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Resumen. La nueva Ley de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible hace referencia a la resiliencia, pero no desarrolla
las implicaciones de dicho enfoque para la nueva arquitectura de la Cooperacion Espaiiola. El articulo pretende llamar
la atencién sobre la oportunidad de aprovechar la reforma en marcha del sistema para colocar la resiliencia en el
corazén de una cooperacion renovada, recuperando la reflexion desarrollada en afios anteriores y resaltando su potencial
transformador. La necesidad de enfrentarse a escenarios de crisis multiples y cambiantes, exacerbada desde la aparicion
de la pandemia de COVID-19, aboga en favor de una apuesta decidida por la construccion de resiliencia.

Palabras clave: resiliencia; cooperacion; desarrollo; desastres; sostenibilidad

[en] The Resilience Approach in the New Architecture of the Spanish Cooperation

Abstract. The new Law on Sustainable Development Cooperations mentions the concept of resilience but does not develop
its implications for the new architecture of the Spanish Cooperation. The purpose of this paper is to point out the opportunity
offered by the ongoing reform of the Spanish cooperation system to place resilience at the heart of a renewed cooperation
policy, taking stock of previous work on the concept and highlighting its transformative potential. The need to face multiple
and changing crisis scenarios, exacerbated since the emergence of the COVID-19 pandemic, demands a decisive move
towards building resilience.
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[fr] L’approche de la résilience dans la nouvelle architecture de la Coopération Espagnole

Résumé. La nouvelle Loi sur la Coopération pour le Développement Durable fait référence a la résilience, mais elle ne
développe pas les implications de cette approche pour la nouvelle architecture de la coopération espagnole au développement.
Cet article vise a attirer 1’attention sur 1’opportunité d’exploiter la réforme en cours du systéme pour placer la résilience au
cceur d’une coopération renouvelée, en récupérant la réflexion développée au cours des années précédentes et en soulignant
son potentiel de transformation. La nécessité de faire face a des scénarios de crise multiples et changeants, exacerbés depuis
I’émergence de la pandémie COVID-19, plaide en faveur d’un engagement déterminé dans la construction de la résilience.
Mots clés: résilience; coopération; développement; catastrophes; durabilité
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1. Introduccion

La nueva Ley 1/2023, de 20 de febrero, de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad Global, fue
saludada positivamente por la sociedad civil durante su tramitacion y posterior aprobacion. Algunos de los elemen-
tos mas valorados por entidades como la Coordinadora de Organizaciones no Gubernamentales para el Desarrollo
(CONGD, 2022) fueron los pasos dados “hacia la promocion de marcos estratégicos desde enfoques transformadores
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y de eficacia de la cooperacion”, la alineacion “con la Agenda 2030, pero mirando mas alla”, y su apuesta, “aunque
con algunas limitaciones que deben resolverse”, por “enfoques transformadores para la formulacion de estrategias
como son: el enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo sostenible, el enfoque de derechos humanos, el
enfoque de género y de interseccionalidad que promueven un mayor compromiso con la igualdad, el protagonismo
de las mujeres, sus derechos y la lucha contra las causas profundas de la violencia y la exclusion, de derechos de
la infancia y de las futuras generaciones, de proteccion del planeta y su biodiversidad y de promocion de la justicia
climatica y del cambio de los modos de produccion y consumo, el enfoque de participacion de la ciudadania y de
refuerzo de entornos facilitadores de la democracia y la paz y el enfoque de promocién de los bienes publicos globa-
les” (CONGD, 2022: 5).

Podria decirse que, de la lista de “enfoques transformadores™ citados, ninguno es realmente nuevo para la Coo-
peracion Espafiola, ya que tanto el enfoque de género como el de derechos humanos, el de sostenibilidad medioam-
biental y el de respeto a la diversidad cultural, ya estaban en la ley de cooperacion de 1998, bien como principios (art.
2) bien como prioridades sectoriales (art. 7), asi como en los sucesivos Planes Directores. De hecho, llevan tiempo
integrados en la practica de la Cooperacion Espaiiola a través de documentos de estrategias especificos (Ministerio
de Asuntos Exteriores, Uniéon Europea y Cooperacion [MAEC], 2007; Agencia Espaiiola de Cooperacion Interna-
cional para el Desarrollo [AECID], 2015a, 2015b, 2015c, 2020). Sin embargo, hay uno que esta presente de manera
tangencial en el texto de la nueva ley, a pesar de que tuvo cierto protagonismo en la reflexion estratégica de la ultima
década. Se trata de un concepto cuyo valor reside precisamente en su capacidad de integrar otros marcos de analisis
y de poner el énfasis en los nexos entre distintas formas de actuar, muy acorde con la mirada multidimensional de
la Agenda 2030 (Oficina de las Naciones Unidas para Reduccion de Riesgo de Desastres [UNISDR], 2015), del
Consenso Europeo sobre Desarrollo y la Estrategia Global de la Union Europea (UE) sobre Politica Exterior y de
Seguridad, y con el enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo, y que cuenta asimismo con un importante
potencial transformador: el concepto de resiliencia.

