedades Nacionales no es
nuevo. En las décadas de los ochenta y los noventa, tal
y como se puso de manifiesto en el estudio Los retos
del desarrollo humano. El futuro de la Cruz Roja en
América Latina y el Caribe las Sociedades Nacionales se
enfrentaron a un contexto de recesién provocado por
razones estructurales de mds hondo calado, como las
penurias en la regién provocadas por la crisis de la
deuda y las politicas de ajuste estructural. Actual-
mente, por el contrario, la tendencia macroeconémica
regional muestra un crecimiento econémico sostenido
desde el afio 2003. Dicho crecimiento no ha supuesto
un avance en la misma medida en términos de equidad
y cohesién social, y ademds actdia como un factor que
ha inhibido la llegada de nuevos flujos de ayuda.
Empero, el crecimiento econémico ha generado otra
serie de oportunidades de financiacién para las
Sociedades Nacionales, oportunidades que serdn ana-
lizadas a lo largo del presente capitulo asi como en
el apartado dedicado al establecimiento de alianzas
publicas y privadas.

En este contexto de escasez, las Sociedades Nacio-
nales han desarrollado a lo largo de los dltimos afios
diversas acciones y han emprendido diferentes caminos
para encontrar fuentes de financiacién que provean re-
cursos. Estos ejercicios, sin embargo, se han caracteri-
zado, en ocasiones, por su discontinuidad y por una
ausencia de planificacién estratégica, lo que ha limi-
tado significativamente la capacidad de movilizar re-

cursos por parte de las Sociedades Nacionales de la re-
gién y por el Movimiento en su conjunto.

Esta cuestién fue puesta de relieve en el ejercicio
analitico realizado para la elaboracién de la Estrategia
2010 (1999), en el que se concluia que la movilizacién
de recursos habia sido una de las oportunidades perdi-
das en la década de los noventa, razén por la cual era
importante dar un gran impulso en esta materia. Por
esta razén, las Sociedades Nacionales y la Federacién
Internacional, conscientes de la importancia de con-
tar con unos recursos financieros que favorezcan la sos-
tenibilidad, han tratado de desarrollar instrumentos y
estrategias para fortalecer su capacidad de movilizacién
de recursos.

En el afio 1997 la Federacién Internacional elaboré
la “Politica de obtencién de fondos”. Esta politica estd
orientada hacia la necesidad de cumplir con los Prin-
cipios del Movimiento en la actividad de recaudacién
de fondos, asi como la observancia de la integridad y
la rendicién de cuentas, tanto hacia los donantes como
hacia el publico en general. Esta politica, que también
trata de velar por el adecuado uso de las imdgenes de
las personas vulnerables en las acciones de recaudacién
de fondos, sienta las bases para un adecuado ejercicio
de movilizacién de recursos. Sin embargo, este docu-
mento no constituye un aporte significativo desde el
punto de vista estratégico. Junto a la “Politica de ob-
tencién de fondos” es importante mencionar la “Poli-
tica para las asociaciones con empresas”, que pone de
manifiesto la relevancia de las asociaciones con los ac-
tores privados, asi como la necesidad de regular este
tipo de asociaciones.

El documento Sociedades Nacionales que Funcionan
Bien supone, por el contrario, un gran aporte en el 4m-
bito estratégico y operativo al establecer una serie de
pautas relevantes para un eficaz desarrollo en materia de
movilizacién de recursos y diversificacién de las fuentes
de financiacién. El documento persigue la reduccién de
la dependencia financiera de las Sociedades Nacionales
a través de la realizacién de colectas locales sistemdticas
basadas en el apoyo de la poblacién y una gestién finan-
ciera saneada. El documento, ademds, pone el énfasis en
la diversificacién de las fuentes de financiacién.

Para impulsar la capacidad de movilizacién de re-
cursos de las Sociedades Nacionales, la Estrategia 2010,
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que supone una profundizacién en este tema con res-
pecto a anteriores iniciativas de la Federacién Interna-
cional, proponifa la elaboracién de planes de desarrollo
de recursos, la mejora de los mecanismos de transpa-
rencia y rendicién de cuentas, asi como el estableci-
miento de alianzas estratégicas, tanto con actores del
sector putblico como del privado.

En el dmbito regional, el Plan de Accidn de Santiago
de Chile incidia en esta linea y otorgaba una especial
importancia a la movilizacién de recursos. De hecho,
uno de los 13 objetivos contemplados en dicho plan
consistfa en el desarrollo, por parte de las Sociedades
Nacionales, de una base diversa de recursos financieros
como requisito para avanzar hacia la sostenibilidad.

