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Haití en su laberinto 
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Haití sufrió en 2010 uno de los terremotos más letales en la historia de la 

humanidad, y la comunidad internacional respondió con una acción 

humanitaria de grandes magnitudes. Esa respuesta inicial se enfrentó con 

serios problemas de coordinación, y con la confusión en los mandatos 

entre actores humanitarios y fuerzas armadas. Pero los problemas más 

graves son los de una reconstrucción que no avanza claramente, mientras 

millones de personas afectadas esperan respuestas urgentes a sus graves 

problemas de alojamiento y empleo, y el liderazgo claro de un nuevo 

Gobierno que cierre la actual etapa de incertidumbre. España ha 

respondido de forma generosa, y ha liderado el trabajo en agua y 

saneamiento en la reconstrucción. Una responsabilidad que debe 

mantener a largo plazo junto a las autoridades haitianas, para prevenir el 

deterioro de la salud pública, en medio de una grave epidemia de cólera. 
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1 Introducción 
Haití es uno de los lugares del planeta donde todo lo que podía salir 
mal ha salido mal. Ciertamente hay otros, como la región de los Gran-
des Lagos, pero la historia de Haití es especial. Fue el primer país na-
cido de la emancipación de los esclavos llegados desde África al Cari-
be, y su temprano nacimiento haría esperar una historia bien diferen-
te. Lejos de una república visionaria, adelantada a su tiempo, Haití es 
hoy un lugar difícil de habitar para sus 10 millones de habitantes.1 O 
mejor dicho, era un lugar inhabitable el 11 de enero de 2010, del que 
huían como emigrantes decenas de miles de personas, y en el que 
malvivían entre la falta de trabajo y alimentos y un entorno de una 
violencia e inseguridad insoportables la mayor parte de su población.  

Pero seríamos muy ingenuos si pensáramos que lo acontecido en el 
pequeño país caribeño –antaño la parte desarrollada de la isla de la 
Española, hoy con una renta seis veces inferior a la de su vecina la Re-
pública Dominicana- tiene que ver con una sucesión de desgracias. La 
situación de Haití el 11 de enero de 2010 no era consecuencia de 
desgracias inevitables: las dictaduras, la persecución y la aniquilación 
política, la falta de posibilidades de producir en el campo, las reglas 
que permitían una atroz distribución de la tierra y los activos, o un 
régimen comercial que estranguló la agricultura de la isla y la empujó 
a la deforestación y la superdependencia alimentaria. Todos esos fac-
tores fueron una combinación del mal hacer de los gobernantes y gru-
pos de poder domésticos, y de la búsqueda del interés propio de po-
tencias que, como EEUU o Francia en especial, vieron en Haití tan solo 
un lugar en el que encontrar oportunidades para su propio enrique-
cimiento y no para promover el bienestar de los haitianos.  

Una suma de catastróficas desdichas no casuales que habían hecho de 
Haití el 11 de enero de 2010 el país más pobre y marcado por la vio-
lencia en una región con mucha pobreza y marcada por la violencia. A 
los factores mencionados y a otros que por razones de espacio no po-
demos desarrollar, se añade la vulnerabilidad social y ambiental del 
país ante los huracanes y tormentas tropicales que recorren cada año 
el Caribe.  

Las reuniones de donantes celebradas en los últimos años no dieron 
respuestas efectivas. Los montos comprometidos se han incumplido 
de manera recurrente en un irresponsable ejercicio de voluntarismo –
en parte por responsabilidad propia, y en parte por una incapacidad 
de las autoridades locales para una absorción adecuada de esos recur-
sos. La ausencia del Estado y de una administración eficiente y las 
dudas y vaivenes de la comunidad donante, abrumada y poco com-
prometida, no es un buen punto de partida. La misión de estabiliza-
ción de las Naciones Unidas en Haití trabaja desde hace años para pa-
liar el déficit de gobernabilidad y seguridad. 
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Antes del terremoto 
Antes de ser azotado por una de las mayores y más complejas crisis 
humanitarias de los últimos 50 años, Haití ostentaba ya el triste record 
de ser el país más pobre de América Latina y del hemisferio norte. 
Con un 55% de la población2 viviendo por debajo de la línea de la po-
breza extrema (1 dólar por persona y día) y tres de cada cuatro hai-
tianos considerados pobres (2 dólares por persona y día), sus indica-
dores contrastaban con los de la región latinoamericana y caribeña. 
Sólo un 30% de las personas que vivían en Puerto Príncipe tenía acce-
so a la red de agua corriente municipal, y el 50% de la ciudad disponía 
de sistema de alcantarillado. En las zonas rurales, el 48% de la pobla-
ción tenía abastecimiento de agua y el 23% acceso a servicios de sa-
neamiento.3 En términos de nivel de alfabetización, mortalidad y 
bienestar, Haití arrojaba datos similares a países como Bangladesh, 
Chad y Sierra Leona. 

A esta realidad económica y social, hay que sumarle que era el país 
más desigual de la región con un coeficiente Gini de 59,54 y que du-
rante los últimos treinta años, el PIB de Haití disminuyó en más de un 
tercio.5 Como resultado, Haití ocupaba el puesto 149 de 182 en el Índi-
ce de Desarrollo Humano.6 

Desde el punto de vista político, la transición democrática en Haití se 
inició después del exilio de Jean-Claude Duvalier. Pero treinta años de 
dictadura brutal de los Duvalier (1959–1986) con su brazo armado mi-
litar, los Tonton Macoute, dejó profundas secuelas: una democracia en 
consolidación pero disfuncional y un Estado frágil, “a punto de ser un 
Estado fallido”.7 Desde 1980, el país atravesó dos intervenciones mili-
tares, una implosión democrática, un período de tutela internacional y 
un retorno a la democracia.  

Haití es el país decimoprimero en el Índice de Estado Fallido en 2010,8 
índice que mide -entre otros- la deslegitimación del Estado, la falta de 
acceso a servicios públicos, los problemas de seguridad y el declive 
económico. Ha sido bautizada como la “república de las ONG”: con 
más de 3.000 organizaciones operando en el país antes del terremoto, 
el país presentaba la mayor concentración de ONG por habitante. En 
los años 90, los donantes dejaron de invertir en las instituciones públi-
cas y por las ONG, profundizando así el debilitamiento de la adminis-
tración. El Estado renunció casi por completo a la provisión de servi-
cios públicos (cerca del 85% de la educación primaría y secundaria y 
del 70% de los servicios de salud en el sector rural estaban privatiza-
dos), e incumplió su responsabilidad con la coordinación de donantes 
y proveedores de servicios. 

La erosión ambiental es causa y consecuencia de la pobreza. Según 
una clasificación realizada por la Universidad de Yale, Haití está clasi-
ficado en el puesto 155 de 163 en términos de degradación ambiental.9 
Con menos del 3% del país cubierto por bosques, el país es extrema-
damente vulnerable a los huracanes10. Hace apenas dos años acaparó 
la atención internacional por los huracanes que golpearon fuertemente 
la isla causando corrimientos de tierras y numerosos muertos. 
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Y en ese contexto, llegó el terremoto  
El 12 de enero de 2010 tuvo lugar el terremoto más destructivo que se 
recuerda, al situarse su epicentro sobre la ciudad de Puerto Príncipe. 
Sólo pensar en un hecho que provocase en una sola ciudad la muerte 
inmediata de más de 200.000 personas nos refiere a las mayores trage-
dias de la historia humana. El nivel de pérdida de vidas humanas de 
la ciudad de Puerto Príncipe se acercó al 10%. Además, fueron innu-
merables infraestructuras, edificios oficiales y casas, y otros munici-
pios fueron asolados hasta en un 80%, como Leogane y entre el 40 y el 
50% como Gressier, al Sureste de la capital. 

La respuesta social que se produjo tras el terremoto superó cual-
quier expectativa, y canalizó a través de las ONG internacionales un 
enorme volumen de recursos. La respuesta humanitaria también ha 
sido extraordinaria, aunque muy condicionada por la situación: afec-
tadas las principales infraestructuras, destruida la capacidad operati-
va de Naciones Unidas y de un Gobierno ya antes muy débil, marca-
dos todos por la pérdida de vidas humanas. En ese contexto, y pese a 
que continúa una situación de emergencia, la magnitud y extensión de 
las operaciones de emergencia consiguieron evitar que la violencia se 
extendiese, y dar cobijo y acceso a servicios básicos a más de un 
millón de haitianos. El control de las epidemias durante los primeros 
meses también fue resultado del extraordinario esfuerzo realizado, 
aunque la epidemia de cólera que se inició en el mes de octubre, sin 
relación directa con las secuelas del terremoto, ha dejado un trágico 
resultado. 

Pero lo cierto es que los casi 10 millones de haitianos, en un país que 
tiene alrededor de un cuarto de su población emigrada11, y que perdió 
a otro 2,5% de la misma, necesitan un futuro y se enfrentan al reto de 
alcanzarlo. Es un gran reto para los haitianos pero también para la 
comunidad internacional de donantes y para la sociedad internacional.  

La situación no es sencilla: después de casi un año, sigue habiendo 
más de un millón de personas en campos de desplazados viviendo en 
condiciones muy precarias y por Haití ha cruzado una epidemia de 
cólera que en diciembre había matado ya a más de dos mil personas. 
La vulnerabilidad de la población en los campos y en todo el país es 
muy elevada y debe atenderse a ello a la vez que se repiensa el futuro, 
todo un laberinto al que encontrar la salida.  

La celebración de elecciones en el mes de noviembre de 2010 no ha 
contribuido a permitir una respuesta adecuada, pues el Gobierno 
haitiano ha optado por la inacción para evitar llevar adelante medidas 
que pudieran restarle votos. No se ha abordado, sino que simplemen-
te se han postergado las necesarias expropiaciones que afectarán a sec-
tores de ingreso medio y alto en el país, perjudicando a los desplaza-
dos y paralizando las posibilidades de superar la etapa de los campos. 
Esa inacción se ha trasladado también a los planes para contener la 
epidemia de cólera, aumentando la inseguridad y vulnerabilidad de la 
población, y contribuyendo este cúmulo de factores a aumentar una 
percepción de desesperanza.  

En el presente capítulo queremos contribuir a esa reflexión, analizan-
do primero el impacto de la catástrofe y la respuesta humanitaria –
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realizada en condiciones de extrema dificultad, con el enorme esfuer-
zo de miles de personas y gracias al extraordinariamente generoso 
apoyo social- y, partiendo de un análisis detallado de los factores pre-
sentes en el desarrollo imposible de Haití antes del terremoto, y aña-
diendo los nuevos problemas ahora existentes, plantear las vías de 
para llegar al nuevo Haití que los millones de haitianos necesitan. Son 
ellos quienes demostraron tras el 12 de enero un increíble grado de 
madurez, solidaridad y capacidad de resistencia frente a la adversi-
dad, y quienes den liderar un proceso de cambio que coincide con la 
asunción de un nuevo Gobierno en febrero de 2011. El reto es mayús-
culo. 

2 El impacto del terremoto 
del 12 de Enero 
El terremoto de 7,3 grados en la escala de Richter que sacudió a Haití 
el pasado 12 de enero fue el séptimo terremoto más letal en la historia 
de la humanidad y fue devastador por sus características y la vulne-
rabilidad del país: hipocentro poco profundo y epicentro a 17 kilóme-
tros de la capital, gran impacto en concentraciones urbanas de urbani-
zación anárquica, y nula preparación del Estado ante los desastres, 
entre otros factores. Las localidades con mayores pérdidas y daños se 
situaban principalmente en el sur y centro-sur del país (Puerto Prínci-
pe, Bel Air, Carrefour, Jacmel, Les Cayes, Grand y Petit Gôave, Gres-
sier, Leogane, principalmente) pero el impacto tuvo escala nacional.  

Según las estadísticas oficiales de la Protección Civil Haitiana, el 
número de muertos sumaría 222.517, pero las cifras reales rondan los 
300.000.12 Cerca del mismo número de personas fueron heridas y mi-
les quedaron con discapacidad de por vida. En total, se estima que 
cerca de dos millones de personas fueron afectadas por el terremoto, 
es decir casi un 20% de la población haitiana. 

Actualmente, 1,3 millones de personas están viviendo en unos 1.300 
campos13 como resultado de la destrucción parcial o integral de sus 
viviendas, y solamente 60.000 personas fueron reubicadas en campos 
provisionales que responden a estándares internacionales.14 Se estima 
que alrededor de 660.000 afectados huyeron del área metropolitana 
para encontrar refugio en casa de sus familiares en las zonas rurales 
en las semanas que siguieron el terremoto. 

Destrucción de infraestructuras y pérdidas 

económicas 
Según la Oficina de Coordinación Humanitaria de Naciones Unidas 
(OCHA), 188.383 casas fueron destruidas o dañadas,15 más de 1.300 
escuelas y 50 hospitales y centros de salud fueron destruidos o queda-
ron inoperativos. Varias de las instituciones del Estado y sedes de or-
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ganizaciones se derrumbaron: el Palacio Presidencial, 13 de los 15 mi-
nisterios, el Parlamento, el Palacio de Justicia así como la casi totali-
dad de las administraciones de la capital (27 de 28), en total 180 edifi-
cios estatales.16 Detrás de estas desconcertantes cifras de destrucción 
física, se percibe la descapitalización de un Estado ya frágil, tanto por 
la destrucción de sus oficinas como las pérdidas humanas (entre el 
17% y el 20% de los funcionarios públicos murieron o fueron heridos 
en el terremoto).17 Además, la desaparición de registros, títulos, pape-
les y contratos desafía cada una de las acciones futuras, agudizando la 
ineficacia y la crisis de gobernabilidad. 

El valor total de los daños (valor de los activos físicos destruidos) y 
pérdidas (estimación de flujos económicos como resultado de la au-
sencia de activos dañados) causados por el terremoto, se estima en-
torno a los 7.900 millones de dólares, equivalente al 120% del PIB hai-
tiano de 2009.18 De éstos, un 70% responde a pérdidas del sector pri-
vado y un 30% del sector público. Se trata, proporcionalmente, del 
mayor impacto económico que jamás haya afectado a un país. 