En el nuevo texto normativo, la palabra “resiliencia” aparece en tres ocasiones. Dos de ellas se encuentran en
el preambulo: la primera, referida de manera general a “los objetivos de fortalecimiento del multilateralismo y la
resiliencia de la Uniéon Europea ante un escenario mundial de multiples riesgos interconectados™. La segunda, al
hablar especificamente de la accion humanitaria, afirmando que esta también se orienta “a objetivos de resiliencia
y fortalecimiento de capacidades que contribuyan a la prevencion, mitigacion, respuesta y recuperacion temprana’.
En el cuerpo del texto normativo encontramos la idea de resiliencia una vez, concretamente en el articulo 4.1.i., que
incluye dentro de la larga lista de objetivos de la politica espafiola de cooperacion para el desarrollo sostenible uno
referido a la actuacion en contextos de crisis:

Prevenir, gestionar y ayudar a resolver las crisis y los conflictos armados; prevenir y atender las necesidades hu-
manitarias; fortalecer la resiliencia de las sociedades ante riesgos y crisis; construir una paz duradera y una buena
gobernanza democratica de la seguridad a partir del triple nexo entre accion humanitaria, desarrollo y paz (Ley
1/2023, art. 4.1.1).

En la seccion 4, dedicada de manera monografica a la accion humanitaria, se reitera la necesidad de aplicar un
enfoque de reduccion de vulnerabilidad y de fortalecimiento de capacidades, pero no se vuelve a mencionar el con-
cepto de resiliencia.

La ley ha sido presentada como la primera pieza de una mas amplia reforma del sistema espafiol de cooperacion, y
no agota en si misma todos los desarrollos necesarios para terminar de dar forma al marco conceptual y operativo que
va a regir esta politica publica en los proximos afios. En el marco del proceso de renovacion en marcha, puede ser 1til
recuperar el potencial transformador del enfoque de resiliencia para dotar a la cooperacion espaiiola de herramientas
adecuadas para dar respuesta a las multiples crisis globales que han marcado nuestras sociedades en los ultimos afos.

2. El concepto de resiliencia

El concepto de “resiliencia” procede de las ciencias fisicas —en concreto, de la fisica de materiales— (Cabanyes,
2010) y pasa a las ciencias sociales a mitad del siglo XX, a la psicologia (Garcia-Vesga y Dominguez-de la Ossa,
2013) y ala ecologia (Batabyal, 1998; Gunderson, 2000; Chambers et al., 2019), para aterrizar mas tarde en el ambito
de las politicas de desarrollo. El auge de este concepto en el mundo de la cooperacion internacional en la década pa-
sada corri6 en paralelo con la creciente preocupacion por la necesidad de avanzar en materia de reduccion de riesgos
de desastres, manifestada de forma especialmente clamorosa a partir de la Conferencia Mundial sobre la Reduccion
de los Desastres celebrada en 2005 en Hyogo (Japon).

Llevado al terreno de las ciencias sociales, se podria afirmar, de forma muy general, que el concepto de resiliencia
se refiere a la capacidad de un sistema social de hacer frente a perturbaciones provenientes del exterior, entendida
como capacidad de absorber los impactos negativos, de adaptarse a los mismos, y de transformarse de modos que
reduzcan o incluso eliminen, de cara al futuro, el riesgo de ocurrencia de un desastre. ;Y qué entendemos por “desas-
tre” desde esta perspectiva? Naciones Unidas lo ha definido como:
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una seria interrupcion en el funcionamiento de una comunidad o sociedad que ocasiona una gran cantidad de
muertes al igual que pérdidas e impactos materiales, economicos y ambientales que exceden la capacidad de la
comunidad o la sociedad afectada para hacer frente a la situacién mediante el uso de sus propios recursos (UNIS-
DR, 2009: 13)

A esto afiade que “con frecuencia, se describe a un desastre como el resultado de la combinacion de la exposicion
a una amenaza, las condiciones de vulnerabilidad presentes, y capacidades o medidas insuficientes para reducir o
hacer frente a las posibles consecuencias negativas” (UNISDR, 2009: 14).

A nivel mas operativo, la Federacion Internacional de la Cruz Roja (FICR) la ha definido como la capacidad de
las personas, comunidades, organizaciones, instituciones o paises expuestos a desastres, crisis y las vulnerabilida-
des subyacentes, para anticiparse, reducir el impacto, enfrentarse y recuperarse de los efectos de la adversidad sin
comprometer sus perspectivas de desarrollo (FICR, 2014). Por su parte, la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) define la resiliencia como la capacidad de una comunidad de prevenir
desastres y crisis, asi como de anticipar, asimilar, ajustarse o recuperarse de ellos de manera oportuna, eficiente y
sostenible (FAO, 2015). La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) la entiende como
la capacidad de los hogares, las comunidades y las naciones para absorber y recuperarse de los shocks adaptandose
positivamente y transformando sus estructuras y medios de vida frente a factores de estrés a largo plazo, el cambio y
la incertidumbre (OCDE, 2014). El concepto de vulnerabilidad —que podriamos entender, desde este punto de vista,
como “las caracteristicas y las circunstancias de una comunidad, sistema o bien que los hacen susceptibles a los efec-
tos dafiinos de una amenaza” (UNISDR, 2009: 34-35)— es central en este marco de analisis, pero también lo es el de
capacidades, entendiendo que la capacidad de resiliencia incorpora de forma compleja la capacidad de absorber cho-
ques, la de adaptarse, la de anticipar crisis, la de prevenirlas, y la de transformarse (United Nations [UN], 2020: 35).