La inclusién de la generacién de ingresos en un do-
cumento de planificacién de la importancia y el al-
cance del Plan de Accidn Interamericano ha tenido un
impacto considerable en las finanzas de las Sociedades
Nacionales, sin bien es cierto que, como se verd mds
adelante, el grado de cumplimiento de este objetivo ha

sido desigual.

4.2. Principales condicionantes para la movili-
zacion de recursos
La escasez en materia de recursos financieros es, como
ya se ha afirmado, un rasgo comin que, aunque de
manera desigual, afecta a todas las Sociedades Nacio-
nales de la regién. Junto a la escasez, los métodos de
movilizacién de recursos que sostienen los presupues-
tos de las Sociedades Nacionales comparten, en mayor
o menor medida, una serie de rasgos problemdticos:
4.2.1. Escasa diversificacion y peso excesivo de
una sola fuente de financiacién
La ausencia de diversificacién de fuentes de financia-
cién era uno de los principales problemas que, segtin
el estudio Los retos del desarrollo humano. El futuro de
la Cruz Roja en América Latina y el Caribe, limitaba la
capacidad de generar recursos financieros por parte de
las Sociedades Nacionales de la region en las décadas
de los ochenta y principios de los noventa.

Actualmente, en un buen niimero de casos el presu-
puesto de la Sociedad Nacional se apoya de manera casi
exclusiva o en una proporcién muy elevada en una tnica
fuente de financiacién, normalmente un subsidio del
propio Gobierno, los ingresos por prestacién de servi-

cios de salud, transporte sanitario y/o prehospitalario
(servicios de ambulancias) o suministro de productos de
sangre, o la cooperacién facilitada por una Sociedad Na-
cional Participante. Es en estos casos en los que la auto-
nomia y la sostenibilidad de las Sociedades Nacionales es
mds dificil de alcanzar, ya que la ausencia de diversifica-
cién de fuentes de financiacién hace mds vulnerable a la
organizacién ante la posibilidad de que ese donante ex-
terno cambie de prioridades o de politica y ante el riesgo
de retirada del mismo, limitando su sostenibilidad.

En este contexto, hay que anadir que América La-
tina y el Caribe, y en particular algunos paises, atra-
viesan un periodo de intensos cambios sociopoliticos
que a menudo afectan a las politicas de salud y de des-
arrollo social, lo que se ha traducido en situaciones di-
ficiles para algunas Sociedades Nacionales, que, sin
contar con el tiempo necesario para adaptarse a la
nueva situacién, se enfrentan a la retirada o la reduc-
cién de los subsidios gubernamentales, o a cambios en
el marco regulador o contractual, o en las normas le-
gales, que dificultan o impiden el cobro de los servicios
prestados al publico o a las instituciones puablicas.

También es importante destacar cémo es previsi-
ble que el citado cambio de tendencia en la orienta-
cién geogréfica de los flujos de ayuda dentro del
sistema de cooperacién internacional influya en la si-
tuacién financiera de aquellas Sociedades Nacionales
cuya principal via de financiacién la constituye la co-
operacién internacional.

4.2.2. Sistemas tradicionales, muy limitados y poco
sostenibles

En términos generales, en los tltimos afios se observa
un descenso de la utilizacién de métodos de recauda-
cién tradicionales, como rifas, colectas, galas, mercadi-
llos, por parte de las Sociedades Nacionales. Esta
tendencia descendente ya se apuntd en el estudio rea-
lizado a principios de los afios noventa. No obstante,
dichos métodos, si bien han descendido, adn constitu-
yen una fuente de financiacién relevante en un nd-
mero significativo de Sociedades Nacionales caribefias
y, en una medida considerablemente menor, de Socie-
dades Nacionales centroamericanas y sudamericanas.

Estos métodos de recaudacién pueden ser un valioso
complemento en la generacién de ingresos y tienen im-
portancia en términos de imagen publica. Empero, no
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se trata de las précticas mds adecuadas sobre las que
construir una estrategia de movilizacién de recursos por
parte de las Sociedades Nacionales. Para poner en prc-
tica una estrategia de movilizacién de recursos es nece-
saria la dedicacién de recursos significativos de manera
permanente, tanto desde el punto de vista financiero
como el de los recursos humanos. Esta idea, no obs-
tante, se desarrolla mds adelante, cuando se aborda la
problemdtica del “circulo vicioso de la escasez”.

