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Presentacion

unque varien el lugar y las circunstancias
concretas, la comunidad internacional se
enfrenta de forma casi permanente al azote
de la guerra y de los desastres desencadena-
dos por causas naturales. En estas situaciones
extremas estd en juego la vida, la dignidad y
los medios de subsistencia de millones de
personas. En primera instancia, son los
Estados afectados los que han de evitar que
eso ocurra, pero el hecho es que en muchos
casos, y en especial en los paises en desarro-
llo, las situaciones de crisis sobrepasan las ca-
pacidades del Estado, o es el propio Gobier-
no el que se halla en guerra y atenta de forma
masiva y sistemdtica contra la vida y los dere-
chos de sus ciudadanos. En muchos de estos
casos, la comunidad internacional es la dnica
instancia a la que se puede apelar para ayudar
y proteger a las victimas, y la respuesta més
frecuente es la ayuda humanitaria y de emer-
gencia que proporcionan gobiernos, organi-
zaciones internacionales y ONG.

En el imaginario colectivo, la ayuda huma-
nitaria y de emergencia constituye una de las
formas mas directas, inmediatas y efectivas
de expresion del principio de solidaridad y
del compromiso con la vida y la dignidad del
ser humano. Por esa razén, se trata de una
modalidad de asistencia dificil de objetar
desde el punto de vista moral y politico, y no
suele plantear las dudas y criticas que rodean
a otras formas de ayuda a los paises en desa-
rrollo. Esta percepcion estd basada en un
hecho incuestionable: la ayuda humanitaria
salva vidas, contribuye a proteger a las victi-
mas y alivia el sufrimiento causado por las

calamidades que se abaten sobre el ser
humano, en especial sobre las poblaciones
mas vulnerables. En un periodo en el que se
han puesto en tela de juicio los fundamentos
y la eficacia de la cooperacién internacional al
desarrollo, el imperativo humanitario sigue
siendo uno de los argumentos més firmes
para justificar la ayuda al exterior, y ni siquie-
ra es impugnado por aquellos que, desde
posiciones politicas y filoséficas basadas en el
més descarnado individualismo, cuestionan
cualquier esfuerzo a favor de sus semejantes.

Este estudio parte de esa premisa basica:
cuando la vida y la dignidad de las personas
estidn amenazadas, existe un imperativo huma-
nitario ineludible al que se debe dar respuesta
con generosidad, equidad, y eficacia. Sin embar-
g0, no siempre ocurre asi en la sociedad inter-
nacional contemporanea. La ayuda humanitaria
depende en lo esencial de la mejor o peor
voluntad y liberalidad de los Estados, de unas
organizaciones internacionales a las que se ha
otorgado escasa autonomia para actuar, y de
las iniciativas ciudadanas que se despliegan a
través de las ONG, que se encuentran frente a
los limites impuestos por su naturaleza no
estatal.

En ese contexto, la ayuda humanitaria es
inherentemente problematica. Se lleva a cabo
en el marco de un ordenamiento juridico
internacional poco desarrollado y en el que
las prerrogativas de los Estados suelen ante-
ponerse a los derechos de las victimas. A
menudo, prevalece la razén de Estado y la
obligacién de prestar asistencia y proteccién
a las victimas no se cumple o se ve distorsio-
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nada por intereses de muy diversa indole. En
otras ocasiones, recurrir a la ayuda humanita-
ria y a la accion de las ONG para hacer fren-
te a las crisis no es sino la expresién del fra-
caso de la comunidad internacional y de los
Estados, que no tienen la voluntad politica
para actuar o desplegar los recursos necesa-
rios para prevenir los conflictos, detener las
hostilidades, asegurar su resolucion pacifica,
enfrentarse a violaciones masivas de los dere-
chos humanos y al genocidio, y promover una
pauta de desarrollo equitativa que reduzca la
vulnerabilidad de la poblacién, ya que ese fac-
tor condiciona de forma determinante la gra-
vedad de la crisis en cuanto a victimas y da-
fios materiales. Como se verd, la creciente
importancia que han adquirido los asuntos
humanitarios en la posguerra fria se deberia
mds a estas carencias que a una mayor sensi-
bilidad y apego a los valores humanitarios.

Si en este estudio se resaltan éstos y otros
problemas que aquejan a la accién humanita-
ria, es porque se parte de un profundo com-
promiso con los principios y valores humani-
tarios y con los derechos de las victimas. Se
trata, por lo tanto, de una critica constructiva,
que pretende contribuir a que este tipo de
ayuda sea eficaz y responda a normas, dere-
chos y deberes definidos con precisién en el
marco del derecho internacional, de manera
que se asegure la legitimidad y la integridad
moral y politica de esta modalidad de asisten-
cia. Como se indica mas adelante, con ello
también se contribuiria a la aparicion, aunque
sea de forma incipiente y a largo plazo, de una
“comunidad legal cosmopolita” centrada en
los derechos del ser humano.

Aunque el estudio examina la accién
humanitaria en el contexto internacional, su
objeto fundamental es la ayuda humanitaria y
de emergencia espafiola en el marco de la
politica gubernamental de cooperacién al
desarrollo. La ayuda humanitaria espafiola ha
ido adquiriendo mayor prominencia en los
tltimos afos, pero no ha sido objeto atn de
un andlisis detallado, ni desde instancias ofi-
ciales ni independientes. Se trata, por lo tanto,
del primer estudio realizado sobre esta mate-
ria. La mayor relevancia de Espafia como

actor internacional y la particular gravedad de
las crisis humanitarias de los ultimos afios han
contribuido al fuerte crecimiento del namero
y el tamafio de las operaciones de emergen-
cia en las que se ha involucrado el Gobierno
espafol, haciendo mas visibles los problemas
que aguejan a este tipo de asistencia, y mds
audible el debate que esas operaciones han
suscitado. El propdsito de este estudio no es
sino contribuir a ese debate con un diagnés-
tico equilibrado y razonado, con propuestas
de mejora y, sobre todo, con una invitacién al
dialogo a la administracién y a otros actores
implicados. Si el estudio puede ser considera-
do relevante y oportuno es a partir de ese
marco y objetivos.

Este texto es el resultado de un proyecto
de investigacién impulsado por el Departa-
mento de Estudios y Relaciones Institucio-
nales de Intermén Oxfam, que se ha prolon-
gado durante més de dos afios. Un avance de
resultados, centrado en el caso espafiol, se
publicé como capitulo del informe anual La
Realidad de la Ayuda 2000-2001, publicado en
octubre de 2000. El texto que ahora ve la luz
amplia y profundiza ese avance de investiga-
cién, aunque en lo referido a la cooperacion
espafola, no se separa mucho de su linea
argumental. Ese avance fue dado a conocer a
los responsables de la ayuda humanitaria y de
emergencia de la Agencia Espafiola de Coo-
peracion Internacional (AECI), y sus conclu-
siones se debatieron en una sesién de la Co-
misiéon de Cooperacién al desarrollo del
Congreso de los Diputados, convocada para
analizar la ayuda humanitaria y de emergencia
espafola. Sin embargo, desde 2000 no ha
habido cambios sustanciales, y respecto a los
problemas mas relevantes el diagndstico reali-
zado hace afio y medio sigue siendo valido.

En el curso de la investigacion se han rea-
lizado una serie de entrevistas y se han reco-
gido opiniones de personas vinculadas a la
ayuda humanitaria espafiola, a las que desea-
mos expresar nuestro agradecimiento: Ma-
riano Aguirre, Director del Centro de Inves-
tigacién para la Paz; Fernando Almansa,
Director de Cooperacién Internacional de
Intermoén Oxfam; Toni Bruel, Coordinador



General de la Oficina Central de Cruz Roja
Espafiola; Pilar Estébanez, Presidenta honora-
ria de Médicos del Mundo; Javier Gabaldén,
Director de Proyectos de Médicos sin Fron-
teras; José Maria Gallardo, Director de Coo-
peracién Internacional de Caritas Espafola;
Antonio Garcia, técnico del Departamento
de Cooperacién Internacional de Céritas
Espafiola; Alejandro Lago, Director de la Uni-
dad de Ayuda Alimentaria y de Emergencia
de la Agencia Espafiola de Cooperacion In-
ternacional (AECI); Francisco Laguna, Ge-
neral de Brigada del Ejército espafiol en la
reserva; Jacobo Ocharén, responsable de la
Unidad de Emergencias de Intermén Oxfam;
Luis Peral, profesor de Derecho Internacional
Publico de la Universidad Carlos lll de Ma-
drid; Francisco Rey, Unidad de Estudios
Humanitarios, Centro de Investigacién para
la Paz (CIP); Ramén Santos, Jefe de Gabinete
de la Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional (AECI); Pedro Sanz, Director de
la Unidad de Ayuda de Emergencia de la
Agencia Espafiola de Cooperacién Inter-
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nacional; Eric Stobbaerts, Director General
de Médicos sin Fronteras; y Susana Veldzquez,
Coordinadora del drea de Balcanes en
Agencia Espafiola de Cooperacién Interna-
cional (AECI). También han hecho comenta-
rios y observaciones valiosos Paloma Escu-
dero, Gonzalo Fanjul, Isabel Tamarit y José
Maria Vera, del Departamento de Estudios y
Relaciones Institucionales de Intermén
Oxfam; Adolfo Jiménez, miembro de Médicos
del Mundo; y José Angel Sotillo, profesor de
relaciones internacionales y Director del Ins-
tituto Universitario de Desarrollo y Coope-
raciéon de la Universidad Complutense. Los
agradecimientos se extienden a Mabel Gon-
zalez Bustelo, Javier Mencos, Nieves Zufiga y
Victor De Currea, que han participado como
ayudantes de investigacion. Ninguna de estas
personas es responsable de las opiniones,
errores u omisiones que pudiera haber en el
texto, que corresponden Unicamente al autor
y a Intermon Oxfam.

Madrid, febrero de 2000
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1. La accidn humanitaria en la
posguerra fria: escenarios y
problemas

P AV BT
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HRa resplicsia fafenticona
"n la década de los noventa los desastres de
origen natural han causado en todo el
mundo, seglin calculos probablemente bajos,
un promedio de 57.000 muertos y 211
millones de personas damnificadas cada
afio. Esto significa que en la pasada
década, los desastres se cobraron 1.300
vidas por semana. Los ultimos afios de
la década han sido muy daiiinos: las
inundaciones, los tifones y los huraca-
nes de 1998 dejaron sin hogar a 355
millones de personas, el 5% de la pobla-
cién mundial. En 1999 los desastres
causaron 132.077 muertos y 223 millo-
nes de personas damnificadas, y en
2000, 20.045 muertos y 256 millones de
damnificados. Los dafios materiales tam-
bién han sido muy elevados. A lo largo de ese
decenio han alcanzado unos 608.000 millo-
nes de dodlares, lo que representa 1,2 veces el
PIB espariol. Debido a que los dafios estan en
directa relacion con el grado de vulnerabili-
dad, los paises en desarrollo soportan la
mayor parte de los dafios. En torno al 98%
de las victimas mortales de los desas-
tres se produce en los paises pobres.
Los daifios materiales del periodo 1985-
1999 representaron el 2,5% del produc-
to bruto de los paises industrializados,
y el 13,4% del producto bruto de los
paises en desarrollo.

A los desastres se le suma el azote
de la guerra. En los afios noventa se
registraron 120 conflictos armados,
que han causado mas de cuatro millo-
nes de muertos y un gran namero de
refugiados y desplazados internos. En la
actualidad, una de cada 180 personas se
encuentra desarraigada en tierra
extrafia, amenazada de muerte y sin
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medios de vida. Sea por efecto de la guerra
o de los desastres, la supervivencia inmediata
de millones de personas depende de la ayuda
humanitaria y de emergencia de la comuni-
dad internacional.

Sin embargo, la respuesta internacional, y
en especial la de los gobiernos de los paises
de ta OCDE, a menudo es mezquina, poco
equitativa, y en muchos casos llega tarde y es
poco eficaz. El esfuerzo humanitario de
los paises ricos es hoy inferior al de
hace diez afios. Entre 1989 y 1998 el
promedio de la ayuda humanitaria y de
emergencia de los miembros de la
OCDE ha pasado del 0,03% al 0,02% del
PIB. En ese ultimo afio los donantes
destinaron a este fin una cifra inferior a
tres dias de gasto militar mundial, sélo
ocho délares por habitante de los pai-
ses de la OCDE y afio.

Crisis tras crisis, hay ingentes necesidades
humanitarias sin cubrir. Los llamamientos
internacionales se cubren sélo en
parte,y la respuesta suele ser mayor en
la fase inicial, cuando la emergencia
aparece en los medios de comunica-
cion y logra movilizar a la opinién
publica y a los gobiernos. Después los
donantes se vuelven menos generosos:
hay un gran nimero de «guerras olvi-
dadas», asi como paises en proceso de
reconstruccion y de pacificacion que
apenas reciben ayuda externa.

Ademas, la ayuda humanitaria y de emer-
gencia otorgada por los gobiernos se ha
caracterizado por una clara falta de equidad
en el trato dispensado a las victimas. A la hora
de recibir ayuda humanitaria, no es lo mismo
ser africano, de piel oscura, que europeo, o
blanco; cristiano o musulman, filmado o no
por la CNN, BBC, o Al-Jazeera; o que se con-
sidere afin o no a los intereses de Occidente.
La respuesta humanitaria a los conflic-
tos de los Balcanes ha sido muy supe-
rior a la de las guerras de Africa subsa-
hariana, con 207 ddlares para cada
beneficiario en Kosovo, y s6lo 8 en la Re-
publica Democratica del Congo. La ra-
pidez y la intensidad de la respuesta
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internacional en Kosovo también con-
trasta con la lenta reaccion ante las
inundaciones de Mozambique. Intereses
de politica exterior, el juego politico nacional,
o la influencia de los medios de comunicacién
(el «efecto CNN»), y no la necesidad objetiva,
son en muchos casos los factores que deter-
minan la cuantia de las aportaciones y el tipo
e intensidad de la respuesta.

La ayuda humanitaria y de emer-
gencia del Gobierno espafiol no escapa
a esta pauta. El coste del campo de
refugiados de Hammallaj, en la guerra
de Kosovo, se elevé a 7.515 millones de
pesetas (45,2 millones de euros) en sus
dos meses de funcionamiento. Esa cifra
es mas del doble de toda la ayuda no
reeembolsable, humanitaria y de de-
sarrollo, presupuestada para Africa
subsahariana en 1999, y 20 veces supe-
rior a las contribuciones voluntarias
que el Gobierno espafiol ha entregado
al ACNUR para programas de refugia-
dos en todo el mundo (excluyendo los
destinados a Kosovo) en ese afio. En éste,
como en otros casos, la ayuda humanitaria y
de emergencia se distribuye conforme a los
intereses del donante, y no segin la necesi-
dad objetiva o el derecho, inherente a todo
ser humano, a recibir ayuda y proteccién
cuando su vida y su dignidad se encuentran
amenazadas. Este hecho cuestiona el
caracter humanitario —es decir, impar-
cial y no discriminatorio- en el que de-
be estar basado este tipo de asistencia
segun el derecho internacional y la pro-
pia Ley de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo.

Una actuacion rapida y efectiva en la
distribucion de socorros en situaciones
de emergencia marca la diferencia
entre la vida y la muerte para un gran
nimero de personas, por lo que la
ayuda de emergencia puede entender-
se como la «red de seguridad» ultima
de la comunidad internacional para
preservar la vida y la dignidad humana
cuando lo demas falla. Por ello es vital que
los donantes incrementen los recursos, mejo-

ren la capacidad de respuesta y asignen la
ayuda segin la necesidad objetiva, de forma
que los socorros se distribuyan con rapidez,
eficacia y equidad.

Frente a las situaciones de crisis, sean pro-
vocadas por un desastre o por la guerra, la
ayuda de emergencia es un instrumento esen-
cial, pero insuficiente. En determinadas cir-
cunstancias, incluso puede ser contraprodu-
cente. Por eso es necesario ver como
este tipo de ayuda se relaciona con los
contextos mas amplios del desarrollo y
de los conflictos armados; y disefiar
politicas comprehensivas, que no se
limiten a brindar socorros sin afrontar
los problemas de fondo que dan origen
a los conflictos o condicionan los efec-
tos de un desastre.

Los dafios causados por un desastre no se
pueden atribuir, sin mds,a una conjuncién fati-
dica de las fuerzas de la naturaleza, y pasar por
alto la realidad social, econémica y politica, asi
como la situacion ambiental de la poblacién y
el territorio en el que se producen. A esos
factores, todos ellos insertos en la dina-
mica de desarrollo de un pais, se debe el
elevado numero de victimas y dafios
materiales, su caracter recurrente, y
que sean las comunidades mas pobres
las que mas sufren sus efectos. Es el dis-
tinto grado de vulnerabilidad y la capa-
cidad de respuesta de una poblacién lo
que explica que huracanes de similar
intensidad tengan efectos muy diferen-
tes si se abaten, por ejemplo, sobre Flo-
rida o sobre Centroamérica. Las conse-
cuencias devastadoras de los desastres en los
paises mas pobres se deben, mds que a la fuer-
za de un hecho catastrdfico, a la pobreza y la
exclusién, a la fragilidad de la economia y de
las instituciones, a las carencias de la infraes-
tructura y a los procesos de deterioro am-
biental. La expresiéon «desastres natura-



les» es equivoca: los factores humanos
relacionados con el modelo de desarro-
llo siempre estan presentes.

Ello exige replantear la respuesta ante los
desastres: una actuacion inmediata basada
exclusivamente en la distribucion de soco-
rros no es suficiente, ya que no aborda las
causas de la vulnerabilidad. Puede, incluso,
agravar esa vulnerabilidad si crea un
«sindrome de dependencia» entre sus
beneficiarios. Tanto la ayuda de emer-
gencia como la ayuda para el desarrollo
deben tener como objetivo comun la
reduccién de la vulnerabilidad y el for-
talecimiento de la capacidad. Para ello
es hecesario:

a) Una actuacién preventiva, que integre la
mitigacion de desastres y la prepara-
cion frente a los desastres en las
actividades generales de desarrollo;

b) Dar a los socorros un enfoque de desarro-
llo:ademas de responder a las necesi-
dades inmediatas, fortalecer la capa-
cidad de la poblacién para sobrevivir
por sus propios medios y contribuir a
la recuperacién posterior;

¢) Dar continuidad a los socorros con activi-
dades de rehabilitaciéon y reconstruccion
a medio y largo plazo.

Una estrategia efectiva a largo plazo
frente a los desastres requiere la orien-
tacion del proceso de desarrollo hacia
la reduccién de la pobreza y la exclu-
sion, el acceso equitativo a los recursos
y los activos productivos; el fortaleci-
miento de las redes sociales y las insti-
tuciones; y la mejora de la infraestruc-
tura y el medio ambiente, ya que son
estos elementos los que en Ultima instancia
reducen la vulnerabilidad ante las catastrofes.

Los conflictos armados contemporaneos
han definido un escenario complejo y proble-
matico para la accion humanitaria: se ha ido
afirmando la idea de que existe un
«derecho» y un «deber» de «injerencia
humanitaria» cuando se vulnera el
principio basico del respeto a la vida y
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la dignidad del ser humano, y la Gnica
forma de impedirlo es la accion exter-
na. Pero también se constata que no
existen normas ni érganos que asegu-
ren que estas intervenciones estén su-
bordinadas a principios humanitarios
universalmente aceptados, que exista
una obligacién universal de actuar y és-
ta sea efectiva y, en suma, que tenga
legitimidad y se asegure su validez le-
gal. Mientras tanto, los Estados, espe-
cialmente los mas poderosos, recurren
al «derecho de injerencia» de forma
interesada, parcial y selectiva: se utilizan
los argumentos humanitarios para legitimar
intervenciones que responden a intereses de
politica exterior, o se opta por la inhibicién o
el silencio interesado ante situaciones en las
que esos intereses no estdn presentes. El
contraste entre Kosovo y Chechenia, la in-
hibicion occidental ante el genocidio de
Ruanda, el desinterés de Occidente hacia las
crisis de Africa, la parcialidad mostrada en
Oriente Préximo, o las sanciones contra Irak,
que son en si la causa de una crisis humani-
taria de grandes proporciones, son sélo algu-
nos ejemplos de ese «doble rasero».

Estas situaciones perjudican a las
organizaciones humanitarias y debili-
tan su capacidad de asistencia, pro-
teccion y acceso a las victimas, ya que
definen marcos de actuaciéon que com-
prometen su imparcialidad, neutrali-
dad e independencia, y restan legitimi-
dad a sus principios inspiradores y a su
practica. En caso de intervencién, las ONG
pueden ser vistas como partes interesadas en
el conflicto. Si la intervencién no se produce,
la ayuda humanitaria de las ONG puede con-
vertirse en una «politica de sustitucion» de
bajo coste y una coartada para la falta de
voluntad politica de los gobiernos, como ocu-
rrié en 1994 en Ruanda, donde los Estados se
mostraron dispuestos a enviar ayuda de
emergencia, pero no a adoptar medidas poli-
ticas y desplegar una mision de paz para pre-
venir o detener el genocidio. A menudo, la
ayuda de emergencia, incluyendo la
accion de las ONG, es una salida facil
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para unos Estados renuentes a afrontar
los conflictos que originan las crisis hu-
manitarias o sus causas, que, sin embar-
go, se deben mostrar activos frente a la
opinién publica que, conmocionada por
imagenes horrendas, reclama algtin ti-
po de actuacion.

Frente a estos dilemas se ha ido afirman-
do un «nuevo humanitarismo» que reclama,
en primer lugar, la definicion y codificacion de
normas por las que la comunidad internacio-
nal, a través de Naciones Unidas, se obligaria
a utilizar todos los medios disponibles, inclu-
yendo la fuerza, para prevenir y mitigar el su-
frimiento humano a partir de principios hu-
manitarios y de los derechos de las victimas.

Sin embargo, no parece previsible
que a corto o medio plazo se establez-
ca un marco regulador adecuado para
que la comunidad internacional pueda
actuar, usando la fuerza si es preciso,
para impedir el genocidio, las violacio-
nes masivas de los derechos humanos
o, en general, por razones humanita-
rias, por lo que persiste el riesgo de
politizacion de la ayuda. Por esta razén,
las ONG han constatado que la obser-
vancia de los principios humanitarios
sigue siendo vital para asegurar el acce-
so a las victimas, garantizar unos nive-
les minimos de proteccién y asistencia,
y evitar el riesgo de instrumentaliza-
cién. Con este proposito se ha desarrollado
un amplio proceso de autorregulacion de las
ONG de socorros y desarrollo que incluye
las siguientes iniciativas:

a) El «Cddigo de Conducta relativo al
socorro en casos de desastre» de
1994, que compromete a sus firmantes
con los Principios humanitarios, con estin-
dares profesionales elevados y con en-
foques operacionales basados en el eje
vulnerabilidad-capacidad. A través del Co-
digo, las ONG también pretenden evitar
convertirse en instrumentos de la politica
exterior gubernamental.

b) La «Carta Humanitaria», que reafirma
los principios del derecho internacional

humanitario, del derecho de los refugiados
y de los derechos humanos, y los traduce
a normas minimas. A través de estos
dltimos, las organizaciones de socorro y
desarrollo se comprometen a brindar ser-
vicios con un nivel de calidad coherente
con los principios que legitiman su accion,
y establecen pardmetros definidos para la
rendicion de cuentas. Ambos textos for-
man parte del llamado «Proyecto Esferax.

c) El denominado «enfoque alternativo
para la calidad de la ayuda humani-
taria», surgido de la critica a «Esfera» por
parte de un grupo de ONG, también pre-
tende, aunque a partir de otros supuestos,
responder a las exigencias de calidad, efi-
cacia y responsabilidad de la ayuda.

Frente a la proliferacion de conflic-
tos armados, por ultimo, es necesario
desplegar una accién internacional pre-
ventiva eficaz que impida el estallido de
la guerra. Ruanda y posteriormente Kosovo
muestran los elevados costes que supone no
actuar a tiempo. La prevencion de conflictos
requiere que el sistema internacional y, en
particular las Naciones Unidas, tuvieran mas
capacidad politica y militar; que hubiera una
actuacién mas coherente por parte de los
Estados y, en concreto, por parte de los
miembros del Consejo de Seguridad, y que se
lleven a cabo politicas de desarrollo para
hacer frente a las fracturas socioecondmicas
que suelen encontrarse entre las «causas
profundasy de los conflictos armados.

2. La ayuda humanitaria y
de emergencia en la
cooperacion espaiiola

2.1 Un diagnéstico que revela scrios problemas v

carencias

Debido a su gran visibilidad en las crisis de
finales de los noventa, como el huracdn



«Mitchy, la guerra de Kosovo o las inunda-
ciones de Mozambique, la ayuda humani-
taria y de emergencia se ha convertido
en un instrumento emblematico de la
cooperacién espafiola. Se ha difundido la
imagen de que éste es un componente
importante de la AOD espaiiola e, incluso, un
rasgo caracteristico de la politica exterior.
Sin embargo, un examen mas cuidado-
so revela que en los ultimos veinte
afios, la ayuda de emergencia no ha
logrado consolidarse como instrumen-
to de la cooperacion espafiola, y que
existen grandes carencias en lo refe-
rente a los recursos, la gestion y la arti-
culacién con otros componentes de la
cooperacién, hay un evidente riesgo de
subordinar este tipo de ayuda a los
objetivos de la politica exterior, y tam-
bién se dan problemas derivados de la
creciente participacién de las Fuerzas
Armadas.

En un rapido diagnédstico, cabe sefalar los
siguientes problemas:

a) La ayuda de emergencia se ha carac-
terizado por una crénica escasez de
recursos. Las reducidas asignaciones pre-
supuestarias y las graves carencias de
medios técnicos y de personal han condi-
cionado permanentemente este tipo de
ayuda. Espafia destina a la ayuda de emer-
gencia en torno al 2% de su AOD, frente
a la media del 7% de los miembros del
CAD. La contribucién espafiola al
esfuerzo humanitario global es ridi-
cula: sélo representa el 0,57% de la
ayuda humanitaria y de emergencia
bilateral total de los miembros del
CAD. La falta de recursos ha tenido otros
efectos: fuertes desviaciones presupuesta-
rias, un comportamiento errético, una infi-
ma participacion en la ayuda de emergen-
cia multilateral, en especial en el ACNUR,
y la dependencia de las capacidades logis-
ticas y de la presencia «en el terreno» de
otros actores, como las ONG y las
Fuerzas Armadas. En 1998 y 1999 se ob-
serva un fuerte aumento de los recursos,

b)
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pero éste ha sido coyuntural, asociado a
las grandes crisis humanitarias de esos
afios; por otra parte, parece responder
mds a motivaciones de indole politica que
a un genuino compromiso humanitario
por parte del Gobierno. La reduccién
registrada en 2000 asi parece indi-
carlo. Ademas, el marco presupues-
tario definido por el Plan Director
2001-2004 no permite ser optimista
al respecto, ya que se prevé que la
ayuda de emergencia alcance al final
de esa etapa un monto equivalente
al 2,5% de la AOD bilateral y un 1,6%
de la AOD total, muy por detras del
promedio del CAD de los ultimos
afios.

En este escenario de carencias, emergen
con fuerza las Comunidades Auténomas,
los ayuntamientos y las ONG como fuen-
tes de recursos para la ayuda humanitaria.
En algunos ejercicios la cooperacién
descentralizada y la cooperacién no
gubernamental, en conjunto, han
aportado mas recursos que la coo-
peracion del Gobierno central. Este
aumento, que debe ser valorado positiva-
mente, plantea, sin embargo, nuevos pro-
blemas de coordinacién. La Comisidn
Interministerial para Coordinar Planes de
Ayuda al Exterior, creada en 1999 a ins-
tancias de la Vicepresidencia del Gobier-
no, no ha podido resolver esos proble-
mas, de la misma forma que tampoco ha
solventado otras necesidades de coordi-
nacién de cardcter operacional.

En los dltimos afios se ha entrado en una
etapa de transicién y cambio en la que se
han llevado a cabo, en Centroamérica y
en Kosovo, las operaciones de mayor en-
vergadura de la historia de la ayuda hu-
manitaria espafiola. La fuerte corriente de
solidaridad motivada por el huracin
«Mitch» llamé la atencién del gobierno,
que desde 1998 se ha mostrado mucho
més interesado en los temas humanita-
rios, ha intentado convertirlos en uno de
los signos distintivos de la accién exte-
rior, y vincular la ayuda humanitaria a
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otros objetivos de la politica exterior y
de la agenda politica interna. Este inten-
to de instrumentalizacion, que llegé
a extremos desconocidos en la gue-
rra de Kosovo, ha provocado un fuer-
te grado de politizacion, que puede
poner en peligro la credibilidad y el
apoyo publico a la ayuda humanita-
ria y de emergencia.

Existen serios problemas de gestion
derivados de un marco institucional
y normativo inadecuado. El actual
estatuto de la AECI y su sujecion al dere-
cho administrativo y a las normas de ges-
tién aplicables a la Administracién Ge-
neral del Estado imponen procedimientos
de control y ejecucién del gasto muy len-
tos, rigidos e ineficaces, y por ello absolu-
tamente inadecuados para una modalidad
de ayuda que por definicion debe estar
basada en una gestion rapida y flexible.
Por otra parte, la regla no escrita
que vincula la ayuda de emergencia
a la compra de bienes y servicios es-
pafioles, a menudo supone costes
mas elevados y retrasos adicionales,
especialmente los que se derivan del
transporte aéreo.

Hasta fechas muy recientes no han
existido criterios de actuacion ni pla-
nes de contingencia definidos de
antemano. Durante afios, la decisién de
lanzar o no una operacion de ayuda de
emergencia dependié de la discrecionali-
dad de la Administracion, y ésta, de facto-
res aleatorios como la presion de los
medios de comunicacion, las disponibi-
lidades presupuestarias, o los célculos de
politica exterior del momento. La falta
de planes de contingencia o protocolos de
actuacién ha condicionado negativamente
la calidad de la respuesta. En 2001 la admi-
nistracién elaboroé por primera vez un
«plan de contingencias» que establece
tres niveles de respuesta en funcion de la
intensidad de la crisis, pero ese Plan res-
ponde a una concepcion muy limitada de
la ayuda humanitaria, centrada en la distri-
bucién de socorros, y que deja a un lado

g

—

otros muchos aspectos. Por otra parte,
como ilustran los terremotos de El Sal-
vador y la India, el Gobierno sostiene que
la intensidad de la respuesta no depende
de! nimero de victimas o de la magnitud
de las necesidades humanitarias, sino de la
importancia que se otorga a un pais en la
politica de cooperacién y en general en la
politica exterior espafiola. Por ultimo, es
muy visible la falta de actuaciones «pro-
gramablesy en este ambito, como progra-
mas de prevencion y mitigacién de desas-
tres, o el apoyo a largo plazo a organismos
multilaterales.

Un modelo operacional reactivo y
limitado a corto plazo que se sustenta,
basicamente, en el envio de material de
socorros y de personal médico y de pro-
teccion civil. Este modelo, que en este in-
forme se denomina «Modelo Hérculesy
por el uso habitual de estas aeronaves mili-
tares, se limita a la fase critica de las emer-
gencias, y deja de lado los problemas
estructurales de vulnerabilidad. Es una
contribucién valiosa —qué duda cabe de
que esa ayuda salva vidas—, pero no siem-
pre es eficaz ni llega a tiempo, debido a sus
propios condicionantes. Se trata de un
modelo, eso si, que ofrece elevados réditos
en cuanto a la «visibilidad» del donante en
los medios de comunicacién, lo que ayuda
a explicar su vigencia.

Ausencia de «continuum humanita-
rio»: la ayuda de emergencia espafiola no
refleja una visién integrada del ciclo desas-
tres-desarrollo, ni ha integrado otros ins-
trumentos de actuacion a medio y largo
plazo. Alli donde se ha abordado un pro-
grama de reconstruccién posterior al
desastre o al conflicto, como en Cen-
troamérica, en Mozambique o El Salvador,
se ha recurrido a los créditos FAD, por ser
este componente de la AOD el que cuen-
ta con mayor disponibilidad presupuesta-
ria. Este modelo de socorro y reconstruc-
cién «Hércules mas FAD», plantea serios
problemas de articulacién y de pertinen-
cia, como ya se vio en Centroamérica tras
el «Mitch».



2.2 Las Luerzas Avwadas: s papel erecienie y

problemarico

n este periodo también ha aumentado sig-
nificativamente la participacion de las Fuerzas
Armadas en las operaciones de ayuda huma-
nitaria y de emergencia. Aunque esa parti-
cipacion se inicié hace décadas, en las ope-
raciones de Centroamérica, Kosovo vy
Mozambique se incrementd significativamen-
te el tamafio y la complejidad de las misiones
humanitarias militares, que ya no se limitan a
las operaciones de paz, pues también actiian
en situaciones de desastre.

Este creciente «humanitarismo mi-
litar», que también se observa en otros
paises donantes, plantea problemas de
distinta indole. Como observa Ia
OCDE, en la decision de implicar a los
militares en estas operaciones suele
haber motivaciones politicas, y no hu-
manitarias. Entre esas motivaciones, ade-
mas de las asociadas a cada situacién de cri-
sis, cabe identificar la definicién de nuevas
doctrinas defensivas en el seno de la OTAN
y la afirmacion de la politica exterior de segu-
ridad y defensa de la Union Europea, ya que
en todas ellas se considera que las interven-
ciones humanitarias constituyen una de las
funciones presentes y futuras de los ejérci-
tos. A ello se le afiade, en el caso espafiol, la
necesidad de hacer atractivas unas Fuerzas
Armadas en proceso de profesionalizacion.
Las polémicas que provocéd la iniciativa
gubernamental de invitar a las ONG a los
desfiles del dia de las Fuerzas Armadas de
2000 y la convocatoria a las ONG a partici-
par en maniobras militares basadas en
supuestos tdcticos relacionados con la «ges-
tion de crisis» humanitarias ilustran esta
cuestion.

Por otro lado, el uso de medios mili-
tares suele ser muy ineficaz, y los servi-
cios proporcionados por las Fuerzas
Armadas, con la obvia salvedad de su
papel insustituible para crear condicio-
nes de seguridad, los podrian prestar
organizaciones civiles, con menores
costes y mas rapidez y efectividad. El

RESUMEN EJECUTIVO

caso de Kosovo es ilustrativo. Segun los datos
proporcionados por el Gobierno, el coste del
campo de refugiados de Hammallaj, en Al-
bania, se situé en torno a tres millones de
pesetas (18.000 euros) por refugiado atendi-
do durante los dos meses que estuvo abier-
to. Pese a las cautelas que han de tomarse
respecto a esta cifras, esta operacion pue-
de pasar a los anales de la cooperacion
espafiola como una de las més costosas
e ineficaces.

3. Propuestas para una ayuda
humanitaria y de emergencia
de mayor calidad y eficacia

| debate y la aprobacion de la Ley de
Cooperaciéon Internacional al Desarrollo de
julio de 1998 abrié un proceso de reforma
del conjunto de la AOD espafiola que atn no
ha concluido, y que incluye la aprobacién de
un Plan Director para el periodo 2001-2004.
En ese contexto de transicién y cam-
bio, es necesario abrir un debate sobre
los objetivos, las estrategias y los
medios de la ayuda humanitaria y de
emergencia, y su relacion con el con-
junto de la politica espafiola de coope-
racién. Este informe presenta siete pro-
puestas al respecto:

a) Una ayuda humanitaria y de emer-
gencia basada en los principios y
normas humanitarias esenciales: el
criterio en el que se fundamente la asis-
tencia debe ser la necesidad de las victi-
mas. La ayuda de emergencia debe estar
libre de interferencias politicas y de otra
indole, y se debe respetar el «espacio hu-
manitario», definido por instrumentos co-
mo el «Cédigo de Conductay de las ONG
o el «Proyecto Esfera».

b) Un incremento sustancial de los
recursos para ayuda humanitaria, en
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d)

el marco de un aumento global de la
AOD, de forma que ésta represente una
proporcién de la ayuda cercana al prome-
dio de los miembros del CAD, y su creci-
miento no se produzca a expensas de la
ayuda para el desarrollo. Especialmente
importante es aumentar las contribucio-
nes a organismos multilaterales y, en par-
ticular, al ACNUR. Es necesario contar
con instrumentos presupuestarios y admi-
nistrativos mas flexibles y agiles y, en con-
creto, con un fondo de reserva plurianual
para enfrentar emergencias.

La mejora de la capacidad de res-
puesta con las siguientes medidas: el
aumento de los medios humanos y técni-
cos del Departamento de Ayuda de Emer-
gencia de la AECI; la elaboracién y apli-
cacion de planes de contingencia o de
protocolos de actuacion que definan
de antemano criterios, procedimientos y
funciones de los actores implicados; un
sistema integrado de gestion del «ciclo de
proyectoy; la firma de convenios operati-
vos con las principales ONG de socorros
y desarrollo, y la desvinculacion de la
ayuda de la compra de bienes y servicios
espafioles.

Un enfoque integrado de la ayuda de
emergenciay la cooperacion al desa-
rrollo que incorpore sistematicamente
acciones de prevencion, mitigacién y pre-
paracion para desastres, unos socorros
orientados al desarrollo, y estrategias de
rehabilitacién y reconstrucciéon con un
enfoque de transformacién a largo plazo.
La mejora de los mecanismos de
coordinacién, a escala multilateral, con

g

ECHO y las organizaciones de las Na-
ciones Unidas; en Espafia, a través de una
nueva instancia o plataforma de coordina-
cién con la participacion de los actores
realmente implicados, que se extienda a la
cooperacion descentralizada y a las ONG;
y en el pais receptor, con un papel desta-
cado de las Oficinas Técnicas de Coope-
racién (OTC).

Una clara delimitacion del papel de
las Fuerzas Armadas, asegurando
que su actuacion se subordine a prin-
cipios y estandares humanitarios. Esa
actuacién deberia limitarse a actividades
derivadas de su participacién en misiones
de paz; a la creacién, cuando sea necesario,
de condiciones de seguridad, y a propor-
cionar apoyo logistico cuando no haya
otras alternativas disponibles, sin perjuicio
de que tanto la AECI como las ONG am-
plien sus propias capacidades civiles. Los
gastos de operaciones militares que no
sean estrictamente humanitarias no debe-
rian imputarse a la AOD.

Asegurar la coherencia entre la
acciéon exterior dirigida a la preven-
cién y la resolucion de conflictos ar-
mados y la asistencia prestada a las
victimas. La politica exterior, la coopera-
cién al desarrollo y la asistencia humanita-
ria deberdn actuar con una estrategia co-
mun de cara a la prevencion y resolucion
de conflictos y en general a la construccion
de la paz, en situaciones de crisis emergen-
te, cuando el conflicto ha estallado, y en
procesos de paz y reconciliacion nacional
tras el cese el fuego, tanto a escala bilateral
como en marcos multilaterales.



Capitulo 1

La accion humanitaria
en la posguerra fria:
escenarios y problemas’

I Sobre los términos «accion humanitaria» y «ayuda humanitaria», véase el apéndice |.






I.LA ACCION HUMANITARIA EN LA POSGUERRA FRiA

1.1 Crisis, desastres y ayuda humanitaria
y de emergencia: una respuesta
internacional insuficiente y desigual

k :n los dltimos afios del siglo xx muchos pai-
ses del Sur han visto sus posibilidades de de-
sarrollo gravemente comprometidas por el
azote de la guerra y por grandes desastres
desencadenados por fendémenos paturales,
como las inundaciones del rio Yang-Tsé, en
China, el huracan «Mitch», en Centroamérica,
los tifones en Orissa (India) y Bangladesh, la
fatal combinacién de lluvia, inundaciones y
sequia de «El Nifio» y «La Nifia», en América
Latina, las avalanchas e inundaciones de
Venezuela y Mozambique, y los terremotos
de Turquia, el Hindu Kush y El Salvador. En
febrero de 2000 las inundaciones de Mozam-
bique provocaron 300.000 desplazados y un
millén de damnificados, y a mediados de ese
afio habia 20 millones de personas afectadas
por la sequia en India, Pakistan y Afganistéan,
y 12 millones que sufrian hambre en Etiopia y
el Cuerno de Africa. En enero de 2001 el
terremoto de Guijarat, en India, dejo un saldo
de mids de 30.000 muertos y varios millones
de damnificados. A lo largo de ese afio, alre-
dedor de 1,5 millones de centroamericanos
sufrieron una aguda escasez de alimentos
causada por una desastrosa combinacion de
sequia, pobreza y politicas erradas, y més de
la mitad tuvo que ser atendida con ayuda ali-
mentaria de emergencia.

Estos desastres, los mas graves entre 1998
y 2001, son los mas recientes de esa larga
secuencia de acontecimientos catastréficos
que en el imaginario colectivo se asocia a los
paises en desarrollo. Se trata de hechos «ex-

cepcionales» sélo por tener efectos devasta-
dores y por ser imposible prever el momen-
to exacto, el lugar y la intensidad con la que
se produciran. Pero una rapida revision de los
desastres de las dltimas décadas revela que
son hechos recurrentes. Aunque varie el
lugar, el tipo y las circunstancias concretas de
los desastres, estdn siempre presentes en la
compleja ecuaciéon del desarrollo (ver recua-
dro 1).

Segln los datos recogidos en las ultimas
ediciones del Informe Mundial de Desastres
de la Federacién Internacional de Cruz Roja,
a partir de calculos probablemente bajos, en
la década de los noventa los desastres de
origen natural han causado en el mundo un
promedio anual de 66.000 muertos y 211
millones de personas damnificadas.? Esto
significa que en la pasada década, los desas-
tres se cobraron 1.300 vidas por semana.
Los dltimos afios de la década han sido muy
dafinos: las inundaciones, tifones y huraca-
nes de 1998 dejaron sin hogar a 355 millo-
nes de personas, el 5% de la poblacién mun-
dial. En 1999, los desastres causaron 132.077
muertos y 223 millones de personas damni-
ficadas, y en 2000, 20.045 muertos y 256
millones de damnificados. Los dafios mate-
riales directos también han sido muy eleva-
dos. A lo largo de ese decenio han alcanza-
do unos 608.000 millones de ddlares, lo que
representa |,2 veces el PIB espafiol y casi lo
mismo que el PIB brasilefio. A ello habria
que sumarle dafos indirectos dificiles de

2. Estas cifras no incluyen las victimas sobre las que no existen informaciones fidedignas. Por citar el caso més noto-
rio, se ha informado que el nimero total de victimas de las hambrunas entre 1991 y 2000 fue de unas 280.000. Esta cifra
no incluye las victimas del hambre en Corea del Norte, que segin clculos de organizaciones humanitarias, en el perio-
do 1995-1998 pueden haber sido entre 800.000 y 1.500.000 (Federacién Internacional de"Cruz Roja, 2001: 161).
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RECUADRO |

Desastres, necesidades humanitarias y ayuda de emergencia: una vision mundial

El nimero de fallecimientos como consecuencia de desastres ha descendido desde mediados de los
afios ochenta, especialmente en Africa, debido a la menor incidencia de las hambrunas, aunque el nime-
ro de victimas y damnificados por desastres de origen hidrometeoroldgico presenta una perceptible
tendencia al alza. A lo largo de los noventa ha habido cada afio, de promedio, 60.500 muertos causados
por desastres de origen hidrometeorolégico; unas 6.200 muertes causadas por desastres de origen geo-
fisico,y 11.400, por desastres ocasionados por accidentes industriales. En términos globales, en los Ulti-
mos treinta afios se ha registrado una tendencia al alza en el nimero total de damnificados, que se rela-
ciona con el agravamiento de factores de vulnerabilidad, como el incremento de la poblacién, la defo-

restacion o los movimientos migratorios a dreas de riesgo. Sequias y hambrunas fueron responsables

Damnificados y muertos por guinguenios 1973-2000 {promedio anual)

300 180
1638 274‘ 4 .
160 [ Damnificados (en millones)
20 1 —@— Muertos (en miles)
140
200 120
g | 100
150
80
100 60
9.1 9
50
20
0 0

1973-1977  1978-1982  1983-1987 19831992 1993-1997  1998-2000

Damnificados poy tipo de desastre, 1973-2000 {promedios anuales)

300.000

280000

260000 H W Otos

240000 B Volcanes

220000 [ Deslizamientos

200000 [ VendavalTormenta
E 180000 O Inundaciones
&g 160000 W Sequiay hambrunas
%’ 140000 [ Terremoto
£ 120000

100000

80000

60.000

40000

20000

0

1973-1977 1978-1982 1983-1987 1988-1992 1993-1997 1998-2000

Fuente: Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja.
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del 80% de los damnificados por los desastres en los afios setenta y ochenta y se concentraron en Africa
¥ en menor medida, en Asia. En los noventa la incidencia de las hambrunas fue menor, pero el nimero
de huracanes, ciclones e inundaciones aumentd, y el de las personas damnificadas por este tipo de desas-
tres se incrementd en mas de un 300%. Los desastres causados por fenémenos hidrometeoroldgicos
afectan sobre todo a Asia, que concentra mis del 80% de los damnificados de todo el mundo. Este
aumento puede atribuirse al aumento de la poblacién que vive en dreas de riesgo y a los fenémenos de
cambio climdtico. En estos casos también son las poblaciones mas pobres las més vulnerables. Los desas-
tres industriales, de los que Chernobil y Bhopal son casos conocidos, tienen una incidencia creciente
debido al aumento del riesgo en lugares muy poblados.

Los 34 millones de refugiados y desplazados internos contabilizados en 2000 representan uno de
los principales desafios humanitarios del presente, tanto en lo referido a ayuda como a proteccion. Mas
de la mitad de los desplazados internos de todo el mundo se encuentran en Africa. Por paises, las prin-

cipales poblaciones de desplazados, tanto en términos absolutos como relativos, estdn en Sudan,
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Fuente: Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, con datos del Comité de
Refugiados de Estados Unidos.
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Afganistan, Angola, Irak, Sierra Leona, Etiopia, Eritrea, Uganda y Ruanda. Entre 1997 y 2000 el numero de
desplazados internos en Colombia pasé de | a 2,1 millones, el pais con mayor nimero en el mundo des-
pués de Sudén (4 millones). Angola ocupa el tercer lugar, con 1,5 millones. Pricticamente la mitad de los
refugiados y solicitantes de asilo en todo el mundo proceden de Afganistan y Palestina, con 2,6 millones
de personas y 3,7 millones, respectivamente. En Africa, el niimero mas elevado corresponde a Sierra
Leona y Somalia, seguidos de Sudén, Etiopia, Angola y Burundi. En la region Asia-Pacifico, ademis de
Afganistan, las mayores cifras corresponden aVietnam, Myanmar, Tibet y Sri Lanka. En Europa los princi-
pales puntos de salida son Albania, Bosnia-Herzegovina, Croacia y Azerbaiyén.

En 1992 la Ayuda Oficial al Desarrollo (AODY) llegd a un méximo histérico de 60.800 millones de
dolares, es decir, una media del 0,33% del PIB de los paises donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD). Aunque en 1998 hubo un ligero repunte, en ese periodo la AOD ha registré una caida del 40%
en términos reales, y se situd en un promedio del 0,24% del PIB de los donantes del CAD, con un total
de 51.900 millones de dolares. Si la AOD se hubiera mantenido en el nivel de 1992, los paises en desa-
rrollo hubieran recibido 89.000 millones de délares adicionales en esos seis afios. El aumento de los afios
1998 y 1999 quedo parcialmente anulado por el descenso registrado en 2000, que llevd a la AOD hasta
el 0,22% del PIB de los paises del CAD, uno de los niveles mas bajos de los Gltimos 30 afios. Esto signi-
fica que los donantes estin ahora mucho més lejos del objetivo del 0,7% del PIB, a pesar de que en la
ultima década la riqueza nacional de los paises de la OCDE ha experimentado un fuerte aumento. La
renta per cépita promedio de los paises de la OCDE se incremento de 1960 a 1998 de 11.000 a 28.000
dolares, pero en ese mismo periodo la ayuda por habitante y afio de los miembros del CAD sélo aumen-
td de 47 a 59 dolares.