En este marco tedrico, las sociedades, en interaccion con la naturaleza, son vistas como “sistemas socioecologi-
cos” (Escalera Reyes y Ruiz Ballesteros, 2011). Mas exactamente, son concebidas como sistemas complejos adap-
tativos, que reaccionan de forma no lineal ante los cambios, y que requieren una gestion de tipo adaptativa, basada
en incorporar de forma continua los datos procedentes de la observacion de las reacciones del sistema. Por eso se ha
afirmado que el pensamiento “resiliente” en la cooperacion internacional no solo implica girar la atencion hacia la
prevencion de riesgos de desastres, sino principalmente una forma distinta de trabajar en desarrollo, mas sistémica,
mas coordinada y menos lineal en sus planteamientos (MAEC, 2018b).

Es cierto que algunos analistas han sefialado como debilidades del uso del concepto de resiliencia ya que este
puede ser interpretado de muchas maneras, incluso de formas contrapuestas o contradictorias entre si. A estas debili-
dades se afnade su posible limitacion como elemento central de una narrativa de politicas publicas por su “ausencia de
valores explicitos”, que podria conducir a un “efecto despolitizador” o llevar incluso a tentaciones de trasladar a las
poblaciones afectadas por las crisis y tensiones derivadas de las mismas la responsabilidad sobre su propia seguridad
(Tanner et al., 2017). Sin embargo, muchos otros autores han subrayado que el marco de analisis y pensamiento a
que obliga la nocion de resiliencia sigue siendo una herramienta esencial para las politicas de desarrollo sostenible
en la medida en que contribuye a ir mas alla de las respuestas de corto plazo frente a las crisis y a introducir en la
valoracion de la eficiencia de las acciones de cooperacion su impacto estructural sobre las causas profundas y de
largo recorrido de los problemas que las crisis ponen de manifiesto de manera mas aguda, dirigiendo la mirada hacia
el conjunto de un determinado sistema socioecologico (Pisano, 2012). Ademas, contribuye a dar coherencia y un
enfoque pro-pobre sostenido tanto a los marcos analiticos, como a las politicas y programas con los que se abordan
los riesgos y las vulnerabilidades tanto desde la cooperacion para el desarrollo como desde la accion humanitaria
(Barrett y Constas, 2014). Mucha es ya la literatura académica en la que, desde los mas diversos puntos de vista y
areas de conocimiento (OCDE, 2013, 2020; Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2014; Linkov
y Trump, 2019; Brende y Sternfels, 2022; Pinkwart et al., 2022; Brown, 2022), se insiste en la necesidad de adoptar el
enfoque de resiliencia a la hora de disefar y poner en marcha cualquier actuacion estratégica que pretenda enfrentarse
de manera eficiente y sostenible a escenarios de crisis multiples, combinadas y en constante evolucion como los que
caracterizan de manera predominante nuestra realidad actual.

3. La resiliencia como marco estratégico para la Cooperacion Espaiiola

La Cooperacion Espaiiola no se quedd al margen de la reflexion desarrollada en el ambito internacional —especial-
mente en entidades europeas de cooperacion como el extinto Departamento de Desarrollo Internacional (DFID) del
gobierno britanico, actualmente integrado dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores, para la Commonwealth y el
Desarrollo (FCDO)- sobre la necesidad de incorporar este enfoque de construccion de resiliencia a la practica de la
cooperacion para el desarrollo, y no solo en el ambito de la accion humanitaria. Ya el IV Plan Director 2013-2017
(MAEC, 2014) afirmaba claramente la “apuesta por fortalecer los mecanismos de resiliencia de las poblaciones
sometidas a riesgo a través del apoyo a la preparacion para la respuesta a la crisis (emergencias o no) por medio de
mecanismos y estrategias de alerta temprana, planes de contingencia y pre-posicionamiento tanto propios como en
sinergia con los de los actores humanitarios clave”, asi como el compromiso de la Cooperacion Espaiola en apoyar el
desarrollo del Plan de Accion de Hyogo y “participar en su revision desde este enfoque de preparacion y refuerzo de
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la resiliencia de las poblaciones vulnerables a desastres naturales”. Anadia, ademas, que la gestion para la reduccion
de riesgos de desastres y el fortalecimiento de los mecanismos de resiliencia serian “ejes, no solo del trabajo huma-
nitario de la cooperacion espafiola sino de todas las actuaciones, sobre todo de aquellas que se realicen en contextos
de fragilidad o en escenarios de especial vulnerabilidad ante desastres”, y anunciaba que, “para reforzar el enfoque
de resiliencia”, se propondria “la creacion de los grupos de trabajo o de coordinacién de expertos necesarios en la
materia” (MAEC, 2014: 20 y 63).