Estos procedimientos tradicionales de recaudacién,
que no siempre logran generar recursos suficientes y
estables para sostener la financiacién de las Sociedades
Nacionales, a menudo no tienen una buena relacién
coste-beneficio, por lo que la recaudacién no corres-
ponde a los recursos invertidos y supone un gran coste
de oportunidad en términos de trabajo del volunta-
riado. El citado estudio Los retos del desarrollo humano.
El futuro de la Cruz Roja en América Latina y el Ca-
ribe, publicado a principios de los noventa ya mostraba
cémo la ecuacién coste-beneficio no era especialmente
rentable y, ademds, las colectas, ante los malos resulta-
dos, pueden ejercer un efecto desmotivador para el vo-
luntariado.

Los sistemas tradicionales de movilizacién de re-
cursos también pueden tener consecuencias negativas
para la imagen de la Cruz Roja, al tratarse de métodos
poco profesionales, que asocian el mandato humanita-
rio de Cruz Roja con actividades propias de un mo-
delo de beneficencia, antes que con el compromiso y
la solidaridad. Ademds, se trata de fondos cuyas canti-
dades son dificiles de estimar a priori por lo que, pese
a complementar el presupuesto, aportan poco a la sos-
tenibilidad de la organizacién.

Este tipo de iniciativas, por otro lado, no suelen
estar vinculadas con otro tipo de acciones como las
_ . e , .
campafias de imagen y difusién a través de los medios
de comunicacién, limitando asi las posibles sinergias
favorecedoras de la recaudacién que pueden produ-
cirse entre ambas estrategias.

Por todo ello, parece necesaria una reflexién acerca
de estos métodos de recaudacién, con el objetivo de
adaptarlos a prdcticas mds modernas de captacién de
fondos acordes al mandato y funciones de Cruz Roja,
y a la imagen que las Sociedades Nacionales pretenden
construir.

4.2.3. Calidad, transparencia y rendicion de
cuentas: claves para la obtencion de recursos
La rendicién de cuentas, la transparencia y la respon-
sabilidad se abordardn en todas sus dimensiones mds
adelante, en una seccién especifica. En este apartado,
no obstante, se pretende resaltar el hecho de que la ge-
neracién y diversificacién de recursos financieros estd
condicionada en muchas Sociedades Nacionales por la
falta de un modelo de actuacién basado en la calidad
—algo a lo que pueden contribuir los sistemas de certi-
ficacién de calidad, por los que algunas Sociedades Na-
cionales ya han optado—, en una gestién moderna y
eficaz, y en la transparencia y la rendicién de cuentas.

Los Gobiernos, las empresas y otros actores activos
en la accién social se enfrentan a una demanda cre-
ciente de la ciudadania y de sus respectivos participes
en relacion a la eficacia, la eficiencia y el impacto de sus
contribuciones. De igual forma, los destinatarios de las
acciones de Cruz Roja formulan de forma creciente
demandas similares.

Por esta razén, es importante que las Sociedades

Nacionales asuman, y asi lo estdn haciendo de manera
progresiva, la necesidad de adoptar estdndares mds exi-
gentes en cuanto a la rendicién de cuentas, la transpa-
rencia y la responsabilidad de manera que sean
incorporadas al funcionamiento organizativo. Esta
cuestién tiene consecuencias relevantes ya que el cum-
plimiento de la rendicién de cuentas supone, entre
otros aportes, un impulso para la capacidad de movi-
lizacién de recursos de una Sociedad Nacional, mien-
tras que su incumplimiento acttia como un factor
inhibidor para la recaudacién de recursos financieros.
4.2.4. Creciente competencia en los “mercados de
la ayuda”
Las Sociedades Nacionales se sittian en un entorno ca-
racterizado por un nimero creciente de organizaciones
que pugnan por acceder a fondos de las mismas fuentes
de financiacién. Algunos de estos recursos, como los
provenientes a través de la cooperacién internacional,
estdn sufriendo un significativo retroceso que, segtin las
previsiones, se acentuard en el mediano plazo.