Un impacto de escala nacional  
El terremoto ha puesto en evidencia la fragilidad de las infraestructu-
ras del país, la debilidad de sus instituciones y la reciente concentra-
ción de la población en entornos urbanos. El área metropolitana de 
Puerto Príncipe, once veces mayor que la segunda ciudad del país, 
conoció una explosión demográfica en las últimas décadas. Llegando 
a albergar al 40% de la población total del país, creció de forma anár-
quica, sin planificación urbana, con una provisión parcial de servicios 
básicos y sin preparación frente a los desastres. Ya antes del desastre 
la capital concentraba el 65% de las actividades económicas y el 85% 
de la recaudación fiscal: su destrucción tendrá efectos económicos aún 
no valorados en la próxima década. 

Se estima que cerca de 660.000 damnificados huyeron de las áreas ur-
banas para quedarse con sus familiares en las zonas rurales, y ese in-
cremento del número de personas por hogar tuvo un fuerte impacto 
sobre la seguridad alimentaria.19 Una encuesta de 2009 revelaba que 
solamente el 20% de los hogares en las zonas rurales declaraban poder 
apoyar y ayudar a su familia en caso de emergencia.20 Las estrategias 
usadas para hacerle frente no son sostenibles: consumo de reservas, 
semillas y animales, uso de ahorros o venta de activos. Además, según 
estadísticas de septiembre de 2010, la producción haitiana es conside-
rablemente inferior a su nivel antes del seísmo, habiendo descendido 
en un 9% en cereales, 20% en leguminosas, 12% en tubérculos y 14% 
en plátano macho en comparación con 2009.21 Diferentes estudios de-
muestran que el desastre ha aumentado la presión sobre los recursos 
naturales, acelerando la degradación ambiental.  

Existen pocos datos y estudios sobre el impacto psicosocial del terre-
moto a pesar de ser muy evidente en los testimonios de los afectados. 
Las secuelas son importantes a nivel individual y sin duda tendrán 
una gran repercusión colectiva, como nos demuestra la experiencia de 
otras catástrofes naturales de grandes dimensiones. Además, se ha 
registrado un incremento de la inseguridad debido, entre otras cosas, 
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a la evasión masiva de prisioneros de la cárcel y a una policía disfun-
cional. En los campos que albergan a los damnificados, se denuncia 
un aumento de la violencia sexual en contra de las mujeres y niñas. 

Ya antes del terremoto, el déficit de recursos humanos cualificados 
suponía un problema serio causado, en parte, por las carencias del 
sistema educativo nacional y por la conocida “fuga de cerebros” prin-
cipalmente hacia Canadá y Estados Unidos. Actualmente, con la 
pérdida de cerca del 20% de los funcionarios y la salida acelerada de 
personal cualificado hacia el extranjero a raíz del desastre, este pro-
blema se ha acentuado. 

3 La respuesta humanitaria 
La respuesta humanitaria a la catástrofe ha tenido dimensiones 
masivas, y sigue afrontando todavía hoy retos de gran magnitud. 
Aunque resulta necesario plantear y describir todo aquello que no 
funcionó adecuadamente, es preciso tener presente un punto de 
partida objetivamente muy complejo: debilidad del Estado, 
vulnerabilidad de la población, un elevado número de muertos, 
heridos, y a la destrucción física de instalaciones. La respuesta 
humanitaria al terremoto de Haití ha tenido y tiene todavía enormes 
dimensiones, y ha conseguido, trabajando en un entorno imposible, 
estabilizar la situación de la población damnificada y evitar una 
catástrofe de mucha mayor dimensión tras el terremoto.  

En la presente sección no se realiza una descripción del esfuerzo reali-
zado y los resultados obtenidos, ni se trata el impacto y la reacción 
ante la epidemia de cólera que se inicia en el mes de octubre, sino que 
se presenta el análisis crítico, realizado por DARA, sobre esa respuesta 
internacional humanitaria, junto con los elementos más destacados de 
la respuesta humanitaria española analizados por el equipo de estu-
dios de Intermón Oxfam, y el análisis del papel jugado por la vecina 
República Dominicana elaborado por la consultora Progressio.  

3.1. La respuesta humanitaria 
internacional: análisis y reflexiones 

críticas22 
A continuación se recogen algunas reflexiones sobre la respuesta 
humanitaria derivadas del trabajo de campo llevado a cabo en Puerto 
Príncipe a finales de agosto, 8 meses después del terremoto, en el que 
DARA se entrevistó con una amplia muestra de actores humanitarios 
(49 organizaciones en total), incluyendo ONG (22), agencias de la 
ONU (11), el Movimiento de la Cruz Roja y la Media Luna Roja (6), así 
como países donantes (5), evaluadores independientes (2) y represen-
tantes del Gobierno haitiano (3). 
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La primera respuesta 
 

Durante los primeros días, la respuesta se focalizó en tareas de resca-
te, llevadas a cabo en un primer momento y de manera casi exclusiva 
por la población, dado que la Misión de Estabilización de la ONU en 
Haití (MINUSTAH) y el Gobierno haitiano se vieron duramente afec-
tados por el terremoto. 

La limitada capacidad del Gobierno de Haití se vio agravada por el 
lamentable estado en el que quedaron las infraestructuras estatales, la 
cantidad de funcionarios fallecidos o heridos o el shock traumático de 
los supervivientes. Lo mismo ocurrió con la capacidad de respuesta 
inmediata de las agencias de la ONU y las ONG presentes en Haití 
antes del terremoto, ya que tanto su infraestructura y almacenes como 
su personal sufrieron los efectos del temblor. Esto tuvo consecuencias 
serias y directas sobre la planificación y gestión de la primera respues-
ta. 

El grupo de coordinación del equipo de Diagnóstico y Coordinación 
en Desastres de las Naciones Unidas (UNDAC) y las Unidades Urba-
nas de Búsqueda y Rescate (USAR) llegaron muy rápidamente, desde 
el día siguiente del terremoto. Más de 1.900 efectivos fueron desple-
gados, y rescataron a más de 130 supervivientes de entre los escom-
bros. Al igual que las organizaciones humanitarias, las USAR se en-
frentaron con la dificultad de intervenir en un contexto urbano de 
características muy particulares, como es Puerto Príncipe, con impor-
tantes limitaciones de espacio e ingentes problemas de acceso a algu-
nos barrios. 

Las operaciones de rescate se vieron empañadas en algunos casos por 
la ausencia total de intercambio de información por parte de algunos 
países como Cuba o Israel, que al finalizar su trabajo abandonaron el 
país sin dejar rastro de su acción, complicando así el seguimiento. 
También es discutible, en relación con los principios humanitarios, la 
actuación de países como China o Francia, que dieron prioridad al 
rescate de sus nacionales. 

Una dificultad inmediata fue el transporte, sobre todo en Puerto 
Príncipe, pero también fuera de la capital; muchos vehículos queda-
ron destruidos o paralizados por el terremoto y en los primeros días 
abastecerse en gasolina resultó muy complicado. Las principales vías 
de transporte con el extranjero, el aeropuerto y el puerto de la capital, 
quedaron inutilizadas. También las infraestructuras de comunicación 
fueron duramente golpeadas, con la excepción de Internet, que conti-
nuó funcionando relativamente bien. Otro obstáculo fue la seguridad. 
En los primeros días, en Puerto Príncipe, casi todas las organizaciones 
tuvieron que ser escoltadas por personal de la MINUSTAH y evitaron 
recurrir a la Policía Haitiana. 

La interacción de actores humanitarios y militares desplegados tras 
el terremoto supuso problemas de coordinación. Varios entrevistados 
relataron que los actores humanitarios y el Gobierno de Haití tuvieron 
que enfrentarse en ocasiones a militares sobre las condiciones del tras-
lado de desplazados. A pesar de todo, el conjunto de los entrevistados 
reconoce que la presencia y actuación de las fuerzas armadas fue fun-
damental para salvar vidas, para rescatar a aquellos a los que no se 
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podía acceder sin medios logísticos pesados, y para reparar rápida-
mente las infraestructuras necesarias para facilitar el trabajo humani-
tario, como el puerto y el aeropuerto de la capital. 

La actuación de numerosas organizaciones humanitarias, con escasa 
experiencia de trabajo en entornos urbanos complicó en cierta medi-
da la respuesta. La llegada masiva de organizaciones que no estaban 
presentes en Haití antes del terremoto causó problemas de coordina-
ción que entorpecieron el trabajo humanitario, y varios testimonios 
evocan una “lucha territorial” entre las organizaciones. A pesar de 
ello, se reconoce su operatividad, a veces superior a la de las organi-
zaciones activas en el país antes del terremoto, con el personal trau-
matizado y las infraestructuras destruidas. Los materiales almacena-
dos por las ONG y la ONU para afrontar los huracanes periódicos que 
afectan a Haití contribuyeron a que la respuesta fuera más efectiva. 

Una de las mayores dificultades a las que se enfrentaron las agencias, 
y más especialmente las de la ONU, fue la identificación de personal 
cualificado y disponible de manera inmediata. Así, se cubrieron 
puestos clave de manera temporal con personal trasladado desde 
otras operaciones humanitarias (incluidos los de los líderes de clus-
ters23). A menudo, estas rotaciones apenas duraron unas semanas, con 
consecuencias en la continuidad de las intervenciones y las relaciones 
entre agencias y con el Gobierno. Como caso ilustrativo, el jefe de la 
OCHA cambió tres veces en ocho meses. Como en otras emergencias, 
la confluencia en la ONU de tres cargos clave (Adjunto al Represen-
tante Especial del Secretario General, Coordinador Residente, y Coor-
dinador Humanitario) en una sola persona fue cuestionada por la in-
mensa carga de trabajo del rol como Coordinador Humanitario. 
Ningún oficial fue nombrado Coordinador Humanitario Adjunto, a 
pesar de las peticiones y de que el informe del IASC (Inter Agency 
Standing Committee)24 declarara el puesto abierto. 

Tras la primera fase de rescate, muchas organizaciones subrayaron 
que la mayor dificultad fue conocer la situación real en el terreno, de-
bido en gran parte a las dificultades en la identificación de los dam-
nificados. Las organizaciones humanitarias tuvieron problemas para 
diferenciar a los afectados de Puerto Príncipe que habían permanecido 
en la capital, de los afectados que huyeron a otras zonas del país y 
volvieron, o de los que no habían sido afectados directos por el terre-
moto pero se desplazaron, atraídos por la ayuda, o las personas que 
venían de las provincias a buscar una vida mejor. Varias organizacio-
nes subrayaron que la situación creada había tenido efectos negativos: 
“en los campos, la gente no paga alquiler y tiene condiciones de vida 
casi mejores que antes, el rumor de que se están construyendo casas 
gratis para los desplazados se difundió y en algunos campos, la gente 
espera”. 

Muchas organizaciones también resaltaron la inaplicabilidad de los 
estándares de respuesta rápida utilizados habitualmente en emergen-
cias humanitarias. En palabras de la directora de operaciones de una 
ONG internacional “el Manual de Esfera aquí no aplica, hay que rein-
ventarlo totalmente”. La ausencia inicial de patrones de intervención 
claros llevó a la proliferación de modelos, especialmente en el caso de 
los tipos de refugios (shelters) de emergencia y de la gestión de los 
campos de desplazados. Varias fuentes explicaron que se usó el mis-
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mo modelo de gestión que en los campamentos del Sur de Sudán, in-
adecuado para el contexto urbano de Haití. 

Por último, conviene resaltar la importancia fundamental del sector 
privado haitiano en la primera respuesta. Para la distribución de 
agua, los empresarios haitianos del sector convocaron, mediante men-
sajes emitidos por radio, una reunión de coordinación el 14 de enero 
en la Brasserie Nationale25. A esta primera reunión acudieron exclusi-
vamente directivos de empresas haitianas y de ella derivaron las pri-
meras distribuciones de agua a los damnificados. 

Mecanismos de coordinación  
 

La coordinación humanitaria se vertebró en torno a tres ejes interrela-
cionados: la valoración de necesidades, la operacionalización y, por 
último, la financiación de la respuesta. 

En relación con los mecanismos rápidos de valoración de necesida-
des, el más global ha sido el “Rapid Interagency Needs Assessment in 
Haiti” (RINAH) del IASC, que se llevó a cabo del 23 de enero al 6 de 
febrero. Sin embargo, el retraso en la publicación de sus conclusiones, 
por razones logísticas y metodológicas, hizo que los datos tuvieran 
una utilidad limitada en la práctica: la rápida evolución del contexto 
los dejó desactualizados. Sorprendentemente, muchas organizaciones 
desconocen el documento, lo que evidencia su escasa utilización. Las 
organizaciones realizaron sus propios diagnósticos de necesidades, 
que fueron después compartidos en los clusters. Posteriormente, en 
previsión de la conferencia de donantes del 31 de marzo en Nueva 
York, se realizó una nueva valoración de necesidades orientada a las 
fases de recuperación y reconstrucción, el Post Disaster Needs Assess-
ment and Recovery Framework (PDNA), financiado casi en su totalidad 
por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El 
PDNA sirvió como referencia para alinear las promesas de financia-
ción de los países donantes. 

En segundo lugar, en lo operativo, la respuesta se organizó en torno 
al sistema de clusters, cuya puesta en marcha fue rápida y respalda-
da por los donantes y el resto de actores humanitarios. Hay que tener 
presente que el mecanismo de clusters se había activado en Haití ante-
riormente, en la respuesta al impacto de las tormentas tropicales de 
2008, lo que facilitó su implementación. 

Pero la coordinación en los clusters se enfrentó con varios desafíos, 
cuya resolución resultó en la exclusión de facto de la expertise local. 
Primero, las dificultades logísticas para encontrar un espacio apropia-
do para las reuniones, que permitiera acomodar a la multitud de acto-
res (se calcula la llegada de más de 1.000 ONG) se resolvió con la con-
centración de todas las organizaciones en una base logística cercana al 
aeropuerto (y por tanto lejos del centro de Puerto Príncipe). Según dis-
tintos actores, las reuniones de los clusters estaban saturadas. Por 
ejemplo, hasta 142 ONG llegaron a participar en el cluster de shelter, 
cuando sólo 26 organizaciones trabajaban efectivamente en el sector. 
Además, las fuertes medidas de seguridad impuestas para acceder a 
la base logística impidieron la participación de actores locales en las 
reuniones. Por último, el inglés se impuso como idioma en las reunio-
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nes de coordinación, llevando directamente a la exclusión y baja parti-
cipación de las autoridades y organizaciones locales en dichas reunio-
nes. 

Un ejemplo de buen funcionamiento ha sido el cluster de agua, sa-
neamiento e higiene (WASH, en las siglas inglesas) co-liderado por 
UNICEF y la Dirección Nacional de Agua Potable y Saneamiento 
(DINEPA). Se considera que el cluster WASH funcionó bien por tres 
razones principales:  

- Se estableció el francés como idioma de comunicación en las 
reuniones, a pesar de las resistencias encontradas. 

