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Introduccioén



En cada uno de los dias de la década de los 90, mas de
100 millones de personas se vieron afectadas por los con-
flictos armados o los desastres naturales. Estos ultimos cau-
saron la muerte a mas de 150.000 personas cada afio, mien-
tras que las guerras acabaron con la vida de mas de 4
millones a lo largo del decenio. Ademas, en ese periodo,
unos 35 millones de personas tuvieron que huir de sus ca-
sas, pasando a ser desplazados internos en sus propios pai-
ses o refugiados en otros.

Las crisis humanitarias siguen asolando al mundo, como
veremos, no tanto por calamidades naturales sufridas al
azar, sino sobre todo a causa del subdesarrollo y del ensa-
flamiento con la poblacién civil que caracteriza a los re-
cientes conflictos armados. Pese a que, en un primer mo-
mento, la conclusion de la Guerra Fria en torno a 1990
desperto la ilusion de un mundo mas seguro, que permitiera
destinar a inversiones de desarrollo los dividendos de la
paz, esto es, lo que ya no se gastaba en gastos militares,
pronto se vio que la realidad seguia otros derroteros. El fin
de la confrontacidon Este-Oeste dejé paso a una proliferacion
de guerras (relativamente) internas en numerosos paises del
Tercer Mundo, muchos de ellos con sus instituciones estata-
les y sus economias en proceso de descomposicion. Se trata
muchas veces de conflictos armados con motivaciones, ac-
tores y tacticas diferentes a los de las guerras clasicas entre
Estados, lo que les hace mas dafinos en cuanto a pérdidas
humanas, destruccién econdémica y desestructuracion social
y politica. Estos conflictos son la principal causa de las ma-
yores crisis humanitarias de nuestros dias.
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Como vemos, la accion humanitaria internacional sigue
siendo una respuesta necesaria para ayudar a las personas
que sufren esas situaciones, en particular cuando viven en
paises cuyos gobiernos no tienen la capacidad material o la
voluntad politica de socorrerles y protegerles.

Lo que hoy denominamos accidn o ayuda humanitaria,
ha experimentado una importante evolucién tanto concep-
tual como organizativa a lo largo del tiempo. La conclusiéon
de la Guerra Fria, en particular, ha supuesto la modificacion
de muchos de los marcos conceptuales y operativos de las
décadas anteriores. Esto se debe, por un lado, a los cambios
geopoliticos habidos a escala mundial, con la superacion de
la confrontacién bipolar anterior; y, por otro, a la necesidad
de adaptarse a un nuevo tipo de crisis humanitarias particu-
larmente dificiles, las emergencias politicas complejas, de-
sencadenadas en contextos de conflicto armado, asi como
de desestructuracion del Estado y de la economia.

De este modo, en la ultima década se han modificado
muchos enfoques tedricos y criterios éticos u operativos que
caracterizaron a la accién humanitaria en el pasado, cam-
bios alentados en gran medida por las fuertes criticas lanza-
das en numerosos informes y publicaciones contra sus posi-
bles perjuicios y su mala gestion. Asi, por ejemplo, la
division estricta tradicionalmente existente entre la ayuda
humanitaria a corto plazo y la cooperacion para el desarrollo
a largo plazo se ha visto en parte disipada, cuando menos
sobre el papel, por un nuevo enfoque abrazado por la mayo-
ria de donantes y agencias que defiende la vinculacién de
ambas. De esta forma, se ha implantado la idea de que la ac-
cion humanitaria no debe servir s6lo para salvar vidas y ali-
viar el sufrimiento de las personas que sufran un desastre
(objetivos considerados paliativos e insuficientes), sino tam-
bién para promover objetivos de futuro, como son el desa-
rrollo y la paz, en el marco de estrategias politicas integrales.
De este modo, al formar parte de una respuesta mas politica
y omnicomprensiva a las crisis, su preocupacion no se limi-
taria sélo a la provisidn de bienes y servicios para la subsis-
tencia, sino también a dimensiones tan sensibles como la
construccién de la paz, la democratizacidon o la (re)construc-
cion del tejido social. Pero, segun sefialan algunos autores,
este uso de la accion humanitaria esta haciéndose a costa de
su politizacion, de su ocasional militarizacién (la guerra hu-
manitaria de Kosovo seria su maximo exponente), asi como
del cuestionamiento de los principios éticos y operativos que
la han caracterizado histéricamente, como son la neutrali-
dad, la imparcialidad o la independencia.
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Desde principios de los afios 90 también se ha remodela-
do la arquitectura organizativa del sistema humanitario, con
nuevos instrumentos de coordinacién, de regulacion y de
gestion. La accién humanitaria se ha convertido en un ins-
trumento mas de la politica exterior de la mayoria de los pa-
ises donantes, junto a otros componentes politicos, econé-
micos o de seguridad. Es mas, en el caso de algunos paises
marginales y con poca importancia geopolitica, la accidon
humanitaria es casi la Unica forma de actuacion politica de
occidente en ellos, utilizandose por los gobiernos donantes
para promover la insercion de aquéllos en el orden interna-
cional vigente. La creciente globalizacién mediatica tam-
bién ha contribuido a un mayor relieve de las crisis humani-
tarias, o de algunas de ellas, en la lista de prioridades de la
opinidn publica de los paises desarrollados y en la agenda
politica de sus gobiernos. La accion humanitaria es hoy una
realidad plenamente incardinada en las relaciones interna-
cionales.

De esta forma, los fondos destinados ahora a la ayuda
humanitaria son apreciablemente mayores que los de finales
de los 80, aunque ciertamente su aumento se concentré en
la primera mitad de los 90. Este crecimiento, junto al nota-
ble descenso de la financiacion destinada a la cooperacion
para el desarrollo a largo plazo, ha contribuido a que la
ayuda humanitaria haya adquirido un mayor peso relativo
con respecto a ésta Ultima, que sigue siendo mas cuantiosa.
En cualquier caso, se trata de fondos escasos, que no llegan
a cubrir minimamente las necesidades de ayuda a nivel
mundial, y que se orientan a unas crisis si y a otras no (exis-
ten numerosas crisis olividadas) en funcidn de los intereses
politicos, econdmicos o de seguridad de los donantes, en
lugar de a un criterio puro de necesidad.

En definitiva, en la dltima década los fundamentos teori-
cos y la practica de la accidon humanitaria ha experimentado
numerosas transformaciones, que arrojan luces y sombras.
Se han realizado esfuerzos importantes para aprender de la
experiencia (por ejemplo, realizando evaluaciones de los
programas de ayuda, antes no habituales), para reestructurar
y racionalizar las relaciones entre los diferentes actores hu-
manitarios, y para ajustarse a la nueva realidad internacio-
nal y al nuevo tipo de crisis. Pero todo esto ha generado una
honda preocupacién entre numerosos autores y ONG en
cuanto a que el resultado final esta siendo la hegemonia de
los intereses politicos sobre los principios y el deber moral.
En otras palabras, un socavamiento del imperativo humani-
tario, esto es, de la ayuda humanitaria concebida como un
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derecho de cualquier persona independientemente de su
condicion; asi como una erosion del espacio humanitario, o
posibilidad de las ONG humanitarias de trabajar en condi-
ciones de independencia y con arreglo a los principios hu-
manitarios.

Todo ello hace que la accion humanitaria sea un area
particularmente controvertida y fluida, objeto de vivos de-
bates que evolucionan al calor de una realidad compleja y
cambiante. Este breve libro, en consecuencia, no pretende
ofrecer un andlisis exhaustivo del campo humanitario. Tam-
poco se trata de un manual operativo, con herramientas
practicas para trabajar en el terreno, de los que ya existen
varios elaborados por diferentes especialistas y organizacio-
nes. Por el contrario, su intencidon, mucho mas modesta, es
simplemente la de esbozar, con un caracter divulgativo y
como iniciaciéon al tema, algunas de las caracteristicas basi-
cas de las crisis humanitarias y de los diferentes enfoques e
instrumentos de la accién humanitaria.

La estructura de libro es la siguiente. Después de este ca-
pitulo introductorio, el capitulo Il analizara las causas y di-
namicas de las crisis humanitarias, ofreciendo diferentes ele-
mentos conceptuales para su comprensién, como las
definiciones de desastre, catastrofe, vulnerabilidad y estrate-
gias de afrontamiento, asi como la descripcion de las emer-
gencias politicas complejas. Igualmente, esbozara los pro-
blemas de los principales grupos vulnerables en los
contextos de crisis. El capitulo lll estudia los origenes y evo-
lucidn histérica de la accidn humanitaria, las criticas de las
que ha sido objeto y las caracteristicas del denominado nue-
vo humanitarismo, que constituye el enfoque actualmente
dominante. El capitulo IV define la accién humanitaria a
partir de los contenidos y objetivos especificos que caracte-
rizan sus actuaciones, desde la provision de bienes basicos
hasta la protecciéon de los derechos de las victimas. El capi-
tulo V analiza el sistema humanitario, esto es, el conjunto de
actores que llevan a cabo o inciden en la ayuda humanita-
ria, asi como sus caracteristicas e inclinaciones. Ademas de
constatar los problemas del sistema, se destacaran varias ini-
ciativas recientes para mejorar la coordinacién y la calidad
de la ayuda. El capitulo VI describe y analiza la pertinencia
de los fundamentos éticos y legales de la accion humanita-
ria, esto es, los principios humanitarios que tradicionalmen-
te la han caracterizado, y diferentes instrumentos juridicos
internacionales. El capitulo VII desglosa diferentes criterios
transversales deseables en la accidon humanitaria, entre los
que se incluye su vinculacién con objetivos de desarrollo a
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mas largo plazo, o la aplicacion de un enfoque de género.
Por dltimo, se adjunta una bibliografia comentada, que in-
cluye diferentes referencias basicas en la materia, asi como
diferentes sitios de internet especializados a través de los
cuales se puede acceder a una amplia informacién.
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Crisis humanitarias



Para comprender la accién humanitaria es preciso anali-
zar los contextos en los que se lleva a cabo, esto es, las situa-
ciones de emergencia o desastre. En primer lugar analizare-
mos los componentes del concepto desastre, asi como los de
catastrofe y vulnerabilidad. Después observaremos las carac-
teristicas de los diferentes tipos de desastre, tanto los motiva-
dos por catastrofes naturales como los derivados de conflic-
tos armados. Por ultimo, esbozaremos los problemas de los
principales grupos vulnerables a las situaciones de desastre.

1. DESASTRE, CATASTROFE, VULNERABILIDAD Y
ESTRATEGIAS DE AFRONTAMIENTO

La comprension de las causas y caracteristicas de los de-
sastres ha evolucionado con el paso del tiempo. Evidente-
mente, los avances logrados en cuanto al diagndstico del
problema han generado nuevos enfoques y mecanismos de
accion humanitaria.

Segun la definicion del Departamento de Asuntos Huma-
nitarios de las Naciones Unidas, un desastre es una grave
perturbaciéon del funcionamiento de la sociedad, que causa
amplias pérdidas humanas, materiales o medioambientales,
que exceden la capacidad de la sociedad afectada para
afrontarla utilizando sélo sus propios recursos. Podemos
afiadir que tal perturbacion suele estar concentrada en el
tiempo y el espacio.

Tal proceso de crisis y desestructuracion, evidentemente,
tiene sus causas de fondo. Esto es, se genera en un contexto
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o caldo de cultivo propiciatorio que denominamos vulnera-
bilidad. Pero, a su vez, su desencadenamiento se da como
consecuencia de algun fenédmeno convulsivo, que denomi-
namos catastrofe (una inundacidén, una sequia, etc.). La dis-
tincidén entre estos tres conceptos (en particular entre desas-
tre y catastrofe, habitualmente confundidos) es muy util
desde el punto de vista analitico y operativo. Asi pues, hay
que diferenciar entre las causas de fondo (vulnerabilidad), el
factor detonante (catastrofe) y la crisis humanitaria en si con
sus impactos (desastre).

1.1. Vulnerabilidad

Podriamos definir la vulnerabilidad como el nivel de ries-
go que afronta una familia o un individuo a perder la vida,
sus bienes y propiedades, y su medio de sustento por una
posible catastrofe. Dicho nivel guarda relacién, ademas,
con el grado de dificultad que tendrian a la hora de recupe-
rarse después de tal catastrofe.

En otras palabras, la vulnerabilidad es el contexto propi-
ciatorio, el caldo de cultivo en el que el virus de la catastro-
fe puede desencadenar la enfermedad del desastre en un
cuerpo que carezca de las capacidades de resistencia sufi-
cientes.

La vulnerabilidad consta basicamente de dos dimensiones:
a) una dimensién externa, consistente en la exposiciéon al ries-
go de sufrir una catastrofe; b) una dimensién interna, com-
puesta por la falta de capacidades para afrontar la situacion
sin grandes costes, O sea, por la indefension ante la crisis.

Como vemos, lo opuesto a la vulnerabilidad son las ca-
pacidades de las personas y familias, esto es, los recursos y
aptitudes que les permiten afrontar y mejorar su vida diaria,
asi como también encarar los procesos de desastre y la pos-
terior reconstruccion. Si los factores de vulnerabilidad de
una persona, familia o comunidad representan sus debilida-
des, sus capacidades constituyen sus fortalezas.

La vulnerabilidad es una dimension relativa. Es decir, to-
das las personas somos vulnerables, pero cada una, en fun-
cidén de sus circunstancias socioeconémicas y condicionan-
tes personales, tiene su propio nivel de vulnerabilidad, asi
como también su propio tipo de vulnerabilidad. Esto signifi-
ca que uno puede ser muy vulnerable a un tipo concreto de
catastrofe potencial, pero poco a otra, ya que cada una de
éstas golpea de forma diferente.
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Ademas, la vulnerabilidad no es estatica, sino dinamica
en el tiempo. Esto es, puede aumentar (debido a factores
como el empobrecimiento, la pérdida de proteccién social,
o el deterioro del estado de salud), o puede disminuir (por
ejemplo, gracias a la produccién de excedentes agricolas, la
acumulacién de ahorros o un mejor acceso a los servicios
de salud), haciéndolo de forma bien prolongada o bien rapi-
da. De esta forma, un desastre consiste en un proceso en el
que las capacidades no son suficientes y por tanto la vulne-
rabilidad se acumula hasta unos niveles de grave desestruc-
turacion.

Como deciamos, la vulnerabilidad es un concepto com-
plejo que abarca diferentes componentes, los cuales se ma-
nifiestan de forma diferente en cada persona. Cuenta esen-
cialmente con dos dimensiones:

a) La exposicion fisica a las catastrofes, que genera ries-
go a verse afectado por éstas, es decir, inseguridad. El
riesgo a verse atrapado como victima de una catastro-
fe depende, por ejemplo, de cual sea la zona de resi-
dencia (zonas propensas a la sequia, laderas de mon-
taflas con riesgo de avenidas de agua o corrimientos
de tierras, etc.), las condiciones medioambientales del
lugar (la degradacion del suelo o la deforestacion pue-
den reducir los ingresos rurales), sus caracteristicas
climéaticas, la calidad de construcciéon de las casas,
etc. Normalmente, los sectores mas desfavorecidos
son los que se ven abocados a una mayor exposicion
al riesgo. Asi, por ejemplo, en la llanura del Ganges,
al norte de la India, las castas pobres y los intocables
viven sobre todo en los suburbios, situados en zonas
bajas propensas a las inundaciones.

b) Una falta de capacidades que dificulta el acceso a los
recursos, los servicios publicos o la ayuda. Tal falta de
capacidades es consecuencia de varios factores:

- La pobreza. Se trata de uno de los principales com-
ponentes de la vulnerabilidad, aunque no del Unico.
Pese a que a veces se confundan, una y otra tienen
significados diferentes: la pobreza se refiere funda-
mentalmente a la insuficiencia de recursos materia-
les, mientras la vulnerabilidad se refiere a la insegu-
ridad que se corre ante una posible catastrofe. Las
personas mas pobres suelen carecer de ingresos y
ahorros suficientes con los que afrontar las crisis, o
el periodo de reconstruccion posterior, por lo que
son mas vulnerables.
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- La inseguridad del sistema de sustento (livelihood) o
medio de vida familiar. Hay determinadas activida-
des econdmicas (como las de los pastores o los
jornaleros agricolas) que son particularmente vulne-
rables a las crisis, mientras otros sectores (funciona-
rios, trabajadores industriales, etc.) suelen ser mas
seguros.

- Indefensién personal o falta de capacidades perso-
nales de diverso tipo con las que afrontar la crisis,
tales como: una mala salud fisica (que reduce la ca-
pacidad de trabajo), unas actitudes sicoldgicas nega-
tivas (el fatalismo y otras actitudes debilitan la con-
fianza en uno mismo y las posibilidades de actuar),
una falta de conocimientos y cualificaciones técni-
cas (que reducen la capacidad de obtener ingresos y
de defender los derechos propios), una falta de capi-
tal social (la exclusién social o la erosién de los vin-
culos de solidaridad comunitarios reduce las posibi-
lidades de obtener ayuda en caso necesario).

- La indefension o desproteccién social, consistente
en la falta de mecanismos dc proteccién del indivi-
duo o de la familia por parte bien de la comunidad
(por ejemplo, cuando la sociedad se ha desvertebra-
do y se han erosionado los mecanismos tradiciona-
les de solidaridad) o por parte del Estado (falta de
subsidios, pensiones, servicios sociales baéasicos,
etc.).

Como hemos visto, la vulnerabilidad esta compuesta por
diversos componentes. Sus causas responden a una combi-
nacion de multiples factores geogréaficos, econdmicos, so-
ciales, politicos y personales, que condicionan tanto la ex-
posicion al riesgo como la disponibilidad de capacidades de
cada familia e individuo en un contexto dado.

En definitiva, la vulnerabilidad de cada persona es el re-
sultado de una multitud de causas que van desde factores
globales hasta factores individuales, desde factores histori-
cos y estructurales hasta otros coyunturales e inmediatos.
Todos ellos se pueden agrupar en tres categorias o niveles
superpuestos de causas:

a) Causas raices o estructurales, que son factores conso-
lidados y estables en el tiempo (por lo que deben ana-
lizarse con perspectiva histdrica), enraizados en las
estructuras sociales, econdmicas y politicas. Entre
ellos destacan: la disponibilidad de recursos naturales,
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la estructura social y econdmica local e internacional,
los sistemas ideoldgicos y politicos, etc.

b) Procesos y dinamicas a medio o corto plazo generado-
res de vulnerabilidad, que se desencadenan sobre el
tel6n de fondo anterior. Son factores mas coyunturales,
que propician el incremento de la vulnerabilidad en
un momento o lugar concretos, como son por ejemplo
el deterioro medioambiental, la crisis de la deuda ex-
terna, o la existencia de regimenes autoritarios.

c) Los determinantes personales, pues las diferentes cau-
sas de la vulnerabilidad que hemos visto afectan de
forma diferente a cada individuo, en funcién de dife-
rentes factores individuales que condicionan su expo-
sicion al riesgo y su disponibilidad de capacidades.
Entre tales determinantes figuran: la clase social, la
actividad econdmica, el género, la edad, el estado sa-
nitario y nutricional, el nivel educativo, la etnia y reli-
gion, el lugar de residencia, el estatus juridico, y su
voluntad o capacidad de decisién.

Como se deduce de lo anterior, es importante matizar
que la vulnerabilidad de una persona no es lo mismo que
sus necesidades: éstas tienen un caracter inmediato, mien-
tras que aquélla viene marcada también por factores de mas
largo plazo, muchos de ellos estructurales. Esto, sin duda,
encierra implicaciones importantes para la acciéon humani-
taria, puesto que toda intervencién que aspire no sélo al ali-
vio puntual sino a sentar unas bases para el desarrollo futuro
debe orientarse no meramente a satisfacer necesidades, sino
a reducir la vulnerabilidad.

1.2. Catéastrofe

La catastrofe (en inglés, hazard, concepto que algunos
traducen por amenaza) es un evento extremo que, al golpe-
ar en un momento dado a un lugar y una poblacién con un
contexto preexistente de vulnerabilidad, puede causarles
dafos y perturbaciones tales que desencadenen un proceso
de desastre. La catastrofe es por tanto el detonante de la cri-
sis, mas que su causa en si.

Las catastrofes admiten basicamente dos clasificaciones.
En primer lugar, pueden ser naturales, como los huracanes y
erupciones volcanicas; o humanas, como los conflictos arma-
dos, los accidentes nucleares o la mayoria de los incendios.
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Es preciso sefialar, sin embargo, que desde los afios 70 se ha
extendido la conciencia de que muchas de las denominadas
calamidades naturales no lo son tanto, sino que constituyen
fendmenos vinculados al sistema social y favorecidas por la
accion humana. Seria el caso de las inundaciones facilitadas
por la excesiva urbanizacién de las cuencas fluviales, o las
sequias propiciadas por la deforestacion y el calentamiento
global. A su vez, algunas de las catastrofes humanas (como
un escape radioactivo) pueden ser alteradas por factores na-
turales tales como la direccidon y velocidad del viento. En de-
finitiva, la frontera entre lo natural y lo humano en las catas-
trofes es difusa, y todas tienen parte de ambos componentes.

En segundo lugar, las catastrofes pueden ser de gestacion
lenta, como las sequias, o de irrupcion repentina, como los
terremotos o las inundaciones. Este aspecto es muy impor-
tante, ya que condiciona el tipo de accién humanitaria que
se precisa proporcionar. Las sequias, por ejemplo, pueden
tardar un largo periodo de tiempo, probablemente dos o
més afios, en desencadenar un proceso de desastre, lo cual
permite la deteccion anticipada de éste mediante los deno-
minados Sistemas de Alerta Temprana. Esto facilita una res-
puesta rapida, bien planificada y que, ademas de satisfacer
necesidades inmediatas, siente las bases para el desarrollo
futuro. Por el contrario, en el caso de las catastrofes subitas,
la previsién y la planificacion se ven dificultadas, con lo
que la ayuda se concentra, al menos en un primer momen-
to, en el despliegue de medios logisticos que garanticen el
reparto de una ayuda rapida para la subsistencia de las per-
sonas afectadas.

1.3. Desastre y estrategias de afrontamiento

Por su parte, el desastre consiste en un proceso de crisis y
desestructuracion, con sus perniciosas consecuencias huma-
nas, sociales y econdmicas, tales como: el hundimiento de
los medios de sustento y la consiguiente miseria de las fami-
lias, las hambrunas, las epidemias, el incremento de la mor-
talidad, las migraciones forzosas (con el abandono de las ca-
sas y las actividades econdmicas, asi como la fragmentacion
de comunidades y familias), la desestructuracion de la socie-
dad y la alteracion de algunas normas sociales y éticas.

Como hemos avanzado antes, un desastre se produce
cuando quienes sufren el impacto de una catastrofe, en un
contexto de vulnerabilidad preexistente, no pueden resistir
por si mismos el impacto de aquélla. Es decir, cuando debi-
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do a su alto nivel de vulnerabilidad caracen de las capacida-
des necesarias (capital, medios materiales, conocimientos,
redes sociales, buena salud, etc.) para poder implementar las
estrategias de afrontamiento con las que resistir a la crisis.

En efecto, como han demostrado numerosas investigacio-
nes realizadas desde los anos 80, los afectados por los de-
sastres, lejos de permanecer pasivos, suelen desplegar diver-
sas estrategias orientadas a asegurar su supervivencia vy,
todo el tiempo que sea posible, también a preservar sus bie-
nes productivos (tierra, ganado, etc.) a fin de mantener su
medio de sustento una vez de que pase la crisis. Tales estra-
tegias de afrontamiento suelen ser de tres tipos:

a) De diversificacion del riesgo: combinacién de diferen-
tes actividades y fuentes de ingreso (agricultura con
diferentes cultivos, ganaderia, comercio, emigracion
laboral para obtener un salario, etc.), para que si una
falla se compense con las otras.

b) De ahorro: consumo de menos alimentos, de alimen-
tos mas baratos, o de alimentos silvestres; sobreexplo-
tacion de cultivos y pastos, compra y elaboraciéon co-
lectiva de los alimentos (ollas populares), etc.

c) De descapitalizacion: venta progresiva de los bienes
familiares, incluso de los bienes productivos (herra-
mientas, tierra, ganado).

Es interesante sefalar que la implementacién de estas es-
trategias sigue una cierta progresion cronoloégica, en parale-
lo al proceso de desastre. Es decir, las familias ejecutan pri-
mero las que requieren menos costes y sacrificio, pero,
conforme la crisis se agrava, el apremio por sobrevivir les
obliga a recurrir a aquéllas que implican un mayor coste
para su salud (como la disminucidén del consumo alimenta-
rio), para su medio de sustento (la venta de sus bienes pro-
ductivos) o para el medioambiente (sobreexplotacién de tie-
rras y pastos). Dicha correspondencia entre la gravedad de
la situacion y las estrategias utilizadas hace que el estudio
de éstas ultimas sirva como uno de los instrumentos para es-
timar el nivel de vulnerabilidad de una comunidad o familia
en un momento dado. En este sentido, se puede afirmar que
su grado de vulnerabilidad sera muy alto a partir del mo-
mento en que comiencen a vender sus bienes productivos,
una decision extrema en la medida en que hipoteca su sub-
sistencia futura, aunque imprescindible en situaciones extre-
mas para poder comprar alimentos con los que sobrevivir a
corto plazo.
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Los estudios sobre las estrategias implementadas por dife-
rentes colectivos (campesinos, pastores ndmadas, pobres ur-
banos, mujeres cabezas de familia, etc.) han realizado dife-
rentes contribuciones importantes, que cuestionan algunas
visiones estereotipadas de las crisis, de quienes las sufren y
de la ayuda que reciben. Primero, han constatado que los
que padecen los desastres obtienen la mayor parte de sus
recursos basicos a través de sus propias estrategias, no de la
ayuda internacional o de sus gobiernos, que la mayoria de
las veces ocupa un papel relativamente modesto. Segundo,
han contribuido a dignificar la imagen de los afectados,
como seres activos con capacidades propias y voluntad de
superaciéon, en lugar de pasivos y dependientes de solucio-
nes foraneas. Tercero, han puesto de manifiesto que la ayu-
da humanitaria no deberia ignorar tales estrategias y capaci-
dades, sino enfocarse hacia su refuerzo.

En definitiva, un desastre es fruto de la combinacion de
los tres factores mencionados: la vulnerabilidad y la catas-
trofe que contribuyen a aquél, y las estrategias que lo con-
trarrestan. Su interrelacion se puede expresar con la siguien-
te formula:

Desastre = vulnerabilidad + catastrofe — estrategias de afrontamiento

La profundidad y amplitud del desastre depende, por su-
puesto, del tipo, intensidad y duracién de la catastrofe. Pero
més determinante adn es el nivel de la vulnerabilidad pree-
xistente en una comunidad o familia. De hecho, un grupo
muy vulnerable puede verse gravemente afectado por una
catastrofe de escaso relieve, mientras que otro grupo poco
vulnerable puede salir indemne de una catastrofe mas seria.
De este modo, las catastrofes rara vez desencadenan un de-
sastre alli donde la poblacién es poco vulnerable (caso de
los paises ricos). Sobreviene el desastre alli donde existe un
numero significativo de familias vulnerables, que se ven se-
veramente golpeadas por la catastrofe, y que disponen de
pocos recursos materiales (dinero, tierras, etc.), sociales (re-
des sociales que proporcionen ayuda, nivel educativo) o si-
coldgicos (coraje, confianza en si) para poder implementar
aquellas estrategias de afrontamiento necesarias para supe-
rar la crisis.

Esta interpretacion, que hemos explicado, de los desastres
como fruto en gran medida de la vulnerabilidad, sélo ha sido
posible tras una evolucién tedrica habida en las ultimas dé-
cadas. A lo largo de la historia, los desastres han sido expli-
cados como fendbmenos esencialmente naturales o divinos.
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Los desastres serian eventos naturales (causados sobre todo
por fendmenos meteoroldgicos), excepcionales, inesperados
y sin relacién alguna con los procesos sociales habituales,
con la vida diaria. Tal enfoque natural se ha complementado
ademas con otras explicaciones centradas en una supuesta
mala gestidon de los recursos naturales por parte de las victi-
mas (sobrecultivo, sobrepastoreo, tala abusiva del bosque),
debido a su ignorancia o a un comportamiento irracional.
Esta vision fue abrazada por el modelo de desarrollo deno-
minado modernizacion o desarrollismo, en boga en los afos
50 y 60, para el cual las catastrofes naturales se desataban
debido al subdesarrollo, concebido como un atraso temporal
de la economia y la sociedad en el transcurso de un camino
determinado (ya seguido por Occidente) que va desde la tra-
dicién hacia el pleno desarrollo. Por tanto, la solucion a los
desastres radicaria en el progreso, esto es, en la instauracion
en los paises pobres de la tecnologia y las estructuras occi-
dentales modernas, lo que permitiria alcanzar la seguridad
propia de las sociedades industriales.

Desde los afos 70 y, sobre todo, los 80, frente a dicho
enfoque natural comienza a desarrollarse otro de orienta-
cién social, econdmica y politica. Este enfoque alternativo,
aungue no niega la importancia de las catastrofes naturales
como activadoras de los desastres, pone mas el acento en el
estudio de las estructuras y procesos socioecondmicos de
desigualdad y pobreza como causantes de la vulnerabilidad
gue propicia los desastres. Los desastres son vistos asi como
consecuencia de las condiciones de la vida cotidiana, no
como fendmenos al margen de ésta; como resultado de de-
terminado modelo de desarrollo, mas que como la ausencia
O interrupcidén de éste.

A la formulacién de tal enfoque social contribuyeron de
forma decisiva la reflexion tedrica sobre varios desastres ha-
bidos en los 70; la teoria de la dependencia, que en los 60 y
70 analizdé los problemas del Tercer Mundo basandose en
sus relaciones estructurales de explotaciéon y dependencia
respecto al Norte; y la teoria de las titularidades al alimento
de Amartya Sen (Poverty and Famines, 1981), que comprue-
ba que la mayoria de las hambrunas son fruto, no de la falta
de alimentos, sino de la falta de acceso a los mismos por
parte de las familias sin recursos; en definitiva, fruto de la
pobreza.

Pero, aunque en el campo académico esta arraigada la
idea de que los desastres son acontecimientos eminente-
mente humanos, en el discurso politico y en los medios de
comunicacion siguen pesando mucho las explicaciones de
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tipo natural. Esto responde en parte a que una inundacion o
un terremoto aparecen ante nuestros 0jos como causas evi-
dentes, directas y simples. Pero también se debe a un cierto
interés ideoldgico y politico por ver los desastres como con-
secuencia de la fatalidad, de los caprichos de la naturaleza,
con lo que resultarian ajenos a la realidad social. En otras
palabras, serian fendmenos apoliticos, inevitables, por los
que no pueden ser responsabilizados ni los gobiernos con
sus politicas, ni los agentes econdmicos con sus practicas e
intereses, Nni ninguna otra institucion humana.

En cualquier caso, como hemos dicho, poco a poco se
ha abierto paso una comprension de los desastres que su-
braya las causas econdmicas, sociales y politicas que con-
forman la vulnerabilidad o predisposicion a los mismos. Ta-
les causas responden a una amplia gama de factores,
estructurales y coyunturales, como por ejemplo los procesos
histéricos, el contexto econdmico, las relaciones sociales y
de género, los problemas medioambientales, las politicas
sociales, la pobreza y exclusidn social, y un largo etcétera.
Entre tales factores causales uno de los que ultimamente ha
ganado mas relieve son los conflictos armados, lo que con-
tribuye a configurar los desastres como un escenario mucho
mas politizado que cuando son provocados por catastrofes
medioambientales. Las intervenciones, tanto de respuesta
ante los desastres como de prevenciéon de los mismos, sélo
tienen posibilidades de éxito si tales factores son compren-
didos en toda su complejidad, desde un analisis multisecto-
rial, lo cual se intenta expresar en la figura adjunta sobre la
estructura causal del desastre.

También es resefiable otra evolucién tedrica, habida en
algunos circulos académicos, respecto a la relacion entre
los desastres y el desarrollo. Convencionalmente, los desas-
tres se han visto como eventos puntuales, como excepcio-
nes a las condiciones de vida habituales. Por eso, el desastre
consistiria en una interrupcion puntual y anémala en el ca-
mino habitual que lleva hacia el desarrollo, camino que se
puede reemprender una vez pasada la crisis. Sin embargo,
diferentes autores han sefialado ultimamente que los desas-
tres son procesos relativamente prolongados ademas de
arraigados en unas condiciones estructurales de vulnerabili-
dad, de modo que no pueden interpretarse como cortes ex-
cepcionales en el camino del desarrollo, sino como un testi-
monio del fracaso del modelo de desarrollo politico y
econdmico en muchos paises. En tales contextos de desastre
endémico, la accién humanitaria puede ser necesaria, pero
es claramente insuficiente como respuesta.
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vulnerabilidad,

Grafica n.° 1. Estructura causal del desastre

catastrofe y estrategias de afrontamiento
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Por otro lado, como hemos mencionado, los desastres
son socialmente selectivos: se ceban en los pobres, vulne-
rables y carentes de poder, en tanto que rara vez tocan a
los ricos y poderosos. Peor audn, los desastres son procesos
que estimulan la polarizacién social, que tienen perdedores
pero también ganadores. Cuando la crisis es ya profunda,
los sectores mas vulnerables, a fin de poder comprar ali-
mentos y otros bienes basicos para la supervivencia, no tie-
nen mas remedio que malvender a precio de saldo sus bie-
nes productivos (herramientas, ganado, tierra) a los sectores
adinerados y poderosos (grandes agricultores, comercian-
tes, elites politicas), quienes si disponen de recursos para
resistir a la crisis y pueden asi engrosar su patrimonio.
Cuando, ademas, el desastre se desarrolla en un contexto
de conflicto armado, la violencia contra la poblacién suele
constituir un medio para favorecer un despojo rapido de los
vulnerables mediante el robo, el éxodo forzado o la llama-
da limpieza étnica. El desastre, por tanto, puede ser delibe-
radamente creado o estimulado por ciertos sectores para
posibilitar esa transferencia de recursos de los vulnerables a
los poderosos.