En la primera mitad de la década de los noventa la ayuda humanitaria y de emergencia evoluciono
en sentido contrario al de la AOD total, ya que experimenté un fuerte crecimiento motivado por las
crisis de la antigua Yugoslavia y de Grandes Lagos. En 1996 y 1997 descendio, pero a partir de 1998 vol-
vié a aumentar por el efecto del huracén «Mitch» y los fuertes gastos derivados de la guerra de Kosovo.
En 1999 llegd a maximos histéricos, con un volumen bilateral de 4.365 millones de dolares, el 11,1% de
la AOD bilateral total.
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Fuente: Comité Permanente Inter-Agencias 2000, con datos del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE,
y del PMA.

Nota: la ayuda multilateral incluye al Programa Mundial de Alimentos (sélo asistencia de emergencia y apoyo a pobla-
ciones refugiadas),al Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados, y el URNWA (Organismo de Obras
Publicas y Socorros de Naciones Unidas para los Refugiados Palestinos en Oriente Proximo, OOPS).
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evaluar.® Debido a que la repercusién de un
desastre estd en directa relacién con el
grado de vulnerabilidad de cada pais y de su
poblacién, los paises en desarrollo soportan
la mayor parte de los dafios. En torno al 98%
de las victimas mortales de los desastres se
produce en los paises pobres. Los dafos
materiales del periodo 1985-1999 represen-
taron el 2,5% del producto bruto de los pai-
ses industrializados, y el 13,4% del producto
bruto de los paises en desarrollo (Fede-
racion Internacional de Cruz Roja 2001: 12
y 163,y Abramovitz 2001: 10-12).

Se trata, ademas, de una tendencia ascen-
dente, debido a que los fenomenos que de-
sencadenan los desastres —inundaciones, te-
rremotos, ciclones, sequias...— interaccionan
con dindmicas demogrificas, sociales y am-
bientales que contribuyen a agravar los da-
fios. Los dafios materiales producidos por
los desastres a lo largo de los noventa son
tres veces mas grandes que los que se regis-
traron en los afios ochenta, y quince veces
mds grandes que los de la década de los cin-
cuenta.

Al efecto de los desastres se suma, a
veces en el mismo pais, el azote de la guerra
y la violencia politico-militar. En 200! han
estado activos 32 conflictos armados impor-
tantes —22 internos y |10 internacionales—, y
en toda la década se han registrado unos 120
conflictos armados, que incluyen guerras inte-
restatales y las cada vez mis frecuentes gue-
rras internas, que han tenido efectos fatidi-
cos: desde la caida del muro de Berlin han
muerto en esas guerras mas de cuatro millo-
nes de personas, civiles en su mayoria. En
2000 murieron como consecuencia directa
de la guerra mas de 60.000 personas, de las
que la mitad eran de Africa subsahariana. A
principios del afio 2000 habia 35 millones de
refugiados y desplazados internos, la mayor
parte de ellos en Africa. Esto significa que una

de cada 180 personas en el mundo se en-
cuentra desarraigada en tierra extrafia y
necesitada de ayuda y proteccion.

Las necesidades de ayuda humanitaria
para hacer frente a la guerra y los desastres
son ingentes Y, sin embargo, la respuesta de la
comunidad internacional y en especial de los
paises ricos es mezquina, poco equitativa y, en
muchos casos, tardia e ineficaz. También se
puede constatar que a menudo responde a
motivaciones politicas y estratégicas ajenas a
las necesidades de las victimas o a la gravedad
de la emergencia. La ayuda humanitaria y de
emergencia de los paises donantes, agrupados
en el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
de la OCDE, experiment6 un fuerte aumen-
to en el periodo 1990-1994 vy, aunque des-
cendié después, entre 1998 y 1999 alcancé
cifras que casi duplicaban las de la década de
los ochenta (ver recuadro ).

Este aumento, sin embargo, debe situarse
en un contexto mas amplio. En ese periodo la
riqueza nacional de los paises industrializados
crecié a un ritmo aun mas rapido —el PIB per
capita promedio de los paises de la OCDE
pasé de 21.000 a 28.000 dolares al afio—, Y, sin
embargo, la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) descendio del 0,33% al 0,22% del PIB.
Esto significa que en muchos casos la ayuda
de emergencia crecié a expensas de la ayuda
para el desarrollo de largo plazo; también sig-
nifica que aunque las cifras absolutas sean
mayores, el esfuerzo real es menor: entre
1989 y 1998 la ayuda de emergencia pasé del
0,03% al 0,02% del PIB como promedio de los
donantes del CAD.* Para poner de relieve la
parquedad de estas contribuciones, basta
recordar que los 7.265 millones de ddlares
de ayuda de emergencia comprometidos en
1999 equivalen a sdlo tres dias de gasto mili-
tar mundial, y a poco mas de ocho ddlares
anuales por cada habitante de los paises de la
OCDE.

3. Es dificil evaluar con precision las pérdidas materiales y econémicas globales de los desastres, debido a que no
existen métodos internacionalmente homologados, salvo en algunas regiones, como América Latina (ver recuadro 2) En
cualquier caso, esas evaluaciones suelen realizarse a muy corto plazo, y dejan a un lado los efectos negativos que se mani-

fiestan posteriormente.

4. El informe Global Humanitarian Assistance 2000, del Comité Permanente Inter-Agencias (IASC) ofrece un detalla-
do compendio de cifras y andlisis de la ayuda humanitaria mundial.Véase en particular el capitulo |.
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Llamamientos Humanitarios Consoli

Llamamiento y Pais/region afectada

Cuadro |
dados Interagencias de Naciones Unidas, 2001

Contribuciones

Monto requerido obtenidas

(millones de délares)

Norte del Caucaso (Federacion Rusa) 42,5 85,2%
Tanzania 110,4 79.0%
Sierra Leona 74,2 77,7%
Republica Democritica del Congo 122,8 62,7%
Sudin 251,9 61,7%
Republica Democritica de Corea 384,0 59,5%
Eritrea 133,2 59,5%
Afganistan 661,9 54,1%
Sudeste de Europa 4132 51,6%
Tayikistin 78,0 47,1%
Angola 2332 46,2%
Burundi 11,5 46,1%
Uganda 79.8 43,8%
Etiopia 250,8 40,5%
Republica del Congo 32,5 37.2%
Regién de Grandes Lagos/Centrodfrica 28,1 33,9%
Crisis de Maluku 10,8 31,1%
Africa occidental 61,7 24,4%
Somalia 140,4 20,6%
Sequia en el Cuerno de Africa 39 12,8%
TOTAL 3.225,2 52,6%

(Tasa de cobertura)

El Llamamiento Consolidado, segun la Oficina de Coordinacién Humanitaria de Naciones Unidas (OCHA) es un instru-
mento marco para la movilizacién de recursos y para asegurar una respuesta coordinada por parte de las agencias de Naciones
Unidas y otras organizaciones humanitarias en un pais o regién, en respuesta a una «emergencia humanitaria compleja» (ver
recuadro 6). Los Llamamientos Consolidados dependen del Comité Permanente Inter-Agencias (IASC),aunque OCHA es el res-
ponsable de su elaboracién y seguimiento. Este instrumento tiene cardcter anual y se revisa cada semestre, aunque puede haber
llamamientos «flash» en respuesta a una emergencia. Aunque sélo una parte de la ayuda humanitaria mundial se canaliza a tra-
vés de este instrumento, por su caracter multilateral y por estar basado en una evaluacion objetiva, indica con bastante preci-
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sién cudles son las principales necesidades humanitarias.

Fuente: OCHA

Es habitual que los llamamientos inter-
nacionales de asistencia se atiendan sélo en
parte, y aflo tras afio se registra una impor-
tante «brecha» financiera que deja muchas
necesidades sin cubrir. Aunque se alega que
a veces se «inflany las peticiones de ayuda,
lo cierto es que casi nunca se cubren al
100% (ver el cuadro 1). Ademis, las aporta-
ciones de los donantes siguen una preocu-
pante pauta temporal: se otorgan mas
recursos en las fases iniciales, cuando la
emergencia es objeto de atencién en los
medios de comunicacién y la opinién publi-
ca se moviliza. Una vez pasada la fase criti-

ca, los afectados tienen que reconstruir sus
hogares y sus medios de vida, la actitud de
los donantes suele ser menos generosa. De
hecho, los llamamientos internacionales
para la rehabilitacion, la reconstruccion y el
desarrollo suelen tener tasas de cobertura
mucho mas bajas. Esta pauta es aln mas
marcada en lo referente a la financiacion de
actividades de preparacién ante los desas-
tres. Pese a su evidente rentabilidad, las con-
tribuciones a este tipo de actividades sélo
llegaron al 0,4% de los fondos totales movi-
lizados a través de los llamamientos de
OCHA de 1998 y 1999.
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Como ejemplo pueden citarse algunos
casos que han dejado de ser atractivos en
términos politicos y mediaticos: el Lla-
mamiento Consolidado de la Oficina para la
Coordinacion de Asuntos Humanitarios de
las Naciones Unidas (OCHA) para Somalia
logré en 1997 y 1998 una tasa media de co-
bertura del 40%, y en 2001, del 20% (ver cua-
dro 1).Entre 1994 y 2001 la tasa de cobertu-
ra de los llamamientos para Angola pasé del
87% al 46%. Durante varios afios los llama-
mientos para Grandes Lagos lograron tasas
de cobertura superiores al 80%, pero en 1998
solo se alcanzo el 42%, y en 2001 descendis
al 34%. Algunos llamamientos del Programa
Mundial de Alimentos para Africa sélo obtie-
nen del 20% al 25% de lo solicitado. El Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), la agencia de la que
depende la suerte de millones de refugiados,
se encuentra en una crisis financiera crénica.
En los dltimos diez afios su presupuesto, que
depende casi enteramente de contribuciones
voluntarias, ha descendido un 40%. A pesar
de ello, entre 1996 y 2000 ACNUR se ha
encontrado con un 21% de sus necesidades
financieras sin cubrir. Estos datos indican la
magnitud de la «brechay financiera que afron-
tan las organizaciones humanitarias y el
hecho de que muchas situaciones de crisis
terminan convirtiéndose en «emergencias ol-
vidadas» para las que es muy dificil obtener
fondos (Oxfam Internacional 2000: 4, Comité
Permanente Inter-Agencias 2000: 16).

Los recursos no solo son insuficientes,
sino que, ademds, se distribuyen de forma
desigual y poco equitativa. Segin datos de
OCHA en los llamamientos consolidados de
1999, los donantes concedieron 207 délares
por cada beneficiario de Kosovo; de Angola,
47; de Sierra Leona, 16 y de la Republica
Democritica del Congo, 8. La rapidez y la
intensidad de la respuesta en Kosovo, por
ejemplo, contrasta con la lenta reaccién ante
las inundaciones de Mozambique. Intereses

estratégicos, militares o de politica exterior,
el juego politico nacional o la influencia de los
medios de comunicacién, y no la necesidad
objetiva, son en muchos casos los factores
que determinan la cuantia de las aportaciones
y el tipo de respuesta. La accién humanitaria
y la ayuda de emergencia dispensada por los
gobiernos a menudo se caracteriza por una
evidente falta de equidad en el trato que se
dispensa a las victimas, que depende de si son
personas de piel oscura de un remoto lugar
de Africa o europeos blancos; si son cristia-
nos o musulmanes; si son filmados por CNN,
BBC o Al-Jazeera; si estan en dreas domina-
das por fuerzas aliadas o enemigas, o si se les
considera o no afines a los intereses de
Occidente.

Aunque estos hechos responden a causas
muy variadas, una de las mas relevantes es la
importancia creciente de los donantes bilate-
rales y de la Oficina Humanitaria de la Co-
munidad Europea (ECHO) en la ayuda huma-
nitaria mundial, y la consiguiente pérdida de
relevancia de las organizaciones multilaterales
competentes en este campo, en particular las
integradas en el sistema de Naciones Unidas.
A finales de los ochenta, el 46% de la ayuda
humanitaria otorgada por los donantes se
canalizaba a través de Naciones Unidas, el
50% era bilateral, y la Comunidad Europea
canalizaba el 5%. A finales de los noventa, ia
asistencia bilateral alcanzé el 60%, la de
Naciones Unidas descendié al 25% —con una
parte creciente de las contribuciones con un
destino fijado de antemano (earmarking) por
los donantes—, y la de la Comunidad Europea,
a través de ECHO, representaba el 15%.
Dado que aumentaron los recursos totales,
Naciones Unidas no disminuyé su dotacién
en términos absolutos, pero el incremento se
produjo exclusivamente en la asistencia bila-
teral y en ECHO, cuya pauta de asignacion no
es muy distinta a la que rige en los donantes
bilaterales.® Ello supone, a juicio del Comité
Permanente Inter-Agencias (2000: 26), «una

5 Entre 1992y 1998 el 40% de los fondos de ECHO se destinaron a la Antigua Yugoslavia, el 32% a los més de 70

paises del grupo ACP (Africa, Caribe Pacifico), y el 8% a Asia.
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fragmentacién sin precedentes de la respon-
sabilidad de la ayuda humanitaria».

En el caso de Kosovo estas pautas de
desigualdad condujeron a situaciones absur-
das desde el punto de vista técnico y huma-
nitario. Por citar algunos datos significativos,
ACNUR gasté || centavos de dolar por per-
sona y dia en los refugiados de Africa subsa-
hariana, y 1,3 ddlares en los Balcanes. El
campo de refugiados kosovares en Albania
del ejército de Estados Unidos y USAID, co-
nocido como Camp Hope, costé 50 millones
de délares, a pesar de que sélo estuvo activo
durante poco mas de un mes; esta cifra estd
cerca de la solicitada por las Naciones Unidas
en 1999 para toda Angola. Mientras que en
algunos lugares de Africa ACNUR apenas
puede distribuir unos toldos de pldstico para
resguardarse —ni siquiera hay suficientes tien-
das de campaiia—, en Albania algunos campos
tenian dentistas, cine y servicio de teléfono
celular; en los levantados por Arabia Saudi
incluso habia jaire acondicionado!

No se puede olvidar el enorme padeci-
miento sufrido por los refugiados kosovares,
y también hay que considerar que el sentido
de la dignidad humana y los estindares mate-
riales son distintos en los Balcanes y en
Etiopia. Asimismo hay que tener en cuenta
que el escenario de esta crisis se encontraba
a dia y medio de viaje de los repletos alma-
cenes de ltalia o de Alemania, lo que facilita-
ba las cosas desde el punto de vista logistico.
Pero, a pesar de todo, las diferencias de trato
respecto a otros refugiados de Africa, Asia o
América Latina llegaron a ser escandalosas.
No hace falta ir tan lejos en esa comparacion.
De cerca de medio millén de refugiados que
llegaron a Albania, sélo 87.000 fueron aloja-
dos en campos. Muchos mas lo fueron en
casas particulares, en escuelas y en edificios
publicos,y hubo también miles de familias que
pasaron semanas vagando de un lugar a otro

con poca o ninguna ayuda. No deja de ser lla-
mativo que en algunos campos, jlos refugia-
dos estaban dispuestos a pagar fuertes sumas
para ser acogidos!® El nivel y la intensidad de
la respuesta, en este caso, se justificé por
razones humanitarias, y aunque éstas pudie-
ran ser reales, los verdaderos motivos de esa
respuesta se encuentran en el plano estraté-
gico, militar y propagandistico.

La actuacidon espaiiola en la guerra de
Kosovo no escapd a esta légica absurda. Los
costes del campo de refugiados de Ham-
mallaj, construido por fuerzas espafiolas des-
tacadas en Albania, se elevaron a 7.515 millo-
nes de pesetas (45,2 millones de euros) por
los dos meses que estuvo en funcionamiento,
seglin datos aportados por el propio gobier-
no. Més adelante analizaremos este desafor-
tunado episodio desde el punto de vista de
los costes y los resultados. Lo que interesa
destacar ahora es que esa cifra es mas del
doble de la que se presupuesté en 1999 co-
mo cooperacién no reembolsable para toda
Africa subsahariana (3.622 millones de pese-
tas, 21,8 millones de euros) y 20 veces la con-
tribucién espafola del afio 1999 a ACNUR
destinada a programas de refugiados de todo
el mundo, con la sola excepcion de Kosovo.

La guerra de Afganistdn, iniciada en octu-
bre de 2001, también pone de manifiesto que
los derechos de las victimas quedan en segun-
do plano respecto a las exigencias de los con-
tendientes, tanto por lo que se refiere a las
operaciones en el campo de batalla,como a la
propaganda con la que se legitima el uso de
la fuerza militar y la guerra. En Afganistan
habia una de las peores crisis humanitarias
del mundo antes de que se desencadenaran
los ataques de Estados Unidos, con tres mi-
llones de refugiados en Pakistan e lrdn,y mas
de siete millones de personas en el interior
del pais que dependian de la ayuda alimenta-
ria distribuida por el Programa Mundial de

6. Christian Miller y Ann M. Simmons, «Relief Camps for Africans and Kosovars:Worlds Apart», Los Angeles Times,

2| de mayo de 1999.

7. Diversas evaluaciones de la respuesta ante la crisis de Kosovo han destacado los efectos perniciosos de la pre-
eminencia de la asistencia bilateral y de la excesiva prodigalidad de los donantes, que se explica por la percepcion de
que en esta crisis, a diferencia de lo que pueda ocurrir en Africa Central, si habia intereses estratégicos en juego.Véase

Apthorpe 2000: 6-7.
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Alimentos (PMA) de Naciones Unidas, debi-
do a la grave sequia que asolaba el pais, a la
destruccion causada por mds de dos décadas
de guerra, y al régimen politico imperante.

Con el comienzo de los bombardeos de
Estados Unidos y la reanudacién de la guerra
civil, en octubre de 2001, se hizo extremada-
mente dificil la distribucién de la ayuda ali-
mentaria y la actuacion de las organizaciones
humanitarias. Ante la inminente llegada del
invierno y la posibilidad de que el conflicto
armado se prolongara durante meses, lo que
significaria la muerte de decenas de miles de
afganos por el hambre y por el frio, algunas
importantes ONG humanitarias y la Alta
Comisionada de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, Mary Robinson, solicita-
ron, sin éxito, la interrupcién temporal de los
bombardeos y la apertura de «corredores
humanitariosy» para hacer posible la reanuda-
cién de los envios de alimentos y otros soco-
rros.® Las operaciones militares, sin embargo,
no se detuvieron y, al mismo tiempo, las auto-
ridades de Estados Unidos y de otros paises
implicados, como el Reino Unido, afirmaron
que los socorros a la poblacién y la ayuda
humanitaria en general formaban parte de la
«guerra contra el terrorismoy, por lo que
rechazaban de antemano los principios de
humanidad e imparcialidad que, segin las nor-
mas internacionales, deben caracterizar este
tipo de asistencia.’

Como primera muestra de ello, desde las
primeras semanas de la guerra los aviones
estadounidenses arrojaron sobre suelo afga-
no miles de raciones de campafia, en una ope-
raciéon presentada como «ayuda humanitariay
pese al evidente incumplimiento de los prin-
cipios de humanidad e imparcialidad que ello
comporta (ver apéndice |). Esos lanzamien-

tos de comida, ademds de ser llevados a cabo
por una parte en conflicto, se realizaron de
forma indiscriminada, sin valorar las necesida-
des, sin asegurar su entrega a los mas vulne-
rables, en areas potencialmente minadas y, en
definitiva, al margen de objetivos humanita-
rios y de los criterios de actuacién operacio-
nal minimamente exigibles en este ambito.
Los lanzamientos respondian, en suma, al mo-
delo y la légica de las clasicas operaciones
militares de «accidn civica», motivadas por la
necesidad de asegurar la adhesion de la
poblacién civil y también de legitimar la gue-
rra ante los medios de comunicacion y la opi-
nién publica internacional. Como sefialaron
algunas ONG, se trataba de una operacidn
propagandistica, irrelevante en cuanto a la
magnitud de las necesidades, contraprodu-
cente respecto a los esfuerzos realizados por
las ONG y por las agencias de Naciones Uni-
das para asegurar una distribucién adecuada,
y ademds peligrosa, porque si se percibia que
la ayuda no era imparcial, se ponia en peligro
a las ONG humanitarias, a sus trabajadores y
a la poblacién a la que éstas trataban de asis-
tir y proteger.'®

De igual manera, a lo largo de la guerra se
utilizé reiteradamente el argumento humani-
tario para justificar el despliegue de tropas de
los paises integrados en la coalicion interna-
cional organizada por Estados Unidos desde
la base de Bagram, préxima a la capital, Kabul.
No cabe duda de que la distribucion de los
socorros en el inestable e inseguro contexto
de Afganistin exige un marco de seguridad
que sélo lo puede proporcionar una fuerza
militar de este tipo. Pero, al mismo tiempo, se
plantean dudas respecto a los objetivos’ poli-
ticos y militares de ese despliegue. De hecho,
el argumento humanitario fue rechazado por

8. «Mary Robinson pide la suspensién de los bombardeos en nombre de la ONU. La responsable de derechos
humanos de Naciones Unidas considera la situacién desesperada», Ef Pais, |3 de octubre de 2001. «Cinco ONG piden
el cese de los ataques y el envio de ayuda urgentey, £/ Pais, 25 de octubre de 2001. Las ONG que suscribieron esta peti-
cién son Amnistia Internacional, Oxfam, Médicos del Mundo y Save the Children. «Hay que abrir corredores humanita-
rios. Entrevista a Mary Robinsony, El Pais, 29 de octubre de 2001.

9. Paula Dobriansky, Subsecretaria de Estado de EE.UU, «La ayuda humanitaria y la lucha contra el terrorismo van

de la manoy, Ef Pais, 7 de noviembre de 2001.

10. «MSF rejects notion of combined military and humanitarian action», comunicado de MSF del 8 de octubre de
2001.Véase también «De poco sirve la ayuda si no hay seguridad y accesibilidad», Ignasi Carreras, E/ Pais, 24 de noviem-
bre de 2001,y el comunicado de Intermon Oxfam de 10 de octubre de 2001 en htepi//www.intermon.org
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la denominada «Alianza del Norte» y, poste-
riormente, por el nuevo gobierno provisional,
que reclamaron la clarificaciéon del mandato
de la fuerza multinacional y una significativa
reduccion del contingente inicialmente pre-
visto, y en todo momento se mostraron
renuentes a aceptar una fuerza internacional
que, con o sin ese objetivo declarado, modifi-
caria la correlacién de fuerzas en el comple-
jo escenario militar y politico del Afganistan
de posguerra.

También hay que recordar que los paises
vecinos, y en particular Pakistdn, decidieron
mantener cerradas sus fronteras e impedir el
acceso a las previsibles oleadas de refugiados
que abandonasen Afganistin como conse-
cuencia de la guerra y el hambre. Esta politi-
ca de «contencién» de la crisis humanitaria
dentro del territorio de Afganistan bajo con-
trol del régimen taliban, que dejaba a la pobla-
cién civil literalmente atrapada en el drea del
conflicto, contd con el visible respaldo de la
coalicion internacional liderada por Estados
Unidos, y servia a la estrategia militar de dis-
tintas formas. Por un lado, podria debilitar al
régimen taliban, incapaz de hacer frente a las
necesidades de la poblacién por sus propios
medios, ya que no se habia permitido el acce-
so de ayuda humanitaria a esas zonas y no
existian suficientes garantias de respeto a las
agencias humanitarias y de seguridad para su
distribucién, como mostraron hechos como
el bombardeo de los almacenes del Comité
Internacional de la Cruz Roja (CICR) en
Kabul por parte de las fuerzas aéreas de
Estados Unidos, por dos veces consecutivos,

que se atribuyd a un error en la identificacion
del objetivo; o el asalto de instalaciones del
propio CICR y del Programa Mundial de
Alimentos (PMA) en localidades bajo control
taliban.'" Por otro lado, al mantener la crisis
fuera del alcance de las cdmaras de televisién,
se evitaria que la campana militar pudiera ser
cuestionada o perdiera legitimidad ante una
opinién publica sensible a las imagenes de
muertos, heridos y otras victimas inocentes
que huian de los bombardeos.'?

Esta situacion contrasta con la que se
vivié en Kosovo. En ese caso, el éxodo masi-
vo de la poblacion albano-kosovar, que pudo
refugiarse en pafses vecinos tras abandonar
sus lugares de origen a causa de la represion
del ejército y de las milicias serbias y de los
bombardeos de las fuerzas aéreas de la
Alianza Atlantica, se convirtié en una «emer-
gencia medidtica» que se mostro a la opinion
publica internacional, como deseaban clara-
mente tanto la Alianza Atlantica como los
Gobiernos de sus Estados miembros. Cabe
recordar al respecto hechos que obtuvieron
una gran cobertura informativa, como el
«puente aéreoy, organizado por distintos
integrantes de la OTAN, por el que se trasla-
dé a varios miles de refugiados a los paises
miembros de esa Alianza, o las visitas de lide-
res politicos a los campos de refugiados ins-
talados por las tropas aliadas alrededor de
Kosovo. También hay que recordar las image-
nes, muchas veces repetidas, de los encuen-
tros de dirigentes politicos de Estados miem-
bros de la Alianza Atlantica con grupos de
refugiados. Nada de esto, sin embargo, se ha

11. Los almacenes contaban con la preceptiva identificacién de Cruz Roja, visible desde el aire, y tras el primer bom-
bardeo, el CICR comunico a Estados Unidos la ubicacién exacta de sus instalaciones. Los ataques a instalaciones, vehicu-
los y personal humanitario estan expresamente prohibidos por el Derecho Internacional humanitario.Ver el Comunicado
del CICR 01/48, «Bombing and Ocupation of ICRC politics in Afghanistan», 26 de octubre de 2001, y al Comunicado
01/47, «Afghanistan; ICRC calls on all parties in conflict to respect international humanition law», 29 de octubre de 2001.

12. La Subsecretaria de Estado para Asuntos Mundiales de Estados Unidos, Paula Dobriansky, sefialé expresamen-
te los objetivos de la ayuda humanitaria distribuida por Estados Unidos en Afganistan: «evitaremos que los afganos huyan
y ofreceremos un incentivo para que regresen aquellos que han huido. Proporcionaremos alimentos y otros bienes esenciales a los
afganos vulnerables en formas que garantizan que la asistencia llega a aquellos que la necesitan y no es desviada o robada por
los talibanes. Tenemos diversas opciones para cumplir ambos objetivos: evitar el almacenamiento de alimentos a gran
escala dentro de Afganistdn, abrir conductos de alimentos hacia el interior del pais (...) y suministrar a los mercados ali-
mentos en abundancia para bajar los precios elevados (...) El pueblo de Afganistdn sabe que sus dificultades no estdn siendo
abordadas por la brutal e impopular dictadura taliban, sino por la comunidad internacional, fiderada por Estados Unidos.Ya hemos
puesto en marcha una activa campafia de informacion, por medios como LaVoz de América, para describir al pueblo afgano nues-
tros esfuerzos por ayudar». (El subrayado es nuestro.) Véase el articulo ya citado de Paula Dobriansky en EI Pais.
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visto en Afganistan. En este marco, lo ocurri-
do en Kosovo cobra pleno sentido si se re-
cuerda que el éxodo masivo y las causas que
lo motivaron fueron la principal justificacién
de las operaciones militares y dieron legitimi-
dad a una guerra que, segin argumentaron
parte de los lideres de la Alianza Atlantica,
respondia primordialmente a razones huma-
nitarias.

De estos y otros hechos parecidos se
deduce que la ayuda humanitaria y de emer-
gencia y la proteccion de las victimas a menu-
do queda en segundo plano respecto a otros
objetivos, de forma que ésta no responde,
como debiera, a la necesidad objetiva y al
derecho de todo ser humano a recibir asis-
tencia y proteccion cuando su vida y su digni-
dad se encuentran amenazadas. La instrumen-
talizacion de las victimas, la subordinacién de
la asistencia a consideraciones politicas o a las
exigencias de la guerra, asi como la discrecio-

nalidad y la arbitrariedad con la que en oca-
siones se distribuye la ayuda contravienen los
principios morales y juridicos de humanidad e
imparcialidad, lo cual finalmente cuestiona el
caracter humanitario de ese tipo de asistencia
tal y como esta establecido en el derecho
internacional humanitario, en el derecho de
los refugiados y en otros instrumentos del
ordenamiento juridico internacional vigente.
También puede alegarse que ese trato no es
consecuente con las convenciones internacio-
nales de derechos humanos. Como se vers en
las paginas siguientes, éstos y otros problemas
de la asistencia y de los principios humanita-
rios exigen una reflexion sobre las condicio-
nes en las que se desenvuelve la accién huma-
nitaria en el actual escenario internacional, y
demandan nuevas respuestas para asegurar
que ésta sigue cumpliendo con sus objetivos
de asistencia y proteccion a las victimas de los
desastres y los conflictos.
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1.2 La ayuda humanitaria y de emergencia

] .0s desastres no son resultado del azar o de
la fatalidad. Tampoco se pueden atribuir a una
fatidica conjuncion de fuerzas de la naturaleza
ante la que nada puede hacerse. La pauta
recurrente con la que se producen, el elevado
nimero de victimas y la cuantia de los dafios
causados, asi como el hecho de que sean los
paises y las comunidades mas pobres las que
sufren en mayor medida los efectos de los
desastres, es el resultado de factores econd-
micos, sociales, politicos y ambientales, mds
que de la geologia o el clima. La expresion
«desastres naturalesy es equivoca. No se pue-
den atribuir los dafios causados por un desas-
tre a las fuerzas de la naturaleza, y pasar por
alto la realidad socioeconémica y ambiental
de la poblacién y el territorio concreto en el
que se produce. Son estos factores los que
explican, por ejemplo, que huracanes de simi-
lar intensidad tengan consecuencias muy dis-
tintas si se abaten sobre Florida, en Estados
Unidos, o sobre las areas costeras de América
Central. La poblacién centroamericana, como
pudo comprobarse durante el paso del
«Mitchy», es mucho maés vulnerable ante el
huracén y tiene menos capacidad de sobrepo-
nerse a sus efectos debido a la pobreza, a la
fragilidad de sus economias, a la debilidad de
las instituciones, a la carencia de infraestruc-
tura, al deterioro del medio ambiente y a
otras caracteristicas propias de los paises en
desarrollo (ver recuadro 2).

En suma, existe una relacién estructural
entre los procesos de desarrollo y las situa-
ciones de emergencia. Esta se manifiesta de
dos maneras: por un lado, la magnitud y la
naturaleza de esas situaciones y sus efectos
estan en directa relacion con factores de vul-

y el cielo desasiee-Cesatioll

nerabilidad a largo plazo generados por el
alcance y el contenido de los procesos de
desarrollo. Por otro lado, las capacidades
generadas en ese proceso de desarrollo miti-
gan los efectos del desastre y permiten —o
no— una recuperacion mucho mas répida y
efectiva. En otras palabras, lo que convierte
un hecho fisico-natural —sea terremoto, inun-
dacién, erupcién volcanica, huracan, sequia—en
un desastre es tanto su maghitud como la
situacién de vulnerabilidad de las personas y
las comunidades a las que golpea, y las capaci-
dades con las que éstas cuentan.

Si se dirige la atencién hacia los factores de
vulnerabilidad y capacidad, el «desastre» ya no
puede ser considerado un hecho «excepcio-
nal», y se desdibuja la clasica diferenciacién
entre desastres «naturalesy y «causados por el
ser humano». Otros desastres como las inun-
daciones de Venezuela y Mozambique en 1999
y 2000, y los terremotos de El Salvador y la
India en 2000, también son pruebas a gran
escala de esta realidad.

Por otro lado, este enfoque conduce a
considerar la preparacion para desastres y las
acciones tendentes a su mitigacion como
parte integral de las actividades de desarrollo
de la comunidad, y las acciones de rehabilita-
cién y reconstruccién como una oportunidad
de impulsar el desarrollo a partir de nuevas
bases, y no como mero «retorno a la norma-
lidad».

Desde finales de los afios ochenta se ha
extendido entre las organizaciones de soco-
rros y desarrollo el denominado «enfoque de
vulnerabilidad y capacidady, debido a que per-
mite aprehender la relacién estructural que
existe entre las emergencias y el desarrollo,y a
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RECUADRO 2

La pauta recurrente de los desastres y sus implicaciones para el desarrolio
y la cooperacion: América Latina, 1972-2001

La Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe de Naciones Unidas (CEPAL) evalta desde 1972
los dafios causados por los desastres en esta regidn con arreglo a una metodologia muy contrastada.
CEPAL valora los dafios directos (destruccién de viviendas, infraestructura y equipo industrial), los dafios
indirectos (bienes y servicios que no se produciran hasta que se inicie la recuperacién) y los efectos macro-
econodmicos: caida del PIB, repercusion fiscal y en el sector externo. En estos ltimos afios la metodologia
se ha refinado e incorpora los dafios ambientales. En los Gltimos treinta afios, segin los calculos de CEPAL,
los desastres que han golpeado América Latina y el Caribe han provocado 108.000 muertos, mas de 150
millones de damnificados, y unos dafios materiales directos de unos 6.000 millones de délares al afio. Sélo
en Centroamérica, los desastres por causas naturales del periodo comprendido entre 1970 y 1999 causa-
ron la muerte o desaparicién de 55.734 personas, 110.076 heridos, y 3,2 millones de damnificados direc-
tos, y los dafios materiales ascendieron a 22.450 millones de délares (de 1999), o su equivalente de 748
millones de délares por afio, lo que representa un 1,8% del producto interior bruto regional.

En el cuadro adjunto se resefian los principales desastres que ha sufrido la regién en las tres
Gltimas décadas y sus efectos mds visibles. No se han incluido otros fenémenos de menor intensi-
dad que se repiten de afio en afio: las inundaciones estacionales en Brasil, Argentina, y los paises
centroamericanos y andinos; los derrumbes en dreas marginales urbanas, las sequias en el depaupe-
rado nordeste brasilefio... Este historial revela que los desastres se producen de forma recurren-
te, y que no pueden ser considerados acontecimientos «excepcionalesy». El examen de los dafios
también revela que existe una relacién muy estrecha entre los desastres y el desarrollo, ya que la
repercusion de una catdstrofe depende en gran medida de las condiciones previas de la poblacién
a la que golpea: en América Latina, al igual que en Asia o en Africa, las catdstrofes causan un gran
ndmero de victimas debido a la alta incidencia de la pobreza y la exclusién social, a la precariedad
de la vivienda, a la existencia de amplias dreas marginales urbanas, a la crisis ambiental, y a la esca-
sa legitimidad y efectividad de las instituciones, por citar algunos factores de vulnerabilidad.

Los procesos socioeconémicos que América Latina ha vivido en los ultimos veinte afos —crisis de
la deuda, politicas de ajuste y orientacion exportadora de la economia— han implicado mas pobreza y
desigualdad, y el debilitamiento del Estado y del tejido social. También han acentuado los procesos de
deterioro del medio ambiente: factores como la pobreza o la expansién de los nuevos cultivos de renta
para la exportacion favorecen la deforestacién, el cultivo de tierras en pendiente, la erosién y el dete-
rioro de las cuencas hidrograficas, lo que aumenta la propension a las inundaciones y las avalanchas.
Estos y otros procesos socioeconémicos y ambientales han incrementado la vulnerabilidad de la region.
De hecho, CEPAL ha constatado que en la década de los noventa los desastres estan causando mds
dafos, y considera que esta tendencia va a continuar en los proximos afios.

Estas cuestiones tienen importantes implicaciones para la planificacion del desarrollo y para la coope-
racién externa. Por razones geoldgicas, geogrificas y climatologicas, América Latina es muy propensa a
sufrir los efectos de acontecimientos catastréficos, como huracanes, ciclones, inundaciones, terremotos y
erupciones volcdnicas. Mucho puede hacerse en los ambitos de la mitigacion, la prevencion y la preparacién
para desastres. La elaboracion de «mapas de riesgo, el fortalecimiento de las instituciones de proteccién
civil, la elaboracion y aplicacion efectiva de normas urbanisticas y de ordenacién del territorio, o la protec-
cion de cuencas hidrograficas, son algunos de los campos de actuacidn en los que se pueden lograr mejo-
ras tangibles. Pero, sin negar la importancia de estas medidas, hay que recordar que las causas primordiales
de la vulnerabilidad de las sociedades latinoamericanas no desaparecerdn en tanto no se aborden los prin-
cipales problemas sociales y ambientales de la region. Si persiste la actual pauta de desarrollo, los desastres

seguiran causando, afio tras afio, victimas y dafios materiales que podrian haberse evitado.
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Fechallugar

1972
Managua
(Nicaragua)

1974
Honduras
(Costa Caribe)

1976
Guatemala

1979
Republica
Dominicana

1982-1983
Ecuador, Bolivia
y Perti

1985
México D.F

1985
Colombia

1986
El Salvador

1987
Ecuador

1987
México
1988
México

1988
Nicaragua

1992
Nicaragua
(C. Pacifico)

1997/1998
Comunidad
Andina

1998
R. Dominicana

Acontecimiento

Terremoto (6,2 Ritcher)

Huracan Fifi
{vientos de 165 km/h)

Terremoto (7,5 Ritcher)

Huracanes David

y Federico (vientos

de 200 a 260 km/h, con
lluvias e inundaciones)

El Nifio (lluvias
torrenciales e
inundaciones)

Terremoto (7,8-8,1
Ritcher)

Erupcion del Nevado
del Ruiz y avalancha
en Armero

Terremoto (5,4 Ritcher)

Seismos (6,1 y 6.8
Ritcher y avalanchas)

Huracdn Paulina
{Oaxaca y Guerrero)

Huracan Gilbert

Huracan |oan (vientos
de 217 km/h)

Tsunami (maremoto
de 7 Richter y olas
de 8a |5 metros)

El Nifio (lluvias
torrenciales e
inundaciones)

Huracan Georges
(vientos de 170 km/h)

Poblacién afectada

Muertos

6.000

7.000

23.000

2.000

8.000

22.000

1.200

1.000

228

225

148

116

600

235

Dafios y pérdidas materiales

(millones de délares, en 1999,y
‘datos mas relevantes)

Damnificados Danos

directos totales
300.000 3.018
115.000 1.331
2.550.000 2.147
1.200.000 1.869
3.840.000 5.651
150.000 6216
200.000 465
520.000 1.346
82.500 1,438
202.000 448
51.000 76
550.000 1.160
40.500 30
125.000 7.694
296.637 2.193

Efectos en el desarrollo.

Caida del 15% del PIB y del
46% de la actividad produc-
tiva de Managua.

Reduccién del 6% del PIB,
debido a la caida del 23% en
la agricultura.

El «terremoto de los pobres»
golpeo el altiplano indigena.

El PIB cae un 8%. El déficit
externo cae un 27%.
Agravamiento de problemas
macroeconoémicos que
Hlevan al «ajuste duro»

de 1982,

Graves caidas del PIB:
Ecuador, 3%; Bolivia,
10%; Per, 5%.

Caida del PIB de un 2,7%.

Dafios muy concentrados

en la ciudad de Armero, que
queda sepultada definitiva-
mente.

Fuerte aumento del desem-
pleo.

Caida adicional del PIB un
2% (17% en el sector agricola)
en contexto de crisis pro-
funda.

Efecto en el PIB: caida de
un 1%.

Colombia: reduccién del
crecimiento PIB del 4%

al 6%. Bolivia: dafios que
suponen el 7% del PIB.
Venezuela, Ecuador y Perd,
crecimiento del PIB en | punto
menos de lo previsto.
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1998
Centroamérica  Huracin Mitch (vientos Darnos equivalentes al 13%
de 285 km/h, lluvias y del PIB regional, pero el 80%
avalanchas) del PIB de Honduras y el
49%de Nicaragua. Graves
pérdidas en el sector expor-
9.214 1.191.908 6.008  tador.
1999 Terremoto de Armenia Graves pérdidas en el «eje
Colombia (6.2 Richter) cafetero». Dafios equivalentes
1.185 560.000 1.857  al 1,5% del PIB.

1999 Lluvias torrenciales y Pérdidas equivalentes al

Venezuela avalanchas en la costa 3,3% del PIB nacional, pero el
167% del PIB del Estado de

3.170 (1) 487.801 3.273  Vargas, el mas afectado.

2000 Huracan Keith 23% de la poblacion total

Belice damnificada. Reduccién del
crecimiento del PIB del 6,9%

10 57.000 280  al 5,9%.
2001 Terremotos de enero y El 18% de la poblacion dam-
El Salvador febrero (7,6 Richter) nificada. Las estimaciones de

crecimiento del PIB en el
periodo 2001-2003 descien-
1.159 1.160.000 1.603 den del 4,5% al 3%.

(1) No hay cifras definitivas sobre el nimeio de muertos. Las fuentes ofic ales oscilan antre 370 y 3.170. Otras esti-
maciones, que incluyen desaparecidos en los derrumbes, elevan el nimero de muertes a unas 10.000.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 1999 y 2000, y Jovel 2000.

RECUADRO 3

Un marco de andlisis para entender la magnitud de un desastre: el «enfoque
de vulnerabilidad y capacidad»

La vulnerabilidad puede ser definida como el conjunto de factores a largo plazo que afectan a la capa-
cidad de una sociedad para responder a los acontecimientos daiiinos o que la hacen propensa a pade-
cer calamidades. EI Comité de Ayuda al Desarrollo la define como la propension de una sociedad a
sufrir un elevado nimero de dafios, dislocaciones y fallecimientos como resultado de un riesgo. Seglin
Cruz Roja, son vulnerables las personas que corren peligro en situaciones en las que estdn amenaza-
das tanto su vida como su capacidad para vivir con un minimo de seguridad social y econémica y de
dignidad humana.

La vulnerabilidad se refiere a factores de larga duracion y es diferente a las necesidades, que son
requerimientos inmediatos para la supervivencia o la recuperacién de una crisis. La vulnerabilidad pre-
cede a los desastres, contribuye a su gravedad, dificulta la respuesta frente a los mismos y se prolon-
ga después de la crisis. Las necesidades, en contraste, son de duracién mas corta e inmediata. La mayor
parte de la ayuda de emergencia enfrenta necesidades y no vulnerabilidades, y por esta razén no for-
talece —y a veces, incluso, debilita— la capacidad de una poblacion para valerse por si misma durante y

después de la emergencia.
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La vulnerabilidad tiene los siguientes componentes:

— Vulnerabilidad fisica y material: son mas vulnerables las personas que viven en areas de riesgo, que
padecen la pobreza o situaciones de privacion, con pocos medios, sin acceso a la educacion, a la salud
y a los recursos productivos.

— Vulnerabilidad social y organizativa: son més vulnerables las personas marginadas de los sistemas eco-
némicos, politicos y sociales, debido a procesos de exclusién basados en razones politicas, econémi-
cas, religiosas, de raza, género, clase, casta u otras. También son mds vulnerables las personas y las
comunidades cuyas instituciones son ilegitimas, ineficaces, estin minadas por la corrupcion e insertas
en sociedades desarticuladas y sin redes de solidaridad.

— Vulnerabilidad de motivacién y actitud: son mds vulnerables las personas y las comunidades con acti-
tudes fatalistas y con barreras culturales y religiosas desfavorables al cambio, la participacion o fa soli-
daridad.

Las capacidades pueden ser definidas como la dotacion y al acceso respecto a los recursos, los conoci-
mientos, las aptitudes, los derechos y el poder que amplian la gama de opciones disponibles para las per-
sonas, las comunidades y las instituciones. Segiin Anderson y Woodrow, se pueden clasificar de la

siguiente forma:

— Capacidad fisica y material: dotacién de elementos que mitigan el impacto de un factor de riesgo,
como los recursos econémicos y materiales, incluidas las rentas y los ingresos, el acceso a los recur-
sos productivos, la dotacién de infraestructuras, y el acceso a la educacién y la salud.

— Capacidad social y organizativa: existencia de instituciones locales y nacionales representativas, efica-
ces y legitimas; de organizaciones sociales efectivas y de amplia base; de redes de solidaridad y apoyo
mutuo; y de valores y practicas que aseguran la plena participacién de la poblacion sin que existan
situaciones de discriminacion.

— Habilidades, talentos y actitudes: las aptitudes, conocimientos y formacién que amplian las opciones
de las personas y las comunidades, y los valores y comportamientos favorables a la solidaridad, la

innovacién, la participacién y la tolerancia.

En estas categorias se basa el llamado «Andlisis de Vulnerabilidad y Capacidad» (AVC). Para que el
AVC sea capaz de reflejar la complejidad que caracteriza los escenarios de los socorros y el desarrollo,
debe estar basado en metodologias de desagregacion que permitan aprehender la diversidad social. La
mas importante es el Andlisis de Género, pero también es necesario contemplar otros factores, como
la edad, el estrato socioeconémico, las opciones politicas, el lugar de residencia (rural o urbano), el
grupo étnico-cultural, lingiiistico o religioso, la casta, o cualquier otro que sea relevante en las circuns-
tancias locales. El andlisis puede aplicarse a distintas escalas: local, regional y nacional, y puede conside-
rar variaciones en el tiempo, ya que estas relaciones sociales pueden experimentar cambios abruptos
en situaciones de crisis.

El AVC permite entender porqué se producen los desastres y cudles son o pueden ser sus efectos,
y evitar la urgencia del «retorno a la normalidady, al incorporar los factores de vulnerabilidad a largo
plazo. El AVC es la base de un enfoque integrado, que permite disefiar acciones de desarrollo, encami-
nadas a mitigar las repercusiones de los desastres, y programas de socorro que no debiliten 1a capaci-
dad de las personas, las comunidades y las instituciones para el desarrollo posterior. El AVC se utiliza
en cualquier tipo de actividad —sea de socorros, rehabilitacion o desarrollo—y en cualquier momento
del ciclo de planificacién, pero es particularmente til para la identificacion de los beneficiarios, y para

evaluar sus efectos.

Fuentes: elaboracién propia a partir de Federacién Internacional de Cruz Roja 1993; OCDE 1994: 8; Anderson y
Woodrow 1998 [1989]: 12-14.
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la vez es una potente herramienta para el dise-
fio de intervenciones bien orientadas. Este
enfoque distingue entre el acontecimiento de
origen natural que desencadena el desastre
—huracan, ciclén, terremoto, sequia...— y la
situacion previa de la poblacion. A través de un
examen sistemdtico de los factores de vulnera-
bilidad y de las capacidades de la poblacion se
puede entender por qué se produce un desas-
tre y cudles son sus efectos (ver recuadro 3).
Pero lo mas importante es que este enfoque
exige replantear la forma en la que se actla
frente a los desastres. Esto afecta especialmen-
te a la ayuda humanitaria y de emergencia, ya
que ésta constituye el instrumento basico, casi
el Unico, con el que se da respuesta a estos
acontecimientos. Desde esta perspectiva, las
actividades de socorros y de desarrollo son
igualmente necesarias, y se integran dentro de
un mismo proceso de reduccién de la vulnera-
bilidad y de fortalecimiento de la capacidad de
las personas y las comunidades.

La ayuda humanitaria y de emergencia
clasica, centrada en la distribucién de soco-
rros en la fase critica de las emergencias,
debe ser considerada una actuacién necesa-
ria, pero también hay que ser consciente de
sus limites. Es indudable que, en muchos
casos, una actuacién rapida y efectiva de la
ayuda humanitaria marca la diferencia entre
la vida y la muerte, ya que cubre necesidades
acuciantes de nutricibn, salud, alojamiento y
proteccién de las victimas de los desastres y
los conflictos. Este tipo de ayuda puede
entenderse como la «red de seguridady Ulti-
ma que la comunidad internacional activa
cuando todo lo demas ha fallado, y por esa
razon es vital asegurar que sea equitativa, efi-
caz, que cuente con respaldo politico y social
y con los recursos necesarios y, en suma, que
implique mejoras sustanciales respecto a la
deficiente situacion descrita en el apartado
anterior.