- Las reuniones se convocaban en las oficinas de DINEPA y no 
en la base logística cercana al aeropuerto, con mayor facilidad 
de acceso. 

- Se trabajó bajo el liderazgo de DINEPA, administración 
responsable y referencia legítima en el sector, relativamente 
eficaz y con una buena implantación local. 

 

Desafortunadamente este ejemplo de coordinación, que involucra a la 
administración pública, es casi único en la respuesta. El cluster de 
shelter, liderado por la Federación Internacional de la Cruz Roja 
(FICR), también fue mencionado como ejemplo de buen funciona-
miento a la hora de establecer estándares para la provisión de refu-
gios, tras la proliferación inicial de modelos, y para consensuar crite-
rios técnicos para la clasificación de las viviendas en verdes, amarillas 
o rojas, según el grado de deterioro. La clasificación por colores ayu-
dará a establecer las estrategias de reconstrucción y rehabilitación. 

El co-liderazgo ONU/ONG, ONU/Gobierno de Haití parece haber 
sido la opción más productiva y eficaz en el caso de Haití. Según esta 
opinión, compartida por la gran mayoría de los actores entrevistados, 
ese esquema contribuye a que los actores locales sean parte activa en 
los mecanismos de coordinación. Aún así, en numerosos casos, las au-
toridades locales se vieron obligadas a “afirmar su autoridad” para 
poder ser consideradas parte del mecanismo. Esto demuestra el pési-
mo análisis de las capacidades locales. La directora de una ONG in-
ternacional británica afirma: “suponíamos que el personal local estaba 
traumatizado, por lo que no contamos con su participación por su 
bien. No entendieron esta decisión porque querían ayudar y trabajar. 
Nos equivocamos”. 

Los actores haitianos entrevistados fueron particularmente críticos en 
este aspecto. Denunciaron las soluciones prefabricadas de la ONU al 
llegar a Haití, la tabula rasa de lo preexistente (“se habla de tráfico de 
niños como si no hubiera existido antes”). Prácticamente todos los en-
trevistados coincidieron en reconocer que, a pesar de que hubiera gen-
te capaz en los ministerios, el Gobierno haitiano y la sociedad civil, la 
comunidad internacional no supo o quiso detectar estas capacidades 
locales. 

Otras críticas al funcionamiento de los clusters se centran en las si-
guientes cuestiones:  

- El énfasis en exigencias de reporting por parte de los clusters 
para compartir información (Who does What Where) y la falta de 
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decisiones sobre cuestiones estratégicas y criterios para su 
aplicación. 

- La dependencia de Internet para obtener información sobre la 
situación en diferentes puntos del país, en lugar de llevar a 
cabo visitas de campo. 

- La falta de interés de algunas organizaciones, con grandes 
volúmenes de financiación privada, en integrarse al esfuerzo 
común de coordinación. 

 

También es importante resaltar la participación activa de algunos do-
nantes en la coordinación, en particular la Oficina Humanitaria de la 
Comisión Europea (ECHO), la Oficina estadounidense de Asistencia 
en Desastres (OFDA), y el Departamento de Desarrollo Internacional 
(DFID) del Reino Unido. La reacción inicial de algunos de ellos fue 
rápida y pertinente: a través de ECHO, los donantes organizaron 
reuniones de coordinación dos veces por semana durante las seis 
primeras semanas que siguieron a la crisis. A estas reuniones acudían 
cinco de los grandes donantes en Haití (EEUU, Canadá, Reino Unido, 
ECHO y España, con la Agencia Española de Cooperación Internacio-
nal para el Desarrollo), OCHA y un representante del Primer Ministro 
de Haití. Estos donantes, puede decirse, hicieron verdaderos esfuerzos 
de coordinación. Otros, como Francia, Venezuela o Brasil, adoptaron 
un enfoque totalmente bilateral. 

Según los propios donantes, estas reuniones servían ante todo para 
compartir informaciones y evitar duplicaciones. No tenían como obje-
tivo compartir tareas ni tomar decisiones estratégicas. Es importante 
destacar esta iniciativa por parte de los donantes, poco común en las 
crisis humanitarias. Aún así, cabe subrayar tres deficiencias: la falta 
clara de toma de decisión; la ausencia de comunicación de las conclu-
siones y decisiones al resto de los actores humanitarios; y la ausencia 
del Gobierno de Haití y de los demás donantes importantes (regiona-
les como Brasil, Chile, Argentina y tradicionales como Francia u 
Holanda). 

En tercer lugar, en relación con la financiación, la ONU reaccionó 
rápidamente, teniendo en cuenta la destrucción parcial de sus infraes-
tructuras y la limitación de su capacidad de evaluación: la OCHA 
lanzó un llamamiento el 15 de enero requiriendo 575 millones de 
dólares, que más adelante fue ampliado conforme a las primeras valo-
raciones de necesidades. 

En general, la respuesta financiera de los donantes ha sido percibida 
como rápida y generosa. El terremoto de Haití movilizó importantes 
recursos y es único porque conseguir financiación no ha sido un 
problema para los actores humanitarios. Al contrario, una parte muy 
elevada de la financiación consistió en donaciones privadas, por lo 
que los donantes tradicionales tuvieron una importancia casi secunda-
ria y menor capacidad de influencia. Se recogieron, por ejemplo, nu-
merosos testimonios de organizaciones que habían rechazado finan-
ciación oficial por tener suficientes fondos para llevar a cabo su inter-
vención. Numerosas organizaciones movilizaron recursos suficientes 
incluso para planificar una intervención a medio y largo plazo. 
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 Se detecta que algunas organizaciones no han podido o no han sabido 
gestionar este flujo de dinero de forma eficiente (contratación exage-
rada de personal, compra masiva de materiales, falta de recursos in-
ternos en monitoreo y contabilidad), mientras otras no tienen capaci-
dad para invertir todo el dinero recogido. Como comenta una ONG 
internacional: “después del terremoto hubo una lluvia de aprobacio-
nes de proyectos, llovieron fondos, todos los proyectos eran aceptados 
y financiados”. Algunos proyectos, en espera de financiación desde 
hacía meses, fueron aprobados en un tiempo record.  

En el caso de Francia, EEUU o Canadá, la cooperación se ha visto in-
fluida por relaciones políticas, más allá de las necesidades, pues 
mantienen desde hace décadas unas relaciones privilegiadas con Haití 
bien por la presencia de una importante diáspora (Canadá o EEUU), 
bien por la prioridad otorgada al control del tráfico de drogas y de los 
flujos migratorios (teniendo en cuenta la corta distancia de Florida) o 
por las relaciones con la antigua colonia y la francofonía. 

Por último, en cuanto al papel del Fondo de Ayuda para la Respuesta 
a la Emergencia de Haití (ERRF) -fondo común (pooled funding) ges-
tionado por OCHA y activado para responder al terremoto de Haití-, 
su utilidad teórica para financiar rápidamente intervenciones priorita-
rias y poco atractivas para los donantes habituales es reconocida por 
todos, pero ha sido bastante criticado el proceso de aprobación (deci-
siones tomadas en los clusters), la lentitud en la disponibilidad de los 
fondos, y la falta de transparencia en su provisión. Los mismos hubie-
ran sido muy útiles para las ONG locales, con menor acceso a finan-
ciación internacional.  

Un Estado fuerte, clave para una mejor respuesta 
 

La ausencia de liderazgo, capacidad y voluntad del Gobierno es no-
table, y ha sido especialmente visible en el período previo a las elec-
ciones de noviembre de 2010, durante el cual el Gobierno ha evitado 
decisiones que puedan hacer peligrar su reelección.  

También faltó comunicación del Gobierno con las autoridades loca-
les. Según varias ONG internacionales, los haitianos implicados en la 
respuesta no estaban informados. El director de una de ellas se dio 
cuenta de que el alcalde de Cité Soleil, un barrio marginal de Puerto 
Príncipe muy afectado, no tenía información sobre la clasificación de 
las viviendas según la gravedad de los daños y anunció a la población 
que podía volver a sus casas sin conocer su estado ni los riesgos que 
suponía. 

En las relaciones entre el Gobierno y los actores humanitarios, des-
tacan en positivo el papel jugado por la DINEPA, el Departamento de 
Protección Civil y el del Ministerio de Agricultura, pero en general esa 
relación ha sido débil y disfuncional. La coordinación puede analizar-
se desde dos ángulos opuestos y complementarios: según varios en-
trevistados, el Gobierno de Haití consideraba que la comunicación 
facilitada por las agencias había sido casi nula. De hecho, el Primer 
Ministro de Haití envió una carta a los actores humanitarios (ONG, 
ONU, Gobiernos donantes) solicitando información sobre cuántos 
fondos habían sido gastados, en qué zonas de intervención, qué coste 
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representaba el personal (costes de funcionamiento) en comparación 
con los costes directos. Dos meses después, el Primer Ministro había 
recibido respuesta (incompleta) de una sola ONG internacional. 

Para algunos donantes, una parte importante del problema de comu-
nicación entre el Gobierno y la comunidad internacional tuvo que ver 
con su representación en las reuniones de coordinación, incluidos los 
clusters. Según se descubrió meses después, los representantes asigna-
dos por el Gobierno no estaban vinculados a ningún ministerio, en 
contra de lo que el resto de actores creía. El malentendido era por tan-
to doble: la comunidad humanitaria creía que la información era cana-
lizada a los ministerios a través de sus representantes y el Gobierno 
asumía que sus intereses estaban bien representados. Todo lo anterior 
redundó en una falta de planificación conjunta entre Gobierno, acto-
res locales e internacionales.  

Otro freno, de carácter técnico, tiene que ver con la retirada masiva de 
escombros. Las organizaciones se enfrentan con la imposibilidad 
técnica de retirar los escombros por las dificultades de acceso, la limi-
tada capacidad logística y la falta de decisiones respecto a dónde al-
macenarlos. Además, la lenta reconstrucción es debida al vacío pre-
vio: resulta, por ejemplo, complicado reconstruir un sistema de distri-
bución de agua que nunca ha existido en algunos barrios de Puerto 
Príncipe y de otras localidades afectadas. 

La débil capacidad de liderazgo se evidencia igualmente en el proceso 
de reconstrucción y realojamiento de los desplazados, y más espe-
cialmente en el problema de la propiedad de la tierra. La identifica-
ción de los propietarios de los terrenos, la actualización de los regis-
tros de la propiedad, la identificación de nuevos terrenos donde cons-
truir son algunos de los frenos al trabajo del conjunto de actores, que 
impide salir del planteamiento de campos y mantiene a los desplaza-
dos en una lógica asistencialista. Para solucionarlo, se esperan deci-
siones contundentes del Gobierno de Haití, que por otro lado, según 
los donantes entrevistados, los presionan para salir de la crisis. Una 
explicación posible de la inacción del Gobierno es que, a pesar de la 
legislación de expropiación recientemente aprobada, no tiene inten-
ción de aplicar medidas contra una clase media emergente, que poseía 
buena parte de las casas destruidas que eran de alquiler. 

Ocho meses después del terremoto, se observó en Puerto Príncipe que 
la reconstrucción había empezado con medios privados en los barrios 
privilegiados. Para el resto de barrios, los problemas de propiedad de 
la tierra o desescombrado deben resolverse antes de empezar esta fa-
se, y la falta de anticipación y perspectiva del Gobierno no está permi-
tiendo afrontarlo. 

Además, la gestión de la tierra en colaboración con la ONU ha sido 
muy criticada. Por ejemplo, para permitir que una parte de los des-
plazados en asentamientos dentro de Puerto Príncipe fuera realojada 
rápidamente, el Gobierno declaró de utilidad pública 7.000 hectáreas 
de terreno. Siendo una zona hostil, pocos desplazados de Puerto 
Príncipe quisieron instalarse en el Campo denominado Corail, pero 
poblaciones pobres de diversas provincias lo hicieron. En el campo se 
han instalado 40.000 personas. Así, el Gobierno haitiano, con la ayuda 
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de la comunidad internacional, ha fomentado la creación de un nuevo 
barrio como Cité Soleil. 

Por todo ello, el fortalecimiento de las capacidades del Gobierno y 
sus instituciones debe ser una prioridad. Dicho irónicamente por el 
director de una ONG: “la única cosa que puede producir ahora el Go-
bierno es una invitación”; otro declaró que “el 80% de nuestras accio-
nes no son sostenibles. Cuando la ONG se vaya, el ministerio no reco-
gerá el programa, se irá a pique”. A día de hoy no están reactivadas 
por ejemplo las iniciativas que estaban implementadas anteriormente, 
como EUNIDA, un conjunto de programas de asistencia técnica finan-
ciados por la Unión Europea. Otros donantes, como EEUU o Canadá, 
han retomado programas de fortalecimiento institucional y buen Go-
bierno. 

Un balance crítico de la respuesta humanitaria internacional  
 

La respuesta de emergencia en Haití debe considerarse relativamente 
exitosa. En un contexto complicado, y ante un desastre de tal magni-
tud, a lo largo de los primeros meses no hubo brotes de epidemias, tal 
y como se temía, ni explosiones de violencia, ni muertes masivas en 
las semanas posteriores al terremoto: la crisis ha sido relativamente 
bien gestionada. Este es el sentimiento que prevalece entre las organi-
zaciones entrevistadas en el terreno, aunque habría que matizar este 
éxito si se considera que Puerto Príncipe está tan solo a hora y media 
de vuelo de Miami y que dispone de un puerto que facilita mucho la 
logística, al menos en lo que se refiere a la llegada de materiales.  

Sin embargo, es preciso realizar un análisis crítico del primer período 
de la respuesta, y habiendo visto la evolución de los acontecimientos, 
es posible exponer algunos de los errores en los que se pudo incurrir. 
En primer lugar, deben considerarse dos errores estratégicos de pro-
fundo calado y que han condicionado la evolución de la respuesta. 
Fueron cometidos en la fase inicial, en la que eran difíciles de antici-
par, pero lo cierto es que están provocando tensiones y problemas to-
davía en la actualidad.  

En primer lugar, el enfoque de los campos parece haber sido un error, 
la estrategia debió haber privilegiado un enfoque orientado a la 
asistencia en las zonas de retorno. Según varios entrevistados, “los 
desplazados están echando raíces en los campamentos”. Directamente 
vinculado con lo anterior está la cuestión de la extrema concentración 
de la respuesta en Puerto Príncipe, y la falta de interés mostrado por 
el sistema de ayuda a los desplazados que huyeron de las ciudades 
hacia sus provincias de origen. Muchos volvieron a un Puerto 
Príncipe saturado poco después, por falta de asistencia y las 
dificultades en las familias de acogida. 