Entre 2014 y 2017 se empez0 a trabajar, con la participacion de muchos actores del sistema de cooperacion para el
desarrollo, en la cuestion de las implicaciones de este concepto para el quehacer practico de la Cooperacion Espafiola.
Cabe mencionar que, en paralelo, la Agencia Francesa de Desarrollo aprobd en 2016 una estrategia de resiliencia y
vulnerabilidad ante las crisis (AFD, 2016) para el periodo 2017-2021. En Espaiia, este proceso condujo a la elabora-
cioén de un documento de directrices titulado Construccion de resiliencia para el bienestar (MAEC, 2018b), que dise-
fiaba un nuevo marco estratégico para la aplicacion de dicho enfoque en la politica de cooperacion para el desarrollo.

Este nuevo marco se sustentaba en dos grandes pilares: un fundamento socioecologico (Wilkinson, 2012; Cinner
y Barnes, 2019) y el mandato ético de la Agenda 2030 de “no dejar a nadie atras” (Pedrajas, 2017), que pone nece-
sariamente el foco de atencion en las poblaciones y comunidades en situacion de mayor vulnerabilidad. El enfoque
propuesto vincula la reduccion de vulnerabilidades ante los riesgos a la proteccion de los medios de vida de las pobla-
ciones y personas afectadas, en un proceso de refuerzo de capacidades cuyo objetivo final es incrementar los niveles
de bienestar humano de estas poblaciones (MAEC, 2018b), poniendo a las personas en el centro.

Este trabajo promovia una renovacion en profundidad del sentido y de la forma de hacer cooperacion y ponia de
relieve que, en el contexto de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), el fin ultimo de la cooperacion inter-
nacional no era contribuir meramente al desarrollo macroeconémico de los paises socios, al margen de las personas
concretas y de las brechas de inequidad existentes entre las mismas, sino que antes que nada debia apuntar a preser-
var y promover su bienestar, con un enfoque profundamente enraizado en los derechos humanos y la sostenibilidad
medioambiental. El cambio de denominacion del documento de directrices, desde el concepto de “construccion de
resiliencia para el desarrollo” con el que se trabajo inicialmente al de “construccion de resiliencia para el bienestar’™,
fue el producto de una reflexion critica, muy influida por los trabajos sobre la Agenda de Paris y por la necesidad acu-
ciante de tomar en consideracion los limites biofisicos del planeta en cualquier reflexion sobre desarrollo sostenible.

El documento parte de un diagnostico que considera que la reproduccion del concepto de desarrollo basado en
un crecimiento continuo de la renta y del consumo no solo no es sostenible a nivel global, sino que, ademas, es es-
tructuralmente generador de desigualdades y contraproducente para el bienestar de las personas. En ese sentido, es
relevante la toma en consideracion del concepto impulsado desde los pueblos indigenas latinoamericanos del “Buen
Vivir” (Acosta, 2010; Hidalgo y Cubill, 2017; Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas de América Latina
y El Caribe [FILAC], 2021; AECID/FILAC, 2022), que aporta la idea de un modo de vida en armonia y en equilibrio
con el entorno natural como parte de unos modelos de desarrollo decididos por las personas y centrados en el planeta.

E1'V Plan Director de la Cooperacion Espafiola (MAEC, 2018a), redactado practicamente en paralelo a las Direc-
trices, recogio bastantes de las ideas de dicho documento, pero limitando el alcance del enfoque de resiliencia, al no
reconocerle un papel estructurante. El Plan Director, que esta previsto que sea sustituido por un nuevo plan a lo largo
de 2023, afirma que la mision de la Cooperacion Espaiola

se centra en favorecer el logro de los ODS y contribuir a erradicar la pobreza, construir la resiliencia de las perso-
nas y comunidades, reducir las desigualdades, defender los derechos humanos y las libertades fundamentales, y
promover un crecimiento econémico inclusivo, la conservacion del planeta y la lucha contra el cambio climatico
(MAEC, 2018a: 6).

Asimismo, habla de “avanzar en el enfoque, mas integral, de la pobreza multidimensional y la construccion de
resiliencia”; pone en el centro la necesidad de mejorar “la coordinaciéon y complementariedad entre actores huma-
nitarios, de desarrollo y de cambio climatico para trabajar conjuntamente por soluciones duraderas y sostenibles y
fortalecer la resiliencia”; y recuerda que “los riesgos derivados de la pérdida de biodiversidad, de la contaminacién
medioambiental, del cambio climatico y del aumento de fendmenos hidrometeoroldgicos extremos, y su interrelacion
estrecha con riesgos sociopoliticos de todo tipo (inestabilidad, conflictos, hambrunas...) incrementan la vulnerabili-
dad de nuestras sociedades y abonan la necesidad de construccion de resiliencia” (MAEC, 2018a: 6).