Pero también hay que considerar si es
correcto limitarse a la distribucién de soco-
rros en la fase critica de una emergencia y
retirarse apresuradamente en el momento en
que esa sociedad retorna a la situacion previa
al desastre, caracterizada por un alto grado

de vulnerabilidad ante acontecimientos catas-
troficos que, mas tarde o mas temprano, vol-
verdn a producirse. También cabe preguntar-
se si es realista pensar que situaciones de
crisis recurrente que expresan el fracaso de
todo un modelo de desarrollo, como las ham-
brunas del Africa subsahariana, pueden solu-
cionarse con intervenciones a corto plazo
basadas en la distribucién de socorros.Y si es
oportuno otorgar ayuda «de emergenciay,
afio tras afio, en situaciones de inestabilidad y
conflicto que se prolongan durante décadas,
como ocurre en Afganistan, Sudan, Angola o
Colombia, por citar algunos casos. Si en estas
situaciones las organizaciones de socorros y
desarrollo se limitan a la distribucion de
socorros para satisfacer necesidades inme-
diatas, pueden aparecer «sindromes de
dependenciay, que inhiben las capacidades de
la poblacién para valerse por si misma. Ello
condicionaria negativamente las posibilidades
de recuperacion de esa poblacion y la harian
mas vulnerable frente a futuras crisis.

Las organizaciones de cooperaciéon han
vivido de cerca estos problemas, y han cons-
tatado la necesidad de superar las modalida-
des tradicionales de ayuda humanitaria y de
desarrollo, asi como la separaciéon que ha
existido entre ambas. Para dar respuesta a
esta necesidad se han formulado un buen
nimero de propuestas, que giran en torno a
tres cuestiones:

I. La plena integracion de la prevencion, la
preparacion frente a los desastres y las
medidas para mitigar los desastres en los
procesos de desarrollo.

2. La necesidad de un «continuum humanita-
rio»; esto es, que exista un enfoque inte-
grado entre las acciones de socorros, reha-
bilitacion y desarrollo (ver recuadro 4).

3. La necesidad de unos «socorros con enfo-
que de desarrollo» (developmental relief)
que respondan a las necesidades inmedia-
tas y a la vez consoliden la capacidad de la
poblacién para sobrevivir por sus propios
medios y asumir un papel activo en la pos-
terior rehabilitacion y reconstruccion de
sus comunidades (ver recuadro 5).
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RECUADRO 4
Enfoques del «continuum humanitario»

Tradicionalmente, la ayuda humanitaria y de emergencia ha sido considerada una actividad distinta y
separada de la cooperacion al desarrollo. Durante la guerra fria, las organizaciones humanitarias se man-
tuvieron alejadas de la ayuda para el desarrollo debido a que se interpretaba que ésta respondia a los
intereses politicos, estratégicos, de seguridad y de otra indole del donante, lo que podia poner en peli-
gro la imparcialidad en la que se basa la accién humanitaria. Como se vera, este argumento sigue estan-
do vigente en la actualidad. Pero también ha habido razones mas simples: la separacién administrativa
ylo la especializacién funcional que existe en el seno de muchas organizaciones de cooperacion entre
«desarrollistas» y «humanitarios»; la presion de los donantes de fondos, que separan estas dos moda-
lidades de asistencia por razones administrativas; y las dindmicas inducidas por los medios de comuni-
cacién en la recaudacion de fondos de las ONG, ya que las operaciones de socorros a corto plazo son
mis llamativas y ficiles de financiar, mientras que las actividades de reconstruccion y desarrollo son bas-
tante menos telegénicas y recaudan menos fondos.

Se ha planteado que este problema se puede resolver si se asegura la continuidad de los socorros
a través de programas de rehabilitacion y reconstruccion orientados al desarrollo que respondan a las
distintas fases en las que, con una ldgica secuencial y lineal, se percibe la realidad de las crisis. Esta cues-
tién ha recibido la denominacién convencional de «continuum humanitario» por parte de las organiza-
ciones de cooperacién internacional. Ahora bien, las situaciones de emergencia no responden a una
secuencia lineal, ordenada y predecible, con «fases» o etapas bien delimitadas. Por esa razén no es ade-
cuado mantener una separacion estricta entre esas modalidades de ayuda, ni reducir el problema a la
busqueda de mecanismos para una transicion armoniosa entre unas y otras.

Como concluye el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE, la expresién «continuum
humanitario» es equivoca, ya que no se ajusta a muchas situaciones presentes que no siguen una pauta,
una secuencia, ni un orden preestablecido. Los socorros para situaciones de emergencia, las acciones
de rehabilitacion y la asistencia para el desarrollo pueden coexistir en situaciones de crisis y conflicto
y se pueden relacionar entre si de muchas formas. Para las organizaciones humanitarias el desafio es
superar esas distinciones e integrar, mas que simplemente vincular, las acciones de socorros, rehabilita-
cién y desarrollo en un marco Unico, de largo plazo, y centrado en el ser humano, tal y como deman-
dan los principios humanitarios y las metas de desarrollo humano que inspiran a las organizaciones acti-
vas en los socorros y el desarrollo.

Este enfoque integrado permite ver las actividades de ayuda humanitaria, rehabilitacion y desarro-
llo como distintos escenarios o momentos dentro de un mismo proceso de reduccion de la vulnera-
bilidad y de fortalecimiento de la capacidad de las personas y las comunidades. La reduccién de la vul-
nerabilidad y el fortalecimiento de la capacidad constituyen un «eje transversal», comun a todo tipo de
intervenciones. Este enfoque asegura, en el plano operacional y en el émbito de la planificacién y la eva-
luacion, que las intervenciones tengan como fin Gltimo el ser humano.

Esta perspectiva hace posible reconciliar dentro de un mismo programa objetivos relacionados con
la satisfaccion de necesidades inmediatas (socorros) y de otras de desarrollo a medio y largo plazo: un
programa tipico de «empleo de emergencia» o de «alimentos por trabajo», puede proporcionar soco-
rro inmediato al distribuir raciones de alimentos (emergencia); proporcionar empleo temporal y capa-
citacién a desmovilizados o retornados (emergencia y rehabilitacion); reparar escuelas y centros de
salud destruidos o dafiados (rehabilitacién); fortalecer las instituciones locales que gestionan el pro-
grama, y ayudarles a adquirir capacidad propia para administrar proyectos similares en situaciones de
emergencia (preparacién para desastres); estimular, via salarios, la demanda interna para animar la pro-
duccidn y los mercados locales (rehabilitacién y desarrollo); y asegurar que los servicios basicos de
salud y educacién pueden reanudarse a medio y largo plazo (desarrollo). Incluso en situaciones de cri-

sis severa, en las que los socorros destinados a satisfacer necesidades vitales constituyen el grueso de




I.LA ACCION HUMANITARIA EN LA POSGUERRA FRIA

la intervencién, hay espacio para impulsar acciones encaminadas a fortalecer las capacidades de las per-
sonas y los grupos y para desarrollar las capacidades institucionales, lo que permite hablar de «soco-
rros con enfoque de desarrollox» (developmental relief) (véase recuadro 5).

La Comisién Europea ha contribuido al debate con una Comunicacién del afio 1996. El propésito
de este texto era solventar problemas administrativos y de distribucién de competencias dentro de la
Comision, mas que establecer una doctrina y una practica coherente en esta materia. Aunque aboga
por un enfoque integrado en la prevencién y la mitigacion, la propuesta de la Comisién es mas limita-
da que la del CAD: se caracteriza por un marcado enfoque secuencial y hace de la rehabilitacion una
«estrategia de saliday répida para volver a la situacion de «normalidad» previa a la emergencia, sin abor-

dar los problemas bésicos de vulnerabilidad.

Fuentes: Sanahuja 1999; Comité de Ayuda al Desarrollo 1999: 32, 72, Comisién Europea’ 1996:iii, 10,19.

RECUADRO 5
Socorros con enfoque de desarrollo

La distribucion de socorros en la que los beneficiarios son tratados como objetos pasivos puede satis-
facer necesidades inmediatas, pero también tienden a crear «sindromes de dependencia» y generar vul-
nerabilidad o agravarla. De la misma forma, si los socorros se orientan de una manera adecuada pue-
den consolidar la capacidad de los beneficiarios para el proceso de desarrollo posterior. Este es el pro-
poésito de los «socorros con enfoque de desarrolloy (Developmental Relief). Segtn la propuesta elabo-
rada en 1995 por varias organizaciones especializadas (ECHO, DANIDA y Federacién Internacional de

la Cruz Roja), se basan en los siguientes elementos:

I. Fortalecen las capacidades en la misma medida que abordan las vulnerabilidades: los programas que
identifican y refuerzan las capacidades, las habilidades, los recursos y las estructuras organizativas
existentes entre los supervivientes de los desastres son mds efectivos que aquellos que asumen que
éstos son una comunidad receptora pasiva y desesperanzada.

2. ldentifican las necesidades y capacidades de los distintos agrupamientos de los supervivientes a los
desastres, en funcion de la edad, el sexo, el grupo étnico-cultural...

3. Involucran a los supervivientes en el proceso de toma de decisiones.

4. Responsabilidad: las organizaciones de socorros se consideran responsables de sus programas «hacia
arribax, ante sus dirigentes y donantes, pero también deberian serlo «hacia abajo», respecto a los
supervivientes de los desastres.

5. Adecuan la ayuda al contexto concreto del desastre, en vez de basarse Gnicamente en el envio de
«paquetes» de asistencia definidos de antemano.

6. Control descentralizado: las decisiones de gestion se toman lo més cerca posible de los beneficiarios.

7. Crean medios de vida sostenibles: proporcionan asistencia que se complementa (no compite) con
los medios normales de vida de los supervivientes del desastre.

8. Fortalecen las instituciones locales: los programas de socorros con enfoque de desarrollo preten-
den trabajar con las instituciones locales y fortalecer su capacidad para las acciones humanitarias
para cuando haya cesado la necesidad de los socorros.

9. Establecen servicios de salud, educacién o abastecimiento de agua con estdndares que les permitan

sostenerse por si mismos tras la operacion de socorros.

Fuentes:Wahlstrom 1996, Federacién Internacional...1996a,y Comité de Ayuda al Desarrollo 1999: 32-35.
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Finalmente, una estrategia efectiva frente a
los desastres en los paises en desarrollo debe
incluir, ademds de la ayuda humanitaria, accio-
nes que reduzcan la vulnerabilidad y refuercen
la capacidad a largo plazo; esto supone orien-
tar el modelo de desarrollo hacia la reduccién
de la pobreza y la exclusion; fortalecer las
redes sociales y las instituciones locales;
mejorar la infraestructura y la proteccion del
medio ambiente, asi como el acceso a la edu-
cacién, la tecnologia, los activos productivos,
el capital, los seguros..., puesto que estos fac-
tores contribuirdan a prevenir y mitigar los

dafios y permitiran que las personas superen
por si mismas los efectos de la catdstrofe.
Desde este punto de vista, el papel de la ayuda
externa no debe ser el de facilitar el «retorno
a la normalidady, sino el de apoyar las trans-
formaciones necesarias para impulsar un
modelo de desarrollo mas equitativo y una
buena gestion del medio ambiente, ya que ésta
es la mejor manera de mitigar la repercusion
de los desastres a largo plazo. La idea de
«reconstruccién con transformaciony, plante-
ada tras el paso del huracan «Mitch» en Cen-
troamérica, resume esta cuestion.
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1.3 Conflictos, ayuda humanitaria y «derecho
de injerenciar: los dilemas del humanitarismo

contemporaneo

1.3.1 Escenarios de
conflicto y «emergencias
humanitarias complejas»

principios de los noventa, el final de la gue-
rra fria dio paso a las esperanzas de un nuevo
orden mundial. La década, se dijo, se caracte-
rizaria por el cese de los conflictos armados
alentados por la rivalidad este-oeste; por nue-
vas concepciones de la seguridad internacio-
nal en las que el elemento militar tendria
menos importancia, y se podria obtener un
«dividendo de la paz» que ayudaria a financiar
vastos programas de desarrollo para acabar
con la pobreza y la exclusion; por el avance y
la consolidacién de la democracia y los dere-
chos humanos; y por un papel renovado de la
Organizacién de las Naciones Unidas y en
especial del Consejo de Seguridad. Este 6rga-
no, paralizado durante medio siglo por el
enfrentamiento bipolar, podria tener un papel
mucho mas activo en la prevencion y resolu-
cion de conflictos por medios pacificos y, en
caso necesario, podria autorizar el uso de la
fuerza para preservar la paz y la seguridad
internacional, e incluso impedir crimenes de
guerra y contra la humanidad y otras violacio-
nes masivas de los derechos humanos.

De hecho, en la primera mitad de la déca-
da de los noventa se produjo un aumento
espectacular de las operaciones de paz y de
otras misiones de nuevo tipo de las Naciones
Unidas. Dos importantes documentos pre-
sentados por el Secretario General Boutros
Gali en 1992, la «agenda para la paz» y la
«agenda para el desarrollo», resumfan la idea
de un papel ampliado de las Naciones Unidas
en la construccion de la sociedad internacio-

nal de la posguerra fria. Este nuevo escenario
también hizo posible un saludable debate
sobre la reforma de esta organizacion y, en
concreto, sobre la democratizacién del
Consejo de Seguridad y la eliminacién del
derecho de veto. En Centroamérica y en
Africa Austral cesaron los conflictos armados
de la época de la guerra fria, y en éstos y
otros lugares las operaciones de paz de las
Naciones Unidas tuvieron éxitos notables

Sin embargo, desde la perspectiva actual,
los noventa han sido un periodo de violencia
generalizada y de frustracién por lo que res-
pecta a la paz y la seguridad internacional,y a
la vigencia de los derechos humanos. En
Ruanda y en los Balcanes se produjeron algu-
nos de los peores casos de genocidio desde la
finalizacién de la Segunda Guerra Mundial. Las
esperanzas puestas en una Organizaciéon de
las Naciones Unidas renovada se revelaron
infundadas en la medida en que los Estados
miembros, y en especial los miembros perma-
nentes del Consejo de Seguridad, permitieron
un fracaso tras otro de la Organizacién en
lugares como Angola, Somalia, el Préximo
Oriente, Ruanda o la antigua Yugoslavia, y las
perspectivas de reforma no se materializaron.
Al comenzar el nuevo milenio, la prevencién y
la resolucién de los conflictos armados cons-
tituye una de las tareas mas apremiantes que
tiene ante si la comunidad internacional, y la
reforma de las Naciones Unidas sigue siendo
esencial en esa tarea.

Esta realidad ha situado a la accién huma-
nitaria en general, y a la asistencia humanita-
ria en particular, en el centro de un intenso
debate en el que se ha puesto en tela de jui-
cio su naturaleza, sus métodos y su propia
razén de ser frente al desafio planteado por
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las guerras contemporineas, ya que éstas
apenas responden a la pauta de los conflictos
interestatales clasicos ni, en general, a los
supuestos en los que se basa la mayor parte
del derecho aplicable a los conflictos arma-
dos y, en concreto, al Derecho Internacional
Humanitario. Por esa razén, en muchas de las
guerras actuales los principios basicos de la
asistencia humanitaria —Humanidad, Neu-
tralidad e Imparcialidad—son mas dificiles de
mantener, y las organizaciones que pretenden
prestar ayuda y proteccién a las victimas
segln esos Principios, pueden verse abocadas
a afrontar dificiles dilemas éticos y operacio-
nales, e incluso a adoptar posiciones moral y
politicamente inaceptables.'?

Como ya hemos visto, con la finalizacién
de la guerra fria se han producido nuevos
conflictos armados, que se han sumado a
otros no resueltos a pesar de que la con-
frontacion bipolar ha cesado, y en los que
aparecen nuevas dindmicas y factores causa-
les. Son casi siempre de caricter interno; a
menudo se dirigen contra la poblacién civil y,
por ello,dan lugar a violaciones masivas y sis-
tematicas de los derechos humanos y a cri-
menes de guerra y contra la humanidad.
Muchos de estos conflictos se relacionan con
formas extremas de politica identitaria o con
la precaria situacion en la que viven minorias
étnico-nacionales. Por esa razén, a menudo
el objetivo no es sélo la ocupacion y el con-
trol de un territorio considerado «patria
ancestraly, sino la expulsién y aniquilacién de
la poblacion civil y de su identidad étnico-
nacional, cultural o religiosa, a través de la
destruccién de sus medios de vida y su dig-
nidad. Los desplazamientos forzados y las
deportaciones en la antigua Yugoslavia, el
genocidio ruandés y las persecuciones y
matanzas de civiles, de Afganistan a Zaire, no
han sido desafortunados efectos del conflic-
to; han sido su objetivo. Sélo asi pueden
entenderse practicas aberrantes como las
violaciones masivas de mujeres en la antigua
Yugoslavia, o las mutilaciones practicadas en
Sierra Leona.

En muchos casos estos conflictos se
libran en paises muy pobres, en los que ya
antes de la guerra existia una proporcion muy
alta de personas viviendo en el limite de la
supervivencia. Por esta razén, en muchos
conflictos contemporaneos, la violencia
directa y los desplazamientos forzados que
padece la poblacién civil se ven agravados por
la enfermedad, el deterioro ambiental, la
desarticulacion de la sociedad, de las redes de
solidaridad y de las estructuras productivas, y
el debilitamiento o el colapso del Estado.
Estas situaciones han recibido la controverti-
da denominacion de «Emergencias Huma-
nitarias Complejas» (EHC). Las EHC son cri-
sis esencialmente politicas que a menudo se
entrecruzan con violaciones masivas de los
derechos humanos, lo que hace imposible
actuar desde una posicién neutral, como se
pretende. Ademas, las organizaciones huma-
nitarias, si no actian con cautela, pueden
verse arrastradas por la dinamica del conflic-
to y contribuir involuntariamente a su agrava-
miento o prolongacién. En muchos casos, la
complejidad también deriva del hecho de que
en estas situaciones interviene un gran nu-
mero de actores, incluyendo organizaciones
humanitarias, medios de comunicacion y
misiones de paz de las Naciones Unidas (ver
recuadro 6).

Desde los afios setenta se sostiene que en
estas situaciones serfa necesaria la interven-
cion directa de la comunidad internacional,
con el uso de la fuerza si fuese preciso, para
detener la violencia y las violaciones de los
derechos humanos, asegurar el acceso a las
victimas, y permitir que las organizaciones
humanitarias proporcionen la debida asisten-
cia. En otras palabras, se ha argumentado que
existiria un «derecho» y un «deber» de «inje-
rencia humanitaria», ante el que no cabria
invocar el Principio de no intervencién en los
asuntos internos de un Estado, ya que éste se
subordina a la vigencia y respeto de los dere-
chos humanos. Pero ha sido la violencia geno-
cida de la antigua Yugoslavia y de Ruanda lo
que ha marcado un punto de inflexién en este

I3. Sobre la definicion de estos principios, véase el apéndice |.
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RECUADRO 6

Las «emergencias humanitarias complejas», un dificil escenario
para la accién humanitaria

La expresién «emergencias humanitarias complejas» (EHC)'* alude a situaciones de guerra y de pro-
funda crisis social en las que un gran nimero de personas perece por efecto directo de la guerra, por
la desarticulacién de la sociedad, de las redes de solidaridad y de las estructuras productivas, por el debi-
litamiento o la ruptura del Estado, por la agudizacion de la pobreza y la desigualdad, por el hambre, los
desplazamientos forzosos y el deterioro de los recursos vitales. La definicién adoptada en 1994 por el
Comité Interagencias de las Naciones Unidas sefiala que la EHC se define como «una crisis humanita-
ria en un pais, regién o sociedad, donde se produce un colapso total o significativo de la autoridad, como
resultado de un conflicto interno o externo, y que requiere una respuesta internacional que va mds alld
del mandato o la capacidad de una sola agencia y/o del programa que las Naciones Unidas haya aplica-
do en ese pais».

En estas situaciones interviene un gran numero de actores, incluidas las organizaciones humanitarias
y los medios de comunicacién; a menudo implican riesgos y dilemas éticos para su personal, y su resolu-
cién requiere un complejo proceso de negociacién y que la comunidad internacional se involucre a tra-

vés de operaciones de imposicion de la paz (peacemaking) o de mantenimiento de la paz (peacekeeping).
A la hora de definir las EHC hay tres aspectos esenciales:

a) Son fendmenos multidimensionales en los que, ademas de la guerra, se dan otras formas de sufri-
miento humano vinculadas a factores economicos, sociales, demogrificos y medioambientales, que
tanto pueden ser a largo plazo, como de caracter contingente o inmediato, y tanto pueden obede-
cer a dindmicas globales como a factores locales.

b) Son el resultado directo de la accién humana, aunque donde hay un conflicto armado, un desastre
natural puede actuar como desencadenante o agravante de la crisis.

¢) Son crisis esencialmente politicas —a veces se ha preferido el término de «emergencias politicas com-
plejas»— lo cual afecta a los actores externos, incluidas las organizaciones de ayuda, que pueden verse
arrastradas por la dinamica del conflicto y contribuir involuntariamente a su agravamiento o prolon-

gacion.

Seglin Viyrynen, el concepto de EHC se puede dividir en funcién de los cuatro «azotes» de la huma-
nidad: la guerra, la enfermedad, el hambre y el éxodo. Los indicadores que determinan la existencia de
una EHC son el nimero de victimas directas del conflicto, la mortalidad y la desnutricién infantil y el
nimero de personas desplazadas.

La supuesta «novedad» de las EHC también ha sido cuestionada, ya que las cruentas realidades
de las emergencias més recientes también aparecian en las guerras civiles de los afos setenta y
ochenta, en lugares como Afganistan, Mozambique, Camboya o El Salvador. Desde este punto de
vista, lo que ha traido el fin de la guerra fria es, mas que las EHC, la capacidad de comprender la

diversidad de sus causas.

I4. La expresion «emergencia humanitaria» o «crisis humanitaria» no seria correcta desde el punto de vista gra-
matical, como han sefialado destacados académicos de la lengua castellana, y lo correcto serfa hablar de «crisis huma-
na», pero se trata de una expresion ya acuiiada y de facil comprension, por lo que se sigue el criterio enunciado en
otras obras en castellano sobre esta cuestion y se mantiene de esta forma.Véase Comité de Ayuda al Desarrollo
199%a: 12.
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Finalmente, se ha sefialado que el concepto no es sino un eufemismo tecnocritico que supone un
determinado enfoque de las crisis, ante las que, de antemano, se renuncia a comprender y afrontar sus
verdaderas causas. Un enfoque centrado en la utilizacién de la ayuda humanitaria, en ausencia de otro
tipo de soluciones para instaurar la paz y establecer sociedades, Estados y economias viables, puede con-
vertir este tipo de asistencia en un mero mecanismo de gestion de la crisis y en un paliativo para que
ésta se mantenga en un grado tolerable, y se pueda eludir asi de antemano una solucién definitiva. Es sig-
nificativo lo que sefial6 al respecto Médicos Sin Fronteras: «Los crimenes contra la humanidad de 1992 en
Bosnia Herzegovina; el genocidio de Ruanda en 1994 las masacres de 1997 en Zaire; los actuales ataques con-
tra civiles en Chechenia, no pueden ser enmascarados con términos como «emergencia humanitaria compleja»
o «crisis de seguridad internay, o por cualquier otro eufemismo, como si se tratara de acontecimientos aleatorios
y djenos a causas politicas. El lenguaje es determinante. Enmarca el problema y define la respuesta. Define si
una respuesta médica o humanitaria es la adecuada. Nadie llama emergencia ginecolégica compleja a una vio-

lacién. Una violacién es una violacion, de igual forma que un genocidio es un genocidio.Y ambos son un delito».'s

Elaborado a partir de Duffield 1994,Viyrynen 1996, Commins 1998,y Klugman 1999.

debate. El caracter repentino, masivo y brutal
del genocidio ruandés, la forma en que fue
orquestado y perpetrado, el hecho de que la
comunidad internacional no quisiera impedir-
lo, y lo poco que se ha hecho después para
afrontar las causas y castigar a los culpables
del genocidio, son hechos que han desafiado
el propio concepto de lo humanitario y han
planteado interrogantes ineludibles: La neu-
tralidad, jpuede seguir siendo la gufa para la
accion? Para muchos, una actuacion que se
sitia en una posicién equidistante entre las
victimas y sus ejecutores necesita urgente-
mente una reforma.

1.3.2 La ayuda humanitaria
y la «economia politica de
la guerra»

i“iin el aspecto operacional, las organizacio-
nes de socorros han constatado que la ayuda
humanitaria interactiia de distintas formas
con las dinamicas del conflicto y puede con-
vertirse en un elemento mas del mismo. En
contextos de escasez, la ayuda puede soste-
ner a los grupos armados y a la poblacién
sobre la que ejercen su poder, convirtiéndo-

se en un elemento importante en la «econo-
mia politica de la guerray (ver recuadro 7).'
También se ha constatado que la distribucion
de ayuda requiere el acuerdo de las partes, y
éste es dificil de asegurar en situaciones de
guerra civil en las que el poder constituido
se niega a reconocer a los insurgentes; o alli
donde el Estado se ha desintegrado y la Unica
forma de autoridad es la que ejercen milicias
irregulares sometidas al mando de coman-
dantes, caudillos o «sefiores de la guerray,
que desconocen e incumplen las normas del
Derecho Internacional Humanitario, como
las bandas armadas de Sierra Leona o las dis-
tintas facciones en pugna en Afganistin. En
esas situaciones es muy dificil acceder a las
victimas y distribuir la ayuda si no se llega a
acuerdos con esos comandantes o sin algin
tipo de intervencién militar externa, lo que
podria suponer multitud de condicionantes y
plantea evidentes riesgos de politizacién
(Goodhand y Chamberlain 1996: 45; Le
Billon 2000: 15).

En estos contextos, las acciones violentas
se dirigen en mucha mayor medida hacia las
organizaciones de ayuda, que controlan re-
cursos vitales en un contexto de gran escasez
Y que apoyan a una poblacién que es un obje-
tivo deliberado de guerra. Estas organizacio-

I5. Discurso de Médicos Sin Fronteras en la recogida del Premio Nobel de la Paz de 1999, citado en Rey y De Currea

2001:19.

I6. Un examen sistematico del papel de la ayuda en la «economia politica de la guerra» en Le Billon y otros. 2000.
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RECUADRO 7

El ambivalente papel de la ayuda humanitaria y de emergencia
en los conflictos armados

La ayuda humanitaria y de emergencia que actla en el marco de unas «Emergencias humanitarias com-
plejas» muy politizadas, puede convertirse en un elemento mas del conflicto. Las organizaciones huma-
hitarias son, por definicién, imparciales, pero el efecto de la ayuda no siempre lo es. Cuando se otor-
ga en escenarios de confiicto, la ayuda puede tener efectos muy distintos: puede «hacer dafio» al refor-
zar, exacerbar y prolongar el conflicto; aunque también puede reducir las tensiones y fortalecer la
capacidad de la poblacién para desvincularse de la lucha y encontrar opciones pacificas para resolver
los problemas. Constatar esta realidad no debe servir como excusa para que una organizacién se inhi-
ba ante una crisis. Lo que esto indica es que se debe ser muy consciente de la dinamica del conflicto,
de los efectos reales de la ayuda, deseados o no, y que se debe actuar con cautela para evitar que los
socorros suministrados con propésitos genuinamente humanitarios puedan contribuir involuntaria-
mente a la prolongacién de las hostilidades.

Segiin Anderson (1999: 37-72), esas pautas de interaccidn se pueden clasificar en dos grandes gru-

pos: transferencia de recursos y mensajes éticos implicitos.
a) Transferencia de recursos:

— Apropiacién: las organizaciones humanitarias pueden someterse al robo o la «tributacion» que exi-
gen las fuerzas contendientes. Pero también pueden evitarlo, e incluso impulsar estrategias para for-
talecer la capacidad de la poblacién para exigir el libre acceso a la ayuda.

— Efectos de mercado: la ayuda afecta a los precios, los salarios y los beneficios, y puede contribuir a
sostener la «economia de guerra» o, por el contrario, reforzar los procesos econémicos que no
benefician a esa economia, sino a los no combatientes.

— Efectos distributivos: la ayuda tiene efectos distributivos entre grupos sociales, especialmente cuan-
do esté orientada a grupos especificos de la sociedad. Esa orientacién puede exacerbar las divisiones
sociales que han provocado o han sido creadas por la guerra; pero también puede contribuir a que
esos grupos vuelvan a relacionarse de forma no violenta.

— Efecto sustitucion: la ayuda puede sustituir la produccién local, lo que libera recursos para la guerra
y exime a los jefes militares de responsabilidad hacia los civiles, o, por el contrario, la ayuda que favo-
rece la produccién local puede reforzar a las autoridades civiles y/o obligar a [as partes a asumir res-
ponsabilidades de cara al bienestar de la poblacion.

— Efecto legitimacion: la ayuda puede inducir o sostener movimientos forzosos de poblacién dentro y
fuera de las 4reas controladas por las partes en conflicto,y servir asi a su estrategia de guerra, o bien

ayudar a evitarlos.
b) Mensajes éticos implicitos:

La forma de distribucién y el comportamiento «en el terreno» de las organizaciones y del perso-
nal pueden transmitir mensajes que debiliten y/o contradigan los principios humanitarios declarados
por las organizaciones de ayuda y que legitimen la situacion de conflicto, o bien que consoliden valores

alternativos. Estos son algunos de los mensajes que se deben evitar:

— Mensajes de legitimacion de la fuerza. Se desprenden, por ejemplo, de la contratacion de guardias arma-
dos o de la utilizacion de métodos autoritarios en la relacién con el personal local y/o los beneficiarios.
- Mensajes de arbitrariedad. Cuando la distribucién de la ayuda no sigue criterios de humanidad, o

éstos no se difunden adecuadamente.
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— Mensajes de impotencia. Cuando las organizaciones de ayuda se ven obligadas a acatar decisiones de
jefes de grupos armados.

— Mensajes relacionados con el estilo de vida. La ostentacién en un contexto de aguda escasez; el inte-
rés aventurero; la insensibilidad o la frivolidad en un marco de sufrimiento; la resistencia a adaptarse
a las particularidades locales.

— Mensajes de impunidad. Cuando el personal de la organizacién usa los recursos para fines persona-
les en un contexto de agudas carencias materiales.

— Mensajes de desigualdad. Cuando los salarios y las condiciones de vida de los expatriados y el per-
sonal local presentan diferencias abismales, o cuando se evacuan los vehiculos y los costosos equipos

informéticos y de comunicaciones, y se abandona a su suerte al personal local, con lo que se comu-

Elaborado a partir de Anderson, 1999.

nica implicitamente que es un recurso «prescindible».

nes, aunque se proclamen neutrales y actlen
en ese sentido, son percibidas por los con-
tendientes como una parte més del conflicto,
y se convierten en un objetivo de acciones
armadas que pueden tener como objetivo
impedir que la ayuda llegue a sus oponentes,
controlar su distribucién o apropidrsela, o
bien llamar la atencién de los medios de
comunicacion.

1.3.3 La proliferacién de
actores

ima «crisis del humanitarismo» afecta tam-
bién a los actores. La accién humanitaria ha
sido durante décadas un territorio casi
exclusivo de ONG especializadas y, en espe-
cial, del Comité Internacional de la Cruz
Roja (CICR) que, en virtud de las
Convenciones de Ginebra de 1949 y de sus
Protocolos Adicionales de 1977, cuenta con
un mandato singular para actuar en los con-
flictos armados. En los afios noventa, como
hemos visto, se suscitd un creciente «acti-
vismo humanitario» de la Organizacién de
las Naciones Unidas y, a través de ésta, de
los Estados y de otras organizaciones inter-
nacionales. También ha aumentado el nime-
ro y la capacidad de las ONG que actdan en
este campo. Durante la guerra de Yugoslavia

habia casi 280 ONG operando sobre el
terreno, y en Ruanda, tras la crisis de 1994,
llegaron a los campos de refugiados mas de
200. El elemento mas destacado y novedoso
ha sido, probablemente, el «activismo huma-
nitario estatal», que se expresa de distintas
maneras:

a) Una mayor presencia de la ayuda directa
de los gobiernos en las operaciones de
emergencia.

b) El aumento de los fondos destinados a
subvencionar a las ONG especializadas en
ayuda humanitaria y de emergencia, en no
pocos casos a expensas de la ayuda para el
desarrollo.

c) La creciente implicacién de las Fuerzas
Armadas en acciones humanitarias, gene-
ralmente en el marco de operaciones de
paz.

La multiplicacion de actores en el esce-
nario de la acciéon humanitaria, cada uno con
su propia trayectoria, capacidad y mandatos,
que en muchas ocasiones se solapan, espe-
cialmente en el caso de agencias de Na-
ciones Unidas, ha provocado crecientes pro-
blemas de coordinacion, y sobre todo, ha
planteado importantes interrogantes res-
pecto a las funciones, responsabilidades y
limites éticos, politicos y operacionales de
cada cual.
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1.5.4 La «njerencia
humanitaria»: argumentos
motales y razén de Estado

En ciertos casos, el espacio de accién de las
ONG humanitarias también ha estado condi-
cionado por la intervencién externa, con o
sin autorizacion de las Naciones Unidas y con
diferentes mandatos. La llamada «injerencia
humanitaria» es una cuestién muy debatida y
compleja y con muchas ramificaciones mora-
les, politicas y juridicas, y no es el propésito
de este trabajo analizarla con detalle.'” Ahora
bien, es necesario recordar algunos de sus
aspectos esenciales, aunque sea de forma
muy esquemadtica, ya que afectan directamen-
te a los propios fundamentos de la ayuda
humanitaria y de emergencia, y ayudan a
explicar porqué los Estados y las organizacio-
nes de seguridad se han mostrado mas acti-
vos en este dmbito y han recurrido con mas
frecuencia a los argumentos humanitarios
para justificar sus intervenciones. Remitirse a
este debate también ayuda a entender los
problemas de politizacién de la asistencia hu-
manitaria de estas intervenciones.'®

Si se afirma que el respeto a la vida y la
dignidad del ser humano debe ser un princi-
pio esencial en el derecho internacional y en
los ordenamientos juridicos internos, es difi-
cil no admitir la idea de que se debe interve-
nir cuando se vulnera ese principio y la tnica
manera de impedirlo es la accién externa.
Como ha sefialado de forma contundente
Michael Walzer (2001: 1 1), «cuando los crime-
nes que se cometen suponen una conmocion
para la conciencia moral de la humanidad, cual-
quier Estado que pueda detenerlos debe hacerlo
o, en ultimo extremo, tiene derecho a hacerlo.
Ahora bien, tan importantes son estos princi-
pios morales y politicos como las posibilida-
des reales de asegurar su aplicacién legitima,
conforme a normas internacionales, y de

manera efectiva, coherente y uniforme. Co-
mo en otros ambitos, un principio moral o
juridico pierde legitimidad y se desvirtda su
validez si se aplica de forma interesada, par-
cial y selectiva; o si es una mera coartada
ideoldgica para legitimar una actuacién que
en realidad responde a otros fines. Segln
Macrae (2000: 92), «Apelar a objetivos humani-
tarios para legitimar tales intervenciones significa
apelar a valores universales (...) Si la interven-
cion militar para asegurar objetivos humanitarios
es selectiva, su legitimidad estd potencialmente
comprometida, especialmente a los ojos de las
poblaciones no occidentales y de sus gobiernos. El
hecho de que no se hayan planificado acciones
similares [a la de Kosovo, n. del a.] para res-
ponder a crisis humanitarias igualmente alar-
mantes en Africa, y atin menos en Chechenia, la
republica separatista rusa, hace que sea facil pre-
sentar tales acciones como parte de un nuevo
orden mundial en el que Occidente impone sus
valores al restox».

Un rapido examen de la actuacién de los
Estados y de las organizaciones internaciona-
les ante las grandes crisis humanitarias del
decenio de los noventa, aunque muestra dis-
tintos tipos de respuesta, presenta un ele-
mento comdn: la utilizacion de lo humanitario
como argumento legitimador al servicio de
otros intereses. Asi lo reconoce abiertamen-
te un estudio del Comité de Ayuda al De-
sarrollo (1998: 7): «La necesidad de mostrarse
activos frente a una crisis humanitaria es una
preocupacion relacionada con la politica exterior
que, en ocasiones, puede plantearse al margen
de las valoraciones objetivas de lo que es real-
mente necesario para apoyar una operacién
humanitaria. Proporcionar ayuda humanitaria
con apoyo militar es, en muchos casos, una forma
de reconocer que los gobiernos no tienen la capa-
cidad ylo la voluntad de proporcionar soluciones
politicas reales. La ayuda humanitaria puede con-
vertirse en una fachada tras la que se oculta un
vacio politico. En otros casos, en cambio, la deci-

I7. Véase, entre otros,Verwey 1986, Bettati y Kouchner 1987, Dedring 1994, y Ramsbotham y Woodhouse 1996.
Una aportacién reciente es la de Walzer 2001, en la introduccién a la tercera edicion de su obra clisica Guerras justas e

injustas, escrita tras la perturbadora experiencia de Kosovo.

18. Un examen sistemitico de los problemas de politizacion en Macfarlane 2000a,
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sion de proporcionar ayuda humanitaria e invo-
lucrar a las Fuerzas Armadas puede enmascarar
una agenda politica particular en relacién al
Estado receptor». Puede alegarse, como hace
Walzer (2001: I 1), que siempre existen moti-
vos politicos no declarados, que ninguna in-
tervencién responde sélo a objetivos huma-
nitarios «puros»,y que no es posible adoptar
un criterio que haga depender la intervencion
de la pureza moral de quienes deban ponerla
en préctica. Pero ello no debiera impedir que
exista un minimo de coherencia entre los
argumentos que legitiman la intervencion y
las razones reales que llevan a que ésta se
produzca, ni debe llevar a olvidar o incumplir
las obligaciones de proteccion de las victimas
que impone el derecho internacional huma-
nitario.

La primacia de los intereses de politica
exterior puede conducir, en primer lugar, a
una actuacion parcial y selectiva que utiliza el
discurso humanitario y, en ocasiones, recurre
a un pretendido «derecho de injerenciay para
legitimar intervenciones cuya motivacion real
se encuentra en el terreno geopolitico o
estratégico, o en la agenda politica interna.
Este seria el caso de la operacién en el
Kurdistan iraqui en 1991 —primera vez en la
que la ayuda humanitaria obtuvo proteccion
militar con el respaldo del Consejo de
Seguridad—, la desastrosa operacién en
Somalia, entre 1992 y 1995, la «Operacion
Turquesa», en Ruanda, en 1994, criticada por
encubrir los intereses tradicionales de
Francia en ese pais, o la operacion Uphold
Democracy, que condujo a la ocupacion militar
de Haiti en 1995.

En 1999 los miembros de [a Alianza
Atlantica se involucraron en una guerra en
Kosovo, que se presentd ante la opinion
publica como una «cruzada moraly, legitima-
da con los argumentos del «deber de inje-
rencia» humanitaria. Es cierto que después de
Bosnia y, sobre todo, del genocidio ruandés, la
pasividad internacional hubiera sido injustifi-
cable, pero también hay que recordar que
esta intervencion no fue autorizada expresa-
mente por el Consejo de Seguridad, por lo
que tiene una base legal muy fragil. Su legiti-

midad, ademas, quedd en entredicho cuando
se comprobé que para sortear la defensa
antiaérea serbia, los bombarderos volaban a
una altura que hacia més probables errores
que podian causar victimas civiles, eufemisti-
camente denominados «dafios colateralesy.
Como sefialé Walzer (2001: 14), cualquier
mando politico o militar buscard una forma
de combatir que le permita resguardar las
vidas de sus soldados, pero no es posible jus-
tificar, ni politica ni moralmente, una politica
que considera prescindibles las vidas ajenas
—incluyendo las de aquellos a los que se
intenta proteger— pero no las propias. Segun
Amnistia Internacional, Human Rights Watch
y otras organizaciones de derechos humanos,
ello suponia que la OTAN incumplia reglas
bésicas del derecho internacional humanita-
rio. Finalmente, la Alianza Atlantica y los
Estados miembros no ocultaron que en esa
guerra, junto a motivos genuinamente huma-
nitarios, estaban en juego intereses estratégi-
cos de largo alcance, relacionados con el futu-
ro de la Alianza Atlantica y, en general, con el
disefio politico e institucional de la seguridad
occidental y europea en la posguerra frfa, con
el futuro de las Naciones Unidas, y con el
papel de las alianzas militares y de los ejérci-
tos de Occidente.

Las motivaciones politicas de fondo y las
ambigiiedades e inconsistencias de los argu-
mentos humanitarios empleados en la guerra
de Kosovo y, en general, en ese nuevo «inter-
vencionismo humanitario» también salen a la
superficie cuando se comparan esas actuacio-
nes con la inhibicién o el silencio interesado
de sus protagonistas ante situaciones muy
préximas, o se comprueba que coexisten con
politicas contrarias. Muestra de ello serfan las
sanciones contra Irak, que estin teniendo
efectos devastadores en toda una generacion
de nifios y jovenes iraquies; o las medias pala-
bras, la pasividad occidental o la resistencia a
actuar contra el agresor con la que se abor-
da la cuestion Palestina, la guerra de
Chechenia, o las guerras y los conflictos y las
crisis de refugiados que asuelan varios paises
de Africa. En este orden de cosas también
habria que situar las espectaculares diferen-
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cias que existen en cuanto a atencion politica
y volumen de ayuda asignado a Bosnia-
Herzegovina o Kosovo, y lo que se destina a
las crisis de refugiados de Africa.

En segundo lugar, cabe distinguir las inter-
venciones humanitarias basadas en la distri-
bucién de ayuda, que cumplen el papel de
«politica de sustitucién». Hay situaciones en
las que el envio de ayuda humanitaria directa,
y el apoyo a las ONG vy a las agencias de las
Naciones Unidas que actan en el terreno, es
una salida facil para unos Estados renuentes a
atajar los conflictos que han dado origen a la
crisis humanitaria o sus causas, pero que
deben mostrarse activos ante una opinién
publica conmocionada por las imagenes del
horror transmitidas por los medios de comu-
nicacion, y que reclama algin tipo de actua-
cion. Esta renuencia se debe a menudo a que
no existen «intereses nacionales vitalesy en
juego, a la falta de acuerdo con otros Estados
respecto a la accién apropiada, o a razones de
prudencia politica. Pero, aunque todos estos
argumentos sean verosimiles, la negativa a
actuar es «moralmente perturbadoray
(Walzer 2001: 11). En estos casos, suele resul-
tar mas factible llegar a un acuerdo de mini-
mos que asegure la ayuda humanitaria, antes
que buscar soluciones duraderas a los pro-
blemas de fondo. Ruanda y la antigua
Yugoslavia han sido los casos mas notorios en
los que la ayuda humanitaria se convirtié en
una coartada de la falta de voluntad politica.
En una evaluacion independiente, Larry
Minear sefialé que las actividades humanita-
rias de las Naciones Unidas deben situarse en
el contexto de medias tintas y de abandono
de los principios por parte de los gobiernos
miembros del Consejo de Seguridad: «Las
acciones humanitarias sustituyeron la falta de
decisiones efectivas de los gobiernos y de la
comunidad internacional para acabar con los
combates y con una violencia inconcebible»
(Minear y otros 1994: ix). La evaluacién con-
junta de la respuesta internacional en Ruanda
sefiala expresamente que fue la inaccién de
los Estados la que impidié prevenir, detener o
mitigar el genocidio, y que «...ello debe verse
como resultado de su propension a guiarse por

una definicién muy estrecha del interés propio, y
su renuencia a actuar siguiendo principios mora-
les que contribuyan a mejorar las normas inter-
nacionales de justicia» (Millwood 1996: 30, I).

En estas situaciones, la posicion de las
ONG es dificil y contradictoria: conforme a
su mandato, acudiran al escenario de la crisis,
e intentardn salvar cuantas vidas sean posi-
bles mientras las condiciones de seguridad lo
permitan. Pero esas organizaciones también
son conscientes de que los gobiernos y las
organizaciones internacionales, los Unicos
actores que tienen el mandato, la capacidad y
los medios para impedir la violencia o el
genocidio, no tienen la intencién o no pueden
hacerlo. Como sefialé un responsable de
Médicos sin Fronteras con motivo de los
acontecimientos en Ruanda, «no se lucha con-
tra el genocidio con medicinas». Ademas, esos
mismos gobiernos pueden servirse de la
actuacién de las ONG como «vilvula de
escape» de la presion publica, lo que hace
mas facil que eludan sus obligaciones.

1.3.5 El ambiguo papel de
Naciones Unidas en las
intervenciones humanitarias
s importante observar que en alguno de
estos casos se contaba con el respaldo de
resoluciones del Consejo de Seguridad en las
que se autorizaba el uso de la fuerza para
proteger y asegurar la distribucién de la
ayuda humanitaria, sin extender ese mandato
a la proteccion de los derechos humanos de
las personas asistidas, o la imposicién del cese
de las hostilidades para evitar més victimas.
Conforme a la Carta de Naciones Unidas,
esas resoluciones consideraban que existia
una amenaza o un quebrantamiento de la paz
y la seguridad internacional, ya que éste es el
Unico supuesto por el que, segin la Carta, se
puede autorizar el uso de la fuerza. Pero en
ningln caso se establecia que esa situacién se
debia a las violaciones masivas de los dere-
chos humanos o al genocidio, sino a los des-
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plazamientos forzosos de poblacion, en la
medida que tienen consecuencias desestabili-
zadoras en los paises vecinos, a los obstdcu-
los a la distribucion de ayuda humanitaria, o a
la ausencia de condiciones de seguridad para
el personal internacional, incluyendo los
miembros de las organizaciones de Naciones
Unidas encargados de distribuir ayuda huma-
nitaria. De esta forma, esas resoluciones evi-
taban sentar un precedente respecto a las
violaciones de los derechos humanos como
fundamento juridico del «derecho de inhe-
rencia». En consecuencia, cabe concluir que
esas resoluciones, conforme la practica tradi-
cional del Consejo de Seguridad, respondian
mas a las necesidades de los Estados, que a
los derechos de las personas."”

Esta es la légica en la que se han basado,
por ejemplo, buena parte de las resoluciones
del Consejo de Seguridad adoptadas en el
transcurso de la guerra en Bosnia-Her-
zegovina. En esas resoluciones se autorizé un
despliegue de «cascos azules» cuyo mandato
se limitaba a la proteccién de «zonas segu-
rasy y a la distribucion de socorros a las vic-
timas de la violencia genocida de la llamada
«limpieza étnica», y debian abstenerse de
intervenir para impedir que la guerra y el
genocidio siguiera su curso. Ademds, en algu-
nas situaciones en las que existia riesgo fisico
para las tropas desplegadas en el terreno se
ha dado prioridad a la seguridad de los solda-
dos —la llamada «opcion cero bajas»— antes
que al cumplimiento de su mandato. Las
matanzas de Srbrenica de 1995, en las que las
milicias serbias asesinaron a varios miles de
bosnios ante la pasividad de los «cascos azu-
les» desplegados en esa «drea seguray, ilus-
tran las dramidticas consecuencias de las
inconsistencias y contradicciones de un enfo-
que basado en el envio de una fuerza de paz,
cuando no hay paz que mantener y la guerra
se dirige de forma deliberada contra la pobla-

cién civil. En palabras del Secretario General
de las Naciones Unidas, «La caida de Srbrenica
estd llena de ensefianzas para esta organizacién
y sus Estados miembros. Son ensefianzas que es
preciso aprender si esperamos que los pueblos
del mundo sigan creyendo en las Naciones
Unidas. Hay ocasiones en las que los Estados
miembros no pueden alcanzar el consenso sobre
una respuesta particular a conflictos armados
activos, o no tienen la voluntad de seguir lo que
muchos considerarian el curso de una accién
apropiado. La primera de las ensefianzas gene-
rales es que si las operaciones de mantenimien-
to de la paz son utilizadas como un sustituto de
ese consenso politico es muy probable que fraca-
sen (...). La principal ensefianza de Srbrenica es
que un intento deliberado y sistemdtico de ate-
rrorizar, expulsar o asesinar a todo un pueblo
debe ser enfrentado de forma decisiva con todos
los medios posibles, y con la voluntad politica de
llevar a cabo la accién hasta sus conclusiones
légicas».®

En suma, en el debate sobre la llamada
«injerencia humanitaria» hay que tener en
cuenta que en el actual ordenamiento juridi-
co internacional, que ain responde basica-
mente a las prerrogativas y necesidades de
los Estados, no cuenta con un normas claras
y con mecanismos adecuados para garantizar
que la comunidad internacional actte, recu-
rriendo a todas las medidas y si es preciso al
uso de la fuerza, en todos los casos en los
que se atenta masivamente contra la viday la
dignidad humana, y para asegurar que la
intervencién responde exclusiva o principal-
mente a propositos humanitarios. El Consejo
de Seguridad, 6rgano competente para auto-
rizar medidas contra un Estado, incluyendo el
uso de la fuerza, esta condicionado por las
limitaciones de la Carta de las Naciones
Unidas y los intereses y la voluntad politica
de los «cinco grandesy, y su practica revela
que en realidad son esos los factores que

19. Como ha sefialado Luis Peral (2001, passim), los Estados se han inclinado por la asistencia «in situ» para evitar
el éxodo masivo de refugiados, anteponiendo las exigencias de seguridad nacional al derecho inalienable de huir cuando

la vida o la dignidad se encuentra amenazada.