Más allá de esos dos errores estratégicos, deben tomarse en considera-
ción algunos errores de carácter más operativo durante los primeros 
meses, en buena medida como resultado del débil conocimiento por 
parte de los actores internacionales del contexto haitiano y de su com-
plejidad, así como de la limitada implicación de los haitianos en la 
respuesta: 
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- Aplicación de un modelo de respuesta inadecuado, basado en 
respuestas en contextos muy diferentes como el de Sur de 
Sudán o Indonesia (2005). 

- Errores en la gestión de los campos: mala identificación de 
algunos comités locales encargados de la gestión, que cometen 
abusos (alquiler de terrenos, violaciones de derechos, desvío 
de la ayuda, fondos y materiales), existencia de falsos 
campamentos (llamados localmente ‘campos zombis’). 

- Rotación excesiva de personal internacional que debilitó el 
seguimiento y coordinación de programas. 

- Limitada asistencia a las provincias que acogieron 
masivamente a desplazados. 

- Análisis inadecuado del perfil de los desplazados, las razones 
y motivaciones de algunos para permanecer en los campos 
(afectados directos, pobreza endémica, diversificación de 
estrategias…).  
 

Recomendaciones 
 

A continuación se señalan recomendaciones orientadas a mejorar la 
respuesta humanitaria, y otras orientadas más específicas y operativas 
referidas a la coordinación y al continuum de la asistencia humanita-
ria y con el proceso de reconstrucción. 

Recomendaciones orientadas a mejorar la respuesta humanitaria, y 
abordar los problemas todavía existentes derivados directamente del 
desastre: 

- Dar prioridad a la retirada masiva y mecanizada de escombros 
(entre 1 y 2% de los escombros se retiraron en los seis primeros 
meses) y su financiación26. Los actuales programas de cash for 
work, si bien generan ingresos y participan de la recuperación 
psicosocial, no son suficientes. 

- Incrementar el apoyo a los desplazados fuera de Puerto 
Príncipe y orientar la ayuda a los desplazados en las 
provincias, promoviendo mejoras socioeconómicas y la 
creación de comunidades fuera de Puerto Príncipe. Una ONG 
internacional hizo una encuesta a 20.000 desplazados en la 
región de Plateau Central: un 84% no desea volver a Puerto 
Príncipe. 

- También la comunidad internacional está invitada a trabajar 
con países cercanos y reproducir modelos que funcionaron en 
la región en temas de reconstrucción post-desastre, de preven-
ción o de formación (República Dominicana, México). 

- Aumentar las intervenciones de apoyo post-traumático y 
psicosocial. 

- Encauzar la ayuda hacia los barrios y no sólo hacia los campos 
de desplazados. 

 

Recomendaciones sobre los mecanismos de coordinación:  

- Simplificar los procesos y hacerlos más accesibles a todos los 
niveles. 

- Involucrar más al Gobierno en todos los procesos.  
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- Favorecer la utilización del francés en las reuniones.  
- Nombrar oficiales Senior adecuados para los puestos clave, que 

permanezcan en el puesto un mínimo de seis meses. 
- Invertir más recursos en la coordinación. 

 

Por último, se recogen algunas recomendaciones orientadas a mejorar 
el proceso de respuesta humanitaria en su conexión con los planes 
posteriores de reconstrucción: 

- Favorecer el trabajo a escala local: la DINEPA, como otras ins-
tituciones públicas, trabajan con alcaldías, barrios o municipa-
lidades y son unánimes en la eficacia de este enfoque, que fa-
vorece la apropiación por parte de las autoridades locales de 
los programas y actuaciones llevadas a cabo. 

- Para garantizar la sostenibilidad del trabajo, deben fortalecerse 
las estructuras que existían antes del terremoto, y debe fomen-
tarse la cooperación entre los actores de desarrollo presentes 
desde hace años en Haití con los de emergencia que llegaron 
en enero, identificando estrategias de salida adaptadas y atra-
yendo a agentes especializados en respuestas más estructura-
les. 

- Reforzar el Gobierno de Haití mediante asistencias técnicas en 
varias comisiones y ministerios haitianos, integrando personal 
haitiano senior de la ONU o de ONG remunerado por la 
comunidad internacional. 

- Aumentar los niveles de eficacia y eficiencia de las 
intervenciones, y planificar los importantes recursos 
recaudados por las organizaciones humanitarias en acciones a 
medio y largo plazo. 

- Desarrollar proyectos piloto, como los que proponen colaborar 
con el sector privado y los propietarios de la tierra (negocios 
con componente social). 

- Integrar la preparación a desastres, dada la vulnerabilidad de 
Haití frente a los huracanes. La comunidad internacional ha 
respondido con asistencia humanitaria después de cada tem-
porada de huracanes, pero no se ha adoptado una política de 
desarrollo ambiciosa y a largo plazo.  

 

Con el seísmo del 12 de enero, Haití ha dado un paso atrás de 15 o 20 
años. Como nos dijo un representante de la Cruz Roja, “necesitaremos 
de siete a diez años para poner de pie a Haití después de esta crisis”.  

3.2. Respuestas a la emergencia: el caso 

español 
La respuesta del Gobierno español a la emergencia tras el terremoto 
de Haití en enero 2010 fue rápida e implicó un sobresaliente compro-
miso de fondos. Frente a su innegable generosidad, hay algunos as-
pectos cuestionables en cuanto a la eficacia de la respuesta: no estuvo 
únicamente basada en un análisis de necesidades de los afectados, ni 
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fue claramente liderada y coordinada por los actores humanitarios, 
primando también la visibilidad ante la opinión pública. 

La respuesta de emergencia española en cifras  
 

Con más de 61 millones de euros,27 España ha sido el primer donante 
europeo bilateral, el tercer donante bilateral a nivel internacional y el 
sexto donante a organismos multilaterales para la emergencia de Haití 
en enero de 2010 en cuanto a recursos desembolsados hasta junio de 
2010.28 

Tal y como se muestra el gráfico 1, un 68,7% de este total, es decir 55,8 
millones de dólares, se canalizaron por la vía de la Agencia Española 
de Cooperación Internacional para el Desarrollo (AECID); y el 31,23% 
restante se desembolsó por vía del Ministerio de Defensa (18,8 millo-
nes de euros). En concreto, el envío del buque Castilla supuso un coste 
equiparable a la suma de las aportaciones correspondientes al Pro-
grama Mundial de Alimentos, a la Organización Mundial de la Salud, 
al Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y a la Organiza-
ción Internacional para las Migraciones. 

 

 

El modelo de respuesta español y el papel de la AECID 
 

El modelo de respuesta empleado se caracterizó, como en el caso de 
crisis anteriores, por la respuesta combinada de la AECID y de las 
Fuerzas Armadas (FFAA). La AECID empleó tanto la ayuda directa 
como la participación como donante en la financiación de los llama-
mientos de la ONU y las ONG para Haití y en la coordinación de los 
actores españoles (como Gobierno, administraciones donantes y 
ONG). 

La AECID, en concreto la Oficina de Acción Humanitaria (OAH), 
empleó ayuda directa29 para el envío de aviones con material y per-
sonal humanitario, la articulación de la llegada de equipos de rescate, 
perros y médicos, y su participación en habilitar junto con otros socios 
el Hospital de la Paz en Puerto Príncipe para atender a damnificados. 
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Asimismo, el Centro Logístico Humanitario (CLH) de Panamá se 
ofreció a los Estados Miembros de la Unión Europea y como apoyo a 
las ONG humanitarias. Esta ayuda permitió el envío de 91 toneladas 
de material humanitario, que fue clave para que algunas ONG empe-
zaran a trabajar en el terreno en los primeros días de la crisis. Por otro 
lado, para facilitar la recepción y distribución de la ayuda humanitaria 
hacia Haití, la OAH y la Oficina Técnica de Cooperación de República 
Dominicana, respondiendo a una necesidad surgida de los clusters, 
instaló un servicio de almacenamiento y transporte de ayuda humani-
taria entre República Dominicana y Haití, desde donde se enviaron 
cerca de 76 toneladas de material humanitario. 

Además del rol de coordinación que responde a su papel de donan-
te, la OAH activó los convenios con las ONG habilitadas para interve-
nir en emergencia: con la Cruz Roja Española por 500.000 euros y con 
Acción Contra el Hambre por 250.000 euros. Estos convenios fueron 
activados de forma inmediata y ágil, a las 24 horas del desastre. 

Por último, la AECID respondió al llamamiento de la ONU para re-
caudar fondos para Haití movilizando el 79,1% de los recursos mane-
jados por la AECID, equivalente al 54,4% del presupuesto total desti-
nado por el Gobierno a la emergencia. Desde Intermón Oxfam valo-
ramos positivamente el incremento del aporte a fondos multilaterales 
para apoyar a las agencias del sistema implicadas en el operativo 
humanitario. Además, el Fondo de Cooperación para Agua y Sanea-
miento (FCAS) en coordinación con la OAH, destinó 5 millones de 
dólares a la emergencia, a partir de una evaluación de necesidades 
realizada en el terreno. 

Este modelo de respuesta combinada entre la ayuda directa –más 
visible- y papel de donante y coordinador –más eficaz, pero también 
más discreto-, en el que la primera contempla magnitudes significa-
tivas, no sigue la doctrina emanada de la Declaración de París30 so-
bre eficacia de la ayuda asumida en el Plan Director por España, y 
que persigue una coordinación y armonización entre donantes. 
Además, va en contra de la tendencia de los principales donantes eu-
ropeos, que concentran su actuación en roles de coordinación, asesor-
ía, financiación y aprendizaje, dejando la operativa directa a las agen-
cias más especializadas.  

En la primera respuesta, la coordinación establecida no incluía a to-
dos los actores desde el comienzo. La OAH, que tiene el rol de coor-
dinarlos, convocó el 14 de enero 2010 una reunión con ONG, Comu-
nidades Autónomas, Protección Civil y el resto de actores. En aquel 
momento, muchas Comunidades Autónomas y ONG habían iniciado 
ya sus actividades sin haber podido intercambiar, coordinar, informar 
y ser informadas por la oficina española. Sin embargo, la AECID se 
había coordinado previamente con Protección Civil, dependiente del 
Ministerio de Interior, y el 13 de enero había enviado equipos de 
emergencia en aviones sin una previa coordinación con actores 
humanitarios.  

Así pues, se primó la rapidez en la respuesta frente a una primera 
planificación suficientemente socializada y coordinada. Los prime-
ros aviones se enviaron sin que se hubiese tenido en cuenta la carga 
disponible de todos los actores, especialmente ONG, y por tanto no 
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pudo priorizar su envío en base a las necesidades. Además, tanto Pro-
tección Civil como los equipos de rescate de la cooperación descentra-
lizada no adoptan los estándares internacionales de respuesta,31 ni ini-
ciativas de rendición de cuentas necesarias para un eficiente y eficaz 
desempeño de sus acciones. 

Por otra parte, la OAH mostró una capacidad limitada de liderazgo 
para coordinar la respuesta española tanto entre las instancias del 
Gobierno, como en la coordinación de los actores españoles involu-
crados. El Ministerio de Defensa envió el buque Castilla sin una ade-
cuada coordinación con la OAH, ni un análisis adecuado de la perti-
nencia y eficiencia de esta última actuación. 

La falta de claridad e información entre los actores implicados en el 
protocolo de actuación y el plan de contingencia dificultó en un pri-
mer momento tener claridad sobre el papel de cada cual, llevando a 
una cierta descoordinación de las actuaciones. La falta de recursos de 
la OAH, que se traduce en un personal reducido tanto en sede como 
en las OTC, ha dificultado en momentos de crisis la posibilidad de 
asumir el liderazgo estratégico que le debería corresponder. Además, 
los pocos recursos humanos con los que cuenta la OAH se concentra-
ron en la ayuda directa en vez de priorizar su rol de donante estraté-
gico de la respuesta, que hubiera incluido una mejor coordinación de 
todos los actores tanto en España, como a nivel europeo, y en terreno 
y hubiese sido el mejor uso del tiempo y los recursos disponibles.  

Todavía no existe una estrategia para poner en marcha el continuum 
entre la respuesta humanitaria, la reconstrucción y el desarrollo. Ac-
tualmente, en Haití se requiere un trabajo paralelo en emergencia y en 
reconstrucción – más aún en temporada de huracanes. La aún débil 
coordinación institucional entre el departamento geográfico de la AE-
CID y la OAH, y la falta de adopción transversal del enfoque VARD 
(vinculación entre ayuda, rehabilitación y desarrollo)32 han impedido 
el diseño de una estrategia clara de continuum entre la respuesta 
humanitaria, la reconstrucción y el desarrollo, algo muy necesario en 
el actual escenario haitiano. 

El rol de España desde la presidencia rotatoria de la UE 
 

A nivel europeo, el liderazgo de España fue bien valorado. España 
reunió a los Estados Miembros y logró una puesta en común financie-
ra tanto para la emergencia como para la reconstrucción. En Puerto 
Príncipe, desde las funciones asumidas como presidencia de turno de 
la UE, la OTC organizó reuniones con los donantes europeos activos 
(Francia, Comisión Europea, Suecia, Reino Unido, Holanda, etc.). Es-
paña formó parte de la Misión Europea de Expertos para la Restau-
ración de las Capacidades del Gobierno en Haití,33 que realizó un 
análisis detallado de las necesidades de reconstrucción del país y sus 
conclusiones fueron insumos para la Conferencia de Donantes. 

Sin embargo, el Grupo de Trabajo del Consejo de Acción Humanita-
ria y Ayuda Alimentaria (COHAFA, por sus siglas en inglés), que 
está dirigido por el país que ejerce la presidencia rotatoria, no logró 
obtener el liderazgo en la respuesta de la crisis, a pesar de ser su res-
ponsabilidad. Desde el inicio de la crisis, la labor de este grupo se en-
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marcó dentro de las operaciones de reconstrucción (técnicamente se-
paradas de la respuesta humanitaria). 