2. DESASTRES DERIVADOS DE CATASTROFES
NATURALES

Cada tipo de desastre presenta diferencias en cuanto a
sus caracteristicas, su dinamica cronoldgica, su impacto
destructivo, las necesidades que suscita entre la poblacidon y
las dificultades logisticas que le impone a la ayuda. Esto de-
pende no sdélo del nivel de vulnerabilidad existente, sino
también del tipo de catastrofe que actie como detonante de
la crisis. Por consiguiente, cada situacién requiere que la
ayuda humanitaria dé una respuesta especifica y diferente.
Por ello, a continuacidon vamos a analizar las caracteristicas
e impacto de algunas de las calamidades naturales mas ha-
bituales, dejando para el siguiente punto el estudio de los
conflictos armados.

El impacto de las catastrofes naturales ha aumentado du-
rante los afios 80 y 90, después de una cierta disminucion
en los 70. Esto se ha debido no tanto al incremento del nu-
mero de calamidades ocurridas, sino sobre todo al aumento
de la vulnerabilidad en determinadas zonas y por determi-
nados grupos sociales. Asi, por ejemplo, en muchas regio-
nes semiaridas de los paises en desarrollo, el sobrepastoreo
y la conversion de paisajes naturales en tierras de cultivo ha
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reducido la cobertura vegetal, facilitando la erosion y mer-
mando la absorcion del agua de lluvia, todo lo cual ha in-
crementado el riesgo de sequia cuando las lluvias escasean
y de inundaciones cuando éstas abundan.

2.1. Sequias

Las crisis desencadenadas por las sequias tienen una ges-
tacién lenta, en un proceso que puede durar dos o tres afos,
y que consiste en el paulatino agotamiento de las reservas
de alimentos o dinero, asi como de los bienes productivos,
por parte de los sectores vulnerables. Las estrategias de
afrontamiento y la solidaridad comunitaria pueden ser bas-
tante efectivas, pero se debilitan y agotan si la crisis se pro-
longa en el tiempo. Por tanto, el impacto de las sequias se
centra en el empobrecimiento y en la pérdida de produc-
cién agricola, procesos que pueden revertirse cuando vuel-
van las lluvias y mejoren las cosechas. Por su parte, otros as-
pectos importantes normalmente no se ven afectados, como
son las infraestructuras y los servicios (salvo el aprovisiona-
miento de agua), la articulaciéon social, los circuitos comer-
ciales, o el funcionamiento y legitimidad del Estado.

En consecuencia, la provision de ayuda ante las sequias
no presenta problemas logisticos tan acuciantes como en
otros desastres. Su lenta gestacion permite preverlas a tiem-
po mediante los Sistemas de Alerta Temprana, asi como to-
mar medidas para la mitigacidon de sus efectos con la sufi-
ciente planificacién, dado que no existe una fuerte premura
de tiempo. A esto se afiade que, a pesar de la crisis, la ma-
yoria de las familias seguramente dispondran todavia de al-
gunos recursos propios (reservas de comida, dinero, meca-
nismos de solidaridad, etc.). Por tal razdn, al proporcionarse
ayuda debe examinarse cual es el nivel de autosuficiencia
disponible y limitarse a complementar lo que ya tienen.

2.2. Terremotos

Se trata de cataclismos repentinos, dificiles de prever y
mitigar, y que provocan sobre todo la destruccién de las vi-
viendas, las industrias, las vias de comunicacion, las infraes-
tructuras de agua y saneamientos, etc. Por consiguiente, sus
efectos principales suelen consistir en la perturbacion del
sistema de transporte, la paralizacion de las redes comercia-
les, el riesgo de epidemias por la falta de agua limpia y los
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problemas de salubridad (en las ciudades), y el empobreci-
miento por aumento del desempleo. Sin embargo, no suelen
producir dafos a la produccidn agricola ni a las reservas de
alimentos, por lo que cuando hay déficits alimentarios son
generalmente de escasa importancia, cortos y en zonas lo-
calizadas. De este modo, la ayuda alimentaria no suele ser
una prioridad, pero si las intervenciones para proveer agua
y saneamientos.

2.3. Inundaciones y tifones

Son también cataclismos rapidos que, como los terremo-
tos, pueden destruir las casas, las fabricas, las infraestructu-
ras de transportes y las de los servicios basicos. Pero, a dife-
rencia del caso anterior, éstos si destruyen la produccion
agricola y las reservas de alimentos. La principal amenaza,
en cualquier caso, proviene de la propagacion de epidemias
por problemas derivados del agua. Por consiguiente, la prio-
ridad mas urgente en estos casos no suele ser la comida (al
menos durante los primeros dias o semanas), sino el abrigo,
el agua potable, los saneamientos y la asistencia sanitaria.

3. CONFLICTOS ARMADOS Y EMERGENCIAS POLITICAS
COMPLEJAS

La mayor parte de las crisis humanitarias recientes mas
graves han sido desencadenadas no por catastrofes natura-
les, sino por conflictos armados internos. En efecto, los con-
flictos armados suelen generar un impacto sensiblemente
mas pernicioso, amplio, profundo y duradero que las cala-
midades naturales. Al igual que éstas, las guerras también
provocan migraciones masivas de poblacidén, pobreza, des-
truccion de infraestructuras y servicios publicos, y perturba-
cion de la actividad productiva y comercial. Pero, ademas,
los conflictos armados desencadenan otros graves perjuicios
que rara vez acompafan a las catastrofes naturales, como
son la crisis de gobernabilidad por la pérdida de legitimidad
y a veces fragmentaciéon del Estado, la quiebra de las redes
sociales y de los mecanismos de solidaridad tradicionales, e
incluso la alteracién de las pautas de convivencia social y
de las normas éticas. Del mismo modo, la violencia dificulta
la implementacién de las estrategias de afrontamiento fami-
liares contra la crisis, asi como el reparto de la ayuda inter-
nacional, parte de la cual suele ser objeto de apropiacion o
desvio por los bandos contendientes.

32



De esta forma, los conflictos civiles o internos, que han
proliferado desde los afios 80 y con la conclusion de la Gue-
rra Fria, son el principal componente de lo que se denomi-
nan Emergencias Politicas Complejas (EPC). El concepto de
emergencias complejas a secas fue acufiado a finales de los
afios 80 por las Naciones Unidas para describir el caracter
diferenciado de las grandes crisis humanitarias que han pro-
liferado desde entonces. Surgido inicialmente en referencia
a los casos de Mozambique y Sudan, pronto se expandio su
utilizacion debido a la proliferacion de conflictos civiles (So-
malia, ex Yugoslavia, Ruanda, etc.). Posteriormente, muchos
autores han afiadido el adjetivo politicas para subrayar el ca-
racter politico de tales crisis, razén por la que el concepto
EPC nos parece mas adecuado que los otros dos también uti-
lizados: el ya citado de emergencias complejas y el de emer-
gencias humanitarias complejas. En cualquier caso, algunos
autores sefialan que todos estos conceptos no dejan de ser
un eufemismo para referirse a lo que, en realidad, es una
violacion masiva y deliberada de los derechos humanos.

La denominacion de complejas se debe a tres razones.
Primera, la multiplicidad de sus causas, que suelen ser una
combinaciédn de diversos factores politicos, econdmicos y
socioculturales. Segunda, el caracter omnicomprensivo de su
impacto, que, a diferencia de los desastres desencadenados
por catastrofes naturales, afecta gravemente a todos los 6rde-
nes de la vida, con un fuerte efecto destructivo y desestructu-
rador. Tercera, la consiguiente necesidad de que la respuesta
internacional se base en un mandato multiple, que permita
actuar en varios frentes, como son la provision de ayuda ma-
terial y de protecciodn a las victimas, la diplomacia de alto ni-
vel, o incluso el uso de la fuerza armada para el manteni-
miento de la paz o la escolta de la ayuda. A todo esto habria
que anadir que la complejidad de la respuesta se ve a veces
acrecentada al acabar entrelazdndose con el conflicto exis-
tente y convirtiéndose en una parte mas del problema, como
ha ocurrido sobre todo con algunas controvertidas interven-
ciones militares, en crisis como la de Somalia en 1992.

Obviamente, cada EPC es diferente en cuanto a sus cau-
sas, actores, incidencia, resolucién, etc. Sin embargo, pode-
mos seflalar que normalmente se caracterizan por los si-
guientes elementos, de los cuales los dos primeros definen
el contexto general en que se producen: el hundimiento de
la economia formal y el auge de la economia sumergida; el
debilitamiento o quiebra del Estado; el conflicto armado; la
hambruna; las migraciones forzosas de poblacién; la crisis
sanitaria; y, ocasionalmente, alguna calamidad natural que
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actia como agravante. Veamos a continuacion cada uno de
estos elementos.

3.1. Hundimiento de la economia formal y auge de la eco-
nomia informal

Las EPC se producen en contextos de fuerte desestructu-
racion econdmica, palpable en el hundimiento de la econo-
mia formal (la visible al Estado y a las estadisticas) y en el
consiguiente auge de la economia sumergida, gestionada
por redes clandestinas. Las causas de este proceso son di-
versas. En los antiguos paises socialistas, la transiciéon acele-
rada y caodtica a un sistema de mercado ha abierto las puer-
tas a la corrupcion y a otras practicas delictivas por parte de
mafias que controlan buena parte de la economia. En los
paises del Tercer Mundo en general, los programas de ajuste
estructural de sus economias, ejecutados desde los afios 80,
asi como la implantacién de politicas econdmicas neolibe-
rales, han supuesto una disminucién de la presencia del Es-
tado en la economia, y de su funcién de regulacién y pro-
mocion. A esto habria que afiadir la marginacion y presion
crecientes que sufren las economias fragiles y poco compe-
titivas de los paises mas pobres en el actual proceso de glo-
balizacidon econdmica.

Estos procesos de marginacion y desarticulaciéon de la
economia formal ha contribuido a un incremento del de-
sempleo y de la miseria de amplios sectores sociales. Asi, és-
tos han tenido que recurrir para sobrevivir a la economia su-
mergida, cuyo fuerte auge en muchos paises ha constituido
un mecanismo de adaptacion al contexto de crisis. Dicha
economia sumergida o paralela se ha articulado en base a
redes, a veces basadas en cierto elemento identitario (etnia,
clan, etc.), generalmente encabezadas por personas podero-
sas o0 bien relacionadas con el poder (sefiores de la guerra,
autoridades locales o nacionales), que utilizan la corrupcion
y la violencia para hacer negocios y defender sus intereses.
Este sector econdmico, que proporciona empleo a un gran
porcentaje de poblacién en los paises mas pobres, abarca
desde pequenos servicios en la calle hasta el contrabando
de armas o las practicas de extorsion mafiosas.

3.2. Debilitamiento y desintegracion del estado
Las EPC suelen producirse en un contexto de crisis politi-

ca y de descomposicion de los Estados mas pobres. Este
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proceso, en funcion del nivel de deterioro al que se haya lle-
gado, permite hablar de tres tipos de Estados: los denomina-
dos Estados débiles (con escasa capacidad para gobernar),
fragiles (con serio riesgo de desintegracion) y fallidos (desin-
tegrados e incapaces de gobernar y de controlar su territorio).

En un primer nivel, los estados débiles y fragiles se carac-
terizan por un triple fracaso: a) del modelo de desarrollo
econdmico, lo cual genera un incremento de las desigualda-
des y la pobreza; b) del sistema politico, por la falta de unas
instituciones con amplia legitimidad y base social; y c) de la
gestion de los conflictos, pues suelen ser estados autoritarios
reacios a la negociacion y propensos a la represion de las
disidencias politicas. La consecuencia de este triple fracaso
suele ser un incremento del descontento social y de la desli-
gitimacion popular del Estado.

El segundo nivel, el de los estados fallidos, es una degene-
racion del anterior y consiste en el hundimiento del Estado,
lo cual implica: la incapacidad para gobernar y gestionar los
conflictos, la ausencia efectiva del Estado en determinadas
zonas geograficas o parcelas de la vida, asi como la pérdida
del monopolio de la violencia, que es ejercida ampliamente
por diversos grupos (milicias, paramilitares, etc.). Este con-
texto contribuye a la fragmentacion social y politica, fre-
cuentemente en base al ensalzamiento de factores étnicos o
religiosos, asi como a una erosion e, incluso, quiebra de la
identidad nacional sobre la que se edifica el Estado. Todo
ello contribuye a incrementar la convulsién politica y los en-
frentamientos armados. Ademas, en respuesta a este proceso
de desintegracion del Estado, en muchos paises se ha experi-
mentado lo que se puede interpretar como una reestructura-
cion del poder poder politico, con la aparicion de formas no
convencionales, agresivas y fragmentadas de poder. Son los
sefores de la guerra, caudillos locales que ejercen funciones
politicas, militares y econdmicas.

3.3. Conflicto armado interno

En ese contexto de desintegracidn politica y econdmica,
los conflictos armados internos constituyen en nuestros dias
el principal detonante de las EPC. Esto se debe, en gran me-
dida, a que sus caracteristicas los diferencian de los conflic-
tos convencionales, librados por ejércitos regulares, pagados
por sus gobiernos y a las érdenes de éstos. Hoy, en muchos
conflictos, algunos o todos los contendientes son grupos
irregulares, sin una cadena de mando clara, no pagados, y
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que viven del pillaje. Dado que el objetivo suele ser ahora el
de sojuzgar a un grupo étnico diferente mediante la destruc-
cion de sus medios de vida, se recurre a tacticas militares
particularmente destructivas, en las que el objetivo militar es
la poblacién civil misma, no la firma de un documento de
rendicidn por un ejército o gobierno enemigo.

Tales conflictos se ven alentados por la exacerbacion de
elementos identitarios particulares (etnia, clan. nacioén, reli-
gion), siguiendo frecuentemente una estrategia de las élites
para asegurarse una clientela politica fiel y mantenerse asi
en el poder. Dado que en el mundo de la post-Guerra Fria,
gue algunos denominan post-ideoldgico, los antiguos prin-
cipios movilizadores universales (lucha de clases, revolu-
cidn) estan en crisis, tales identidades son los instrumentos
mas efectivos para canalizar la disidencia y movilizar a la
poblacién. Pero, ademas, los conflictos se ven estimulados
por lo que numerosos autores denominan la economia poli-
tica de la guerra, basada en el despojo ilegal a la poblacién
civil de bienes (ganado, dinero, alimentos, etc.) canalizados
luego a través de redes clandestinas, controladas por los se-
fores de la guerra y otros sectores poderosos.

3.4. Hambruna

La hambruna es otro de los componentes habituales de
las EPC. Se trata de un proceso de crisis socioecondmica ca-
racterizado por el incremento de la desnutricidon, la pobreza
y las epidemias, que frecuentemente se traduce en un incre-
mento de las tasas de mortalidad.

Las hambrunas se explicaron tradicionalmente como la
consecuencia de una falta de alimentos suficientes para ali-
mentar a una poblacién determinada, debido a factores de
tipo natural (catastrofes meteoroldgicas y crecimiento demo-
grafico). Sin embargo, a raiz de la teoria de las titularidades
al alimento de Amartya Sen, publicada en 1981, la causa se
atribuye normalmente no a la falta de suministros, sino fun-
damentalmente a la pérdida de acceso a los alimentos por
parte de las familias mas vulnerables. Se trata de una expli-
cacion de tipo socioecondmico, pues la pérdida de acceso
o titularidades se debe a factores como la pérdida de la pro-
duccidn y fuentes de ingreso, la caida del poder adquisitivo
y el alza de los precios.

Por udltimo, desde finales de los afios 80, diversos investi-
gadores centrados en las recientes hambrunas africanas en
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contextos de guerra civil (Sudan, Somalia, Etiopia, etc.) han
ofrecido una explicacién de sus causas de tipo eminente-
mente politico: las hambrunas son fruto de violaciones ma-
sivas de los derechos humanos por parte de los gobiernos y
otros grupos, que niegan a la poblacién el acceso a servi-
cios basicos o el ejercicio de sus derechos, y que recurren a
practicas como la persecuciéon y los desplazamientos forza-
dos. Es mas, muchas de estas hambrunas son deliberada-
mente provocadas por sectores poderosos como un arma de
guerra y un instrumento para despojar de sus bienes a los
sectores empobrecidos y hambrientos.

3.5. Migraciones forzosas

Otro elemento de las grandes crisis humanitarias consiste
en el éxodo involuntario y masivo de poblacién, sea tempo-
ral o permanente. Las migraciones forzosas se caracterizan
por la existencia de alguna presidn coercitiva o amenaza de
ésta que obliga al desplazamiento, sin que las personas ten-
gan capacidad de decision o de influencia para evitarla. Ta-
les elementos de presidon pueden ser la necesidad imperiosa
de emigrar para buscar ayuda de los familiares o en los
campos de asistencia y, sobre todo, a la huida causada por
la persecucidn étnico-religiosa, la llamada limpieza étnica o
las tacticas de tierra quemada (con arrasamiento de infraes-
tructuras, cultivos, viviendas, etc.).

Tales movimientos poblacionales dan lugar a oleadas de
refugiados, esto es, personas perseguidas o amenazadas que
huyen a otro pais, asi como de desplazados internos, quie-
nes huyen dentro de su pais. Ultimamente se habla también
de otro grupo, los refugiados medioambientales, por cuanto
las catastrofes naturales pueden ser otro elemento que obli-
gue a desplazarse, si bien éstos no cuentan con reconoci-
miento en la legislacion internacional. Los desplazamientos
masivos de poblacidén suelen provocar una fuerte desestruc-
turacién socioecondémica, debido a la inevitable paralisis de
su actividad econdmica habitual, y a la fragmentacion de
las comunidades y familias. Igualmente, suele propiciar la
propagacion de epidemias infecciosas.

3.6. Epidemias

Los desastres, y en particular los conflictos armados, sue-
len provocar auténticas crisis sanitarias caracterizadas por la
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propagacion de epidemias, que normalmente son la princi-
pal causa del aumento de la mortalidad en tales contextos.
Estas crisis sanitarias se desatan por tres motivos:

— El aumento de la propension fisioldgica de las victimas
a contraer enfermedades, dado que la malnutricion ge-
nera debilidad corporal y pérdida de las defensas del
organismo.

— El incremento de la exposicion a las enfermedades,
dado que los movimientos de poblacidon y su hacina-
miento en nucleos urbanos o en campos de ayuda en
condiciones insalubres (falta de agua potable y de sa-
neamientos) multiplican las posibilidades de contagio
de enfermedades como el sarampidn, las infecciones
diarréicas, la malaria o las infecciones respiratorias
agudas (tos ferina, neumonia, bronquitis, etc.). Estas en-
fermedades transmisibles son la principal causa del au-
mento de mortalidad entre las personas desplazadas.
Tanto es asi que, segun se ha estimado, en los éxodos
masivos y repentinos para huir de la violencia, los des-
plazados pueden sufrir un incremento de su mortalidad
de hasta sesenta veces respecto a lo habitual en el pais.

— La disminucién de la proteccién sanitaria a la pobla-
cidn, debido a que el conflicto ocasiona una mayor di-
ficultad de planificacidén y gestidn sanitaria, disminuye
los recursos financieros y humanos, hace peligroso
desplazarse a los centros de salud, y provoca la des-
truccion o paralizacidn de parte de las infraestructuras
sanitarias.

Por altimo, sefialemos que a todos estos componentes de
las emergencias politicas complejas se les afiade algunas ve-
ces otro elemento, el de las catastrofes naturales, que actdan
como un agravante de la situacion.

Es importante subrayar el caracter eminentemente politico
de la raiz de las EPC, que suele hallarse en la lucha de deter-
minados grupos por el poder politico, el control de unos re-
cursos econdmicos escasos, Yy la reafirmacién de su identi-
dad. En concreto, el conflicto civil y la hambruna con
frecuencia se convierten en medios que, en un contexto de
incapacidad o quiebra del Estado, les permiten a los sefiores
de la guerra y otros actores el incrementar su poder politico,
afianzando el control de determinadas areas; asi como el po-
der econdmico, apropiandose de recursos naturales o despo-
jando de sus bienes a los sectores vulnerables mediante tacti-
cas como la llamada limpieza étnica o las migraciones
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forzosas. En otras palabras, las emergencias politicas com-
plejas muchas veces son deliberadamente provocadas y es-
timuladas por los grupos ganadores o beneficiarios de las
mismas.

Por otra parte, como hemos visto, las EPC se desarrollan
en contextos de crisis estructural, tanto politica como eco-
némica, por lo que algunos autores las interpretan como re-
sultado de un fracaso del modelo de desarrollo. Esta idea
desafia la concepcidn tradicional de las agencias de Nacio-
nes Unidas sobre la relacidn existente entre las emergen-
cias y el desarrollo. En efecto, el desarrollo habitualmente
se ha concebido como un proceso lineal y normal, y los
desastres como acontecimientos excepcionales que inte-
rrumpen ocasionalmente tal proceso, el cual se reanuda
cuando se supera el impacto de la emergencia generalmen-
te gracias a la ayuda. Este esquema, que puede servir para
los desastres activados por catastrofes naturales, no es vali-
do para las EPC, fruto de un declive a largo plazo y frag-
mentacion de la economia y del Estado. En este caso, la cri-
sis no es un evento puntual y transitorio, sino que es la
norma: se trata de una crisis del sistema. La consecuencia
es que no se puede responder satisfactoriamente a una EPC
mediante el mero alivio de sus sintomas, sino que requiere
una reformulacién del modelo de desarrollo politico y eco-
némico fracasado.

Por lo demas, las emergencias complejas le plantean a
la accidon humanitaria internacional numerosos retos politi-
cos, éticos y operativos. Sin animo de ser exhaustivos, el
desmoronamiento del Estado en el que se opera implica
que la comunidad internacional carezca de un interlocutor
con capacidad real, que la fragmentacion del poder obligue
a negociar con grupos opuestos al gobierno soberano, o
que las agencias y ONG internacionales asuman funciones
gue les corresponderian a las instituciones publicas. Otro
dilema consiste en qué tipo de ayuda proporcionar: la pro-
visidn de bienes y servicios para la subsistencia, que podria
ser suficiente ante los desastres naturales, resulta claramen-
te insuficiente ante estas crisis derivadas de violaciones ma-
sivas de los derechos humanos, que requieren ademas otro
tipo de medidas (proteccion de las victimas, denuncia y
presion politica, etc.), pero cuya ejecucion puede ser dificil
de conjugar con las anteriores y causar que las ONG sufran
el hostigamiento o la expulsion del pais. En tercer lugar, la
complejidad de los conflictos internos actuales, con secto-
res que los alientan en beneficio propio y con practicas de
persecucidn de la poblacién civil, plantea un serio desafio
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a la vigencia de algunos de los principios humanitarios,
como la neutralidad e imparcialidad, e incrementa el riesgo
de que la ayuda sea instrumentalizada y contribuya a ali-
mentar la confrontacién. Ademas, la creciente implicacion
de fuerzas militares en las operaciones de accién humani-
taria suscita un serio peligro de desvirtuaciéon de las mis-
mas. Todos estos aspectos seran abordados en los préoximos
capitulos.

4. LOS PRINCIPALES GRUPOS VULNERABLES

Como hemos visto, los desastres no afectan por igual a
todos los sectores de una sociedad, hasta el punto de que
algunos de ellos incluso obtienen beneficios econdmicos y
politicos a costa de los grupos mas vulnerables. En térmi-
nos generales, las personas y colectivos mas vulnerables
suelen ser los mas pobres, los que dependen de unas fuen-
tes de ingresos inseguras y poco diversificadas, los exclui-
dos sociales, los pertenecientes a grupos étnicos o religio-
sos discriminados, los refugiados y los desplazados
internos, gran parte de las mujeres, los que dependen fisica
y econdmicamente de otros (nifios, ancianos, descapacita-
dos), los que tienen un bajo nivel de salud y formacién, vy,
en definitiva, los que carecen del peso politico necesario
para merecer la atencién de sus gobiernos y hacer valer sus
derechos.

Veamos a continuacién las condiciones que presentan
algunos de los principales colectivos vulnerables.

4.1. Pequeios campesinos y pastores

Los pequefos agricultores, que practican una agricultura
familiar de subsistencia, con pocos medios y orientada sobre
todo al autoconsumo, constituyen el sector socioeconémico
mayoritario del Tercer Mundo, donde representan aproxima-
damente dos tercios de la poblaciéon. El riesgo de perder sus
fuentes de ingresos suele ser grande, dado que su escasez de
recursos les hace muy dependientes de los avatares de la na-
turaleza y muy vulnerables ante posibles catastrofes y ante
las crisis econdmicas. Ademas, una caracteristica comun a
la historia de casi todos los paises es el sojuzgamiento que el
campesinado ha sufrido por parte de los grupos en el poder.
Su dominacidén politica se ha visto acompafada por una ex-
plotacion econdmica mediante impuestos, prestaciones de
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trabajo y unos términos de intercambio desfavorables. En
efecto, si durante la época colonial sufrieron, entre otros per-
juicios, una merma en el control de la tierra y otros recursos,
en los nuevos estados poscoloniales han continuado discri-
minados por las politicas de desarrollo agricola de los go-
biernos, que se han centrado en el apoyo a una agricultura
comercial, moderna y a gran escala, como durante la llama-
da Revolucion Verde. Ademas, las politicas publicas de la
mayoria de los paises se han caracterizado por lo que se ha
denominado el sesgo urbano: a los campesinos se les ha uti-
lizado y utiliza basicamente como proveedores de alimentos,
materias primas y mano de obra baratos, en beneficio de los
sectores sociales urbanos que se apropian de sus excedentes,
al tiempo que las inversiones que reciben en servicios e in-
fraestructuras suelen ser inferiores al valor de lo que se extrae
de ellos. Esto, junto a su escasa capacidad de ejercer presion
politica, les hace muy dificil poder escapar de la pobreza y
les convierte en un colectivo altamente vulnerable.

Algo similar ocurre con los pastores a pequefia escala, el
principal sector socioeconémico en muchas zonas aridas y
semiaridas, y uno de los mas vulnerables a los desastres,
como ocurre en las hambrunas del cuerno de Africa. Tal
vulnerabilidad se deriva, por ejemplo, de la creciente usur-
pacion de sus pastos tradicionales (para expandir la agricul-
tura comercial o ejecutar proyectos de desarrollo), del robo
0 matanza del ganado como arma de guerra en muchos
conflictos internos, y de la fragilidad inherente a este medio
de vida: en contextos de sequia, la falta de agua y pastos
disminuye la produccion, al tiempo que la demanda de car-
ne suele disminuir por ser un alimento de lujo.

4.2. Pobres urbanos

La pobreza urbana se ha expandido y agravado con moti-
vo de tres procesos que han afectado a la mayoria de los pai-
ses pobres: la fuerte emigracién del campo a la ciudad desde
la década de los 60 (que ha generado enormes arrabales sin
los minimos servicios), los programas de ajuste estructural
ejecutados a partir de los afios 80, y la crisis econdmica de
esa misma década. Los pobres urbanos son particularmente
vulnerables a las crisis econdmicas (alza de precios, desem-
pleo), pero también a determinadas catastrofes naturales que
suelen golpear con mayor fuerza a las zonas donde habitan
(corrimientos de tierras en laderas) y a sus viviendas de cons-
truccidn precaria (terremotos, huracanes, etc.).
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La pobreza urbana se diferencia de la rural en varios as-
pectos: la dependencia del mercado de trabajo, ya que los
bienes y servicios que necesitan los deben adquirir a cam-
bio de dinero en el mercado; la fragmentacién social, esto
es, la ausencia o debilidad de los lazos de parentesco y re-
des de solidaridad tradicionales, que en el medio rural cons-
tituyen un cierto sistema de seguridad para los pobres en
caso de crisis; y las malas condiciones del entorno, que ac-
tbdan contra el bienestar (viviendas deficientes, insalubridad,
falta de servicios, delincuencia, etc.).

4.3. Ninos

Los nifios son probablemente el colectivo especifico mas
vulnerable, en particular los menores de cinco afos. Esto se
debe a su debilidad bioldgica, a su dependencia material y
sicoldgica respecto a otras personas adultas, y a sus reduci-
das capacidades de movilidad y autonomia. Desde el punto
de vista tanto alimentario como sanitario, las personas con
mayor riesgo son los nifios que acaban de pasar el destete,
normalmente entre los 6 meses y los 2 afios, por verse priva-
dos de las ventajas nutricionales e inmunoldgicas de la le-
che materna. Suelen ser los que, en procesos de hambruna,
antes y mas gravemente se ven afectados por la malnutri-
cién, la cual en los casos mas agudos puede traducirse en
patologias como el marasmo y el kwashiorkor. El destete,
junto a la insalubridad y el agua contaminada, también faci-
lita la contraccion de las enfermedades diarréicas, al igual
gue otras como la neumonia, la gripe, la bronquitis o el sa-
rampidén, que en conjunto suponen mas del 40% de la mor-
talidad infantil en el Tercer Mundo.

Ademas, otros grupos de nifios son también muy vulnera-
bles en razén de sus actividades o del alejamiento de sus fa-
milias, por lo que merecen una atencién especifica por par-
te de los programas de ayuda. Entre ellos figuran los nifios
de la calle, abandonados o huidos de sus padres y que so-
breviven mediante el sector informal o la delincuencia; los
nifios huérfanos no acogidos por otros familiares o familias
alternativas; los nifios accidentalmente separados de sus pa-
dres durante la confusion de los desplazamientos masivos
de poblacidn en contextos de emergencia; y los nifios solda-
do, afectados por problemas como el estrés postraumatico,
la falta de formacidn o las actitudes antisociales, que dificul-
tan su reintegracioén social y laboral.
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4.4. Mujeres

Dentro de cada uno de los colectivos vulnerables, las
mujeres y nifas suelen presentar un grado adicional de vul-
nerabilidad en razén de las relaciones de género, esto es, de
las relaciones socialmente construidas de poder entre hom-
bres y mujeres. Aunque de forma tardia, fundamentalmente
a partir de los afos 90, la bibliografia ha comenzado a pres-
tar atencion al impacto diferente que los desastres acarrean
para hombres y mujeres. Igualmente, el enfoque de género
ha comenzado a aplicarse a las actividades de la acciéon hu-
manitaria, si bien con mayor lentitud que en el caso de la
cooperacion para el desarrollo.

En este terreno, se suelen constatar basicamente tres cir-
cunstancias. En primer lugar, las mujeres presentan un ma-
yor nivel de vulnerabilidad a los desastres que los hombres,
debido a su menor control legal y efectivo de los recursos
econdmicos y productivos, asi como a su rol de protectoras
de los miembros dependientes de la familia (nifios, ancia-
nos, enfermos) y de los bienes domésticos, lo que suele re-
ducir su capacidad para protegerse o desplazarse y les deja
mas expuestas al impacto del desastre. En segundo lugar, las
mujeres afrontan durante los desastres necesidades y proble-
mas que les son especificos, como por ejemplo los de tipo
alimentario entre las embarazadas y lactantes, los sanitarios
(por ejemplo, en materia de salud reproductiva), y los relati-
vos a la violencia y abusos sexuales, sobre todo en contex-
tos de conflicto armado. En tercer lugar, el desastre casi
siempre empeora de forma prolongada las condiciones de
vida y trabajo de las mujeres, debido a factores como el em-
pobrecimiento, la venta de sus bienes o reservas de ahorro
(frecuentemente son los de las mujeres los primeros que se
venden en caso de necesidad), la merma de la produccién
de alimentos, la escasez de agua (que les obliga a mayores
desplazamientos para recogerla) y la emigracién masculina
(que incrementa tanto sus responsabilidades familiares
como su desproteccion).

4.5. Ancianos

En la dltima década ha comenzado a prestarse mayor
atencion a la alta vulnerabilidad, tanto fisica como socioe-
condmica, que presentan las personas mayores. Aungue en
algunos contextos socioculturales los ancianos representan
el saber y la autoridad, es habitual que se vean afectados
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por varios problemas y limitaciones. Uno de ellos es la inca-
pacidad fisica, que merma su posibilidad de trabajar y ga-
narse la vida, lo que puede sumirles en la pobreza y la mal-
nutriciéon si no cuentan con la ayuda de sus hijos. Sus
limitaciones fisicas también les dificultan el valerse por si
mismos, asi como el desplazamiento en una situacién de
emergencia a fin de huir de la violencia y buscar refugio o
ayuda. Igualmente, las enfermedades, sean pasajeras o cro-
nicas, contribuyen a erosionar sus capacidades fisicas o
mentales, incrementando su dependencia hacia otras perso-
nas y su vulnerabilidad.