Este entorno se percibe a menudo, tanto por las pro-
pias Sociedades Nacionales como por otros actores, en
términos de competencia y de “mercado” en el que hay
que pugnar por una cuota mayor de los fondos.
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Sin embargo, no se ha explorado suficientemente la
posibilidad de desarrollar alianzas con otras organiza-
ciones de cara a la generacién de recursos. En todo caso,
las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja se encontra-
rfan en una situacién privilegiada en este “mercado de
la ayuda” merced a su pertenencia al Movimiento In-
ternacional de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, y al
importante capital simbdlico que supone la imagen del
mismo. Esta doble condicién global y local (“glocal”,
como se ha denominado en algunos foros) constituye
una ventaja comparativa con respecto a otras organiza-
ciones de la sociedad civil, debido tanto al capital sim-
bélico que supone, como a la perspectiva macro-micro
que posibilita. Esta perspectiva es imprescindible para
comprender la naturaleza global y local de los proble-
mas humanitarios, la situacién de los colectivos vulne-
rables y las causas de la vulnerabilidad, configurados
tanto por los resultados de unas relaciones internaciona-
les globalizadas, como por factores de la realidad de los
paises y las comunidades locales.

En este sentido, se observa en los denominados
<« » . . .
mercados de la ayuda” una creciente tendencia hacia
la concentracién por parte de las ONG en torno a las
grandes organizaciones no gubernamentales interna-
cionales (ONGI), a la luz del aprovechamiento de las
ventajas “glocales” y del capital simbdélico de las

ONGI.

4.3. El“circulo vicioso de la escasez” en las
Sociedades Nacionales mas débiles:
causas y consecuencias

Aunque en diferente medida, la generacién de recur-

sos econémicos sobre una base diversificada y estable

de fuentes de financiacién es un problema comun a

las Sociedades Nacionales de América Latina y el Ca-

ribe. Esta es una cuestién de vital importancia, no sélo
por la razén obvia de que la escasez de ingresos pone
en peligro la sostenibilidad de las Sociedades Naciona-
les, sino también porque en algunas Sociedades Na-
cionales, especialmente las de menor tamafo, da lugar

a un “circulo vicioso de la escasez” que impide dedicar

recursos a las actuaciones que se han de desplegar, pre-

cisamente, para generar recursos.

En este “circulo vicioso”, en primer lugar, la escasez
de fondos limita la capacidad de planificacién a largo
plazo y la capacidad de contar con una gestién moderna
y eficaz, y métodos de rendicién de cuentas adecuados,

y ello, a su vez, incide negativamente en la relacién con
aquellos donantes y socios externos —Gobiernos, em-
presas privadas, Sociedades Nacionales Participantes
que actdian tanto con recursos propios como con fondos
de sus propios Gobiernos— que, cada vez mds, deman-
dan una administracién eficaz, mayor capacidad de se-
guimiento y evaluacién, auditorias e informes
detallados, y planes sélidos y a largo plazo plasmados
en los correspondientes documentos de planificacién.

Esta situacidn, sin ser la dnica causa, puede condu-
cir a elevados niveles de dependencia que limitan la
autonomia de las Sociedades Nacionales, y sittia a éstas
ante el riesgo de que las actividades no siempre respon-
den a la planificacién previamente establecida, cuando
esta existe, sino que se ejecuta —a menudo sin planifi-
cacién previa— en funcién de la disponibilidad de re-
cursos. En consecuencia, son las oportunidades de
financiacién las que inducen a las intervenciones, que
de esa forma pueden responder, mds que a las necesi-
dades de los colectivos vulnerables o a la planificacién
de cada Sociedad Nacional, a las légicas, iniciativas y
prioridades de los donantes, que pretendiendo apoyar
a la Sociedad Nacional, pueden distorsionar su funcio-
namiento y orientacion.

Por todo ello, es necesario romper el “circulo vi-
cioso de los recursos” y tratar de invertir la actual ten-
dencia de escasez y pérdida de autonomia. Es necesario
que la movilizacién de recursos sea vista como una
prioridad por parte de las Sociedades Nacionales y que
empiecen a dirigir su mirada mds alld de la coopera-
cién internacional y de los métodos tradicionales de
recaudacién de fondos.

Para ello es importante que se produzca un cam-
bio de mentalidad en el interior de las Sociedades
Nacionales afectadas por esta 16gica, que lleve a com-
prender la importancia de la generacién de recursos.
Es necesario recalcar que para generar recursos hay que
invertir recursos econémicos, dedicar recursos huma-
nos capacitados y considerar la posibilidad de estable-
cer, dentro de la organizacién, una estructura especifica
destinada a ese fin, acorde a las dimensiones y posibi-
lidades de cada Sociedad