Fuerzas Armadas: mucho dinero con pocos resultados 
 

Cerca de un tercio del presupuesto de la administración central para 
esta emergencia fue canalizado hacia las FFAA. Su actuación tuvo dos 
momentos: 1) a los pocos días del desastre, el envío al exterior, por 
primera vez, de la Unidad Militar de Emergencias para rescate y aten-
ción sanitaria; y 2) la “Operación Hispaniola” que, del 4 de febrero a 
los primeros días de mayo, realizó labores de desescombrado y lim-
pieza de vías, atención sanitaria, distribución de agua potable y ayuda 
humanitaria, y reconocimiento y preparación de refugios temporales 
en Petit-Goâve. El coste total de ambas misiones fue de 18,8 millones 
de euros. 

En la respuesta de las FFAA se pudo constatar la falta de alineación 
con las directrices y los principios internacionales de acción huma-
nitaria. Según las directrices para la utilización de recursos militares 
de la OCHA34, también conocidas como las “Directrices de Oslo”, de-
ben solicitarse recursos militares como último recurso, es decir, úni-
camente en caso de no disponer de ninguna otra alternativa civil en 
apoyo de las necesidades humanitarias urgentes en el plazo necesario. 

En este sentido, la llegada del buque Castilla a Petit-Goâve, 24 días 
después del terremoto, y en un territorio donde ya estaban presentes 
varias ONG proveyendo servicios de agua, higiene y saneamiento, no 
puede considerarse alineada con esta directriz, ya que la presencia de 
organizaciones civiles demostraba la existencia de alternativas para la 
realización de muchas de esas actividades. 

Completando esta misma idea, OCHA35 precisa que “la labor humani-
taria deberá ser realizada por las organizaciones humanitarias. En la 
medida en que las organizaciones militares desempeñen una función 
de apoyo de la labor humanitaria, ésta no debería abarcar la asistencia 
directa en lo posible, a fin de mantener una separación clara entre los 
papeles y las funciones corrientes de los participantes del sector 
humanitario y los del sector militar”36. Al proveer servicios de aten-
ción sanitaria y distribución de agua en asistencia directa, de nuevo el 
Buque Castilla no atiende a esta directriz internacional. 

Una vez más, la ONU clarifica que el rol de los militares en estos con-
textos debe limitarse en general al acceso a seguridad y a apoyo logís-
tico para la realización del trabajo de las organizaciones civiles, siem-
pre bajo coordinación civil de la ONU. El trabajo realizado por las 
FFAA en desescombrado fue adecuado, pertinente, y respondía a su 
mandato y a una necesidad identificada y prioritaria. Fue muy valo-
rada por la población haitiana. 

Pero si bien las actuaciones realizadas por las FFAA tuvieron un im-
pacto beneficioso y se llevaron adelante de manera adecuada, la rela-
ción coste-eficiencia de la actuación hace que resulte muy controver-
tida: el coste de las operaciones de las FFAA fue 24 veces mayor que 
el de las ONG. Durante los tres meses que estuvo el contingente en 
Petit-Goâve, los 450 militares españoles prestaron atención sanitaria a 
7.568 haitianos, atendieron cuatro partos, vacunaron a 21.274 perso-
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nas;37 retiraron 8.000 metros cúbicos de escombros, abrieron 8.200 me-
tros de viales y distribuyeron 600.000 litros de agua potable;38 y todo 
ello con un coste de 18.245.000 euros. 

Intermón Oxfam en Haití,39 atendió con 1 millón de euros a 20.810 be-
neficiarios en actividades de agua, saneamiento e higiene y cobijo; se 
construyeron 5.800 letrinas para 7.050 personas en Gressier, Grand-
Goâve y Petit-Goâve Grand; se distribuyeron kits de higiene a cerca 
de 9.000 personas, artículos no alimentarios a 2.750 familias y mosqui-
teras a 500 familias. También se suministró material de cobijo (lonas 
de plástico y en algunos casos tiendas de campaña) para 3.632 perso-
nas. Con estos mismos fondos, se está trabajando además en la rehabi-
litación de sistemas de agua y letrinas, la gestión de residuos sólidos y 
la promoción de salud pública. 

Un rol que el ejército pudo haber jugado con mayor fuerza es reforzar 
la MINUSTAH, para asegurar la protección de la población civil hai-
tiana, tal como está previsto en el mandato de esta operación de man-
tenimiento de la paz de Naciones Unidas.40 Esta petición de la ONU 
fue respondida por parte de España únicamente con 23 guardias civi-
les de refuerzo. 

Un balance 

El balance de la actuación española en respuesta a la emergencia en 
Haití tiene aspectos muy positivos que debemos destacar: España se 
posicionó como un donante destacado, asignando montos 
sobresalientes a la operación humanitaria, y contribuyendo de forma 
activa a las peticiones de las organizaciones del sistema de Naciones 
Unidas. Además, activó programas de financiación a ONG, participó 
activamente en las Conferencias de donantes y es parte del sistema de 
Gobierno de la operación de reconstrucción creada. 

Pero en el lado contrario, hay que destacar la insistencia en seguir 
optando por operaciones de ayuda directa –mucho más visibles pero 
menos eficaces-, el excesivo e inadecuado peso de las FFAA en la 
respuesta, las dificultades de coordinación y articulación por la 
debilidad e infradotación de la Oficina de Acción Humanitaria de la 
AECID, y la ausencia de un plan de contingencia, que debería 
aprobarse y hacerse público al menos a los actores humanitarios, en 
caso de crisis como la de Haití.   

3.3. La respuesta de República 
Dominicana: un ejemplo de cooperación 

Sur-Sur 
República Dominicana y Haití comparten un territorio insular pobla-
do por más de 20 millones de personas. Haití tenía en 2007 un PIB por 
habitante de 653 dólares mientras que el mismo indicador de riqueza 
era 6,6 veces más elevado para los dominicanos (4.349 dólares). Esta 
situación, sumada a su proximidad geográfica, ha generado grandes 
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flujos migratorios hacia el país vecino: se estima que un millón de hai-
tianos está establecido en República Dominicana, entre los que pre-
dominan las personas sin documentación, en situación de alta vulne-
rabilidad, sometidas periódicamente a maltratos, acosos y discrimina-
ciones. 

A raíz de la catástrofe provocada por el terremoto de Haití y a pesar 
de las difíciles relaciones históricas entre ambos Gobiernos el Gobier-
no dominicano tomó la decisión de apoyar al país vecino desde el 
mismo día del desastre. La movilización de materiales de primera 
urgencia y de equipos desde República Dominicana no sólo ahorró 
tiempo y permitió salvar vidas, sino también recursos económicos y 
una gestión más ordenada de los flujos de ayuda. El apoyo se brindó 
también en la coordinación y el apoyo político para la organización de 
reuniones de alto nivel. 

La participación en la respuesta humanitaria  
 

El apoyo político fue inmediato y el mismo 13 de enero, el presidente 
de República Dominicana emitió el Decreto Nº24-10, que estipula que 
“los organismos públicos proveerán las ayudas necesarias para ir en 
auxilio del vecino país”. Esta solidaridad estatal se concretó con la 
movilización de 14 entidades públicas dominicanas. 

En cuanto a la ayuda económica para la respuesta humanitaria y la 
rehabilitación, la respuesta del Gobierno dominicano se centró en la 
rehabilitación de las redes eléctricas y de telecomunicación, el socorro 
de víctimas, la retirada de escombros y excavación de fosas, la limpie-
za y canalización de ríos, la rehabilitación de caminos rurales, la asis-
tencia a los afectados (provisión de alimentos, intervenciones en cen-
tros de salud, etc.). Según la información del Ministerio de Economía, 
Planificación y Desarrollo del Estado Dominicano (MEPYD), se esti-
ma en 5,8 millones de dólares la ayuda no reembolsable de la Re-
pública Dominicana hacia Haití. 

A esto hay que sumar el apoyo logístico brindado por el país, que 
fue clave para la respuesta humanitaria internacional al terremoto. 
El Gobierno facilitó el conjunto de la respuesta, favoreciendo que el 
país sirviera de puente para la ayuda, tanto por vía terrestre como aé-
rea, habilitándose un corredor logístico de Barahona y Jimani a Puerto 
Príncipe.  

El papel coordinador de la respuesta y el papel político en la 
preparación de Cumbres y Conferencias 
 

La República Dominicana no sólo comprometió ayuda estatal desti-
nada al país vecino, sino que ha jugado un rol esencial en los esfuer-
zos de coordinación de la respuesta. 

En primer lugar y dado el nivel de debilitamiento de los equipos de la 
ONU presentes en Haití se instalaron las agencias de la ONU y clus-
ters en República Dominicana. El apoyo brindado para su instalación 
y para el funcionamiento de los clusters organizados por la ONU fue 
decisivo. En un primer momento, el Gobierno dominicano, a través 
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del Sistema Nacional de Cooperación Internacional (SINACI), lideró 
la coordinación de la ayuda para que fuese fácilmente identificada y 
centralizada a partir de un único espacio, siendo a posteriori retoma-
do por la ONU con la activación de los clusters sectoriales. 

Además, el país jugó un papel político en Cumbres y Conferencias 
de donantes. De manera específica, el MEPYD constituyó el Equipo 
Técnico Binacional, junto con funcionarios del Ministerio de Planifica-
ción y Cooperación de Haití, para preparar los encuentros con donan-
tes bilaterales, organismos multilaterales y financieros internacionales. 
El MEPYD organizó también la Conferencia Técnica Preparatoria a la 
reunión de donantes que se celebró en Nueva York el 31 de marzo, 
donde asistieron la totalidad de los donantes y organizaciones convo-
cadas en Santo Domingo del 15 al 17 de marzo, y donde se dio a cono-
cer el Plan de Desarrollo y de Reconstrucción Nacional de Haití. 

República Dominicana asumió igualmente la coordinación de la 
Cumbre Mundial por el Futuro de Haití realizada el 2 de junio en 
Punta Cana, con el propósito de concretar los compromisos de los paí-
ses y organizaciones donantes, rendir cuentas sobre el avance de la 
reconstrucción e informar sobre la constitución de la Comisión Inter-
ina para la Reconstrucción de Haití (CIRH). 

Por último, promovió la reactivación de las relaciones bilaterales. 
República Dominicana logró pasar a formar parte de la CIRH, a pesar 
de no ser un país elegible.41 Después de diez años sin reunirse, se reac-
tivó la Comisión Mixta Bilateral, mecanismo a través del cual ambos 
países deberán buscar soluciones a los problemas comunes como la 
agricultura, las migraciones, el comercio, la educación y la salud.  

Potenciar la cooperación Sur-Sur: un camino de futuro  
 

La respuesta dada ante una desgracia de estas magnitudes muestra el 
potencial que una cooperación bajo este esquema puede tener, y algu-
nos de los pasos que podrían darse para profundizar esa relación en 
este caso entre Haití y la República Dominicana son: 

- Fortalecer las relaciones binacionales, especialmente en los 
esfuerzos para la reconstrucción, las migraciones, las 
relaciones comerciales, el cuidado conjunto de las fronteras, la 
gestión ambiental y la adaptación al cambio climático. 

- Deben fortalecerse mecanismos conjuntos de prevención, 
mitigación y respuesta a desastres naturales que incorporen a 
actores locales, comunidades y administraciones a escala 
descentralizada, incluyendo búsqueda y rescate, e integrarlos 
en las políticas de desarrollo regionales y locales. 

- Asegurar la continuidad de la agenda acordada en la comisión 
mixta bilateral. 

- Fortalecer el tejido social transfronterizo, por ejemplo 
mediante proyectos de cooperación triangular apoyados por la 
cooperación internacional –la cooperación española, muy 
presente en ambos países, podría ser un aliado estratégico. 

- Se debe invertir en un sistema de alerta temprana frente a 
tsunamis en el Caribe, Golfo de México y el Océano Atlántico. 
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- Es preciso integrar en un diálogo constructivo sobre la 
cooperación Sur – Sur a otros países que se han mostrado 
generosos con Haití, que tienen experiencia en las respuestas a 
desastres (Brasil, México, Venezuela) y que ya son actores 
relevantes en materia de cooperación internacional 

4 Los planes de reconstrucción  
El verdadero reto para los millones de haitianos y haitianas es recupe-
rar el sueño de un desarrollo posible, de un país mejor y con oportu-
nidades. Se han dado algunos de los primeros pasos, todavía incipien-
tes en ese proceso. Primero, con la aprobación del Plan de Acción para 
la Recuperación y el Desarrollo de Haití, que cuenta con su mecanis-
mo operativo, la Comisión Interina para la Reconstrucción de Haití. 
Pero además, en esta sección analizamos los cambios estructurales 
más necesarios, como deberían ordenarse en una secuencia exitosa, el 
papel que habrán de jugar el Estado, el Gobierno, la sociedad civil o el 
sector privado haitianos, y el de la cooperación internacional, con una 
mirada particular al que le corresponde a la cooperación española en 
este proceso. 

4.1. El proceso de reconstrucción: de las 

promesas a los hechos  
Desde enero de 2010 ha habido varios encuentros internacionales para 
tratar el futuro de Haití. Menos de una semana después del terremoto 
se organizó la conferencia “Unidos por un mejor futuro para Haití” en 
Santo Domingo, a la que asistieron veinte países y diversas agencias 
multilaterales. Una semana después, el 25 de enero, en el marco de 
otra reunión internacional en Montreal, se sentaron las bases de la 
cumbre de líderes que tendría lugar en marzo 2010 sobre la recons-
trucción del país caribeño, y por primera vez se habló de “refunda-
ción” más que de reconstrucción, resaltando la importancia del lide-
razgo y la soberanía nacionales. A mitad de marzo, en República Do-
minicana, hubo un nuevo encuentro para concretar los acuerdos de la 
Conferencia de Montreal y preparar la plataforma de Nueva York.  

Culminaron estos encuentros con la realización de la “Conferencia 
internacional de donantes para el nuevo futuro de Haití”42 el 31 de 
marzo 2010 en Nueva York. Con la participación de más de 150 países, 
su objetivo era movilizar el apoyo internacional para cubrir las nece-
sidades de Haití en un esfuerzo por sentar las bases de su recupera-
ción a largo plazo. El Gobierno haitiano presentó su visión del futuro 
en su Plan de Acción para la Recuperación y el Desarrollo de Haití 
(PARDN). 

Como resultado de esta cumbre, los países, las organizaciones inter-
nacionales y otros socios formularon generosas promesas para apoyar 
al país caribeño y se comprometieron a un esfuerzo continuo. Las 
ofertas de financiación sumaron casi los 10.000 millones de dólares 
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en tres años, de los cuales 5.300 millones de dólares deberían des-
embolsarse hasta finales de 2011. Se acordó la creación del Fondo de 
Reconstrucción de Haití, fondo fiduciario multidonante, cuyo agente 
fiscal es el Banco Mundial, y se decidió instituir la Comisión Interina 
de Reconstrucción de Haití (CIRH). 