4.6. Refugiados y desplazados internos

Las guerras, en particular las internas, han incrementado
fuertemente desde los afios 70, y mas aun al concluir la
Guerra Fria, el numero de personas forzadas a huir por la
violencia y la persecucion. Asi, en 1993 se alcanzo el ré-
cord historico en el numero de refugiados, con 18’2 millo-
nes. Segun la Convencidn de Ginebra sobre el Estatuto de
los Refugiados de 1951, los refugiados son aquellas perso-
nas que estan fuera de su pais y no pueden o quieren volver
al mismo debido a fundados temores de ser perseguidos por
motivos de raza, religién, nacionalidad, pertenencia a un
determinado grupo social y opiniones politicas. Esta con-
vencion, y su posterior Protocolo de 1967, establecieron un
sistema de proteccion internacional a los refugiados, ampa-
rado por Naciones Unidas, en concreto por el Alto Comisio-
nado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).
Los refugiados constituyen uno de los colectivos mas vulne-
rables, dependiendo en gran medida de la asistencia presta-
da por sus paises de acogida y por el ACNUR. En cualquier
caso, al menos disponen del citado instrumento juridico de
proteccion.

Otra situacioén, sin embargo, es la de los desplazados in-
ternos, o personas que se han visto obligadas a abandonar
sus lugares de residencia por razones similares a las de los
refugiados, pero que no han cruzado la frontera y permane-
cen en su pais. En la post-Guerra Fria su nimero se ha incre-
mentado, llegando a unos 20 millones a finales de los afios
90, convirtiéndose en uno de los temas principales de la
agenda humanitaria. Lo mas significativo es que, a diferen-
cia de lo que ocurre con los refugiados, para poder asistirles
la comunidad internacional no dispone ni de un instrumento
juridico adecuado ni de una organizacidn especializada.
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Esto se debe a que tales personas quedan bajo la soberania y
jurisdiccion de sus propios gobiernos, que son los responsa-
bles de salvaguardar sus derechos, aunque en la realidad
muchas veces son quienes les persiguen. La preocupacion
por estas carencias ha dado lugar a la aprobacién por Na-
ciones Unidas en 1998 de los Principios Rectores sobre des-
plazamiento interno, un documento importante porque re-
copila los derechos de los desplazados, pero que no es
vinculante. En el plano institucional, el ACNUR ha asumido
la ayuda a los desplazados, pero siempre que se den ciertas
condiciones. En definitiva, la deficiente protecciéon interna-
cional que les asiste hace que constituya uno de los colecti-
vos mas vulnerables en situaciones de conflicto armado.
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Evolucion historica y conceptual
del humanitarismo



1. ORIGENES Y EVOLUCION DE LA ACCION
HUMANITARIA

Las diversas culturas y religiones han contado, a lo largo
de la historia, con valores de solidaridad y normas de ayu-
da hacia los necesitados. Sin embargo, la accién humanita-
ria, tal y como la entendemos hoy, es el resultado de inicia-
tivas diversas y de una evolucion registradas ya desde el
siglo XIX.

El punto de arranque suele situarse en la Batalla de Solfe-
rino, librada el 24 de junio de 1859 entre los ejércitos fran-
co-sardo y austriaco. Henry Dunant, un empresario suizo en
viaje de negocios a esa ciudad italiana, fue testigo directo de
la carniceria en el campo de batalla, donde miles de heridos
murieron por la incapacidad de los servicios sanitarios para
socorrerles. Impresionado por la experiencia, escribié el li-
bro Un Recuerdo de Solferino, proponiendo que cada pais
creara una sociedad voluntaria de socorro para asistir a los
heridos de guerra, asi como que los Estados establecieran un
tratado internacional que garantizara la proteccion juridica a
hospitales militares y al personal sanitario. Como conse-
cuencia, en 1864 se creo lo que desde unos afios después se
conoce como Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR),
al tiempo que se inicié un proceso de adopciéon de tratados
internacionales para proteger y atender a los militares heri-
dos. De este modo nacidé el denominado Derecho Interna-
cional Humanitario, que establece una serie de normas de
proteccion en contextos de conflicto, y que representa por
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tanto uno de los fundamentos juridicos para la accién huma-
nitaria durante los mismos (ver cap. VI).

Tiempo mas tarde, las dos Guerras Mundiales, y en parti-
cular la segunda, supusieron un nuevo impulso al campo
humanitario. De este modo, la necesidad de responder a las
secuelas de la contienda motivd la creacion de UNICEF
(Fondo de Naciones Unidas para la Infancia) en 1946, y del
ACNUR (Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados) en 1951.

Una notable evolucioén cualitativa en el campo de la ayu-
da humanitaria se dio a raiz de la guerra y hambruna de
Biafra (Nigeria) en 1968. Un grupo de médicos franceses
que trabajaron en la zona con la Cruz Roja, los llamados
french doctors, cuestionaron a su regreso el silencio y la im-
posibilidad de realizar denuncias publicas que, ante las
practicas de genocidio contempladas, les habia impuesto el
principio de neutralidad tal y como se entendia por aquella
organizacion. De esta forma, junto a otros médicos que ha-
bian trabajado en Pakistan Oriental y algunos periodistas,
fundaron en 1971 Médicos Sin Fronteras, una organizacion
en cuyo mandato figura no sélo la asistencia médica, sino
también la proteccién de los derechos de las victimas me-
diante el testimonio y la denuncia de sus violaciones.

A partir de ese momento, durante los afios 70 y 80, el
campo humanitario experimentd un notable desarrollo orga-
nizativo y tedrico: surgieron nuevas ONG, se fundaron cen-
tros académicos y de investigacion especializados, se incre-
mentaron las publicaciones y crecid la reflexion tedrica
sobre la materia, con nuevos enfoques y teorias alentados
por ejemplo por las hambrunas africanas de mediados de
los 80. A este crecimiento del humanitarismo, de caracter
relativamente apolitico, contribuyd la crisis en la que entré
a finales de los 80 la solidaridad internacionalista ofrecida
durante las décadas anteriores por diferentes organizaciones
a los movimientos revolucionarios y de liberacion nacional
del Tercer Mundo.

Pero el mayor desarrollo de la ayuda humanitaria, tanto
cuantitativo como cualitativo, se dio durante los afios 90,
en buena medida gracias a los cambios derivados del final
de la Guerra Fria. Esa década se caracterizo por la prolife-
racion de conflictos civiles y por la conclusidon de otros ya
existentes, que dieron pie a un incremento de las operacio-
nes de paz de Naciones Unidas (Somalia, ex Yugoslavia, El
Salvador, etc.), en cuyo contexto se ha canalizado buena
parte de los fondos internacionales para ayuda humanitaria
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y reconstruccion posbélica. El incremento de dichas opera-
ciones se vio facilitado por el nuevo escenario internacional.
En efecto, si durante la Guerra Fria el Consejo de Seguridad
estuvo paralizado por el derecho de veto de las superpoten-
cias, ahora se encontraba con las manos mas libres para ejer-
cer funciones de pacificacién en gran namero de conflictos.

El incremento de la ayuda humanitaria se ha visto facili-
tado también por otros factores. Uno es la creciente cober-
tura en tiempo real que los medios de comunicacién conce-
den a las crisis humanitarias, lo que contribuye a la
movilizacion de la opinién publica y de los gobiernos. El
otro es la tendencia a reducir los flujos destinados a una co-
operacion al desarrollo que dé respuestas a largo plazo a los
problemas estructurales, y a concentrarse en el alivio pun-
tual de las crisis que ocasionalmente desencadenan.

Los afios noventa también han aportado un importante
avance institucional en el campo humanitario. Particular-
mente resefable es la creacién en 1992 del Departamento
para Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas (DAH),
transformado en 1998 en Oficina de Coordinacion de Asun-
tos Humanitarios (OCAH, en inglés OCHA), cuya funcidn es
la de coordinar a las agencias de la ONU, asi como a otros
actores, implicados en la accién humanitaria. También en
1992 se fundo la Oficina para Asuntos Humanitarios de la
Comisiéon Europea, ECHO, que ha permitido incrementar el
volumen, coordinacién y visibilidad de la acciéon humanita-
ria de la UE. Igualmente resefable es la expansion de las
ONG, que han asumido un creciente papel como canaliza-
doras de fondos de ayuda humanitaria, mas ain que de co-
operacion para el desarrollo. Tal auge de las ONG se debe a
su flexibilidad operativa, que les permite operar con mayor
rapidez y a menor coste que las agencias bilaterales o de
Naciones Unidas, asi como a una cierta tendencia hacia la
privatizacion de la ayuda.

2. LAS CRITICAS A LA AYUDA HUMANITARIA

A principios de los afos 90, la conclusiéon de la Guerra
Fria despert6 un amplio optimismo respecto a la construc-
cion de un mundo mas pacifico y a la capacidad de la co-
munidad internacional, en concreto de la ONU, para inter-
venir en las crisis humanitarias a fin de proteger los derechos
humanos y garantizar la ayuda humanitaria en contextos
violentos. Sin embargo, el fracaso de la intervencion llevada
en Somalia entre 1992 y 1995 dio lugar a una actitud mas
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escéptica y reticente por parte de los gobiernos de los paises
desarrollados, algo que muchos interpretan como causa de
la inaccion ante el genocidio de Ruanda en 1994.

A la vista del fracaso de las respuestas a éstas y otras cri-
sis, durante los afios 90 y, sobre todo, desde mediados de
esa década, emergid una fuerte corriente critica hacia la
ayuda humanitaria. Tales visiones criticas se han vertido en
multitud de publicaciones, asi como en diversas evaluacio-
nes sobre operaciones de ayuda encargadas por diferentes
agencias y gobiernos, entre las que destaca por su decisivo
impacto la relativa a la ayuda a Ruanda tras el genocidio de
1994. Dicha evaluacién puso en evidencia problemas como
el amateurismo y la improvisacion de algunas ONG, las di-
ficultades de coordinacidn entre éstas y otros actores, e in-
cluso motivaciones no estrictamente humanitarias.

Las criticas que se han formulado son muy diversas. Al-
gunas de ellas fueron planteadas ya hace décadas, por
ejemplo en relacién a la ayuda alimentaria, como las que
advierten del riesgo de que una asistencia en forma de do-
naciones gratuitas aliente la dependencia del exterior, de-
sincentive la iniciativa y actividad econdmicas, desaliente la
adopcioén de las reformas politicas y econdmicas necesarias,
y, en definitiva, obstaculice a largo plazo el desarrollo de
sus receptores.

Ahora bien, en los ultimos afios la mayoria de las criticas
se basan en las experiencias recientes de ayuda humanitaria
en situaciones de conflicto armado y de emergencia politica
compleja. Uno de los argumentos mas habituales es que, en
esos contextos, la ayuda humanitaria puede hacer mas mal
que bien, al tener como efecto indeseado el refuerzo de al-
guna de las partes en conflicto y la exacerbacién o prolon-
gacion de éste por varias vias: robo de alimentos, vehiculos
o dinero con los que avituallarse o armarse; recrudecimien-
to de la violencia a fin de poder controlar la ayuda; legiti-
macion y refuerzo de alguna de las facciones gracias a la
gestion de la ayuda, etc. Este tipo de criticas arreciaron, por
ejemplo, con motivo de la ayuda a los campos de refugia-
dos hutus en el Este del antiguo Zaire, después del genoci-
dio de Ruanda de 1994, al entenderse que reforzaba a los
asesinos que se encontraban entre aquellos y contribuia a
sus esfuerzos de desestabilizacién de Ruanda. No en vano,
casi todas las ONG presentes en el campo de Goma acaba-
ron retirdndose del mismo.

Algunos autores, ademas, han criticado que la ayuda
humanitaria pretenda seguir siendo neutral, quedando al
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margen de la politica. En efecto, consideran que la neutrali-
dad es inviable en muchos conflictos actuales, en los que
ya no existe una distinciéon clara entre civiles y combatien-
tes, distincidn propia de las guerras de antafio y sobre la
que se asienta la proteccién que el derecho internacional
humanitario concede a los primeros. Mas aldn, consideran
que la neutralidad es incluso indeseable e inmoral en con-
flictos en los que la poblacion civil es objeto de persecu-
cion y matanzas. Algunos autores abogan en esos casos por
una toma de posicidon por parte de los actores humanita-
rios, que puede ir desde la denuncia publica de violaciones
masivas de los derechos humanos hasta, incluso, la defensa
partisana de la parte en conflicto que se considere legitima.
Obviamente, estos posicionamientos suscitan, entre otros
dilemas éticos, el riesgo de no poder trabajar con todas las
partes del conflicto e, incluso, de tener que abandonar el
pais por temor a represalias.

La actuacién de las agencias y, en concreto, de las ONG
humanitarias también ha sido objeto de diversas criticas, se-
gun las cuales: anteponen sus propios intereses de financia-
cion e imagen a los de la poblacion destinataria; falsean sus
resultados ocultando sus fracasos; y desconocen los proce-
sos politicos en los que intervienen, pero, sin embargo, dis-
ponen de un gran poder de accidn gracias a que las refor-
mas econdémicas neoliberales han reducido la capacidad de
actuacioén de los Estados pobres, a los que suplen en muchas
funciones y servicios. Las visiones mas radicales sefialan, in-
cluso, que la mayoria de la ayuda humanitaria en Africa es
inatil o dafina, por lo que deberia ser abandonada.

Por dltimo, una critica bastante mas extendida ha sido la
de que la ayuda humanitaria no deberia limitarse a ser me-
ramente paliativa de los sintomas de las crisis. Dado que los
desastres, tanto los desencadenados por catastrofes natura-
les como por conflictos armados, responden a factores es-
tructurales y politicos de fondo, la ayuda humanitaria debe-
ria contribuir a afrontar sus causas raices. Ademas, muchas
crisis parecen cronificarse, de modo que dificilmente pue-
den afrontarse con una ayuda de emergencia a corto plazo.
Para ello seria precisa no una ayuda humanitaria neutral y
puntual, sino una ayuda politicamente consciente y basada
en el analisis de los procesos en marcha.
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Una vision critica de la ayuda humanitaria a Ruanda

En 1994, Ruanda sufrié un genocidio, no una hambruna. Mas
de 800.000 personas, en su mayoria tutsis, fueron muertas por las
ordenes de un gobierno hutu extremista. El sistema internacional
humanitario fracasd: no evitd el genocidio, no intervino para de-
tenerlo, e incluso no desalentdé a sus perpetradores. Hubo una
respuesta humanitaria masiva, pero demasiado tardia y orientada
a las personas que huian del pais (civiles hutus y sus duefios poli-
ticos, incluyendo los antiguos ejército y milicia, y miles de res-
ponsables del genocidio). Los supervivientes del genocidio fueron
casi totalmente ignorados en aquél momento y han sido amplia-
mente ignorados desde entonces.

El principal freno a la matanza fue el avance militar del FPR
(Frente Patridtico Ruandés), que llevo el genocido a su conclu-
sion. El sistema humanitario internacional no apoyd este avance
del FPR; por el contrario, las NNUU y las ONG le pidieron reite-
radamente que estableciera un alto el fuego. Dado el vacio de la
accion politica internacional, daba la impresidon de que estas me-
didas hubieran parado el genocidio. En realidad, un alto el fuego
hubiera parado la guerra, pero no el genocidio. Hubiera congela-
do las lineas de combate, permitiendo al ejército y a la milicia
continuar la matanza con impunidad en la mayor parte del pais
controlado por el gobierno interino, hubiera implicado dotar de
cierta legimitimidad o reconocimiento a éste, y hubiera impedido
llevar a los genocidas a juicio. Aquellas propuestas, aunque total-
mente inapropiadas, resultaban aceptables dentro del marco del
discurso humanitario. Pero las peticiones de neutralidad desauto-
rizaron a las de lucha contra el genocidio. La neutralidad fue la
palanca moral que derribd la posibildad de una respuesta efectiva
al genocidio.

Aunque algunos trabajadores de las agencias rapidamente
comprendieron la crisis ruandesa, no desarrollaron una estrategia
de accion, ni hubo una respuesta politica internacional. Los acon-
tecimientos se precipitaron demasiado rapidamente, las institu-
ciones y agencias se mostraron inertes y lentas en su aprendizaje,
se implicé a un nuevo personal que carecia del tiempo y la dispo-
sicion para analizar las dimensiones politicas, y se impusieron los
estereotipos de los medios de comunicacion relativos a la anar-
quia y al colapso del Estado.

Los extremistas pusieron una trampa al sistema internacional
humanitario. 300.000 refugiados huyeron al Distrito Ngara de Tan-
zania, cerca de un millén se desplazaron a Goma, en el Zaire, y
aproximadamente otros 300.000 a Bukavu, también en el Zaire.
Estos enormes éxodos no eran la habitual huida imprevista de civi-
les atrapados por una guerra, sino mas bien el éxodo planificado
de una poblaciéon bajo una direccion politica, a fin de buscar un
santuario en el extranjero en el que los arquitectos del genocidio
pudieran reagruparse y atacar a Ruanda de nuevo. El éxodo inclu-
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yO la huida de practicamente todo el gobierno extremista y la ma-
yoria de las fuerzas armadas ruandesas. El término refugiado ha
sido universal pero descuidadamente usado para describir a estas
personas. Pocos se ajustan a la definicion legal de refugiados y
muchos son fugitivos de la justicia.

Los extremistas sabian que podian confiar en que el sistema in-
ternacional humanitario responderia con ayuda material a los refu-
giados, y en que habria pocos esfuerzos, si acaso alguno, para ais-
larlos de las masas de poblacion. Por tanto, forzaron a la gente a
huir y después desviaron suficiente ayuda de las agencias humani-
tarias como para consolidar su poder. Mucha de la ayuda enviada
a los huidos al Zaire fue robada. Algunas de las agencias humani-
tarias repartian directamente a los soldados, bien porque no tenian
otra opcion, bien porque les consideraban como individuos nece-
sitados. En ambos casos la trampa funciond a la perfecciéon. En su
ingenuidad, las agencias sentian que no tenian otra opcion moral
que responder al sufrimiento humano masivo, incluso aunque eso
significara apoyar la estategia de los extremistas. Las complejida-
des morales del caso fueron ocultadas y, a través de los medios, se
presentd un imperativo caritativo simple: jdar ayuda!

Las presiones para estar alli fueron abrumadoras para todas las
agencias. La relativa lentitud con la que podian desembolsar los
fondos les hizo objeto de criticas baratas, en el sentido de que no
estaban ayudando con la rapidez suficiente. Esto a su vez les em-
pujo a tratar con socios locales de una forma indiscriminada, algu-
nos de los cuales estaban implicados, en un nivel mayor o menor,
en el genocidio. Muchos profesionales extremistas, incluyendo
doctores, enfermeras, funcionarios y periodistas, buscaron y obtu-
vieron empleo en las agencias de ayuda.

La mayoria de los llamamientos de recogida de fondos furon
desvergonzadamente emotivos y simplistas. Las ONG compitieron
fuertemente por la obtencién de financiacion. Tan s6lo en Goma,
las ONG operativas eran unas 100, de las cuales unas 60 s6lo por
un breve periodo. Muchas de ellas nunca habian trabajado antes
en emergencias, y algunas se acababan de fundar para aprovechar
la disponibilidad de financiacion que esta crisis brindaba. El dete-
rioro de los estandares profesionales y éticos, a causa de los intere-
ses institucionales de las organizaciones, fue generalizado, afec-
tando incluso a las las mas capacitadas.

En definitiva, los medios de comunicacion y los gobiernos oc-
cidentales lanzaron a las agencias humanitarias a una situacion su-
mamente compleja y arriesgada como ésta. Las agencias pueden
argumentar con cierta justificacion que fueron traicionadas o ma-
nipuladas por poderes superiores. En efecto, fueron usadas para
cubrir las desnudeces de la politica occidental.

Tomado, con ligeras adaptaciones, de Alex DE WAAL (1997), Famine crimes.
Politics and the disaster relief industry in Africa, James Currey, Oxford, pp.
191-199.
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3. EL “NUEVO HUMANITARISMO” DE LA ULTIMA
DECADA

Las criticas que hemos sefadado fueron calando hondo a
lo largo de los afios 90 entre los diferentes sectores implica-
dos (académicos, gobiernos y ONG), evidenciando la nece-
sidad de profundos cambios en el sistema humanitario. En
la misma direccion apuntaban las transformaciones geopoli-
ticas derivadas del final de la Guerra Fria, los retos deriva-
dos de las nuevas guerras internas y de las emergencias po-
liticas complejas, y las lecciones aprendidas del fiasco de la
operacion de Somalia asi como de las dificultades encontra-
das en Bosnia. Ademas, a diferencia de unos afios 80 en los
que las ONG protagonizaron la respuesta a las grandes cri-
sis africanas, los politicos y gobiernos recuperaban en los
primeros afios 90 las riendas de la ayuda humanitaria, con-
vertida en una baza mediatica importante, como demues-
tran los viajes de personalidades a Sarajevo o la creacion de
ECHO en la Unidén Europea.

Como resultado de todos estos factores, a partir de me-
diados de los 90 fue gestandose un nuevo humanitarismo,
diferente al humanitarismo clasico precedente en cuanto a
sus objetivos, fundamentos tedéricos e instrumentos operati-
vos. Este nuevo modelo de la ayuda humanitaria se ha ido
expandiendo y asumiendo por los gobiernos donantes, las
agencias de las Naciones Unidas, asi como también por una
gran parte de las ONG y de los académicos. De esta forma,
hoy constituye el modelo hegemonico.

La principal caracteristica que lo distingue es su caracter
politico. En efecto, supone una ruptura con la anterior ayuda
humanitaria apolitica, orientada a salvar vidas y basada en
los principios humanitarios clasicos (como la neutralidad),
por considerarla inocente, meramente paliativa y moralmen-
te cuestionable. En su lugar, apuesta por una ayuda politica-
mente consciente, que persiga objetivos mas amplios que el
de salvar vidas, como son el desarrollo y la paz, y que base
sus acciones (0, a veces, suU inaccion) en un calculo de su
previsible impacto presente y futuro sobre tales objetivos.
De este modo, se concibe como un elemento mas dentro de
una estrategia coherente para la resolucion del conflicto,
combinado con herramientas diplomaticas y militares.

Esas son, en sintesis, las caracteristicas basicas del nuevo
humanitarismo hoy dominante. Veadmoslas a continuacion
con mayor detalle.
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3.1. Ampliacién de objetivos

La ayuda humanitaria no se entiende como un mero ejer-
cicio de compasién y caridad, ni sus objetivos tradicionales
de salvar vidas y aliviar el sufrimiento son suficientes. En
vez de ser meramente paliativa, tiene que contribuir a afron-
tar las causas raices de los desastres y de los conflictos; esto
es, tiene que ser una ayuda orientada a objetivos politicos
mas amplios que los clasicos, en concreto tres:

— Promover la construccién de la paz, en sus diferentes
formas: prevenciéon, mitigacion y resoluciéon de con-
flictos; reconciliaciobn comunitaria; reconstruccion del
tejido social, etc. De igual modo que, como hemos
visto, la ayuda humanitaria puede estimular el conflic-
to dotando de recursos y legitimidad a las partes en-
frentadas, también puede servir para construir espacios
de paz si con ella se refuerza a sectores proclives a la
convivencia, como los consejos de ancianos con auto-
ridad tradicional o determinados grupos de mujeres.
Durante la ultima década, numerosas organizaciones
han investigado y tratado de aplicar este enfoque, que
ha sido objeto de una creciente bibliografia y de varios
documentos importantes. Sin embargo, hay que sehna-
lar que este papel activo que se atribuye a la ayuda
humanitaria en la gestion de los conflictos intraestata-
les es posible debido a que se suele asumir que sus
causas son fundamentalmente internas, cosa que no
siempre es cierta.

— Promover el desarrollo, algo que, segdn numerosos
autores y publicaciones, la ayuda humanitaria podria
llevar a cabo incluso en contextos de conflicto. El nue-
vo humanitarismo asume asi los postulados favorables
a la vinculacion entre la ayuda de emergencia y la co-
operacion para el desarrollo (que sera abordado con
mayor detalle en el cap. 7), un debate éste que es pa-
ralelo al relativo a la gestion de los conflictos median-
te la ayuda humanitaria. En efecto, se asume que en la
medida en que la ayuda humanitaria promueve el de-
sarrollo, contribuye a abordar las causas raices de los
conflictos internos, que suelen atribuirse a la pobreza
y al subdesarrollo.

— La promocién de la democracia y los derechos huma-
Nnos, una tarea antes encomendada s6lo a la coopera-
cion al desarrollo a largo plazo, pero que ahora se
asigna también a la ayuda humanitaria.
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3.2. Estrategia integral y politizacion

Esa pretension de que la ayuda humanitaria sirva al desa-
rrollo, la prevencidn de conflictos y la reconstruccidn pos-
bélica, ha contribuido a su creciente politizacién, y al re-
chazo de la inocencia politica que, segun se dice, tuvo en el
pasado. En efecto, el nuevo humanitarismo considera la
ayuda humanitaria como parte de una estrategia politica
comprehensiva que permita responder a crisis complejas
derivadas de problemas muy interrelacionados. La mayoria
de los donantes han adoptado enfoques mas integrados que
antes para ofrecer respuestas inteligentes a esas crisis, para
lo que combinan la accién diplomatica, los vinculos comer-
ciales, la politica de seguridad, la cooperacidén para el desa-
rrollo y la ayuda humanitaria. En efecto, los donantes, como
la Unién Europea, vienen buscando una creciente coheren-
cia entre todos esos elementos, por lo que la ayuda humani-
taria se ha convertido de lleno en un instrumento de la
agenda de politica exterior de occidente. Es méas, en muchos
paises periféricos sin valor estratégico se ha convertido en la
principal y casi Unica forma de accidén politica por parte de
la comunidad internacional.

Esto implica un cambio significativo de orientacion: si el
humanitarismo clasico se orientaba a apoyar a las personas
que sufrian un desastre para salvarles la vida o aliviar su su-
frimiento, el nuevo humanitarismo se orienta primordial-
mente a apoyar determinados procesos sociales y resultados
politicos. En particular, segdn varios autores, occidente utili-
za la ayuda humanitaria como un instrumento mas para ga-
rantizar la gobernabilidad y estabilidad mundial mediante
su proyecto de paz liberal. Es decir, la ayuda serviria para
prevenir y resolver conflictos, asi como para reconstruir so-
ciedades y paises en base a los principios liberales, esto es,
instaurando regimenes representativos y una economia de
libre mercado. Algunos ven aqui el riesgo de que la ayuda
sirva de instrumento de intervencion de occidente en los pa-
ises periféricos pobres y débiles en base a los intereses geo-
politicos de los primeros, como una nueva forma de control
e incluso de colonialismo.

Una consecuencia de lo dicho ha sido un aumento de la
politizacion de la ayuda humanitaria desde medidados de
los 90, en la medida en que ésta se emplea como palanca
para actuar sobre la realidad, promoviendo cambios y obje-
tivos politicos. A tal politizaciéon contribuye el hecho de
que, segun diversos autores, desde esa fecha los gobiernos
donantes han retomado el control de la agenda humanitaria,
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después de unos afios (segunda mitad de los 80 y primera
de los 90) en los que las ONG llevaron la iniciativa con el
respaldo de la opinién publica. Con el argumento de posibi-
litar los nuevos objetivos ahora atribuidos a la ayuda huma-
nitaria, asi como de evitar los errores del pasado, las agen-
cias gubernamentales han establecido en los ultimos afios
procedimientos mas estrictos de gestidon y regulacién de sus
relaciones con las ONG implementadoras (partenariados es-
tatégicos con contratos mas detallados y estables; marcos de
financiacion automaticos; mecanismos de planificacion, se-
guimiento y evaluacién de proyectos mas exigentes; nuevos
sistemas de rendicidon de cuentas asi como de estimacion
del impacto de la ayuda basados en resultados, etc.). Segun
tales autores, estos instrumentos han dotado a los gobiernos
de un mayor control de las ONG y de su actuacién. Las
ONG no tendrian en sus manos decisiones politicas rele-
vantes con capacidad de transformar las cosas, sino que su
margen de decision se limitaria a lo operativo, jugando en
general el papel de instrumentos para canalizar una ayuda
controlada por los gobiernos.

La ayuda, ademas de politizada, en algunos casos tam-
bién se ha militarizado, en particular cuando se lleva a cabo
en el marco de operaciones de mantenimiento o estableci-
miento de la paz. En efecto, un fenédmeno nuevo e impor-
tante en la ultima década ha sido la creciente implicaciéon
de las fuerzas armadas de los paises donantes en las opera-
ciones humanitarias, asumiendo funciones de proteccion,
transporte y distribucion de la ayuda. A pesar de la impor-
tancia de estas labores, apoyada en la abundancia de sus
medios, se han alzado voces que han cuestionado su inefi-
ciencia, su falta de cualificacion en cuestiones humanitarias
y, sobre todo, la incompatibilidad entre la fuerza coercitiva
y los principios humanitarios (ver cap. V, punto 1). En cual-
quier caso, ambas tendencias, politizacién y militarizacién,
se han incrementado en el contexto internacional posterior
a los atentados del 11-S.

3.3. Condicionalidades humanitarias

La ayuda humanitaria clasica se concebia como una
practica incondicional, determinada en principio solo por la
necesidad de los sectores afectados por la crisis, a diferencia
de la cooperaciéon para el desarrollo, que se concedia (y
concede) a cambio del cumplimiento de determinadas con-
diciones por el pais receptor. Sin embargo, ultimamente tales
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condicionalidades, como por ejemplo la mejora en el respe-
to a los derechos humanos, han sido aplicadas también a la
ayuda humanitaria. En efecto, al perseguir ésta objetivos po-
liticos a largo plazo, se gestiona en base a una estrategia de
«palos y zanahorias» con la que premiar o castigar compor-
tamientos. Se asume que a veces hay que tomar decisiones
dificiles, entre las que figura incluso, como mal menor, la ne-
gacion o supresion de la ayuda, cuando ésta bien no sirva
para avanzar hacia los objetivos propuestos a medio y largo
plazo, o bien se perciba que puede contribuir a un empeora-
miento de la situacidén. En tal caso se entiende que la priori-
dad consiste en no hacer dafo (do no harm), un principio
inspirado en el juramento hipocratico que Mary Anderson,
una de las investigadoras mas reputadas en la materia, ha
contribuido a difundir e implantar en el campo humanitario.
Aunque tal decisidon se tome con buena voluntad y transpa-
rencia, otros autores subrayan que dejar a su suerte a una po-
blacion que sufre en aras a una solucién a largo plazo plan-
tea problemas morales y, ademas, es de dudosa eficacia. Se
sefala el ejemplo de Afganistan, donde la violacién de los
derechos de las mujeres por el gobierno taliban se castigé
con la suspensién de programas de agua, lo que acabd moti-
vando un aumento de la mortalidad causada por el agua
contaminada pero no un cambio de actitud del régimen.

3.4. Etica consecuencialista

El nuevo humanitarismo supone un corte con el pasado
en el plano ético. El humanitarismo clasico se basaba en una
ética deontoldgica, es decir, sustentada en el deber (el impe-
rativo humanitario) y en los principios humanitarios, de for-
ma que la ayuda humanitaria se consideraba como buena en
si misma y como un derecho de las victimas de desastres.
Por el contrario, el nuevo humanitarismo descansa en una
ética teleoldgica o consecuencialista, esto es, resulta buena o
no en funcidn de sus resultados previsibles. Es decir, solo es
legitima y tiene sentido proporcionarla si no hace dafio y si
contribuye al desarrollo y a la resolucién del conflicto. Por
consiguiente, no tiene un marco ético claro, como tenia el
humanitarismo clasico, sino otro eminentemente flexible,
que no distingue nitidamente entre lo bueno y lo malo, y que
se ajusta a las circunstancias. Es decir, el nuevo humanitaris-
mo tiene como guia de conducta el analisis del contexto
para contemplar las diferentes opciones posibles y anticipar
las posibles consecuencias de cada una de ellas.

60



Esta flexibilidad es la forma que el sistema humanitario ha
tenido de ajustarse a la gran complejidad de las crisis huma-
nitarias actuales, en las que se suscitan numerosos dilemas
éticos y operativos (uso de la fuerza para proteger la ayuda,
relaciones civiles-militares, combinacién del trabajo de asis-
tencia con el de denuncia y promocién de los derechos hu-
manos, etc.) que obligan frecuentemente a opciones dificiles
y a buscar el mal menor. En esas circunstancias, el criterio
gue se asume como imprescindible es que el analisis y las de-
cisiones se lleven a cabo con buena voluntad y transparencia.

3.5. Cuestionamiento de los principios humanitarios

Como se desprende de lo dicho, el nuevo humanitarismo
cuestiona en la teoria y en la practica los principios humani-
tarios clasicos que han servido como punto de referencia
durante mas de un siglo, sobre todo el de neutralidad. En la
linea de las criticas formuladas al humanitarismo clasico
arriba mencionadas, se ha extendido la idea de que mante-
ner la neutralidad en los nuevos tipos de conflicto, donde es
dificil diferenciar entre los civiles (merecedores de ayuda) y
los militares, y donde la poblacién es objeto de graves vio-
laciones de los derechos humanos (genocidio, limpieza ét-
nica, etc.), resulta inviable, inutil e incluso inmoral.

Del mismo modo, el hecho de que la ayuda esté sujeta a
condicionalidades para lograr objetivos politicos, y de que
pueda ser denegada, rompe con el imperativo humanitario,
O nociodn de la ayuda como una obligacioén, y con el princi-
pio de universalidad, por el cual la ayuda es un derecho de
todas las personas con sus necesidades amenazadas durante
una crisis. Por el contrario, cuando la ayuda responde a un
impulso politico se corre el riesgo de establecer una cierta
jerarguia moral entre las victimas, entre las que son dignas y
las que son indignas de la ayuda. Durante ciertos periodos,
diferentes grupos cuyos lideres han cometido crimenes, se
han visto privados de la ayuda internacional, como los hu-
tus ruandeses, los afganos o los serbios.