20. Véase el informe presentado por el Secretario General de las Naciones Unidas el 15 de noviembre de 1999,
The Fall of Srbrenica. Report of the Secretary-General pursuant to General Assembly resolution 53/35, documento A/54/549, en

especial pp. 105-110.
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determinan que se actlie o no, y de qué for-
ma. Como afirma Walzer (2001: 12) «La poli-
tica de la ONU no es mds edificante que la po-
litica de muchos de sus miembros y la decisién
de intervenir, tanto a escala global como local,
tanto de manera individual como colectiva, es
siempre una decision politica. Los motivos que la
animen pueden ser contradictorios y no hay
duda de que la voluntad colectiva que impulsa la
accién puede ser tan impura como la voluntad
individualy

Aun asi, seglin ese autor, es posible que la
intervencién de la ONU sea mejor que la de
un solo Estado, ya que reflejaria un consenso
mds amplio y tendria mayor legitimidad
democritica, pese al caracter oligirquico del
actual Consejo de Seguridad (Walzer 2001:
12). Es oportuno recordar al respecto que en
el Consejo se encuentran Estados, como
Rusia y China, que no comparten los valores
occidentales ni se han adherido a las normas
internacionalmente aceptadas en relacién a
las minorias. Dificilmente puede ser legitima,
mucho menos legal, una actuacién que no
responda a normas y valores universalmente
aceptados. En Kosovo, la Alianza Atlantica
—esto es, las principales potencias industriali-
zadas de Occidente— decidié actuar al mar-
gen del Consejo de Seguridad para sortear el
posible veto de esos dos Estados, dando paso
a una intervencion de dudosa legalidad, que
solo fue legitima a los ojos de una parte de la
sociedad internacional, la occidental. Cabe
preguntarse, ademads, por la legitimidad de las
razones humanitarias esgrimidas en Kosovo
cuando dentro del quid pro quo respecto a la
Federacion Rusa se encuentra el silencio
cdmplice de los miembros de la Alianza
Atlintica ante las operaciones militares en
Chechenia. Es cierto que la falta de actuacién,
con o sin el veto expreso de esos Estados,
hubiera sido injustificable, especialmente des-
pués de lo ocurrido en Ruanda y en Bosnia.
Pero Kosovo también mostrd que la falta de
consenso global respecto a los principios y
valores humanitarios, y el uso de la fuerza
para asegurarlos, puede ser una nueva fuente
de tension entre Occidente y otros paises, y
abrir la puerta a nuevas intervenciones unila-

terales por parte de las grandes potencias,
con o sin motivos o justificaciones humanita-
rias, dentro y fuera de sus fronteras, sin otra
motivacion esencial que la razén de Estado. Si
a lo que se aspira es a una sociedad interna-
cional que esté basada en el imperio del dere-
cho y no en la ley del mas fuerte, esto repre-
sentarfa un retroceso de proporciones
histéricas.

1.3.6 Del «derecho»
de injerencia al «deber» de
intervencion humanitaria:
el imperativo de la
proteccion de las victimas

En la seccidn anterior se han destacado las
carencias del sistema internacional para hacer
frente a situaciones de crisis y de conflicto en
las que estd en juego la vida, la seguridad y la
dignidad de muchas personas, y cémo los
derechos humanos ceden a menudo ante los
intereses de los Estados. En parte, esas caren-
cias se originan en las lagunas y ambigliedades
del ordenamiento juridico internacional en lo
referido a la intervencién humanitaria, a la
proteccion de las victimas y a la ayuda huma-
nitaria. Carencias que impiden el acceso a las
victimas, que la ayuda se distribuya de forma
equitativa y no discriminatoria; que el dere-
cho y el deber a recibir y prestar asistencia
no tropiece con el principio de soberania de
los Estados, y que aseguren que las organiza-
ciones que ejecutan las acciones de asistencia
actlen con rigor, con profesionalidad, de
forma responsable y con apego a los princi-
pios humanitarios basicos.

Estas realidades han llevado a reclamar
un mayor desarrollo del ordenamiento juri-
dico internacional, y en especial de las nor-
mas que regulan el uso de la fuerza por parte
de la comunidad internacional; del derecho
internacional humanitario; del derecho inter-
nacional de los refugiados, y de los instru-
mentos que velan por el respeto de los dere-
chos humanos, de forma que se asegure la
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proteccién de las victimas en toda circuns-
tancia.?!

En particular, sigue vigente la aspiracion
de que Naciones Unidas, y a través de ella, los
Estados, asuman plenamente, con las debidas
garantias legales, la responsabilidad y la obli-
gacion de asegurar la vigencia de los dere-
chos humanos en las crisis humanitarias,
recurriendo, si es preciso, al uso de la fuerza.
La Asamblea General y/o el Consejo de
Seguridad de la Organizacién de las Naciones
Unidas deberian acometer la adopcion de
normas en las que fundamentar la autoriza-
cién del uso de la fuerza para proteger a los
civiles amenazados por el conflicto, tanto in-
terestatal como interno, incluyendo, si es ne-
cesario, la reforma de la Carta de Naciones
Unidas para incluir las violaciones de los de-
rechos humanos como supuesto que legitime
y fundamente juridicamente ese tipo de in-
tervenciones. Criterios basados en los dere-
chos de las victimas para determinar la ne-
cesidad, la oportunidad y la efectividad de una
intervencién, lo que descartaria actuaciones
—o la ausencia de actuacién— que no respon-
dan a esos criterios. Esta cuestion lleva impli-
cita la reforma de los érganos competentes y,
como se indicd, la urgente necesidad de
democratizar el Consejo de Seguridad.

Una guia de referencia para la elaboracion
de estas normas incluiria los siguientes crite-
rios basicos™:

a) Cualquier uso de la fuerza debe aguardar
hasta que hayan fallado otros métodos no
violentos, y el gobierno o la autoridad
organizada haya demostrado su falta de
voluntad o su incapacidad para poner fin al
sufrimiento  humano. Siempre se deben
poner en prictica previamente métodos
pacificos, incluida la accién a favor de la paz

de los grupos de la sociedad civil, y dejar
suficiente tiempo para que actiien. Pero
este principio de «ultima instancia» no sig-
nifica «accion tardia», puesto que una
oportuna accién temprana puede evitar
que el conflicto se extienda y cause mayor
sufrimiento humano.

b) Cualquier accién debe limitarse a unos
fines especificos, ser adecuada a las cir-
cunstancias, y respetuosa con los dere-
chos humanos y el derecho internacional
humanitario. Esos fines deben ser compa-
tibles con una estrategia coherente para
satisfacer necesidades humanitarias, y
conducir a2 una paz y una recuperacion
sostenibles.

c) Debe haber pruebas de que la accién
tenga unas razonables expectativas de
éxito, y debe ser bien acogida por la pobla-
ciéon en peligro. Cualquier actuacion debe
tener en cuenta sus puntos de vista, y no
debe amenazar sus estructuras, sus esfuer-
zos de paz y sus estrategias de supervi-
vencia, sino basarse en ello.

d) La accion debe ser proporcionada a la
proteccidn y a las necesidades de socorro
de la poblacién en peligro.

e) Cualquier operacién con un mandato para
el uso de la fuerza debe rendir cuentas
desde su inicio ante las Naciones Unidas.

f) Finalmente, no debe olvidarse que algunos
conflictos son la expresion de las luchas
de los mas pobres frente a la injusticia, la
opresion y la negacion de los derechos
més bdsicos. No es éste el lugar para
debatir la legitimidad de esas luchas, pero
el derecho a levantarse en armas contra la
injusticia, si los medios pacificos se han
agotado Yy se trata de una situacion extre-
ma, estd asentado en la doctrina juridica
de la «guerra justa». No serfa coherente

21.También cabria mencionar aqui la aspiracion a un «derecho internacional de respuesta a los desastres» que afir-
me el derecho a recibir y prestar asistencia en situaciones en las que no existe un conflicto armado.Ver al respecto el
capitulo 8 del Informe Mundial de Desastres de 2000, «Towards an International Disaster Response Law», Federacion
Internacional de Cruz Roja 2000: 145-157.Ver también las Resoluciones de la Asamblea General 45/1990, que trata la
cuestion del acceso a las victimas; y 46/182 de 1992, que creé el Departamento de Asuntos Humanitarios (DHA, des-

pués OCHA).

22. Véase Oxfam Internacional (1997:8-9). Desde un punto de vista juridico, pueden verse las reglas propuestas por
el profesor José A. Carrillo Salcedo en el afio 1995, en Alcaide, Marquez y Carrillo 1999, pp. 153-159.
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que una intervencion de las Naciones
Unidas se convirtiera en obstaculo para la
justicia y la afirmacion de esos derechos.

En suma, dado que la «intervencién huma-
nitaria» implica una violacion del principio de
soberania y no injerencia, que constituye la
principal garantia que el derecho internacio-
nal ofrece al débil frente al fuerte, dicha inter-
vencién debiera contar con la mayor legitimi-
dad posible, y ésta sélo puede proceder de
una Organizacién de las Naciones Unidas
reformada, que ya no responda al caracter

oligarquico del actual Consejo de Seguridad y
a la discrecionalidad con la que este Organo,
en el marco de la Carta, decide cuando y por-
qué se puede utilizar la fuerza. En este senti-
do, la reforma de las Naciones Unidas y de las
disposiciones de la Carta referidas al uso de
la fuerza por razones humanitarias podrian
ser, como sefala Walzer (2001: 12) una clara
sefal de «la aparicion de un orden legal cosmo-
polita, un imperio de la ley bajo el cual las masa-
cres y la limpieza étnica recibirian la considera-
cion de actos criminales y se verian sujetos a una
rutina represiva bien estableciday.
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1.4 Respuestas desde las ONG: la aplicacion
de estandares humanitarios mas elevados

in embargo, la definicién y eventual codifi-
caciéon de las normas por las que la Co-
munidad Internacional se obligaria a utilizar la
fuerza para prevenir y mitigar el sufrimiento
humano y evitar las violaciones de los dere-
chos humanos parece una empresa dificil, ya
que presupone unos valores compartidos y
un consenso politico y juridico que adn se
estd formando. Esto es algo a lo que los Es-
tados se muestran renuentes porque su-
pondria una obligacion universal de actuar,
con los consiguientes costes politicos y finan-
cieros, y la renuncia a actuar de forma discre-
cional al respecto. No es probable que exis-
tan en un futuro cercano normas universales
ni drganos supranacionales que aseguren que
en situaciones de crisis exista una respuesta
de la Comunidad internacional, y que ésta
responda esencialmente a razones humanita-
rias, por lo que es probable que éstas sigan
dependiendo de la voluntad politica y de los
intereses de las grandes potencias.

Ante esta realidad, las organizaciones
humanitarias han tenido que elaborar un con-
junto de respuestas que bajo la denomina-
cion, quizds confusa, de «nuevo humanitaris-
moy, pretenden asegurar la vigencia de los
Principios humanitarios y preservar su capa-
cidad de asistencia y proteccion a las victimas.

Estas respuestas incluyen practicas para
minimizar los posibles efectos negativos de la
ayuda en situaciones de conflicto (el enfoque
denominado «no hacer dafio» o do not harm);
los enfoques para que la acciéon humanitaria

promueva la resolucién pacifica del conflicto
(el enfoque «transformacion del conflicto);
los mecanismos de autorregulacién como los
«codigos de conductay o la adopcién de es-
tandares normativos y técnicos; y, en general,
la reafirmacion de los Principios humanitarios
frente a interferencias politicas (Macfarlane
2000b, passim). El «nuevo humanitarismo»
también supone una clara toma de conciencia
de las dinamicas de los conflictos, de las crisis
humanitarias y de sus componentes sociales,
politicos e ideoldgicos, asi como de las con-
secuencias de la accién humanitaria, para pre-
servar su capacidad de asistencia y protec-
cion (Le Billon 2000: 25). Esto no supone una
ruptura con el principio de imparcialidad: no
es lo mismo un enfoque de la acciéon humani-
taria politicamente informado, que un enfo-
que politicamente dirigido, como es el que
practican a menudo los gobiernos y las Fuer-
zas Armadas. Tampoco plantea que la accién
humanitaria deba recaer exclusivamente en
las ONG. Como ha constatado Oxfam Inter-
nacional (1997: 1), «En muchas situaciones de
conflicto, el cumplimiento de nuestro mandato
para el alivio de la pobreza y el sufrimiento
depende de la proteccion de las Naciones Uni-
das». Pero para ello es imprescindible que to-
dos tengan claro cuéles son los limites de su
mandato y su campo de actuacion, dentro de
un marco comun de observancia de los prin-
cipios humanitarios, y que exista un «espacio
humanitario» en el que las ONG puedan
actuar de manera imparcial.
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Particular interés tienen las iniciativas de
autorregulacion de las ONG. Cabe mencio-
nar, en primer lugar, el «Cédigo de Conducta
relativo al socorro en casos de desastre para
el Movimiento Internacional de la Cruz Roja
y de la Media Luna Roja y las ONG», adopta-
do en 1994 (ver recuadro 8), y el «Proyecto
Esfera», que incluye una «Carta Humanitaria»
y un amplio conjunto de estandares opera-
cionales (ver apéndice ).

El Cédigo de Conducta es el resultado de
una iniciativa de las principales ONG humani-
tarias,” y se inscribe en un proceso mas
amplio de autorregulacion en el que han par-
ticipado ONG a escala europea y nacional. El
Cddigo de socorros compromete a sus fir-

mantes con los principios humanitarios basi-
cos, con estandares éticos y profesionales
elevados y con métodos basados en el eje
vulnerabilidad-capacidad. Cuenta con la adhe-
sién de més de |50 organizaciones, y con el
respaldo de 142 gobiernos a través de la
Conferencia Internacional de Cruz Roja, por
lo que puede afirmarse que se ha convertido
en uno de los principales marcos normativos
de referencia para la accién humanitaria no
gubernamental, e incluso se afirma que puede
contribuir a la aparicién de normas consue-
tudinarias en las que se puede fundamentar
un futuro derecho internacional de respuesta
a los desastres (Federacion Internacional de
Cruz Roja 2000: 153).

RECUADRO 8

Cédigo de Conducta relativo al socorro en casos de desastre
para el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

o U AW

y las Organizaciones no Gubernamentales

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

. La ayuda brindada no estd condicionada por la raza, el credo o la nacionalidad de los beneficiarios,

. La ayuda no se utilizara para favorecer a una determinada opcion politica y religiosa.

. Nos empefiaremos en no actuar como instrumentos de la politica exterior gubernamental.

. Respetaremos la cultura y las costumbres locales.

. Trataremos de fomentar la capacidad para hacer frente a los desastres, fortaleciendo las aptitudes
. Se buscara la forma de hacer participar a los beneficiarios de los programas en la administracion
. La ayuda de socorros debe satisfacer las necesidades bdsicas y tratard de reducir la vulnerabilidad

. Somos responsables ante aquellos a los que intentamos asistir y ante las personas o las institucio-

. En nuestras actividades de informacion, publicidad y propaganda, reconoceremos a las victimas

ye un principio humanitario fundamental que asiste a todo ciudadano en todo pais. La ayuda huma-
nitaria que prestamos no responde a intereses partidistas ni politicos y no debe interpretarse en

ese sentido.

ni por ninguna otra distincién discriminatoria. El orden de prioridad de la asistencia se establece

Unicamente en funcion de las necesidades.

y los medios disponibles a nivel local.
de la ayuda de socorros.

ante desastres futuros.

nes de las que aceptamos recursos.

como seres humanos dignos, y no como objetos desesperanzados que inspiran compasion.

23. Entre ellas Oxfam Internacional, Caritas Internationalis, Catholic Relief Services, Save the Children y la
Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y la Media Luna Roja. Mis informacién en
heep:fiwwwifre.org/publicat/canduc

5
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El proyecto Esfera, por su parte, se
enmarca en el esfuerzo que vienen realizando
numerosas organizaciones humanitarias para
elevar sus estindares éticos y técnicos y esta-
blecer criterios comunes a la hora de rendir
cuentas de sus actuaciones. Como en el caso
del Cédigo de Conducta de 1994, este
esfuerzo parte del andlisis y la critica de la
actuacién en los Grandes Lagos, Sudan o
Bosnia. El proyecto esta coordinado por el
Comité de Direccion de Respuesta Huma-
nitaria (SCHR), del que forma parte Oxfam
Internacional, la Federacion Internacional de
Cruz Roja y otras importantes ONG. Su eje
fundamental es la «Carta Humanitaria» (ver
apéndice 1), que se basa en los principios del
Derecho Internacional Humanitario, el dere-
cho internacional de los derechos humanos,
el derecho de los refugiados y el Cédigo de
Conducta antes citado.

Junto a la Carta Humanitaria, el proyecto
Esfera ha propuesto una serie de «Normas
Minimas» que tratan de hacer efectivos los
derechos establecidos en la Carta, e incluyen
la asistencia en casos de desastre y de con-
flicto armado en materia de abastecimiento
de agua y saneamiento, nutricion, ayuda ali-
mentaria, refugios y planificacion de emplaza-
mientos, asi como servicios de salud (ver
apéndice ).

Aunque estas normas reflejan conoci-
mientos y pricticas ya existentes, se trata del
primer intento de actuar conforme a estin-
dares comunes de calidad y eficacia. Las vas-
tas operaciones humanitarias de la pasada
década han mostrado que muchas organiza-
ciones de ayuda han proporcionado socorros
y servicios bdsicos de muy baja calidad y en
abierta contradiccion con los principios que
legitiman su accion. Es cierto que en muchas
operaciones de socorros las necesidades
superan los recursos, sobre todo a corto
plazo, y es necesario actuar con lo que se
tiene a mano. Pero no se puede afirmar que
se respeta la dignidad humana cuando en un
campo de refugiados se proporciona un toldo
de plastico como Unico abrigo, no hay acceso
a medicamentos ni a servicios de salud, las
raciones alimentarias no satisfacen los reque-

rimientos nutricionales minimos, no se cons-
truyen instalaciones de saneamiento adecua-
das y, en suma, es imposible mantener unos
niveles de vida minimamente decorosos.
Como sefala el Proyecto Esfera, definir
estindares operacionales minimos es una
cuestion que rebasa ampliamente el dmbito
logistico, técnico o de infraestructura. Es una
forma de plasmar en la practica los principios
humanitarios y el compromiso con la digni-
dad del ser humano, y de establecer parame-
tros de exigencia, de responsabilidad y de
rendicion de cuentas ante donantes y benefi-
ciarios por parte de las organizaciones que
suministran la ayuda.

En 1999 comenzé la segunda fase del
Proyecto Esfera. En ella se pretende extender
el cumplimiento de la Carta a los gobiernos y
a otros actores, e integrar dos nuevos aspec-
tos: la cuestién del género y la proteccién
frente a violaciones de los derechos humanos.

El Cédigo de Conducta y Esfera tienen
caracter voluntario, representan un acuerdo
«de minimosy, y su aplicacién depende de los
procedimientos y las normas concretas adop-
tadas por cada organizacién. Sin embargo, han
sido un marco efectivo de autorregulacién y
han definido parametros concretos para la
responsabilidad y la rendicion de cuentas de
las ONG humanitarias. Algunas ONG, como
Oxfam Internacional, han adoptado compro-
misos y estandares propios basados en este
marco (ver recuadro 9).

La principal carencia de estas normas se
encuentra quizas fuera del alcance de las
ONG: estas organizaciones deben actuar en
contextos que a menudo han sido definidos
por los gobiernos, por organizaciones inter-
nacionales o, incluso. por alianzas militares,
como ocurrié en Kosovo, lo que puede difi-
cultar su cumplimiento.

Esta es la razén por la que el «Cédigo de
Conductay de 1994 reclamaba la accién de
los gobiernos y de las organizaciones interna-
cionales. En respuesta a este llamamiento, en
diciembre de 1995 se firmé la «Declaracion
de Madrid». La Declaracién es un acuerdo
entre las organizaciones que lo suscriben,
entre las que se encuentran los principales
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donantes: la Comisién Europea, a través de
ECHO; el Gobierno de Estados Unidos, a tra-
vés de OFDA-USAID, y los organismos de las
Naciones Unidas que prestan ayuda de emer-
gencia (UNICEF, ACNUR, DHA y PMA). En
ese acuerdo se reafirma el caracter humani-
tario y no politico de la ayuda, se recuerda
que ésta debe regirse por los principios de
humanidad, imparcialidad, neutralidad e inde-
pendencia, y debe orientarse a la atencién
inmediata y la proteccién de todas las victi-
mas, especialmente de las mds vulnerables. La
firma de la Declaracién, sin embargo, no ha
modificado la pauta de asignacién de la ayuda
de los grandes donantes, en particular de la

su politica exterior, ni ha supuesto grandes
cambios en cuanto al cumplimiento de princi-
pios como el de libre acceso a las victimas y
el respeto a la independencia de la ayuda,y a
cuestiones como la seguridad del personal
humanitario.

Las iniciativas de autorregulacion también
incluyen el «Proyecto sobre la Respon-
sabilidad Humanitarian® y el coédigo People in
Aid, referido al personal de las organizaciones
humanitarias.® La primera de estas iniciativas
propone la creacién de un «Ombudsman» o
Defensor de los beneficiarios de la ayuda, que
actlie como portavoz de sus necesidades y
demandas ante las organizaciones no guber-

Comunidad Europea y de Estados Unidos, namentales, que se someterian voluntaria-
que dan prioridad a las dreas preferentes de mente a su supervisién. El marco juridico de
RECUADRO ¢

Oxfam Internacional y el proceso de autorregulacion

Las organizaciones integradas en Oxfam Internacional han tenido un papel importante en el proceso
de definicion de normas y estdndares humanitarios de los ultimos afios. Oxfam Internacional forma
parte del Comité Permanente para la Respuesta Humanitaria (Steering Commitee for Humanitarian
Response, SCHR)*, que junto con otras organizaciones ha elaborado el Cédigo de Conducta sobre el
socorro en casos de desastre y las normas del proyecto Esfera. Ademas, Oxfam Internacional ha adop-
tado un «Contrato» para la accién humanitaria en el que se establece el marco normativo, el enfoque
y los criterios que guiaran su actuacion en este campo. El «Contrato», como su nombre indica, define
los pardmetros de rendicién de cuentas de Oxfam Internacional ante sus donantes, sus miembros y

ante las victimas a las que se trata de asistir. A continuacién se incluye la versién integra del Contrato:
Contrato para la accion humanitaria de Oxfam Internacional

Como parte de nuestra mision en la lucha contra la pobreza y la injusticia en el mundo, Oxfam
Internacional se compromete a crear un amplio marco para la prevencion y la respuesta a situaciones
de emergencia”. Para que se distinga como un destacado actor humanitario y de desarrollo funda-

mentado en el derecho internacional, suscribimos lo siguiente:

24. En este proyecto participan CARE International, Caritas Internationalis, el Consejo Danés de los Refugiados, la
Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Oxfam GB, y World Vision, Mas infor-
macion en htepi/www.oneworld.org/lombudsman

25. Este Codigo ha sido adoptado por la Cruz Roja Britianica, Concern Worldwide, Oxfam, RedR y Save the
Children, entre otras organizaciones.

26. Junto con Caritas Internacional, Catholic Relief Services (CRS), la Federacion Internacional de Sociedades de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja (FICR), la Alianza Internacional Save the Children, la Federacion Luterana Mundial, y
el Consejo Mundial de las Iglesias.

27. Oxfam Internacional define emergencia como una situacién originada por un conflicto, una continua inseguri-
dad y un desastre natural donde hay una excepcional y amplia amenaza para la vida, la salud y la subsistencia bésica, que
excede la capacidad de los individuos y la comunidad de hacerle frente.
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Los miembros de Oxfam Internacional aprueban un acercamiento a las situaciones de emergencia
basado en los derechos, que reconoce la aplicabilidad universal de los Derechos Humanos y el
Derecho Internacional Humanitario. Acordamos atenernos a los principios de trabajo de Oxfam
Internacional, respetar el Cédigo de Conducta del Comité Internacional de la Cruz Roja, la
Federacién Internacional de Cruz Roja y las ONG, y aspiramos a ofrecer asistencia de acuerdo con

los estdndares minimos Esfera (ver apéndice ).

. Dentro del marco de acercamiento basado en los derechos, que guia nuestro trabajo, en situacio-

nes de crisis humanitarias extremas, daremos prioridad al derecho a la vida con dignidad (como
esta definido en los estandares Esfera). Al mismo tiempo, lucharemos activamente para reducir la
vulnerabilidad de los beneficiarios en futuros desastres y ayudaremos a crear medios de vida sos-

tenibles.

. Oxfam Internacional reconoce su diversidad, que debe ser alimentada y dirigida de forma que se

optimicen sus efectos en beneficio de las poblaciones afectadas. Esta voluntad se reflejard en el uso
apropiado de la incidencia politica, la aparicién en los medios de comunicacién y la intervencion a

través de programas y haciendo uso de sus ventajas comparativas.

. Oxfam Internacional reconoce la necesidad de recoger informacion, puntos de vista y analisis de

diversas fuentes, incluidas las contrapartes, los beneficiarios, la sociedad civil, el Estado, los defen-
sores de derechos humanos, las organizaciones humanitarias y los representantes oficiales de la
comunidad internacional, para prever una alerta temprana e informar de sus actividades de res-

puesta.

. Oxfam Internacional se compromete a poner en practica una amplia capacidad de preparacion y

respuesta para situaciones de emergencia, como parte de un proceso de armonizacion. Este abar-
card la incidencia politica, la intervencién en los medios de comunicacién y los programas, que
englobara desde acciones dirigidas por otras organizaciones hasta intervenciones gestionadas
directamente por Oxfam Internacional. Todas las intervenciones seran evaluadas teniendo en cuen-
ta los estindares minimos Esfera y con el compromiso de contribuir a la formacién de la capaci-

dad local para realizarlo.

. Oxfam Internacional se compromete a trabajar al madximo de su capacidad, de forma oportuna y

eficaz, para responder a las necesidades, aunque reconoce la importancia de otros colaboradores,

a quienes anima a desempefar también sus obligaciones.

. Oxfam Internacional se compromete a crear mecanismos de toma de decision rapidos y flexibles

para responder a la emergencia con toda su capacidad (mediante la accidén conjunta en la captacién
de fondos, en los medios de comunicacién, en la incidencia politica y en los programas). Todo ello

aporta adicionalidad y eficacia.

. Oxfam Internacional se compromete a construir sistemas de recogida y difusion de informacién

que pueden responder a las necesidades de todos los miembros para demostrar su responsabili-

dad ante los donantes, el publico, las organizaciones contrapartes, y los beneficiarios.

. Oxfam Internacional recurrird a sus miembros del SCHR y a otras alianzas estratégicas con enti-

dades humanitarias, para mejorar y enriquecer la respuesta internacional humanitaria.

. Todos los miembros de Oxfam Internacional se comprometen a seguir un proceso de aprendizaje

continuo en sus organizaciones, basado en su propia experiencia y en los principios y el derecho
internacional humanitario. También deben asegurarse de que todo el personal y los miembros de la
junta directiva tengan conocimiento de ello y se comprometen a que este contrato se refleje en la

politica de cada una de las organizaciones.
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actuacion de esta institucion estaria definido
por el Derecho Internacional Humanitario y
el derecho internacional de los refugiados.
Entre los afios 2000 y 2003 el proyecto esta
en fase piloto, de la que emanarian propues-
tas concretas para su creacion.

El Codigo People in Aid ha sido formulado
por varias organizaciones britdnicas de soco-
rros y desarrollo que, en aras de una mayor
calidad y eficacia de la ayuda, se comprome-
ten con una buena gestion del personal,y con
la proteccion y bienestar de aquellos que tra-
bajan en el terreno. Este cddigo considera
que la atencion a los recursos humanos es
esencial en la estrategia de trabajo. Reclama
una politica de recursos humanos eficaz y
transparente, basada en la igualdad de opor-
tunidades y la participacién del personal de la
organizacion, tanto en las sedes como en el
terreno; y recuerda la importancia de la for-
macion y el apoyo al personal, asi como la ne-
cesidad de garantizar su seguridad y bienes-
tar. El Cédigo incluye una serie de indicadores
y métodos para evaluar su cumplimiento.

Algunas de estas iniciativas de autorregu-
lacién, sin embargo, no gozan de un consenso
generalizado. Desde 1996 existe un grupo de
organizaciones que se ha opuesto con firme-
za al proyecto Esfera o a la creacion de un
«Ombudsmany» humanitario.®® Estas organiza-
ciones aducen que responden a un enfoque
tecnocrdtico y mecanicista de la accidn
humanitaria, que identifica la calidad de la res-
puesta con la normalizacién y estandarizacién
y con indicadores técnicos que reflejan las
concepciones de Occidente. Alegan, ademds,
que la adopcion de estindares fijos no per-
mite adaptarse a contextos socioculturales
diversos ni a las cambiantes realidades del
terreno; que es dificil aplicar estandares fijos

en situaciones de emergencia; que Esfera
excluye las actividades de supervivencia y las
fases de rehabilitacion; que el proyecto res-
ponde mas a los requerimientos de legitima-
cion de los donantes que a las necesidades de
supervivencia de los beneficiarios; que es el
equivalente a las «etiquetas de calidad» que
abundan en el mercado, basadas en normas
voluntarias, como los estindares SO, y hace
abstraccion del derecho internacional huma-
nitario y de otros instrumentos del ordena-
miento juridico internacional, por lo que
Esfera no puede aspirar a ser considerado
parte del mismo.?

Este grupo de organizaciones, igualmente
comprometidas con la mejora de la accién
humanitaria, considera que la bisqueda de la
calidad depende en gran medida del «espacio
humanitario», y éste esta condicionado por el
contexto de la crisis, por la posicién de los
Estados y las organizaciones interguberna-
mentales, y por el respeto del derecho inter-
nacional humanitario, por lo que es mds
importante prestar atencidn a estos factores.
Con estas premisas se ha establecido la «pla-
taforma de las ONG para un enfoque alter-
nativo de la calidad de la accidén humanitariay,
cuyos postulados basicos —ademas de mante-
ner una firme oposiciéon a Esfera— son los
siguientes:®

— La reafirmacién de la independencia y el re-
chazo a relaciones «poco saludables» con
los donantes.

— La mejora de los mecanismos de participa-
cion de las poblaciones y de trabajo en aso-
ciacién con los actores locales.

— La mejora de las herramientas de evalua-
cién, de anilisis geopolitico, de diagnéstico
y de estudio de impacto.

28 Se trata de un grupo de organizaciones, mayoritariamente francesas, que incluye, entre otras, a Médicos Sin
Fronteras-Francia, Médicos del Mundo-Francia, la Cruz Roja Francesa, Accion contra el Hambre-Francia y el grupo
Urgencia-Rehabilitacion-Desarrollo (URD). Se ha sefialado que la pugna con Esfera, respaldada mayoritariamente por
organizaciones anglosajonas, refleja las distintas percepciones y culturas organizativas que existen en el universo huma-
nitario. La aspereza de las criticas, en parte, puede ser atribuida al clima de enfrentamiento que existe entre las organi-

zaciones impulsoras de las distintas iniciativas.

29. Para un examen sistemdtico de estas criticas, véase Grunewald 1998 y los articulos incluidos en el nimero |
de la revista Humanitaire. Enjeux, pratiques, débats, de noviembre de 2000 y en especial las aportaciones de Ryfman,

Gruneavald y Mamou.

30. Mas informacién en htep:/fiwww.urd.org/projqual/2prqual.htm y en hrepi//www.urd.org/debaloby/debaloby.htm
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— Una mejor formacién de los que trabajan
en el terreno.

— La reafirmacion de la responsabilidad pri-
mera de los Estados, el respeto por estos y
por los beligerantes del Derecho Inter-
nacional Humanitario y de la obligacién que
se les impone de permitir el acceso a las
victimas.

— De una manera general, una mayor sensibi-
lizacion sobre los principios y los valores
humanitarios por parte de los que desem-
pefian una labor en el terreno.

Mas alla de los términos concretos del
debate y de las profundas diferencias que
existen respecto a los medios, si parece ha-

ber acuerdo respecto a los fines ultimos de
unas y otras iniciativas: la reafirmacion de
los principios humanitarios, el compromiso
con la calidad, la responsabilidad y |a rendi-
cién de cuentas, y la necesidad de hacer
frente a la irrupcién en el escenario huma-
nitario de prioridades politicas y de otra
indole, asi como de actuaciones poco profe-
sionales que responden a la idea, la-
mentablemente muy extendida, de que cual-
quier cosa que se haga en nombre de las
victimas es buena, y que la ayuda humanita-
ria y de emergencia es un acto de benefi-
cencia y no un derecho esencial en situacio-
nes en las que la vida y la dignidad de las
persona estan amenazadas.
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1.5 Mas alla de la accion humanitaria:
la urgente necesidad de una accion
internacional preventiva

&

incluso reuniendo las condiciones indicadas
en los apartados anteriores, la intervencién
humanitaria en situaciones de crisis y de con-
flicto suele ser la expresion de un doble fra-
caso. Cuando un pais se encamina al abismo
de la guerra, es debido a razones politicas,
sociales y econdémicas muy profundas, y en
particular al fracaso de sus instituciones para
encauzar el conflicto y facilitar su resolucién
por medios pacificos. Por otro lado, a menu-
do la aparicion de un conflicto expresa la falta
de voluntad y/o de capacidad de la sociedad
internacional para evitar que aparezca el
enfrentamiento armado, y que éste degenere
en violencia generalizada causando un atroz
sufrimiento humano. El conflicto armado no
es inevitable. La violencia en la escala vista en
Bosnia, Ruanda, Somalia, Kosovo o en cual-
quier otro lugar no surge inexorablemente
de las relaciones humanas. El conflicto puede
prevenirse si se adopta una juiciosa combina-
cion de medidas politicas, diplomdticas, eco-
némicas y militares. El concepto de «Di-
plomacia Preventiva» propuesto por Butros
Gali en la «Agenda para la Paz» de 1992 alude
a algunas de esas medidas. Por otra parte, la
necesidad de prevenir estos conflictos y evi-
tar que degeneren en violencia masiva es
ahora mas perentoria debido a los costes
cada vez mas elevados que impone una actua-
cion excesivamente tardia, y las menores
posibilidades de éxito de las mismas. El geno-
cidio ruandés y mas recientemente Kosovo
revelaron la falta de voluntad, pericia y recur-
sos de los Estados miembros de las Naciones
Unidas para poner en practica el concepto de
«diplomacia preventivay. Estas situaciones, sin
embargo, también han mostrado que el enfo-

que gubernamental tradicional —no actuar si
no hay intereses nacionales inmediatos en
juego o los costes parecen ser muy elevados—
no es una buena guia para la accién. En el caso
de Kosovo, la pasividad internacional ante
uno de los conflictos méds anunciados de la
ultima década terminé con el desencadena-
miento de una guerra muy costosa, que para-
ddjicamente acelerd el ritmo de las deporta-
ciones y ha hecho imposible una solucion
politica a corto y medio plazo, y con el esta-
blecimiento de un verdadero «protectora-
doy, cuyo futuro se presenta bastante incier-
to,a pesar de un oneroso despliegue militar y
civil que deberd prolongarse durante muchos
afios y que debera ser sufragado por los
miembros de la OTAN.

La prevencién de conflictos es una cues-
tién de gran complejidad, que excede am-
pliamente los limites de este informe. En
cualquier caso, entre los componentes im-
prescindibles de un enfoque coherente para
la prevencion de conflictos deberian contem-
plarse los siguientes:

— Mayores capacidades en el sistema
internacional, y en particular en las Na-
ciones Unidas, para hacer frente a las
crisis antes de que se vuelvan incontro-
lables y haya que elegir, como en el caso
de Kosovo, la opcién menos mala en un
momento en el que la crisis ya ha esta-
llado, y ninguna de las opciones disponi-
bles es buena.

— En particular, el Consejo de Seguridad
deberia tener un papel mds activo cuan-
do existan informaciones contrastadas
respecto al surgimiento de una crisis, y
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junto con el Secretario General, dispo-
ner de medios politicos y militares pro-
porcionados por los Estados y que
pudieran ser desplegados con prontitud
en misiones de prevencion y de mante-
nimiento de la paz, incluyendo observa-
dores politicos competentes, oficinas
en paises clave, fondos, unidades poli-
ciales y militares...

El comercio de armas, de las que los
miembros del G-8 son los principales
exportadores, no deberia quedar fuera
de una estrategia preventiva creible.
Finalmente, la promociédn del desarrollo
es un elemento bésico de cualquier es-
trategia coherente de prevencion de
conflictos. La desigualdad, la polarizacién

ylo la exclusién social, la quiebra de la
autoridad publica y los procesos de de-
terioro ambiental se encuentran, en mu-
chos casos, entre los problemas de
fondo que provocan el estallido de la
violencia. Por citar un ejemplo conoci-
do, la crisis del mercado internacional
del café y los programas de ajuste es-
tructural aplicados en Ruanda en los
afios anteriores al genocidio contribuye-
ron a agudizar las fracturas sociales y
étnicas que explican el bafio de sangre
de 1994. Las cuestiones clave de la agen-
da Norte-Sur —comercio y acceso a
mercados, deuda externa, ayuda al desa-
rrollo, ajuste estructural...— no pueden
quedar al margen de esta cuestion.



Capitulo 2

La ayuda humanitaria
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2. LA AYUDA HUMANITARIAY DE EMERGENCIA EN LA COOPERACION ESPANOLA

Ew.a imagen de un avion «Hércules» de las
Fuerzas Aéreas espafiolas cargado con ayuda
de emergencia a punto de despegar a algin
lugar remoto se ha convertido en un motivo
recurrente de los noticiarios de televisién. Se
trata de imagenes con una fuerte carga emo-
cional y simbdlica: el despegue de estas aero-
naves transportando alimentos, medicinas y
voluntarios de ONG son el contrapunto
televisivo de las imagenes del sufrimiento
causado por la guerra y los desastres, y se
convierten en una contundente expresién de
solidaridad de la sociedad espafiola. Para
buena parte de la opinién publica, el despe-
gue de un «Hércules» produce la reconfor-
tante sensacion de un deber cumplido hacia
otros seres humanos que sufren el azote de
la guerra y de otras calamidades.

Este conjunto de imagenes refleja un
hecho real indiscutible: la ayuda humanitaria
salva vidas en contextos de amenazas y penu-
ria extrema; representa una expresién basica
de la solidaridad humana y contribuye a sal-
vaguardar el derecho fundamental a la vida y
la dignidad del ser humano en situaciones en
las que otras salvaguardias se han desploma-
do. En situaciones de sufrimiento humano
existe un imperativo mandato humanitario
ante el que hay que responder, sea desde los
Estados, o desde la sociedad civil y las ONG.

Ahora bien, estas imdgenes también se
basan en una visién poco y mal informada de
las causas y la dindmica de las situaciones de
emergencia y de las crisis humanitarias, y
contribuyen a reproducir algunos de los t6pi-
cos y estereotipos que, a menudo, ocupan los
vacios dejados por la falta de informacién y
andlisis. También pueden originar percepcio-

nes muy distorsionadas de la ayuda humani-
taria y de emergencia y del conjunto de la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) espafiola.
A menudo, esa vision trae aparejada la idea,
tan reconfortante como ilusoria, de que la
ayuda de emergencia es la Unica posibilidad
de actuacién frente a los desastres, o de que
la intervencién humanitaria de los paises del
Occidente industrializado es la Gnica solu-
cion real para las situaciones de crisis y de
conflicto que afectan a los paises y pueblos
del Sur.

En el imaginario colectivo, esas crisis apa-
recen como fenédmenos irracionales e incom-
prensibles, y la accion humanitaria, que se su-
pone desinteresada per se, se convierte en
una reedicién contemporanea de mitos pri-
migenios, arraigados en la identidad occiden-
tal, en los que el orden y la racionalidad pro-
pias de nuestra realidad se imponen sobre el
caos, la barbarie y la irracionalidad que se
atribuye al denominado «Tercer Mundoy. Se
trata, segn la expresion de Mariano Aguirre
(1999: 213), de un «universalismo humanita-
rio de masas» que puede servir mis a la au-
tolegitimacion de Occidente que a las necesi-
dades reales de las victimas y que, a menudo,
desvincula a los paises industrializados, a sus
instituciones y a sus ciudadanos de cualquier
responsabilidad anterior y posterior respec-
to a estas situaciones, y en especial al pasado
colonial o neocolonial,y de la inaccién politi-
ca para prevenir o atajar situaciones de crisis.

La gran visibilidad de la ayuda humanitaria
y de emergencia y su caricter «emblemati-
con para la ayuda oficial y la politica exterior
tiene otras consecuencias que merece la pe-
na resaltar. Si la Unica referencia son las ima-
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genes televisivas, también se puede concluir
con facilidad que la mayor parte o la totalidad
de la Ayuda Oficial al Desarrollo, en Espafia y
en cualquier otro pais industrializado, se des-
tina a este tipo de operaciones, e incluso que
éste es uno de los componentes mas signifi-
cativos de la accién exterior del Estado. A
partir de estas imdgenes también se podria
suponer que en las instancias gubernamenta-
les, al igual que entre las ONG, existe la vo-
luntad politica, la pericia y los recursos huma-
nos, técnicos y econdmicos necesarios para
responder con agilidad y eficacia a las situa-
ciones de emergencia y a las crisis humanita-
rias que se producen de forma recurrente en
los paises en desarrollo.

Un analisis més cuidadoso de la ayuda hu-
manitaria y de emergencia gubernamental
revela una realidad bastante distinta de la
vision, mas o menos autocomplaciente, que
se ha difundido en la opinién publica. Es cier-
to que la ayuda humanitaria y de emergencia
espafiola constituye un capitulo importante
de la ayuda oficial, y no cabe duda de que la
ayuda humanitaria y de emergencia, sea de
caricter oficial, sea protagonizada por las
ONG, cuenta con un fuerte respaldo social.
Sin embargo, es uno de los componentes
menos evolucionados de la politica espafiola
de cooperacion, y se caracteriza por graves
carencias en el terreno de los recursos, de la
gestién y de la articulacion con otros com-
ponentes de dicha politica.

La ayuda humanitaria y de emergencia
aparece al mismo tiempo que el conjunto de
la Ayuda Oficial al Desarrollo espafiola, por
lo que cuenta ya con mas de veinte afios de

vida. Es dificil sostener, como a veces se pre-
tende por parte de la Administracion, que las
carencias se deban a la corta andadura de
Espafia como pais donante. Estas carencias
son imputables, mas bien, a los problemas
estructurales que afectan al conjunto de la
politica espafiola de cooperacion al desarro-
llo. Entre ellos se encuentran la falta de
medios, el peso excesivo de la ayuda financie-
ra y los intereses comerciales, la fragmenta-
cion administrativa y las pugnas burocriticas
—en particular entre el Ministerio de Econo-
mia y Hacienda y el de Asuntos Exteriores—,
y la rigidez del marco institucional y normati-
vo de dicha politica, que afecta especialmen-
te a la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional (AECI), responsable directa de
su gestion.

Pero la ayuda humanitaria y de emergen-
cia también se ve afectada por problemas
especificos de esta modalidad de asistencia,
como las concepciones tradicionales con las
que se llevan a cabo las operaciones de
emergencia por parte de la Administracion;la
aparicién de nuevos actores, y en particular
de las Fuerzas Armadas, que introducen su
propia agenda en las actividades humanita-
rias, y la fuerte influencia que ejercen facto-
res externos, como la volatil y selectiva aten-
cion de los medios de comunicacion y la
influencia, cada vez mas perceptible, de inte-
reses de politica exterior o de otra indole.

En las secciones siguientes se realiza un
breve examen de la evolucién institucional de
la ayuda humanitaria y de emergencia espa-
fiola, y un diagnostico de los principales pro-
blemas y carencias que la aquejan.
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2.1 La evolucion de la ayuda humanitaria
y de emergencia espafiola

Los envios de socorros ante situaciones de
desastre son anteriores a la politica de coo-
peracién al desarrollo.Ya en los afios sesenta
se encuentran algunos antecedentes, que
incluyeron la participaciéon de las Fuerzas
Armadas. Las primeras acciones de cierta
envergadura datan de la década de los ochen-
ta, en un contexto internacional en el que la
ayuda de emergencia cobra relevancia debido
a las hambrunas de Africa subsahariana. En
1980 Espafia suscribié el Convenio In-
ternacional de Ayuda Alimentaria. En 1983 se
adopta la primera decisidn que institucionali-
za esta modalidad de ayuda, al constituirse el
«Grupo de Ayuda de Emergencia al Ex-
tranjero»,’' presidido por el Ministerio de
Asuntos Exteriores, a través de la Direccién
General de Cooperacién Técnica Inter-
nacional, y con la participacion, entre otras
entidades, de la Direccién General de Pro-
teccion Civil, el Ministerio de Sanidad y Con-
sumo, Iberia, Céritas, Cruz Roja y UNICEF-
Espafia. Este Grupo tenia funciones de coor-
dinacién en el «envio de medicinas, ropa, ali-
mentos y materiales de socorro». Esta con-
cepcién reduccionista, que asimila la accién
humanitaria al envio de socorros, como se
verd, se ha mantenido hasta la actualidad. En
este periodo, con el concurso del Ministerio
de Defensa, se asent una pauta de actuacién
basada en el envio de socorros por via aérea,
a menudo a través de medios militares.

En 1988 las funciones de coordinacién del
Grupo de Ayuda de Emergencia se transfirie-
ron a la Secretaria de Estado de Cooperacién
Internacional y para Iberoamérica (SECIPI),

que las asigné a la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional (AECI), creada
ese mismo afio. En 1989 el presupuesto de Ia
AECI incluyé por primera vez un capitulo
presupuestario especifico para la ayuda de
emergencia, aunque como se verd con una
dotacién muy escasa.

En la primera mitad de la década de los
noventa irrumpen en el incipiente escenario
humanitario espafiol nuevas ONG que, con el
apoyo financiero de la Oficina Humanitaria
de la Comunidad Europea, ECHO, creada en
1992, amplian considerablemente su capaci-
dad de accion. Los conflictos de la posguerra
fria, y en especial los que se producen en la
antigua Yugoslavia y en Ruanda, llevan los
temas humanitarios a un pablico mucho mas
amplio, y suscitan un intenso debate humani-
tario en la sociedad civil. La ayuda humanita-
ria gubernamental, sin embargo, mantiene un
perfil bajo y no se consolida como un com-
ponente significativo de la politica espafiola
de cooperacién internacional.