El 2 de junio de 2010, se organizó una nueva cumbre en Punta Cana 
(República Dominicana) que daba seguimiento a la anterior;43 pensada 
como reunión de seguimiento del proceso de reconstrucción, se redujo 
a un espacio de ratificación de las anteriores ofertas de apoyo en ma-
teria de asistencia técnica, de coordinación de actividades y plazos de 
desembolsos de los fondos. Se vislumbraba ya, en contraste con la ra-
pidez aplaudida de la respuesta humanitaria internacional, que la re-
construcción iba a ser un camino lento y engorroso y, sin duda, lejos 
del paso requerido por el pueblo haitiano.  

Diez meses44 después del desastre, la mayoría de los haitianos no 
percibían aún el comienzo de la reconstrucción. Pero sobre todo, pa-
ra cerca del 1,3 millones de haitianos y haitianas viviendo en refugios 
temporales en los campos, muchos de ellos en zona de riesgo, las con-
diciones de vida no han cambiado mucho. Todo indica que la asisten-
cia humanitaria se extenderá, como ya ha ocurrido en algunas crisis 
humanitarias, y que su natural solapamiento con el proceso de recons-
trucción será prolongado en el tiempo, debido al complicado proble-
ma de disponibilidad de tierras y viviendas para las personas afecta-
das. La permanencia de los campos exige la continuidad en la provi-
sión de servicios básicos y la respuesta inmediata ante las inundacio-
nes por las lluvias estacionales y ante el brote del cólera. Los miles de 
metros cúbicos de escombros regados en las esquinas de la ciudad di-
ficultan la superación del trauma colectivo y frenan la percepción de 
que la reconstrucción haya iniciado. Desde los primeros meses des-
pués del terremoto, se entrelazan los retos humanitarios con los desaf-
íos de la reconstrucción. 

4.2. El plan de reconstrucción: un ejercicio 

inacabado  

El PARDN fue concebido por funcionarios haitianos con el apoyo de 
expertos internacionales, busca orientar la reconstrucción y plasmar la 
visión ideal proyectada al año 2030 del país: “una sociedad equitativa, 
justa, solidaria y acogedora, donde se vive en armonía con el entorno 
y el ambiente, con su cultura; una sociedad moderna donde el estado 
de derecho, la libertad de asociación y expresión y el ordenamiento 
territorial están en marcha”45. Este plan se basa en datos del Programa 
de Evaluación de Necesidades Inmediatas (PDNA) que evalúa los da-
ños y pérdidas causados por el terremoto y mantiene el espíritu del 
Documento de Estrategia Nacional para el Crecimiento y Reducción 
de la Pobreza 2008-2010 (DSNCRP de sus siglas en francés)46, referente 
del Gobierno antes del desastre.  

El plan propone un marco de reconstrucción articulado en cuatro 
grandes ejes:47  
 



27 

1) La refundación territorial que considera la identificación, planifica-
ción y gestión de nuevos polos de desarrollo y la renovación urbana, 
el estímulo al desarrollo local, la reconstrucción de zonas afectadas, el 
desarrollo de infraestructuras económicas necesarias para el creci-
miento económico (carreteras, energía, comunicación), la gestión de la 
tenencia de la tierra garantizando la protección de la propiedad y faci-
litando el avance de grandes proyectos. El monto de este eje es de 
1.329 millones de dólares. 

2) La refundación económica tiene como meta la modernización del 
sector agrícola hacia su potencial para la exportación (frutas y tubér-
culos, ganadería y pesca) y la seguridad alimentaria, el desarrollo de 
un sector de la construcción, de actividad de la industria manufactu-
rera y la organización del desarrollo turístico. El monto es de 817 mi-
llones de dólares. 

3) La refundación social prioriza el sistema educativo que garantice el 
acceso a la escuela primaria, ofrezca una educación profesional y uni-
versitaria adecuada a la modernización de la economía haitiana, un 
sistema de salud que asegure la máxima cobertura geográfica , una 
protección social para los asalariados y los más vulnerables y la provi-
sión de alojamiento para la población. Se prevé un presupuesto de 
1.925 millones de dólares. 

4) La refundación institucional se centra en el funcionamiento de las 
instituciones del Estado, priorizando sus funciones más esenciales, la 
redefinición del marco legal y reglamentario para adaptarse mejor a 
las necesidades, el desarrollo de instituciones con el mandato de ges-
tionar la reconstrucción, y el establecimiento de una cultura de trans-
parencia y rendición de cuentas que impida la corrupción. Suma 782 
millones de dólares. 
 

Este plan prevé tres grandes momentos a lo largo del proceso de re-
construcción: el período de urgencia que se orienta a mejorar las con-
diciones de alojamiento y vivienda de las personas afectadas por el 
terremoto, y a organizar el retorno a la escuela y a la normalidad de la 
vida económica a través de la creación de empleo. Durante este perío-
do de 18 meses está prevista la ejecución de proyectos clave para el 
futuro de Haití, tras los cuales comenzarán las fases de reconstrucción 
y “refundación” de Haití. Se estima que será preciso un lapso de diez 
años para encaminar a Haití hacia el desarrollo, y los diez años si-
guientes se orientarían a la transformación del país en emergente.  

¿Un plan para el cambio o para seguir igual? 
 
El PARDN, más que un plan de acción, es un marco general que de-
limita los grandes temas de la reconstrucción e identifica el presu-
puesto necesario, tanto a nivel nacional como de la comunidad inter-
nacional. Fue escrito en poco tiempo para ser presentado en Nueva 
York, como referente de los recursos financieros y técnicos requeridos 
a corto, medio y largo plazo.  
 

Tiene la ambición de facilitar el “inicio de grandes obras para actuar 
ahora, disponiendo las condiciones para atacar a las causas estructura-
les del subdesarrollo de Haití”.48 Pero sus enunciados son lineales, 
carecen de análisis de las políticas económicas pasadas y sus conse-
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cuencias en términos de inequidad, pobreza e inseguridad alimenta-
ria. En ese sentido el plan no juega el papel de revolucionar la visión 
de lo que debe ser una estrategia de desarrollo radicalmente distinta 
de la llevada adelante hasta el presente, rompiendo el status quo ante-
rior. 
 

Antes del terremoto, Haití era uno de los lugares con mayor inseguri-
dad alimentaria del mundo, con un 58% de su población sin acceso 
adecuado a alimentos, sólo superado por Burundi, la República De-
mocrática del Congo y Eritrea.49 La agricultura ocupa a la mitad de la 
mano de obra y representa un 25% del PIB50, pero entre 1990 y 1999, 
la producción de arroz se redujo a la mitad, y Haití pasó de la casi 
autosuficiencia de los años 80, a importar el 80% del arroz que con-
sume, y casi el 60% de sus alimentos en la actualidad.51 Esos efectos 
desastrosos sobre la producción agrícola y la seguridad alimentaria 
fueron consecuencia de las políticas promovidos por el Banco Mundial 
en los ochenta, y por EEUU en los noventa para hacer de Haití uno de 
los mercados más abiertos (que bajó los aranceles a la importación de 
arroz del 50% al 3%). Pues bien, en este ámbito se plantea una lógica 
de continuidad del modelo primario exportador.  
 

“Haití ha sido un laboratorio de las políticas de libre mercado en un 
entorno de asimetrías de poder, de estructuras económicas y de pro-
ducción. Esto causó el colapso de la producción agrícola y de la segu-
ridad alimentaria”.52 El PARDN no rompe con este paradigma, y habla 
de cómo la Ley Hope II ofrece un marco para utilizar las ventajas 
comparativas de Haití, para aprovechar su mano de obra y la proxi-
midad del mercado norteamericano. “Haití necesita, antes que cual-
quier otra cosa, un plan coherente de autosuficiencia alimentaria y 
energética, de aprovechamiento de los recursos naturales propios que, 
con la ayuda internacional, permita construir una infraestructura 
mínimamente decente. La clásica idea liberal – primero creamos ri-
queza y después llegará el desarrollo- no funciona en un país como 
Haití (…)”53 donde existe una gran concentración de riqueza y poder. 
En palabras similares lo expresaron varias organizaciones de la socie-
dad civil al defender la soberanía alimentaria, la importancia de la 
agricultura y la necesidad de fortalecimiento organizativo de las aso-
ciaciones de campesinos. “El documento [refiriéndose al plan] no re-
fleja una voluntad real de cambio. No coloca los problemas de fondo, 
solamente ofrece una amalgama torpe del viejo sistema político derro-
tado y deslegitimado. Los enfoques componen un mosaico de activi-
dades sin vínculos estratégicos, donde las personas brillan por su au-
sencia”.54  

Poca priorización y poca participación en el plan  
 
El PARDN presenta los sectores clave y programas en un mismo nivel, 
sin destacar prioridades ni resultados (benchmarks) concretos que de-
ban alcanzarse dentro de un cronograma realista. No se mencionan las 
políticas necesarias, ni a las instituciones que deben involucrarse, ni 
los mecanismos para promover el cambio. Tampoco se resalta con el 
necesario énfasis la importancia de fortalecer el Estado y la adminis-
tración pública como condiciones necesarias para el proceso de re-
cuperación y la construcción de un futuro mejor. 
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Algunos actores sociales entrevistados perciben el plan más como un 
libro de recetas para el desarrollo internacional que como un plan 
construido a partir de las fortalezas y debilidades de la sociedad hai-
tiana, y de los aprendizajes de los ensayos y fracasos. Su concisión se-
guramente era necesaria para congregar a los donantes alrededor de 
un documento legible, pero es preocupante saber que seis meses des-
pués de su formulación, aún no haya dado lugar a documentos secto-
riales, más operativos en términos de acción, más concretos en térmi-
nos de políticas públicas y opciones económicas.55 Se cuestionan tam-
bién las limitadas aclaraciones sobre los costes anunciados (se hace 
referencia al PDNA, el cual tampoco dispone de un presupuesto deta-
llado).  
 

Según varios testimonios, este plan de reconstrucción no fue consulta-
do con actores de la sociedad civil haitiana y apenas fue mostrado al 
Parlamento. “Lamentamos que este documento fuera producido por 
300 tecnócratas, presentado a los donantes primero, antes de haberse 
realizado un proceso de consulta con la sociedad civil haitiana”, re-
clama una plataforma de organizaciones.56 Algunos argumentan que 
era difícil la participación debido a la desestructuración social tras el 
terremoto y a la apretada agenda. Pero se puede hacer la misma cons-
tatación diez meses después del seísmo, no habiéndose definido aún 
procesos o mecanismos claros para involucrar a los actores de la so-
ciedad civil haitiana en el proceso de reconstrucción. Varias organiza-
ciones formularon quejas reiteradas, reclamando que el proceso de 
reconstrucción se está haciendo sin los haitianos. 
 

Si bien el plan menciona la participación de los actores privados, en lo 
que concierne a la participación de los actores sociales el plan no se 
pronuncia. Esto contrasta con lo que la mayoría de los especialistas 
concuerdan sobre Haití: el país atraviesa una crisis de gobernabilidad 
y tiende a excluir a la mayoría de su población, sin la que no se podrá 
plantear un renovado contrato social.  

4.3. La Comisión Interina para la 
Reconstrucción de Haití (CIRH) como 

instancia mixta de coordinación  
 

La CIRH, creada por decreto presidencial el 21 de abril, tuvo su pri-
mera reunión el 17 de junio y tiene una duración prevista de 18 meses. 
Su mandato es coordinar los esfuerzos de reconstrucción, detallar los 
planes de desarrollo, evaluar las necesidades de inversión y asegurar 
que la implementación esté coordinada de manera eficaz y transpa-
rente. La CIRH analiza cada proyecto y programa financiado por los 
donantes bilaterales, multilaterales y ONG para ver si está acorde con 
el PARDN. Al final de su mandato, sus poderes serán trasladados a la 
Agencia de Desarrollo de Haití. 

La creación de la Comisión, copresidida por el primer ministro Jean 
Max Bellerive y el ex presidente estadounidense Bill Clinton, ha sido 
polémica desde su concepción. Creada a partir de una enmienda de la 
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Ley de Estado de Emergencia del 9 de septiembre 2008, es considera-
da por muchos como anticonstitucional, al transmitir poderes excep-
cionales al Ejecutivo durante un año y medio y no ser sometida a con-
trol presupuestario. 

La CIRH tiene un consejo de administración compuesto de delegados 
haitianos y de la comunidad internacional, con distintos derechos de 
voto.57 El Estado Haitiano tiene un voto adicional a la comunidad in-
ternacional, y el Presidente del país, según el reglamento, tiene que 
confirmar las decisiones para que se puedan ejecutar. La poca repre-
sentación de la sociedad civil haitiana e internacional (dos represen-
tantes en total), sin derecho a voto, ha sido duramente criticada. Los 
medios para divulgar los trabajos de la Comisión parecen estar más 
orientados a la comunidad internacional que a la población haitiana: 
un portal web es una herramienta insuficiente, y poco adaptada a la 
población haitiana.  

Por otra parte, dado que la CIRH no se pudo apoyar sobre ninguna 
estructura operativa, su actuación fue muy lenta en los tres primeros 
meses (a finales de octubre se había reunido tres veces y una vez por 
teleconferencia). Encontró un nuevo dinamismo en septiembre, y en 
octubre de 2010 se habían aprobado un total de 50 proyectos que su-
maban cerca de 2.599 millones de dólares58 en agricultura, agua y sa-
neamiento, educación, desescombrado, salud, vivienda, infraestructu-
ra, creación de empleo, energía y fortalecimiento institucional. 

La CIRH representa una oportunidad de mostrar que se aprendió de 
los errores pasados y asegurar que se trabaje de forma coordinada y 
armonizada entre donantes y en alineación con las prioridades del 
Estado Haitiano, lejos de cualquier imposición de modelos de desa-
rrollo y respetando la soberanía nacional. La delegada de las ONG 
nacionales para la CIRH, Marie Carmèle Rose-Anne Auguste, resalta 
la importancia de la Comisión como espacio permanente de diálogo 
entre actores haitianos y la comunidad internacional, donde prima la 
corresponsabilidad. 

Son recurrentes los llamamientos para que –en la realización de sus 
funciones- la Comisión contribuya al fortalecimiento del Estado hai-
tiano a través de la participación de los Ministerios competentes. En 
estos momentos se está definiendo la modalidad de participación de 
los ministerios sectoriales en el CIRH, tanto en la selección como en el 
seguimiento o ejecución de los proyectos, mecanismos que deberán 
ser eficientes y ágiles. 