Sin embargo, fue con la aparicion de la pandemia de COVID-19 cuando se hizo manifiestamente patente para
muchos actores la urgencia de dotar de contenido concreto a las propuestas centradas en generar capacidades reales
para la prevencion y la gestion de riesgos y para reducir vulnerabilidades, cambiando el marco de la narrativa tradi-
cional sobre el desarrollo. En ese sentido, cabe destacar el lanzamiento de la Estrategia de respuesta conjunta de la
Cooperacion Espaiiola a la crisis de la COVID-19. Afrontando la crisis para una recuperacion transformadora: una
estrategia que llama a repensar el modelo social, econémico y politico global y a contar, para las necesarias transfor-
maciones postpandemia, no solo con una nueva gobernanza global reforzada (dimension institucional), sino a través
de la apuesta por

4 También recientemente la cooperacion alemana esta insistiendo en esa necesaria transicion en el ambito del desarrollo desde el “crecimiento” al

“bienestar” (G1Z, 2022).



Mayeur, C. y Colina Martin, S. REDC 50(1), 2023: 137-145 141

una sociedad resiliente, igualitaria e inclusiva, con una mayor capacidad para prevenir y gestionar los riesgos
sistémicos y con una economia que integre y reconozca el valor de los cuidados; y relaciones globales diferentes
que se sustenten en el conocimiento y la ciencia y los equilibrios de los ecosistemas e integren la lucha contra el
cambio climatico y la preservacion de la biodiversidad, y que requeriran de nuevos modos de relacion, produccion
e interaccion con los ecosistemas (MAEC, 2020: 6).

Puede afirmarse que este documento bebe de las fuentes de las Directrices de 2018; las palabras mismas utilizadas
para el titulo (“respuesta conjunta”, “crisis”, “afrontar”, “recuperacion transformadora”) revelan que se trata clara-
mente de una estrategia de construccion de resiliencia. Se trata de un documento corto y focalizado que termina con
unas doce directrices cuyo contenido sobre “cémo” hacer este tipo de cooperacion refleja fielmente los analisis y los
valores que conformaron la propuesta de marco estratégico de construccion de resiliencia para el bienestar.

Por otra parte, una de las principales herramientas de respuesta del Gobierno espanol a los efectos desastrosos
generados en el ambito econémico y social por los largos meses de confinamiento fue la elaboracion y aprobacion
en 2021 de un importante Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, con el triple objetivo declarado de
impulsar la actividad y la creacion de empleo para contrarrestar a corto plazo el impacto de la pandemia, apoyar un
proceso de transformacion estructural que permitiese aumentar a medio plazo el crecimiento potencial, y reforzar a
largo plazo la resiliencia, avanzando hacia un desarrollo mas sostenible e inclusivo. En ese sentido, se podria decir
que el concepto y las estrategias de construccion de resiliencia saltaron desde el ambito de las politicas de coopera-
cion internacional para el desarrollo, en el que se habia gestado inicialmente, al ambito de las politicas de desarrollo
sostenible “domésticas”, poniendo una vez mas de relieve el potencial de la Agenda 2030 para romper la tradicional
brecha entre politica “nacional” e “internacional”.

4. El potencial transformador del enfoque de resiliencia

En un mundo que se enfrenta a transformaciones permanentes y cada vez mas aceleradas (se ha hablado de “turbo-
capitalismo”, de “hiperaceleracion”, etc.), con multiples riesgos que a menudo aparecen sin haber sido previstos y
amenazas sistémicas que las herramientas tradicionales de cooperacion cada vez tienen mas dificultades para poder
afrontar de manera eficiente, el marco analitico ofrecido por la nocion de resiliencia resulta mas pertinente que nunca.
Esto es especialmente cierto en la medida en que el desafio tltimo no es otro que el de contribuir a que las comuni-
dades humanas puedan estar mejor preparadas para sobreponerse a lo que sea que pueda ocurrir, incluso si ello no
habia sido anticipado y no habia ocurrido nunca con anterioridad (Linkov et al., 2019). Ademas, otra de las poten-
cialidades del enfoque de resiliencia es que tiene la capacidad de integrar y conectar entre si los diversos principios
horizontales o transversales de la Cooperacion Espafiola, a saber, el enfoque de derechos humanos, el de género, el
de sostenibilidad medioambiental y el de diversidad cultural (AECID, 2015b, 2015¢; MAEC, 2018a, 2018b, 2020).
Esta capacidad permite avanzar en una vision mas sistémica de los objetivos de la politica de cooperacion y facilita
el examen de la coherencia de politicas publicas.