En buena medida, el retroceso sufrido por la neutralidad
operativa tiene que ver con la falta de voluntad politica de los
donantes para instar a las partes en conflicto a respetarla. En
efecto, desde mediados de los 90, la comunidad internacional
ha sido reticente a dar cobertura politica a operaciones huma-
nitarias como las efectuadas por las Naciones Unidas a co-
mienzos de la década en Africa y los Balcanes, en las que un

61



lenguaje neutral y apolitico facilitdé el acceso a la poblacion
por parte de la ayuda humanitaria. Esto tiene que ver con la
expansion de un cierto escepticismo respecto a la ayuda hu-
manitaria, asi como con el auge de los intereses particulares
de diferentes donantes en zonas, como el Africa Subsahariana.

La ayuda humanitaria, segun el humanitarismo clasico
y el nuevo humanitarismo

Humanitarismo clasico

Nuevo humanitarismo

Objetivo paliativo y limitado:
Salvar vidas, aliviar el sufrimiento

Obijetivos amplios y a largo plazo:
Afrontar causas raices. Promover paz,
desarrollo y derechos humanos

Contenidos asistenciales:
Provision de bienes y servicios para
subsistencia

Contenidos amplios:
Asistencia, proteccion, defensa de de-
rechos humanos, preparacion ante de-
sastres, prevencion de conflictos, etc.

Apolitica, independiente

Motivacién politica, politicamente inte-
ligente
Parte de una estrategia politica inte-
gral y coherente

Orientada a personas (victimas)

Orientada a apoyar procesos politicos y
sociales

Etica deontoldgica (basada en el deber)

Etica teleoldgica y consecunecialista
(basada en fines y resultados

Marco ético definido:
- Imperativo humanitario, obligatorie-
dad
- Derecho de las victimas

Marco ético flexible, en funcién de:
analisis del contexto, resultados previsi-
bles y criterios politicos:

- Quiebra de obligatoriedad

- Quiebra de idea de derecho universal

Basada en principios humanitarios
Neutralidad, imparcialidad e inde-
pendencia como banderas

Basada en criterios politicos:
Neutralidad e imparcialidad cuestio-
nadas

No condicionada

Condicionada

Independiente

Mayor control por gobiernos, parcial-
mente militarizada

Fuente: elaborado en base sobre todo a: SLIM, Hugo (1997), «Doing the
right thing: relief agencies, moral dilemmas and moral responsability in po-
litical emergencies and war», en Disasters, vol. 21, n.° 3, pp. 244-257;
FOX, Fiona (2001), «New humanitarism: does it provide a moral banner for
the 21st century?», en Disasters, vol. 25, n.° 4, Overseas Development Insti-
tute, Londres, pp. 275-289; y MACRAE, Joanna (2001), Aiding recovery?
The crisis of aid in chronic political emergencies, Zed Books, Londres.

Pero, a pesar de este entorno adverso, numerosas agen-
cias y ONG han seguido realizando esfuerzos por mantener
un espacio humanitario apolitico caracterizado por la neu-
tralidad y los demas principios humanitarios. Entre ellos cabe
destacar, por ejemplo, el Cédigo de Conducta para la Ayuda
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Humanitaria de la Cruz Roja, de 1994. Del mismo modo, esa
y otras organizaciones vienen insistiendo en la necesidad de
mantener la diferenciacidn entre acciéon politica y accion hu-
manitaria para preservar la neutralidad e imparcialidad huma-
nitarias, y poder disponer asi de acceso a todas las victimas.

3.6. Una valoracion critica del nuevo humanitarismo

El nuevo humanitarismo politico, hegemonico en la teo-
ria y en la practica desde mediados de los afios 90, también
se ha hecho merecedor de diversas criticas que, ademas, pa-
recen estar arreciando en algunas publicaciones recientes.

Este enfoque, surgido a partir de las criticas contra la
ayuda humanitaria neutral y apolitica de afios anteriores, ha
representado una adaptacion a las emergencias politicas
complejas asociadas a los conflictos internos de la post-
Guerra Fria. Puesta al servicio de estrategias politicas am-
plias, a la ayuda humanitaria se le ha pedido que amplie sus
objetivos y contribuya a solventar problemas estructurales
de fondo, lo que paraddjicamente ha ocurrido a la vez que
han disminuido los fondos de la cooperaciéon para el desa-
rrollo, la mas indicada para esas funciones.

Son varias las voces que advierten de la trampa de pre-
tender que la ayuda humanitaria sea la respuesta al subde-
sarrollo y a los conflictos cuando, sin embargo, la comuni-
dad internacional no ha creado mecanismos politicos para
solucionar las emergencias politicas complejas. En los afios
90, la comunidad internacional se aventurd a intervenir en
conflictos internos en curso (antes sélo habia actuado en
conflictos ya concluidos), pese a lo cual no ha desarrollado
instrumentos efectivos para solucionarlos y parece haberse
resignado a su persistencia. En esas circunstancias, la acciéon
humanitaria es un minimo comun denominador internacio-
nal, pero no puede ser la solucién. En definitiva, como al-
guien ha sefalado, da la impresién de que los gobiernos do-
nantes estan esperando que un nifo haga el trabajo de un
adulto.

Por otro lado, el cuestionamiento de los principios huma-
nitarios ha podido tener su légica en la complejidad de las
guerras actuales, pero ha tenido grandes costes: el espacio
humanitario, ademas de reducirse e instrumentalizarse politi-
camente, ha perdido su inmunidad, esto es, en ocasiones los
contendientes no aceptan una ayuda que ya no es estricta-
mente neutral. Ademas, en varios casos, como en el Sur del
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Sudan, parece haber indicios que esta nueva ética basada en
los resultados ha sido negativa y ha agravado la situacion.

Indudablemente los cambios en el contexto internacional
y en el tipo habitual de crisis hacian necesaria una remodela-
cion del humanitarismo, pero los resultados no parecen alen-
tadores. Seguramente muchos de los instrumentos operativos
y enfoques tedricos desarrollados para contribuir a la paz, al
desarrollo y los derechos humanos, por limitado alcance que
tengan, puedan seguir siendo utiles. No es de eso de lo que
tendria que desprenderse la accion humanitaria. Si, sin em-
bargo, de una condicionalidad que la lleve a convertirse en
un instrumento de presion politica y la aleje de su concep-
ciéon como derecho universal. La condicionalidad y el traba-
jo por unos objetivos amplios no tienen por qué ser insepara-
bles. Es por tanto necesario reclamar la vigencia de los
principios humanitarios basicos, como la neutralidad y la
universalidad. En un mundo en que la ayuda bilateral se esta
restringiendo cada vez mas a los paises que siguen las estruc-
turas politicas y econdmicas occidentales, es necesario man-
tener un espacio de ayuda libre de condiciones politicas.

En este sentido, diferentes organizaciones humanitarias
vienen reiterando que la accidn politica a alto nivel, necesa-
ria para solucionar los conflictos, no les compete a ellas,
sino a politicos y diplomaticos. Asi, Sommaruga, presidente
del Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), ha subra-
yado que los objetivos humanitarios y los politico-militares
en un contexto de conflicto armado son complementarios
pero distintos. Esta afirmacion es coherente con la firme ad-
hesién del CICR a los principios de imparcialidad y neutrali-
dad. Por su parte, James Orbinski, presidente de Médicos
sin Fronteras, en su discurso pronunciado al recibir dicha
organizacion el Premio Nobel en 1999, sefalaba que: «El
humanitarismo no es una herramienta para acabar con la
guerra o crear la paz. Es la respuesta de los ciudadanos a un
fracaso politico. Es un acto inmediato, a corto plazo que no
puede borrar la necesidad a largo plazo de una responsabi-
lidad politica».

Estas observaciones son pertinentes no sélo porque no se
le puede pedir a la accién humanitaria que resuelva proble-
mas que quedan fuera de su alcance, sino también porque se
percibe un creciente uso de la accion humanitaria como sus-
titutivo de la politica. En efecto, numerosos autores y organi-
zaciones interpretan que el auge de la accidon humanitaria en
la post-Guerra Fria se debe en buena medida al hecho de
gue los gobiernos recurren a ella en sustitucion de las medi-
das politicas necesarias, ya que éstas resultan mas dificiles
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de ser consensuadas en el Consejo de Seguridad o entre los
gobiernos, sobre todo si implican el despliegue de tropas. La
accion humanitaria les permite en buena medida mantener
satisfechos a la opinién publica y a los medios de comuni-
cacion internacionales, pero minimizando los riesgos de un
posible fracaso. En este sentido, una de las principales con-
clusiones de una evaluacion internacional realizada sobre la
operacion de ayuda a Ruanda fue que la accion humanitaria
no puede reemplazar a la accion politica, ni puede com-
pensar los costes humanos de la violencia que encuentra via
libre ante la inaccion politica. Ese fue el caso del genocidio
ruandés, para cuya prevencion, critica dicho informe, no se
hicieron los esfuerzos necesarios.

3.7. La pluralidad de enfoques humanitarios

Aungue el llamado nuevo humanitarismo se haya erigido
en el enfoque més pujante y que guia la actuacién de buena
parte de los actores, y en especial de los gobiernos donan-
tes, no es la Unica forma de ver la accidon humanitaria. Por el
contrario, existen diversos enfoques, a veces bastante entre-
lazados unos con otros, unos Mmas antiguos y otros mas re-
cientes, cada uno de ellos con mayor o menor penetracion
en diferentes organizaciones, autores y zonas geograficas. A
este respecto, algunos hablan incluso de dos grandes escue-
las correspondientes a dos entornos culturales y geograficos:
una escuela anglosajona, la mas marcada por el nuevo hu-
manitarismo y por debates recientes como el de la vincula-
cion emergencia-desarrollo, el do no harm o el uso de la ac-
cion humanitaria para crear capacidades locales para la paz;
y otra escuela francesa o francéfona, mas reticente a esos
enfoques y probablemente mas apegada a los principios cla-
sicos de neutralidad e independencia de la ayuda.

Una clasificacion interesante de las grandes corrientes de
fondo existentes en cuanto a la concepcién de la ayuda hu-
manitaria, y a su relacién con la politica, es la que ha for-
mulado Thomas Weiss, uno de los principales especialistas
en la materia (ver Ethics and International Affairs, n.° 13). El
habla de los siguientes cuatro grandes enfoques:

— La clasicista, que representa el humanitarismo tradi-
cional orientado a salvar vidas y aliviar el sufrimiento.
Su origen se encuentra en los Convenios de Ginebra
de 1864 y, de forma maéas elaborada, en los Convenios
de Ginebra de 1949, asentdndose en principios hu-
manitarios como la neutralidad, la imparcialidad, la
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universalidad y la independencia. Tendria su mayor
representacion en el Comité Internacional de la Cruz
Roja (CICR).

La minimalista, para la cual la ayuda humanitaria tiene
sentido a condicién de no causar perjuicios que empe-
oren la situacion y de que su impacto sea sostenible a
nivel local. Esta visién, que se deriva de las multiples
criticas formuladas a la ayuda y del deseo de evitar sus
errores y riesgos, tiene su plasmacién mas conocida en
la tesis denominada no hacer dafio, planteada a fines
de los 80 por Mary Anderson (Do no harm. How aid
can support peace and war, 1999). Segun ésta, a imita-
cion del juramento hipocratico de los médicos, el ob-
jetivo minimo exigible a la ayuda humanitaria es no
causar mas dafios que beneficios a las poblaciones o
paises receptores.

La maximalista, para la cual la ayuda humanitaria no
debe conformarse s6lo con salvar vidas y aliviar el su-
frimiento, sino que debe promover a la vez objetivos
mas amplios, como son el desarrollo, la paz y los de-
rechos humanos. De este modo, la propuesta relativa a
la vinculacién entre la ayuda de emergencia y la coo-
peracion para el desarrollo es uno de los elementos
principales de este enfoque.

La solidaria, partidaria de una ayuda humanitaria poli-
tica y partisana, orientada por ejemplo a apoyar las lu-
chas de liberaciéon, y a tomar partido por las fuerzas
que defiendan a los sectores perseguidos. Aungque tuvo
una fuerte implantacion desde parte de los 60 hasta
buena parte de los 80, en la post-Guerra Fria ha perdi-
do presencia.

Las visiones clasicista y solidaria, que constituyen los dos

extremos de este arco tedrico, son las que tienen un mayor
arraigo histérico. Por el contrario, la minimalista y la maxi-
malista, compatibles entre si, se han desarrollado en la dé-
cada pasada. Asi, el minimalismo y, sobre todo, el maxima-
lismo son los que aportan los principales fundamentos del
nuevo humanitarismo, hoy predominante, del que hemos
hablado.
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AV4

Definicion y objeto
de la accidon humanitaria



1. DEFINICION

No resulta facil definir con precisién qué es la accidén hu-
manitaria, pues diversos autores y organizaciones tienen vi-
siones algo diferentes sobre su significado y alcance. No en
vano, se trata de un tipo de actuacién compleja en cuanto a
sus instrumentos, actividades, objetivos, actores implicados
y contextos de aplicacion.

En términos generales, podriamos decir que se trata de
un conjunto de diversas acciones de ayuda a las victimas de
desastres (desencadenados por catastrofes naturales o por
conflictos armados), orientadas a aliviar su sufrimiento,
garantizar su subsistencia, proteger sus derechos fundamen-
tales y defender su dignidad; asi como también, algunas ve-
ces, a frenar el proceso de desestructuracidon socioeconémi-
ca de la comunidad, promover el desarrollo y la paz, y
preparse ante posibles catastrofes naturales. De este modo,
si bien las actuaciones de cooperacidén al desarrollo buscan
un impacto a medio y largo plazo, la acciédn humanitaria
pretende, ante todo, proporcionar respuestas a corto plazo
ante una situaciodn acuciante. Esta circunstancia determina
algunas de las principales diferencias entre ambos tipos de
actuacion.

Para precisar qué es la accion humanitaria resulta opor-
tuno tratar de comparla con otros conceptos con los que a
veces se identifica y confunde, como son socorro humanita-
rio, ayuda de emergencia y, sobre todo, ayuda humanitaria.
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Dados los diferentes enfoques que existen al respecto, resul-
ta complicado ofrecer definiciones concluyentes, a pesar de
lo cual vamos a intentar aventurar las principales caracteris-
ticas de cada uno de ellos, tal y como se recogen en la ma-
yoria de la bibliografia especializada.

El concepto de socorro consiste meramente en una ayu-
da para auxiliar a quien sufre un desastre u otra situacion de
peligro. Sin embargo, es un acto que no esta guiado necesa-
riamente por los principios éticos y operativos caracteristi-
cos de la acciéon humanitaria (humanidad, neutralidad, im-
parcialidad, etc.). En efecto, podria tratarse de una ayuda
partidista, como la asistencia proporcionada por los sanita-
rios de un ejército exclusivamente a los heridos de su ban-
do. Por tanto, s6lo cuando se respeten tales principios hu-
manitarios podriamos hablar propiamente de socorro
humanitario. Aunque alguna organizacidén veterana, como
la Cruz Roja, sigue utilizando el concepto, en la bibliografia
en castellano parece haber quedado en desuso.

La ayuda de emergencia consiste en la asistencia propor-
cionada con un caracter de urgencia a las victimas de de-
sastres, ayuda consistente en la provision, casi siempre gra-
tuita, de bienes y servicios esenciales para la supervivencia
inmediata (agua, alimentos, abrigo, medicamentos y aten-
cion sanitaria). Este tipo de intervencion suele tener un mar-
co temporal muy limitado, normalmente de hasta 6 6, como
maximo, 12 meses.

La ayuda humanitaria, tal y como la definen varias agen-
cias, abarca un campo algo mas amplio. Incluye no sélo la
citada ayuda de emergencia, sino también la ayuda en for-
ma de operaciones prolongadas para refugiados y desplaza-
dos internos. Estas operaciones, como las llevadas a cabo
por el Programa Mundial de Alimentos (PMA) desde 1989,
se llevan a cabo después de haber proporcionado durante
doce meses ayuda de emergencia, ya que dichos colectivos
suelen precisar asistencia durante largo tiempo, hasta que se
solucionan las causas que motivaron su huida y puedan re-
gresar a casa. Ademas, aungque no siempre es asi en la prac-
tica, muchas organizaciones han ido asumiendo ya desde
mediados de los 80, y sobre todo en los 90, el objetivo de
que la ayuda humanitaria no debe limitarse a garantizar la
subsistencia inmediata, sino que debe enfocarse también
hacia objetivos a mas a largo plazo, en particular a frenar la
descomposicion del tejido econdmico y social, y a tratar de
sentar las bases para la reconstruccion y el desarrollo poste-
riores. Se corresponde a conceptos como developmental
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humanitarian assistance (o developmental relief), que podri-
amos traducir por ayuda humanitaria orientada al desarro-
llo. Estas propuestas, que forman parte del debate sobre la
vinculacién entre la ayuda de emergencia y la cooperacion
para el desarrollo, seran abordadas en detalle méas adelante
(ver cap. VII, punto 1). Ademas, esta vision amplia de la
ayuda humanitaria abarcaria también algunas actividades
orientadas a la rehabilitacion post-desastre a corto plazo, asi
como a la preparacion para actuar con rapidez y eficiencia
ante posibles desastres.

Por ultimo, el concepto de accion humanitaria suele en-
cerrar un contenido mas amplio que el de la ayuda humani-
taria. Incluye no soélo la provisién de bienes y servicios basi-
cos para la subsistencia, sino también, sobre todo en
contextos de conflicto, la proteccidn de las victimas y de sus
derechos fundamentales mediante labores como la defensa
de los derechos humanos (advocacy), el testimonio, la de-
nuncia, la presidén politica (lobby) y el acompafiamiento.
Este concepto proviene del entorno humanitario francéfono,
y entre nosotros se ha expandido ampliamente en los ulti-
mos afos.

Ahora bien, es importante subrayar que la ayuda y la ac-
cion humanitarias se caracterizan no sélo por unos determi-
nados objetivos y actividades, como los sefalados, sino
también por una serie de principios humanitarios, tanto éti-
CcOs como operativos, que tradicionalmente les han sido in-
herentes, aunque su vigencia se ha visto debilitada en los
ultimos afos. Entre ellos destacan los de humanidad, impar-
cialidad, neutralidad e independencia, principios que impli-
can que son las necesidades de las personas las que deben
regir la accion humanitaria, no los Estados con sus intereses
politicos o econdmicos (ver cap. VI, punto 1). Este rasgo,
sea real o aspiracional, es uno de los que diferencian a las
actuaciones humanitarias de la cooperaciéon para el desarro-
llo, la cual habitualmente implica unas relaciones donante-
receptor mucho mas sujeta a criterios de condicionalidad
politica o econémica.

2. CONTENIDOS Y OBIJETIVOS

Precisemos ahora los contenidos y objetivos especificos
de la accién humanitaria que antes hemos avanzado. Estos,
sin duda, pueden ser mas ambiciosos o menos segun el enfo-
que de los diferentes autores y organizaciones; pero, tomados
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en conjunto, y aungue no siempre todos estén presentes en la
practica, serian basicamente los siguientes:

2.1. Proveer bienes y servicios basicos para la subsistencia

Proporcionar tales bienes y servicios a los damnificados
por un desastre a fin de salvar sus vidas y aliviar sus penali-
dades es la funcidon tradicional de la ayuda y la acciéon hu-
manitarias, y sigue siendo la mas habitual. Los bienes y servi-
cios esenciales que deben satisfacerse son los siguientes, en
orden de prioridad en funcidn de su urgencia mas habitual:

a) Abrigo y cobijo

La provisiéon de bienes de abrigo y cobijo (mantas, ropa,
tiendas de campafa) es en ocasiones la necesidad mas ur-
gente, ya que los seres humanos pueden morir en 6-12 ho-
ras de exposicidn a un frio extremo. Para sobrevivir, un nifio
necesita mantener la temperatura corporal en el margen ha-
bitual de 36’5-37’5 grados. Pero ningun clima en el mundo
garantiza esas temperaturas dia y noche, por lo que es nece-
sario el abrigo.

b) Agua potable y saneamientos

El no consumo de agua puede provocar la muerte en
unos pocos dias, al tiempo que el consumo de agua conta-
minada puede provocar graves trastornos de salud, como la
contraccion de enfermedades diarréicas e infecciosas, princi-
pales causantes del aumento de la mortalidad durante los de-
sastres. La provision de agua potable en cantidad suficiente
requiere establecer un sistema completo que incluya la bus-
queda de una fuente de agua, su transporte, almacenamien-
to, tratamiento y distribucién. Aunque la cantidad necesaria
depende de diversos factores, como los climaticos o los fisio-
I6gicos de cada persona, se han formulado algunos umbrales
orientativos. Se estima que, durante las situaciones de emer-
gencia, para garantizar la supervivencia y las necesidades fi-
sioldgicas se requiere un minimo de 5 litros por persona y
dia (I/p/d), algo mas en climas calurosos. Tras haberse supe-
rado la emergencia, debe garantizarse un minimo de entre
15 y 20 I/p/d para poder cubrir las necesidades basicas (be-
ber, cocinar, lavarse), como suele estimarse en los campos
de refugiados. Sin embargo, los centros nutricionales requie-
ren un minimo de 40 I/p/d, y los hospitales 200 |I/p/d.
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El agua potable tiene que reunir una serie de condicio-
nes, como su aspecto fisico (sabor, olor y transparencia), y
sobre todo su calidad quimica (ausencia de sustancias noci-
vas como arsénico, plomo, nitratos o mercurio) y su calidad
microbiolbgica (ausencia de microorganismos como bacte-
rias, virus o parasitos). Para asegurar la inocuidad del agua
ésta debe ser tratada, para lo que existen diversos métodos:
almacenamiento, filtracion, cloracidon o ebullicion.

La prevencidén de las infecciones transmitidas por el agua
requiere, ademas del acceso al agua potable, la adopcién
de unas minimas medidas de saneamiento, destinadas a la
recogida y eliminacion de las heces y las aguas residuales.
En situaciones de emergencia, con hacinamiento de gran
cantidad de personas en poco espacio (como ocurre en los
campos de ayuda), tales medidas son esenciales para evitar
epidemias mortiferas, como las de célera o disenteria. Aun-
que como medida temporal durante los primeros dias de la
emergencia es preciso delimitar areas especificas para la de-
fecacidn, éstas deben reemplazarse lo antes posible por le-
trinas. Otra medida esencial consiste en la eliminacién de
las basuras.

c) Alimentos

Las personas inicialmente sanas y bien alimentadas pue-
den subsistir sin comida unas semanas, aunque en los paises
pobres son muchos los que parten de una situacién de en-
fermedad y malnutricion. En caso de una crisis repentina
que requiere una ayuda a corto plazo (unas pocas semanas),
la prioridad consiste en proporcionar las kilocalorias mini-
mas necesarias, que se estiman en unas 2.100 por persona y
dia como norma general, si bien algunas personas pueden
necesitar mas (enfermos, malnutridos, mujeres embarazadas
y lactantes, etc.). Ese objetivo puede conseguirse casi siem-
pre mediante cereales y legumbres locales, a los que se pue-
de afadir aceite y especias. Cuando la emergencia se ha de-
sarrollado durante un periodo largo, y las personas han
realizado largos desplazamientos y sufren de malnutricion y
enfermedad, la dieta debe incrementar su poder energético
(unas 2.300 kilocalorias) asi como, ademas proporcionar
otros nutrientes (sobre todo proteinas y vitaminas A, C y del
grupo B), para lo cual basta también una combinacién ade-
cuada de alimentos locales (cereal, legumbre y aceite). Por
su parte, cuando la ayuda se tiene que prolongar varios me-
ses 0 afios, como en el caso de los campos de refugiados, la
dieta tiene que diversificarse con la inclusion de frutas y
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verduras frescas, para proporcionar diferentes vitaminas y
minerales.

Buena parte del éxito de la ayuda alimentaria depende
de una adecuada seleccion de los productos que se distri-
buirdan, en funcién tanto de sus caracteristicas como del
contexto. Asi, tales alimentos deben ser: compatibles con
los habitos alimentarios locales; disponibles en el lugar,
siempre que sea posible; ricos en calorias y proteinas; eco-
ndmicos, en relacién a su aporte nutricional; y basicos,
priorizando éstos frente a los procesados o elaborados con
formulas especiales. En este sentido, alimentos procesados
como las galletas proteico-energéticas, dado que son caras y
extrafas al gusto, s6lo deberian utilizarse durante periodos
muy breves (en los dias posteriores al estallido de la crisis) y
en funcién de la existencia de problemas logisticos que las
hagan aconsejables (falta de agua o lefa para cocinar otros
alimentos, dificultades de transporte, etc.).

La ayuda alimentaria de emergencia, aunque ocasional-
mente se realiza en el marco de proyectos de comida a
cambio de trabajo, casi siempre consiste en repartos gratui-
tos a través de tres mecanismos, el primero orientado a toda
la comunidad y los otros dos a grupos seleccionados:

— Distribucién general de alimentos, que consiste en la
entrega de raciones basicas generales a todos los miem-
bros de una comunidad afectada por un desastre, como
es el caso de un campo de refugiados, sobre todo en un
primer momento de la fase de emergencia a fin de ga-
nar en rapidez, pues realizar una seleccion de destinata-
rios llevaria tiempo. Tales raciones, que deben satisfacer
en todo o en parte las necesidades alimenticias de la
persona, pueden ser raciones secas (no cocinadas, para
llevar a casa) o raciones preparadas (o alimentacién ma-
siva, para consumirse en los centros de reparto).

— Programas de alimentacion complementaria, que su-
ministran una o dos veces al dia una alimentacién con
la que complementar las raciones basicas de alimenta-
cion general, para atajar la malnutricidon existente o
prevenirla entre grupos particularmente vulnerables:
nifios con malnutricion moderada (para evitar que cai-
gan en la malnutricion grave) y adultos malnutridos.
Estos programas pueden ser generalizados, cuando
abarcan a grupos vulnerables enteros (nifios menores
de 5 afios, mujeres embarazadas y lactantes, adultos
malnutridos, enfermos, etc.); o selectivos, cuando aco-
gen a personas malnutridas concretas.
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— Programas de alimentacion terapéutica (o intensiva),
consistentes en la distribucidn seis o siete veces al dia
de comidas ricas en calorias, proteinas, vitaminas y
minerales esenciales, a personas (frecuentemente ni-
fos) gravemente malnutridos, a fin de salvar sus vidas
y rehabilitarlos. Se llevan a cabo en centros nutriona-
les o sanitarios, bajo la supervisidon de personal espe-
cializado.

Sintesis de los criterios fisioldgicos,
culturales y econédmicos que deben cumplir los productos de la
ayuda alimentaria de emergencia

— No deben alterar los habitos alimentarios a largo plazo crean-
do dependencia de las importaciones.

— Deben ser faciles de preparar, basandose en los conocimientos
de los receptores y empleando el menor combustible posible.

— Deben ser culturalmente aceptables.

— Deben presentar una buena relacion coste-beneficio nutricio-
nal. Por ello, las comidas liquidas o con una alta cantidad de
agua no deben usarse, por su alto coste de transporte.

— Deben tener una caducidad adecuada para su almacena-
miento (al menos 6 meses tras la llegada).

— El empaquetado debe ser en tamafos adecuados.

— Las etiquetas (en la lengua local, oficial o en otra extranjera
conocida) deben dar informacion clara sobre: contenidos,
aditivos, lugar y fecha de produccién, caducidad, analisis nu-
tricional y métodos de preparacion.

— Los mensajes del tipo donacion para el pueblo de... deben
evitarse, para no dificultar las practicas de trueque a fin de
obtener alimentos mas utiles.

— Los primeros envios deben incluir medidas métricas para faci-
litar los repartos y las mezclas.

— Si es posible, los productos no debieran tener un alto valor en
el mercado negro.

— Es preferible el cereal sin moler, pues es mas facil de almace-
nar, tiene mayor valor nutricional y es mas barato.

— Las necesidades de proteinas pueden y deben satisfacerse me-
diante cereales y legumbres. La carne y el pescado son caros
e innecesarios, aunque algunos suministros locales se pueden
integrar en el programa de ayuda.
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— La ayuda sostenida a largo plazo (como en los campos de re-
fugiados) debe incluir también productos como especias loca-
les y sal, asi como probablemente también azucar, té y café,
por razones culturales y para incrementar la palatabilidad de
las comidas.

— No se deben utilizar alimentos que requieren ser reconstitui-
dos con agua, especialmente las comidas instantaneas que
necesitan sélo agua fria, debido a los problemas de higiene
que ésta provoca.

— Los productos lacteos deberian utilizarse s6lo como una ex-
cepcion. Deberia seguirse el Codigo Internacional sobre Co-
mercializacion de Sustitutos de la Leche (aprobado por la
OMS en 1981).

— Las galletas, barras o tabletas ricas en proteinas o calorias no
son un sustituto adecuado de los alimentos locales habituales.
Solo son utiles en algunos casos extremos, y aun asi encierran
desventajas.

— Son totalmente inadecuados los productos frescos de corta
caducidad, los productos exéticos y los preparados industria-
les: latas y botellas de comida de bebés, fruta, verduras, que-
SO, sopa, zumos o sirope; mercancias cocinadas; productos
congelados; comidas terapéuticas; leche infantil; alimentos
industriales de destete, y raciones para soldados.

Fuente: GLASAUER, P. y C. LEITzMANN. (1988), Food aid in disasters, compila-
do para Diakonisches Werk of the Evangelical Church in Germany, 22 edi-
cion revisada, Stuttgart/Giessen (Alemania), p. 36.

d) Atencidén sanitaria

La necesidad de asistencia sanitaria en una situacion de
desastre dependera del impacto que éste haya tenido en el
campo de la salud. Entre los desastres activados por catas-
trofes naturales, los terremotos o huracanes pueden quebrar
las infraestructuras sanitarias y de abastecimiento de agua,
mientras que las sequias perjudicaran al nivel de salud a tra-
vés de la malnutricion y del empobrecimiento. Pero mas
perniciosas son las emergencias derivadas de las guerras,
sobre todo de las internas, por cuanto quiebran el sistema
de salud, multiplican los casos de patologias fisicas y men-
tales, y dan lugar a auténticas crisis sanitarias, principales
causantes del aumento de mortalidad en las emergencias
actuales.

Las intervenciones en materia de salud en una situacion
de emergencia tienen que partir de una evaluaciéon sanitaria
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rapida, para estimar las necesidades, los recursos locales y las
necesidades de ayuda. Tales intervenciones deben perseguir
basicamente los siguientes objetivos, en orden cronoldgico:

— Prevenir y reducir la mortalidad, causada por la catas-
trofe en si o por la falta o retraso de los cuidados nece-
sarios.

— Proporcionar asistencia a los damnificados.

— Prevenir la morbilidad y consiguiente mortalidad deri-
vadas del desastre a corto y a largo plazo, por ejemplo
evitando la propagacion de epidemias transmitidas por
el agua o la falta de saneamientos y las infecciones
respiratorias (en los campos de refugiados u otros cen-
tros con personas hacinadas), asi como las derivadas
de epidemias revitalizadas por el colapso del sistema
sanitario, etc.

— Prevenir la malnutricidon a largo plazo a fin de garanti-
zar la recuperacion del estado de salud.

— Reconstruir o restablecer los servicios de salud, aprove-
chando la ocasidn para introducir mejoras respecto a
la situacién anterior.

Para determinar la situacién de salud de las personas
afectadas por un desastre, el indicador mas utilizado es el
de las tasas de mortalidad, en base a las cuales la emergen-
cia puede dividirse en tres fases:

— Fase aguda de la emergencia, durante las primeras se-
manas, caracterizada por unas altas tasas de mortali-
dad y de letalidad (proporcion de muertos causados
por una enfermedad en relacién al numero de afecta-
dos por ella). La alta mortalidad afecta sobre todo a los
nifos menores de cinco afos, y esta vinculada a unos
altos niveles de malnutricién asi como a una alta pre-
valencia de enfermedades transmisibles, como las dia-
rreas y el sarampion. Las principales intervenciones de
salud publica en este contexto consisten en el estable-
cimiento de centros de rehidratacion oral, la vacuna-
cion contra el sarampidén de los nifios de entre seis
meses y cinco anos, el establecimiento de un sistema
de informacidén sanitaria, todo ello acompanado de la
provisiobn de agua, alimentos y cuidados sanitarios
esenciales.

— Fase tardia de la emergencia, de unos seis meses de du-
racion, en la que las anteriores altas tasas de mortali-
dad y de malnutriciobn descienden paulatinamente.
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Esto permite reorganizar las intervenciones en materia
de salud publica, reclutando a agentes comunitarios
de salud y formandolos en actividades basicas de pre-
vencion y asistencia, iniciando programas de salud
materno-infantil o de control de enfermedades de
transmision sexual y sida, estableciendo programas ra-
cionales de abastecimiento de medicamentos o unifi-
cando los protocolos de diagnéstico y tratamiento de
diferentes agencias.

— Fase de post-emergencia, a partir de los seis meses tras
la fase aguda, en la que las condiciones sanitarias van
volviendo a la situacion habitual, con un incremento
progresivo del peso de las enfermedades agudas y un
aumento del de las crénicas. Lo oportuno es por tanto
ampliar los programas basicos de salud publica me-
diante estrategias integrales, por ejemplo de salud ma-
terno-infantil, salud reproductiva, control de tubercu-
losis, enfermedades de transmision sexual, etc. Las
actuaciones de la ayuda deben reorientarse paulatina-
mente desde un enfoque de emergencia a corto plazo
hacia otro de rehabilitacion y de desarrollo a mas lar-
go plazo.