Es importante los donantes persigan la búsqueda permanente de 
fortalecimiento de capacidades del Estado y de su gobernabilidad, 
evitando la tentación de respaldar sólo aquellas actuaciones que 
primen una visibilidad amplia y rápida. “El CIRH deberá luchar en 
contra de la tendencia de dejar a cada donante hacer lo que quiera, y 
debe tener la valentía de decir “no” y sólo decir “sí” a los proyectos 
clave59”. El desarrollo del país no será la suma de iniciativas puntua-
les, así que la CIRH no debe limitarse a ser un banco de proyectos, si-
no que tiene el reto de conseguir una respuesta integral y coherente de 
acuerdo a un plan establecido.  
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Fondos bilaterales y multidonante para la reconstrucción  
 

En la conferencia de Nueva York, países del Norte y del Sur60 y orga-
nismos multilaterales comprometieron una ayuda a la reconstrucción 
de 6.036,2 millones de dólares61 para los años 2010 y 2011. Según el 
seguimiento que realiza la Oficina del Enviado Especial de las Nacio-
nes Unidas en Haití62 de los 30 principales donantes,63 sobre un total 
de 2.825,2 millones de dólares anunciados en Nueva York para el año 
2010, 885,6 millones habían sido destinados a la cancelación de deuda 
y 732,5 millones habían sido desembolsados para la reconstrucción. 
Dicho de otra forma, sin contabilizar las operaciones de deuda, en 
septiembre de 2010, un 37,8% de los fondos previstos para el año hab-
ían sido desembolsados por los principales donantes y un 30% com-
prometido. Un monto que corresponde al 15,5% del total previsto pa-
ra recuperación y reconstrucción en 2010 y 2011; resulta lento y se ob-
serva además una falta de transparencia y comunicación de la infor-
mación. Los datos de avance muestran grandes diferencias según la 
fuente y la propia CIRH no informa claramente sobre los niveles de 
financiación de la reconstrucción y sus modalidades.  

Del total del presupuesto previsto para el 2010, un 66,4% son dona-
ciones, 14,4% apoyo presupuestario y 7,2% son proyectos financiados 
por el Fondo de Reconstrucción de Haití (FRH), o fondo fiduciario 
multidonante, se creó con el fin de movilizar, coordinar y distribuir 
las contribuciones de los donantes bilaterales para financiar proyectos, 
programas y apoyos presupuestarios. Busca favorecer la coordinación 
y mejorar las capacidades locales y constituye la principal fuente de 
financiación sin afectación especial. El FRH y la CIRH trabajan conjun-
tamente, la Comisión tiene que asegurar que los fondos de la FRH se 
desembolsen acorde a las prioridades. El fondo debe primar la apro-
piación, y la participación de Gobierno, sociedad civil y sector privado 
para garantizar su funcionamiento efectivo.  

A noviembre de 2010, solamente el 13,14% de los montos prometidos 
habían sido transferidos64 por Brasil, Noruega, Australia y Colombia 
y Estonia, lo que permitió la financiación de tres proyectos en temas 
transparencia, desescombro y crédito. Los principales donantes no 
habían reportado sus contribuciones y por lo tanto no hay datos dis-
ponibles para una correcta monitorización de los desembolsos. El 
diagnóstico es claro: aún son pocos los recursos que transitan por el 
FRH, limitados los proyectos financiados y es preciso además mejorar 
la transparencia en la información y la rendición de cuentas. 
 

5 La Agenda de Desarrollo 
para el futuro de Haití  
Destacar los temas prioritarios para la reconstrucción es un ejercicio 
difícil en un país donde la práctica totalidad de los sectores ya estaban 
declarados en “emergencia permanente” antes del seísmo. En la actua-
lidad, la urgencia está en aportar soluciones a la vivienda, crear em-
pleos para dinamizar la economía y resolver el problema de los es-
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combros y la falta de saneamiento, ya acuciante antes del terremoto. 
De hecho, para el 20% de la población haitiana que todavía hoy vive 
en los campos, la reconstrucción significa simplemente tener un techo 
y una opción de salida de esos mismos campos.  

5.1. Cuatro pilares para el desarrollo 

integral futuro de Haití  
Sin menospreciar la importancia de dicha prioridad, nos concentra-
mos en esta sección en cuestiones estructurales a medio y largo plazo. 

 

Servicios esenciales, en busca de un nuevo paradigma  
 
La inversión en capital humano será determinante para el futuro de 
Haití. Debe realizarse un gran esfuerzo para incrementar tanto la co-
bertura como la calidad de los servicios esenciales de educación y sa-
lud, agua y saneamiento, cuya cobertura era deficiente ya antes del 
terremoto. Debe adoptarse un nuevo paradigma de provisión de ser-
vicios esenciales, pues los servicios básicos estaban privatizados (el 
85% de la educación estaba en manos del sector privado65) sin coordi-
nación por parte del Estado. Se necesita una estrategia cuyo objetivo 
principal sea obtener resultados tangibles en la provisión de servicios 
con la inclusión de la población vulnerable. Se requerirá una coordi-
nación horizontal entre donantes y vertical entre diferentes instancias 
del Estado, así como con los usuarios, con responsabilidades mutuas 
de las instituciones privadas o no gubernamentales. Cada intervención 
deberá buscar el fortalecimiento de las capacidades del Estado para 
operar el servicio. 
 
La educación es un sector prioritario dentro de los servicios básicos, 
como han demostrado varios países en vía de desarrollo y emergentes 
en las últimas décadas. Antes del desastre, la atención escolar era de 
2,8 años por adulto,66 y en las zonas rurales el 75% de los menores no 
iban a la escuela.67 A consecuencia del terremoto, el 80% de las escue-
las fueron destruidas68 y un 87% del sistema de educación superior 
fueron dañados o destruidos (28 de las 32 universidades)69 en las zo-
nas damnificadas. Se requiere con urgencia mejorar el acceso a la edu-
cación, comenzando por reconstruir las escuelas y mejorar la calidad 
de la educación a través de la formación de maestros, la provisión de 
currículos nacionales, y la creación de un sistema educativo que acre-
dite, capacite y estandarice a las escuelas públicas y privadas.  
 
El acceso a agua potable y saneamiento es otra de las grandes nece-
sidades en la construcción de un nuevo Haití, y una de las carencias 
que el terremoto ha agravado. El acceso a agua potable y la falta de 
redes adecuadas de saneamiento requerirá de inversiones sostenidas y 
sustanciales a lo largo del tiempo, con un liderazgo del Estado, la con-
tribución de los donantes y la garantía de su provisión pública. La 
epidemia de cólera sufrida por Haití, y el riesgo en que dicha enfer-
medad se convierta en endémica no hacen sino subrayar la importan-
cia de abordar esta situación. 
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Hay una doble clave para la puesta en marcha de servicios básicos: 
una nueva forma de plantearlos –públicos, universales y gratuitos-, 
y la necesidad de mecanismos de largo plazo que garanticen su fi-
nanciación. Esa financiación debe incluir un ajuste en la recaudación 
fiscal y una orientación de la comunidad donante a medio plazo hacia 
mecanismos debidamente supervisados de apoyo presupuestario. 

 
Agricultura y alimentación  
 
La agricultura es uno de los pilares de la estabilidad del país y un eje 
ineludible para su desarrollo pero representa solamente un 3-4% de 
las inversiones públicas.70 Además de ser un sector económico estraté-
gico, es clave para facilitar el acceso a medios de vida sostenibles del 
medio rural, combatir la inseguridad alimentaria, luchar contra la de-
gradación ambiental y facilitar un desarrollo territorial equilibrado y 
sostenible. Al centrarse en otorgar prioridad al apoyo a los pequeños 
agricultores, se podrá mejorar su acceso a recursos e incrementar sus 
ingresos y productividad, sobre todo de cultivo de alimentos bási-
cos. 
 

Para lograr la promoción del sector agrícola, será clave la financiación 
tanto internacional como nacional del Plan Nacional de Inversión 
Agrícola de Haití, orientado a rehabilitar y ampliar la infraestructura 
rural (caminos y sistema de regadío), revitalizar la red de centros de 
investigación, extensión y capacitación agrícola descentralizada y pro-
veer servicios técnicos a los agricultores. La disminución de riesgos 
de desastre también debe que ser incorporada en las iniciativas, para 
llevar a cabo prácticas y soluciones sostenibles en un país donde el 
suelo está degradado y casi totalmente deforestado.  
 

Es también urgente eximir la enmienda a la Ley de Ayuda Exterior 
("Bumper Amendment") en Haití, aprobada en 1986, que prohíbe la 
ayuda a la producción de cultivos de alimentos considerados com-
petitivos con las exportaciones de los EE.UU.71 Y adoptar medidas 
comerciales que protejan a los pequeños productores y a los sectores 
agrícolas estratégicos. Por último han de adoptarse políticas flexibles 
que incluyan la posibilidad de aumentar los aranceles y las subven-
ciones sobre determinados cultivos prioritarios para la seguridad ali-
mentaria. En su calidad de país menos adelantado miembro de la Or-
ganización Mundial del Comercio, Haití tiene la potestad de adoptar 
tales medidas sin ser sancionado.72  

 

Gobernabilidad y capacidad institucional  
 
Incrementar las capacidades del Estado y de las instituciones públi-
cas es fundamental para que se puedan llevar a cabo todas las re-
formas necesarias: descentralización, provisión de servicios esencia-
les, justicia, desarrollo económico, entre otras. Además, los retos son 
enormes cuando 180 edificios estatales están derrumbados, cerca del 
20% de los funcionarios fallecieron en el seísmo y un número aún no 
valorado dejaron sus puestos al encontrar mejores opciones en ONG o 
en el extranjero. 
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En primer lugar debe promoverse la democracia y fortalecerse el apa-
rato del Estado Haitiano, aún incipientes. En toda su historia, los hai-
tianos solo fueron llamados tres veces a las urnas en elecciones libres. 
Los partidos políticos no están consolidados, tal y como ilustran las 
elecciones de 2010, en las que de los 19 candidatos para las elecciones 
presidenciales, dos pertenecían a partidos con más de dos décadas de 
existencia, y los otros 17 pertenecían a estructuras ad-hoc creadas para 
las elecciones; en cada elección se renueva la cámara legislativa en un 
90-95%.73  
 

Ese fortalecimiento implica también hacer del funcionariado una 
prioridad: reformar el sistema administrativo, hacer que estos puestos 
puedan atraer recursos humanos cualificados mediante una mejora de 
las condiciones económicas, la realización un reclutamiento basado en 
estándares y facilitar las promociones basadas en méritos. Cabe cons-
tatar que los donantes aún no financian suficientemente las mejoras de 
la administración pública. La capacidad administrativa del Estado de-
bería incluir también su capacidad recaudatoria y fiscal para tener 
herramientas con las plantearse sostener a largo plazo la financiación 
de su proceso de institucionalización. 
 

Finalmente, la corrupción es una lacra para el país. Es a su vez causa 
y consecuencia de la pobreza, y debe analizarse como un problema 
estructural más que desde su dimensión personal. Las lecciones 
aprendidas de experiencias de lucha contra la corrupción de otros paí-
ses han mostrado las posibilidades de enfrentar ese problema a través 
de estrategias ambiciosas, con la participación de los distintos actores 
(funcionarios, ciudadanos y sector privado) y multidimensional (re-
ducción de monopolio, limitación a la discrecionalidad, promover la 
rendición de cuentas, reformas de los incentivos, y campañas éticas).74  
 
Descentralización y desarrollo territorial – una reforma que 
se hace esperar  
 
La magnitud del impacto del terremoto de enero 2010 fue atribuida 
parcialmente al rápido y anárquico crecimiento urbano que tuvo Puer-
to Príncipe en las últimas décadas. Consecuencia del abandono rural 
los haitianos emigraron a la capital en busca de un mejor futuro, ates-
tando los barrios marginales.  
 
Será clave contrarrestar la centralización del país a nivel político, 
económico y administrativo de las últimas décadas. Desde el final de 
la dictadura, la descentralización y desconcentración están en la agen-
da política: la Constitución de 1987 prevé tres niveles de administra-
ciones territoriales, pero no detalla las responsabilidades de cada ni-
vel; esta ausencia impidió hace ya 30 años su implementación. Ac-
tualmente, el proceso de descentralización se encuentra con dos 
obstáculos: la poca voluntad política tanto del Gobierno como de la 
cámara legislativa en devolver parte de su poder de decisión y sobre 
los recursos por un lado, y la falta de capacidades administrativas a 
nivel local por el otro. 
 
Para llevar la descentralización a cabo será necesario lograr un con-
senso nacional sobre el modelo. Así, a partir de la definición de com-
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petencias y de la claridad sobre los recursos asignados para las admi-
nistraciones territoriales, se podrán identificar los vacíos legales e ini-
ciar el proceso de descentralización y desconcentración. La creación y 
el fortalecimiento de capacidades técnicas de los gobiernos locales de-
berá ser un proceso continuo, fortalecido por el Estado central y la co-
operación internacional. 
 

En las últimas dos décadas en América Latina, los municipios fueron 
espacios idóneos para inventar nuevas formas de democracia, redefi-
nir la relación entre Estado y ciudadanía, renovando así el contrato 
social. Se pusieron en marcha mecanismos efectivos para involucrar a 
la ciudadanía en la planificación, gestión y control de las iniciativas de 
desarrollo local y de rendición de cuentas sobre presupuestos (como 
en Ecuador, Brasil, Perú). Haití puede aprender de estas experiencias. 
 

5.2. Reparto de tareas: Estado, la sociedad 

civil y la comunidad de donantes 
La reconstrucción de Haití no se podrá realizar sin un fuerte liderazgo 
por parte del Estado y el Gobierno haitianos. Su rol es primordial en 
llevar adelante un modelo de desarrollo sostenible e incluyente. Para 
ello, la mencionada descentralización deberá mejorar el equilibrio te-
rritorial, el acceso a servicios básicos a nivel nacional y la creación 
fuentes de empleo para que sus habitantes puedan acceder a medios 
de vida sostenible, al tiempo que se cuida el mantenimiento de las re-
des de solidaridad (familiares y comunitarias).  