El enfoque de derechos humanos aplicado a la cooperacion es un marco conceptual acerca de los procesos de
desarrollo humano basado en las normas internacionales de derechos humanos y orientado, desde el punto de vista
operacional, a la promocion y proteccion efectiva de dichos derechos; tiene como objetivo principal analizar las des-
igualdades que se encuentran en el centro de los problemas de desarrollo y corregir o eliminar las practicas, normas
y politicas discriminatorias y las brechas de acceso al efectivo ejercicio de los derechos humanos, entendiendo que
estas suponen obstaculos inaceptables para los avances reales en materia de desarrollo sostenible (Oficina del Alto
Comisionado para los Derechos Humanos [OACNUDH], 2006). Los derechos humanos han estado presentes en la
cooperacion para el desarrollo practicamente desde sus inicios y, a menudo, han sido uno de los objetivos de las poli-
ticas de desarrollo o un componente de las diferentes intervenciones. Sin embargo, el enfoque de derechos humanos
implica ir mas alld y definir la mirada sobre el desarrollo sostenible en las capacidades para el ejercicio real y efectivo
de todos los derechos humanos, como parte central de la propia concepcion del ser humano y del desarrollo a partir
de las cuales se disefian y se impulsan dichas politicas (AECID, 2015a: 11).

Por todo ello, es fundamental conectar el enfoque de resiliencia con el de derechos humanos. Tal y como han
sefalado organizaciones de la sociedad civil, empoderar a las comunidades para que puedan reponerse mejor y mas
rapido de las crisis conlleva necesariamente, desde esta mirada, que todas las personas sean capaces de ejercer sus
derechos. Ademas, implca que el Estado asi lo garantice, sin que de ningun modo pueda entenderse que las personas
deban verse obligadas a soportar o tolerar situaciones que supongan violaciones de sus derechos humanos de acuerdo
con los estandares y normas internacionales (Human Rights and Democracy Network [HRDN], 2017).

Desde el punto de vista del trabajo con los gobiernos, el enfoque de derechos humanos subraya su responsabili-
dad de proteger. Desde el punto de vista de las comunidades, pone el foco en aquellos miembros mas vulnerables.
Mientras, desde el punto de vista de los individuos, el enfoque de derechos humanos pone en el centro de la accion
el fortalecimiento de la capacidad de agencia o accion en la sociedad. Por ello, un enfoque basado en derechos puede
contribuir de forma clara a reforzar la capacidad de las personas y las comunidades de enfrentarse a riesgos naturales
evitando desastres (Da Costa, 2014).
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De acuerdo con autores como Kilin (2011), el enfoque de derechos humanos es imprescindible para el enfoque
de resiliencia por al menos cuatro motivos: 1) los derechos humanos ayudan a determinar las areas relevantes para la
construccion de resiliencia de una manera integral, a partir de un catalogo de derechos internacionalmente reconoci-
do y protegido; 2) los derechos humanos proveen una guia cierta para determinar los contenidos y los limites de las
acciones que puedan considerar adecuadas en dmbitos de la construccion de resiliencia que pueden plantear dilemas
complejos a los gobiernos y a determinados socios, desde una perspectiva de derechos y obligaciones frente a intere-
ses que pueden interactuar o colisionar; 3) el enfoque de derechos humanos permite superar la vision de las personas
afectadas como meros objetos receptores de ayuda humanitaria o de actividades de gestion de desastres y reforzar
su tratamiento como sujetos titulares de derechos, lo cual conlleva necesariamente, entre otras cosas, el derecho a
participar en la toma de decisiones que les afectan y a ser consultadas; 4) esto permite igualmente identificar quiénes
tienen atribuida la obligacion de preservar y proteger dichos derechos, y por tanto mejora el nivel de rendicion de
cuentas.

Por su parte, el enfoque de género requiere, al menos, llevar a cabo un analisis de las formas diferenciadas en que
los hombres y las mujeres, los nifios y las nifias, de una determinada comunidad se encuentran expuestos y son sen-
sibles a determinados riesgos y shocks. Exige tomar en cuenta el papel de las mujeres en la generacion de ingresos,
asi como los patrones existentes de violencias basadas en género, permitiendo, en base a dicho analisis, asegurar la
efectiva participacion de mujeres y nifias, construir mejor capacidades de agencia, y transformar las relaciones de
poder y las estructuras existentes (CARE, 2016) para hacer estas ultimas mas resilientes (ademds de mas justas e
inclusivas). Recientemente, autoras como Aggestam y Holmgren (2022) han puesto especialmente de relieve el ca-
racter fundamental del nexo género-resiliencia para la construccion de paz y el trabajo desde la cooperacion en favor
de paces duraderas si son capaces de trabajar desde un enfoque de construccion de resiliencia.