2.2. Frenar el proceso de aumento de vulnerabilidad y de
desestructuracién socioeconémica de las familias y
comunidades

Muchos investigadores y organizaciones humanitarias
defienden, en el marco del debate abierto sobre como vin-
cular la ayuda de emergencia y humanitaria con la coopera-
cion para el desarrollo (abordado en el cap. 7.1), que la
ayuda humanitaria no se limite a proveer los bienes esencia-
les para garantizar la subsistencia inmediata. Por el contra-
rio, para evitar que la crisis sea permanente o recurrente, es
preciso que afronte algunas de sus causas de fondo. Como
hemos visto, un desastre es el resultado de un proceso, a ve-
ces prolongado, de acumulacién de vulnerabilidad, y con-
siste en una fuerte convulsidn socioecondmica con graves
consecuencias: incremento de la miseria, hambruna, epide-
mias, migraciones forzosas de la poblacién, etc. En este
contexto, la ayuda humanitaria es vista por numerosos auto-
res y ONG como una herramienta para frenar ese proceso
de acumulacién de vulnerabilidad de la poblaciéon, evitando
que la crisis llegue a su punto algido, asi como para intentar
revertir tal proceso y establecer unas bases sobre las que
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asentar la rehabilitacion y el desarrollo posteriores. En este
sentido, algunos objetivos concretos serian los siguientes:

a)

b)

d)

Frenar el hundimiento de los ingresos y del poder ad-
quisitivo de los mas vulnerables. A tal fin son utiles, por
ejemplo, los programas denominados de comida/dine-
ro por trabajo, en los que se proporciona a personas
vulnerables un salario en alimentos o en metalico por
la realizacion de diferentes labores (reconstruccién de
carreteras o edificios, reforestacion, etc.). Estos progra-
mas de empleo publico se ulizan ampliamente en pai-
ses como India, Etiopia y Botswana, y, aunque su eje-
cucion plantea dificultades y limitaciones, han sido
relativamente exitosos de cara a la prevencion o mitiga-
cion de las hambrunas y crisis humanitarias.

Evitar la descapitalizacion total de los afectados por el
desastre, ayudandoles a no tener que malvender a
precio de saldo sus bienes productivos para poder
comprar alimentos, lo cual hipotecaria su sistema de
sustento futuro y les condenaria a una miseria prolon-
gada. La provision de ayuda en forma de alimentos,
semillas, dinero, forraje, programas de empleo, etc.,
puede servir a ese fin.

Ayudar a los afectados a permanecer en sus lugares
de residencia todo el tiempo que sea posible, disua-
diendo su éxodo mediante una asistencia descentrali-
zada que evite que caigan en la miseria. Hay que te-
ner en cuenta que el desplazamiento masivo de
poblaciéon conlleva la paralizacion de sus actividades
econdmicas (no pudiendo, por ejemplo, preparar y
sembrar los campos para la siguiente cosecha) y, en
muchos casos, la fragmentacién de la comunidad e
incluso del nucleo familiar. Todo esto hace muy difi-
cil la rehabilitacién posterior a la crisis, de modo que
contribuir a hacer innecesario el éxodo evita costes
tanto humanos como econémicos.

Reforzar o crear capacidades locales que contribuyan
a la recuperacioén y el desarrollo posteriores, mediante
la mejora de los conocimientos técnicos de la pobla-
cion, la capacitacion del personal y de las institucio-
nes locales, asi como la creacion de infraestructuras
publicas (pozos, carreteras, equipamiento sanitario,
etc.) que puedan usarse también pasada la emergen-
cia. Muchas veces la ayuda humanitaria se limita al
envio de personal técnico foraneo, la provision de ser-
vicios o la construccién de infraestructuras pensando
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s6lo en cubrir las necesidades de la situacion de
emergencia, olvidando que simultaneamente es posi-
ble y deseable reforzar las capacidades de la sociedad
y las instituciones locales para que puedan afrontar
por si mismas esa crisis y otras sucesivas. Para ello se-
ria adecuado utilizar al maximo posible los recursos
locales (personal, medios materiales, redes sociales,
etc.), asi como trabajar en estrecha colaboracién con
las instituciones publicas del pais, evitando la suplan-
tacion de sus servicios.

2.3. Realizar intervenciones de preparacion rehabilitacion
a corto plazo

Algunos autores y organizaciones incluyen en el marco
de la accién humanitaria también otras dos areas de actua-
cion que, reduciendo la vulnerabilidad, permiten vincular
los objetivos inmediatos de emergencia con los de desarro-
llo futuro. Una de tales areas es la rehabilitacion o recons-
truccion, a corto plazo, de los diferentes ambitos destruidos
o afectados por el desastre, como infraestructuras, servicios
basicos, actividad econdmica esencial, tejido social, etc. La
rehabilitaciéon deberia tener como objetivo no meramente
un retorno a la situacién anterior al desastre, lo cual supon-
dria volver a las condiciones de vulnerabilidad estructural
que lo hicieron posible, sino reconstruir sobre unas nuevas
bases de menor vulnerabilidad y mayores capacidades, re-
duciendo asi el riesgo de nuevas crisis.

Por su parte, la preparacién ante potenciales desastres
naturales consiste en una serie de medidas e instrumentos
que permiten preverlos, alertar sobre ellos y responder con
rapidez y eficacia. Aunque algunos de ellos pueden resultar
mas faciles que otros de ponerse en marcha en un contexto
de emergencia, en conjunto la preparaciéon consta de los si-
guientes instrumentos:

— La creacion de una capacidad institucional para respon-
der a los desastres, consistente en una red estructurada a
nivel nacional, provincial y local, compuesta por los di-
ferentes organismos publicos y otra organizaciones im-
plicados en la intervencion durante la emergencia.

— Una legislaciéon sobre emergencias bien estructurada,
que detalle de forma coordinada las funciones de las
diversas instancias implicadas, especificando estdnda-
res y planes de actuacion.
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— Los mapas de vulnerabilidad, o estudios que identifi-
can quiénes son los grupos mas vulnerables, cuantos
son, dénde estan y por qué son vulnerables, de modo
que se pueda movilizar hacia ellos con rapidez la ayu-
da necesaria en caso de desastre.

— Los sistemas de alerta temprana, o sistemas de recogi-
da, analisis y difusién de datos que permiten pronosti-
car un desastre para poder actuar a tiempo.

— Los planes de contingencia, o una bateria predisefiada
de medidas, proyectos o programas que se pueden po-
ner en marcha en funcion del agravamiento de la si-
tuacion.

— EIl establecimiento de infrastructuras y equipamientos
necesarios para poder responder con rapidez y efica-
cia: medios de transporte, sistemas de comunicacion,
reservas de alimentos y medicamentos, etc.

— La formacion del personal de las diferentes institucio-
nes involucradas, capacitandoles para gestionar mejor
la emergencia, y la educacién de la poblacidén, para
concienciarles e instruirles sobre la forma en que de-
ben actuar.

Las tareas de rehabilitaciébn a corto plazo y de prepara-
cion han sido incorporadas a la ayuda humanitaria de
ECHO (Departamento para la Ayuda Humanitaria de la Co-
munidad Europea), segun se desprende de su base legal, el
Reglamento del Consejo de la Unidn Europea sobre la Ayu-
da Humanitaria, de 1996. Segun establece ese documento,
entre los principales objetivos de la ayuda humanitaria figu-
ran el llevar a cabo trabajos de rehabilitacién y reconstruc-
cién a corto plazo, especialmente en infraestructura y equi-
pamiento, en estrecha colaboracidon con las estructuras
locales, de cara a facilitar la llegada de la ayuda, prevenir
que la crisis se agrave y contribuir a que los afectados co-
miencen a recuperar una minima autosuficiencia, adoptan-
do siempre que sea posible objetivos de desarrollo a largo
plazo (art. 2, d). Del mismo modo, otro objetivo importante
consiste en asegurar la preparacidon ante los riesgos de de-
sastres naturales y otras circunstancias excepcionales com-
parables, estableciendo sistemas de alerta temprana adecua-
dos para predecirlos asi como planes de contingencia para
intervenir con rapidez (art. 2, f). En cualquier caso, con mo-
tivo de las reformas de la estructura de la Comision Europea
iniciadas en 1999, ultimamente ECHO parece estar reorien-
tAndose de nuevo hacia un mandato mas limitado, centrado
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en la salvacion de vidas y el alivio del sufrimiento durante
las emergencias.

2.4. Proteger a las personas afectadas por los desastres

Para diversas organizaciones, un componente basico de
la accion humanitaria consiste en la proteccion de las victi-
mas de las guerras y otros desastres, entendida como la de-
fensa de sus derechos humanos fundamentales, el reconoci-
miento y defensa del respeto a su dignidad, y la exigencia
del cumplimiento del Derecho Internacional Humanitario
vigente en los conflictos bélicos (ver cap. VI, punto 2). Esta
labor de proteccién es particularmente pertinente en los
contextos de Emergencias Politicas Complejas y de conflic-
tos civiles, que han aumentado desde principios de los 90,
pues como Vvimos se caracterizan por violaciones masivas
de los derechos humanos (limpieza étnica, hambre como
arma de guerra, migraciones forzosas, etc.). Por este motivo,
numerosos autores y organizaciones han asumido que la
ayuda humanitaria clasica, centrada en la provision de bie-
nes y servicios basicos, aunque pueda tener sentido para de-
sastres desencadenados por calamidades naturales, no cons-
tituye wuna respuesta satisfactoria para los desastres
derivados de la violencia.

En este sentido, el Reglamento del Consejo de la Unidn
Europea sobre la ayuda humanitaria de 1996 dice que la
ayuda humanitaria consistira en acciones no discriminato-
rias de asistencia, socorro y proteccion a favor de las perso-
nas afectadas por desastres naturales o humanos, en espe-
cial a los mas vulnerables y prioritariamente de los paises en
vias de desarrollo.

La proteccion se traduce en diversas tareas e iniciativas
para exigir a las autoridades (y a otros actores) el cumpli-
miento de sus obligaciones en cuanto al respeto y satisfac-
cion de los derechos humanos, asi como otras actuaciones
para reducir el impacto de la violencia sobre la poblaciéon
civil. Aunque tales actividades han sido desempefiadas tra-
dicionalmente por las organizaciones que trabajan especifi-
camente en el campo de los derechos humanos, existe una
creciente tendencia entre numerosas ONG humanitarias y
de desarrollo a llevarlas a cabo. Entre las tareas orientadas a
la proteccion destacan las siguientes:

a) La supervision o vigilancia internacional del respeto a
los derechos humanos. En este sentido, cabe ser desta-
cada la labor del Comité Internacional de la Cruz Roja
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b)

c)

d)

(CICR), por cuanto los Convenios de Ginebra y sus
Protocolos adicionales le confieren la funcién de su-
pervisor y garante del cumplimiento de tales instru-
mentos, que son la base del Derecho Internacional
Humanitario y que protegen a las victimas de los con-
flictos armados. Otras organizaciones internacionales
también realizan tareas de vigilancia de los derechos
humanos en contextos de crisis politica o conflicto ar-
mado, destacando las especializadas en este campo,
como Human Rights Watch o Amnistia Internacional,
pero entre las que se encuentran también otras ONG
humanitarias y de desarrollo en general. Por otro lado,
hay que mencionar igualmente el caracter preventivo
y protector que pueden tener las misiones de observa-
cion de los derechos humanos enviadas a muchos pai-
ses en conflicto por organizaciones internacionales
como la ONU o la OSCE (Organizacion para la Segu-
ridad y la Cooperacidon en Europa). Sin embargo, estas
ultimas no son organizaciones humanitarias propia-
mente dichas, sino de cooperacidn entre gobiernos, de
modo que su trabajo no esta guiado por los principios
de la accién humanitaria sino por criterios politicos.

El testimonio y la denuncia de las violaciones de los
derechos humanos y del Derecho Internacional Hu-
manitario, que llevan a cabo diferentes organizacio-
nes. Un medio habitual para ello suele consistir en la
elaboracion y difusion de informes en los que se reco-
jen tales violaciones, a fin de alertar a la opinién pu-
blica internacional, los medios de comunicacién, los
gobiernos y Naciones Unidas. La realizacidon de ac-
ciones de denuncia suele plantear un dificil dilema a
las organizaciones humanitarias, por cuanto puede
conllevar un alto riesgo de expulsion del pais y de
suspension de sus actividades de asistencia.

La presion politica (lobby) por parte de las ONG, diri-
gida hacia los gobiernos de los paises en los que actu-
an o hacia otros de la comunidad internacional. Entre
sus objetivos habituales suelen figurar el respeto de los
derechos humanos, el permiso y libertad de acceso a
las victimas por parte de la ayuda internacional, asi
como, a veces, el dar a conocer la situacidén de preca-
riedad de determinados colectivos marginados u olvi-
dados y forzar a que se les preste la atencién debida.

El acompafamiento y la presencia internacional, perma-
nente o periddica, realizada por acompanantes-observa-
dores en escenarios de conflicto, a fin de proporcionar
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una proteccion activa a la poblacion afectada por la
violencia y prevenir violaciones de los derechos hu-
manos. Esta funcién preventiva funciona en la medida
en que el potencial transgresor tema la presién inter-
nacional que pueda sufrir, razén por la cual este tra-
bajo exige no sélo entrevistas regulares con las autori-
dades y entidades nacionales, sino también
actividades de sensibilizacion de la opinién publica y
organismos de otros paises, mediante la difusion de
informacion y labores de presion.

Aunque la mera presencia de una organizacion interna-
cional por si sola suele acarrear cierta funcién preventiva, lo
cierto es que este cometido no suele estar deliberadamente
planificado en el trabajo de las ONG, ni su personal suele
contar con formacion para ello. Una de las pocas organiza-
ciones especializadas en este campo es Brigadas Internacio-
nales de Paz, que mantiene equipos de observadores-acom-
pafantes en areas de conflicto a peticiéon local. Con
frecuencia, como en el caso de Colombia, su papel consiste
en proteger a las organizaciones locales (ONG, grupos de de-
rechos humanos, organizaciones de desplazados), tratando
de que puedan desempenar sus funciones sin sufrir la violen-
cia o la represion. Esta tarea se complementa con otras como
son: la observacion internacional en misiones de verificacion
y en mesas de negociacién mixtas, el seguimiento y recorda-
torio de los compromisos de las partes, la interlocucién y el
lobby a nivel nacional e internacional, la publicacién de in-
formes y el apoyo a la reconstruccion del tejido social.

Estas funciones de proteccién proporcionan cierto nivel
de seguridad a las victimas de los conflictos, si bien limita-
da, dado que se trata de una proteccidon no armada. En este
sentido, es importante sefalar que las organizaciones huma-
nitarias vienen subrayando que las diversas formas de pro-
teccion militar proporcionada por Fuerzas Armadas bajo el
mandato de la ONU, o de la OTAN en el caso de Kosovo,
no se pueden considerar como parte de la accion humanita-
ria. Ciertamente, las medidas de proteccién armada habitua-
les en las denominadas Operaciones de Mantenimiento de
la Paz (como son la escolta de convoyes de ayuda, o la cre-
acion de zonas de seguridad como las establecidas en la ex
Yugoslavia, Ruanda e Irak para proteger a la poblacion y a
la ayuda internacional), pueden contribuir a que la accion
humanitaria sea efectiva. Sin embargo, no pueden conside-
rarse en si como parte de la accion humanitaria, por cuanto
ésta se caracteriza por unos principios éticos y operativos
no compatibles con el uso de la fuerza (ver cap. 6, punto 1).
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V

El sistema internacional humanitario



;Quiénes son los actores de la accién humanitaria y
como se relacionan entre si? ;Qué normas rigen su funcio-
namiento y a qué presiones se ven sometidos? ;Cuéles son
los recursos de los que disponen y como los utilizan? Estas
son algunas de las preguntas pertinentes a la hora de anali-
zar las caracteristicas del denominado sistema internacional
humanitario, compuesto por el entramado de organizacio-
nes, normas, principios y mecanismos de coordinaciéon im-
plicados en la accién humanitaria.

1. LOS ACTORES DEL SISTEMA HUMANITARIO

El denominado sistema internacional humanitario consta
de una larga cadena con varios eslabones: los gobiernos do-
nantes, diversos organismos y agencias de Naciones Unidas,
las ONG internacionales, los gobiernos de los paises recep-
tores, las ONG y otras organizaciones locales,y la propia
poblacién afectada. Ademas, actores como los medios de
comunicacién o los ejércitos desplegados en operaciones
de paz también inciden poderosamente en este sistema.

Dicho régimen institucional, encargado de la toma de
decisiones y la gestion de la ayuda, ha visto incrementada
su complejidad y fragmentacién en las dos ultimas décadas,
con la aparicidon de nuevos escenarios y de multitud de ac-
tores con caracteristicas y prioridades diversas. Es mas, des-
de el punto de vista funcional, dificilmente se puede hablar
de un sistema humanitario propiamente dicho, dado que lo
componen una serie de organizaciones de naturaleza legal
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diferente y bastante independientes entre si, y, sobre todo,
carece de una estructura y unas reglas que impongan un sis-
tema de autoridad jerarquizado. La falta de un sistema es-
tructurado da lugar a una frecuente falta de coordinacion
(que suele realizarse de modo voluntario), y a grandes dis-
paridades entre los recursos asignados a unas emergencias y
a otras.

Veamos a continuaciéon las caracteristicas de los princi-
pales actores del sistema.

1.1. La poblacién y organizaciones locales

Es importante subrayar que una gran parte de la ayuda
necesaria para afrontar situaciones de desastre suele ser mo-
vilizada por las propias comunidades afectadas, bien a tra-
vés de sus organizaciones e instituciones locales, o bien a
través de sus mecanismos informales de solidaridad. Las fa-
milias y personas vulnerables, incluso durante o después de
un desastre, cuentan con mas o menos capacidades mate-
riales, sociales y sicoldégicas que les permiten afrontar y mi-
tigar la crisis. Esto lo hacen, por ejemplo, a través de la im-
plementacion de diversas estrategias de afrontamiento (ver
cap. Il, punto 1.3), entre las que se encuentra el recurso a
diversos mecanismos reciprocos de solidaridad, habituales
sobre todo en las sociedades tradicionales. Estas ultimas,
ademads, cuentan con conocimientos sobre su entorno, deri-
vados de la experiencia, que les ayudan a ajustarse al medio
y afrontar la adversidad. En definitiva, las comunidades gol-
peadas por el desastre no deben verse como indolentes, pa-
sivas y totalmente dependientes de la ayuda externa, sino
como el principal activo frente a las crisis, con cuya partici-
pacion la ayuda debe contar.

Por otro lado, hay que mencionar también a las ONG lo-
cales u otras organizaciones comunitarias, que suelen ac-
tuar como contrapartes implementadoras de las ONG vy
agencias internacionales. Su refuerzo suele ser una de las
condiciones para promover la sociedad civil y el desarrollo.

1.2. Los gobiernos de los paises afectados
Estos gobiernos son los que tienen la obligacién inicial

de proporcionar ayuda y garantizar las necesidades de su
poblacién, asi que, en principio, ellos deberian asumir las
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funciones de estimacién de necesidades y de coordinacion
de la ayuda. Sin embargo, en muchos casos la realidad es
diferente. Por un lado, en los paises pobres, los gobiernos
suelen carecer de recursos econdémicos, técnicos y humanos
adecuados para cumplir tales funciones de planificaciéon y
gestion de las intervenciones de asistencia. Tales lagunas
suelen ser cubiertas por el apoyo proporcionado por las
agencias internacionales de ayuda (organizaciones de Na-
ciones Unidas, agencias bilaterales y ONG), que en ocasio-
nes ejercen una gran influencia sobre las instituciones publi-
cas del pais en cuestion, o incluso llegan a suplantarlas en
la planificacion y gestion de diferentes servicios. Por otro
lado, muchos gobiernos, sobre todo en contextos de conflic-
tos armados internos, tienen una actitud negligente hacia el
sufrimiento de la poblacién civil, no asistiéndola ni facili-
tando que las organizaciones internacionales puedan hacer-
lo. Peor aun, en muchos casos los gobiernos y sus ejércitos
son responsables directos de practicas (desplazamientos for-
zosos de poblaciéon, limpieza étnica, ataques armados, re-
presion politica, etc.) que desencadenan crisis humanitarias.

1.3. Los gobiernos donantes y ECHO

Cada gobierno donante cuenta con su agencia bilateral
de ayuda internacional: la USAID en EE.UU., DFID en el
Reino Unido, Danida en Dinamarca, AECI en el Estado es-
pafol, etc.). En la daltima década ha disminuido el volumen
de actividades que realizan de forma directa, de forma que
la mayoria de sus fondos, sobre todo de ayuda de emergen-
cia, suelen ser canalizados a través de las ONG de sus res-
pectivos paises, asi como de las agencias de las Naciones
Unidas.

Como hemos visto, desde mediados de los afios 90 los
donantes buscan un enfoque mas integrado en su accién ex-
terior, lo cual significa que su ayuda humanitaria y su coo-
peracién para el desarrollo se han ido vinculado de forma
creciente con las politicas exteriores en materia econdmica
o de seguridad. De este modo, la ayuda humanitaria se ha
convertido en un instrumento de la politica exterior de los
donantes, que resulta ser el principal y casi el Unico operati-
vo en las relaciones con algunos paises marginales y con
poco peso estratégico. En contraste con lo que pasaba antes,
cuando la ayuda humanitaria era esencialmente neutral y no
condicionada, ahora los donantes la supeditan cada vez mas
a criterios politicos como la consecucién de determinadas

89



metas (respecto a los derechos humanos, apertura comercial
e insercion en la economia mundial, etc.). Ademas, la ayu-
da sigue estando en buena medida guiada entre los donan-
tes por criterios que no son humanitarios, como los intereses
econdmicos y comerciales, la seguridad, o los vinculos his-
térico-culturales, lo que se plasma en la fuerte disparidad
entre los recursos destinados a unas crisis y otras.

El principal donante mundial de ayuda humanitaria es
ECHO, el Departamento para la Ayuda Humanitaria de la
Comunidad Europea, organismo dependiente de la Comi-
sion Europea nacido en 1992 para coordinar y gestionar el
programa comunitario de ayuda humanitaria en paises no
miembros. Su creacidn, en un momento de incremento de
los fondos destinados por la Unidn Europea a ayuda huma-
nitaria, tuvo la finalidad de agrupar las diversas lineas de fi-
nanciacion y actividades ya existentes en la materia, mejo-
rar su eficacia, y dotarles de mayor visibilidad politica y
mediatica. Ademas, existia un interés politico adicional, ya
gue como la Unidn Europea ha avanzado tarde y poco en el
establecimiento de una Politica Exterior y de Seguridad Co-
mun (PESC), la ayuda humanitaria ha sido uno de los princi-
pales instrumentos de su accidn exterior. En este sentido, los
principales receptores de los fondos de ECHO han sido des-
de su creacidn dos zonas politicamente importantes para la
Unién Europea, como son los paises ACP (Africa-Caribe y
Pacifico) y la antigua Yugoslavia. Esta ultima ha absorbido
en torno al 40% anual de sus recursos, mas que la destinada
al conjunto de los 70 paises ACP. El gasto de ECHO tuvo su
récord en 1994 con motivo de la crisis de los Grandes La-
gos, con 909 millones de ddlares, a lo que siguid una dismi-
nucidén progresiva solo rota puntualmente en 1999 por la
crisis de Kosovo. En los afos 2000 y 2001 ha registrado
nuevos descensos, motivados por la reorientacion a la baja
de sus objetivos y ambitos de actuacion.

El Reglamento del Consejo de la Unidn Europea sobre la
ayuda humanitaria, de 1996, que delimita el marco de ac-
tuacion de ECHO, le atribuye como principal funciéon la sa-
tisfaccidn de las necesidades basicas para preservar la vida
en contextos de desastre, asi como la asistencia a los refugia-
dos y desplazados internos. No obstante, dado que el orga-
nismo mantiene una postura favorable a la vinculacion entre
la ayuda de emergencia y la de desarrollo, amplié sus come-
tidos abarcando también tareas de rehabilitacidon post-desas-
tre, asi como de retorno y reintegracion de refugiados y des-
plazados internos. Igualmente, ha venido prestando atencién
a la preparacion, mitigacién y prevencion de desastres, por
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ejemplo mediante el Programa de Accidon para la Prepara-
cion y Prevencion de Desastres, mas conocido como DIPE-
CHO, creado en 1994 para ayudar a desarrollar recursos
humanos y estructuras administrativas en esos campos.
También ha asumido la proteccién de las victimas, median-
te la defensa de los derechos humanos y del Derecho Inter-
nacional Humanitario en paises como Kosovo o Afganistan.
Ahora bien, en el marco de la reforma de la estructura de la
Comision Europea emprendida en 1999, en los ultimos afos
ECHO ha procedido a reorientarse de nuevo hacia el objeti-
vo basico de salvar vidas y aliviar el sufrimiento de los dam-
nificados por desastres, trasladando las demas funciones a
otros departamentos.

ECHO canaliza la mayoria de sus fondos a través de las
ONG (mas de la mitad del total), la Cruz Roja y de diversas
agencias humanitarias de Naciones Unidas. La relacién con
tales organizaciones, casi dos centenares, se establece me-
diante la firma previa de un Contrato Marco de Partenaria-
do, mecanismo establecido en 1993 como un contrato ge-
neral preestablecido que permite ganar rapidez y eficacia a
la hora de ejecutar proyectos. ECHO ejecuta de forma di-
recta aproximadamente soélo el 10% de sus fondos, desti-
nandolos a seguimiento y evaluacidén de proyectos, asi
como a actividades de formacion.

Otra funcién importante de ECHO es la coordinacion en-
tre las actividades de ayuda humanitaria de la Comisién Eu-
ropea y las de sus paises miembros, a través del Comité de
Ayuda Humanitaria, foro de colaboracién e intercambio de
informacién creado en 1996.

Un analisis de la ayuda humanitaria espafnola

Debido a su gran visibilidad en crisis recientes como el hura-
can «Mitch», la guerra de Kosovo o las inundaciones de Mozam-
bique, la ayuda humanitaria y de emergencia se ha convertido
en un instrumento emblematico de la cooperacion espafiola. Se
ha difundido la imagen de que éste es un componente importan-
te de la AOD espafnola e incluso un rasgo caracteristico de la
politica exterior. Sin embargo, un examen mas cuidadoso revela
qgue en los udltimos veinte afios, la ayuda de emergencia no ha
logrado consolidarse como instrumento de la cooperacion espa-
fola, y que existen grandes carencias en lo referido a los recur-
sos, la gestion y la articulacién con otros componentes de la co-
operacion, un visible riesgo de subordinacion de este tipo de
ayuda a objetivos de politica exterior, y problemas derivados de
la creciente participacion de las Fuerzas Armadas.
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a)

b)

En un rapido diagnodstico, cabe sefialarse los siguientes pro-

blemas:

La ayuda de emergenicia se ha caracterizado por una crénica
escasez de recursos. Las reducidas asignaciones presupuesta-
rias y las graves carencias de medios técnicos y de personal
han condicionado permanentemente este tipo de ayuda. Es-
pafa destina a la ayua de emergencia en torno al 2% de su
AOD, respecto al 7% de los miembros del CAD como pro-
medio. [...] La falta de recursos ha tenido otros efectos: recor-
tes presupuestarios en otras partidas, un comportamiento
erratico, una participacion muy baja en la ayuda de emer-
gencia multilateral, en especial en el ACNUR, y la dependen-
cia de las capacidades logisticas y de presencia en el terreno
de otros actores, como las ONG y las Fuerzas Armadas [...].

En este escenario de carencias, emergen con fuerza las Co-
munidades Auténomas, los ayuntamientos y las ONG como
fuentes de recursos para la ayuda humanitaria. En los dos ul-
timos afos la cooperacion descentralizada y la cooperacion
no gubernamental, en conjunto, han aportado mas recursos
que la cooperacion del Gobierno central. Este hecho, que
debe ser valorado positivamente, plantea, sin embargo, pro-
blemas de coordinacion...

En los dos ultimos afnos se ha entrado en una etapa de transi-
cion y cambio en la que se han llevado a cabo, en Centroa-
mérica y en Kosovo, las operaciones de mayor envergadura
de la historia de la ayuda humanitaria espafnola. La fuerte
corriente de solidaridad motivada por el huracan «Mitch»
llamé la atenciéon del Gobierno, que desde 1998 se ha mos-
trado mucho mas intereado en los temas humanitarios, ha
intentado convertirlos en uno de los signos distintivos de la
accion exterior y ha intentado vincularlos con otros objeti-
vos de politica exterior y de la ayuda politica interna. Esta
practica, que llegdé a extremos desconocidos en la guerra de
Kosovo, ha provocado un fuerte grado de politizacién, que
puede poner en peligro la credibilidad y el apoyo publico a
la ayuda humanitaria 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 derecho administrativo y a las nor-
mas de gestion aplicables a la Administracion General del
Estado imponen procedimientos de control y ejecucion del
gasto muy lentos, rigidos e ineficaces, y por ello absoluta-
mente inadecuados para una modalidad de ayuda que por
definicion debe estar basada en una gesitén rapida y flexi-
ble. Por otra parte, la regla no escrita que vincula la ayuda
de emergencia a la compra de bienes y servicios espafoles a
menudo supone costes mas elevados y retrasos adicionales,
especialmente los que se derivan del transporte aéreo.
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c) No existen criterios de actuacion ni planes de contingencia
definidos de antemano. La decision de lanzar o no una ope-
racion de emergencia depende de la discrecionalidad de la
Administracion, y ésta, de factores aleatorios como la pre-
sion de los medios de comunicacion, las disponibilidades
presupuestarias, o los calculos de politica exterior del mo-
mento [...].

d) Un modelo operacional reactivo y limitado al corto plazo
gue se sustenta, basicamente, en el envio de material de so-
corros y de personal médico y de proteccién civil. Este mo-
delo, que en este informe se denomina Modelo Hércules por
hacer un uso intensivo de estas aeronaves, se limita a la fase
critica de las emergencias, dejando de lado los problemas
estructurales de vulnerabilidad. Es una ayuda valiosa -qué
duda cabe que salva vidas- pero no siempre es eficaz ni lle-
ga a tiempo debido a sus propios condicionantes. Se trata de
un modelo, eso si, que ofrece elevados réditos en cuanto a
visibilidad del donante, lo que ayuda a explicar su vigencia.

e) Ausencia de continuum humanitario: la ayuda de emergen-
cia espafola no refleja una vision integrada del ciclo desas-
tres-desarrollo, ni ha integrado otros instrumentos de actua-
cion de medio y largo plazo. Alli donde se ha abordado un
programa de reconstruccion posterior al desastre o al con-
flicto, como en Centroamérica o en Mozambique, se ha re-
currido a los créditos FAD (Fondos de Ayuda al Desarrollo),
por ser este componente de la AOD en el que existe mas
disponibilidad presupuestaria [...].

En este periodo también ha aumentado significativamente la
participacion de las Fuerzas Armadas [...] en las recientes ope-
raciones de Centroamérica, Kosovo y Mozambique [...]. Como
observa un reciente estudio de la OCDE, en la decisiéon de im-
plicar a los militares en estas operaciones suelen estar presentes
motivaciones politicas y no humanitarias. Entre estas motivacio-
nes cabe identificar la definicion de nuevas doctrinas defensivas
en el seno de la OTAN y de la UEO, y la afirmacion de la politi-
ca comun de seguridad y defensa de la Unidn Europea, ya que
en todas ellas se considera que las intervenciones humanitarias
constituyen una de las funciones presentes y futuras de los ejér-
citos. A ello se le afade, en el caso espanol, la necesidad de ha-
cer atractivas unas Fuerzas Armadas en proceso de profesionali-
zacion [...].

Por otro lado —y pese a que la logistica de las FF.AA. pueda
resultar muy util en momentos determinados y bajo ciertas cir-
cunstancias— el uso de medios militares suele ser muy ineficien-
te, y los servicios ofrecidos por las Fuerzas Armadas, con la ob-
via salvedad de la seguridad, podrian ser suministrados con
costes menores, mas rapidez y mayor efectividad por organiza-
ciones civiles. El caso de Kosovo es ilustrativo. Segun los datos
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proporcionados por el Gobierno, el coste del campo de refugia-
dos de Hammallaj, en Albania, se situd en torno a tres millones
de pesetas por refugiado atendido durante los dos meses que es-
tuvo abierto. Esta operacion, de hecho, pasara a los anales de la
cooperacion espafiola como una de las mas costosas e inefi-
cientes.

Tomado de: SANAHUIJA, José Antonio (2000), «La ayuda humanitaria y de
emergencia esparfiola», en INTERMON, La realidad de la ayuda 2000/2001,
Barcelona, pp. 88-90.

1.4. Las Naciones Unidas

Las Naciones Unidas es la principal organizacién multi-
lateral de cooperaciéon, de modo que constituye uno de los
principales actores humanitarios: muchas de sus agencias
estan implicada en la accidon humanitaria, bien mediante
sus propios programas o bien canalizando fondos hacia las
ONG. Debido a su estatus universal, la ONU tiene la obli-
gacion de intentar responder a todas las crisis, a diferencia
de lo que ocurre con las ONG vy las agencias gubernamen-
tales de ayuda.

La organizacion ha asumido el liderazgo internacional en
el tratamiento de muchos de los problemas vinculados a la
accion humanitaria, como la seguridad alimentaria, los refu-
giados, la salud, la vulnerabilidad de los nifios, la seguridad
del personal humanitario, la prevencién y resolucién de
conflictos, etc. Asi, ha organizado multitud de conferencias
internacionales, propiciado acuerdos y metas para el futuro,
y creado agencias, organismos y programas especializados.