Para el Estado, es una oportunidad de romper con su abandono en la 
provisión de los servicios básicos y asumir la coordinación entre las 
instituciones proveedoras de estos servicios para poder lograr resul-
tados tangibles en términos de cobertura y calidad. A nivel central, el 
Estado tiene nuevos retos en coordinar a los donantes y facilitar su 
alineación con el proceso de desarrollo y sus planes sectoriales. En 
esta recuperación de espacio político, los ministerios deben trabajar en 
forma articulada para ser más eficientes y evitar duplicaciones.  

Enfrentar la crisis de gobernabilidad, que se visibiliza por la baja con-
fianza de la población denle su Gobierno y en el Estado en general, es 
generar un proceso de reconstrucción participativo e inclusivo, en diá-
logo con los actores de la sociedad civil, privados y los representantes 
políticos de todo el arco ideológico.  

La sociedad civil haitiana padece un déficit de representatividad, 
pero esto de ninguna manera justifica su marginalización actual en 
el proceso de reconstrucción. Hubo varias iniciativas de organizacio-
nes para articular y contribuir al plan nacional, pero el Gobierno no 
consideró sus propuestas, ni el diálogo con la oposición, algo que con-
trasta abiertamente con la apertura que habitualmente muestra con los 
representantes del sector privado. La participación en la orientación 
estratégica para la reconstrucción de país de organizaciones sociales, 
sindicatos, organizaciones agrícolas, ONG, organizaciones locales a 
nivel de distritos, organizaciones de mujeres y de base es sumamente 
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necesaria para que el proceso de reconstrucción permita mejorar la 
cultura democrática.  

 
El rol de la comunidad de donantes y la cooperación inter-
nacional  
 
En 19 años, entre 1990 y 2008, los donantes oficiales desembolsaron 
6.900 millones de dólares a Haití. A pesar de este importante apoyo, la 
situación política, económica y social de Haití ha empeorado: para al-
gunos “Haití es desde hace un cuarto de siglo uno de los ejemplos más 
deprimentes del fracaso de la cooperación internacional”.75 Durante la 
década de los noventa, el compromiso de los donantes y la financia-
ción de la asistencia técnica fueron variando en función de la situación 
y estabilidad del país, con altibajos.76  
 
La comunidad internacional tiene que mostrar que ha aprendido de 
sus errores. Debe alinearse a las prioridades de Haití, facilitar la 
apropiación y en ningún momento condicionar su ayuda a la 
adopción de políticas ventajosas para los donantes. Será clave una 
mejor coordinación y armonización entre donantes, siguiendo los 
principios de la Declaración de París y el Plan de Acción de Accra 
para mejorar la eficacia de la ayuda. Por otro lado, tendrán que enfo-
carse en crear y fortalecer capacidades de funcionarios locales y na-
cionales, de instituciones para reconstruir el país.  
 
La promoción de la transparencia, mediante la rendición de cuentas 
al Gobierno y a la ciudadanía, acompañada de mecanismos de co-
municación, serán claves para informar y reconstruir confianza entre 
Gobierno y opinión pública haitiana, pero también con donantes y 
ONG.  
 
Por último, será necesario enfrentarse a la fuga de los funcionarios 
más competentes hacia organizaciones internacionales. La coope-
ración internacional debe contribuir a mejorar las capacidades del 
sector público y contribuir a su crecimiento y responsabilidad, sin 
competir por los recursos humanos haitianos, tan necesarios dentro 
de las instancias estatales. El respaldo de la cooperación internacio-
nal a la dotación de recursos humanos de la administración haitiana 
es una de las líneas a reforzar en los próximos años. 

5.3. El papel de España: donante líder en 

agua, saneamiento e higiene pública 

Desde 2005, Haití es un país prioritario para la Cooperación Española. 
La AOD total bruta pasó de 5,4 millones a 25 millones en 2008 y a 
115,5 millones en 2009. Además de la respuesta humanitaria, en Nue-
va York España comprometió 346 millones de euros para la recons-
trucción de Haití después del terremoto, de los cuales 121,5 millones 
para 2010. Pasó del noveno al tercer puesto como donante bilateral en 
volumen de fondos comprometidos. De esta forma, España pasó a in-
tegrar la CIRH, lo que ofrece una oportunidad única para impulsar 
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una agenda compartida para la transformación radical de Haití. El 
esfuerzo financiero y la prioridad otorgada a Haití en los documen-
tos programáticos de la AOD española deben ser resaltados, así co-
mo las promesas del Gobierno de no recortar los recursos previstos 
para 2010 y 2011. 

El aumento se explica por el notable incremento de aportes del Fondo 
de Cooperación para Agua y Saneamiento (FCAS) a Haití que alcanzó 
los 70 millones de euros bilateralmente y 30 millones de dólares a 
través del BID, destinados en su integridad a la respuesta al terremo-
to. La mayor parte de los fondos fueron desembolsados a finales de 
2009 y redirigidos a la reconstrucción, aunque sin una revisión formal 
de la planificación técnica previa. El Fondo está destinado a mejorar el 
acceso al agua potable y el saneamiento básico y, más especialmente, a 
financiar infraestructuras y equipamiento en Puerto Príncipe, en ciu-
dades medianas afectadas por el terremoto y en el medio rural. Tam-
bién prevé reforzar las capacidades institucionales y apoyar la refor-
ma del sector nacional de la higiene pública, que consiste esencial-
mente en la descentralización de los servicios a escala departamental, 
conforme al Plan Sectorial que existía antes del terremoto y al que el 
PARDN hace mención. En 2010, se aprobaron 35 millones de dólares 
para un programa de reconstrucción de Puerto Príncipe, de los cuales 
5 millones fueron para la emergencia. Una parte de este fondo de 
emergencia, que no se gastó en su totalidad, sirvió para la primera 
respuesta a la epidemia de cólera (compra de pastillas potabilizado-
ras), y se le sumarán otros 5 millones de dólares. 

España se ha convertido en el primer donante en el sector de la 
higiene pública y participa tanto en el Cluster WASH, el Cluster Stra-
tegic Advisory Group como en la mesa sectorial de donantes, que existía 
antes del terremoto. También organiza reuniones de coordinación y 
consulta con ONG españolas sobre cuestiones como la reforma del 
sector. Desde la perspectiva de la división del trabajo de los Estados 
donantes, promovida desde el Plan de Acción de Accra de 2008, la 
concentración sectorial y la especialización son un punto positivo: en 
el caso español, en 2010, el 75% de los fondos previstos para la recons-
trucción está destinado al agua y el saneamiento. Sin embargo, no pa-
rece claro que España tuviera de partida un valor añadido como do-
nante en este sector, al que contribuyó únicamente con 1,2 millones de 
euros en 200777. Por otra parte, desde la óptica de la coordinación y 
concertación de actores, se observa que los mecanismos necesarios 
están funcionando en los distintos niveles, pero la OTC no parece te-
ner la capacidad de asegurar el liderazgo y el seguimiento técnico de 
un compromiso ambicioso. 

Ahora bien, es importante asegurar que España cumpla con su com-
promiso financiero y liderazgo en el sector a largo plazo. Frente a la 
epidemia de cólera surgida a finales de año en el norte del país, la fal-
ta de higiene pública se convierte en el centro de atención y el Gobier-
no haitiano, con el apoyo de la comunidad internacional, tiene la obli-
gación de conseguir resultados, partiendo de una situación extrema-
damente precaria. España dispone de una oportunidad para servir de 
ejemplo tanto en su apoyo estratégico, como en la diversificación de 
sus acciones (apoyo presupuestario, fondo multilateral, financiación 
de ONG). Para ello, será necesario profundizar en el análisis de nece-
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sidades a la luz de los acontecimientos de 2010, con vistas a los nece-
sarios ajustes en la planificación de las inversiones, alinear con las 
prioridades destacadas en el PARDN (en el marco ya acordado del 
Plan Sectorial) y prever una evaluación de impacto del conjunto de la 
respuesta sectorial española (y por tanto prever las líneas de base e 
indicadores necesarios). En este sentido, el marco de asociación Haití-
España que se firmará en el primer semestre de 2011 representa una 
posibilidad de afianzar la cooperación entre los dos países, y en parti-
cular la apuesta por el sector.  

6 Conclusiones 
El terremoto de Haití ha supuesto un nuevo reto para la comunidad 
de actores humanitarios, por la envergadura de la catástrofe, por su 
naturaleza (en un contexto eminentemente urbano, mal planificado y 
con una ausencia total de vías de evacuación), y por la dificultad de 
coordinar a un número cada vez mayor y más diverso de actores que 
brindan ayuda directa en este tipo de catástrofe. Junto con la ola de 
generosidad y la movilización de numerosas organizaciones surgió un 
deseo casi unánime de transformación profunda para conseguir un 
futuro con mejores oportunidades para los haitianos. Numerosas vo-
ces se levantaron en las primeras semanas para afirmar que era posi-
ble “reconstruir mejor Haití”78, “refundar el Estado haitiano”79, o co-
menzar de nuevo (por ejemplo, “Haití año cero”80). 

Con todo, no hay que perder de vista que el reto que se presenta para 
el futuro de Haití es de unas dimensiones descomunales. El impacto 
humano, social, económico y psicológico del terremoto se suma y a la 
vez es resultado de factores estructurales presentes en el país: los altos 
índices de pobreza y desigualdad, la desestructuración de la econom-
ía, la explosión demográfica, la fragmentación social, la fragilidad 
agro-ecológica y el elevado grado de vulnerabilidad y exposición ante 
amenazas ambientales. Estos factores a su vez tienen su origen, por un 
lado, en décadas de aplicación de políticas inapropiadas, impuestas 
desde las instituciones internacionales que destruyeron el tejido pro-
ductivo nacional y pusieron en jaque la autosuficiencia alimentaria, y 
en la inestabilidad política, la corrupción y la mala gestión, por otro.  

No se puede abordar el impacto del terremoto sin contextualizarlo. La 
debilidad del Estado haitiano, según la visión de muchos haitianos y 
haitianas, se ha profundizado, en primer lugar por los daños y pérdi-
das causados por el terremoto, pero también debido a la propia pre-
sencia de organizaciones internacionales y la histórica dependencia de 
los fondos de cooperación al desarrollo. Esta fragilidad del Estado ya 
se agravó en anteriores crisis, como la que fue provocada por los efec-
tos de las tormentas tropicales, a las que sumó la fuerte subida de los 
precios internacionales de los alimentos en 2008.  

El Gobierno apenas recauda ni invierte; apenas provee servicios bási-
cos, no consigue controlar todo el territorio nacional, no administra 
una justicia equitativa y tampoco lidera ni dirige los esfuerzos de re-
construcción estableciendo líneas políticas claras. Frente a ello, está 
una sociedad fracturada y una ciudadanía que ha integrado la ayuda 
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como parte de sus estrategias de supervivencia. Desconectada de sus 
obligaciones cívicas, y desconfiada con las élites políticas, la ciudadan-
ía haitiana a la vez es crítica con la presencia internacional. 

La ayuda humanitaria permite salvar vidas, cubrir necesidades inme-
diatas y proteger la integridad de las personas. En Haití, a pesar de las 
dificultades, ha jugado ese papel de forma notable y sigue jugándolo 
frente a una epidemia de cólera que se ha cobrado más de dos mil vi-
das y ha afectado directamente a cien mil personas. Progresivamente, 
la respuesta debería integrar nuevas dimensiones, que impliquen a los 
actores locales en la definición de soluciones alternativas y en la cons-
trucción de capacidades. La comunidad internacional tiene la respon-
sabilidad ahora no sólo de contribuir a los planes de futuro de los hai-
tianos, sino de hacerlo de modo que ayude a crear conciencia de ciu-
dadanía y a abrir espacios de diálogo y concertación en los ámbitos 
político y social.  

Hay retos inmediatos en el camino hacia un mejor futuro de los hai-
tianos: dar cobijo y gestionar adecuadamente el realojo del más de un 
millón de haitianos desplazados por el huracán, hoy paralizado ante 
la incapacidad de las autoridades públicas para impulsar las necesa-
rias expropiaciones, y gestionar de manera ágil y rápida la retirada de 
escombros que hace inviable dar nuevos pasos en el camino de la re-
construcción. 

Pero hay retos de más largo alcance que Haití, con apoyo de la comu-
nidad internacional debe afrontar: el fortalecimiento del Estado, las 
administraciones locales y sus funcionarios; la cobertura desde el sec-
tor público de servicios básicos de educación, salud, agua y sanea-
miento; una nueva política agrícola y comercial que revierta las políti-
cas pasadas que llevaron al país a la inseguridad alimentaria; la pues-
ta en marcha de un proceso de descentralización consensuado y que 
reequilibre el territorio, libere la presión que existe hoy en Puerto 
Príncipe y ofrezca oportunidades de futuro en todo el país.  

Para ello, es preciso concretar cuanto antes en planes operativos el 
gran plan para la reconstrucción, estableciendo metas claras y cambios 
respecto a las políticas del pasado. El nuevo Gobierno salido de las 
urnas en noviembre debe liderar ese proceso, con un apoyo integral y 
asentado de las Naciones Unidas y la Comunidad Internacional, de la 
mano de la Comisión interina. Y más allá de diseñar y secuenciar ese 
proceso de cambio, debe diseñar y aplicar las políticas apropiadas, 
empezando por corregir las que están prolongando la situación de 
emergencia y desprotección de las familias afectadas por el seísmo. 

El terremoto del 12 de enero de 2010 ha puesto los ojos del mundo en-
tero sobre la situación de Haití. La comunidad de donantes debe 
comprometer y asignar los recursos anunciados en Nueva York, nece-
sarios para llevar adelante el reto de la reconstrucción, al mismo tiem-
po que las autoridades haitianas establecen un sistema impositivo que 
permite empezar a construir la sostenibilidad financiera futura del 
Estado haitiano.   

Las instituciones multilaterales deberán revisar en profundidad las 
políticas impuestas a Haití desde los ochenta, y establecer excepciones 
a los acuerdos internacionales firmados por el país en el ámbito 
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económico y comercial para que se reconstruya la capacidad produc-
tiva y el funcionamiento de los mercados locales. 

La ayuda no será suficiente para garantizar un futuro mejor para 
Haití, se trata de apoyar a los haitianos en sus esfuerzos de progreso, 
de brindar las oportunidades que la mayoría no han tenido y contri-
buir a limitar el riesgo derivado de su elevada vulnerabilidad ambien-
tal. Haití tiene un futuro mejor por delante, pero será un durísimo tra-
bajo para los haitianos hacerlo realidad, y la comunidad internacional 
debe garantizar para ello un compromiso sostenido en el medio y lar-
go plazo. 
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