Es significativo observar que cuando se
han intentado definir las grandes lineas de la
politica espafiola de cooperacion, la ayuda de
emergencia apenas ha recibido atencién, qui-
zis por ser considerada eminentemente
«asistencial» y, por lo tanto, ajena a la coope-
racién al desarrollo. Asi se observa en las
«Lineas Directrices» de la cooperacién espa-
fiola, aprobadas por el Consejo de Ministros
en diciembre de 1987, que no consideré
prioritaria esta modalidad de ayuda. El
Informe del Congreso de los Diputados
sobre los objetivos y las lineas generales de la

31. Orden del 2 de abril de 1983, BOE de 6 de mayo de 1983.

69



70

GUERRAS, DESASTRES Y AYUDA DE EMERGENCIA

cooperacion espafiola del afio 1992 no la
trata separadamente, aunque si la considera,
sin mas precisiones, como «sector priorita-
rion. El Informe del Senado de 1994 sobre
ese mismo tema volvié a referirse a la ayuda
humanitaria y de emergencia como un «sec-
tor prioritario», aunque sin apartarse de la
visién tradicional, ya que la definié como «el
envio de bienes y equipos de primera necesi-
dad». En las sesiones preparatorias de este
Informe, tan sélo el Presidente de la Coor-
dinadora de ONG llamé la atencién sobre la
vinculacién entre ayuda de emergencia, reha-
bilitacién y desarrollo, que constituyen «un
proceso Unicoy» (Senado 1994: 13,22, 31).

El genocidio de Ruanda y, en menor medi-
da, la guerra de Bosnia-Herzegovina suponen
un punto de inflexién para la ayuda humani-
taria y de emergencia espafiola. Desde 1994,
al calor de los debates sobre la [lamada «inje-
rencia humanitariay, la ayuda de emergencia
se da a conocer cada vez mas por los medios
de comunicacién y aumenta el nimero de
actores implicados: ONG, cooperacién des-
centralizada... El récord historico alcanzado
en la recaudacién de las ONG con motivo de
la crisis de los Grandes Lagos, alrededor de
6.800 millones de pesetas (40,9 millones de
euros), es un indicador significativo de estos
hechos.Todo esto, sin embargo, no significé la
consolidacién de este capitulo de la ayuda
oficial, que continué teniendo bases frégiles.

En 1996, con el cambio de Gobierno, la
ayuda de emergencia espafiola entra en una
etapa de transicion y cambio. Entre los
hechos que marcan ese periodo, decisivo
para la conformacion de la ayuda humanitaria
y de emergencia como parte integrante de la
politica espafiola de cooperacion, se encuen-
tran los siguientes:

— En este periodo se han llevado a cabo, en
Centroamérica y en Kosovo, las operacio-
nes de socorros y los programas de reha-
bilitacién de mayor tamafio y complejidad
en la historia de la cooperacién espafiola.

— Esas operaciones se han caracterizado por

tener una fuerte repercusion en los medios
de comunicacién y en la opinién piblica.

Con motivo del huracan «Mitchy volvié a
registrarse un récord historico en las dona-
ciones privadas, con mas de 23.500 millo-
nes de pesetas (141,2 millones de euros).
La fuerte corriente de solidaridad motiva-
da por el huracan «Mitch» llamé la aten-
cién del Gobierno, que desde 1998 se ha
mostrado mucho mds interesado en los
temas humanitarios, y al igual que ocurre
con la participacién espaiiola en las opera-
ciones de paz de Naciones Unidas, ha pre-
tendido convertirlos en uno de los signos
distintivos de la politica exterior. La instru-
mentalizacién y politizacién de la ayuda
humanitaria y de emergencia llegé a extre-
mos desconocidos en la guerra de Kosovo,
lo que ha sido motivo de controversia
entre las organizaciones humanitarias, el
Gobierno y otros actores.

Uno de los resultados del «Efecto Mitch»
fue la creacién de la Comisién Intermi-
nisterial para Coordinar Planes de Ayuda
Humanitaria en el Exterior. Esta instancia,
sin embargo, no ha satisfecho las evidentes
necesidades de coordinacién operativa de
la ayuda de emergencia espafiola (ver re-
cuadro 10).

Aunque las Fuerzas Armadas han estado
presentes en la ayuda humanitaria desde
sus inicios, en los ultimos afios su implica-
¢ién ha alcanzado niveles desconocidos, lo
que ha planteado entre las organizaciones
no gubernamentales el temor a la «milita-
rizacion» de la ayuda humanitaria y de
emergencia. Este hecho debe relacionarse
con la necesidad, por parte del Gobierno,
de mejorar la imagen publica de unas
Fuerzas Armadas en proceso de profesio-
nalizacién; con la aparicién de nuevas doc-
trinas defensivas en la Alianza Atlantica y
en la Unién Europea Occidental (UEQ) en
las que ocupa un lugar destacado el llama-
do «intervencionismo humanitario»; con la
rapida consolidacién, tras la guerra de
Kosovo, de una politica de seguridad y:
defensa comdn en el seno de la Unioi
Europea, y con el consiguiente riesgo de
que la ayuda humanitaria se convierta en
un instrumento mas de la Politica Exterior
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y de Seguridad Comun (PESC) y de la
Politica Comdn de Seguridad y Defensa
(PCSD) de la Unién, que con el Tratado de
Amsterdam incorporé la «gestion de crisis
humanitarias», a través de las llamadas
«Misiones Petersbergy. La agria discusién
motivada por la iniciativa gubernamental
de incorporar a las ONG a las celebracio-
nes y desfiles del dia de las Fuerzas
Armadas del afio 2000 es un claro indica-
dor de estas tendencias.

Hay que sefialar, finalmente, que a lo largo
de los tres ultimos afios se ha abierto un pro-
ceso de reforma y reorientacién del conjun-
to de la AOD espaiiola, concretado en la Ley
de Cooperacidn Internacional al Desarrollo
(LCID) de julio de 1998 y en la elaboracién y
aprobacién en 2001, tras diversos obstaculos,
de un Plan Director cuatrienal para el perio-
do 2001-2004.

La LCID, por primera vez, da una firme
base juridica a la ayuda humanitaria y de
emergencia en el marco de la politica espa-
fiola de cooperacién internacional al desa-
rrollo. En el articulo 3 se establece que «pre-
venir y atender situaciones de emergencia
mediante la prestacién de acciones de ayuda
humanitaria» constituye uno de los objetivos
de la politica de cooperacién internacional
para el desarrollo. Pero es el articulo 12 el
que trata la ayuda humanitaria de forma mas
sistemdtica.

Este articulo recoge, en primer lugar, la
definicion de esta modalidad de asistencia,
que consiste en «...el envio urgente, con cardc-
ter no discriminado, del material de socorro nece-
sario, incluida la ayuda alimentaria de urgencia,
para proteger vidas humanas y dliviar la situa-
cion de las poblaciones victimas de catdstrofes
naturales o causadas por el hombre, o que pade-
cen una situacion de conflicto bélicon. De esta
definicién se deduce que sigue prevaleciendo
una visién tradicional de la ayuda humanita-
ria, centrada en el transporte y la distribucién
de socorros y que deja a un lado otros com-
ponentes de la accién humanitaria de gran
importancia, como la proteccién, la preven-
cion o preparacidn para desastres, o el apoyo

a estrategias para enfrentar las crisis. Pese a
ello, este articulo si contempla el vinculo
entre los socorros, la reconstruccién y el
desarrollo, y la coordinacion entre donantes
e instituciones locales. Finalmente, se vincula
esta modalidad de asistencia con el respeto
del derecho humanitario, la prevencién y la
resolucién de conflictos, y las operaciones de
paz.

El Plan Director 2001-2004, por su parte,
contiene una seccion sobre ayuda humanita-
ria muy breve y genérica, y a esta cuestidn se
le concede poca importancia, ya que se abor-
da como un mero «instrumento» de la coo-
peracién espaiola. El Plan Director, no obs-
tante, se refiere a la «accion humanitaria» y
no solo a la ayuda, e incorpora la dimensién
de proteccién y, en el plano operacional, las
actividades de prevencion de desastres y la
asistencia a refugiados y desplazados. Estas
cuestiones fueron incorporadas en el proce-
so de discusién del Plan, a propuesta de las
ONG. El Plan Director, ademds, sefala que a
la hora de determinar la respuesta se ten-
drdn en cuenta las prioridades geogriaficas
establecidas para toda la cooperacién espa-
fiola y la situacién de carencia y vulnerabili-
dad de la poblacién afectada, tanto en crisis
repentinas como en situaciones de inestabili-
dad e inseguridad cronicas, incluyendo con-
flictos armados prolongados que ya no son
objeto de atencién en los medios de comu-
nicacién.

Finalmente, este documento reconoce
implicitamente las carencias de la ayuda
humanitaria y de emergencia espafiola, que se
detallan mas adelante, al sefalar que se abor-
dard una «reforma» de la misma que incidira
en la planificacién y la mejora de las estruc-
turas de gestién, y define estos aspectos en
un «Plan de Intervencion» con participacién
de todos los actores involucrados, guberna-
mentales y no gubernamentales. Se reconoce
ademds que la dotacién espafiola para accio-
nes de caricter humanitario es «modestay
en comparaciéon con la media porcentual de
los donantes del CAD, por lo que debera
aumentar con el objetivo Ultimo de alcanzar
en torno a 5.670 millones de pesetas (34,
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millones de euros) en 2004. También se efec-
tuaran las mejoras institucionales y financie-
ras necesarias para fortalecer la Unidad de
Ayuda Humanitaria de la AECI que, como se
indica més adelante, se ha caracterizado por
su extrema debilidad.

Se puede afirmar, en consecuencia, que la
ayuda humanitaria y de emergencia espafiola
se encuentra en un momento de transicion y
cambio. Aunque es prematuro valorar los
resultados alcanzados apenas un afio después
de haber sido aprobado el Plan Director, en
ese breve lapso de tiempo se han producido
hechos que indican que las reformas son
insuficientes y que, en algunos casos, agrava-
ran algunos de los problemas que caracteri-
zan la ayuda humanitaria espafiola. Las metas
presupuestarias, por ejemplo, no alteraran la
participacion relativa de esta modalidad de
ayuda en la AOD total; en el aspecto técnico
no se ha registrado un aumento significativo

de recursos,y las reformas emprendidas en la
AECI no han implicado cambios en el rango
administrativo de la unidad responsable de la
gestion de la ayuda de emergencia.
Finalmente, el elemento quizds mas preocu-
pante es la actitud del Gobierno, de cuyas
declaraciones cabe deducir que la voluntad
de reforma expresada en los documentos, de
por si muy débil, no es compartida por su
maximo responsable, el Secretario de Estado
para la Cooperacién Internacional y para
Iberoamérica.

Todo lo anterior pone de manifiesto que
sigue siendo necesario mantener un amplio
debate sobre la naturaleza, objetivos y estra-
tegias de la ayuda humanitaria y de emergen-
cia espafiola, sobre los medios con los que
debe contar, y su relacién con el conjunto de
la cooperacién oficial. Contribuir a este
debate de forma constructiva es el proposito
de los siguientes apartados de este informe.

RECUADRO 10

La Comision Interministerial: una instancia ineficaz de coordinacion

Una de las consecuencias de la activa, aunque tardia, implicacién del Gobierno en la operacion de
socorros y rehabilitacién del huracan «Mitchy fue la creacion, a iniciativa del entonces Vicepresidente
del Gobierno, Francisco Alvarez-Cascos, de la Comisién Interministerial para Coordinar Planes de
Ayuda Humanitaria en el Exterior.® Esta Comision, adscrita al Ministerio de Asuntos Exteriores, pre-
tende garantizar la coordinacién de esfuerzos humanitarios de los 6rganos centrales del Estado, pro-
poner y coordinar planes de actuacion y la posible acogida de damnificados, y colaborar con las
Comunidades Auténomas y los Ayuntamientos. Estd integrada por los Secretarios de Estado de
Cooperacién Internacional, Defensa, Comercio y Administracion Territorial, por representantes de los
Ministerios de Justicia, Interior, Fomento, Educacién y Cultura, Trabajo y Asuntos Sociales, Industria y
Energfa, Sanidad y Consumo, y Medioc Ambiente, asi como por el secretario General de la AECI.

La actuacion de la Comisién ha sido desigual y apenas ha satisfecho los objetivos de coordinacion
con los que fue creada.Tuvo un papel importante en la guerra de Kosovo en lo que se refiere a la ope-
racion de acogida de refugiados kosovares en Espafia, pero no se reunié con motivo de las emergen-
cias de Venezuela y Mozambique. Desde algunas fuentes oficiales se ha llegado a sefialar que en reali-
dad ha sido un instrumento del Vicepresidente para asegurar que los distintos departamentos ministe-
riales actuasen al unisono en una situacién como la de Kosovo, en la que habia apuestas politicas muy
elevadas por parte de los Estados miembros de la Alianza Atlantica, y que esa actuacién en realidad se

orientaba a legitimar la guerra ante la opinién publica.

32. Véase la comparecencia del Secretario de Estado ante la Comision de Cooperacion al Desarrollo del Congreso

de los Diputados del 29 de mayo de 2001 para debatir la ayuda de emergencia espafiola.

33. Ver Real Decreto 810/1999 de 14 de mayo, publicado en el BOE de 17 de mayo.




2. LA AYUDA HUMANITARIAY DE EMERGENCIA EN LA COOPERACION ESPANOLA

Los responsables de la ayuda humanitaria consultados, tanto en la Administraciéon como en las prin-
cipales ONG humanitarias, coinciden en sefialar que la Comisién es muy poco operativa, y existe una
aspiracion comdn en los técnicos de la AECI y de las ONG de que seria necesaria una instancia de
coordinacion de caracter operacional, con la participacién de los actores reales que intervienen en las
emergencias «en el terrenoy, con el apoyo de unos planes de contingencia o protocolos de actuacién
que de momento no se han definido. Desde la AECI, de hecho, se asegura que el «Grupo de
Emergencia» de 1983 sigue funcionando de manera informal y con una composicion «variabley.

Se sefiala, ademds, que esa necesidad es mayor ahora debido al creciente numero de actores pre-
sentes y la aparicién de la cooperacion descentralizada en el escenario de la ayuda humanitaria y de
emergencia.

Los problemas de coordinacién se plantean también en el pais, y es aqui donde el papel de las
Oficinas Técnicas de Cooperacién (OTC) es clave. Esta funcion de coordinacién, sin embargo, no estd
formalizada, y las OTC no cuentan con los medios para desempefiarla adecuadamente.
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2.2 Las carencias y los problemas de la asistencia
humanitaria y de emergencia espaifiola

2.2.1 La cronica escasez
de recursos

sta modalidad de asistencia ha estado muy
condicionada por la exigliidad de los fondos
y las carencias de personal y medios técnicos
y materiales. A lo largo de los afios noventa
la ayuda humanitaria y de emergencia ha sido
un capitulo presupuestario relativamente
marginal en el conjunto de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) espaiiola, con la notoria
excepcion del ejercicio 1999 (ver recuadro
I'1). La escasez de recursos ha sido aln mas
patente si se considera la magnitud de las
tareas a abordar y el comportamiento de
otros donantes. Tanto en cifras absolutas
como relativas, Espafia se ha situado entre los
paises del CAD y de la Unién Europea que
menos recursos destinan a ayuda humanitaria
y de emergencia. En el caso espafiol, entre
1995 y 1998 la ayuda humanitaria bilateral y
multilateral se ha situado en torno al 2% del
total, mientras que el promedio de los paises
miembros del CAD es superior al 7%. La
contribucién espafiola al esfuerzo global de
ayuda humanitaria y de emergencia ha sido
irrisoria: entre 1994 y 1998 Espafia sélo ha
aportado el 0,57% del monto total de ayuda
humanitaria y de emergencia bilateral de los
miembros del CAD. En comparacién, en 1998
Espafia aportd el 2,7% de la AOD total de
ese grupo de paises. Hasta el afio 1998, sélo
Irlanda, Grecia y Portugal se encontraban por
detras de Espafia en este ambito. Debido al
fuerte aumento de la ayuda de emergencia en
1999, ésta llegd a ser el 10,6% de la ayuda no
reembolsable y el 6,8% de la AOD espafiola

total. Ahora bien, en 1999 también se regis-
tré un fuerte aumento de la ayuda de emer-
gencia de los miembros del CAD, con lo que
la posicion relativa de Espafia experimentd
pocos cambios. Los datos de 2000, por dlti-
mo, muestran un descenso en este tipo de
ayuda y parecen indicar que el incremento
del afio anterior fue coyuntural.

A lo largo de las dos ultimas décadas, la
falta de fondos se ha traducido en acciones
limitadas a la entrega de socorros y ajenas a
consideraciones a medio y largo plazo, y cabe
inferir —no hay evaluaciones al respecto— que
tomada en su conjunto, el efecto de la ayuda
de emergencia espafola ha sido reducido. En
muchos casos, el factor que ha determinado
la existencia o no de una operacion de soco-
rros no ha sido la magnitud de la emergencia
ni las necesidades de las victimas, sino la dis-
ponibilidad de fondos. La ayuda humanitaria
es parte de la cooperacién no reembolsable,
que es el componente de la AOD espaficla
mads afectado por las limitaciones presupues-
tarias. Por consiguiente, cuando se ha decidi-
do movilizar recursos extraordinarios para la
fase de emergencia y rehabilitacién en crisis
de gran magnitud, como en Centroamérica
tras el paso del huracan «Mitch», o en
Kosovo, se ha recurrido a otros ministerios y
en especial a Defensa, con los condicionantes
que ello supone, y en lo que se refiere a la
AECI, se han detraido de otras partidas, debi-
litando la accion de desarrollo en otros sec-
tores o pafses, o incluso en el mismo pais,
como llegd a plantearse en el caso de
Mozambique a principios del afio 2000. Para
las acciones de reconstruccién y desarrollo,
como se verd, se ha recurrido a la ayuda
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reembolsable suministrada por el Ministerio
de Economia —es decir, créditos FAD—y a la
condonacién de deuda, lo que ha planteado
problemas de diversa indole.

La falta de recursos también ha tenido
otras consecuencias notables que se detallan
en apartados posteriores: fuertes desviaciones
al alza entre lo presupuestado y lo ejecutado,
un comportamiento erritico respecto a los
recursos finalmente utilizados, y aportaciones
muy bajas a los organismos multilaterales acti-
vos en este ambito. Se ha llegado a situaciones
dificilmente justificables para una politica
publica de cooperacion: en los dltimos afos la
AECI ha abierto cuentas bancarias para reco-
ger donaciones de particulares, en abierta
competencia con las ONG, y de esta forma
incrementar la partida de ayuda no reembol-
sable gestionada por este organismo (ver
recuadro | 1),y en determinados periodos, las
aportaciones de los particulares al Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) han sido superiores a
las gubernamentales. Otra consecuencia muy
visible de este problema es la disminucion del
peso relativo de la AECI respecto al Ministerio
de Defensa, a la cooperacion descentralizada y
a las ONG, cada vez mas activas en el ambito
de la ayuda humanitaria.

Las carencias son también notorias en lo
referido a los recursos humanos, técnicos y
materiales. La Unidad de Ayuda Humanitaria
de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional (AECI) cuenta con muy poco
personal técnico —cuatro técnicos y dos
administrativos, que a duras penas pueden
gestionar mas de dos llamamientos de emer-
gencia simultineos— y apenas tiene especialis-
tas en el terreno. Pese a que éste es uno de
los problemas mas acuciantes y se ha recla-
mado reiteradamente un aumento de los
recursos humanos de esa unidad —asi se hizo
en la edicién anterior de este informe, en La

Redlidad de la Ayuda 2000-2001 y en el
Congreso de los Diputados—, el Gobierno se
ha negado expresamente a afrontarla.’*
Ademas existen acusadas disparidades en la
competencia profesional de los responsables
de la ayuda humanitaria dentro y fuera del
Departamento. En consecuencia, se depende
de las capacidades logisticas y de personal de
otros actores, en particular de la Fuerza
Aérea Espaiiola y de otras unidades militares,
asi como de las Organizaciones no Guber-
namentales. Que el almacenamiento del ma-
terial de socorro, el transporte e incluso la
presencia fisica en el terreno no sean gestio-
nadas directamente por la AEC| no constitu-
ye un problema en si, pues puede ser incluso
ventajoso en determinados casos, pero los
problemas de gestidn derivados de un marco
institucional y normativo inadecuado hacen
de esta cuestidén, como se verd, uno de los
principales «cuellos de botellay en lo que se
refiere a las operaciones de socorro.

2.2.2 Una mirada a las cifras

E| examen de las cifras de Ia ayuda humani-
taria y de emergencia espafola revela proble-
mas estructurales que, aunque no son los
Unicos, condicionan el conjunto de la politica.
En sintesis, las cuestiones que se desprenden
de ese anilisis son las siguientes:

a) Escaso respaldo presupuestario: aun-
que las cifras de los afios 1998 y, especial-
mente, 1999 son relativamente elevadas
debido a la rapida sucesién del huracan
«Mitch», la guerra de Kosovo, las inunda-
ciones de Venezuela y otras emergencias, a
lo largo de los dGltimos quince afios la
ayuda humanitaria y de emergencia ha
representado un pequefio porcentaje de la

34. En la comparecencia ante la Comisién de Cooperacion al Desarrollo del Congreso de los Diputados para deba-
tir la ayuda de emergencia espafiola, el Secretario de Estado de Cooperacién Internacional y para Iberoamérica, Miguel
Angel Cortés respondié asi a una pregunta:*;Que si, en lugar de las 5 personas que hay exactamente en la unidad de emer-
gencia de la Agencia, hubiese 35, tendrian trabajo? Si lo tendrian, lo que pasa es que en la Agencia hay lo que hay. En cualquier
caso, hay mas de lo que habia antes, ha mejorado.Y cuando hay una emergencia ese personal se duplica; incluso hay momentos
en los que todos los efectivos de la Agencia se movilizan” (Diario de Sesiones n® 243,29 de mayo de 2001, p. 3.690).

7!
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AOD espafiola, y uno de los mas bajos de
los paises miembros del CAD. Como
puede verse en los cuadros 2 y 3, entre
1995 y 1998 representd un promedio del
[,5% de la AOD bilateral, frente al 5% del
CAD.

En 1999 se produjo un fuerte incremento
de la ayuda de emergencia, que llegd a
superar los 14.500 millones de pesetas
(871,5 millones de euros) y el 6,8% de la
AOD total de ese afio. Ahora bien, debido
al caricter excepcional de los aconteci-
mientos que lo motivaron,y a la luz de los
datos de 2000, ese incremento no debe
interpretarse como una muestra de un
cambio de tendencia. Aunque la Admi-
nistracion central casi triplico sus aporta-
ciones respecto al afio anterior —de 2.890
millones de pesetas (17,4 millones de
euros) en 1998 a 11.606 millones de pese-
tas (69,7 millones de euros) en 1999-,
buena parte de ese incremento es imputa-
ble a las contribuciones extraordinarias
realizadas por el Ministerio de Defensa en
las operaciones «Mitch» en Centroa-
mérica y en la guerra de Kosovo. La apor-
tacion de ese Ministerio en concepto de
ayuda de emergencia en el ejercicio 1999,
en las dos operaciones citadas, llegd a ser,
seglin fuentes oficiales, de 4.600 millones
de pesetas (27,6 millones de euros). El
aumento también se explica por las con-
tribuciones adicionales de Comunidades
Auténomas y Ayuntamientos, que entre
1998 y 1999 pasaron de 1.907 a 2911
millones de pesetas (de 11,5 a 17,5 millo-
nes de euros). Ese aumento permitié
reducir la distancia existente entre Espana
y otros miembros del CAD, pero no logré
alterar la posicién relativa de rezago res-
pecto de otros donantes, debido a que
éstos también aumentaron sus contribu-
ciones. En 1999 la ayuda de emergencia de
los paises del CAD llegd a ser el 9,3% del
total, respecto a un 7,5% en 1998 (ver cua-
dros 2y 3).

Aunque estas cifras tan exiguas puedan
sorprender ante la amplia difusién infor-
mativa que se pudo dar a la ayuda de

emergencia espafiola, son el mas claro
indicador de la poca importancia que, en
realidad, se da a esta modalidad de asis-
tencia. Las razones de este hecho se
encuentran, posiblemente, en la escasa tra-
dicién humanitaria de la cooperacidn
espafiola y, sobre todo, en la primacia de
los intereses comerciales y/o diplomati-
cos, para los que resultan escasamente
atractivas las modalidades de cooperacidn
mds «desinteresadasy, no reembolsables.
Es significativo que las motivaciones del
fuerte incremento de los fondos de 1998
y 1999 no sean de caracter humanitario, y
se justifiquen desde el Ejecutivo por los
visibles réditos politicos y de imagen que
brindan este tipo de operaciones en el
exterior.

Las previsiones contempladas por el Plan
Director para el periodo 2001-2004 no
permiten ser muy optimistas al respecto.
En ese periodo la AOD total aumentara
hasta alcanzar un total de 307.000 millo-
nes de pesetas (1.845 millones de euros) y
la ayuda de emergencia, unos 5.500 millo-
nes de pesetas (33 millones de euros). Eso
supone que la ayuda de emergencia se
situaria en torno al 1,6% de la AOD total
y al 2,5% de la AOD bilateral, lo que sigue
siendo una proporciéon muy baja respecto
a la de los miembros del CAD. No obs-
tante, el acuerdo adoptado por el Consejo
Europeo de Barcelona en 2002 con vista a
la «Cumbre» de Monterrey (México)
supondra un aumento de la Ayuda Oficial
al Desarrollo espafiola del 0,22% al 0,33%
del PIB. Este hecho puede traducirse en un
cambio de tendencia y dar a la Ayuda
humanitaria y de Emergencia mas peso
dentro de la AOD espafiola.

b) Comportamiento erratico: a lo largo

de la pasada década se observan acusadas
oscilaciones en las cifras, desde los 368
millones de pesetas (2,2 millones de
euros) de 1993 a los casi 4.800 millones
de pesetas (28,9 millones de euros) de
1998, o los 14.000 millones de pesetas
(84,1 millones de euros) de 1999. Estas
diferencias se deben al cardcter reactivo
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de la politica —se gasta mds o menos en
funcion de los desastres que se producen
a lo largo del ejercicio y de si se decide
actuar o no, en consonancia con la discre-
cionalidad que ha caracterizado a la ayuda
de emergencia espafola— y a los condicio-
nantes administrativos, que impiden que
exista, por ejemplo, un «fondo de reservay
plurianual. Puede alegarse que es dificil que
sea de otra forma debido a que las emer-
gencias no se pueden prever; pero tam-
bién hay que tener en cuenta que apenas
existen componentes «programaticosy
dentro de este capitulo presupuestario,
que tendrian oscilaciones menores, como
las aportaciones a organismos multilatera-
les, los programas de prevencién o prepa-
racién para desastres, o los convenios-
programa con ONG.

Los fuertes desembolsos de los afios
1998-1999, motivados por las operacio-
nes en Centroamérica y los Balcanes,
parecen responder a esta pauta, ya que se
trata de un fenémeno pasajero asociado a
esas emergencias y no son la expresion
de una tendencia al alza. Aunque a prime-
ra vista la respuesta al terremoto de El
Salvador parece sugerir otra cosa, los
datos disponibles para 2000 y 2001, atn
no consolidados, apuntan a que el gasto se
ha situado en niveles parecidos a afios
anteriores.

Fuertes desviaciones presupuesta-
rias: las desviaciones presupuestarias
parecen ser la norma, mas que la excep-
cion, y llegan a un maximo del 634% en
1999, debido al fuerte aumento de la
ayuda de emergencia de ese afio. Es en el
ejercicio presupuestario 2000 en el que
por primera vez se observa una desviacién
mas pequefia (cuadro 5). Generalmente,
las cifras presupuestadas en «PACI-previ-
siones» han sido muy bajas y, a menudo,
los recursos se han agotado en los prime-
ros meses del ejercicio presupuestario. A
partir de ese momento se recurre a fon-
dos de otras partidas. Cuando hay que
hacer frente a emergencias de gran escala,
la reasignacion de recursos se realiza a

menudo a expensas de proyectos de desa-
rrollo en el pais afectado o en otros pai-
ses.

d) Importancia creciente de la coope-

racion descentralizada: los ayunta-
mientos y las comunidades auténomas han
ido aumentando su participacién en la
ayuda humanitaria y de emergencia: entre
1995 y 1998 su aportacién ha ido crecien-
do hasta llegar a casi el 40% del total.
Aunque en 1999 su participacion relativa
disminuy6 debido al fuerte aumento de la
ayuda de emergencia de la Administracion
central, y en particular del Ministerio de
Defensa, esa tendencia se mantuvo, llegan-
do a 2.900 millones de pesetas (17,4 millo-
nes de euros), lo que, respecto a los 1.900
millones de 1998, representé un aumento
del 52% respecto al afio anterior, y de mas
del 500% respecto a 1995 (cuadro 5). Este
crecimiento ha sido mucho mas rdpido
que el de otras partidas de AOD, aunque
puede ser pasajero debido al elevado
nimero de operaciones de esos dos afos.
De consolidarse, contribuird a reforzar
esta categoria de ayuda y superar la penu-
ria de recursos, pero plantea nuevos pro-
blemas de coordinacién, debido a que la
ayuda de emergencia de las Comunidades
Auténomas y los ayuntamientos, por natu-
raleza mds dispersa y atomizada, tiene un
caricter marcadamente bilateral y se
canaliza en mucha mayor medida a través
de las ONG.

e) Incremento significativo de las apor-

taciones privadas y mayor protago-
nismo de las ONG: los ingresos de las
ONG han experimentado un aumento
sostenido desde el inicio de la década de
los noventa. En paralelo, la cantidad desti-
nada a ayuda humanitaria y de emergen-
cias ha experimentado un fuerte incre-
mento, mas leve hasta 1997, aunque en
1994 hubo un aumento mids acusado debi-
do a los ingresos extraordinarios motiva-
dos por la crisis de los Grandes Lagos, y
mas rapido en 1998 y 1999, debido al fuer-
te impacto en la opinion publica del hura-
can «Mitch» y de la emergencia en
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Kosovo. En 1999 la ayuda humanitaria y de
emergencia de las ONG alcanzé un total
de 16.038 millones de pesetas (96,4 millo-
nes de euros), de los que una parte apre-
ciable, aunque dificil de determinar con
exactitud, fue de origen privado. De esa
considerable totalidad, solo el 17% (2.767
millones de pesetas, 16,6 millones de
euros) procedian de subvenciones de la
administracién central.

El aumento de la financiacién privada es
un factor clave en el creciente protago-
nismo de las ONG en la ayuda humanita-
ria y de emergencia espaiiola, y ha permi-
tido que estas organizaciones se hayan
convertido en un actor ineludible a la
hora de examinar esta modalidad de asis-
tencia. Este hecho, sin embargo, se limita a
un nimero reducido de entidades que
concentran la mayor parte de la recauda-
cion de fondos privados y tienen en la
ayuda de emergencia la principal o una de
las principales actividades. En 1999 sdlo
seis organizaciones —Ciritas, Cruz Roja,
Médicos Sin Fronteras, Accion contra el
Hambre (ACF), Movimiento por la Paz, el
Desarme y la Libertad (MPDL) y ANES-
VAD- concentraron el 81% de la ayuda de
emergencia ejecutada por las ONG. Si
consideramos las doce primeras la pro-
porcién se eleva al 95% del total (ver cua-
dro 6)

El «Mitch» supone un punto de inflexién
en cuanto al origen de los fondos: las
aportaciones privadas, principalmente en
forma de donaciones, y no de cuotas, se
duplicaron respecto a los dos afios ante-
riores, pasando de 18.500 millones de
pesetas (1 11,2 millones de euros) a 39.600
millones de pesetas (238 millones de
euros). Este aumento significé que las
aportaciones privadas pasaron del 44% al
55% de los ingresos totales de las ONG
(ver cuadro 8). La recaudacion total del

«Mitchy ascendié a unos 23.500 millones
de pesetas (141,2 millones de euros), de
los que Cruz Roja Espafiola captd mads de
11.000 millones de pesetas (66 millones
de euros). Esta cifra fue 2,5 veces superior
a la ayuda humanitaria y de desarrollo
otorgada por la AECI| para esta emergen-
cia, y casi la mitad de la procedente del
Ministerio de Economia y Hacienda en
concepto de créditos FAD y alivio de la
deuda.

La mayor parte de los ingresos de particu-
lares han sido aportaciones extraordina-
rias y no son el resultado de un aumento
en el nimero de socios, por lo que la ten-
dencia puede no mantenerse. Esto depen-
derd, en gran medida, de la capacidad de
las propias ONG para convertir ese
impulso solidario puntual en un compro-
miso permanente. En 1999 las emergen-
cias de Kosovo o Venezuela significaron
recaudaciones mas pequefias. En el caso
de Mozambique hubo un aumento, pero
muy por debajo de las cifras récord del
«Mitchy». Quiza sea necesaria una reflexién
sobre las causas del «efecto Mitchy, pre-
guntarse si nos encontramos ante un
fendmeno de «fatiga» en el publico y en
los donantes y, en suma, qué factores
explican la magnitud e intensidad de la res-
puesta social a las crisis.

Hay que resaltar que no es facil recabar
informacién sobre el origen de los fon-
dos de las ONG y sobre su destino
(ayuda humanitaria, cooperacion al desa-
rrollo, y otros), por los diferentes crite-
rios y formas de clasificacion que utilizan.
La exigencia de transparencia ante los
donantes y los beneficiarios haria reco-
mendable una mayor claridad e incluso
criterios minimamente homologables, ya
que permitiria comparar las principales
magnitudes que afectan a las finanzas de
las ONG.
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RECUADRO 11

;Donaciones privadas para politicas publicas? Las cuentas de la AECI
) P P P P
para financiar la ayuda de emergencia

La Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) abrié cuentas bancarias con motivo de
las emergencias de Ruanda (1994), el huracan «Mitch» (1998), la guerra de Kosovo (1999) y el terre-
moto de El Salvador (2001), con el propésito de financiar sus propias operaciones de ayuda, y animé a
la poblacion a realizar aportaciones a estas cuentas.

En la crisis de Ruanda se utilizé por primera vez este procedimiento de financiacién. La recauda-
cién ascendié a 202 millones de ptas. En el Huracan «Mitchy, el total ingresado en las cuentas de la
AECI ascendié a 705 millones de pesetas (4,2 millones de euros), aunque si se contabilizan las aporta-
ciones en especie de empresas e instituciones, el total se elevé a 1.552 millones de pesetas (9,3 millo-
nes de euros). En este total se incluye la aportacién de libros por un valor de 400 millones de pesetas
(2,4 millones de euros) por parte de la Universidad Politécnica de Madrid. Esos libros, que fueron trans-
portados por un barco de la Armada meses después del desastre, se han contabilizado como «ayuda
de emergenciay, lo que parece dificil de justificar.

De nuevo, con motivo de la Guerra de Kosovo se abrieron cuentas para la atencién a los refugia-
dos. La recaudacién fue sensiblemente menor, pues sumé 123 millones de pesetas (739.000 euros) en
agosto de 1999. La existencia de la cuenta fue motivo de polémica en la prensa y en el Congreso, ya
que el Vicepresidente del Gobierno, Francisco Alvarez-Cascos, reconocié haber sugerido a los directi-
vos de la Confederacion Espafiola de Cajas de Ahorro que los fondos de particulares fueran ingresa-
dos preferentemente en la cuenta de la AECI, a pesar de que existian otras cuentas abiertas por ONG.

La justificacion de la decision de abrir cuentas y reclamar apoyo social por parte del Gobierno ha cam-
biado. En el caso de Ruanda se alegd la magnitud del problema y la falta de medios del Gobierno espafiol,
y se anuncié que los fondos serian administrados por ONG. En Centroamérica y Kosovo se utilizé el
argumento de que con esas cuentas se respondia al deseo de un sector de la sociedad que queria cana-
lizar su ayuda a través de organismos gubernamentales, antes que a través de ONGD. Con la emergencia
de El Salvador, la posiciéon gubernamental a favor de las cuentas incorpord un nuevo argumento, esta vez
dirigido contra las ONG humanitarias. Seglin el Secretario de Estado de Cooperacion Internacional y para
Iberoamérica, Miguel Angel Cortés, con la cuenta de la AECI se trataba de evitar la «competencia» de las
ONG, y que parte de la ayuda fuese utilizada para financiar las «estructuras» de estas organizaciones.”

Hay que sefalar al respecto que la falta de medios del Gobierno es un argumento muy poco crei-
ble, mdxime cuando se recurre a esta via de financiacion de forma regular, y afio tras afio sigue sin corre-
girse la falta de provisién de fondos para emergencias. Tampoco se sostiene el argumento de que la ges-
tion de estos fondos a través de la AECI es mas efectiva, dadas sus graves carencias de personal y de
medios, y la debilidad de sus estructuras en el terreno. La tesis de que existen donantes que prefieren
canalizar la ayuda a través de instituciones publicas no es coherente con las actuaciones gubernamen-
tales en las que se sitda deliberadamente a la AECI junto a las ONG, de forma que la primera se bene-
ficie del mayor reconocimiento publico de las segundas y, ademas, se recurre a practicas cuestionables
a la hora de competir con las ONG en la recaudacion de fondos, como revela el caso de las Cajas de
Ahorros y del terremoto de El Salvador, que se describe mas adelante. Finalmente, resulta paraddjica la
defensa de la gestion publica frente a supuestos intereses privados por parte de un Secretario de

Estado que se ha caracterizado por la defensa a ultranza,a menudo de forma doctrinaria, del libre mer-

35. Para el debate parlamentario sobre la cuenta de ayuda de emergencia a El Salvador, véase el Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, Comisién de Cooperacién al Desarrollo, n® 171, de 28 de febrero de 2001, pp. 5.039 y
5.045;y n° 243, 29 de mayo de 2001, pp. 3.687 y 3.691, en este (ltimo, en el marco del debate de la Comisién sobre el
conjunto de la ayuda humanitaria y de emergencia espariola.




80

GUERRAS, DESASTRES Y AYUDA DE EMERGENCIA

cado y de la libre competencia como factor de desarrollo, maxime cuando se recurre al mismo meca-
nismo que se critica para obtener dinero.

La Coordinadora espafiola de ONGD se ha opuesto a estas iniciativas. En junio de 1999, a través
de una Declaracién de su Junta Directiva, manifestd que «las contribuciones del gobierno espaiiol no
deben realizarse en ningtn caso a partir de las aportaciones privadas de ciudadanos, sino con recursos
publicos adicionales, por ello vemos completamente desacertada la propuesta hecha a través de las
Cajas de Ahorros de destinar a la AECI las aportaciones privadas de los ciudadanos».

Esta declaracion llama la atencion sobre un hecho fundamental: la cooperacion al desarrollo, tal y
como la define la Ley de Cooperacién de 1998, es una politica piblica que se financia con cargo a los
presupuestos generales del Estado. El recurso a las donaciones privadas supone, implicitamente, una
renuncia institucional al desarrollo de una politica ptblica. Como es obvio, el Gobierno espafiol no abre
cuentas animando a la ciudadania a aportar fondos para ejecutar otras politicas publicas o para la cons-
truccion de hospitales, carreteras o escuelas. Si esta practica se admite en este dmbito, es quizas por-
que se asume que la cooperacion al desarrollo y el deber de prestar asistencia humanitaria son un asun-
to de beneficencia que se resuelve con donaciones.

La apertura de una nueva cuenta de la AECI con motivo de los terremotos de El Salvador de enero
y febrero de 2001 parece indicar que el Gobierno ha renunciado a resolver la crénica escasez de recur-
sos que afecta a la ayuda de emergencia espafola, a pesar de las criticas a esta practica, cada vez mds
audibles, y revela que la intensidad de la respuesta gubernamental ante las emergencias y la financiaciéon
de la ayuda humanitaria depende, a la postre, de las donaciones privadas, a pesar de que éstas se ven
afectadas de factores tan volatiles como la atencién de los medios de comunicacién o la eventual cele-
bracion de galas o «maratonesy televisivos.

En este caso la recaudacion fue ain mayor, alcanzo los 1.862 millones de pesetas (1 1,2 millones de
euros), aunque la actuacidén gubernamental también fue mds cuestionable, pues llegd a veces a la mas
grosera manipulacion. A la cuenta se le dio mucha més publicidad, especialmente en las cadenas publi-
cas estatales de television, y no se identific con claridad a su titular. En ocasiones anteriores se espe-
cificaba claramente que la cuenta estaba a nombre de la AECI y del Ministerio de Asuntos Exteriores.
En esta ocasién la cuenta aparecia superpuesta a imagenes del desastre y de la actuacion de las ONG,
sin identificar su titular, y en algin caso —con motivo, por ejemplo, de alguna de las galas de television—
se indicaba la numeracién sin mencionar a su titular, junto con los teléfonos de Cruz Roja, Céritas, UNI-
CEF-Espafia e Intermén Oxfam. La confusién llegé hasta el punto de que muchos donantes solicitaron
a esas ONG el certificado de donacién tras realizar la transferencia. Si se tratase de un hecho aislado,
se podria imputar a un caso extremo de negligencia, pero al tratarse de una pauta recurrente, no es
aventurado concluir que la confusion entre las ONG y la AEC! era deliberada.

Como en otras ocasiones, estos fondos no se entregaron a las ONG; se destinaron a financiar las
propias acciones de la AECI, tanto para los socorros a corto plazo, como para los posteriores progra-
mas de rehabilitacion y reconstruccién, que inclufan viviendas para los damnificados. La AECI también
destind a la emergencia de El Salvador recursos comprometidos para otros fines. A la postre, las dona-
ciones privadas y la reasignacién de presupuestos fueron los procedimientos que permitieron hacer
frente a la emergencia sin realizar desembolsos adicionales, salvo en lo que se refiere a los créditos
FAD. Como en ocasiones anteriores, la Administracion intent6 capitalizar las acciones de socorros ante
la opinion publica y logré una fuerte presencia en los medios informativos, lo que revela que estas for-
mulas de financiacién son instrumentales en [a estrategia de comunicacién del Gobierno.
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1995 1996 1997 1998 1999 2000
Total % AOD Total %AOD Total %AOD Total %AOD Total %AOD Total %AOD
Total paises CAD 3.062 52  2.692 4,8 2.163 4,4 2.786 53 4.365 1,7 3.575 6,6
Miembros de la UE  1.730 5,5 1.545 4,9 1.238 4,6 1.199 4,3 1.839 6,7 1.678 6,6
Estados Unidos 789 107 585 6,2 340 49 898 10,2 1.603 17,5 1.165 1,7
Comunidad Europea 588 - 768 -- 784 -- 501 - 677 - 519 -
Holanda 350 10,8 341 10,5 279 9.4 297 97 400 12,8 366 1,7
Reino Unido 182 56 195 6,1 164 4,7 187 4,8 223 6,5 344 7.6
Suecia 270 15,8 269 134 234 13,5 212 134 271 16,6 265 14,7
Noruega 184 14,7 199 15,1 192 147 213 16,1 244 17,8 204 16,1
Canada 165 79 174 9,6 159 77 151 8,9 164 8,5 201 11,5
Alemania 439 58 294 3,9 205 35 173 3,1 262 47 178 3,5
Suiza 97 8,9 8l 7.9 122 13,4 131 145 202 208 146 16,4
Francia 138 1,6 96,4 1,3 70,7 11 89 1,5 195 3,4 159 39
Dinamarca 71 44 54 3,05 95 5.7 92 53 87 5,0 124 7.4
Japén 60 0,4 72 0,7 74 0,7 124 11 181 1,2 85 0,6
Australia 36 3,01 32 2,8 32 3 66 6,9 127 12,9 84 8,5
ltalia 88 54 97 4,0 50 39 21 0,9 103 57 72 52
Finlandia 23 5,8 39 9,5 29 7.5 26 6,5 55 13,2 39 10,5
Espafia 19 1,4 13 1,03 18 1,45 27 1,9 68 5,0 38 3,2
Austria 15 149 92 16,2 37 72 34 74 68 129 30 7.1
Bélgica 16 1,5 24 2,6 37 48 20 2,2 34 4,5 26 32
Irlanda 8 45 16 9,0 Il 59 10 5.1 31 12,6 24 10,2
Luxemburgo 73 10,8 9 I 8 8,5 10 9,2 24 20,2 10 7.9
Grecia n.d. nd. n.d. nd. n.d. nd. | 05 15 77 35
Nueva Zelanda 2 1,5 4 3,1 6 3.8 4 35 5 3,7 3 11
Portugal 3 1.3 5 2,5 0,4 0,1 0,6 0,2 3 Il 3 1]
Fuente: CAD, Development Co-operation Report 1996 a 2001. Las cifras se refieren a desembolsos netos
Los paises se ordenan por la cuantia de sus aportaciones en términos absolutos en 2000
Luxembuigo | = == . = 558
Noruega = = - Ee—
Suecia 3 = 1306
Suiza 1283
Paises Bajos | v = 23
Oinamarca | 1163
Finfanda e e 105
Austria T
Irfanda 153
Austraka | 67
Estados Unidos
Canadd
TOTAL CAD
MIEMBROS UE
Reine Unido
Franca
Bélgica
Alemania
ftalia
Espafia |l |7
Japdn 14
Greca o |4
Nueza Zelanda |13
Portugal 0.3
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60
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Cuadro §
La ayuda hunianitaria y de emergencia en los ingresos y gastos de las ONG, 1995-19%9

a) Fuentes de ingresos (en millones de pesetas, y porcentajes)

Adm, : : Coop. -
Central % ECHO/CE | % Descen-- : Fondos
_ tralizada % Otros % privadost’ | %
1995 6.652,98 20,4 6.157,24 18,9 2.781,40 8,5 2.711,02 8,3 14.275,06 438
1996 8.814,88 21,1 5.399,54 12,9 7.228,14 17,3 2.230,60 53 18.014,37 43,2
1997  10.747,44 21,6 7.524,65 15,1 8.841,80 17,8 3.068,31 6,2 19.380,35 39,1
1998  11.542,74 16,1 8.585,57 11,9 9.503,97 13,1 2.829,68 3,9 39.577,63 54,9
1999  12.434,79 14,1 10.273,82 11,6 17.794,13® 20,1 10.237,32® 11,6 37.594,76 42,5
(1) Incluye cuotas de socios, donaciones y rendimientos financieros
(2) Comunidades Auténomas
(3) Otros organismos publicos

b) Destino de los fondos, 1995-1998 (en millones de pesetas, y porcentajes)

[ Ayuda humanitaria % Cooperacién para el desarrollo % Otros™ %
1995 5.212,43 15,9 20.523,95 62,9 6.841 31 20,9
1996 4.877,99 1,7 27.462,11 66,1 9.167,68 22,1
1997 5.743,63 11,6 33.716,38 68,3 9.876,38 20,0
1998 10.538,64 17,2 35.155,12 57,3 15.615,70 254
1999 16.038,73 20,8 44.786,34 58,1 16.226,59 21,1

(*) Incluye educacién y sensibilizacién, formacion, captacion de fondos y administracion.

Fuente: Directorios de la Coordinadora espafiola de ONG para el Desarrollo. La clasificacién la efectda la propia Coordinadora, a
partir de los datos proporcionados por las organizaciones.