Ahora bien, la ONU adolece de diferentes problemas
gue entorpecen su actuacion, tanto en el plano humanitario
como en otros. Entre ellos destacan, por ejemplo, su falta de
independencia respecto a los principales Estados que la
componen; su estructura compleja y poco racional, que ge-
nera descoordinacién y solapamientos entre su gran canti-
dad de organismos; la escasez permanente de recursos fi-
nancieros, y en particular la necesidad que tiene de pedir
fondos para cada crisis humanitaria en concreto; asi como
la carencia de un ejército propio, que le obliga a tomar
prestadas tropas de los diferentes Estados.

Los problemas econémicos, por ejemplo, tienen que ver
no sélo con la falta de dinero suficiente para afrontar todas
las necesidades existentes, sino también con la estructura de
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la financiacion de las agencias de la ONU. En efecto, del di-
nero que los donantes dedican a ayuda humanitaria, una por-
cion cada vez menor (45% a principios de los 90, pero un
25% en 1998) se destina al fondo comun de Naciones Uni-
das. Por el contrario, las diversas agencias de Naciones Uni-
das han tenido que irse financiando a si mismas, negociando
cada una de ellas con los gobiernos donantes para la finan-
ciacion de proyectos y programas especificos. Esto es fruto
del sistema de financiacion implantado en los 90, basado en
los llamamientos consolidados interagencias, es decir, en pe-
ticiones realizadas por la ONU a los donantes ante cada cri-
sis concreta, para sufragar los programas de sus agencias en
base a la estimacidn de la necesidades existentes.

Una consecuencia de este sistema es la discrecionalidad e
inequidad de la ayuda, esto es, que Naciones Unidas no pue-
de responder a las crisis en base a las necesidades existentes,
sino que la ayuda es mayor o menor en cada caso segun los
intereses de los donantes. Otra consecuencia ha sido la gran
diferencia entre lo que han recibido unas agencias y otras en
relacion a lo que habian solicitado en tales llamamientos.
Asi, en 1998, el Alto Comisionado de Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR) recibid el 76% de lo que necesita-
ba, la UNICEF aproximadamente el 50%, el Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) el 40% y la Orga-
nizacion Mundial de la Salud (OMS) sélo una cuarta parte.
Ademas, esta dependencia de las contribuciones para llama-
mientos especificos ha dado lugar a una alta impredecibili-
dad de los fondos disponibles cada afio por las agencias, lo
gue dificulta notablemente la programacion, la elaboracion
de presupuestos y la implementacion de los proyectos.

A pesar de ello, es innegable la contribucién realizada
por la ONU en el campo de la accion humanitaria. Por
ejemplo, ha sido la artifice fundamental de la codificacion
de los derechos humanos y del establecimiento de mecanis-
Mmos para su proteccién. Ademas, desde principios de los
90, ha emprendido un buen nimero de operaciones de paz,
en contextos de conflicto o post-conflicto armado, con un
componente tanto militar como civil, acompafiadas de pro-
gramas para la reconstruccion posbélica. La actuacién en
este campo se ha visto guiada en gran medida por los prin-
cipios y objetivos establecidos en el documento Un Progra-
ma de Paz, presentado en 1992 por el entonces Secretario
General de la organizacién, Butros Ghali.

Pero, probablemente, la contribuciébn mas importante
sean las funciones de coordinacién de la acciéon humanitaria
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gue ejerce. En particular, cabe destacarse la creacion en 1992
del Departamento de Asuntos Humanitarios (DHA) de Nacio-
nes Unidas, sustituido en 1998 por la Oficina de Coordina-
cién de Asuntos Humanitarios (OCAH), encargada de la coor-
dinacién de las agencias de Naciones Unidas y de otros
donantes ante situaciones de desastre, asi como de la elabora-
cion de los citados llamamientos consolidados interagencias.

Principales agencias de las Naciones Unidas
en la accion humanitaria

Programa Mundial de Alimentos (PMA)

Creado en 1963 por la FAO y la Asamblea General de la
ONU, y con sede en Roma, su funcién es la distribucion da
ayuda alimentaria. Para ello cuenta con las contribuciones de
los gobiernos donantes, que en su mayoria son en forma de ali-
mentos procedentes de sus excedentes, y en menor medida en
forma de dinero. Suele repartir en torno al 95% de la ayuda ali-
mentaria multilateral, correspondiendo el resto sobre todo a
UNICEF y al ACNUR. Ademas, se trata de la agencia que mas
porcion se lleva de los llamamientos consolidados de Naciones
Unidas (un 51% en 1998).

Su ayuda no es en forma de ventas de alimentos en términos
concesionales a los paises deficitarios (algo que suelen hacer los
gobiernos donantes directamente), sino en forma de proyectos
orientados hacia los sectores sociales mas vulnerables, con el
fin de luchas contra la pobreza y el hambre. Tales proyectos
suelen ser de tres tipos: a) de emergencia en situaciones de de-
sastre, que pusieron un 55% de sus envios en 1998; b) de desa-
rrollo econémico y social de los grupos mas vulnerables, por
ejemplo como apoyo a programas de empleo publico, a cursos
de formacién o a la constitucion de cooperativas agricolas, al
tiempo que, en ocasiones, se emplea también para compensar
los costes que implican los programas de ajuste estructural reali-
zados en las economias de esos paises (un 28% en 1998); y c)
las operaciones prolongadas de socorro y recuperacion, orienta-
das a refugiados y desplazados internos de larga duracién (un
17% en 1998).

El PMA ha sido pionero en la evolucion cualitativa de la
ayuda alimentaria, pues fue una de las primeras agencias en
otorgar prioridad a los objetivos de desarrollo y en orientar la
ayuda hacia los paises mas pobres y hacia sus sectores mas vul-
nerables. Por otro lado, esta agencia gestiona la Reserva Ali-
mentaria Internacional de Emergencia (RAIE), consistente no en
una reserva fisica, sino en un mecanismo de compromisos de
los donantes para poner a disposicion del PMA determinados
volumenes de alimentos para poder responder con rapidez a
hambrunas y situaciones de emergencia. Pero, en realidad, los
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donantes realizan la mayoria de sus aportaciones vinculandolas
a que sean destinadas a los paises que ellos determinan, en fun-
cion de sus inclinaciones e intereses. Esta circunstancia supone
un obstaculo a la neutralidad, la independencia y una gestion
con criterios globales por parte del PMA.

Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)

Creado en 1951 y con sede en Ginebra, su mandato se cen-
tra, en primer lugar, en la proteccion internacional a los refugia-
dos en el mundo; y, en segundo lugar, en la asistencia a los go-
biernos y organizaciones privadas en la busqueda de soluciones
permanentes de los refugiados mediante su repatriacion volun-
taria, o, cuando ésta no sea factible, su integracion en el primer
pais de asilo o su reasentamiento en otro pais. De cara a su fun-
cion prioriataria, la proteccion legal, el ACNUR tiene encomen-
dada la responsabilidad de desarrollar y supervisar la aplicaciéon
de las principales normas juridicas internacionales que definen
el estatus de los refugiados, entre las que destacan la Conven-
cion de Naciones Unidas de 1951 sobre el Estatuto de los Refu-
giados, y su Protocolo de 1967. Los Estados Partes de estos ins-
trumentos estan obligados juridicamente a cooperar con el
ACNUR de cara al cumplimiento de su mandato.

En cuanto a la busqueda de soluciones permanentes para los
refugiados, el ACNUR ha asumido la asistencia material a los
mismos, gestionando tanto ayuda humanitaria urgente en las si-
tuaciones de emergencia, como programas duraderos (de asen-
tamiento, integracion, formacion, etc.) en situaciones prolonga-
das. Todas estas funciones de asistencia material o legal suelen
ejecutarse por los Estados o por las ONG (mas de 450 de éstas
son socias operativas de la agencia), en tanto que el ACNUR
lleva a cabo las funciones de supervision, coordinacion y aseso-
ramiento técnico. La mayor parte de sus fondos proceden de
aportaciones voluntarias de los gobiernos y de agencias intergu-
bernamentales.

La proliferacion de conflictos internos y de migraciones for-
zosas durante los afios 90 ha forzado al ACNUR a ampliar su
mandato inicial centrado en la proteccidon de los refugiados, pa-
sando a proporcionar asistencia en ocasiones también a otros
colectivos, como los desplazados internos, los retornados (anti-
guos refugiados y desplazados que han vuelto a casa) y las po-
blaciones locales que conviven con todos los grupos anteriores
y que también precisan ayuda.

El ACNUR es la segunda agencia que mas fondos suele reci-
bir de los llamamientos consolidados de Naciones Unidas, en
torno a una cuarta parte del total, a pesar de lo cual afronta una
creciente falta de recursos. Ademas, su actuacioén se ve constre-
Aida y su mandato debilitado por algunas tendencias regresivas
para la proteccion de los refugiados que se perciben udltimamen-
te entre muchos gobiernos, visibles en el auge de practicas
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como la concesion a los mismos de «proteccion temporal» en
lugar de asilo permanente, la creacion de zonas de seguridad
dentro de los paises en conflicto para reducir la salida de pobla-
cion, o la repatriacion inducida y forzada a los paises de origen.

Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)

Fue creado en 1946 por la Asamblea General con un carac-
ter temporal para coordinar la ayuda de emergencia para los ni-
Nos de la Europa destruida por la guerra y de China, situandose
su sede central en Nueva York. En 1953 se amplié su mandato,
por tiempo indefinido, para luchar por los derechos de los ni-
Nos, apoyar la satisfaccion de sus necesidades basicas e incre-
mentar sus oportunidades para que puedan desarrollar todo su
potencial. De este modo, su trabajo se orienta hacia los nifos y
nifias mas necesitados en los paises pobres, pero también hacia
sus madres, como principales garantes de su bienestar.

Entre sus areas de actuacion destaca la defensa y promocion
de los derechos de los nifios, amparandose sobre todo en el prin-
cipal instrumento juridico en la materia, la Convencion sobre los
Derechos del Nifio aprobada por la Asamblea General en 1989.
Desde entonces trabaja para la ratificacion y cumplimiento de
tal Convencidn, y para que sus derechos se conviertan en nor-
mas internacionales de conducta. La Cumbre Mundial de la In-
fancia, celebrada en Nueva York en 1990, fue un paso importan-
te en esta direccion. Pero, ademas, UNICEF ejecuta también
programas en terrenos como la educacion, la nutricion (promo-
cion de la alimentacion maternoinfantil, formaciéon nutricional),
la salud (acceso al agua potable, campafas contra las enferme-
dades diarréicas, campafias de vacunacion de las principales en-
fermedades infantiles), la ayuda a los refugiados y desplazados
internos (en colaboracién con el ACNUR), o la ayuda humanita-
ria en caso de desastre. Cabe destacarse, también, su iniciativa
bautizada zonas amigas de los nifios, consistentes en el estable-
cimiento, previa negociacion con los bandos en conflicto, de
medidas como son los corredores de paz, los dias de alto el fue-
go u otras similares que proporcionan espacios de seguridad en
los que poder garantizar la asistencia basica a los nifos.

Organizacion Mundial de la Salud (OMS)

Fundada en 1946 y con sede en Ginebra, es la agencia que
guia los esfuerzos mundiales en el campo de la salud. Su papel
es el de autoridad directiva y coordinadora del trabajo sanitario
internacional, que durante los afios 90 también ha sido ejercida
en parte por el Banco Mundial. La OMS establece normas y es-
tandares de salud y nutricién, ofrece cooperacion técnica para
reforzar los sistemas de salud nacionales, y promueve progra-
mas para controlar y erradicar enfermedades (como son las tro-
picales y otras caracteristicas del Tercer Mundo), etc. Dado que
la OMS carece de funciones operativas, su funcion en situacio-
nes de emergencia resulta menos visible que la de otras agen-
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cias, centrandose en la asistencia técnica a los gobiernos que la
soliciten.

Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCAH)

Surgié en 1998, para reemplazar al Departamento de Asun-
tos Humanitarios (DAH, en inglés DHA), creado en 1992 para
coordinar a las agencias de Naciones Unidas y a otras organiza-
ciones internacionales activas en la asistencia humanitaria. Des-
de su oficina en Nueva York, la OCAH, también conocida por
sus siglas en inglés, OCHA, cumple dos funciones. Por un lado,
elabora y coordina las politicas humanitarias, incluyendo aspec-
tos habitualmente no contemplados en los mandatos de las or-
ganizaciones humanitarias, como son la proteccion y la asisten-
cia a los desplazados internos. Por otro lado, actda de vinculo
con el sistema de Naciones Unidas, sirviendo de interlocutora
para defender los asuntos humanitarios ante el Consejo de Se-
guridad de Naciones Unidas y otros organismos de caracter po-
litico de ésta ultima. A su vez, su sede de Ginebra se encarga de
la coordinaciéon de las operaciones humanitarias para propor-
cionar una respuesta rapida y eficaz, para lo cual cuenta por
ejemplo con su Comité Permanente Inter-Agencias (IASC), un
organo consultivo integrado por las agencias especializadas de
Naciones Unidas, la Cruz Roja, y varios consorcios de ONG.

Ademas, la OCAH es la encargada de elaborar, en colabora-
cién con otras organizaciones del IASC, los llamamientos con-
solidados interagencias, o solicitudes de fondos a la comunidad
internacional para responder a las crisis humanitarias. En zonas
de conflicto, en ocasiones realiza labores de diplomacia huma-
nitaria para negociar el acceso de las organizaciones humanita-
rias a las victimas, asi como para garantizar la proteccion de su
personal. Ademas, dispone de un Fondo Rotativo Central para
Emergencias, con el que financiar con rapidez la respuesta a las
crisis. Ilgualmente, realiza funciones de sistema de alerta tem-
prana, esto es, recopila informacién para advertir de la gesta-
cion de crisis humanitarias, al tiempo que gestiona Reliefweb,
un sitio en internet con abundante informacién en la materia.

La OCAH tiene asignado un importante mandato y su crea-
cion, o la del DAH previamente, supuso un importante avance
en la coordinaciéon del sistema humanitario. Sin embargo, care-
ce de recursos suficientes, asi como de autoridad y poder dentro
del sistema de Naciones Unidas, para poder ejercerlas con efi-
ciencia. Tal falta de capacidad de influencia se debe en gran
medida a la division del trabajo existente entre sus oficinas de
Nueva York y de Ginebra. Ademas, sus esfuerzos de coordina-
cion tienen que vencer a veces las reticencias de las ONG hu-
manitarias a perder su independencia de actuacion, e incluso
las de las propias agencias operativas de las Naciones Unidas,
deseosas de mantener la autonomia que les confiere la especifi-
cidad de sus mandatos.
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1.5. Las ONG internacionales

Las ONG de los paises del Norte han asumido, ya desde
los afnos 80, un papel creciente en la gestion de la ayuda
humanitaria, mas aun que en el caso de la cooperacién para
el desarrollo. Se han convertido asi en un actor decisivo,
que ejecuta los proyectos en el terreno directamente, o a ve-
ces indirectamente a través de organizaciones o institucio-
nes locales. Para ello cuentan con sus fondos propios, re-
caudados en gran parte mediante campafias activadas en
respuesta a crisis concretas, asi como en gran medida con
fondos publicos, procedentes de los gobiernos donantes o
de agencias de las Naciones Unidas (sobre todo el PMA vy el
ACNUR).

En la actualidad, casi todos los gobiernos destinan a las
ONG mas de un cuarto de su ayuda, cantidad que ha au-
mentado en la mayoria de los paises. Este crecimiento ha
sido particulamente relevante en el caso de ECHO, pues si a
mediados de los 90 recibian el 45% del presupuesto, en
1999 gestionaban el 60%. Igualmente, tres cuartas partes de
la ayuda humanitaria de la agencia norteamericana USAID
se canaliza via las ONG.

Entre las diversas redes de ONG existentes, cabe ser des-
tacada VOICE (Voluntary Organizations for Cooperation
and Development), que coordina a organizaciones activas
en la ayuda de emergencia radicadas en la Unién Europea o
que han firmado el Contrato Marco de Partenariado con
ECHO. Creada en 1992, sus actividades se centran en la
ayuda de emergencia y humanitaria, la rehabilitacion, la
preparaciéon ante desastres y la prevencién de éstos. VOICE
sirve como foro de diadlogo, intercambio de informaciéon y
coordinacion entre las ONG, asi como interlocutor de éstas
ante la Union Europea.

El papel de las ONG ha crecido como consecuencia de
una tendencia hacia la privatizacion de la ayuda que los do-
nantes han mostrado desde la década de los 80. Esto es, re-
curren crecientemente a las ONG como canalizadoras de
sus fondos, disminuyendo la cooperacidn gobierno a go-
bierno, lo que permite reducir los costes de gestion de las
agencias gubernamentales de cooperacion de los donantes.
Ademas, esto les ha permitido a veces a los donantes puen-
tear a los gobiernos de los paises receptores, como es el caso
de algunos africanos, con el pretexto de su incapacidad o
corrupcion. Una segunda circunstancia que ha ampliado el
espacio de actuacion de las ONG ha sido el proceso de
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debilitamiento o incluso colapso de muchos Estados del
Tercer Mundo, empobrecidos y fragmentados por la violen-
cia, de modo que muchos de los servicios basicos que ellos
no pueden proporcionar han sido asumidos por ONG ex-
tranjeras. En algunos contextos de conflicto, el acceso y la
asistencia a las victimas por parte de las ONG y agencias
humanitarias se ha proporcionado incluso sin el permiso del
gobierno o de los grupos insurgentes, cuando el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas ha autorizado a actuar por
razones humanitarias, frecuentemente con el respaldo de
tropas desplegadas bajo el mando de esa organizacion.

Aunque las ONG son muy diversas en cuanto a sus ca-
racteristicas, tamafio y mandato, en general se les suelen
atribuir varias ventajas, entre las que destacan su capacidad
de actuar con rapidez y flexibilidad, su reducida burocracia,
su independencia politica, su conocimiento directo de los
problemas, sus relaciones con las organizaciones y comuni-
dades locales, y su capacidad para llegar a los mas vulnera-
bles y a los lugares donde las agencias de los gobiernos do-
nantes nNno podrian hacerlo por razones politicas y
diplomaéticas (sobre todo en contextos de conflicto armado).
Ademas, por su presencia en zonas vulnerables y su conoci-
miento de las condiciones locales, constituyen una pieza
clave como recopiladoras de datos que permitan alertar con
rapidez sobre la génesis de crisis humanitarias, asi como
para articular una respuesta rapida a éstas.

Sin embargo, las ONG y sus funciones también han me-
recido diferentes criticas. Segun algunos autores, se han
convertido desde los 80 en el instrumento de la internacio-
nalizacion y privatizacion del sistema de beneficencia en
diferentes paises pobres, pues ellas son las encargadas de
proporcionar unos servicios basicos que los gobiernos se
ven incapaces de proporcionar. Algunas ONG extranjeras
pueden disponer de mas recursos que la propia administra-
cion local, lo que les concede una gran capacidad de in-
fluencia politica, que puede resultar negativa cuando se rin-
den cuentas mas al gobierno o a la opinién publica del pais
donante que a la poblacién o autoridades locales. Muchas
veces los gobiernos donantes prefieren canalizar su ayuda a
través de ONG occidentales, para mejorar la eficiencia y
evitar desviaciones corruptas. Sin embargo, en ocasiones,
como en Mozambique durante los afios 80, esto motiva la
creacion de sistemas de distribucién de ayuda y de servicios
que son paralelos a los sistemas estatales existentes. Esta for-
ma de proceder no contribuye a reforzar las capacidades lo-
cales (en cuanto a recogida de informacién, planificacién,
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coordinacion, etc.), sino que puede debilitarlas y puede ero-
sionar la imagen y el compromiso del Estado ante su pobla-
cion. En definitiva, en muchas ocasiones se conforma un
sistema unidireccional de dos niveles, donantes que finan-
cian y ONG que ejecutan, el cual con frecuencia soslaya a
los gobiernos nacionales, sus programas y sus O6rganos de
coordinacion.

Ademas, existe una creciente preocupacion por el hecho
de que las ONG, o algunas de ellas, puedan estar convir-
tiéndose en las ejecutoras, a bajo coste, de las politicas de
ayuda de las agencias gubernamentales, que les proporcio-
nan la mayor parte de sus fondos pero también delimitan
zonas prioritarias, objetivos y criterios. Esto podria implicar
una cierta pérdida de su indepencia y capacidad critica, por
lo que algunos las denominan quangos (quasi non govern-
mental organizations). Este mecanismo de subcontratacion
podria incrementar la competencia entre las ONG por los
fondos publicos, asi como un excesivo tributo a las conside-
raciones de imagen publica, marketing y cobertura mediati-
ca de su trabajo, lo que puede inclinarles a concentrarse en
aquellas crisis que merecen mayor atencion politica y me-
didtica. Pero, sobre todo, plantea el problema de su respon-
sabilidad o rendicién de cuentas (accountability), que por lo
general parece orientarse mas hacia los donantes y las opi-
niones publicas de sus paises de origen, que hacia las po-
blaciones y los gobiernos de los paises en los que se trabaja.

Otro problema consiste en la a veces insuficiente profe-
sionalizacién del sector humanitario, debido en parte a la
alta rotacion del personal humanitario expatriado, con fre-
cuencia joven, escasamente formado y con poca estabilidad
laboral.

En suma, las ONG han tenido que asumir una mayor car-
ga de trabajo, asumiendo més responsabilidades (por ejem-
plo, no sdélo asistencia material sino también proteccion y
derechos humanos), y viéndose en la necesidad de trabajar
con otros actores, como los militares o la sociedad civil lo-
cal, todo lo cual ha cambiado sus roles tradicionales. Esto
les ha expuesto mas a diversas criticas, y ha estimulado di-
versos procesos de reflexiéon interna.

1.6. La Cruz Roja

Por su importancia y sus caracteristicas distintivas respec-
to a otras organizaciones, la Cruz Roja merece una mencion
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aparte. Esta organizacion ha tenido una influencia decisiva
en la génesis y evolucidon de la accidon humanitaria, de los
principios humanitarios que la inspiran, e incluso del Dere-
cho Internacional Humanitario para situaciones de conflicto
(ver capitulos 3 y 6). De hecho su nacimiento, a mediados
del siglo XIX, se identifica con el nacimiento de la accidn
humanitaria. También cabe ser destacado su papel como
promotora del Coédigo de Conducta para la Ayuda Humani-
taria, de 1994 (ver el punto 3.2., en este capitulo).

Ahora bien, bajo la denominacién de Movimiento Inter-
nacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja en reali-
dad se agrupan tres organizaciones con sus propias especifi-
cidades:

a) El Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR). Es la
organizacion mas antigua del Movimiento, del que fue
inspirador. Se trata de una institucion humanitaria sui-
za, integrada por ciudadanos suizos y con sede en Gi-
nebra. Su caracteristica principal es que los Convenios
de Ginebra le atribuyen la responsabilidad de supervi-
sar el cumplimiento de los mismos. Debido a esa res-
ponsabilidad, no se trata de una ONG propiamente di-
cha, sino que cuenta con un estatus legal internacional
que le confiere ciertos privilegios, inmunidades y un
estatus diplomatico a su personal. Ademas de esa fun-
cion, el CICR asiste y protege a las victimas de conflic-
tos armados en base a los Convenios de Ginebra.
También coordina las acciones de ayuda del Movi-
miento en contextos de conflicto armado.

b) Las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja. Constituyen un colectivo de 176
organizaciones que, en cada pais, actian como auxi-
liares de las autoridades publicas en el campo huma-
nitario, prestando una amplia gama de servicios volun-
tarios: ayuda en caso de catastrofes naturales,
programas sanitarios, asistencia a los grupos vulnera-
bles, actividades de socorro y rescate, etc. En caso de
guerra, su socorro a las victimas es coordinado por el
CICR.

c) La Federacion Internacional de las Sociedades de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja. Fundada en 1919,
es una organizacion internacional independiente
orientada a apoyar a las Sociedades Nacionales en sus
actividades, y para coordinar sus operaciones de ayu-
da en caso de desastre (atencion médica, ayuda ali-
mentaria, gestion de campos de ayuda, etc.).
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1.7. Los medios de comunicacion y la opinion publica

En los afos 90, la globalizacién de los medios de comu-
nicacién y su cobertura en tiempo real de crisis como la
hambruna de Somalia, o el genocidio y éxodo masivo de
Ruanda, les han convertido en un actor con fuerte inciden-
cia en el sistema humanitario. En efecto, los medios molde-
an la percepcion de la opinion publica occidental sobre las
crisis humanitarias, influyendo en el cbmo, cuando y dénde
responden los diferentes actores.

Se habla de una influencia reciproca entre medios, go-
biernos donantes y ONG, debido a que cada una persigue
determinados objetivos, como son respectivamente la au-
diencia, la legitimidad politica y la defensa de sus intere-
ses, asi como el apoyo social y los fondos. Pero se discute
cudl es la influciencia de los medios sobre los otros acto-
res y en qué medida puede determinar la respuesta a los
desastres.

Una opinidn defendida por muchos, y que ha encontrado
amplia aceptacion, consiste en que la comunidad interna-
cional sélo actia ante aquellos desastres que son noticia: su
cobertura por parte de los medios provocaria una moviliza-
cion de la opinion publica que generaria el estimulo politico
necesario para actuar, mientras que otras crisis de las que no
se informa quedan en el olvido. Es lo que se ha bautizado
como el efecto CNN, conforme al cual los grandes medios
se habrian convertido en un actor relevante de la ayuda hu-
manitaria, por su capacidad para condicionar las agendas de
gobiernos, agencias y ONG. Como prueba, es sabido que
los reportajes emitidos en 1984 por la BBC y la NBC sobre la
hambruna en Etiopia fueron los que motivaron el inicio de la
ayuda humanitaria, cuando la comunidad internacional dis-
ponia ya meses antes de informacion sobre la crisis.

Ahora bien, en los ultimos afios diferentes periodistas y
autores cuestionan la existencia de tal efecto CNN. En su
opinién, no existe una relacion directa causa-efecto entre la
cobertura televisiva de una guerra y la respuesta de la politi-
ca exterior de los gobiernos. Segun dicen, lo que realmente
marca la agenda politica de los donantes son sus intereses
nacionales (econdmicos, geopoliticos, etc.), como muestra
que la cobertura de los bombardeos rusos contra Chechenia
en 1994 no despertaran la accién internacional. Por el con-
trario, las potencias occidentales si han intervenido en otros
caso en los que no habia una fuerte cobertura mediatica,
pero si intereses nacionales en juego.
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A modo de conclusién podriamos decir que seguramente
no existe una relacién mecanica entre cobertura mediatica y
respuesta politica, y que las razones estratégicas pueden te-
ner mas peso en la actuacion de los Estados que la sensibili-
zacion de la opinién publica. Ahora bien, el efecto CNN
probablemente si tiene incidencia cuando los gobiernos tie-
nen dudas sobre qué hacer, o el coste de intervenir es relati-
vamente bajo. En efecto, su peso probablemente sea mayor
ante conflictos en los que no existan intereses geopoliticos
significativos, o en el caso de desastres activados por catas-
trofes naturales.

Por otro lado, no so6lo los medios influyen sobre los otros
actores, sino que también ocurre al revés. Asi, los gobiernos
los utilizan para despertar emociones con las que legitimar
su intervencidn en casos donde se juegan intereses (Guerra
del Golfo), o para demostrar buenas intenciones, de forma
que la retérica humanitaria sustituya a las medidas politicas
necesarias. De forma similar, las ONG y otras agencias hu-
manitarias han aprendido a relacionarse con los medios
para dar publicidad a las crisis humanitarias y estimular el
efecto CNN, pero también para dar visibilidad a su trabajo y
lograr apoyo publico y financiacion.

Por otro lado, los medios de comunicacidon pueden ser
una herramienta muy util para la accion humanitaria en di-
ferentes campos, de cara a informar a las victimas de desas-
tres, difundir campanas (como sobre las medidas de auto-
proteccion frente a las minas antipersonales), defender los
derechos humanos, ejercer presién politica, y promover la
construccién de la paz. Algunos sefialan ademas que pue-
den contribuir a la prevencion de los conflictos, pues al dar
a conocer una situacion de crisis y sus causas, a veces esti-
mulan una intervencion temprana y adecuada. También
pueden contribuir a la reconciliacion y a la convivencia de
los grupos enfrentados durante un conflicto, ejerciendo asi
un aporte al proceso de rehabilitacién, informando con ve-
racidad e imparcialidad, facilitando el conocimiento mutuo
entre las partes y contrarrestando estereotipos y prejuicios.

1.8. Los ejércitos

Las fuerzas militares, sean bajo bandera de las Naciones
Unidas o de organizaciones como la OTAN (en el caso de
Kosovo), han cobrado una presencia creciente desde princi-
pios de los afios 90 en contextos de conflicto o posconflicto
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en los que se desarrolla buena parte de la ayuda humanita-
ria, sobre todo en lo que se refiere a las operaciones de esta-
blecimiento, mantenimiento o imposicion de la paz. De este
modo, las agencias humanitarias entran en relacién con las
tropas desplegadas en el lugar donde operan, estableciendo
a veces acuerdos en cuanto a la logistica para el transporte y
la distribucién de la ayuda, la escolta y proteccién de ésta,
la construccion de infraestructuras o la seguridad del perso-
nal humanitario. A pesar de la utilidad que puedan tener es-
tas funciones, es preciso subrayar que los contingentes mili-
tares no pueden considerarse como actores humanitarios,
puesto que la coercién armada que les caracteriza es in-
compatible con los principios humanitarios caracteristicos
de la ayuda humanitaria, tales como la neutralidad, la im-
parcialidad o la independencia.

Entre las justificaciones para la utilizacion de los milita-
res se suelen esgrimir su disponibilidad de medios, su orga-
nizacion y eficiencia, asi como la necesidad de contar con
proteccidon armada en contextos de conflicto. Sin embargo,
diferentes voces advierten que la actuacion de los ejércitos
resulta mas costosa e ineficiente que la de las organizacio-
nes civiles, que suelen carecer de cualificacion técnica en
cuestiones humanitarias y de un adecuado conocimiento
de la realidad, y que su presencia puede entorpecer y po-
ner en peligro a los trabajadores humanitarios, por cuanto
la poblacién civil o los contendientes en el conflicto pue-
den identificarles con las tropas extranjeras, sobre todo
cuando éstas pertenecen a la misma nacionalidad de aqué-
llos. En este sentido, se habla de una cierta militarizacion
de la ayuda humanitaria, y de que los ejércitos occidenta-
les estan esgrimiendo (abusivamente) el concepto humani-
tario para mejorar su imagen y para justificar selectivamen-
te (en unos lugares si, pero no en otros, como Chechenia)
intervenciones militares que en el fondo responden sobre
todo a criterios geopoliticos o de seguridad. Igualmente,
esta evolucidn tiene que ver con la nueva doctrina tanto de
la OTAN como de la politica de seguridad y defensa de la
UE, en las que las intervenciones humanitarias se contem-
plan como una de las principales funciones futuras de los
ejércitos. La que algunos han bautizado como guerra hu-
manitaria de Kosovo seria el maximo exponente de esta
tendencia. Otros ejemplos recientes de militarizacién de la
ayuda se estdn dando durante las ocupaciones de Afganis-
tan de Irak.
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2. TENDENCIAS EN LOS FONDOS DE AYUDA:
VOLUMEN, DONANTES Y DESTINOS

2.1. Volumen

El volumen destinado a la ayuda humanitaria ha aumen-
tado en las dos ultimas décadas, mediante incrementos pun-
tuales que han dado paso a periodos de estancamiento. Ta-
les momentos de crecimiento han coincidido con grandes
crisis humanitarias, como fueron 1985 con las hambrunas
de Sudan y Etiopia, o 1994 con las crisis de la ex Yugoslavia
y Ruanda. De este modo, si durante gran parte de los afios
70 y la primera mitad de los 80 la cantidad destinada era de
unos 500 millones de ddlares anuales, en 1985 se dobl6 a
1.000 millones, cantidad que perdurd hasta 1991. Ese afio,
con el final de la Guerra Fria y la consiguiente mayor capa-
cidad de respuesta internacional a crisis en contextos de
conflictos armados, la asignacion anual se volvié a doblar
con creces, experimentando luego un incremento progresi-
vo hasta alcanzar en 1994 un récord histdrico, de 5.700 mi-
llones de ddlares. En los tres afios posteriores se dio un des-
censo. Sin embargo, la crisis de Kosovo dio lugar a un
aumento de la ayuda en 1998 y, mucho més aun, en 1999,
afo en el que se superd en mas de 1.000 millones de dodla-
res la cifra de 1994.

En definitiva, podemos decir que la media de la financia-
cion de los anos finales de los 90 ha sido el doble que la
media de finales de los 80, y cuatro veces mas que en los
70. De este modo, si la ayuda humanitaria representaba
s6lo un 4% de la Ayuda Oficial al Desarrollo de finales de
los anos 80, durante toda la segunda mitad de los 90 supuso
mas de un 8% de la misma, alcanzando en 1999 el 12%.

A la vista de estos datos muchos han culpado a la ayuda
humanitaria de haberle restado recursos a la cooperacion al
desarrollo a largo plazo. En realidad, si tenemos en cuenta
que la ayuda humanitaria ha crecido a impulso de grandes
crisis, parece mas acertado pensar que simplemente ha re-
sistido mejor, debido a la movilizacion mediatica y ciuda-
dana, a la tendencia de los donantes hacia el ahorro presu-
puestario y la reduccion del compromiso politico a favor de
la lucha contra la pobreza.