Desde el punto de vista de la conexion entre resiliencia y cambio climatico, cabe destacar que romper los circulos
viciosos que actualmente determinan la vulnerabilidad frente a amenazas climaticas (y las inequidades en cuanto a
dichos niveles de vulnerabilidad, que son multiples) requiere de analisis que vinculen los riesgos y el nivel de ex-
posicion con las estructuras de desigualdad economica y social. Ademas, precisa, desarrllar politicas de desarrollo
coherentes y bien integradas enfocadas a reducir dichas vulnerabilidades, atacando sus causas profundas, como parte
de procesos de fortalecimiento de las capacidades de las personas y las comunidades para enfrentarse a dichos ries-
gos y para adaptarse a los impactos negativos del cambio climatico en el corto, medio y largo plazo (UN, 2016). Por
ello, el enfoque de resiliencia subraya que la adaptacion al cambio climatico requiere de una aproximacion distinta al
desarrollo, no basada inicamente en mayores inversiones, sino en una planificacion de las politicas de desarrollo que
tenga sistematicamente en cuenta los riesgos climaticos (actuales y potenciales) desde el principio. Ello permitira,
por ejemplo, que los paises diversifiquen sus economias y se hagan menos dependientes de aquellos sectores mas
vulnerables a los efectos del cambio climatico, a la vez que concentran los recursos en apoyar a las comunidades y
personas en situacion de mayor vulnerabilidad climatica a minimizar esos riesgos (Banco Mundial, 2010).

En el ambito de la practica operativa, la adopcion sistematica de este enfoque en las politicas de cooperacion para
el desarrollo sostenible supone profundos cambios en la forma de trabajar de los actores de la cooperacion interna-
cional, especialmente en lo relativo a la necesidad de asumir plenamente la complejidad y la intersectorialidad de las
cuestiones de desarrollo y de poner en el centro de las politicas la cuestion de la sostenibilidad. Esta cuestion de la
intersectorialidad no es baladi: la adopcion de una vision sistémica de los problemas de desarrollo de un pais obliga a
disefiar respuestas multisectoriales integradas, lo que choca con una division tradicional de las politicas de desarrollo
en ambitos sectoriales diferenciados: seguridad alimentaria, salud, medio ambiente, gobernanza, etc. Todo ello por
no hablar de la separacion casi radical que existio en el pasado entre accion humanitaria y politicas de desarrollo. Por
ello, uno de los &mbitos en los que inicialmente mas se trabajé por romper barreras y trabajar de forma conjunta fue
el llamado “nexo humanitaria-desarrollo”, como se reflejo en la Estrategia de Accion Humanitaria de la Cooperacion
Espafiola 2019-2026 (MAUC, 2019).

El enfoque de resiliencia implica también conexiones en el &mbito temporal. Desde el punto de vista especifico
de la gestion de riesgos de desastres, hay que tener siempre presente el conjunto de medidas potenciales relacionadas
con el antes, el durante y el después de una posible crisis, tanto desde la perspectiva de la prevencion de riesgos como
de la preparacion para la respuesta a emergencias, de manera que la cooperacion internacional contribuya a evitar que
las amenazas se conviertan en desastres, trabajando en un continuum determinado por la posible emergencia de una
crisis. Este trabajo requiere, en primer lugar, identificar aquellos elementos del sistema que requeririan actuaciones
de fortalecimiento. A continuacion, se requiere el disefio e implementacion de respuestas integradas que promuevan
mejores niveles de absorcion o incluso una transformacion del sistema orientada a la erradicacion del riesgo detec-
tado, desde un enfoque de derechos humanos y de empoderamiento, con enfoque de género, que no descuide los
elementos ni de seguridad humana ni de gobernanza, a nivel institucional y territorial (MAEC, 2018b). Esta idea de
continuum temporal no implica una vision de las estrategias de resiliencia en la que el “después” de la crisis suponga
volver a una situacion anterior, sino, por el contrario, trabajar para desembocar en una situacion mejorada. En este
sentido, hay que evitar concepciones o practicas del trabajo en materia de resiliencia que tiendan a favorecer de ma-
nera acritica el mantenimiento del statu quo, en linea con el impulso a volver a la situacion inicial después de la crisis
(Béné et al., 2011), y apostar, en cambio, por una vision transformadora que favoreceria las adaptaciones necesarias
para hacer posible un desarrollo mas sostenible.
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El enfoque de resiliencia es innovador también en el ambito econdémico: en la medida en que las acciones tempra-
nas de prevencion y adaptacion reducen tanto los riesgos como los costes asociados a las pérdidas por el impacto de
desastres naturales, etc., son mucho mas eficientes en términos de coste que las acciones de reconstruccion, ademas
de generar nuevas oportunidades de empleo decente y de crecimiento econdmico inclusivo al apostar por sectores
con claro impacto positivo en la preservacion del medio ambiente (Banco Mundial, 2019). Ademas, como han sefiala-
do Trump et al. (2020), el enfoque de resiliencia obliga a priorizar inversiones de largo plazo y medidas flexibles que
no pueden ser evaluadas en términos del coste minimo, trastocando la busqueda tradicional de “eficiencia”, entendida
en un sentido basico:

The COVID-19 experience indicates that society could become more vulnerable to systemic shocks and cas-
cading disruption if the practices on which it depends excessively prioritize system efficiency over resilience.
Efficiency emphasizes performance at maximum capacity with minimal use of scarce resources. To meet the
rising demands of society, efficiency-based approaches often rely on increasingly complex and interconnected
systems. But when a tightly interdependent society encounters acute or chronic stressors beyond its expectations
or operating capabilities, such highly efficient systems are prone to catastrophic failure that can delay or prevent
recovery. More-resilient systems might be less efficient, but they recover better from systemic disruptions. Buil-
ding resilience does not mean abandoning efficiency, but rather maximizing socio-economic systems’ long-term
sustainability in the face of future disruptions. Marrying resilience with efficiency would allow society to preserve
or even improve living standards in current and future crises (Trump et al., 2020).

Desde la mirada que la necesaria recuperacion post-COVID exige a la cooperacion internacional, el enfoque de
resiliencia permite asumir en los diagndsticos y en la propuesta de respuesta que todos los sistemas humanos, enten-
didos como sistemas socioecoldgicos, son sistemas complejos; que la ocurrencia necesaria de transiciones hacia nue-
vas fases es parte de su idiosincrasia; y que los sistemas raramente vuelven al mismo equilibrio previo a una crisis.
Como sefialan Linkov et al. (2019), el enfoque de resiliencia permite trabajar mejor desde la aceptacion del siguiente
diagnostico: “new normals are normal”.

5. Conclusion

La nueva ley de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible y la Sostenibilidad Global pretende posibilitar una “re-
forma profunda y amplia de la Cooperacion Espaiiola”. Siendo la politica de cooperacion una parte esencial de la
politica exterior de Espaiia, esta reforma debe alinearse con el marco europeo en materia de politica exterior y de
seguridad, y por lo tanto deberia hacer de la inversion en resiliencia su prioridad, como propone la Estrategia Global
de la UE y el Consenso Europeo sobre Desarrollo.

La crisis multidimensional generada por la pandemia parece haber suscitado un renovado interés por el papel
de la resiliencia (Pinho de Oliveira, 2022) en la respuesta a este tipo de amenazas sistémicas globales, aunque ello
demande probablemente cambios en la manera de concebir el tipo de respuestas que cabe dar desde la cooperacion
internacional a determinados desafios, como se ha reflejado en este articulo. En el preambulo de la Ley se reconoce
que vivimos en un mundo mucho mas inestable, con mayores riesgos compartidos, cuyos patrones de produccion
y consumo vigentes no son sostenibles, como reflejan la emergencia climatica y la pérdida de biodiversidad. Sin
embargo, aunque alude al concepto de resiliencia, no desarrolla las implicaciones que tiene para el &mbito del desa-
rrollo sostenible, ni aclara como habra que reorientar una concepcion del desarrollo basada tradicionalmente en la
renta de los paises (ahi entra el concepto de “desarrollo en transiciéon”, que también incorpora la ley) y en un modelo
de crecimiento macroeconémico imaginado como lineal, acumulativo e irreversible, que no se corresponde con un
escenario de crisis globales.

La solidaridad global no puede limitarse hoy a socorrer de manera reactiva a poblaciones vulnerables cada vez
que se enfrentan a situaciones de crisis que en la mayoria de los casos son ciclicas o cronificadas. Esto es especial-
mente cierto teniendo en cuenta que los impactos sanitarios, sociales y econdmicos de la pandemia de COVID-19, los
estragos derivados de la crisis climatica, la pérdida de biodiversidad y el aumento de brechas ligadas a la hiperacele-
racion digital han puesto de relieve que cualquier sociedad puede verse en cualquier momento gravemente afectada
por crisis multiples e inesperadas. El reto de la cooperacion internacional para el desarrollo sostenible del presente
parece estar mas bien en averiguar como ser capaz de acompafiar a las comunidades en los procesos de prevencion y
de preparacion frente a riesgos, en los mecanismos para abordar las crisis y salir de las mismas de manera resiliente,
con el objetivo de contribuir a proporcionarles un nivel minimo de bienestar que no se vea lastrado o revertido con
cada nuevo desafio.

Por todo ello, parece importante que las demas piezas de la reforma que deberan seguir a la nueva Ley (desde el
VI Plan Director de la Cooperacion Espafiola hasta los reales decretos de desarrollo ya previstos) puedan profundizar
en estos temas y recuperar de ese modo el valor que tiene para el futuro de la cooperacion la aplicacion de un enfo-
que de resiliencia que permite entender a las sociedades como sistemas socioecoldgicos complejos en permanente
proceso de adaptacion a los riesgos que las acechan. Bajo esta mirada se demanda también que la respuesta a dichos
desafios integre siempre de manera profunda y coherente los enfoques de derechos humanos, igualdad de género, di-
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versidad cultural y sostenibilidad medioambiental, asi como la centralidad de los esfuerzos en materia de mitigacion
y adaptacion frente al cambio climatico.
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