Cuadro 7
Las principales ONG en fa ayuda de emergencia espafiola, 1999
{velumen de fondos y proporcidn de los gastos totales})

Fondos destinados a ayuda humanitaria
~ y de emergencia en 1999

Organizacion (millones de peseras)
 Céritas Espafiola 559117
Cruz Roja Espaiiola 2.004,12
Médicos Sin Fronteras (MSF) 1.989,00
Accién Internacional Contra el Hambre 1.177,00
Movimiento por la Paz, el Desarme y la Libertad (MPDL) 1.174,74
ANESVAD 1.007,00
Intermdén Oxfam 97,00
UNICEF Comité Espafiol 474,49
Solidaridad Internacional 425,96
Médicus Mundi 384,22
ACSUR-Las Segovias 304,11
Paz y Tercer Mundo 212,97

Fuente: Directorio 2000 de la Coordinadora Espafiola de ONG para el Desarrollo, a partir de los datos declarados por las pro-
pias organizaciones. Se incluyen sélo las organizaciones que destinan a accién humanitaria y ayuda de emergencia un volumen de
fondos superior a 100 millones de pesetas. Médicos del Mundo no se incluye debido a que los datos proporcionados no diferen-
cian las categorias «Proyectos de desarrollo» y «Ayuda de emergenciay.
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2.3.3 Deficiencias de
gestion derivadas de un
marco institucional y
normativo inadecuado

La ayuda humanitaria y de emergencia,
especialmente en lo referido a operaciones
de socorros que se desarrollan en contextos
de gran inestabilidad e incertidumbre, exige
procedimientos de gestion muy agiles y fle-
xibles. Sin embargo, el estatuto juridico de la
Agencia Espafiola de Cooperacion Inter-
nacional (AECI), su sujecién al derecho
administrativo y a las normas de gestién pre-
supuestaria aplicables a la Administracion
General del Estado, definen procedimientos
de control y ejecucién del gasto y de con-
tratacion de personal muy lentos, rigidos e
ineficaces. Por ejemplo, las compras de bie-
nes y servicios para operaciones de soco-
rros, aunque se realizan por el procedimien-
to de urgencia previsto en la legislacién pre-
supuestaria, se demoran varios dias; entre
dos y tres dias en el mejor de los casos, y
hasta una semana en muchas ocasiones.
Ademas, si la partida de ayuda de emergen-
cia se ha agotado y es necesario recurrir a
créditos extraordinarios —algo que suele
ocurrir a mediados del ejercicio, y algunos
afios incluso antes—, se ha de contar con la
aprobacion del Ministerio de Economia y
Hacienda, lo que también provoca importan-
tes retrasos. En ocasiones, la situacién se ha
solventado otorgando subvenciones a las
ONG a través de la Convocatoria Abierta y
Permanente, pero la Comisién que toma las
decisiones sélo se retine una vez al mes.
Como ha sefialado un detallado estudio de
Intermon Oxfam sobre la reforma de la
AECI,* estos procedimientos no se adecuan
al conjunto de las acciones de cooperacién
internacional, pero es en el ambito de la
ayuda humanitaria y de emergencia donde

estos problemas se plantean de forma mas
aguda (Intermén Oxfam 1999: 17, 21).

Algunas ONG han expresado la necesi-
dad de que la AECI establezca un modelo de
relacion y de financiacion con las ONG simi-
lar a los «Convenios-marco de Asociaciony,
que ha puesto en practica ECHO, ya que
éstos garantizan una relacién estable y una
gestion rapida, 4gil y flexible. Desde la AECI
se sefiala que para que este modelo fuera
posible harian falta mas recursos y cambios
legislativos dificiles de lograr a corto plazo,
incluyendo un cambio en el estatuto de la
propia Agencia. La necesidad de un nuevo
marco de financiacién fue planteada de nuevo
en los primeros meses de 2001, con motivo
de la reforma de las bases de cofinanciacion
de las ONG. En esa ocasidn se reclamd, sin
éxito, una linea de financiacién especifica,
adaptada a las particulares exigencias de la
ayuda de emergencia.

En lo referido a la estructura organica de
Ja AECI, la Unidad de Ayuda Humanitaria, que
depende del Gabinete de la Presidencia de la
AECI, ha estado situada en un nivel muy bajo
en el organigrama, y la reforma de la AECI del
afio 2001 no ha supuesto ningln cambio al
respecto. Este hecho se relaciona con la mar-
cada orientacion geogrifica de esa estructu-
ra y la debilidad de los departamentos secto-
riales. En general, existe una débil articulacion
entre los departamentos geograficos y las
unidades  «transversales»
Gabinete, lo que impide que estas ultimas
puedan ejercer una influencia significativa. En
lo referido a la ayuda humanitaria y de emer-
gencia, estos problemas han impedido que
exista una adecuada vinculacién e integracién
entre las operaciones de socorros, las accio-
nes de prevencién y mitigacién previas a una
crisis, y las de rehabilitacion, reconstruccién y
desarrollo posteriores a la misma. Sélo
recientemente, como consecuencia de la
vasta operacién lanzada con motivo del
huracian «Mitch» en Centroamérica, se ha

adscritas  al

36. Véase el estudio Propuesta para la reforma de la Agencia Espariola de Cooperacién Internacional, publicado en 1999,

que a lo largo de estas paginas se utiliza como referencia sobre esta cuestion.
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empezado a plantear esta cuestién de forma
explicita.

Una cuestién que genera distorsiones de
todo tipo es la regla no escrita que vincula la
ayuda humanitaria y de emergencia con la
compra de bienes y servicios espafioles. Que
la ayuda de emergencia esté «ligada» genera
multitud de problemas: impide las adquisicio-
nes en el terreno o en zonas cercanas, que
contribuirian a reactivar las economias loca-
les; impone fuertes sobrecostes, a los que se
afiaden los elevados gastos de transporte, un
minimo de 500 pesetas (3 euros) por kilo de
carga aérea; y, sobre todo, implica retrasos
que, en el caso de la ayuda de emergencia,
son injustificables. Lo mismo ocurre en las
acciones de rehabilitacion y reconstruccién,
como muestra el uso de «FAD-donacién» en
El Salvador.

2.2.4 Falta de criterios,
planes y estrategias de
actuacion

{¥urante toda la década de los noventa, la
cooperacién espafiola se ha caracterizado
por la total ausencia de criterios definidos de
antemano en lo que se refiere a las crisis
humanitarias. Que existiera o no respuesta
ante una situacién de emergencia causada
por un desastre o por un conflicto armado
dependia de una decision discrecional de la
Administracion en la que la gravedad de la
crisis, las necesidades de las victimas o su
grado de vulnerabilidad han sido factores que
a menudo han quedado en segundo plano.
Durante afos, en la decision de impulsar una
operacion humanitaria y de emergencia han
influido, a veces de forma determinante, fac-
tores circunstanciales ajenos a las victimas,
como las disponibilidades presupuestarias —la
respuesta puede no ser la misma si la emer-
gencia se produce al principio o al final del

ejercicio presupuestario—, la presién social
inducida por los medios de comunicacion,
que suele ser muy volatil y selectiva, la bus-
queda de «visibilidad», y/o otras considera-
ciones de politica exterior que, aunque estén
revestidas de retérica humanitaria, suelen
estar guiadas por la particular interpretacion
de los intereses nacionales realizada por el
Gobierno central. La forma en que se ha
reaccionado ante algunas crisis recientes,
como las inundaciones de Mozambique de
2000, los terremotos de El Salvador y la India
de 2001, o la crisis de Afganistin de finales de
2001, son ilustrativas al respecto. En los dlti-
mos casos, ademas, el Gobierno ha hecho
explicitos, por primera vez, criterios de
actuacion en los que las prioridades de poli-
tica exterior estan claramente reflejadas, y se
anteponen a los criterios humanitarios que
deberian guiar esta politica.

En el caso de Mozambique, la administra-
cién realizé los primeros envios de ayuda en
respuesta a los llamamientos internacionales
de socorro del Gobierno afectado, las
Naciones Unidas y la Cruz Roja. Pero la gran
operacién de ayuda se organizé dias después,
cuando Mozambique se convirtié en una
«emergencia televisada», y todavia se perdie-
ron algunos dias mas en el transporte (ver
recuadros |3 y [4). Para entonces ya era
tarde, como recalcé amargamente Graca
Machel, esposa de Nelson Mandela y viuda de
Samora Machel, lider de la independencia de
Mozambique: «Fue preciso que la BBC y la CNN
transmitieran imagenes de horror. Fue ahi cuan-
do despertaron, no cuando el Presidente [de
Mozambique, Joaquim Chissano, n. del a.]
lanzé las llamadas de socorro. Ya era bastante
tarde cuando se difundieron esas imdgenes y,
aun asi, tardaron cuatro o cinco dias en llegar. El
agua no tiene piedad. Cuando la ayuda llego la
mayoria de la gente y sus pertenencias estaban
anegadas. Duele profundamente ser consciente
de que se podria haber salvado mucha gente con
una respuesta mds rapida».”’

37. «Se habrian salvado muchos con una ayuda més rapida a Mozambique». Entrevista a Graga Machel, Premio

Principe de Asturias. El Pais, 9 de marzo de 2000.
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En el terremoto de El Salvador la respues-
ta fue mucho mas rapida. Apenas unas horas
después ya se habian enviado los primeros
aviones con material de socorro y, como ocu-
rrid en el caso de Mozambique, la Oficina
Técnica de Cooperacién en ese pais jugd un
importante papel coordinando la asistencia.
Aunque en este desastre no hubo recursos
adicionales por parte de la AEC| —como en
otros casos, se recurrioé al conocido expedien-
te de reasignar recursos ya programados para
acciones de desarrollo y a la recaudacion de la
cuenta de la Agencia—, se aportaron cifras sig-
nificativas tanto en la fase de emergencia
como en la fase de reconstruccién, en esta
Ultima a través de donaciones y préstamos
altamente concesionales con cargo al Fondo
de Ayuda al Desarrollo (FAD).*®

El fuerte interés y la atencion desplegada
por el Ejecutivo hacia el terremoto de El
Salvador contrasta con la escasa atencidn
dispensada al terremoto del Estado de
Guijarat, en la India, uno de los mas graves de
los Ultimos afos, que causé en torno a
20.000 victimas mortales, 166.000 heridos y
|9 millones de damnificados. Ante ese desas-
tre se reaccioné con considerable lentitud y
Unicamente se realizd un envio de ayuda de
emergencia por via aérea con una unidad
médica y bienes de socorro por un valor de
22 millones de pesetas (132.000 euros)
—parte de ellos aportado por ONG vy otras
instituciones—, y una subvencién de 18 millo-
nes de pesetas (108.000 euros) a la Cruz
Roja Espaola. La evidente parcialidad con la
que se ha respondido ante una y otra emer-
gencia responde al criterio de la Administra-
cion de orientar la ayuda humanitaria a emer-
gencias que se produzcan en paises priorita-
rios para la cooperacién espafiola -y, por
ende, para la politica exterior— tal y como se
definen en el Plan Director.

Seglin el Plan Director, la situacion de
carencia y vulnerabilidad de las victimas debe
ser otro de los criterios que guiaran las deci-

siones en este ambito, pero |la experiencia de
la India revela que éste cede ante las priori-
dades geogrificas. Cabria preguntarse, ade-
mds, si las necesidades de las victimas tam-
bién se dejan de lado ante otras considera-
ciones politicas o comerciales. En el caso de
la India, que segun el Plan Director no es un
pais prioritario, existia una linea de crédito
FAD por valor de 7.000 millones de pesetas
(42 millones de euros) aprobada antes de
que se produjera el sismo, con motivo de una
misién comercial del Ministerio de Economia
y mas de 600 empresarios espafioles, y que
con posterioridad al desastre fue presentada
ante la opiniéon publica como «ayuda a la
reconstruccién de la India» pese a que el
Gobierno indio no aceptd que se orientara a
ese fin. En el dspero debate parlamentario
que suscitd esta cuestion la representante
socialista declaré que «La redlidad es que esos
7.000 millones no forman parte de la politica de
cooperacion. De hecho, la India no es un pais
prioritario en el Plan Director, sino en la politica
comercial, que incluye el instrumento FAD.Vender
esto a la opinion publica como ayuda a las victi-
mas, resulta, cuando menos, obsceno». ¥ Mas
alld del caso concreto de la India, cabe afir-
mar que estos hechos ponen en tela de juicio
el cardcter «no discriminadoy» o imparcial
que debe regir este tipo de asistencia segun
el articulo 12 de la Ley de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo.

La existencia de «ventajas comparativas»
—es decir, 1a presencia y trayectoria de la coo-
peracion espafola en un pais, la experiencia
acumulada, la relacién con las autoridades
nacionales, la posicion de Espaiia en el ranking
de donantes externos...— es otro de los
argumentos esgrimidos por la SECIPI y la
AECI a la hora de justificar las evidentes dife-
rencias de trato entre unos y otros paises.
Segin se ha afirmado, alli donde no existan,
se optaria por actuar a través de ONG y de
organismos multilaterales. Sin embargo, en la
India también se descartd esta posibilidad.

38. Para un examen mas detallado de este caso, véase Intermén Oxfam 2001: 68-72.
39. Véase el Diario de Sesiones n° 182, Comision de Cooperacion al Desarrollo, I3 de marzo de 2001, pp. 5.374-

5.380.
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En relaciéon a la mezquindad mostrada
hacia la India, el caso de Afganistin también
es revelador. Aunque no se trata de un pais
prioritario —tampoco existen las «ventajas
comparativas» mencionadas—, han aparecido
obvios intereses politicos en ese pais, y ello
probablemente explica que desde el |1 de
septiembre de 2001 y hasta la finalizacién de
ese ejercicio anual la aportacion total se ha
elevado a 903 millones de pesetas (5,42
millones de euros), que, con la excepcion del
flete de dos envios aéreos, se han canalizado
en su totalidad a través de diversas ONG
espafiolas —un total de 660 millones de pese-
tas (3,97 millones de euros), de los que 300
millones de pesetas (1,8 millones de euros)
se han entregado a Cruz Roja Espafiola— y a
través de ACNUR (90 millones de pesetas,
541.000 euros) y el Programa Mundial de
Alimentos (92 millones de pesetas, 553.000
euros). Aunque se trata de un monto reduci-
do en relacién a la magnitud de la crisis, la
bisqueda de «visibilidad» ha sido en este
caso la motivacion determinante de esta
pauta de asignacion.

En las grandes operaciones humanitarias
de los ultimos afios, como las derivadas del
huracin «Mitch» o la guerra de Kosovo, la
decisién de lanzar una operacién de emer-
gencia, de involucrar a distintas instancias de
la administracion y a entidades como las
Fuerzas Armadas, ha sido tomada en instan-
cias gubernamentales de muy alto rango,
como la Vicepresidencia primera del
Gobierno o los Ministerios de Asuntos
Exteriores y de Defensa. En estas situaciones,
las consideraciones politicas internas y exter-
nas también han tenido un papel determinan-
te. Como se destaca mas adelante, la discre-
cionalidad derivada de la falta de criterios de
actuacién se relaciona con la creciente ins-
trumentalizacion politica de este tipo de
ayuda.

En el aspecto operacional hay que desta-
car que durante casi toda su historia la ayuda
de emergencia espaiiola se ha caracterizado

por la ausencia de planes de contingencia y/o
de protocolos de actuaciéon ante emergen-
cias, que definieran de antemano funciones,
responsabilidades, situaciones y una secuen-
cia logica de actuaciones en funcién de uno u
otro tipo de desastres o de otras emergen-
cias humanitarias, como las provocadas por
conflictos armados o derivadas de operacio-
nes de paz.Tampoco se han definido estrate-
gias de actuacién ante situaciones de crisis
prolongada que requieren una respuesta
combinada, con acciones de socorros a corto
plazo y aquellas orientadas a la autosuficien-
cia de las poblaciones afectadas a medio y
largo plazo.

Es en el afio 2001 cuando la Unidad de
Ayuda Humanitaria de la AECI elabora por
primera vez un protocolo de contingencias
en el que se establecen tres niveles de res-
puesta: «verdey, para desastres de magnitud
més reducida o de caracter puntual, en los
que la AECI actda sin implicar a otras instan-
cias de la Administracion y con un monto de
ayuda para cada operacién de hasta 30 millo-
nes de pesetas (algo més de 180.000 euros);
«amarillay, para «grandes catastrofes», como
El Salvador o Mozambique, en cuya respues-
ta se implican distintas instancias de la
Administracion, se pueden enviar Unidades
de Apoyo ante Desastres de Proteccién Civil
y evaluadores de la Agencia, y se recurre a
créditos extraordinarios; y «roja», para
«catastrofes complejas» que afectan a varios
paises y/o que se producen en paises en gue-
rra —como referencia se menciona Kosovo—
y en los que se reline la Comisién Interminis-
terial para Coordinar Planes de Ayuda Hu-
manitaria en el Exterior. Aunque el protoco-
lo es de caracter interno y afecta a la Admi-
nistracion, la Unidad también ha anunciado la
elaboracion de un protocolo especifico de
relacién con las ONG que actian en emer-
gencias, con un procedimiento de consulta
definido de antemano.*

La elaboracion de este protocolo repre-
senta un indudable avance respecto a la situa-

40. Informacién proporcionada por Alejandro Lago, Director de la Unidad de Ayuda Alimentaria y de Emergencia
de la AECI, en la reunién con ONG celebrada el 15 de febrero de 2001,y en Lago 2001: 36-38.
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cién anterior, en la que en se actuaba de
forma méis o menos improvisada frente a
cada emergencia. El protocolo, no obstante,
es de cardcter eminentemente operacional;
es decir, se aplica una vez que se ha decidido
si se va actuar, y con qué intensidad, por lo
que no supone hinglin cambio apreciable res-
pecto a la discrecionalidad y la parcialidad
que, como se ha sefialado, caracteriza a la
ayuda de emergencia espafiola. Ademas, tanto
el protocolo como los mecanismos de coor-
dinacién con las ONG previstos siguen refle-
jando una concepcién de la ayuda humanita-
ria centrada casi exclusivamente en la distri-
bucién, de forma rapida y puntual, de bienes
de socorros (ver apartado siguiente). A
modo de balance, como ha resumido el
Coordinador de Ayuda Humanitaria de
Intermén Oxfam, Jacobo Ocharan (2001:41),
«De momento tenemos un «teléfono rojo» para
llamarnos cuando algo ocurra, la promesa de
facilidades por parte de la diplomacia espafiola
en el pais receptor y un avién «Hércules» espe-
rando en Torrejony

2.2.5 Un modelo
operacional de caracter
reactivo y limitado a corto
plazo

n directa relacién con lo anterior, hay que
destacar la reducida presencia de las actua-
ciones «programablesy dentro de la ayuda
humanitaria espafiola. Ello se refiere a las
medidas de prevenciéon y mitigacién de
desastres, a las actividades de preparacion
ante desastres, y a la ayuda humanitaria de
caricter sostenido o permanente que se
requiere en situaciones prolongadas, como
las asociadas a conflictos armados de larga
duraciéon y a desplazamientos masivos de
poblacién, o el apoyo regular a las organiza-
ciones internacionales o a las ONG especia-
lizadas en este tipo de asistencia.

Cabe afirmar que se ha definido un mo-
delo de asistencia eminentemente reactivo,

basado principalmente en envios de material
de socorros y personal médico o de protec-
cion civil. Esta pauta de actuacion, ademds, se
caracteriza por tener un horizonte de actua-
cién a muy corto plazo, que a menudo se
limita a la fase aguda de las emergencias y a
cubrir necesidades inmediatas de la pobla-
cion afectada, dejando a un lado factores que,
a medio y largo plazo, influyen en la vulnera-
bilidad y la capacidad de autosostenimiento
de las comunidades golpeadas por la crisis o
el desastre. Es frecuente que el personal
humanitario destacado con motivo de estas
emergencias regrese al terminar las opera-
ciones de salvamento, la busqueda de super-
vivientes, la atencién inmediata a desplaza-
mientos masivos de poblacion y la atencién
sanitaria de urgencia, asi como, en general, las
operaciones asociadas a las fases criticas de
una emergencia. Esta pauta, reactiva y de
corto plazo, se ha definido en este estudio
como el «modelo Hérculesy, por ser el envio
de estas aeronaves ‘militares y de su carga-
mento de socorros un instrumento frecuen-
te, y el ejemplo mas claro, casi paradigmatico,
y de mayor visibilidad de este modelo de asis-
tencia.

No cabe duda que este tipo de interven-
cién salva vidas y representa una contribu-
ciéon valiosa, y en no pocos casos decisiva,
para hacer frente a las necesidades mds
perentorias en situaciones de desastre o de
crisis humanitaria causada por la guerra o
por conflictos politico-militares. También
puede alegarse que las operaciones humani-
tarias son en gran medida reactivas por defi-
hicién, ya que en pocos casos es posible anti-
ciparse a una crisis o un desastre, por lo que
no hay otras muchas opciones de actuacion
en este ambito. Sin embargo, frente a even-
tuales situaciones de emergencia es posible
identificar y valorar factores de riesgo; intro-
ducir medidas de prevencion y mitigacién;
enfrentarse a los factores de vulnerabilidad, y
crear capacidad de respuesta y de recupera-
cién en la poblacién y en las instituciones
locales. En otras palabras, la reaccién a pos-
teriori es solo una, y no siempre la mids
importante o la mas adecuada, de entre la
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amplia gama de actuaciones e instrumentos
de las que deberfa disponer en este dmbito
una politica global y comprehensiva de coo-
peracion internacional al desarrollo.

Como se verd, el «modelo Hércules»
plantea serios problemas de coste-eficacia
debido a que a menudo el coste de los envios
supera ampliamente el valor de la carga
transportada; a que a su llegada la ayuda se
suma a otros envios de material de socorros,
no siempre los mas necesarios, que se amon-
tonan en aeropuertos al borde del colapso y
que plantean serios problemas de distribu-
cién a las organizaciones locales, muy débiles,
y a infraestructuras de transporte en mal
estado o, simplemente, a que los socorros,
tras las dilaciones propias del proceso deci-
sorio del pais donante y una larga travesia
intercontinental, no llegan a tiempo. La ope-
racién emprendida con motivo de las inunda-
ciones de Mozambique de febrero y marzo
de 2000 ilustra claramente estos problemas
(ver recuadros 13y 14).

Las cuestiones del transporte y la distri-
bucién tienen gran relevancia, ya que se rela-
cionan con el acceso a las victimas, pero cen-
trar el debate en estas cuestiones supone
aceptar los estrechos limites impuestos por el
«modelo Hérculesy, que asigna una importan-
cia desmedida a los problemas logisticos.
Aceptar ese modelo puede llevar al extremo
de confundir fines y medios, y reducir lo
humanitario a una cuestion logistica. Es decir,
de transporte y distribucién de materiales de
socorro, dejando a un lado otras dimensiones
esenciales de las crisis humanitarias, como las
que se relacionan con problemas del desarro-
llo de mas largo alcance, y con los derechos,
la dignidad y las necesidades de las victimas.

Este modelo operacional también contri-
buye a mantener otros mitos y concepciones
erroneas sobre la ayuda humanitaria y de
emergencia, algunos de los cuales ya han sido
discutidos en estas paginas: que se hace fren-
te a acontecimientos excepcionales que inte-
rrumpen momentaneamente un proceso de
desarrollo lineal, y que por ello el propésito
basico de la ayuda de emergencia es el mero
«retorno a la normalidad» existente antes de

la emergencia; que la ayuda de emergencia,
por esa razén, es un instrumento distinto y
separado de la cooperacion para el desarro-
llo; y que el factor critico ante una emergen-
cia es la ayuda externa y no las capacidades
locales. Es oportuno recordar, una vez mds,
que la ayuda externa casi nunca esté presen-
te en la fase critica de ciertas emergencias; es
decir, en esas primeras 24 o 48 horas en las
que los aviones «Hércules» de los donantes
aun no han despegado, y en las que el factor
clave para salvar vidas son las capacidades
locales y no los actores foraneos. Como se
ha recordado una y otra vez desde las orga-
nizaciones internacionales especializadas en
emergencias, una actuacion juiciosa en este
ambito —aunque quizds sea menos visible y
no obtenga unos minutos en los telediarios
en horas de médxima audiencia— deberia insis-
tir mucho mas en el fortalecimiento de esas
capacidades antes de que se produzca un
desastre. Lo mismo podria decirse en rela-
cion a la prevencion de los conflictos arma-
dos o a las operaciones de mantenimiento o
implantacién de la paz.

Sin embargo, este modelo es muy atracti-
vo para la cooperacién oficial debido a su
elevada visibilidad y a su impacto en la opi-
nién publica. Es evidente que también es
beneficioso para las ONG humanitarias, ya
que las contribuciones del publico son una de
sus principales fuentes de financiacién, y las
operaciones de transporte aéreo y distribu-
cion de socorros en la fase critica de la emer-
gencia, especialmente si son transmitidas por
television, ayudan a aumentar la recaudacién.
Por otra parte, a menudo las ONG no cuen-
tan con capacidades logisticas propias y han
de recurrir a las aeronaves militares. El desa-
fio, sin embargo, es aprovechar esos efectos
beneficiosos a corto plazo, y dar continuidad
a los socorros con acciones de rehabilitacion
y reconstruccion. Es en este dmbito donde se
pueden ver las diferencias entre las ONG
humanitarias que han optado por un modelo
reactivo a corto plazo, anilogo al de la
Administracion, y las ONG vy las agencias de
las Naciones Unidas que tienen una perspec-
tiva de desarrollo a largo plazo.
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RECUADRO 12

Mozambique: la secuencia del desastre y la respuesta de la cooperacién oficial

Las «peores inundaciones en los tltimos cincuenta afios» fueron precedidas de un periodo de inten-
sas lluvias que llevaron a las cuencas de los rios Save y Limpopo al limite de su capacidad. Los desbor-
damientos comenzaron la primera semana de febrero de 2000. El 9 de febrero se difundia el primer
informe de situacion de la Federacién Internacional de Cruz Roja; el dia | 1, el Gobierno de Mozambique
realizaba la primera peticion de ayuda internacional,y ese mismo dia la Federacién Internacional de Cruz
Roja lanzé el primer llamamiento internacional de socorros.Varias agencias de Naciones Unidas y ONG,
espafiolas e internacionales, también alertaron sobre la gravedad de las inundaciones.

La respuesta del Gobierno espafiol fue relativamente temprana, aunque limitada. El dia 18 de febre-
ro se anuncié una aportacién de |15 millones de pesetas (691.000 euros) al llamamiento del Programa
Mundial de Alimentos (PMA), de los que 85 millones se destinarian a sufragar gastos de transporte
aéreo, y el consabido envio de un «Hércules» con mantas, cocinas, plantas potabilizadoras y tiendas de
campafia. El coste de las 15 toneladas de carga y del flete se elevo a 39 millones de pesetas (234.000
euros), sufragadas por la AECI y por Cruz Roja Espafiola.

El 25 de febrero se produjo una brusca subida de las aguas, que dej6 aislados en los tejados y las
copas de los rboles a decenas de miles de personas. Ante la magnitud del desastre y las necesidades
de rescate, las ONG empezaron a reclamar una accién mds decidida, incluyendo el envio urgente de
helicopteros. El 28 de febrero la Federacién Internacional de Cruz Roja revisé al alza el llamamiento de
socorros para incluir los elevados costes del transporte y el rescate aéreo. Los medios disponibles para
el rescate de los supervivientes eran muy escasos. En esa fecha sélo se contaba con 7 helicopteros, 5
de ellos del ejército sudafricano y 2 del Gobierno de Malawi (el Gobierno de Mozambique, uno de los
paises mdas pobres de Africa, no tenia ninguno), financiados con fondos del Programa Mundial de
Alimentos, y la operacién peligraba por falta de dinero.

En torno al dia 26 de febrero aparecieron las primeras imagenes de la tragedia y Mozambique se
convirtié en una «emergencia televisivay. Ello contribuyé a que la presion de las ONG tuviera mas efec-
to. La primera reunion de coordinacién de la AECI con estas organizaciones, convocada a toda prisa,
se produjo dia 28 de febrero (Intermén Oxfam habia solicitado una reunion de este tipo los dias 10y
I5 de febrero, que fueron desestimadas por la Agencia). El mismo dia 28, el Ministro de Asuntos
Exteriores, Abel Matutes, rechazoé fa propuesta de las ONG de enviar helicopteros espafioles para el
rescate, alegando que la distancia y las dificultades de transporte lo hacian imposible. Se anunci, sin
embargo, un «paquete» de ayuda que incluia 100 millones de pesetas (601.000 euros) adicionales y la
«reorientacién» de los fondos ya presupuestados para Mozambique para el afio 2000, un total de 1.200
millones de pesetas (7,2 millones de euros), a las tareas de reconstruccion.

Las medidas del Gobierno fueron recibidas por una oleada de criticas. Las ONG volvieron a recla-
mar el envio de helicdpteros y exigieron mas fondos. Las cifras anunciadas por el Gobierno eran irri-
sorias, y la «reorganizacion» de un presupuesto en realidad ya comprometido encubria el hecho de que,
a pesar de la magnitud del desastre, no se iban a conceder recursos adicionales. Para valorar la escasa
significacién de las aportaciones de la AECI, hay que tener en cuenta que en esas fechas, cuando el
desastre empezaba a aparecer en la television, algunas ONG ya habfan recaudado fuertes sumas y ha-
bian realizado envios aéreos de material de socorros y de personal especializado.

El | de marzo Médicos Sin Fronteras e Intermén Oxfam difundieron un comunicado en el que se
reclamaba una accién mis decidida por parte del Gobierno, que habia actuado con «pasividady, «tarde
y maly,y «en funcién de las imégenes que salen por television». En otro comunicado, Ciritas compard
la rapidez con la que se desplegaron los medios militares un afio antes en Kosovo, y la lentitud de la

respuesta internacional en Mozambique. Significativamente, ese mismo dia el Gobierno cambid su posi-
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cién inicial y anuncié, a través del Ministerio de Defensa, el envio de 3 helicopteros y un hospital de
campafia. En esa fecha también parti6 el segundo avidén con material de socorros de la AECl y de Cruz
Roja Espafiola, con 40 toneladas de carga valoradas en 29 millones de pesetas (174.000 euros). Ese dia
el Presidente de Mozambique, Joaquim Chissano, habia pedido mis ayuda urgente. Ante la magnitud del
desastre, el llamamiento internacional del Gobierno de Mozambique pasé de los 65 millones de déla-
res iniciales a 250 millones.

Fue entonces, entre el | y el 3 de marzo, cuando los donantes decidieron enviar helicépteros y
otros medios de transporte y dinero para sufragar las operaciones de rescate. Para entonces paises
como Lesotho y Zambia ya habian enviado algunos de sus escasos aviones de transporte. El dia 2 de
marzo tuvo lugar una reunién de donantes en Ginebra, que acordé otorgar ayuda por valor de 13,5
millones de délares. Con motivo de esta reunion, el Secretario General de las Naciones Unidas, Kofi
Annan, declaré que la respuesta internacional «podia haber sido mejor» y pidié apoyo financiero para
Mozambique. El dia 3 la Comisién Europea aprobé un programa de ayuda por un total de 25 millones
de euros.

Los primeros helicopteros procedentes de la Unidn Europea, sin embargo, no llegaron hasta el dia
4 de marzo. Es decir, unos diez dias después de que se constatara la necesidad urgente de estas aero-
naves. El dia 3 sélo realizaban tareas de rescate 12 aparatos, 9 de ellos sudafricanos. Debido a la falta
de helicopteros oficiales, algunas empresas privadas sudafricanas de alquiler de helicopteros lograron
hacer del rescate un negocio muy lucrativo, pues llegaron a cobrar 3.500 délares (en torno a medio
millén de pesetas, 3.000 euros) por hora de vuelo.

El contingente militar espafiol partio los dias 3 y 4 de marzo —fue necesario habilitar un gran avién
de origen ruso con capacidad para transportar los helicopteros en su bodega— y no llegé al completo
a Maputo hasta el dia 6, debido a que algunos de los aviones, del tipo C-130 «Hércules», no son aptos
para largas travesias intercontinentales y tuvieron que realizar escalas técnicas para repostar. Los heli-
copteros, dos «Superpumay del Servicio Aéreo de Rescate (SAR) y un HT-21 «Cougar» de las Fuerzas
Aeromoviles del Ejército de Tierra (FAMET), comenzaron a volar el dia 7; es decir, una semana mas
tarde de que se tomara la decisién de enviarlos, y casi dos semanas después de que se constatara su
necesidad. En realidad, se utilizaron para transportar la impedimenta del hospital de campafa hasta el
campo de desplazados de Chiaquelane, para abastecer al contingente espaiiol, para trasladar periodis-
tas y equipos de television, para el transporte de los relevos a Maputo, y para otros vuelos de trans-
porte de material de socorros, pero no actuaron en operaciones de rescate porque habian llegado
demasiado tarde para ello. No fue el tnico caso. Hacia el 15 de marzo operaban en Mozambique 59
aviones y helicopteros de 10 paises, la mayoria militares, con unos 2.000 efectivos. La mayoria llegd al
pais a partir del dia 5 de marzo, demasiado tarde para el rescate.

El hospital de Chiaquelane comenzé a funcionar «a pleno rendimientoy, segun informé el Ministerio
de Defensa, el dia || de marzo, debido a que las fuertes lluvias caidas en Maputo en esas fechas difi-
cultaron el transporte y montaje del hospital. Segun los datos del ministerio de Defensa, el hospital
estuvo integrado por 75 personas del escalon Médico Avanzado del Ejército de Tierra. En activo hasta
el dia 6 de abril, atendio a 4.500 personas, de las que fueron hospitalizadas 623. La unidad de helicép-
teros, que establecio su base en el aeropuerto de Maputo, realizé 125 salidas y distribuyé 290 tonela-
das de material de socorros.

Con posterioridad, los dias 1| de marzo y 4 de abril, la AECI realizé otros envios aéreos de mate-
rial de socorros propio y de ONG.

Fue el Consejo de Ministros del viernes 6 de marzo el que aprobé los componentes bésicos del
programa de reconstruccién para Mozambique: la condonacion de 3.400 millones de pesetas (20,4
millones de euros) de viejos créditos FAD, y la concesion de 2.600 millones de pesetas (1,56 millones
de euros) en nuevos créditos FAD.También se dejaba abierta la posibilidad de condonar 4.100 millones
de pesetas (24,64 millones de euros) de deuda comercial, si asi lo decidia el «Club de Paris». Se anun-
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cié un incremento de la ayuda no reembolsable (programas y proyectos, asistencia técnica...), pero el
grueso del programa de reconstruccién se basaba en la formula «condonacién mas nuevos créditos»
ya aplicada en el programa de reconstruccién de Centroamérica tras el huracdn «Mitch» algo mas de
un afio antes. Ahora bien, en el caso de Mozambique es necesario anotar que la deuda FAD ya estaba
en proceso de condonacién a través de un programa de conversién de «deuda por educaciény impul-
sado por Intermén Oxfam.

Vista en retrospectiva, la respuesta a las inundaciones de Mozambique vuelve a mostrar que las
necesidades de las victimas y la magnitud del desastre son sélo algunos de los factores, y no los mas
importantes, que intervienen en el proceso de toma de decisiones. La influencia de los medios de comu-
nicacion fue decisiva. Los sistemas de alerta temprana, los llamamientos internacionales y las iniciativas
de las ONG no fueron adecuadamente valoradas, y solo se reacciond cuando la tragedia trascendi a
los medios informativos y a la opinion publica. Debido a las dilaciones y contradicciones del Gobierno,
a los inevitables problemas logisticos, y a la falta de un mecanismo de coordinacién efectivo, la gran ope-
raciéon de ayuda se lanzé demasiado tarde.

La experiencia de Mozambique también plantea algunos interrogantes sobre los limites de un
modelo de intervencién eminentemente reactivo. Mozambique ha sido desde hace afios un pais priori-
tario para la cooperacion espafiola, que cuenta con una Oficina Técnica de Cooperacion (OTC) ads-
crita a la Embajada, reconocida por su buen hacer. Dadas las crénicas carencias de medios de estas
Oficinas, jpueden jugar un papel efectivo en la alerta temprana y en la gestion de la ayuda de emer-
gencia? Otras cuestiones relevantes surgen de la decision de emplear medios militares. La limitada auto-
nomia de vuelo y capacidad de carga de los aviones militares impone costes muy elevados. ;Hay alter-
nativas civiles mas eficientes?.

Més relevante es esta cuestiéon en relacion al envio del hospital de campafia que actudé en
Chiaquelane. Se trataba de un equipo plenamente equipado para cirugia de guerra, pero no para hacer
frente a las enfermedades infecto-contagiosas y a las situaciones de desnutricion habituales en una
emergencia de este tipo, ni para prestar servicios de atencion primaria. Segun testimonios de coope-
rantes de ONG presentes en el 4rea, «Nj siquiera traian antimaldricos». Finalmente, la transferencia del
material sobrante a Medicus Mundi, que relevé al contingente militar, no se hizo de forma adecuada
(Duch 2001:28-37).

No se dispone de datos consolidados al respecto, pero segin la AECI, el coste de la operacion
ascendié a 743 millones de pesetas (4,46 millones de euros).*' De ese total, 269 millones de pesetas
(1,62 millones de euros) corresponden a los gastos de transporte y helicpteros, y 260 millones de
pesetas (1,56 millones de euros) a la unidad médica. En contraste, los fondos facilitados a las ONG para
ayuda de emergencia y rehabilitacion en Mozambique se elevaron a 264 millones de pesetas (1,58 millo-
nes de euros). Tal vez esos servicios podrian haber sido prestados con costes mucho mds bajos por
parte de ONG especializadas en atencion sanitaria a poblaciones desplazadas. En la cooperacion espa-
fiola no se evaltan las operaciones de ayuda humanitaria y de emergencia, por lo que es posible que

éstas y otras preguntas, una vez mas, queden sin responder.

Fuentes: elaborado con informacién procedente de los Ministerios de Asuntos Exteriores y Defensa,
de ONG y de diversos medios de comunicacion.

41. Datos de la AECI citados en Duch 2001: 37 y Hernandez y Stobbaerts 2001: 55.
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RECUADRO 13

Emergencias, solidaridad y ayuda humanitaria: reflexiones a partir
de las inundaciones de Mozambique (febrero-marzo de 2000)*

Los miles de metros cubicos de agua caidos del cielo en Mozambique, Madagascar y paises proxi-
mos, anegaron una gran parte de su territorio y la vida de cerca de dos millones de personas. La soli-
daridad internacional ha intentado responder lentamente y con enormes dificultades a esta catdstrofe,
que no es mds que la tercera vuelta de un rosario de calamidades naturales y humanas, que se suceden
mas rapido de lo que nuestra memoria es capaz de retener: el huracin «George», el «Mitch», la Guerra
de Kosovo o de Chechenia, la interminable guerra de Angola, las inundaciones de Venezuela,
Mozambique, Madagascar... se concentraron en poco mds de un afio; poco después se dio a conocer
la enorme sequia de Etiopia y Somalia, que afecta a ocho millones de personas, y que los medios de
comunicacion apenas han tratado.

La Comunidad Internacional (curiosa forma de definir la responsabilidad colectiva de todos noso-
tros) parece que siempre reacciona tarde y con escasez. Con frecuencia, las ONG son el punto de mira,
para bien y para mal, de esta lenta reaccion. Pero las ONG apenas somos un reflejo de nuestra socie-
dad, en la que nos basamos y de la que nos nutrimos para apoyar a las poblaciones que sufren estas
catastrofes. Por ello nuestra respuesta siempre estara condicionada por el grado de sensibilidad, infor-
macion y conocimiento de nuestra sociedad.

El caso de Mozambique ha sido paradigmatico. Las ONG veniamos alertando sobre la grave situa-
cion desde primeros de febrero, pero se tardé casi un mes en poner en marcha todo el aparato de res-
puesta, porque nuestras palabras y nuestros informes tienen que contar con imagenes tremendas que
ocupen la primera plana de los telediarios.Y para ello hubo que dejar paso a las grandes cadenas medid-
ticas y dar prioridad en el uso de los helicépteros a las grandes cadenas televisivas, antes que al soco-
rro de victimas. jIncreible paradoja!

Oficialmente, los gobiernos, incluido el nuestro, respondieron en la medida no sélo de sus posibili-
dades, sino también de la presién ejercida por la sociedad, y asi, el envio de helicopteros de rescate o
plantas potabilizadoras se produjo, mis que por voluntad politica, por la presién social.

Desgraciadamente, estas catdstrofes, tanto las de origen natural, como las bélicas, seguiran ocu-
rriendo. La «Comunidad Internacional» en general y las ONG en particular, tendremos que seguir tra-
tando de paliar tanto sufrimiento. Pero, si realmente queremos conseguir cambios en la forma en que

se responde a estas calamidades, son precisas algunas importantes modificaciones:

— Establecer una politica preventiva de estas catdstrofes, tanto desde el punto de vista de un trabajo
por la Paz internacional, que evite tanta guerra absurda, como desde el punto de vista medioam-
biental y de reduccion de vulnerabilidad. Si no somos capaces de reducir el deterioro del medio
ambiente desde los paises industrializados, ni somos capaces de reducir las emisiones de CO,, nues-
tro planeta cada vez serd mas vulnerable y el cambio climdtico contribuird a que estos fendmenos
tengan mayor intensidad a lo largo de los proximos afos.

— Establecer un mecanismo 4gil de deteccidn y «alerta temprana» ante situaciones de emergencia, y
de respuesta pronta y coordinada entre todos los agentes con capacidad de colaborar.

— Los medios de comunicacién deben asumir el compromiso de informar antes de que las crisis adquie-
ran dimensiones dantescas. La capacidad de generar noticias no sélo deberia depender del ntimero
de victimas reales, sino también del de victimas potenciales; es decir, de la poblacion amenazada.

— La comunidad internacional debe invertir mis recursos en programas de desarrollo. Estos son los

programas mas efectivos para reducir la vulnerabilidad de la poblacién de los paises del Sur.

42, Esta nota fue redactada tras un viaje del autor a Mozambique poco después de las inundaciones.
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— Garantizar el papel protagonista de las comunidades locales y de los gobiernos de los paises donde

ocurren las catastrofes; son ellos los que, en primera instancia, tienen mayor capacidad de respues-
ta y coordinacion, y los que garantizardn la continuidad de los programas de rehabilitacion una vez
que se retire la ayuda internacional.

Los gobiernos de los paises «ricos» deben responder con generosidad, tanto con medidas a largo plazo
—la condonacién de la deuda es, sin duda, una de las medidas mas urgentes para muchos paises— como
con fondos adicionales que garanticen la adecuada respuesta en el mismo momento de la emergencia
y en la fase posterior de rehabilitacién, para la que normalmente no existen fondos disponibles.
Establecer un mecanismo operativo de coordinacién internacional de todas las agencias que inter-
vienen. «Esto es un circon, me comentaba una compafera australiana que trabaja en Maputo, en alu-
sidn a la avalancha de personas que circulaban desordenadamente por Mozambique con motivo de
la emergencia. En el caso concreto de Espafia, la AECI (Agencia Espaficla de Cooperacidn
Internacional) deberia retomar esta vieja asignatura pendiente y establecer un mecanismo de coor-
dinacién rapido y eficiente con el que todos los cooperantes podamos desempefiar eficazmente

nuestras funciones. Esta es una vieja peticién que volvemos a formular con la confianza de que serd

escuchada, por la importancia que tiene.

Fernando Almansa

Director de Cooperacion Internacional, Intermén Oxfam

2.2.6 Falta de articulacion
con otros componentes de
la ayuda

La ayuda humanitaria y de emergencia espa-
fiola, por otra parte, no responde a una visién
integrada del ciclo desastres-desarrollo,
como la que se expone en otros apartados
de este estudio. Se limita a una actuacién a
posteriori, incide en soélo uno de los compo-
nentes de ese ciclo y suele dejar a un lado los
problemas estructurales de vulnerabilidad
relacionados con la pauta de desarrollo
dominante. Tampoco es sensible a las conse-
cuencias a medio y largo plazo del hecho de
dispensar socorros en la capacidad local y/o
en las dinamicas de los conflictos que, como
ya hemos visto, pueden ser positivas o nega-
tivas, pero nunca neutras, aunque pretendan
ser «neutrales». En apartados anteriores se
ha abordado el intenso debate doctrinal que
existe en torno a estas cuestiones, que es
necesario tener presente para poner de ma-
nifiesto las insuficiencias de este modelo.
Una vision integral de la ayuda humanita-
ria y de emergencia en un contexto mds

amplio de cooperacién al desarrollo deberia
tener en cuenta las situaciones anteriores y
posteriores a la emergencia y ser capaz de
dar respuesta a crisis prolongadas. Ademas
de los socorros inmediatos, deberia contem-
plar acciones de prevencién, mitigacion y pre-
paracién ante desastres; de rehabilitacion y
reconstruccién —hay que sefalar que estas
dltimas si son contempladas por la LCID en
su articulo 12—, y modalidades de ayuda de
emergencia con orientacién de desarrollo
(developmental relief) basadas en la consolida-
cion de las capacidades locales (ver recuadro
6). Como se ha podido comprobar en situa-
ciones de crisis prolongadas, otros instru-
mentos de ayuda con enfoque a medio y
largo plazo, como la asistencia técnica, los
microcréditos y otras formas de cooperacion
econdmica y financiera, pueden ser también
instrumentos eficaces para afrontar las crisis
humanitarias y sus secuelas.

Hasta fechas recientes no se han integra-
do en los instrumentos de planificacién de la
cooperacion elementos de prevencion y miti-
gacion, como la valoracién de riesgos, las
medidas para mitigar las repercusiones, el
fortalecimiento de las instituciones compe-
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tentes de proteccién civil, la preparacion de
la poblacién, u otros. Sélo recientemente, a
raiz de la traumatica experiencia del huracan
«Mitchy, se han iniciado algunas acciones en
este dmbito, en colaboracién con institucio-
nes espafiolas altamente especializadas, como
el Instituto Tecnolégico Geominero de Es-
pafia (ITGE) y el Centro de Estudios y Expe-
rimentacion de Obras Publicas (CEDEX). En
concreto, se elabord un amplio diagnéstico
sobre los factores de riesgo ligados a la con-
figuracion del territorio, la gestion del medio
ambiente y las infraestructuras. El propésito
de esos «mapas de riesgo» es que sirvan de
punto de partida de las politicas de ordena-
cion del territorio y de los asentamientos
humanos, asi como de la gestién sostenible
de los recursos naturales y alimentarios.

En lo que se refiere a la vinculacién de la
fase de socorros con la rehabilitacion, la re-
construccion y el desarrollo a largo plazo, la
particular estructura institucional y el disefio
de los instrumentos de la cooperacién bila-
teral espafiola han planteado serios proble-
mas de articulacidn y coherencia. En los Bal-
canes, en Centroamérica, tras el «Mitchy, en
Mozambique y tras el terremoto de El Sal-
vador la ayuda no reembolsable apenas ha
permitido cubrir las necesidades a corto
plazo de la emergencia y algunas acciones de
rehabilitacion; para las acciones de recons-
truccién se ha recurrido bdsicamente a la
cooperacién reembolsable; esto es, a los cré-
ditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo
(FAD), que son el unico componente de la
AOD en el que existe disponibilidad presu-
puestaria. En términos simples, pero muy
expresivos, podriamos hablar de paquetes de
asistencia que combinan «Hércules mas
FAD». El «paquete» de ayuda, como mues-
tran los casos de Centroamérica y Mozam-
bique, se completa con condonacién de
deuda bilateral oficial, no siempre total, y una
posible condonacion de deuda comercial si
asi se establece en el «Club de Paris». En
otros términos, se sustituye deuda pendiente

por nuevos créditos y no por ayuda no
reembolsable, lo que, a la postre, contribuye
a mantener niveles de endeudamiento eleva-
dos en el pais afectado.®

Este enfoque de la reconstruccién se
debe, en gran medida, a la estructura institu-
cional de la cooperacion espaiiola. La ayuda
de emergencia y una pequefia parte de la
destinada a rehabilitacién y a desarrollo, de
cardcter no reembolsable, es gestionada por
el Ministerio de Asuntos Exteriores a través
de la AECI, y el grueso de la ayuda para la
reconstruccién, tanto los créditos FAD como
los «fondos de contravalor» generados por la
condonaciéon de deuda, quedan en manos del
Ministerio de Economia, a través de la Secre-
taria de Estado de Comercio y Turismo. Este
hecho impide que se diseiie y se lleve a cabo
una politica de cooperacion coherente e
integrada para la reconstruccion y el desa-
rrollo a largo plazo, ya que en el proceso apa-
recen los problemas, de sobra conocidos, de-
rivados de la estructura «bicéfala» de la coo-
peracion espafola. Se trata de problemas co-
mo la dificil relacion y la ausencia de coordi-
nacion entre los responsables de ambos
ministerios, la disparidad de criterios sobre la
ayuda, y el peso determinante de los intere-
ses comerciales en la actuacion de Economia.