Por otro lado, medida en relacidon a la riqueza de los pai-
ses desarrollados, lo cierto es que la ayuda humanitaria ha
sido modesta y ha disminuido durante los afios 90. En efec-
to, dado que el PNB per capita de los paises de la OCDE ha
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aumentado un 30%, la ayuda humanitaria ha descendido de
un 0'03% a un 0'02% de aquella, esto es, s6lo 20 céntimos
por cada 1.000 dodlares. Como promedio, cada ciudadano
de esos paises ha contribuido para tal fin con unos 5 ddlares
anuales durante la citada década.

Volumen de la ayuda humanitaria bilateral
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Fuentes: IASC (2000), Global humanitarian assistance 2000, Inter-Agency
Standing Committee, OCHA, Ginebra; y OECD (2001), Development Coo-
peration 2001 Report, Development Assistance Committee, OECD Publica-
tions, Paris.

Por otro lado, el incremento de los fondos de la ayuda
humanitaria tiene que ser matizado por el hecho de que
parte de los mismos han comenzado a destinarse a activida-
des antes sufragadas con otras partidas. En efecto, desde
1992, el CAD (Comité de Ayuda al Desarrollo) de la OCDE
acepta que los paises donantes computen como ayuda hu-
manitaria el gasto destinado a los refugiados y solicitantes
de asilo que viven en ellos durante su primer afio de resi-
dencia. Muchos paises siguen esta nueva pauta, de forma
que en 1998 casi 1000 millones de ddlares, equivalente a
méas de un tercio de la ayuda bilateral, se destinaba a ese
concepto. Las ONG han criticado esta practica por cuanto
implica una desviacion de los escasos fondos de la ayuda
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humanitaria, destinandolos ademas a sufragar a un colectivo
muy reducido: en 1997 los donantes dedicaron 647 millo-
nes de dodlares a s6lo 400.000 buscadores de asilo, mientras
que unicamente 341 millones se destinaron a 3'7 millones
de refugiados en paies de bajos ingresos.

2.2. Donantes

La ayuda humanitaria presenta un alto nivel de concen-
tracidon en cuanto a su origen. No en vano, por ejemplo, en
1998 el 90% de la ayuda humanitaria bilateral provino de
tan so6lo diez donantes; los cinco primeros (EE.UU., Paises
Bajos, Noruega, Suecia y Reino Unido) aportaron dos ter-
cios del total, y EE.UU. por si solo un 30%.

Una circunstancia interesante es la muy desigual impor-
tancia que los donantes le dan a la ayuda humanitaria en
sus presupuestos. Algunos de los principales donantes de
Ayuda Oficial al Desarrollo, concretamente Japoén y Francia,
dedican a la ayuda humanitaria un porcentaje exiguo de su
AOD bilateral, menor del 2%, aunque ciertamente, como
ocurre con el primero, esto puede compensarse con una
alta contribucién a las agencias de Naciones Unidas. Por el
contrario, paises como Noruega y Suecia destinan aproxi-
madamente el 20% de su AOD bilateral a la ayuda humani-
taria, a lo que se afiade que ademas son fuertes contribu-
yentes a Naciones Unidas.

Una de las tendencias recientes mas significativas, que
afecta también al conjunto de la Ayuda Oficial al Desarro-
llo, consiste en el incremento de la ayuda humanitaria bila-
teral, esto es, la gestionada directamente por cada gobierno
donante, y en la disminucion de la multilateral, canalizada
por las diferentes agencias de las Naciones Unidas. Entre los
aflos 1988 y 1998, la ayuda bilateral ha pasado del 50% al
60% del total de la ayuda humanitaria, en tanto que la mul-
tilateral cayo del 47% al 27%. Buena parte de los fondos
con el que las agencias responden a las emergencias proce-
den de aportaciones de los gobiernos donantes en respuesta
a los llamamienos consolidados de la ONU. Ahora bien, ta-
les gobiernos han ido reduciendo su nivel de generosidad
ante tales llamamientos, de modo que si en 1994 proporcio-
naron mas de un 80% de los requerimientos, en 1999 res-
pondieron sélo a un 64% de lo solicitado. Esto implicd ba-
jar de 1.960 millones de dodlares a 1.400 millones. En otras
palabras, si los recursos de la ayuda siempre han resultado
escasos en relacion a las necesidades, en los ultimos afos
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este desfase tiende a aumentar. Como consecuencia, los re-
cursos de agencias como el Alto Comisionado de Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR) y el Programa Mun-
dial de Alimentos (PMA) han experimentado un fuerte des-
censo en la segunda mitad de los afios 90.

Otra tendencia que afecta negativamente a las agencias
multilaterales, asi como a las ONG, consiste en el incre-
mento progresivo de los fondos que los donantes les donan
condicionados a ser usados para zonas, actividades o gru-
pos especificos. El sistema de los llamamientos consolida-
dos de Naciones Unidas, para responder a crisis concretas,
contribuye a esta tendencia. Si la asignacion para un pais
especifico es una practica arraigada, en los ultimos afios se
percibe un incremento de los fondos asignados con la reser-
va de ser usados para actividades o programas especificos,
aumento que solo entre 1997 y 1999 fue de dos tercios. Esto
implica que ha disminuido el dinero que las agencias de
Naciones Unidas reciben para su presupuesto general co-
mun (ha pasado de un 45% a principios de los 90 a un 25%
en 1998), que es el que pueden gestionar libremente para
las necesidades que quieran priorizar. Tal tendencia a las
asignaciones especificas suscita varios problemas:

— Las agencias disponen de menos recursos estables, pre-
decibles, con los cuales planificar sus actividades y res-
ponder a las emergencias en base al criterio de necesi-
dad y no a las condiciones de los donantes. Esto afecta a
la calidad del trabajo, e implica una mayor dependencia
respecto a los criterios que imponen los donantes.

— Se produce una fragmentacion en la respuesta a las crisis,
que les dificulta a las agencias el poder establecer sus priori-
dades de actuacion con criterios globales. Dada la tenden-
cia de los donantes a financiar sélo a determinados paises o
actividades, las agencias multilaterales tienen dificultades
para programarse y actuar con un enfoque integrado y mul-
tisectorial, pues su financiacion y administracion queda
fragmentada en multiples proyectos individualizados.

— Se tiende a priorizar los proyectos de asistencia material
directa y otras actividades a corto plazo y que resulten vi-
sibles. Actividades importantes para la calidad de la ayu-
da y para promover el desarrollo, como la gestion, la for-
macion y la preparacion ante desastres, raramente forman
parte de esa seleccidn, y suelen quedar subfinanciadas.

— Genera mayores cargas administrativas e incrementa la
burocracia, pues obliga a gestionar los fondos como
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proyectos diferenciados y a enviar a los donantes infor-
mes de rendicion de cuentas individualizados.

— Reduce la flexibilidad en el uso de la ayuda, e incluso a
veces obliga a devolver a los donantes el dinero que no
se ha podido gastar exactamente en el lugar, fin o pro-
ducto previstos, cuando hubiera sido posible destinado a
lugares cercanos y acciones similares.

En definitiva, una tendencia resefiable habida durante
los afios 90 es que la gestion de la ayuda humanitaria se
ha vuelto mas fragmentada, a pesar de todas las propues-
tas defendiendo una mayor coordinacién e integracion, y
de la creacidn de organismos orientados a tal fin, como la
Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios. Este
aumento de la fragmentacién de la gestiéon de la ayuda in-
ternacional, con mas peso de los gobiernos y menos de
las agencias multilaterales, contribuye a su vez a otras dos
tendencias de los dltimos afios, que enseguida comentare-
mos. En primer lugar, a la creciente politizacion de la
ayuda, gestionada segun los intereses politicos, econdmi-
cos, o de seguridad de cada donante en particular. En se-
gundo lugar, a la fuerte desigualdad geografica de la res-
puesta a las crisis humanitarias, priorizando unas vy
olvidando otras.

Entre los donantes, un caso destacable es el de ECHO, el
Departamento para la Ayuda Humanitaria de la Comunidad
Europea, que en 1994, dos afios después de su creacioén, se
convirtié en el mayor donante de ayuda humanitaria (bilate-
ral y multilateral). Después de haber gestionado en 1994
una cifra récord de 909 millones de dodlares, experimento
un descenso progresivo que solo se rompidé en 1999 con la
crisis de Kosovo. Desde mediados de los 90 representa en
torno a un 10% de la ayuda humanitaria total.

2.3. Destinos

El destino geografico anual de la ayuda humanitaria fluc-
tda en funcion de las crisis habidas en cada momento, pero
a lo largo de los 90 las zonas mas relevantes fueron Africa y
la antigua Yugoslavia, aunque Asia (Afganistan y Corea del
Norte) y América Latina ganaron cierto peso conforme
avanzaba la década.

Una circunstancia evidente es la fuerte desigualdad que
hay entre paises a la hora de recibir ayuda humanitaria
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internacional. Algunas situaciones de emergencia han reci-
bido mucha ayuda per capita, mientras otras crisis, frecuen-
temente crénicas, quedan fuera de la agenda politica y ni si-
quiera son objeto de llamamientos consolidados por parte
de las Naciones Unidas. Durante los 90, la financiacién por
persona afectada en los Grandes Lagos y en la ex Yugosla-
via fue de aproximadamente el doble de la media en sus
respectivas regiones. En 1998, por ejemplo, Eritrea y Etiopia
apenas recibieron nada para sus respectivos llamamientos
consolidados (un 4'3% y un 0% respectivamente), mientras
que Sudan recibidé mas de los solicitado. En 1998, Eritrea re-
cibié menos de 2 ddlares por persona afectada, mientras la
ex Yugoslavia recibié 166. Del mismo modo, los fondos
movilizados en respuesta al huracan Mitch que sufrié Cen-
troamérica en 1998 fueron mayores que toda la ayuda mun-
dial por todos los desastres naturales de los cinco afios ante-
riores, a pesar de que sus 9.000 muertos supusieran una
cifra menor que los 30.000 de las inundaciones de Vene-
zuela en 1999 o los 125.000 del ciclén e inundaciones de
Bangladesh en 1991.

La actuacion del sistema internacional humanitario se
basa, por tanto, en la desigualdad de trato. Africa es la que
suele presentar un mayor nivel de necesidades, pero el gas-
to per capita suele ser mas bajo que en otros continentes. En
efecto, los fondos no suelen asignarse siguiendo como crite-
rios principales la gravedad del desastre y las necesidades
de las victimas, sino otros como los siguientes:

— Los intereses econdmicos y politicos de los donantes.
Aunque la ayuda humanitaria histéricamente ha estado
menos condicionada por tales intereses que la coopera-
cion para el desarrollo, la situacién ha ido cambiando en
los 90. Los donantes se han fijado el objetivo de la cohe-
rencia entre sus diferentes instrumentos de accion exte-
rior, de modo que la ayuda humanitaria, que ha pasado a
ser uno mas de ellos, tiene que desarrollarse de acuerdo
con los objetivos de las otras politicas exteriores, como
las comerciales (promocién del libre mercado), de desa-
rrollo, de seguridad, o de democratizacién y derechos
humanos. En el caso de la Unién Europea, por ejemplo,
la ayuda humanitaria se concibe como un instrumento
gue contribuya, al igual que la PESC (Politica Exterior y
de Seguridad Comun) y los acuerdos comerciales, a pro-
mover en los paises en desarrollo la denominada estabili-
dad estructural, una combinaciédn de desarrollo sostenible,
paz, democracia y derechos humanos. Evidentemente, la
materializacion de estos objetivos en unos u otros paises
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tiene que ver con los intereses que en ellos tengan la UE
y sus paises miembros.

— La proximidad geografica o cultural, que implica no soélo
una mayor vinculacion afectiva con las victimas y la con-
siguiente obligacion moral de ayudarles, sino también in-
tereses econdmicos o politicos que preservar. Asi, en
1999 ECHO destind a la antigua Yugoslavia y a Kosovo
cuatro veces mas recursos que al conjunto de los 70 pai-
ses de Africa-Caribe-Pacifico. Igualmente, en la primera
mitad de la década de los 90, paises como Alemania,
Austria e Italia incrementaron fuertemente su presupuesto
de ayuda con el fin de responder a la crisis de los Balca-
nes. A su vez, Espafa movilizé cuantiosos recursos para
responder a los estragos del huracan Mitch en Centroa-
mérica. Y paises como Australia, Nueva Zelanda y Japon
hicieron lo propio con Timor Este.

— La relevancia politica y mediatica de la crisis en cues-
tion. De esta forma, la ayuda se concentra en emergen-
cias con un alto perfil en la agenda internacional, mien-
tras que otras pasan desapercibidas. No sdélo se
concentra en aquéllas la ayuda humanitaria, sino tam-
bién la accidén politica y diplomatica, asi como las opera-
ciones de mantenimiento de la paz.

— La tendencia creciente en la ayuda humanitaria a buscar
eficacia y resultados de cara al desarrollo futuro, lo que
lleva a priorizar como receptores a paises con unas poli-
ticas consideradas adecuadas y con capacidad de gestion
administrativa. Sin embargo, ésta es una caracteristica
ausente en muchos paises inestables que sufren contex-
tos de desastre y conflicto, con el consiguiente peligro de
que queden asi excluidos del reparto de la ayuda.

3. PROBLEMAS DEL SISTEMA E INICIATIVAS PARA
MEJORAR SU COORDINACION Y CALIDAD

Como hemos visto, el sistema internacional humanitario
ha ido desarrollandose y adquiriendo una creciente comple-
jidad, al tiempo que presenta diversos problemas en su es-
tructura y en su funcionamiento. Entre éstos destaca la mul-
tiplicidad de actores humanitarios existente, debido en parte
a la aparicion de una gran cantidad de organizaciones muy
diversas en cuanto a su tamafo, recursos, mandato, ideolo-
gia, pautas de actuacion, relaciones con la poblacién y con
otros actores, etc. Tal diversidad da lugar a un problema
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endémico en el sistema humanitario, como es la descoordi-
nacion tanto general como en el terreno entre las organiza-
ciones implicadas, incluso a una cierta competencia mutua
alentada también por la bdsqueda de visibilidad en los me-
dios de comunicacién y de un mayor reconocimiento social
y politico.

También resulta preocupante la tendencia, ya comenta-
da, a la fragmentaciéon del sistema humaniario, en contraste
con los frecuentes llamamientos a favor de una respuesta
més global, integrada, coordinada a las crisis humanitarias.
Dicha fragmentacion se percibe en la disminucion de la
ayuda multilateral y el aumento de la bilateral, asi como
también en la creciente inclinacidon de los donantes a condi-
cionar la financiacidon concedida a las agencias multilatera-
les para su uso en determinados paises o fines. La conse-
cuencia es que reduce su capacidad de realizar una
planificaciéon y gestiéon con criterios globales e integrales,
fragmentando el sistema y reduciendo su eficiencia.

Otro problema habitual del sistema es la falta de una re-
gulacioéon legal y de unas normas de calidad minimas exigi-
bles para el trabajo humanitario. EI cumplimiento de éstas
puede verse ademas dificultado por el hecho de que, en
contextos complejos caracterizados por la violencia y la de-
sestructuracion del Estado, la actuacion de las organizacio-
nes humanitarias tiene que afrontar innumerables dilemas
éticos y operativos (corrupcién de las contrapartes, neutrali-
dad ante los los bandos en conflicto, proteccidn armada de
la ayuda, etc.). Por otro lado, suele discutirse también sobre
la escasa rendicidon de cuentas (accountability) o responsa-
bilidad que las organizaciones humanitarias tienen ante las
poblaciones y los gobiernos receptores de ayuda.

Resulta también problematico el caracter eminentemente
reactivo del sistema humanitario, pues éste se pone en mar-
cha normalmente cuando ya se ha desencadenado la emer-
gencia, y no antes. Aungque existen diversos sistemas de
alerta temprana que permiten prever muchas crisis huma-
niarias, los donantes no suelen tener la voluntad politica ne-
cesaria para actuar por anticipado. Ademas, se invierte poco
en mecanismos de preparacion ante desastres que permitan
una respuesta rapida y eficaz, como son los planes de con-
tingencia, pues a veces se duda de la eficacia de ese gasto.

Debido a la creciente conciencia respecto a éstos y a
otros muchos problemas, a la que han contribuido diversas
evaluaciones criticas realizadas en torno a diferentes inter-
venciones humanitarias (como la de Ruanda tras la crisis de
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1994), desde principios de los afnos 90 han surgido diferen-
tes instrumentos para mejorar la coordinacion del sistema y
dotarle de algunos principios y pautas comunes. Entre ellas
destacaremos aqui solamente cuatro, como son: los llama-
mientos consolidados interagencias de la OCAH, la aproba-
cién de diversos Cdodigos de conducta, el Proyecto de la Es-
fera, y el Proyecto Ombudsman Humanitario.

3.1. Llamamientos consolidados: construyendo
predectibilidad

La capacidad de gestion por las Naciones Unidas de las
emergencias politicas complejas ha mejorado gracias a la
instauracion desde 1992, a propuesta de su Asamblea Ge-
neral, de un sistema basado en los denominados llamamien-
tos consolidados interagencias de Naciones Unidas. Estos
son documentos en los que se evalian las necesidades del
pais en situacidon de emergencia, asi como la cantidad de
ayuda internacional que el mismo requiere. Tras su publica-
cion, que representa una solicitud de asistencia a la comu-
nidad internacional, los donantes que lo desean formulan
sus promesas de contribucidon econdmica. La elaboracion
de estos llamamientos es responsabilidad de la OCAH, la
Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios de Na-
ciones Unidas.

Este mecanismo ha aportado a la gestion de la ONU en
estos contextos mas transparencia e informacién, de modo
que, al poder predecir los fondos de los que se dispondra,
su capacidad de planificacién es mucho mayor.

Sin embargo, tal contribucién debe ser matizada. En pri-
mer lugar, sélo una parte de la ayuda humanitaria es asigna-
da mediante dichos llamamientos. En segundo lugar, como
hemos comentado anteriormente, en la segunda mitad de la
década pasada el volumen canalizado a través de los mismos
ha descendido, de los 1.960 millones de dodlares en el afo
1994 a los 1.400 millones en 1999. Lo preocupante es que
tal disminucién no se debe a una disminucidn de las necesi-
dades existentes, sino a que los donantes han ido proporcio-
nando cada vez menos en relacién a lo solicitado, bajando
del 80% al 64% en ese periodo. Tal evolucién, que merma la
validez de este interesante mecanismo, tiene que ver con la
reduccidén de la ayuda multilateral a favor de la bilateral que
se constata en los ultimos afos. En tercer lugar, los llama-
mientos consolidados mejoran la gestion de cada crisis, pero
no evitan que los donantes estén dispuestos a financiar s6lo a
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determinados paises o0 actividades, afectando a la eficacia del
sistema humanitario. En este sentido, para que las Naciones
Unidas pudieran gestionar el conjunto de las crisis humanita-
rias con un criterio integral basado en las necesidades de
cada crisis, se precisaria no un sistema orientado a cada caso
particular, como es éste, sino reforzar el presupuesto comun
y permanente de las Naciones Unidas.

3.2. Cdbdigos de conducta

La creciente complejidad del espacio humanitario ha lle-
vado a diferentes ONG, y en algunos casos también a algu-
nas agencias internacionales, a elaborar diferentes cédigos
de conducta. Estos son documentos de libre adhesién, por
tanto con valor meramente moral, que establecen unos de-
terminados principios éticos, criterios operativos y plantea-
mientos comunes respecto a diversos temas. Su objeto es el
de posibilitar una cierta autorregulaciéon de sus actividades,
incrementar la calidad y eficiencia del trabajo, mejorar la
profesionalidad frente al amateurismo, y llevar a cabo una
rendicion de cuentas (accountability) hacia los receptores.
También pretenden crear métodos y criterios comunes que
posibiliten la cooperacién mutua, que eviten las situaciones
de confusién y de descoordinacién sobre el terreno.

Entre los diferentes codigos existentes, el que mas nos in-
teresa es el denominado Cdédigo de conducta relativo al so-
corro en casos de desastre para el Movimiento Internacional
de la Cruz Roja y Media Luna Roja y las ONG, conocido
también como Cdédigo de conducta para la ayuda humanita-
ria. Fue redactado en 1994 por ocho importantes ONG hu-
manitarias, incluido el Comité Internacional de la Cruz Roja
(CICR), habiendo sido firmado posteriormente por mas de
150 ONG, diversas en cuanto a sus ideologias y pautas de
trabajo. Sin llegar a entrar en detalles operativos, su princi-
pal aportacidn consiste en sintetizar y consensuar unos prin-
cipios y criterios comunes para la accién humanitaria, como
por ejemplo la consideracién de la ayuda como un derecho,
la independencia de las ONG o la participacién de los be-
neficiarios.

Ademas, el Cddigo sugiere algunas pautas de conducta
para mejorar la relaciéon entre las ONG y otros actores,
como son los gobiernos de los paises en situacion de emer-
gencia, los gobiernos donantes y las organizaciones intergu-
bernamentales. Asi, por ejemplo, se busca pautar la relacion
entre gobiernos débiles o casi paralizados por una situacion
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de conflicto y ONG que acaban asumiendo funciones que
les corresponderian a aquéllos, con el objetivo de garantizar
el acceso a las victimas.

Caodigo de conducta para la ayuda humanitaria

Compromisos basicos de las ONG:

1.Lo primero es cumplir el imperativo humanitario (el derecho
a recibir y proporcionar ayuda humanitaria).

2.La ayuda se concedera independientemente de la raza, el
credo y la nacionalidad de los receptores y sin distincion ne-
gativa de ningun tipo. Las prioridades de ayuda se calcula-
ran unicamente en base a las necesidades.

3.La ayuda no se utilizard para promover un determinado pun-
to de vista politico o religioso.

4.Nos esforzaremos en no actuar como instrumentos de la po-
litica exterior del gobierno.

5.Respetaremos la cultura y las costrumbres.

6.Trataremos de crear una respuesta al desastre basandonos en
las capacidades del pais.

7.Se deberan encontrar formas de implicar a los beneficiarios
de los programas en la gestion de la ayuda humanitaria.

8.La ayuda humanitaria debe intentar reducir la vulnerabilidad
futura ante los desastres, asi como satisfacer las necesidades
basicas.

9.Nos hacemos responsables ante aquellos que queremos ayu-
dar y ante aquellos de los que aceptamos recursos.

10.En nuestras actividades de informacién, publicidad y propa-
ganda, reconoceremos a las victimas como seres humanos
dignos, no como objetos indtiles.

Anexos con sugerencias de las ONG a otros actores humanita-
rios para una mejor relacion de trabajo:

Anexo |I: Recomendaciones para los gobiernos de los paises
afectados por un desastre.

1. Los gobiernos deberian reconocer y respetar las acciones in-
dependientes, humanitarias e imparciales de las Agencias
Humanitarias No Gubernamentales (AHNG).

2. Los gobiernos de acogida deberian facilitar un acceso rapido
de las AHNG hacia las victimas del desastre.
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3. Los gobiernos deberian facilitar a tiempo un flujo de ayuda
material y de informaciéon durante los desastres.

4. Los gobiernos deberian intentar facilitar una informacién co-
ordinada del desastre y un servicio de planificacion.

5. Ayuda al desastre en caso de conflicto armado: las acciones
de ayuda se regiran por las disposiciones pertinentes de la
ley humanitaria internacional.

Anexo Il: Recomendaciones para los gobiernos donantes.

1. Los gobiernos donantes deberian reconocer y respetar las
acciones independientes, humanitarias e imparciales de las
AHNG.

2. Los gobiernos donantes deberian facilitar fondos con una ga-
rantia de independencia operativa.

3. Los gobiernos donantes deberian usar sus buenos oficios
para ayudar a las AHNG a conseguir el acceso a las victimas
del desastre.

Anexo llI: Recomendaciones para las organizaciones intergu-
bernamentales (OIG)

1. Las OIG deberian reconocer a las ONG, nacionales y ex-
tranjeras, como socios validos.

2. Las OIG deberian ayudar a los gobiernos de acogida a crear
un marco global de coordinacion de la ayuda humanitaria
internacional y nacional ante el desastre.

3. Las OIG deberian extender a las AHNG la protecciéon de se-
guridad proporcionada a las organizaciones de Naciones
Unidas.

4. Las OIG deberian proporcionar a las AHNG el mismo acce-
so a la informacion relevante que se da a las organizaciones
de Naciones Unidas.

Otro Cdodigo importante es el denominado Carta de las
ONGD: principios basicos de las ONG de desarrollo y ayu-
da humanitaria de la Unién Europea, mas conocido por Co6-
digo de conducta de las ONGD europeas. Este documento
fue aprobado en 1997 después de un proceso de debate por
el Comité de Enlace de ONGD ante la Unidn Europea
(CLONG). Representa un marco de referencia que las ONG
firmantes se compromenten a seguir, en el que se delimitan
sus propias caracteristicas, sus objetivos, los valores en los
gue creen, sus enfoques respecto a la accion humanitaria y
la cooperacion para el desarrollo, y aspectos relativos a su

118



estructura y funcionamiento. Asi, aborda aspectos esencia-
les en los debates humanitarios, como la independencia, la
transparencia en la gestion, la profesionalidad, o el enfoque
de género.

También es importante el Coédigo de imagenes y mensa-
jes a proposito del Tercer Mundo, aprobado por el Comité
de Enlace de Organizaciones No Gubernamentales de De-
sarrollo de la Unién Europea (CLONG) en 1989, antes por
tanto de los otros cédigos citados. Este documento formula
recomendaciones a las ONG en relacién a las iméagenes so-
bre el Tercer Mundo y sus problemas transmitidas a través
de sus actividades de sensibilizacion, educacion para el de-
sarrollo, financiacion, etc. Persigue evitar las imagenes dra-
maticas, estereotipadas, parciales, o de las victimas como
seres pasivos, las cuales pueden ser efectivas para estimular
la caridad y la captacion de fondos, pero desvirtdan la reali-
dad y no mueven a la budsqueda de la justicia. Al mismo
tiempo, apuesta por mensajes que conciencien sobre las
causas estructurales de la pobreza y las injusticias, que
cuestionen el modelo de desarrollo, y que se basen en valo-
res como la justicia, la diversidad cultural, la paz y el respe-
to al medio ambiente.

Junto a estos codigos de ambito internacional, existen
también varios codigos de ambito geografico mas localiza-
do, generalmente centrados en la cooperacion para el desa-
rrollo, aunque parte de sus contenidos son aplicables tam-
bién a la accion humanitaria. Asi, en el Estado esparfiol, la
Coordinadora Estatal de ONG para el Desarrollo aprobd en
1997 el Cédigo de conducta de las ONG de desarrollo. Este
documento representd un paso decisivo para definir la iden-
tidad y naturaleza de las ONG, asi como para consensuar
las caracteristicas béasicas de sus campos de trabajo, entre
otros la ayuda humanitaria. También precisa los criterios ge-
nerales de las relaciones de las ONG entre si y con otros ac-
tores, los criterios basicos de su organizacion y gestion, y al-
gunas pautas sobre comunicaciéon e imagenes empleadas. El
Cdédigo establece la creacién de una Comisién de Segui-
miento para formular recomendaciones con las que evitar
incumplimientos de aquél, asi como para evitar el estableci-
miento de sanciones, incluida la expulsién de la Coordina-
dora. Este Codigo de la coordinadora estatal de ONGD ha
servido ademas de estimulo para la elaboracién de otros co6-
digos en diversas comunidas autbnomas.
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3.3. El Proyecto de la Esfera

La experiencia de la aplicacion de los cédigos citados, y
en particular del Cédigo de conducta para la ayuda humani-
taria, hizo ver la necesidad de concretar sus principios en
unas normas de actuacion especificas. Esto dio lugar a que
un amplio grupo de organizaciones humanitarias empren-
dieran en 1997 el denominado Proyecto de la Esfera, cuya
primera fase concluyé un afno después con la publicacion
de la Carta humanitaria de normas minimas de respuesta
humanitaria en casos de desastre.

El proyecto ha permitido consensuar, por primera vez,
una serie de normas minimas universales en las areas mas
importantes de la ayuda humanitaria posdesastre, de modo
que ésta vea mejorada su calidad y su rendicién de cuentas.
Tal labor ha sido realizada por unas 700 personas, entre
ellos especialistas en diferentes campos, implicando a 228
organizaciones (como Caritas, Oxfam, Médicos sin Fronte-
ras, la Federaciéon Internacional de la Cruz Roja, etc.) de 60
paises. Como resultado, en noviembre de 1998 se publico
la version preliminar de los dos frutos del proyecto: la Carta
humanitaria y las Normas minimas de respuesta humanitaria
en casos de desastre.

La Carta humanitaria es un documento cuya contribu-
cion consiste en reconocer y reafirmar el derecho a la asis-
tencia humanitaria y a la proteccion de las personas afecta-
das tanto por catastrofes naturales como por conflictos
armados, y la consiguiente obligaciéon juridica de los Esta-
dos o de las partes en conflicto para prestar ayuda o permitir
que otros la proporcionen. Para ello, la Carta se sustenta en
los tratados internacionales en materia de Derechos Huma-
nos (como la Declaraciéon Universal de los Derechos Huma-
nos y la legislacion sobre los refugiados) y de Derecho Inter-
nacional Humanitario (los Convenios de Ginebra de 1949 y
sus Protocolos Adicionales de 1977) (sobre las bases legales
de la ayuda, ver cap. VI punto 2).

La carta recalca en particular tres principios basicos: a) El
derecho a una vida digna, que implica respetar el derecho a
la vida, proteger contra penas o tratos crueles, inhumanos o
degradantes, asi como no obstaculizar la provision de ayuda
orientada a salvar vidas. b) La distincién entre combatientes
y no combatientes, pues el Derecho Internacional Humanita-
rio garantiza a los civiles el derecho a la proteccién y a no
ser objeto de ataques, aspectos claramente vulnerados en los
conflictos civiles actuales. c) El principio de non-refoulement
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0 no devolucidon de los refugiados a su pais, si su vida o li-
bertad corren peligro por razones de raza, religion, ideolo-
gia, etc., el cual se esta viendo crecientemente conculcado.

Segun se dice expresamente en el preambulo del Proyec-
to, los derechos humanos basicos y los principios humanita-
rios se aplican o vinculan a la provisidon de unos determina-
dos niveles de ayuda, que se tienen que alcanzar para lograr
la plena aplicacién del derecho a la asistencia. Esos niveles
se establecen en las Normas Minimas.

Las Normas minimas de respuesta humanitaria en casos
de desastre consisten en objetivos universales, precisados
con indicadores cuantitativos y cualitativos, que fijan los ni-
veles minimos de asistencia que tienen que proporcionarse
y que los afectados tienen derecho a esperar en cada uno de
los cinco principales campos de la ayuda humanitaria: abas-
tecimiento de agua y saneamiento, nutricion, ayuda alimen-
taria, refugios y planificacion de emplazamientos, y servi-
cios de salud. Por ejemplo, una de las normas establece que
la ayuda alimentaria a personas que carezcan de otros me-
dios de acceso a los alimentos debe planificarse tomando
como referencia el suministro de 2.100 kcal por persona y
dia. Esto ayuda a evitar que, como ocurria antes, las organi-
zaciones utilicen diferentes criterios en cuanto a la cantidad
a proporcionar.

En definitiva, el Proyecto de la Esfera ha realizado impor-
tantes contribuciones. Primero, ha reafirmado la vigencia de
los principios humanitarios y los derechos recogidos en dife-
rentes instrumentos juridicos, ultimamente bastante cuestio-
nados. Segundo, ha creado un marco operativo que puede
facilitar la planificacion y la gestion de la ayuda humanitaria,
mejorando su eficacia y facilitando la coordinaciéon entre los
diferentes actores humanitarios, tanto a nivel general como
en el terreno. Tercero, las normas establecidas proporcionan
unos criterios de referencia para que los donantes, la opiniéon
publica, o los propios beneficiarios, puedan evaluar los pro-
yectos de ayuda y reclamar su mejora, lo cual representa un
importante paso a favor de la rendicidon de cuentas por parte
de las organizaciones implicadas. Cuarto, las organizaciones
humanitarias que suscriben el proyecto se compromenten a
aplicar las normas de forma sistematica, lo que a su vez im-
plica un compromiso para incrementar su nivel de profesio-
nalizacion, formacion y capacitacion.

El Proyecto de la Esfera es un proceso todavia en marchay
que, evidentemente, presenta lagunas. Algunas de ellas han
comenzado a abordarse en la revisidon del mismo iniciada en
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1999, como es la atencion especifica a las mujeres en con-
textos de emergencia, o las medidas que permitirian minimi-
zar los posibles perjuicios de la ayuda. Por otro lado, algunas
voces critican el proyecto por haberse centrado en aspectos
tecnocréticos y haber olvidado que las normas estan al servi-
cio de unos principios de actuacién, asi como por el riesgo
de que pueda dar lugar a una excesiva uniformizacién y es-
tandarizacion de la ayuda, al igual que a una pérdida de la
independencia de las ONG, pues no en vano en el proyecto
han participado también diversos donantes.