En relacidn a este Gltimo hecho hay que
destacar que el FAD presenta serias limita-
ciones como instrumento de cooperacion en
contextos de rehabilitacién y reconstruccién.
Aunque los denominados «FAD-Mitchy,
aprobados para Centroamérica en 1999, y
parte de los créditos concedidos a El Sal-
vador en 2001, tienen unas condiciones muy
favorables —alto grado de concesionalidad,
menores exigencias en cuanto a su caricter
ligado a la compra de bienes y servicios espa-
fioles, orientacién a programas definidos con-
juntamente con la AECI—, lo cierto es que
siguen generando endeudamiento externo y
requieren suministradores espafioles. En este
contexto, pueden ser mds convenientes
modalidades de actuacién que recurran a la

43. El caso centroamericano ha sido tratado detalladamente en Intermoén Oxfam1999.Véase también AECI 2000a.
Para el caso de El Salvador, véase Intermén Oxfam 2001: 68-71.
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mano de obra y los proveedores locales, que
contribuyan en mayor medida a reactivar la
economia del pais receptor. Las resistencias
del Ministerio de Economia a financiar algu-
nos proyectos de vivienda popular propues-
tos por los gobiernos centroamericanos, la
financiacion de proyectos superfluos o ajenos
a las necesidades de la reconstruccién, o la
insistencia en que se recurra a suministrado-
res espafioles, que han destacado las edicio-
nes de 1999 y 2001-2002 de La realidad de la
ayuda, ilustran estos problemas (Intermon
Oxfam 1999: 102 y 2001: 69).

Las deficiencias de coordinacién y la falta
de un enfoque integrado también han sido
evidentes en las reuniones del Grupo
Consultivo sobre Centroamérica. Lo preocu-
pante es que estas pugnas, que en buena
medida no son sino la expresién de intereses
corporativos en disputa, han provocado se-
rias disfunciones a la hora de disefiar e im-
plementar las acciones y programas de reha-
bilitacion y desarrollo y, a la postre, impiden
actuar con el rigor y la eficacia que requiere
la compleja tarea de la reconstruccién. La Ley
de Cooperacién Internacional para el Desa-
rrollo (LCID) de 1998, que establece meca-
nismos conjuntos de decisidn respecto a este
nuevo instrumento, deberia haber contribui-
do a superarlos. Sin embargo, los obsticulos
que se ha encontrado la LCID, en parte atri-
buibles a las notorias resistencias observa-
bles en el Ministerio de Economia, han impe-
dido que la Ley cumpla ese papel.*

2.2.7 Un compromiso
multilateral reducido

omo han sefialado reiteradamente distin-
tos andlisis sobre la politica espafiola de coo-
peracion, ésta se ha caracterizado por un
marcado sesgo bilateral, sélo parcialmente

atenuado por las aportaciones a la Co-
munidad Europea. Ese rasgo se debe al peso
decisivo de los intereses comerciales y politi-
co-diplomiticos en la asignacién de la ayuda,
intereses que se persiguen con menos condi-
cionantes a través de cauces bilaterales. En la
ayuda humanitaria y de emergencia ese sesgo
es ain mas marcado. Como se ha indicado, la
blsqueda de «visibilidad» y de otro tipo de
motivaciones relacionadas con los objetivos
de la politica exterior explican la baja cuantia
de las contribuciones a las organizaciones
multilaterales activas en el dmbito humani-
tario.

Ese sesgo ha sido mds marcado desde
1996, como revela el descenso de las aporta-
ciones voluntarias a esas organizaciones, y se
debe a la actitud renuente hacia el sistema de
las Naciones Unidas de los gobiernos del
Partido Popular y en especial de la SECIPI y
el Ministerio de Asuntos Exteriores. En lo
que se refiere a la ayuda alimentaria de
urgencia, las contribuciones se rigen por
reglas multilaterales, y en particular por el
Convenio sobre Ayuda Alimentaria de
Londres, revisado en 1999, por el que desde
1980 Espaiia tiene el compromiso de aportar
determinadas cantidades a la Reserva
Alimentaria Internacional de Emergencia
(RAIE) del Programa Mundial de Alimentos
(PMA). En la actualidad ese compromiso se
eleva a 10.000 toneladas al afio de cereales o
su equivalente en efectivo, que al precio
actual del trigo supone unos 235 millones de
pesetas (1,4 millones de euros). A estas con-
tribuciones se le han sumado otros aportes
al PMA, de cardcter voluntario.

El caso del Alto Comisionado de las Na-
ciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)
es mds preocupante. Esta organizacién, que
tiene a su cargo la asistencia a poblaciones
refugiadas y desplazadas, en su mayoria en
Africa, no suele atraer la atencién de los
donantes del CAD, interesados en otras

44. Resistencias centradas, en particular, en las disposiciones que otorgan al Ministerio de Asuntos Exteriores fun-
ciones de direccion y coordinacion general de la politica de cooperacion, y en la gestién conjunta por parte de ambos
Ministerios (art. 28.2) de los créditos de desarrollo concedidos conforme a la normativa internacional de crédito a la
exportacidn con apoyo oficial, en referencia a los actuales FAD y al instrumento denominado “FAD social” que pudiera

sustituirios.Véase Alonso [999b: 70 y Rengifo Abbad 1999: 82.
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modalidades de ayuda humanitaria que ase-
guren mayor «visibilidad» e influencia, tanto
en ACNUR como en los lugares donde
opera. Las contribuciones voluntarias al
ACNUR, de las que depende el 98% de su
presupuesto, han tenido a lo largo de los
afios noventa una clara tendencia descenden-
te, desde los 1.135 millones de doélares de
1992 a los 629 millones de 2000. Este des-
censo es imputable, en gran medida, a la
Comunidad Europea y los Estados miembros,
que en ese periodo han preferido operar a
través de cauces bilaterales y a través de
ECHO, ya que esta ultima organizacion es un
actor importante en la proyeccion externa
de la Unién Europea. Las consecuencias de
todo ello son muy evidentes. ACNUR se
encuentra en una situacion crénica de preca-
riedad financiera —en los Ultimos cinco afios,
alrededor del 20% de su presupuesto queda
sin cubrir—, y cada vez que se produce una
crisis humanitaria de gran magnitud se asiste
al poco edificante especticulo de un Alto
Comisionado que se ve forzado a visitar las
capitales de los paises donantes para obtener
fondos adicionales.

Con una contribucién anual que oscila
entre los 400 y los 700 millones de pesetas
(de 2,4 a 4,2 millones de euros), Espafia se
encuentra en una posicién muy rezagada en
las contribuciones a este organismo, tanto en
términos absolutos como relativos. Como
referencia, las aportaciones de 2000 solo
superaban, de entre los miembros del CAD,
a la de Nueva Zelanda, Portugal y Grecia. En
2000 la aportacion espafiola era inferior a la
otorgada por el Fondo para las Naciones
Unidas del magnate estadounidense Ted
Turner, fundador de CNN. Entre 1998 y 2000
la contribucién promedio del Gobierno se
situd en torno a |6 pesetas (10 céntimos de
euro) por persona, por detrds de todos los
paises donantes, y solo por delante de las de
Corea del Sur (ver cuadro 9). En 2000 las
aportaciones privadas a esta organizacion,
canalizadas a través de la ONG «Espafia con
ACNURY, llegaban a 160 millones de pesetas
(960.000 euros), lo que representaba el 41%
de las aportaciones gubernamentales. Segin

datos de ACNUR, en el periodo 1995-1999
«Espafia con ACNUR» ha sido el segundo
donante privado mas importante de
ACNUR, con un monto acumulado de unos
siete millones de délares, sélo por detrds de
los donantes privados de Italia. Este hecho
indica que existe un compromiso social con
esta organizacién y con la suerte de los refu-
giados que no se ve reflejado en la politica
gubernamental. O bien, que el Gobierno uti-
liza estas aportaciones —como ocurre con las
cuentas abiertas por la AECI- como una
forma de eludir su responsabilidad respecto
al ACNUR y el cumplimiento de su mandato
de asistencia y proteccion a los refugiados y
a los desplazados internos que también que-
dan bajo el amparo de esta organizacion.

En los Ultimos afios se ha reclamado en
repetidas ocasiones un aumento de las apor-
taciones al ACNUR -asi lo hizo en 2000 la
primera edicién del presente estudio— y, en
general, a los organismos multilaterales no
financieros, para corregir el marcado sesgo
bilateral de la ayuda espafiola. EI Gobierno,
sin embargo, ha rechazo explicitamente ese
aumento, incluso en el Congreso de los
Diputados frente a propuestas parlamenta-
rias en ese sentido.

El 26 de septiembre de 2001 ACNUR
realizé un llamamiento extraordinario de
asistencia con motivo de la crisis de
Afganistén, al que el Gobierno no dio res-
puesta. A finales de octubre, y ante la inmi-
nente visita a Espafia del Alto Comisionado,
Ruud Lubbers, para solicitar fondos, el repre-
sentante de Convergencia i Unié en la
Comisién de Cooperacion al Desarrollo en
el Congreso de los Diputados presento una
proposicién no de ley instando al Gobierno a
responder a ese [lamamiento con una contri-
bucién adicional y a aumentar de forma gra-
dual las aportaciones al ACNUR. La proposi-
cién también pretendia obtener el compro-
miso del Gobierno para que Espafia se situa-
ra en el 2004 en la media de aportaciones al
ACNUR de los Estados miembros de la
Unién Europea. La proposicion, pese a contar
con el apoyo de todas las fuerzas de la opo-
sicién, no salié adelante ante la oposicion del



2. LA AYUDA HUMANITARIAY DE EMERGENCIA EN LA COOPERACION ESPANOLA

Partido Popular, que alegé que con las con-
tribuciones al PMA y a ONG espafiolas acti-
vas en la zona, no era necesario aportar mas

el Gobierno ofrecié 90 millones de pesetas
(541.000 euros) para el llamamiento de
Afganistan, una aportaciéon que el Alto

dinero.®

Finalmente, con motivo de la visita del Al-
to Comisionado el 7 de noviembre de 2001,

Comisionado consideré «modesta», ya que
representaba alrededor de un tercio de lo
que se esperaba.*

Cuadro 8

Contribuciones espafioles ail ACNUR v PMA, 19952006

{millones de peseatas)

a) ACNUR
Afio | Aportacién | Concepto
285  Programas generales
- 290 ﬂ)_gm generales
1996 125 Contribucié_n a actividades humanitarias en Liberia y Grandes_L@
- 25 _idem o
TOTAL 750
290 Programas generales
5994 Contribucién al Programa de Repatriacion de Refugiados del Sahara Occidental
1227 33,8  Financiacién 3 puestos de JPO en Ginebra y Costa Rica
TOTAL 923,2
290 Programas generales
65 Apoyo a refugiados en Angola
1998 50 Ayuda a refugiados en Tanzania y paises limitrofes
14,3  Financiacion JPO contratados y | puesto JPO en ACNUR/Caracas
TOTAL 419,3
340 Programas generales
35 Apertura nueva oficina ACNUR Colombia
200 Ayuda a refugiados de Kosovo
75 Contribucion para ayuda humanitaria a Timor
1999 524  Financiacién 10 voluntarios de Naciones Unidas al servicio de ACNUR en
Kosovo
12,7  Financiacién JPO
TOTAL 715
340 Programas generales
36 Programas en Colombia
2000 12 Financiacién JPO
TOTAL 405

45. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados n° 363, Comisién de Cooperacién al Desarrollo, 30 de octu-
bre de 2001, pp. 11.944-11.949.Véase también “El PP rechaza aumentar la ayuda espariola a los refugiados”, £/ Pais, 3| de

octubre de 2001,

46. Es muy significativo observar que al mismo tiempo que se producian estos hechos, el Gobierno espafiol pug-
naba por asegurarse un espacio dentro de la fuerza multilateral de paz que se enviaria a Afganistan, con una aportacion
significativa cuyo coste serd muy superior. También es significativo que la aportacién a ACNUR se realizé por decisién
de la Presidencia del Gobierno y no de la Secretarfa de Estado de Cooperacion que, como pudo verse en el Congreso,
se mostré contraria a facilitar fondos a esta organizacién. «El ACNUR considera “modesta” la ayuda espariolay, El Pais,
7 de noviembre de 2001.
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b) PMA y Reserva Alimentaria Internacional de Emergencia (RAIE)

. Contribucionesa la RAIE |
o (millones de pesetas)

1996 1.985 2,66

1997 1.850 2,44

1998 1.225 2,72

1999 '870 2,51

2000 507 3,13

Fuentes: AECI, Direccion General para fas Naciones Unidas, la Seguridad y el Desarme del Ministerio de Asuntos
Exteriores, ACNUR,

Cuadro §
Programa Mundial de Alimentos: contribuciones
confirmadas, 1999-2001

 Pais. 1999 | 2000 | 2001*
Estados Unidos 452,24 795,68 1.116,68
Japén 55,73 260,09 90,13
Holanda 34,30 62,80 58,51
Alemania 9,12 46,75 50,22
Dinamarca 12,23 41,99 38,01
Canadj 36,37 51,85 37,85
Comision Europea 113,31 117,79 32,83
Francia 12,15 26,17 32,72
Australia 18,38 53,79 31,89
Noruega 14,12 32,80 29,85
Suecia 15,41 30,78 26,12
Italia 11,69 19,93 25,07
Reino Unido 22,13 60,05 24,39
Suiza 14,09 21,73 17,73
Arabia Saudi 519 2,96 n.d.
Finlandia 3,99 15,21 13,19
Irlanda 2,14 7,64 6,67
Bélgica 4,54 6,28 4,20
Espaiia 1,68 3,26 2,52

* Datos preliminares.

Fuente: Programa Mundial de Alimentos. Los paises se ordenan por
el volumen de sus contribuciones en 200l. Incluye Reserva
Alimentaria Internacional de Emergencia (RAIE), cuenta de res-
puesta(inmediata y operaciones especiales de emergencia. No se
incluye ayuda alimentaria para el desarrolio, operaciones de reha-
bilitacién a largo plazo, ni contratacion de profesionales.



. Pais
Estados Unidos
Japén
Comision Europea
Suecia
Dinamarca
Holanda
Noruega
Alemania
Suiza
Canada
Finlandia
Australia
Italia
Francia
Bélgica
Espafia
Irlanda
Nueva Zelanda
Austria
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Contribuciones voluntarias al ACNUR, 1996-2001
{millones de délares)

0 20002 20000 | 1999 | 19980 | ig9r

244,39
87,61
53,93
41,54
30,05
57,93
33,64
29,71
12,35
17,13
11,84
11,93
23,50
8,55
4,91
2,63
4,50
0,96
0,73

245,23
99,77
40,85
41,94
3741
47,92
40,51
15,14
14,56
16,91
1,15
112
10,56
8,09
3,79
2,16
2,51
0,95
0,74

Cuadro 10

254,05
108,47
92,32
51,64
41,57
40,47
35,96
18,21
18,64
12,45
12,18
9,57
9,32
8,80
4,36
3,15
2,74
1Ll
[,10

254,40
107,80
90,60
51,60
41,60
40,50
35,80

0.73
18,60
12,30
12,20
9,60
8,70
8,80
4,40
3,20
2,70
1,10
0,00

107,65
29,23
4,63
34,79
18,03
2672
23,66
5,83
8,97
8,65
7.85
10,71
6,74
4,77
211
2,02
2,08
1,04
037

1996

98,40
31,68
10,22
2981
22,09
27,38
23,26
6,83
11,25
1,15
7,15
10,15
8,91
6,05
2,46
2,32
1,74
0,72
0,42

Fuente: ACNUR. Sélo se incluyen contribuciones gubernamentales. Los paises se ordenan por el volumen de sus contribuciones

en 2001.

(1) En 1998 ACNUR presenta cifras redondeadas
(2) Confirmados a |7 de diciembre de 2001
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2.3 Las Fuerzas Armadas: Un papel creciente

y problematico

| «modelo Hércules», como su nombre
indica, se basa en la utilizacién de los medios
de transporte y de otras capacidades logisti-
cas de las Fuerzas Armadas espafiolas. Segin
la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional (AECI), la razén primordial que
justifica el uso de medios militares en la
ayuda humanitaria y de emergencia espafiola
es la ausencia de alternativas. De hecho, la
AECI no cuenta con medios propios ni con la
capacidad administrativa de movilizar con
rapidez medios privados. Tampoco las ONG
que han optado por este modelo de inter-
vencion disponen de medios para el trans-
porte urgente de los socorros y el personal
a lugares alejados.

A lo largo del decenio de los noventa las
Fuerzas Armadas espafiolas han aumentado
significativamente su participacién en misio-
nes internacionales. Si bien esa participacién
se ha canalizado principalmente a través de
misiones de paz, en los Ultimos afos de la
década las Fuerzas Armadas se han implicado
activamente en operaciones de ayuda de
emergencia derivadas de conflictos o de de-
sastres por causas naturales. Los tres casos
recientes que ilustran este creciente «huma-
nitarismo militar» son Centroamérica tras el
paso del huracan «Mitch» (1998),la guerra de
Kosovo (1999) y las inundaciones de Mozam-
bique (2000).

En relacion a las operaciones de paz, hay
que mencionar la creciente presencia de tro-
pas espafiolas en misiones de Naciones Uni-
das y de otros organismos internacionales
(OTAN, OSCE) en Centroamérica, Africa
Austral y, sobre todo, en el sudeste de Euro-
pa. En las misiones de paz de la Organizacién

de las Naciones Unidas y de la OTAN rea-
lizadas en los Balcanes desde 1992 -UNPRO-
FOR, IFOR, SFOR y KFOR~- se ha mantenido
un contingente permanente de entre 750 y
1.500 soldados. La misién primordial de estas
fuerzas no ha sido la provision de ayuda
humanitaria ni la reconstruccién posconflic-
to, sino la asociada a las misiones de paz de
Naciones Unidas, en especial a las de la déca-
da de los noventa. En concreto, las Fuerzas
Armadas han ayudado a crear un entorno de
seguridad y estabilidad que hace posible la
reconstruccion y que las organizaciones de
ayuda puedan desarrollar adecuadamente su
labor. En este contexto, las Fuerzas Armadas,
a través de las unidades de cooperacion civi-
co-militar (CIMIC en la terminologia de la
Alianza Atlantica), han realizado pequefios
proyectos de apoyo, han facilitado apoyo
logistico a las ONG y han identificado pro-
yectos de reconstruccién y desarrollo que
posteriormente han sido asumidos por las
ONG, por la AECI o por agentes de la coo-
peracion descentralizada.

Centroamérica, Kosovo y Mozambique,
sin embargo, son casos singulares y se distan-
cian notablemente de la pauta definida por
las misiones de paz. La operacion «Ayuda a
Centroamérica» («Alfa-Charlie», en la jerga
militar), desplegada tras el paso del huracdn
«Mitchy», fue la primera operacion de emer-
gencia a gran escala de las Fuerzas Armadas
espafiolas motivada por un desastre. Se tra-
taba, ademds, de una iniciativa espafiola y, 2
diferencia de otras misiones internacionales,
no se inscribia en un marco multilateral.

El segundo de los casos citados, las activi-
dades de ayuda a los refugiados kosovares en

10
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Albania y, en concreto, la construccion del
Campo de refugiados de Hammallaj (opera-
cion «Ayuda al Refugiado» o «Alfa Romeo),
se integro en la operacion «Refugio Aliado»
(Allied Harbour), que constituyé el elemento
humanitario de las acciones militares de la
OTAN en la guerra de Kosovo. En esta oca-
sién, la misidén humanitaria se desarrollé en
paralelo a los bombardeos realizados por
fuerzas de la OTAN, en los que también par-
ticipaban aviones espafioles. «Alfa Romeo»
también fue una operacion sin precedentes,
debido a la ausencia de mandato de Naciones
Unidas, y al hecho de que esta crisis estaba
muy politizada, a pesar de las alegaciones de
que se trataba de una «guerra humanitaria».

Estas operaciones, tanto si son casos aisla-
dos como si marcan una tendencia, plantean
un gran ndmero de cuestiones y de problemas
para el presente y el futuro de la ayuda huma-
nitaria y de emergencia. Como ha sefialado
recientemente el Comité de Ayuda al
Desarrollo (1998b: 6),ia decision de involucrar
a los militares en este tipo de operaciones es
siempre una decision politica, no siempre res-
ponde a criterios estrictamente humanitarios,
y es legitimo preguntarse por las motivaciones
reales de esa decision, que ademds se produce
en un contexto de creciente politizacion de la
ayuda humanitaria y de emergencia.

En el aspecto operacional se plantean
otras cuestiones: en ambos casos nos encon-
tramos ante operaciones a gran escala. La
operacion centroamericana movilizé durante
cinco meses a mas de [.000 militares, 14
aviones de transporte y a casi todo el «Gru-
po anfibio» de la Armada, con tres barcos de
asalto y transporte de tropas. En el caso de

Kosovo fueron 400 militares, 120 vehiculos, 2
helicépteros y dos barcos de transporte de
tropas. De mucho menor tamaiio fue la ope-
racién mas reciente, «lInundaciones en
Mozambiquey («India-Mike», segiin la deno-
minacién militar), que movilizé cinco aviones
de transporte, 3 helicopteros, un hospital de
campafia y unos 200 militares. Incluso utili-
zando medios ya existentes, el coste de estas
operaciones es muy elevado. Seglin datos di-
fundidos por la Agencia Espafola de Coo-
peracion Internacional (2000a: [9) el coste
de la operacion militar en Centroamérica
que se puede considerar AOD se elevd a
3.101 millones de pesetas (18,64 millones de
euros), aportados por el Ministerio de De-
fensa. Segun la AECI, el coste de la operacién
en Mozambique ascendid a 743 millones,
aunque estos Ultimos datos no estan confir-
mados (Herndndez y Stobbaerts 2001: 55).
Finalmente, conforme a los datos facilitados
por el Vicepresidente del Gobierno en una
comparecencia ante el Congreso de los Di-
putados, el coste del desplazamiento y la es-
tancia de la agrupacién tactica enviada a Ko-
sovo Yy la instalacion del campo de refugiados
de Hammallaj en Albania, que atendié a unos
2.250 refugiados durante apenas dos meses,
se elevd a 7.515 millones de pesetas (45,2
millones de euros).”” ;Se justifican cifras tan
abultadas atendiendo al nimero de personas
atendidas y a los resultados alcanzados!?

Con el aumento de la participacién de
unidades militares en la ayuda humanitaria, se
ha ido planteando una intensa discusion so-
bre la relacién coste-beneficio de las opera-
ciones humanitarias realizadas por unidades y
medios militares en relacion a las que se lle-

47. El namero de refugiados es el recogido por el Ministerio de Defensa. El coste de la operacién militar corres-
ponde a la valoracion realizada por el Ministerio de Defensa y dada a conocer por el Gobierno.Ver la comparecencia
del Vicepresidente del Gobierno, Francisco Alvarez-Cascos, en el Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
Pleno y Comisién Permanente, 28 de abril de 1999, n° 234, pp. 12.479-12.481. Ver también la comparecencia del
Secretario de Estado para la Cooperacién Internacional y para Iberoamérica, Fernando Villalonga, ante la Comisién de
Cooperacién al Desarrollo, en el Diario de Sesiones, Comisiones, 18 de mayo de 1999, n° 694, pp. 19.979-19.981.En el
Plan Anual de Cooperacién Internacional (PACI) seguimiento de 1999, las cifras relativas a la operacién de Kosovo —que
incluye Hammallaj y las acciones en Kosovo del contingente espafiol de las fuerzas de KFOR— incluyen casi 6.000 millo-
nes de pesetas consideradas AOD. Entre ellos figuran 1.464 millones de pesetas en concepto de instalacién del campa-
mento, y otros 4.538 millones de pesetas en conceptos varios, incluyendo una partida de 900 millones de pesetas de
“transporte de material para las ONG", otra de 1.215 millones de pesetas de "amortizacion de material” y 948 millo-
nes en concepto de “seguridad y proteccion”. Los datos, bastante confusos, no permiten determinar qué es imputable a
Hammallaj y a otras actuaciones en esa zona.
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van a cabo a través de medios civiles. Un re-
flejo de estas polémicas es la publicacion de
un minucioso estudio sobre esta cuestién
por parte del Comité de Ayuda al Desarrollo
de la OCDE (ver recuadro 14). El estudio es-
tablece, entre otras conclusiones, que las
organizaciones civiles utilizan los recursos de
forma mucho mas eficiente; y que no es cier-
to que la logistica y la capacidad de gestion
de los militares sea mayor.* La implicacién de
las Fuerzas Armadas se justifica Gnicamente
en situaciones muy concretas y, mas que pro-
porcionar ayuda humanitaria, los militares
debieran limitarse a las funciones que suelen
asignarse a las misiones de paz de las Na-
ciones Unidas: detener las hostilidades, sepa-
rar a los contendientes, proteger a la pobla-
cion civil, crear un entorno de seguridad, lim-
piar zonas minadas, verificar el cumplimiento
de los componentes militares de los acuer-
dos de paz y asegurar el trénsito y la llegada
de los socorros. Segtin el estudio del CAD, a
menudo la participacion de las Fuerzas Ar-
madas no responde a estos criterios ni cum-
ple esas funciones. Incluso cuando es as, los
factores que llevan a tal decision se sittian en
el ambito de la politica exterior o interna, y
poco o nada tienen que ver con los princi-
pios humanitarios y las necesidades y dere-
chos de las victimas. Aunque esas sean las
razones aducidas, en realidad son criterios
politicos los que explican realmente porqué
se decide enviar a los militares a operaciones
para las que no han sido entrenados ni equi-
pados, ni son, en principio, parte de su man-
dato ni de sus funciones.*’

Los intereses politicos que se ocultan detris
del envio de militares a operaciones humanita-

rias son muy diversos. Existe, por un lado, una
necesidad imperiosa de encontrar nuevas fun-
ciones para unas Fuerzas Armadas que, al igual
que las del conjunto de la OTAN, experimentan
una aguda crisis de identidad tras el colapso del
bloque del Este y, con ello, la desaparicién de la
que fue durante décadas la principal amenaza a
la seguridad nacional de Occidente.

Por otro lado, las operaciones humanita-
rias y de «gestion de crisisy (las llamadas
«Misiones Petersberg») se han convertido en
un elemento importante de los «conceptos
estratégicos» y de las doctrinas militares y de
seguridad de la OTAN vy la UEQ. Estas ope-
raciones también se mencionan expresamen-
te en el Tratado de la Unidn Europea tras las
reformas introducidas por el Tratado de
Amsterdam.*® La cuestién se relaciona, obvia-
mente, con la rapida consolidacion, tras la
guerra de Kosovo, de una politica de seguri-
dad y defensa comun en el seno de la Unién
Europea, y con el consiguiente riesgo de que
la ayuda humanitaria se convierta en un ins-
trumento mas de la Politica Exterior y de Se-
guridad Comun (PESC) y de la Politica de
Defensa Comun de la Unién. Las importantes
decisiones adoptadas por el Consejo
Europeo de Helsinki y en los posteriores
Consejos de Feira y Niza (1999 a 2001)
sobre la capacidad de la Unién Europea para
la gestion militar y no militar de crisis apun-
tan en esta misma direccién.’' La gestion no
militar de crisis, en particular, menciona
expresamente a las ONG humanitarias y a
ECHO como «recursos» y «capacidades» al
servicio de esa incipiente Politica Comun de
Seguridad y Defensa (PCSD) de la Union
Europea.®?

48. Una argumentacion favorable a esa participacion desde una perspectiva espafiola en Laguna 2001: 89-100, basa-
da en los razonamientos habituales de que los ejércitos tienen la ventaja de contar con abundantes medios humanos y
materiales, con facilidades logisticas; y con una estructura jerarquica y disciplinada.

49. Comité de Ayuda al Desarrollo 1998b. Esta cuestién también ha sido tratada en Minear 1996.

50. El nuevo articulo 17 del Tratado de la Unidn Europea, referido al contenido de la politica de seguridad y defen-
sa comdn, menciona expresamente las «misiones humanitarias y de rescate, las misiones de mantenimiento de la paz y
las misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestion de crisis, incluidas las misiones de restableci-
miento de la paz». Es el Gnico punto del Tratado donde se mencionan las operaciones humanitarias. No figuran, signifi-
cativamente, en el capitulo sobre cooperacién al desarrollo.

51. Estas cuestiones también aparecen recogidas expresamente en el «Libro Blanco de la Defensa», difundido por
el Ministerio de Defensa espafiol en 2000.

52. Véase el Anexo 2 del Anexo IV de las Conclusiones del Consejo Europeo celebrado en Helsinki sobre la politica
europea comUn de seguridad y defensa, adoptadas por el Consejo Europeo de la UE los dias | y |1 de diciembre de 1999.
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En este contexto puede situarse, por
ejemplo, la invitacion cursada por las Fuerzas
Armadas espafiolas a varias importantes
ONG humanitarias, a participar en los ejerci-
cios «Eolo 2000»; unas maniobras previstas
para junio de ese aiio, en las que participaron
15.000 soldados del mando sur de la OTAN,
basadas en un supuesto de gestion de crisis
que incluia la atencién a refugiados y la repa-

A todo ello se le afiade, en el caso espa-
fiol, la necesidad de hacer atractivas unas
Fuerzas Armadas en proceso de profesiona-
lizacién, La discusién entre el Gobierno y las
ONG motivada por la iniciativa gubernamen-
tal de incorporar a estas lltimas a las cele-
braciones y desfiles del dia de las Fuerzas
Armadas del afio 2000 es un claro indicador
de estas tendencias y de las tensiones que

triacion de ciudadanos occidentales. pueden plantear en el futuro.

RECUADRO 14

La ayuda humanitaria y de emergencia a través de medios civiles y militares:
un estudio comparativo de sus ventajas y costes

En 1998 el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE hizo publico un exhaustivo estudio
sobre el uso de medios civiles y militares en operaciones humanitarias, tomando como criterio basico
su efectividad para salvar vidas. Las variables consideradas han sido la experiencia, el mandato, la singu-
laridad, la relacion coste-beneficio, y los efectos en funcién de los procesos de reconstruccion y desa-
rrollo posterior. Aunque el estudio se basa en situaciones de conflicto, gran parte de las conclusiones
son extrapolables a los desastres. El estudio se inscribe en el marco del trabajo del CAD sobre paz,
conflictos y cooperacion al desarrollo, y trata de clarificar el debate que ha suscitado la creciente impli-
cacion de los militares en la acciéon humanitaria.

Las conclusiones del estudio no respaldan la tendencia de los donantes a incrementar el uso de los
medios militares en la ayuda humanitaria. Se sefiala expresamente que las motivaciones y las razones de
eficacia habitualmente esgrimidas por un Gobierno cuando decide implicar a sus militares en una ope-
racién humanitaria no se sostienen empiricamente y que, en realidad, la Unica razon sélida que justifica-
ria esa participacion es la necesidad de proporcionar seguridad y permitir el acceso a las victimas. En
muchos casos, las razones de eficacia en realidad encubren intereses de politica exterior y de la agenda
politica interna poco o nada relacionados con lo humanitario (Comité de Ayuda al Desarrollo 1998b: 7).

El argumento de la seguridad, ademds, no es de aplicacién general, ya que en determinados con-
textos de guerra civil la presencia de militares extranjeros tiene implicaciones politicas que pueden
poner en peligro los principios humanitarios de neutralidad e imparcialidad, y crear condiciones de inse-
guridad que afecten al trabajo de las organizaciones civiles. El estudio afirma que los militares tienen
una ventaja comparativa Unica en ambitos como la informacién de inteligencia o el transporte aéreo,
pero esto solo es cierto en ciertos casos. Por ejemplo, si los medios ya estdn desplegados en el terre-
no, como ocurre con las misiones de paz de las Naciones Unidas (Comité...1998b: 12-15).

En relacién al argumento de la seguridad, hay que sefalar que su validez depende de un adecuado
reparto de funciones entre los militares y los civiles, en el que cada cual asuma las tareas para las que
se encuentra méis capacitado. Un estudio anterior del CAD sobre la participacién de los militares en la
crisis de Grandes Lagos (Minear 1996) se preguntaba si era légico que los militares se dedicaran a
transportar y distribuir ayuda humanitaria, mientras que en los campos de refugiados reinaba una situa-
cién de gran inseguridad, circulaban abiertamente las armas, los milicianos hutus imponfan su ley y algu-
nas ONG tuvieron que contratar guardias armados para protegerse.

Esta situacién volvié a darse en Kosovo: tras la retirada de las fuerzas serbias, algunas ONG solici-
taron a las fuerzas de la OTAN que limpiaran de minas y trampas-bomba las escuelas y otros espacios
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publicos, para poderlos utilizar y rehabilitar. En ocasiones las unidades se negaron a hacerlo, con el argu-
mento de que esa actividad «quedaba fuera de su mandatoy. Paraddjicamente, esas mismas unidades se
dedicaban a proporcionar comida caliente y asistencia médica a los retornados. El fracaso relativo de
la OTAN en proporcionar seguridad en el territorio de Kosovo un afio después de la guerra, también
se debe considerar desde esta perspectiva.

Conclusiones parecidas se plantean en relacion a la capacidad logistica y operacional y a los costes
relativos. Segun el estudio del CAD, los militares pueden ser la mejor opcién si es necesario desplegar
con mucha rapidez grandes contingentes de soldados y material o si éstos ya estan en el lugar, pero es
un hecho probado que, en general, las organizaciones humanitarias civiles tienen una capacidad logisti-
ca, de respuesta y de actuacion en el terreno muy superior a la de las unidades militares. Esto es muy
evidente en el dmbito médico-sanitario: el traslado a zonas remotas de pesados hospitales de campafia
especializados en cirugia de guerra, con una amplia dotacion de quiréfanos y unidades de cuidados
intensivos, puede no ser la mejor respuesta ante los problemas de salud mids frecuentes en los despla-
zamiento masivos de refugiados o en grandes inundaciones, en su mayorfa en el dmbito de la atencion
primaria de salud. De igual manera, las ONG son mucho mds eficaces a la hora de movilizar recursos
locales e interactuar con la poblacién afectada. EIl CAD también ha sefialado expresamente que las
Agencias de las Naciones Unidas y que ONG como MSF, Oxfam o Accién contra el Hambre, tienen
mds experiencia y son mds eficaces en la atencién a los refugiados y en aspectos como la provision de
agua y el saneamiento. Estas conclusiones ponen en tela de juicio el argumento frecuente de que la
logistica militar es superior a la civil en situaciones de crisis (Comité de Ayuda al Desarrollo 1998b: | | -
12, 18). La lentitud con la que se levantaron los campamentos de refugiados en Albania, con motivo de
la guerra de Kosovo, y su falta de adecuacion a las especificaciones definidas por ACNUR, seria una con-
firmacién a posteriori de las conclusiones del estudio del CAD (Véase Minear y otros 2000: 34-37).

Hay que afadir que la presencia militar en una crisis humanitaria no estd garantizada; depende de
factores tan contingentes como la voluntad politica de los gobiernos, lo que los convierte en actores
poco fiables y predecibles. Esto no ocurre en el caso de las ONG y de las agencias de las Naciones
Unidas que tienen un inequivoco mandato humanitario, por lo que su presencia en el terreno esta ase-
gurada. La presencia militar,ademads, es casi siempre a corto plazo y su horizonte de actuacion no sobre-
pasa las acciones de rehabilitacién cuando la crisis recede, lo que puede dificultar Ia vinculacién de los
socorros con las metas de reconstruccion y desarrollo a medio y largo plazo (Comité... 1998b: 19).

De nuevo, si las tropas ya estan desplegadas —como ocurrié en Bosnia-Herzegovina— el coste mar-
ginal de utilizar personal y medios militares suele ser muy bajo. Pero, como afirma claramente el estu-
dio del CAD, en casi todos los casos la movilizacién de medios militares para la provision de ayuda
humanitaria y de emergencia no resiste un andlisis comparativo de coste-beneficio con los medios civi-
les, y casi siempre hay alternativas menos costosas. En algunos casos, los servicios proporcionados por
los militares tienen un coste ocho veces superior al equivalente civil. Puede alegarse que estos recur-
sos, al estar asignados a los Ministerios de Defensa, no son fungibles —esto es, descartar su uso no supo-
ne que se transfieran a una agencia civil de cooperacion, por lo que se perderian— (Comité... 1998b:
15-18), pero este argumento es poco consistente si se considera que a menudo las Fuerzas Armadas
han utilizado las operaciones humanitarias para reclamar mayores asignaciones presupuestarias; y que
el coste mas elevado del uso de medios militares se justifica, por parte de los gobiernos, por sus rédi-
tos en términos de entrenamiento militar —en las misiones de paz de Bosnia-Herzegovina han partici-
pado directamente alrededor de 22.000 militares espafioles, muchos de ellos profesionales—, y por los
beneficios obtenidos en cuanto a proyeccion publica y legitimacion, interna o externa, de la politica
exterior. Considérese, por ejemplo, la alta rentabilidad de las operaciones humanitarias de las Fuerzas
Armadas en términos de ocupacion de espacio televisivo en los noticiarios, en horario de méxima
audiencia. Si la relacién coste-beneficio se calculara a partir de criterios de «visibilidad» —es sabido que

esta cuestion se tiene en cuenta entre los que toman decisiones politicas en materia humanitaria, aun-
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que no siempre se reconoce abiertamente— el uso de las Fuerzas Armadas es probablemente uno de
los instrumentos mas eficientes en términos coste-beneficio en el conjunto de la accién exterior del
Estado.

A modo de recomendaciones finales, el estudio plantea que los donantes deberian canalizar la ayuda
humanitaria a través de agencias civiles, cuya experiencia, eficacia coste-beneficio, fiabilidad y capacidad
para vincular la ayuda al desarrollo son superiores. Solo se deberia recurrir a las Fuerzas Armadas cuan-
do fuese necesario crear las condiciones de seguridad que permitan distribuir la ayuda. Las organiza-
ciones humanitarias, por su parte, deberfan consolidar su capacidad para responder a las emergencias.
Ademis, los gobiernos no deberian imputar los gastos derivados del uso de las Fuerzas Armadas en el

capitulo contable de ayuda humanitaria, excepto en los casos en que la presencia militar fuera estricta-

Fuente: Comité de Ayuda al Desarrollo 1998b

mente necesaria desde un punto de vista humanitario.

Como sefiala el estudio de la OCDE, la
experiencia espafiola presenta, por desgracia,
los mismos problemas de ineficacia: costes
elevados y politizacién de la ayuda humanita-
ria. En operaciones anteriores, limitadas al
uso de medios aéreos, ya existia una desfavo-
rable relacion coste-beneficio: una hora de
vuelo de un «Hércules» cuesta en torno a
medio millén de pesetas (3.000 euros), por lo
que a menudo el coste del transporte ha sido
superior al valor de la carga transportada. Esa
relacion se ha tornado mucho mas desfavo-
rable a medida que ha aumentado la escala y
la complejidad de las operaciones y el tama-
fio de los destacamentos militares, hasta
alcanzar niveles muy dificiles de justificar en
el caso de Kosovo. Con un gasto por refugia-
do atendido superior a tres millones de pese-
tas (18.000 euros) en apenas dos meses (!!!)
el campo de refugiados de Hammallaj puede
pasar a los anales de la cooperacién espafio-
fa como una de las acciones mas costosas e
ineficaces de su historia. Puede alegarse que
la estancia pudo haber sido mucho mas larga
— la situacion bélica en Kosovo era extrema-
damente fluida, la guerra podia haberse pro-
longado durante meses y los campos podian
haber estado abiertos mucho mas tiempo—,y
que las instalaciones podian haber atendido
5.000 personas y no a las 2.250 aproximada-
mente, que se acogieron. Pero estos hechos
no alteran una relacién entre costes y bene-

ficiarios extremadamente desfavorable vy,
como hemos sefialado, no resisten un analisis
comparativo en el que se contemple el volu-
men de recursos destinado a otras emergen-
cias y/o areas geogrificas. Esta cuestion ya
suscitd un dspero debate en el Pleno del
Congreso de los Diputados y posteriormen-
te en la Comisién de Cooperacion al
Desarrollo de esa Camara. Aunque en menor
medida, también en los medios de comunica-
cién. Pero ain no ha sido objeto de una eva-
luacién rigurosa basada en criterios técnicos
y humanitarios internacionalmente acepta-
dos, cuyos resultados permitan definir crite-
rios de actuacion para el futuro.

La necesidad de realizar este tipo de eva-
luaciones y, en una perspectiva mas amplia,
de debatir la conveniencia de implicar a las
Fuerzas Armadas en las crisis internaciona-
les, en funcion de las distintas necesidades
humanitarias que plantean, es especialmente
importante si consideramos que en la pre-
sente legislatura se pretende ampliar y con-
solidar la participacion de las Fuerzas
Armadas en la politica de cooperacién en
general, y en la ayuda de emergencia en par-
ticular. El Plan Director 2001-2004 prevé una
aportacién anual del Ministerio de Defensa
por ese concepto de unos 12.000 millones
de pesetas (72,12 millones de euros), lo que
en 2004 supondria en torno al 5% de la
AOQD total, y situaria a este ministerio en
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cuarto lugar en orden de importancia en la
ayuda al desarrollo, por detras de Economia,
Asuntos Exteriores y Hacienda, por ese
orden.

La elevada participacion del Ministerio de
Defensa en los gastos totales de AOD del
afio 1999 entra dentro de esta tendencia. Ese
afio, segln datos oficiales consolidados, el
Ministerio de Defensa aporté un total de
I1.683 millones de pesetas (70,21 millones
de euros) computables como AOD para 19
acciones.”® En torno al 40% (4.565 millones
de pesetas, 27,43 millones de euros) se con-
sideraba «ayuda de emergencia». El 60% res-
tante (6.962 millones de pesetas, 41,84 millo-
nes de euros) era para actividades de recons-
truccion, rehabilitacion, transporte de mate-
rial o «seguridad y proteccion» —en algunos
casos con conceptos muy confusos— deriva-
das de las operaciones de paz de Bosnia y de
Kosovo, que aunque no tenian caracter de
urgencia respondian a crisis internacionales y,
en ocasiones, como en el caso de Kosovo, no
es facil separar una situacién de otra. El docu-
mento «PACI-Seguimiento» de 2000 muestra
que en ese ejercicio el Ministerio de Defensa
aportd 8.680 millones de pesetas (52,17
millones de euros) como AOD.

Al principio de este apartado se sefalaba
que la razén que se esgrime con mas fre-
cuencia para justificar el uso de medios mili-
tares es la ausencia de alternativas civiles y
las mayores capacidades logisticas de las
Fuerzas Armadas.Ya se ha indicado que este
ultimo argumento, segln los informes del
CAD, no se sostiene empiricamente. Res-
pecto al primero, la propia Administracion se
ha mostrado favorable a incrementar la par-
ticipacion de los diversos organismos profe-
sionales de emergencias que se sitlian bajo la

53. Véase AECI, PACI — Seguimiento 1999, pp. 388-392.

coordinacion de Proteccién Civil. Estos orga-
nismos, en su mayoria dependientes de las
Comunidades Auténomas y de los Ayun-
tamientos, han ido adquiriendo una mayor
entidad organica y profesional, y desde el Eje-
cutivo se considera que pueden ser un ins-
trumento importante en la ayuda humanitaria
y de emergencia. El |16 de junio de 2000, a ins-
tancias del Ministerio de la Presidencia, se
establecio el marco legal de las «Unidades de
Apoyo ante Desastres»,* que aunque tienen
encomendadas misiones basicamente nacio-
nales, pueden ser desplegadas en otros paises
bajo la direccion del Ministerio de Asuntos
Exteriores y, en su caso, de la Comision Inter-
ministerial para Coordinar Planes de Ayuda
Humanitaria en el Exterior. Estas unidades —y
esto es un dato significativo a la luz de lo ya
sefialado— también podran participar en el
mecanismo europeo de gestion no militar de
crisis, previsto en los acuerdos del Consejo
Europeo de Helsinki de los dias 10y || de
diciembre de 1999, en el marco de la nueva
Politica Europea Comun de Seguridad y De-
fensa.

El establecimiento de estas unidades ha
sido motivo de polémica. Si bien proporcio-
nan a la cooperacién espafiola medios de
actuacion cualificados para responder ante
situaciones de emergencia de naturaleza civil,
estan formadas basicamente por militares, y
se insertan en el marco de la nueva politica
de seguridad y defensa de la Unién Europea,
con el consiguiente riesgo de politizacion.
Como senald el Director General de Pro-
teccion Civil, Juan San Nicolas, entre los obje-
tivos de estas Unidades se encuentra asegu-
rar el despliegue rapido de personal civil y
militar, cosa que las unidades del Ejército no
pueden hacer en la actualidad.*®

54. Real Decreto 1923/2000 de 16 de junio sobre la creacién e implantacién de las Unidades de Apoyo ante

Desastres.

55. Véase «La ayuda de los Ejércitos es imprescindible. Entrevista a Juan San Nicolas, Director General de
Proteccion Civily, Revista Espafiola de Defensa, junio de 1999, pp. 24-25.
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lo largo de estas paginas se ha considera-
do la ayuda humanitaria y de emergencia co-
mo un instrumento al servicio del derecho a
la vida y a la dignidad humana. Asi se estable-
ce en distintos documentos del derecho in-
ternacional aplicable en los conflictos ar-
mados, en relacion al asilo y refugio, y en los
pactos internacionales sobre derechos hu-
manos. De estos instrumentos juridicos se
derivan diversas obligaciones para los Esta-
dos, como la de brindar la ayuda necesaria a
las victimas de los desastres y los conflictos,
en conformidad con esos principios. Como
hemos visto a lo largo de este informe, la
ayuda humanitaria y de emergencia espafiola
representa un porcentaje muy pequefo en la
contribucién humanitaria global, y su efec-
tividad se ve comprometida por carencias
presupuestarias, por problemas de gestién y
enfoque inadecuados, y por la interferencia
de objetivos politicos y de otra indole.

El propésito de este informe no es otro
que promover el debate y alentar la reforma
de este tipo de ayuda, tanto en el contexto
internacional como en el marco, mis con-
creto, de la politica espafiola de cooperacién.
Tras la entrada en vigor de la Ley de Coope-
racion Internacional para el Desarrollo
(LCID) y la aprobacién del Plan Director
2001-2004, se ha abierto un proceso de
reforma de la politica espafiola de coopera-
cion. Ese proceso ofrece una oportunidad ini-
gualable para definir una politica de ayuda hu-
manitaria y de emergencia con mas recursos,
de mas calidad y eficacia, y mas fiel a los prin-
cipios y las normas humanitarias.

A continuacion se exponen los criterios y
las propuestas que deberian guiar este pro-
ceso de reformas en funcién del anilisis rea-
lizado en las paginas anteriores.
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3.1 Una ayuda humanitaria y de emergencia
basada en principios y normas

humanitarias esenciales

o deberia haber dudas respecto al com-
promiso del gobierno espafiol con los princi-
pios y las normas humanitarias y con la obli-
gacién de prestar asistencia, ya que Espafia es
signataria de todos los instrumentos del de-
recho internacional humanitario, de las Con-
venciones sobre los refugiados y de los pac-
tos internacionales de derechos humanos. La
practica actual, sin embargo, no siempre es
plenamente coherente con los principios que
se establecen en esos y otros instrumentos
del ordenamiento internacional. Para conse-
guir esa coherencia se deberian cumplir las
siguientes premisas:

a) La gravedad de la situacién y la nece-
sidad de las victimas deben ser los cri-
terio basicos en los que se fundamen-
te la asistencia humanitaria, y no los
objetivos de politica exterior o de otra
indole. Se pueden tener en cuenta otros
factores relevantes, como las posibilidades
reales de actuacién, la presencia, el conoci-
miento y el compromiso a largo plazo de la
cooperacion espafiola, oficial y no guberna-
mental, en un pais o region, o las posibilida-
des de actuar a través de organismos multi-
laterales con mds capacidad en ese lugar. La
prevencién y el alivio del sufrimiento huma-
no, sin embargo, deberfa ser el fundamento
de toda actuacién, de forma que se asegure
una ayuda humanitaria y de emergencia no
discriminada; es decir, basada en los princi-
pios de humanidad e imparcialidad. Esta
actuacién es la que exige la Ley de Coo-

b)

d)

peracién Internacional al Desarrollo (LCID)
en vigor en su articulo [2.

Esto supone una mayor atenciéon a
cuestiones habitualmente olvidadas,
como los conflictos armados y las
crisis de refugiados que se producen
en distintos lugares del mundo, espe-
cialmente en Africa, en zonas donde
no entren en juego intereses inmediatos
de politica exterior o de indole economi-
ca que justifiquen esa actuacién

En el aspecto operacional, el cardcter hu-
manitario de este tipo de asistencia exige el
respeto y el apoyo, por parte de la
cooperacion gubernamental, del «es-
pacio humanitario» definido en los
instrumentos del derecho internacio-
nal, en los principios de humanidad, neu-
tralidad e imparcialidad, y mds concreta-
mente, en el Cédigo de Conducta para los
socorros en situaciones de desastre, adop-
tado por las principales ONG humanitarias
en 1994,y en la observancia y promocién
de las normas y estandares de «Esfera» en
las operaciones in situ, en la cofinanciacién
de ONG y en otros ambitos.

Finalmente, el Gobierno espafol debe-
ria definir una politica en relacion a
las intervenciones por razones huma-
nitarias, para que éstas se subordinen
al derecho internacional y a las nor-
mas y los criterios universalmente
aceptados, sean coherentes con las nece-
sidades humanitarias reales,y propicien una
paz y una recuperacion sostenibles.



3. LA POLITICA DE COOPERACION AL DESARROLLO: PROPUESTAS DE MEJORA

3.2 Un incremento sustancial de los recursos

E compromiso espafiol con las normas hu-
manitarias en vigor y el creciente papel de
Espafia en los asuntos internacionales exige
una mayor contribucién en la asistencia
humanitaria internacional en situaciones de
conflicto y desastre, pues se encuentra muy
por debajo de lo que corresponderia. Esto
requiere adoptar las siguientes medidas:

a) Aumentar significativamente Ila
ayuda humanitaria y de emergencia,
de forma que ésta represente una propor-
cion de la AOD total al menos similar al
promedio de los paises del Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD). Este incre-
mento, no obstante, debe producirse
en el marco del aumento general de
la AOD, que deberia ir mucho mas
alla de lo previsto por el Plan Direc-
tor 2001-2004, manifiestamente insufi-
ciente en este aspecto. De no ser asi, el
aumento de la ayuda humanitaria y de
emergencia se produciria a expensas de la
ayuda para el desarrollo a largo plazo. A
titulo indicativo, y con un horizonte a me-
dio plazo de crecimiento de la AOD hasta
el 0,33% del PIB para el afio 2006, como se
ha acordado en el seno de la Unién Eu-

b)

d)

ropea, los recursos disponibles se multipli-
carian por tres en términos absolutos.
Incrementar significativamente las
contribuciones a organismos multila-
terales, y especialmente al ACNUR,
que en la actualidad es la organizacion
sobre la que recaen en mayor medida las
necesidades de asistencia de la crénica cri-
sis de refugiados que se vive en Africa sub-
sahariana y en otras dreas.

Establecer nuevos procedimientos
presupuestarios y administrativos
que permitan contar con recursos sufi-
cientes y actuar con flexibilidad ante acon-
tecimientos recurrentes, aunque poco
previsibles, como son los desastres. Se
plantea, en concreto, la necesidad de un
fondo de reserva plurianual para afrontar
emergencias.

Asignar mas recursos a capitulos
presupuestarios «programables»
dentro de la accién humanitaria y frente a
las emergencias, como son las acciones
de prevencion, mitigaciéon y prepara-
cién para desastres, las contribucio-
nes a organismos multilaterales, y
los convenios o contratos-programa
con ONG humanitarias.
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3.3 Mejorar la capacidad de respuesta

Una respuesta mas rapida y efectiva exigiria,
como se ha indicado, cambios sustanciales en
el estatuto juridico de la Agencia Espafiola de
Cooperacién Internacional (AECI), en la linea
planteada por anteriores informes de
Intermén Oxfam (1999), que no parecen fac-
tibles por el momento. Aunque los obstécu-
los administrativos pueden dificultar la res-
puesta, existen amplias posibilidades de mejo-
ra en éste y otros ambitos, que no deberian
dejarse a un lado:

a) La ineludible consolidacién de la uni-
dad de ayuda humanitaria y de
emergencia de la AECl, y el aumento
sustancial de su dotacién de medios
humanos y materiales, con mis técni-
cos y directivos especializados, y con per-
sonal de apoyo en las Oficinas Técnicas de
Cooperacién (OTC) para actuar in situ.

b) El desarrollo de planes de contin-
gencia o protocolos de actuacién, tal
y como se ha empezado a hacer, aunque
de forma insuficiente, en 2001-2002. Esos
planes deberian contar con la participa-
cion de los departamentos geograficos,
las OTC, los departamentos de la
Administracién y las ONG activas en
ayuda humanitaria y de emergencia. Estos
planes de contingencia deberian incluir
los siguientes elementos:

— Un conjunto de criterios objetivos en los
que basar la decision de emprender una
operacion de emergencia.

— Un procedimiento para la comunicacién
el intercambio de informacién, con una
frecuencia regular y no sélo en casos de
emergencia, y basado en reuniones y en

el uso de medios informéticos, con otras
entidades: ONG humanitarias, agencias
bilaterales de Gobiernos, ECHO, OCHA,
e instituciones relevantes en los paises
afectados.

— Criterios preestablecidos sobre las fun-
ciones y los procedimientos de actuacion
para cada una de las entidades impli-
cadas.

— Sistemas de almacenamiento y uso inme-
diato de material de socorros, y acuer-
dos de compra y financiacion de medios
de transporte y comunicaciones, tanto
por parte de la AECI como de las princi-
pales ONG activas en este campo.

— El uso de sistemas de seguimiento de las
crisis y emergencias, y el uso mas fre-
cuente de recursos como reliefweb, IRIN,
los sistemas activos de alerta temprana
(SAT), o la informacion proporcionada
por las ONG con presencia en los paises
en situacion de riesgo. Definicion de cri-
terios regulares para emprender las ope-
raciones de emergencia.

— Procedimientos preestablecidos de iden-
tificacién y recuento de las necesidades y
los beneficiarios, de programacién, planifi-
cacion y gestién del «ciclo de proyecton,
y de evaluacién y rendicién de cuentas.

La elaboracién de planes, criterios y direc-
trices de actuacion es especialmente impor-
tante de cara a los nuevos participantes en la
cooperacion descentralizada, cada vez mis
activos en este campo.

¢) La eliminacién de la norma no declara-
da que vincula la ayuda de emergencia
a compras en Espaiia, debido a los sobre-
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costes que impone en la compra de bienes,
en fletes, y sobre todo en algo tan vital en una
emergencia como es el factor tiempo.

d) La adopcion de convenios-marco o
contratos-programa con las principa-

les ONG, tomando como referencia la
experiencia de ECHO en su relacién con
las ONG, para asegurar una respuesta rapi-
da y efectiva por parte de estas organiza-
ciones.

3.4 Un enfoque integrado de la ayuda
de emergencia y de la cooperacion

al desarrollo

La repercusion de los desastres y la res-
puesta ante emergencias depende de las
capacidades locales y del grado de desarrollo
de los paises y las comunidades afectadas. Por
esta razon es necesario un enfoque general y
a medio-largo plazo, en especial en aquellos
paises en los que existe un compromiso
mayor por parte de la cooperacion espafiola,
y en aquellos en los que la magnitud del
desastre asi lo exija. Ese enfoque general
deberia basarse en las siguientes actuaciones:

a) Integrar las acciones de prevencién,
mitigacién y preparacion ante desas-
tres en la planificacion del desarrollo,
tanto en la planificacién-pais como en
los programas y proyectos concretos.
Maés alld de enfoques tecnocriticos, estas
acciones deberian estar basadas en una
amplia participacion social, tanto por cohe-
rencia con otros puntos de vista de la coo-
peracién espafiola, como por las sinergias
que ello genera en términos de fortaleci-
miento de la capacidad local ante desastres.

b) Promover los socorros con enfoque
de desarrollo, que fortalezcan la capaci-
dad local en las actividades de rehabilita-
cion y desarrollo.

c) Integrar las acciones de socorros y
de rehabilitacion con un enfoque de
transformacién y desarrollo a largo
plazo a partir de mayores inversiones en
cooperacién no reembolsable, de politicas
efectivas de reduccion de la deuda exter-
na, y de una revisiéon de la cooperacion
financiera (los actuales créditos FAD),
para que tenga menos peso en la recons-
truccion, debido a sus implicaciones en el
endeudamiento Yy el sector externo, a los
problemas de descoordinacién que oca-
siona su dependencia orginica del
Ministerio de Economia y Hacienda; a la
subordinaciéon de estos instrumentos a
objetivos comerciales del donante, mas
que a las necesidades de desarrollo del
receptor;y a la manifiesta inadecuacién de
la «ayuda ligada» en contextos de rehabili-
tacién y reconstruccion.

117



118

GUERRAS, DESASTRES Y AYUDA DE EMERGENCIA

3.5 Mejorar los mecanismos y procedimientos

de coordinacion

sta cuestidn requiere respuestas en tres
dmbitos interrelacionados:

a) En el ambito europeo y multilateral:
mediante mejoras en la coordinacién con
ECHO y, en su caso, con las agencias de las
Naciones Unidas.

b) En Espafia: dado que la Comision inter-
ministerial es una instancia inadecuada y
no es plenamente representativa, es
necesario establecer una instancia
intermedia de coordinacion mas
agil y, sobre todo, integrada por las
entidades que intervienen en estas

3.6 Delimit:
y las fi

situaciones, tanto gubernamentales
como ONG. La necesidad de coordina-
cién es particularmente importante para
la cooperacién descentralizada. Esta
deberia incorporarse plenamente a ins-
tancias comunes de coordinacién, orien-
tar su accién con criterios similares a los
de otras entidades, y evitar actuaciones
descoordinadas, que a menudo son dafii-
nas para los receptores de asistencia.

c) En el dmbito local o del pais: una adecua-
da coordinacion entre las entidades espa-
fiolas y otros donantes, en la que las OTC
deben jugar un papel destacado.

t con claridad el papel
funciones de las Fuerzas Armadas y

asegurar su subordinacion a principios
y estandares humanitarios

© al y como muestra la experiencia reciente y

los estudios de la OCDE, las posibilidades de
actuacién de las Fuerzas Armadas en la
acciéon humanitaria son limitadas y deben
circunscribirse a aquello para lo que son
insustituibles: la participacién en opera-
ciones de paz y la creacion de condiciones
de seguridad que permitan establecer un
«espacio humanitario» en el que se
desenvuelvan las organizaciones civiles.
Sélo se deberia recurrir 2 medios militares
—aviones de transporte, helicdpteros. ..~ cuando

no existan alternativas civiles disponibles, y ello
no debe constituir un obsticulo para que tanto
las ONG como la AECl se doten de medios civi-
les para el transporte y la distribucién de los
socorros, recurriendo, por ejemplo, a los servi-
cios de Proteccion Civil o a servicios disponibles
en el mercado. En cualquier caso, la decision de
utilizar medios y personal militar se debe subor-
dinar a razones estrictamente humanitarias, y no
se deben imputar los gastos de operaciones mili-
tares que no respondan estrictamente a este
criterio a los gastos de AOD.
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3.7 Crisis, conflictos y ayuda humanitaria:
asegurar la coherencia entre una accion
exterior dirigida a la prevencion y
la resolucion del conflicto armado

y la asistencia a las victimas

Ta y como establece el Plan Director de la
Cooperacion Espafiola, es necesario asegurar
la coherencia entre la ayuda humanitaria
y de emergencia, las acciones de reconci-
liacion y de reconstruccion posconflicto,
y otros ambitos de la politica exterior y de la
accion externa de Espafa. Esto exige la defini-
cion de una estrategia especifica, que deberd
tener en cuenta los siguientes factores:

~ Antes de que el conflicto estalle, la ayuda
debe estar orientada a acciones de desa-
rrollo que promuevan sociedades mas jus-
tas y equitativas, que superen las fracturas
sociales causadas por la polarizacion en la
distribucién de la riqueza y/o por dinami-
cas de exclusion basadas en factores étni-
co-culturales, religiosos, etc..., y que
fomenten la gobernabilidad democratica y
la resolucion de los conflictos sociales por
medios pacificos. Aunque las relaciones
causa-efecto no sean directas ni evidentes
por si mismas, en este sentido acttian poli-
ticas como la condonaciéon de la deuda, el
acceso a los mercados, la inclusién de obje-
tivos sociales en el ajuste estructural y el
respaldo a la vigencia de la democracia par-
ticipativa y al respeto de los derechos
humanos.

— En situaciones de crisis emergente, debe
haber un seguimiento de la realidad politi-
ca y social, y la participacidn en iniciativas
multilaterales de prevencién del conflicto,
en especial en el ambito de las Naciones
Unidas y de la Unién Europea, que pueden

incluir medidas econdmicas, diplomaticas y
politicas, con condiciones y sanciones de
distinto tipo, e incluso el despliegue pre-
ventivo de fuerzas militares.

Es importante precisar que las sanciones
deben estar cuidadosamente concebidas y
enfocadas hacia los gobiernos y/o los beli-
gerantes, y que contribuyan a desactivar el
conflicto sin perjudicar a la poblacién civil.
Casos extremos como Iraq o Haiti revelan
que las sanciones pueden crear situaciones
de penuria e incluso una crisis humanitaria
de grandes proporciones.

En situaciones de conflicto abierto, la ayuda
humanitaria y de emergencia puede apoyar
a los civiles y proporcionarles ayuda y pro-
teccién. En una perspectiva a largo plazo,
puede evitar que se vean engullidos por la
dindmica del conflicto y respaldar las inicia-
tivas de paz negociada.

En situaciones posconflicto, debe respaldar
la reconciliaciéon y la reconstruccién, sin
olvidar que si ese conflicto hunde sus rai-
ces en las fracturas causadas y/o agravadas
por una pauta de desarrollo inadecuada, la
ayuda externa debe apoyar las transforma-
ciones estructurales necesarias para supe-
rar esas fracturas, construir sociedades jus-
tas y equitativas y asegurar asi una paz justa
y duradera.

Finalmente, un aspecto en el que existen
manifiestas incoherencias que se deben
analizar, es el que se refiere al comercio y
la transferencia de armas, de las que Espafia
es un exportador importante.
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Accion, ayuda, emergencia y principios
humanitarios: conceptos, enfoques

y fundamento juridico

E: este texto se utilizan, en distintos con-
textos, las expresiones «acciéon humanitaria»
y «ayuda» o «asistencia» humanitaria. Dada la
ambigiiedad y las controversias que a menu-
do rodean estos términos, es importante
aclarar su sentido y significado. «Accion
humanitaria» es el concepto mas amplio y
ambiguo. Segin Pérez de Armifio (2001: 1) se
trata de un «conjunto diverso de acciones de
ayuda a las victimas de desastres (desencadena-
dos por catdstrofes naturales o por conflictos
armados) orientadas a prevenir y dliviar su sufri-
miento, garantizar su subsistencia, proteger sus
derechos y defender su dignidad y, a veces, a fre-
nar procesos de desestructuracion socioecondmi-
ca de la comunidad y prepararla ante desastres
naturales». Incluye tanto la ayuda de emergen-
cia proporcionada ante situaciones de desas-
tre como la ayuda humanitaria a las victimas
de conflictos y, aunque no hay acuerdo al res-
pecto, para algunas organizaciones la accion
humanitaria se extiende a las actividades de
preparacion ante desastres, rehabilitacion,
reconstruccién, defensa de los derechos
humanos, denuncia e incidencia politica en
favor de las victimas.

La expresion «ayuda humanitariay» tiene
un significado preciso en el derecho interna-
cional humanitario. Designa la asistencia (ali-
mentaria, médica, de abrigo...) que debe ser
ofrecida a las victimas de los conflictos para
cubrir las necesidades esenciales de supervi-
vencia, conforme al derecho humanitario y de
acuerdo a los Principios de Humanidad e
Imparcialidad, que se describen a continua-

cion. En los Convenios de Ginebra y sus
Protocolos Adicionales, la asistencia material
est4 ligada a la proteccién de las poblaciones
en peligro. Asistencia y proteccion se inscri-
ben, a su vez, en el estatuto juridico de «per-
sonas protegidasy. Dicho estatuto prevé los
derechos y deberes de las autoridades y las
organizaciones humanitarias en funcién de
distintas categorias de personas protegidas
—civiles, personas vulnerables...— y las situa-
ciones de conflicto o de ocupacién de terri-
torios (Bouchet-Saulnier 2001: 79-81 y 516-
521).

La nocién de «socorrosy, por ultimo, se
aplica a los bienes materiales que se distribu-
yen en situaciones de crisis y,aunque a menu-
do aparece desprovista de connotaciones éti-
cas o juridicas, en el derecho humanitario se
refiere al conjunto de bienes necesarios para
satisfacer las necesidades esenciales para la
supervivencia de la poblacién. Ello supone la
obligacion de asegurar el acceso a las victimas
y el derecho de las organizaciones humanita-
rias imparciales a ofrecer socorros. El perso-
nal y los medios de socorro, asi como la
ayuda médica, que es objeto de un régimen
particular, deben ser respetados y protegidos.

La ayuda humanitaria y de emergencia
también ha sido definida en otros instrumen-
tos juridicos, como el Reglamento de la
Comunidad Europea que regula esta modali-
dad de asistencia,*® o la Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo espafiola.
Segun su articulo |, «La ayuda humanitaria de
la Comunidad consistira en acciones no discrimi-

56. Reglamento (CE) n° 1257/96 del Consejo de 20 de junio de 1996 sobre la ayuda humanitaria. DOCEn° L 163

de 2 de julio de 1996, pp. |-6.
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natorias de asistencia, socorro y proteccién en
favor de las poblaciones, en particular las més
vulnerables, de los paises terceros y especialmen-
te de los paises en vias de desarrollo, victimas de
catastrofes naturales, de acontecimientos de ori-
gen humano tales como guerras o conflictos, o de
situaciones y circunstancias excepcionales seme-
jantes a calamidades naturales o provocadas por
el hombre, durante el tiempo necesario para
hacer frente a las necesidades humanitarias que
resulten de estas diferentes situaciones. Esta ayu-
da abarcard asimismo acciones de preparacion
previa ante los riesgos y acciones de prevencién
de catdstrofes o circunstancias excepcionales se-
mejantes». En su definicion de ayuda humani-
taria, la Ley de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo espafiola se inspira en esa
definicion.”” El Comité de Ayuda al Desa-
rrollo (CAD), como organizacién de caracter
intergubernamental, utiliza el concepto de
«ayuda de emergencia» y ha formulado una
definicion deliberadamente ambigua desde el
punto de vista del derecho internacional para
acomodarse a las I6gicas estatales. Para este
organismo, la expresién abarca «aquella ayuda
no reembolsable que se presta en una situacién
de urgencia, creada por un evento anormal y a la
cual el Gobierno local no puede hacer frente por
sus propios medios, que causa sufrimiento huma-
no y pérdidas materiales. Puede ser el resultado
de una situacion repentina (un desastre natural o
una guerra), o bien provenir de un proceso a
largo plazo como la pérdida de las cosechas por
sequia o plagas. Incluye también la preparacién
para desastres. Puede incluir la aportacién de ali-
mentos».>®

Se considera que los Principios Hu-
manitarios esenciales son la Humanidad, la
Imparcialidad y la Neutralidad.Tal y como han
sido enunciados en los Estatutos del Mo-
vimiento Internacional de la Cruz Roja, el
Principio de Humanidad establece que la pre-
vencion y el alivio del sufrimiento humano es
la justificacion y el objetivo de la accién
humanitaria en todas las circunstancias y por
encima de cualquier otra consideracién. La

Imparcialidad exige una accién no discrimina-
toria. Es decir, no realizar distincién alguna
por razones de nacionalidad, raza, religién,
condicién social ni credo politico; socorrer a
los individuos en proporcién a sus sufrimien-
tos y remediar sus necesidades dando priori-
dad a las mas urgentes. El principic de Neu-
tralidad, que no debe confundirse con la
situacion politica y juridica de un Estado que
permanece al margen de un conflicto arma-
do, exige abstenerse de tomar parte en las
hostilidades y en las controversias de orden
politico, racial, religioso e ideolégico, con el
fin de conservar la confianza de todos.

Los principios han sido objeto de distintas
interpretaciones, en especial, el de Neutra-
lidad. Es importante recordar al respecto que
en el derecho internacional humanitario sélo
se recogen los Principios de Humanidad e Im-
parcialidad a la hora de calificar la accién hu-
manitaria. Asi lo reafirmé el Tribunal Inter-
nacional de Justicia en su sentencia de 1986
sobre las actividades militares y paramilitares
contra Nicaragua. Para el Comité Interna-
cional de la Cruz Roja la Neutralidad es un
principio esencial para obtener la confianza y
el consentimiento de las partes en conflicto
y de esta forma acceder a la victimas y ase-
gurar una accion humanitaria eficaz (Blondel
1989, Mackintosh 2000: 6). Sin embargo,
desde otras posiciones se considera que la
observancia estricta de este principio, que
exige abstenerse de denunciar violaciones de
los derechos humanos y actuar de forma
confidencial, puede ser un obsticulo a la
accién humanitaria y situar a las organizacio-
nes humanitarias en una incémoda posicién
de equidistancia entre las victimas y los ver-
dugos. Esta cuestién ha sido objeto de un
intenso debate a raiz de la actuacién del
CICR ante el genocidio de los judios y de
otros grupos, en la Il Guerra Mundial y en
conflictos posteriores. El origen de algunas
ONG humanitarias se encuentra precisamen-
te en la critica a esa interpretacion. En la
practica, todas las organizaciones humanita-

57. Estas y otras definiciones se analizan en Abril 2001: 35-41,
58. Definicién tomada del Creditor Reporting System del CAD.



rias se enfrentan, de una forma u otra, a este
«dilema» humanitario esencial, en el que se
contrapone el acceso a las victimas y la posi-
bilidad de denuncia (Bouchet-Saulnier 2000:
348-351, Rey y De Currea 2001:25-37).

El marco juridico de la ayuda humanitaria
se encuentra en distintos ambitos del dere-
cho internacional. Los mas importantes son
el derecho internacional de los derechos
humanos, el derecho de los refugiados y, so-
bre todo, el derecho internacional humanita-
rio. Este Gltimo comprende un conjunto de
normas internacionales, de origen convencio-
nal y consuetudinario, destinado a ser aplica-
do en los conflictos armados, sean o no sean
internacionales (el llamado ius in bello).

Esas normas limitan el derecho de las par-
tes en conflicto a elegir libremente los méto-
dos y los medios que utilicen en la guerra
(Derecho de la Haya), y protegen a las perso-
nas y a los bienes afectados (Derecho de Gi-
nebra). La regulacion de los medios y los mé-
todos de hacer la guerra se basa en la prohi-
bicién de ciertas armas (armas quimicas, bac-
terioldgicas, trampas, minas antipersona, laser
cegadores...) y la prohibicion de actos de
perfidia que, apelando a la buena fe de un
adversario, con intencién de traicionarla, le
den a entender que tiene derecho a protec-
cién, o que estd obligado a concederla.

En relacién con la proteccion de perso-
nas, se establece la distincién entre comba-
tientes y no combatientes, reconociendo
dentro de estos ultimos, que no pueden ser
atacados, a los heridos, enfermos, naufragos,
prisioneros de guerra y a la poblacién civil en
general.

En lo referente a los bienes, se distingue
entre bienes civiles (escuelas, hospitales, vi-
viendas...) y objetivos militares. Sélo estos
Gltimos pueden ser objeto de ataques. Se con-
sideran objetivos militares aquellos que por su
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naturaleza, ubicacion, finalidad o utilizacién
contribuyan eficazmente a la accién militar y
cuya destruccion total o parcial, captura o
neutralizacién ofrezca una ventaja militar defi-
nida. Esta distincion, que no siempre es facil de
aplicar en el curso de las hostilidades y que a
menudo es objeto de interpretaciones intere-
sadas, es de capital importancia para evitar
victimas civiles.

Los principales instrumentos de protec-
cién de las victimas estin contenidos en el
llamado derecho de Ginebra, integrado basi-
camente por los Convenios de 1949 y los
Protocolos adicionales de 1977. Los Conve-
nios fijan normas de proteccién especificas.
Asi, el Primer Convenio establece las normas
aplicables a los heridos y los enfermos de las
Fuerzas Armadas; el Segundo, a los heridos,
los enfermos y los ndufragos de las Fuerzas
Armadas en el mar; el Tercero regula el trato
debido a los prisioneros de guerra; y el
Cuarto se ocupa de la proteccion de las per-
sonas civiles. Los dos Protocolos incluyen
normas cuya finalidad es desarrollar, precisar
y establecer el alcance de los Convenios, y
delimitar dos escenarios posibles: los conflic-
tos internacionales (Protocolo ) y los con-
flictos armados internos (Protocolo II).

Con caracter general, el derecho huma-
nitario establece un deber de asistencia
humanitaria; un deber de no discriminacién,
por el que la asistencia se debe prestar «sin
ninguna distincién de caracter desfavorable
por motivo de raza, color, sexo, idioma, reli-
gién o creencia, opiniones politicas o de otra
indole, origen nacional o social, fortuna, naci-
miento u otra condicién o cualquier otro cri-
terio andlogo»; un deber de prioridad en la
asistencia, basado Gnicamente en la urgencia
médica como criterio de distincion favorable;
y un deber de solidaridad (no abandonar a los
heridos ni a los enfermos).
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Apéndice 2

La Carta Humanitaria (texto integro) y las normas
minimas del proyecto «Esfera» (texto resumido)

Los organismos humanitarios comprometi-
dos a respetar esta Carta Humanitaria y las
Normas Minimas se proponen ofrecer niveles
servicio definidos a las personas afectadas
por calamidades o conflictos armados, y pro-
mover la observancia de los principios huma-
nitarios fundamentales.

La Carta Humanitaria expresa el compro-
miso asumido por esos organismos de acatar
dichos principios y velar por el cumplimiento
de las Normas Minimas. Este compromiso se
basa en el reconocimiento por los organismos
humanitarios de sus propias obligaciones éti-
cas, y refleja los derechos y deberes consagra-
dos en el derecho internacional, respecto del
cual los Estados y otras partes han contraido
obligaciones.

La Carta centra la atencion en las exigen-
cias fundamentales que entrafa la accién des-
tinada a sustentar la vida y la dignidad de las
personas afectadas por calamidades o conflic-
tos. Por su parte, las Normas Minimas que
acompafian la Carta tienen por objeto cuan-
tificar esas exigencias por lo que respecta a
las necesidades de la poblacién en materia de
agua, saneamiento, nutricioén, alimentos vy
atencién de salud. En conjunto, ambos instru-
mentos conforman un marco operacional
para la rendicion de cuentas respecto a las
actividades de asistencia humanitaria.

1. Principios

Reaﬁrmamos nuestra creencia en el impera-
tivo humanitario y su primacia. Entendemos
por ello la conviccién de que se deben adop-
tar todas las medidas posibles para evitar o
aliviar el sufrimiento humano provocado por

conflictos o calamidades, y de que la poblacién
civil victima de esas circunstancias tiene dere-
cho a recibir proteccién y asistencia. Sobre la
base de esta conviccidn, recogida en el dere-
cho internacional humanitario y fundada en el
principio de humanidad, ofrecemos nuestros
servicios en calidad de organismos humanita-
rios. Actuaremos en conformidad con los
principios de humanidad e imparcialidad y con
los demas principios enunciados en el Cédigo
de Conducta referente al socorro en casos de
desastre para el Movimiento Internacional de
la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y las
organizaciones no gubernamentales (1994).

La Carta Humanitaria afirma la importan-
cia fundamental de los principios siguientes:

I.1 El derecho a vivir con dignidad. Este
derecho esta inscrito en las disposiciones
juridicas que hacen referencia al derecho a
la vida, a un nivel de vida decoroso y a la
proteccién contra penas o tratos crueles,
inhumanos o degradantes. Creemos que el
derecho de una persona a la vida entrafa el
derecho a que se adopten medidas para
preservar la vida toda vez que esté amena-
zada, asi como el correspondiente deber de
otras personas de adoptar tales medidas.
Queda implicito en ello el deber de no obs-
taculizar o impedir la prestacion de asisten-
cia encaminada a salvar vidas. Ademds, el
derecho internacional humanitario prevé
especificamente la prestacién de asistencia
a las poblaciones civiles durante los conflic-
tos, obligando a los Estados y otras partes a
acordar la prestacién de asistencia humani-
taria e imparcial cuando la poblacion civil
carece de suministros esenciales.



1.2 La distincién entre combatientes y

2.1.
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no combatientes. Esta distincién sirve
de base a las Convenciones de Ginebra
de 1949 y a sus Protocolos Adicionales
de 1977. Este principio fundamental ha
sido vulnerado de forma creciente, como
puede comprobarse por el enorme
aumento de la proporcion de bajas civiles
durante la segunda mitad del siglo XX. El
hecho de que a menudo se aluda a los
conflictos internos atribuyéndoles el
caricter de «guerra civil» no debe hacer-
nos olvidar la necesidad de distinguir en-
tre quienes participan activamente en las
hostilidades y los civiles y otras personas
(incluidos los enfermos, heridos y prisio-
neros) que no intervienen directamente
en ellas. En virtud del derecho internacio-
nal humanitario, los no combatientes tie-
nen derecho a proteccién y deben gozar
de inmunidad contra los ataques.

El principio de no devolucién. De
conformidad con este principio, ninglin
refugiado podra ser devuelto a un pais
en el que peligre su vida o su libertad
pueda estar en peligro por motivos de
raza, religién, nacionalidad, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones
politicas, o cuando haya razones funda-
das para creer que pueda correr peligro
de ser sometido a torturas.

Funciones y
Responsabilidades

Reconocemos que las necesidades basicas
de las personas afectadas por calamidades
o conflictos armados se satisfacen ante
todo por los propios esfuerzos de los
interesados, y reconocemos que incum-
ben al Estado la funcién y la responsabili-
dad primordiales de proporcionar asisten-
cia cuando la poblacién no esta en condi-
ciones de hacer frente a la situacion.

El derecho internacional reconoce que las
personas afectadas tienen derecho a pro-
teccion y asistencia. Define las obligaciones

2.3.

2.4.

2.5.
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juridicas de los Estados o las partes belige-
rantes de prestar esa asistencia o permitir
que sea prestada, asi como de prevenir los
comportamientos violatorios, de los dere-
chos humanos fundamentales y abstenerse
de ellos. Estos derechos y obligaciones es-
tan recogidos en el corpus del derecho in-
ternacional relativo a los derechos huma-
nos, el derecho internacional humanitario
y el derecho de los refugiados.

En nuestra calidad de organismos huma-
nitarios, definimos nuestra propia fun-
cion en relaciéon con esas funciones y
responsabilidades primordiales. Nuestra
accion de asistencia humanitaria refleja
el hecho de que aquellos a quienes in-
cumbe la responsabilidad principal no
siempre estan en condiciones de asumir-
la por si mismos o dispuestos a hacerlo.
A veces se trata de un problema de ca-
pacidad. A veces, de una inobservancia
deliberada de obligaciones juridicas y
éticas fundamentales, que resulta en
mucho sufrimiento humano evitable.

El hecho de que, con frecuencia, las par-
tes beligerantes no respetan el cardcter
humanitario de las intervenciones ha
puesto de manifiesto que el intento de
prestar asistencia en situaciones de con-
flicto puede contribuir eventualmente a
que aumente la vulnerabilidad de los ci-
viles a los ataques o, 2 que de cuando en
cuando, una o varias partes beligerantes
logren ventajas imprevistas. Nos com-
prometemos a reducir al minimo tales
efectos adversos de nuestras interven-
ciones en la medida en que ello sea com-
patible con las obligaciones expuestas
anteriormente. Es obligacién de las par-
tes beligerantes respetar el cardcter
humanitario de esas intervenciones.

En relacion con los principios antes
enunciados y en términos mas generales,
reconocemos y apoyamos los mandatos
de proteccion y asistencia que tienen el
Comité Internacional de la Cruz Roja y
el Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados conforme al
derecho internacional.
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Normas Minimas para la aplicacién de la

«Carta Humanitariay.

g

Abastecimiento de agua y sanea-
miento. Se debe garantizar el acceso de
todas las personas al agua en cantidad y
calidad suficiente, a puntos de abasteci-
miento cercanos a los refugios, y se debe
proporcionar a la poblaciéon enseres ade-
cuados para almacenarla y mantener la
potabilidad. Debe instalarse un numero
suficiente de letrinas, lo bastante cerca
como para garantizar el acceso, y en con-
diciones de higiene y seguridad. Deben
proporcionarse medios para protegerse
de los vectores de enfermedades, y tomar
medidas de proteccion fisica y quimica; la
aplicacion de plaguicidas debe respetar las
normas internacionales. Los desechos
sélidos deben recogerse y eliminarse para
evitar la contaminacién. Las personas
deben disponer de medios para eliminar
los desechos domésticos. Se deben tomar
medidas para evitar la erosion hidrica y las
aguas estancadas, y para eliminar de forma
eficaz el agua. Se proporcionari la infor-
macién necesaria sobre practicas de higie-
ne y sobre el uso de los abastecimientos
de agua y saneamientos, teniendo en
cuenta las vulnerabilidades, necesidades y
preferencias de la poblacion afectada, que
participara en la gestion.

Nutricién. Deben satisfacerse las necesi-
dades nutricionales, con alimentos de cali-
dad suficiente y aceptables para la pobla-
cion, y proporcionar informacién sobre su
tratamiento y almacenamiento. Se reduci-
ré la mortalidad y morbilidad derivados de
la malnutricién, y se paliaré la carencia de
micronutrientes. El personal debe tener
preparacion y experiencia en esta materia,
la poblacién debe recibir apoyo para adap-
tarse al entorno, utilizindose también a las
capacidades locales.

3.

Ayuda alimentaria. lLas raciones se
disefiaran de forma que compensen la
falta de alimentos de la poblacién afecta-
da, teniendo en cuenta los que elflos pue-
dan conseguir por sus propios medios.
Los beneficiarios se seleccionarin de
acuerdo a sus necesidades y a su vulnera-
bilidad a la inseguridad alimentaria. Los
recursos se gestionaran con un sistema
transparente y verificable. En cuanto a la
distribucion, el reparto debe ser equitati-
vo y adecuado a las condiciones locales, y
los beneficiarios deben estar informados
de sus derechos.

Refugios y planificacién de emplaza-
mientos. Debe proporcionarse suficiente
espacio para protegerse de las inclemen-
cias del tiempo y, en condiciones adecuadas
de abrigo, ventilacién, seguridad, etc. Deben
ofrecerse mantas y ropa en cantidad sufi-
ciente. Las familias deben tener acceso a los
utensilios, jabon y herramientas de trabajo,
asi como a cocinas. Respecto a la planifica-
cion de emplazamientos, deben disponer
de espacio suficiente, permitir la libertad y
seguridad personal, y evitar en lo posible
dafios al medio ambiente.

Servicios de salud. Se debe evaluar el
efecto del desastre en la salud, identificar
las necesidades y prioridades, y establecer
un sistema permanente de informacién
sanitaria para detectar los problemas, ana-
lizando los datos sistematicamente. Todos
los niflos de 6 meses a 12 afios deben re-
cibir vacunas y dosis de vitamina A, vacu-
ndndose a los recién llegados al emplaza-
miento y organizando una respuesta siste-
mitica ante cada brote de sarampion.
Deber4d vigilarse la aparicién de enferme-
dades transmisibles, para investigarlas y
controlarlas. Los servicios de salud debe-
rén proporcionar una atencidon meédica
adecuada y ajustarse a los principios de la
atencion primaria de salud.
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La responsabilidad de proteger.
Sinopsis del informe de la Comisién

Internacional sobre Intervencion
y Soberania de los Estados. 2002

Enn Asamblea del Milenio de las Naciones
Unidas, celebrada en septiembre de 2000, el
Primer Ministro del Canada, Jean Chrétien,
anuncié el establecimiento de una comisién
internacional independiente sobre interven-
cion y soberania de los Estados en respuesta
al llamamiento hecho por el Secretario
General Kofi Annan a la comunidad interna-
cional para que intentara alcanzar un nuevo
consenso internacional sobre la forma de
responder a las violaciones masivas de los
derechos humanos y el derecho humanitario.

A comienzos de 2002 se dio a conocer el
informe La responsabilidad de proteger, elabo-
rado por la Comisién Internacional sobre
Intervencion y Soberania de los Estados, bajo
la presidencia de Gareth Evans y Mohamed
Sahnoun.*® A continuacién se incluye la sinop-
sis recogida en el texto del informe:

La responsabilidad de proteger:
principios esenciales

a) La soberania de un Estado conlleva res-
ponsabilidades e incumbe al propio Estado
la responsabilidad principal de proteger a
su poblacién.

b) Cuando la poblacion esté sufriendo graves
dafios como resultado de una guerra civil,
una insurreccion, la represion ejercida por
el Estado o el colapso de sus estructuras,
y ese Estado no quiera o no pueda atajar
o evitar dichos sufrimientos, la responsa-
bilidad internacional de proteger tendri
prioridad sobre el principio de no inter-
vencion.

Los fundamentos de la responsabilidad de
proteger, como principio rector de la
comunidad internacional de Estados, radi-
can en:

a) Las obligaciones inherentes al concepto
de soberania.

b) El Articulo 24 de la Carta de las Naciones
Unidas que confiere al Consejo de Se-
guridad la responsabilidad de mantener la
paz y la seguridad internacionales.

c) Las obligaciones juridicas especificas que
dimanan de las declaraciones, los pactos y
los tratados relativos a los derechos hu-
manos y la proteccién humana, asi como
del derecho internacional humanitario y el
derecho interno.

d) La practica creciente de los Estados, las
organizaciones regionales y el propio
Consejo de Seguridad.

59. Gareth Evans es Presidente y Director General del International Crisis Group, senador y diputado de Australia
entre 1978 y 1999 y Ministro del Gobierno de 1983 a 1996; Mohamed Sahnoun es Asesor Especial del Secretario
General de las Naciones Unidas, enviado de Naciones Unidas en distintas misiones de paz, Embajador de Argelia en dis-
tintos paises, Representante Permanente ante las Naciones Unidas en Nueva York y Vicesecretario General de la
Organizacion de la Unidad Africana y la Liga Arabe. El texto completo del informe, en inglés y en castelfano, y amplia
informacidn sobre los trabajos de la Comisién, puede obtenerse en http://www.iciss.gc.ca/
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La responsabilidad de proteger abarca tres
responsabilidades especificas:

a) La responsabilidad de prevenir: elimi-
nar tanto las causas profundas como las
causas directas de los conflictos internos y
otras crisis provocadas por el hombre que
pongan en peligro a la poblacion.

b) La responsabilidad de reaccionar:
responder a las situaciones en que la
necesidad de proteccion humana sea im-
periosa con medidas adecuadas, que pue-
den incluir medidas coercitivas como la
imposicion de sanciones y las actuaciones
legales en el plano internacional, y en ca-
sos extremos la intervencién militar.

c) La responsabilidad de reconstruir:
ofrecer, particularmente después de una
intervencion militar, plena asistencia para la
recuperacién, la reconstruccion y la recon-
ciliacion, eliminando las causas del dafio que
la intervencion pretendia atajar o evitar.

a) La prevencion es la dimensién mas
importante de la responsabilidad de
proteger: siempre deben agotarse las
opciones preventivas antes de contemplar la
posibilidad de intervenir y hay que dedicar a
la prevencion mas esfuerzos y recursos.

b) Al ejercer la responsabilidad de prevenir y
reaccionar siempre debe considerarse la
utilizaciéon de medidas menos intrusivas y
coercitivas antes de aplicar otras mas
coercitivas e intrusivas.

La responsabilidad de proteger:
principios para la intervencion
militar

I critesto wilnimo. cavisa justa

La intervencién militar con fines de protec-
cién humana es una medida excepcional y

extraordinaria. Para que esté justificada ha de
existir o ser inminente un dafio humano
grave e irreparable del tipo siguiente:

a) grandes pérdidas de vidas humanas,
reales o previsibles, con o sin intencion
genocida, que sean consecuencia de la
accién deliberada de un Estado, de su
negligencia o incapacidad de actuar o del
colapso de un Estado; o

b) «depuracién étnica» a gran escala,
real o previsible, llevada a cabo mediante
el asesinato, la expulsion forzosa, el terror
o la violacién.

a) Intencién correcta: El fin primordial de
la intervencién, independientemente de
que los Estados participantes tengan otros
motivos, debe ser atajar o evitar el sufri-
miento humano. La mejor forma de cum-
plir con el principio de intencién correcta
es que las operaciones sean multilaterales
y cuenten con un claro respaldo de las vic-
timas y de la opinién publica regional.

b) Ultimo recurso: La intervencién militar
sélo puede justificarse cuando se hayan
intentado todas las demds opciones no
militares para prevenir o dar una solucién
pacifica a la crisis y cuando haya motivos
razonables para creer que otras medidas
menos enérgicas no habrian dado fruto.

c) Medios proporcionales: La escala, dura-
cién e intensidad de la intervencion militar
prevista debe ser la minima necesaria para
alcanzar el objetivo de proteccién humana
establecido.

d) Posibilidades razonables: Debe haber una
posibilidad razonable de poder atajar o evitar
el sufrimiento que ha justificado la interven-
cion,y las consecuencias de la accion no pue-
den ser peores que las de la inaccion.

Autoridad competente

a) No existe un érgano mejor ni mas ade-
cuado que el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas para autorizar una inter-



d)

vencion militar con fines de proteccién
humana. No se trata de buscar alternativas
al Consejo de Seguridad como fuente de
autoridad, sino de lograr que el Consejo
funcione mejor que hasta ahora.

Siempre habri que pedir autorizacién al
Consejo de Seguridad antes de empren-
der una intervencién militar. Los partida-
rios de la intervencion deberin o bien
solicitar la autorizacién oficialmente o
bien lograr que el Consejo plantee la
cuestion por propia iniciativa o que el
Secretario General la plantee de confor-
midad con el Articulo 99 de la Carta de
las Naciones Unidas.

El Consejo de Seguridad deberd examinar
sin demora toda solicitud de autorizacion
para intervenir cuando se denuncien gran-
des pérdidas de vidas humanas o depuracio-
nes étnicas a gran escala. El Consejo habra
de verificar suficientemente los hechos o las
condiciones sobre el terreno que puedan
justificar una intervencién militar.

Los cinco miembros permanentes del
Consejo de Seguridad deberan renunciar
de mutuo acuerdo a ejercer su derecho
de veto en asuntos que no comprometan
sus intereses vitales, para no obstaculizar
la aprobacién de resoluciones que autori-
cen una intervencion militar con fines de
proteccién humana y que cuenten con
apoyo mayoritario.

En caso de que el Consejo de Seguridad
rechace una propuesta o no la examine en
un periodo de tiempo razonable, existen
las alternativas siguientes:

— que la Asamblea General examine la
cuestion en un periodo extraordinario
de sesiones de emergencia, con arreglo
al procedimiento establecido en la
resolucién «Union pro Pazy;y

f)

[*
S

b)

d
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— que una organizacioén regional o subre-
gional, en virtud de lo dispuesto en el
Capitulo VIl de la Carta, actte dentro
de su zona de jurisdiccién y posterior-
mente solicite la autorizacién del
Consejo de Seguridad.

El Consejo de Seguridad habré de tener en
cuenta en todas sus deliberaciones que, si
no cumple con su responsabilidad de pro-
teger en situaciones que conmuevan las
conciencias y exijan una actuaciéon inme-
diata, los Estados interesados podran recu-
rrir a otros medios para hacer frente a la
gravedad y urgencia de la situacién, lo que
podria menoscabar el prestigio y la credi-
bilidad de las Naciones Unidas.

Unos objetivos claros, un mandato siem-
pre claro e inequivoco y recursos adecua-
dos.

La adopcion de un planteamiento militar
comudn por las partes implicadas, unidad
de mando y jerarquia de mando y comu-
nicaciones claras e inequivocas.

La aceptacién de ciertas limitaciones,
aumento progresivo y gradacién de la apli-
cacién de la fuerza, siendo el objetivo pro-
teger a una poblacién y no derrotar a un
Estado.

Unas reglas de combate que se ajusten al
concepto operacional y sean precisas,
refiejen el principio de proporcionalidad y
respeten plenamente el derecho interna-
cional humanitario.

La aceptacion de que la proteccion de la
fuerza no puede convertirse en el objeti-
vo principal.

La maxima coordinacién posible con las
organizaciones humanitarias.
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ACNUR
AECI
AOD
AVC
CAD
CAP
CICR
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DHA
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OCDE
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OFDA-USAID

OOPS
PCSD
PESC
PNUD
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RAIE
SCHR
SECIPI
SFOR
UE
UNDRO

UNICEF
UNPROFOR

UNRWA

Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados

Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional

Ayuda Oficial al Desarrollo

Anilisis de Vulnerabilidad y Capacidad

Comité de Ayuda al Desarrollo

Consolidated Appeal Process, Proceso de Llamamiento Consolidado

Comité Internacional de la Cruz Roja

Civil-Military Cooperation, Cooperacion Civico-Militar

Agencia Danesa para el Desarrollo Internacional

Departamento de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas

European Community Humanitarian Office, Oficina Humanitaria de la Comunidad Europea
Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y la Media Luna Roja
Inter-Agency Standing Committe, Comité Permanente Inter-Agencias

Fuerza de Implementacién de la OTAN en Bosnia-Herzegovina

Junior Program Officer

Fuerza Internacional de Seguridad para Kosovo

Médicos del Mundo

Médicos Sin Fronteras

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico

Office for the Coordination of Humanitarian Affairs, Oficina para la Coordinacién de Asuntos
Humanitarios de las Naciones Unidas

Office for Foreign Disaster Assistance-United States Agency for International Development,
Oficina para la Asistencia en Desastres en el Extranjero de la Agencia para el Desarrollo
Internacional de Estados Unidos

Ver UNRWA

Politica Comin de Seguridad y Defensa de la UE.

Politica Exterior y de Seguridad Comun de la UE.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Programa Mundial de Alimentos

Reserva Alimentaria Internacional de Emergencia

Steering Commitee for Humanitarian Response, Comité de Direccién de la Respuesta Humanitaria
Secretaria de Estado para la Cooperacién Internacional y para Iberoamérica

Fuerza de Estabilizacion de la OTAN en Bosnia-Herzegovina

Unién Europea

United Nations Disaster Relief Organization, Organizacién de las Naciones Unidas para los
Socorros en Desastres

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

United Nations Protection Force, Fuerza de Proteccién de las Naciones Unidas en la antigua
Yugoslavia

United Nations Relief and Works Administration, Organismo de Obras Piblicas y Socorros de
Naciones Unidas para los Refugiados Palestinos en Oriente Proximo (OOPS)
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Huracanes, epidemias, inundaciones, terremotos, gue-
rras,... Ano tras ano, los desastres humanitarios provocan
millones de victimas y damnificados en todo el mundo.
Generalmente, los principales afectados por estas catas-
trofes son aquellos que viven en peores condiciones. Los
paises mas pobres no pueden hacer frente a los desastres
que azotan a su poblacion y la ayuda exterior es insuficiente
y poco eficaz. La ayuda humanitaria se ha convertido en
uno de los retos mas importantes de nuestro mundo pero
los gobiernos de los paises ricos no parecen muy conscien-
tes de ello. En 1998, la inversién en ayuda humanitaria
fue inferior al gasto militar mundial de tan sélo dos dias.

Con Guerras, desastres y ayuda de emergencia, y después
de analizar el papel del Banco Mundial en su anterior libro
Altruismo, mercado y poder. El Banco Mundial y la lucha
contra la pobreza, José Antonio Sanahuja, mediante una
completa recopilacion de datos, desvela las claves de la
ayuda humanitaria actual y propone una serie de mejoras
que apuntan hacia dénde se debe dirigir.
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