Por todas estas consideraciones, algunas ONG, en espe-
cial las grandes organizaciones de origen francés como Mé-
dicos Sin Fronteras, se retiraron del Proyecto de la Esfera y
han iniciado otro, denominado Project Qualité. Para éste,
las normas técnicas tienen que perseguirse en el marco de
politicas y objetivos amplios, ajustados a los contextos espe-
cificos y cambiantes de cada lugar. Por ello se entiende ne-
cesario, por ejemplo, mejorar las herramientas de diagnosti-
co de la situacion y de anélisis geopolitico, los mecanismos
de participacion de las poblaciones, el partenariado con los
actores locales y la formacion de las organizaciones y traba-
jadores que operan en el terreno. Ademas, este proyecto su-
braya la importancia de los principios y valores humanita-
rios, y la obligacibn que los contendientes tienen de
permitir el acceso a las victimas en virtud del Derecho Inter-
nacional Humanitario.

En cierto modo, la existencia de ambos proyectos refleja
una cierta division existente en el mundo humanitario entre
dos areas culturales (tal vez seria excesivo llamarlas escue-
las), la angl6fona y la francéfona, que con frecuencia pre-
sentan algunas diferencias en cuanto a su sensibilidad por
diferentes temas o a la terminologia empleada. Pero, en
cualquier caso, ambos proyectos comparten el deseo de
mejorar la calidad y rendicidn de cuentas de la ayuda, sobre
la base de una autocritica hacia actuaciones del pasado.

3.4. El ombudsman humanitario e iniciativas de rendicién
de cuentas

Como vemos, en el mundo humanitario ha ido arraigan-
do udltimamente la conciencia sobre la necesidad de mejorar
la rendicidon de cuentas de los actores humanitarios no soélo
ante sus donantes, sino también hacia la poblacion benefi-
ciaria. También ha ido cuajando una cultura de la evalua-
cion de las actuaciones realizadas, algo que antes era propio
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s6lo de la cooperacion para el desarrollo. Para poder avan-
zar en esos dos frentes, y teniendo en cuenta diferentes eva-
luaciones de operaciones humanitarias, en particular la ex-
periencia sobre el terreno en la crisis de Kosovo en 1998
con una actuacidén a veces caodtica por parte de los actores
humanitarios, se vio la necesidad de una figura similar a la
de un ombudsman o defensor del pueblo para la poblaciéon
gue sufre las emergencias.

Se lanzd asi el Proyecto del ombudsman humanitario, un
proyecto piloto con sede en Ginebra para examinar su ope-
ratividad durante tres afios y en al menos tres emergencias.
Su funcion fue la de realizar un seguimiento y control de las
grandes crisis humanitarias, recogiendo las quejas de los hi-
potéticos receptores de la ayuda, actuando como una voz
imparcial e independiente para los afectados por los desas-
tres y conflictos. Se pretendia asi reforzar la rendicién de
cuentas del sistema internacional humanitario, mejorar la
actuacion de éste y evitar lo que se ha denominado impuni-
dad humanitaria cuando la ayuda provoca perjuicios.

Posteriormente se constaté que un ombudsman no era el
instrumento mas adecuado para los objetivos perseguidos.
Asi, en 2001 se sustituyd por el Humanitarian Accountabi-
lity Project (o Proyecto de Rendicion de Cuentas Humanita-
ria), con sede también en Ginebra e integrado por diferentes
agencias y ONG. Su tarea consistio en investigar y ensayar
en el terreno diferentes mecanismos para mejorar la rendi-
cion de cuentas, e implicar a los actores humanitarios en su
aplicacidon. La experiencia acumulada con este proyecto pi-
loto hizo ver la necesidad de dar un paso mas, por lo que en
2003 se creod la Humanitarian Accountability Partnership-In-
ternational (Asociacién de Rendicién de Cuentas Humanita-
ria-Internacional). Se trata de un 6érgano internacional for-
mado por diversas organizaciones y agencias que se han
comprometido a cumplir los siete «principios de rendicion
de cuentas» que han asumido, a autorregularse y a hacerse
seguimiento de su actuacién en la materia.
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VI

Principios humanitarios
y bases juridicas



La accidon humanitaria tiene como punto de referencia
una serie de principios éticos y operativos, asi como unas ba-
ses legales plasmadas en diferentes instrumentos juridicos in-
ternacionales. La interpretacion tanto de los primeros como
de las segundas ha experimentado una evolucién en el tiem-
po, y en la actualidad son objeto de uno de los pricipales
campos de debate en el mundo humanitario. A la vista de la
creciente apropiacion que del discurso humanitario vienen
llevando a cabo diversos actores (politicos y militares), y de
la conculcacién reiterada tanto de los principios como de las
bases legales de la accion humanitaria, estos dos aspectos
merecen ser analizados con cierto detenimiento.

1. LOS PRINCIPIOS HUMANITARIOS

La accion humanitaria se ha definido y justificado a lo
largo del tiempo no sélo por el contenido de sus actividades
Yy por sus objetivos, sino también por el seguimiento de una
serie de principios éticos y operativos. La defensa de deter-
minados valores y principios, y en general de la dignidad
del ser humano al margen de toda ideologia o cualquier
otra consideracion, ha sido la fuente de legitimacion de la
accion humanitaria, asi como una de sus diferencias con la
cooperacion para el desarrollo. Tales principios han evolu-
cionado con el tiempo conforme ha cambiado la realidad,
por lo que no deberian verse con un caracter absoluto e in-
mutable, sino mas bien como referentes u objetivos hacia
los que orientar la ayuda. Sin embargo, aceptar su capaci-
dad de adaptacion a los tiempos no significa dar por buena
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la conculcacion y negacion de las que hoy son frecuente-
mente objeto en aras de un mayor pragmatismo.

El origen y desarrollo histéricos de los principios humani-
tarios han estado muy ligados a la Cruz Roja y a su filosofia.
Su gestacion se inicia con la fundacién del Comité Interna-
cional de la Cruz Roja (CICR) en 1863, pero su consolida-
cion tiene lugar, tras un siglo de maduracién, al aprobarse
en la Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Me-
dia Luna Roja, celebrada en Viena en 1965, los «Principios
Fundamentales» de la organizacidon. Tales principios, que
inspiran su filosofia, objetivos y actividades, son la humani-
dad, la imparcialidad, la neutralidad, la independencia, la
universalidad, el caracter voluntario y la unidad.

Algunos de tales principios son especificos de la Cruz
Roja, en particular los dos ultimos, pero los deméas han pa-
sado a formar parte del acervo comun del humanitarismo
clasico. De esta forma, estan recogidos, ademas de en los
Estatutos del Movimiento Internacional de la Cruz Roja, en
el denominado Cdédigo de conducta relativo al socorro en
casos de desastre para el Movimiento Internacional de la
Cruz Roja y Media Luna Roja y las ONG, de 1994 (ver cap
V, punto 3.2); en la Carta humanitaria del Proyecto de la Es-
fera, de 1998 (ver cap. V, punto 3.3); asi como, unos u otros
segun los casos, en los estatutos de las ONG humanitarias.

Principios humanitarios basicos

Humanidad

Provision de un trato respetuoso con la dignidad humana,
orientado a aliviar el sufrimiento humano causado por los
desastres y conflictos a cualquier persona.

Neutralidad

Abstencion de todo acto que, en un conflicto, pueda inter-
pretarse como toma de partido a favor de una de las partes
en detrimento de las otras, evitando implicarse en controver-
sias politicas, raciales, religiosas o ideoldgicas.

Imparcialidad

Provision de la ayuda dejando al margen toda discriminaciéon
por raza, sexo, etnia o ideologia de las victimas de los desas-
tres, utilizando como Unico criterio que la ayuda sea propor-
cional a sus necesidades y a la gravedad de su situacion.
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Independencia

Actuacion autébnoma de las organizaciones humanitarias, al
margen de condicionamientos politicos o de otro tipo tanto
en sus paises de origen como en los que actuan.

Universalidad

Criterio por el que todas las victimas de desastres merecen
ser ayudadas por el hecho de formar parte de la humanidad,
independientemente de su condicidn étnica, politica, o de
otro tipo.

Ahora bien, la vigencia y la oportunidad de estos princi-
pios han sido puestas en cuestidon en las ultimas décadas, y
sobre todo desde el fin de la Guerra Fria (como hemos ex-
plicado en el cap. Ill, punto 3.5). Muchos cuestionan que la
accion humanitaria pueda quedar, en las actuales emergen-
cias politicas complejas, al margen de la politica gracias a
los principios humanitarios, sobre todo el de la neutralidad.
Diversos autores entienden que ésta resulta en la préactica
inviable e indtil en muchos conflictos actuales, en los que
ya no existe una distincién clara entre civiles (merecedores
de ayuda) y combatientes, distincién propia de las guerras
de antaio y sobre la que se asienta la proteccién que el de-
recho internacional humanitario concede a los primeros. Es
mas, algunos consideran que en tales contextos, en los que
la poblacioén civil sufre con frecuencia graves violaciones de
los derechos humanos (genocidio, limpieza étnica, ataques
armados, etc.), la neutralidad es ademas indeseable e inmo-
ral. Lo adecuado, dicen, es tomar partido a favor del sector
en el conflicto que es objeto de persecucidn, o de la fuerza
que esté en condiciones de acabar con las matanzas.

Buena parte de estos argumentos criticos han sido asumi-
dos por el nuevo humanitarismo, mayoritario desde mediados
de los afios 90, que ha puesto en cuestion los principios hu-
manitarios. Frente a la ayuda neutral y apolitica, hoy predo-
mina otra orientada a objetivos politicos. Del mismo modo,
los principios de la imparcialidad y de la universalidad de la
ayuda, por el que toda persona tiene derecho a la asistencia
en base meramente a sus necesidades basicas, se ven erosio-
nados en la medida en que la asistencia se condiciona a la
consecucion de determinados objetivos politicos. Asi mismo,
la independencia de las agencias humanitarias se ve cuestio-
nada por el creciente control que los gobiernos donantes ejer-
cen sobre ellas, asi como por la interrelacién con las fuerzas
armadas internacionales a la que se ven sometidas.
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Estas transformaciones en los fundamentos de la ayuda
son vistas con preocupacioén por muchas organizaciones.
Quienes siguen defendiendo la validez del principio de la
neutralidad lo hacen no sélo por razones morales, sino tam-
bién practicas: posibilita que los contendientes no vean la
ayuda como ventajosa para uno u otro bando, lo que contri-
buye a que la respeten y a que faciliten el acceso a las victi-
mas. Por otro lado, el hecho de que la ayuda quede condi-
cionada a objetivos politicos, y que en virtud de ellos a
veces pueda ser negada (como ocurrié en parte durante la
era taliban en Afganistan), conculca el denominado impera-
tivo humanitario, esto es, la nocién de la ayuda como una
obligacidén, y con el principio de universalidad, por el cual
la ayuda es un derecho de todas las personas con sus nece-
sidades amenazadas durante una crisis. Por el contrario, si
la ayuda viene guiada por criterios politicos, es probable
gue en determinadas condiciones se considere mas adecua-
do no concederla, a pesar de que pueda haber personas que
la necesiten.

Asi, a pesar de estas tendencias adversas, numerosas
agencias y ONG han seguido realizando esfuerzos por man-
tener un espacio humanitario independiente y apolitico ca-
racterizado por la neutralidad y los demas principios huma-
nitarios. Entre ellos cabe destacar iniciativas como el
Cdédigo de conducta para la ayuda humanitaria de la Cruz
Roja, de 1994; el Proyecto de la Esfera, iniciado en 1997; el
Proyecto Calidad emprendido como réplica al anterior so-
bre todo por ONG francesas; y el Proyecto ombudsman hu-
manitario (ver cap. V, punto 3). Del mismo modo, organiza-
ciones como la Cruz Roja vienen insistiendo en la
necesidad de mantener la diferenciaciéon entre accion politi-
ca y accion humanitaria para preservar la neutralidad e im-
parcialidad humanitarias, y poder disponer asi de acceso a
todas las victimas.

2. LOS FUNDAMENTOS LEGALES DE LA ACCION
HUMANITARIA

Las actividades de accién humanitaria se ven respaldadas
legalmente por diferentes instrumentos juridicos internacio-
nales, que suelen referirse a ellas generalmente con la deno-
minacion de acciones de socorro de caracter humanitario.

Entre ellas habria que mencionar, en primer lugar, al De-
recho Internacional Humanitario (DIH), nacido ya en el siglo
XIX y que es aplicable en contextos de conflictos armados.
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En segundo lugar, hay que destacar los diferentes instrumen-
tos que conforman la legislacion en materia de proteccion
de los derechos humanos, nacida en el siglo XX, y que en
principio es aplicable tanto en la paz como en la guerra.
Aunque durante los conflictos armados muchos de los dere-
chos humanos pueden ser suspendidos, algunos de ellos son
inderogables. De este modo, aunque el DIH y los derechos
humanos se diferencian en cuanto a sus instrumentos juridi-
cos y ambitos de aplicacion, encuentran un espacio de con-
vergencia y complementariedad. Ambos comparten el obje-
tivo de proteger a la persona humana.

2.1. El Derecho Internacional Humanitario

El Derecho Internacional Humanitario (DIH), también
denominado derecho de la guerra, estd compuesto por una
serie de normas aplicables durante los conflictos armados,
tanto internacionales como internos. Esto lo convierte en
una base legal esencial de la accidon humanitaria, dado que
la mayoria de las grandes emergencias se desencadenan ac-
tualmente en contextos bélicos. Su objetivo consiste no en
la conclusion de los conflictos armados, sino en su regula-
cién. Es decir, en marcar unos limites a las acciones milita-
res de los contendientes, asi como en dotar de cierta protec-
cion a las victimas del conflicto y a los bienes esenciales
para su supervivencia. Se trata de un derecho clasico entre
Estados, en el que son éstos los que adquieren obligaciones
con su firma y los que son responsables de su aplicacion,
cumplimiento y sancion.

El DIH comienza a desarrollarse por escrito en 1864, al
adoptarse la primera convencion para proteger a los militares
heridos en combate, asi como a los hospitales militares y al
personal sanitario que les atiende. Se tratd de una inicitativa
promovida, a raiz de la batalla de Solferino de 1859, por el
empresario suizo Henry Dunant, promotor también de la
Cruz Roja. No en vano, ha sido el Comité Internacional de la
Cruz Roja (CICR) la organizacién que histéricamente mas ha
impulsado el desarrollo del DIH. De hecho, sobre la base de
diversos proyectos elaborados por ella, el Gobierno suizo fue
guien convoco, en 1949, la conferencia internacional en la
que se adoptaron los Convenios de Ginebra.

Por su parte, en un primer momento, las Naciones Uni-
das no participaron ni en el desarrollo ni en la aplicacion
del DIH, dado que éste tiene por objetivo regular las gue-
rras, cuando lo que hace la Carta de las Naciones Unidas es
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prohibir el uso de la fuerza armada. Fue a partir de finales de
los afos 60, ante la evidencia de que las guerras no habian
desaparecido, cuando las Naciones Unidas asumen una fun-
cion de codificacion y promociéon del DIH, por ejemplo al
impulsar los Protocolos Adicionales a los Convenios de Gine-
bra, de 1977. Igualmente, la ONU ha incluido en los manda-
tos de sus operaciones de mantenimiento de la paz la super-
vision del cumplimiento del DIH. Asimismo, hay que
destacar que el Consejo de Seguridad, acabada la Guerra
Fria, ha adoptado diversas resoluciones que exigen el respeto
al DIH, al tiempo que ha constituido los Tribunales Penales
Internacionales para la ex Yugoslavia y para Ruanda, en 1993
y 1994 respectivamente, con los que juzgar las violaciones
graves del DIH. Por otro lado, la reciente creacion de la Corte
Penal Internacional supone también un paso importante de
cara a la aplicacion del DIH, pues juzgara los crimenes con-
tra la humanidad, de guerra, de agresion y de genocido, figu-
ras que en buena parte constituyen violaciones de aquél.

El DIH consta de normas que estan recogidas en diversos
instrumentos juridicos internacionales:

a) Las diversas declaraciones y Convenciones de La
Haya, desde 1899 en adelante.

b) Los cuatro Convenios de Ginebra de 1949, cada uno
de los cuales se dedica a un area: el primero, al alivio
de la situacion de los militares heridos y enfermos en
campafia; el segundo, al alivio de los heridos, enfer-
mos y naufragos de los ejércitos en el mar; el tercero,
al tratamiento debido a los prisioneros de guerra en el
mar; y el cuarto, a la proteccion a los civiles durante
la guerra.

c) Los dos Protocolos Adicionales a los Convenios de
Ginebra, de 1977. Ambos se refieren a la proteccién
de las victimas de los conflictos armados, el primero
de los que tienen caracter internacional y el segundo
de los que no tienen caracter internacional.

El primer bloque mencionado, a veces denominado De-
recho de La Haya, se ocupa del establecimiento de normas
de conducta que los contendientes tienen que seguir en la
guerra, limitando su capacidad de actuacién. A su vez, los
Convenios de Ginebra, o Derecho de Ginebra, se refieren a
la proteccién de las victimas durante la guerra. Por udltimo,
los Protocolos Adicionales de 1977 recogen normas de los
dos bloques anteriores, lo que contribuye a superar su sepa-
racion y a subrayar la unidad del Derecho Internacional Hu-
manitario.
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Hay que sefalar que los Convenios de Ginebra tienen un
caracter universal, dado que han sido ratificados por la gran
mayoria de los Estados. Ademas, los firmantes de aquéllos y
de los Protocolos Adicionales de 1977 estan comprometidos
a respetar y hacer respetar tales instrumentos «en todas las
circunstancias», esto es, incluso aunque los Estados enemi-
gos u otros no los hayan ratificado o no los respeten.

Una aportacion basica del DHI consiste en proteger el
derecho a la vida y a la integridad fisica y moral de las per-
sonas gue no participan directamente en las hostilidades,
sean civiles o militares fuera de combate. De esta forma, los
enfermos y los heridos deben ser recogidos y cuidados por
la parte que les tenga en su poder. En este sentido, hay que
destacar la contribuciéon del IV Convenio de Ginebra, el pri-
mer tratado que establece la proteccién de la poblacién ci-
vil en contextos bélicos. Dicho Convenio diferencia entre
militares combatientes y civiles no combatientes, y estable-
ce gque los segundos no pueden ser objetivo de ataques di-
rectos y que han de ser tratados con humanidad. Siguiendo
esta misma pauta, el Protocolo | prohibe expresamente los
ataques de efectos indiscriminados, como los bombardeos
masivos, la destruccion total de ciudades y otros ataques no
dirigidos a un objetivo militar determinado. Igualmente im-
portante es que dichos Convenio IV y Protocolo | prohiben
destruir, confiscar o inutilizar los bienes esenciales para la
supervivencia de la poblacién civil, como son los alimentos,
las cosechas, el ganado, las instalaciones de abastecimiento
del agua potable, o las instalaciones de riego.

Otro aspecto importante es que el DIH se ha desarrollado
pensando basicamente en los conflictos armados internacio-
nales, pues, no en vano, los Convenios de Ginebra se firman
poco después de concluir la Segunda Guerra Mundial y son
aqguéllos los que mas preocupan. De este modo, para las
guerras internas, que en la actualidad son la mayoria, sélo es
aplicable una pequena parte del DIH, en concreto el articu-
lo 3 comun a los Cuatro Convenios de Ginebra, y el Protoco
Il. El citado articulo 3 prohibe los atentados a la vida y a la
dignidad, la toma de rehenes, y las condenas y ejecuciones
sin juicio previo, en el marco de «los conflictos armados que
no sean de indole internacional». El Protocolo Il tiene un
ambito de aplicacion mas limitado, pues se refiere a conflic-
tos internos con determinadas caracteristicas y niveles de
violencia organizada, en los que existan grupos armados or-
ganizados, como se les denomina a los actores armados disi-
dentes que rednen ciertas condiciones: un mando responsa-
ble, un control efectivo de parte del territorio nacional y
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capacidad de realizar operaciones militares articuladas y re-
gulares. En los casos de tensiones y violencia interna que no
encajen en esas condiciones, no seria aplicable el DIH sino
los derechos humanos civiles y politicos en general. Por otro
lado, cabe afadir que muchos Estados se han mostrado rea-
cios a considerar los citados grupos como sujetos obligados
por el DIH, temiendo que eso les otorgue un cierto estatus
politico y reconocimiento internacional. Sin embargo, el
propio Protocolo Il explicita que su aplicacion no genera
cambio alguno en el estatuto juridico de las partes.

Para hacer efectivo el cumplimiento del DIH, los Estados
estan obligados a adoptar la legislacion y otras medidas ne-
cesarias para garantizar su aplicacion. Pero, ademas, los
Convenios de Ginebra y el Protocolo | contemplan un me-
canismo internacional de aplicacion, como es el sistema de
las potencias protectoras, esto es, Estados no involucrados
en el conflicto que pueden ser designados voluntariamente
por los Estados beligerantes para cumplir tres funciones:
control del cumplimiento de los Convenios, comunicacion
entre las partes enfrentadas de cara a la aplicacion de los
Convenios, y actividades de auxilio y ayuda a las victimas.
Este sistema se ha utilizado en pocas ocasiones, en gran me-
dida por estar pensado para las guerras entre Estados, que
hoy son infrecuentes. Su principal deficiencia consiste en
que la designacidon de una Potencia protectora no es obliga-
toria, sino que requiere el consentimiento de los Estados,
quienes en virtud del principio de soberania tienen la ultima
palabra.

En la préactica, el cumplimiento del DIH ha sido clara-
mente deficiente en los conflictos internacionales. Pero mu-
cho peor aun es la situacion en los conflictos internos actua-
les, donde su violacion se ha visto incrementada debido a la
utilizacion de estrategias y tacticas militares que toman
como objetivo a la poblacién civil misma, como son el ge-
nocidio, la llamada limpieza étnica, el uso del hambre
como arma de guerra, la toma de rehenes y su uso como es-
cudos humanos, o los ataques a los civiles y la destruccién
de sus bienes materiales. A todo esto contribuye el hecho de
que en tales guerras civiles actuales, caracterizadas en parte
por la confrontacidn entre grupos étnicos o religiosos, la di-
ferenciacion entre los civiles y los combatientes a veces no
es tan clara como aparece en el DIH.
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2.2. Los derechos humanos y otros instrumentos juridicos

Otra base legal de la accién humanitaria se encuentra en
los diferentes tratados y convenios sobre los derechos hu-
manos, los cuales pueden contribuir a que aquélla se inter-
prete no en clave de caridad, sino desde un criterio de soli-
daridad (relacion entre iguales) e incluso de obligatoriedad
(derechos que implican obligaciones).

Como hemos dicho, si bien los derechos humanos co-
rresponden a todo ser humano por el hecho de serlo, la ma-
yoria de los tratados en la materia permiten a los paises fir-
mantes su suspension temporal en situaciones de guerra. Sin
embargo, el nucleo duro de los derechos humanos resulta
inderogable en todo momento, entre los cuales figuran el
derecho a la vida, la prohibicién de la tortura y otros tratos
inhumanos o degradantes, la prohibicién de la esclavitud, y
el derecho a no ser condenado sin juicio previo. En definiti-
va, su aplicabilidad plena corresponde a situaciones de paz,
en tanto que en contextos bélicos aquélla cabe en parte.

Son numerosos los instrumentos juridicos relativos a los
derechos humanos que son aplicables a la accién humanita-
ria, por los que nos limitaremos a algunos de los mas desta-
cables. En primer lugar, hay que mencionar la Carta de las
Naciones Unidas de 1945, por cuanto constituye un marco
de accion y de cooperacion entre los Estados de cara a sol-
ventar los diversos problemas de la sociedad internacional,
incluyendo los de tipo humanitario.

Sin embargo, como la propia Carta establece, las relacio-
nes entre los Estados deben basarse en el respeto a dos prin-
cipios clasicos del derecho internacional, como son la sobe-
rania estatal y la no intervencion en los asuntos internos de
otro Estado. De este modo, la accidon humanitaria interna-
cional requiere en principio la autorizacion del Estado hacia
el que se va a canalizar. Ahora bien, la Carta contempla ex-
cepciones para tales principios, pues su capitulo VII deter-
mina que el Consejo de Seguridad puede autorizar a deter-
minados Estados a actuar contra otro Estado que haya
amenazado o violado la paz y seguridad internacionales.
Una evolucion importante habida en los afios 90 ha sido
que las violaciones graves y masivas de los derechos huma-
nos (practicas de genocidio, limpieza étnica, etc.) habidas
en numerosas emergencias complejas (como Bosnia y Her-
zegovina, Somalia, Ruanda o Kosovo) han sido interpretadas
por el Consejo de Seguridad como tales amenazas a la paz y
seguridad internacionales. Esto ha dado lugar a una prolife-
racion de las denominadas intervenciones humanitarias,
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que en sentido estricto significan acciones militares empren-
didas por uno o varios Estados en otro para frenar tales vio-
laciones graves y masivas de los derechos humanos, asi
como para imponer la asistencia humanitaria que la pobla-
cidén necesita cuando el gobierno soberano obstaculiza su
paso.

Como se ve, en la Carta existe un equilibrio entre dos
principios juridicos: por un lado, el de la soberania estatal,
y, por otro, el de la obligacién que tienen los Estados y la
llamada comunidad internacional de respetar y proteger los
derechos humanos. En la post-Guerra Fria tal dilema se ha
alterado en parte, con un debilitamiento del primero a favor
del segundo, lo cual no s6lo ha dado pie a las citadas inter-
venciones humanitarias de caracter coercitivo, sino que en
general ha implicado la reformulaciéon y materializacion del
conjunto de derechos y obligaciones que rodean a los acto-
res de la accion humanitaria. En concreto, destacan los si-
guientes derechos y obligaciones:

— El derecho de asistencia humanitaria, consistente en las
normas del Derecho Internacional Humanitario que
conceden a las organizaciones humanitarias el derecho
de ayudar a las victimas de los conflictos armados.

— El derecho a la asistencia humanitaria, segun el cual
las victimas de los conflictos y otros desastres tienen el
derecho a pedir y recibir ayuda y proteccién para satis-
facer sus necesidades inmediatas. Aunque aumenta el
numero de sus defensores, este derecho aun no esta
plenamente aceptado.

— EIl deber de asistencia humanitaria, obligacién derivada
del derecho a la asistencia humanitaria, y que se deriva
de varias disposiciones de la Carta de Naciones Unidas
y del Derecho Internacional Humanitario, si bien su
concrecion y realizacion es dificil.

— El derecho de acceso a las victimas, o derecho de las
agencias humanitarias para entrar y actuar en los pai-
ses golpeados por un desastre, en condiciones de segu-
ridad fisica y libertad de movimientos, de modo que
puedan realizar evaluar las necesidades con indepen-
dencia y distribuir la ayuda de forma equitativa. Du-
rante los afios 90, varias resoluciones de la Asamblea
General y del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas han avalado este derecho, condenando la obs-
taculizacion a la ayuda humanitaria como una viola-
cion del DIH.
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— El deber de los Estados de no rechazar arbitrariamente
la asistencia humanitaria internacional, lo que en situa-
ciones de paz se desprende de su obligacidon de garan-
tizar la satisfaccion de los derechos humanos, presente
por ejemplo en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales; y en tiempos de
guerra se deriva del DIH y de las resoluciones del Con-
sejo de Seguridad en la materia. De este modo, los Es-
tados pueden negar la entrada de las agencias humani-
tarias solo excepcionalmente, cuando sospechen que
su asistencia no sera imparcial y que beneficiara al
enemigo, por ejemplo si se destina a zonas que contro-
la éste o si sirve para legitimarle politicamente.

Ademas de estos derechos y obligaciones generales, se
podrian invocar también otros instrumentos juridicos con-
cretos como soporte de la accién humanitaria, entre los que
simplemente sefalaremos algunos.

— ElI Derecho Humano al Alimento, que aparece recogi-
do, por ejemplo, en la Declaraciéon Universal de la
Derechos Humanos, en los Convenios de Ginebra
(para tiempos de guerra) y, sobre todo, en el articulo
11 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales. Este derecho de todas las perso-
nas a una alimentacion suficiente y adecuada impone
las principales obligaciones a los Estados, que deben
respetarlo, protegerlo y, si es preciso, satisfacerlo di-
rectamente mediante politicas redistributivas o de asis-
tencia que lo hagan efectivo. Ahora bien, la comuni-
dad internacional se ve igualmente obligada a su
materializaciébn mediante la cooperacién internacio-
nal, lo que implica desde la promocién de un orden
econdmico internacional mas equitativo hasta la provi-
sion de la ayuda necesaria a los paises mas pobres. En
cualquier caso, como ocurre con otros derechos socio-
econdmicos, el derecho al alimento se suele mencio-
nar en clave retdrica y no ha existido voluntad politica
por desarrollarlo como un auténtico derecho juridica-
mente vinculante.

— La Convencion sobre los Derechos del Nifo, aprobada
por la Asamblea General de la ONU en 1989, y que es
un tratado internacional vinculante y practicamente
universal, pues EE.UU. es el Unico pais que no lo ha
ratificado. Un aspecto resefiable es que, ademas de los
derechos civiles y politicos (a la vida, libertad de ex-
presion, religion, etc.) la Convencidon recoge también
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diferentes derechos socioecondmicos (a la salud, edu-
cacion, seguridad social, nivel de vida adecuado, etc.),
debiendo cumplirse estos ultimos de forma progresiva
en la medida en que lo permitan los medios del Estado,
contando para ello si es preciso con la cooperacién in-
ternacional.

La Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los Re-
fugiados, de 1951, y su posterior Protocolo de 1967,
que constituyen un sistema general de proteccidn inter-
nacional a las personas refugiadas en el ambito de Na-
ciones Unidas, cuyos principales actores son el Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), que lo ampara y supervisa, asi como los go-
biernos de acogida y las ONG. Este sistema garantiza
la proteccion legal de los refugiados, especialmente
mediante el principio del non-refoulment, o garantia
de no devolucidén a otro Estado en el que su vida o li-
bertad estén amenazadas; pero también mediante el re-
conomiento de otros derechos, como al trabajo, la
educacion, la asociacion o la asistencia publica. Igual-
mente, el sistema establece igualmente la asistencia
material a las poblaciones refugiadas, por ejemplo en
forma de respuesta temporal en campos de refugiados
en caso de desplazamientos forzosos a gran escala. Por
otro lado (como se ha dicho en el capitulo Il, punto
4.6), las personas desplazadas internas, que han huido
pero sin salir de su pais, carecen un instrumento juridi-
co como el anterior que garantice su proteccion. El do-
cumento Principios Rectores sobre Desplazamiento In-
terno, aprobado por las Naciones Unidas en 1998, no
tiene un caracter vinculante.

La Convencion sobre la seguridad del personal de las
Naciones Unidas y del personal asociado, aprobada
por la Asamblea General de Naciones Unidas en 1994.
Esta Convencidn regula la proteccion tanto de las
personas directamente contratadas por las Naciones
Unidas, como de las asociadas a éstas en virtud de
acuerdos firmados con gobiernos, agencias interguber-
namentales u ONG. Las amenazas a la seguridad e in-
tegridad fisica de los trabajadores humanitarios se ha
convertido en un problema creciente en la ultima dé-
cada, debido al auge de las emergencias politicas com-
plejas. Por ello, dicha Convencidn refuerza las disposi-
ciones de las Convenciones de Ginebra y de sus
Protocolos Adicionales, que dota al personal humanita-
rio de una proteccidén genérica en cuanto civiles que



son, asi como al Comité Internacional de la Cruz Roja
de una proteccion reforzada mediante diferentes nor-
mas especificas que conceden inmunidad a su emble-
ma y personal.

La Convencion sobre la Eliminacion de Todas las For-
mas de Discriminacion contra la Mujer, de 1979, que,
ademas de calificar tal discriminacién como injusta y
una ofensa a la dignidad humana, aplica el principio
de la igualdad entre hombres y mujeres a diferentes
ambitos especificos, como la participacién politica, la
capacidad juridica o la educaciéon. Igualmente, cabria
destacarse la Declaracion de la Conferencia Mundial
de Derechos Humanos celebrada en Viena en 1993,
por su tajante pronunciamiento a favor del reconoci-
miento de los derechos de las mujeres en todos los
campos, entre los que se incluye el derecho a no ser
objeto de violencia, asi como de acoso y explotacion
sexual.
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VII

La vinculacion emergencia-desarrollo
y otros criterios transversales



Como hemos visto, la accién humanitaria es compleja y
diversa tanto en cuanto a sus contenidos como a sus objeti-
vos y contextos de actuacion. Por eso, no nos resulta posi-
ble aqui detallar las pautas técnicas y mecanismos operati-
vos que serian adecuados en cada caso, informacién que el
lector puede obtener en los manuales especializados de di-
ferentes organizaciones humanitarias. De este modo, nues-
tra intencidn en este ultimo capitulo es simplemente expo-
ner algunos de los principales criterios generales que, con
un caracter transversal, pueden o, incluso, deberian ser apli-
cables en toda actividad de la accion humanitaria.

1. LA VINCULACION EMERGENCIA-DESARROLLO

Tradicionalmente, la ayuda humanitaria se ha concebido
y ejecutado como algo claramente separado de la coopera-
cion para el desarrollo. Las diferencias mutuas se han veni-
do apreciando en todos los frentes: origen histérico, funda-
mentos éticos y legales, objetivos, marcos temporales,
mecanismos operativos, organizaciones especilizadas en
una u otra, lineas presupuestarias, etc.

Sin embargo, a raiz de las sequias africanas de mediados
de los afios 80 surgié un pujante debate relativo a cdmo vin-
cular la ayuda humanitaria con la cooperacién para el desa-
rrollo. Esta propuesta de la vinculacion se asienta en tres
ideas basicas: a) que la ayuda de emergencia o humanitaria
debe aspirar no sélo a salvar vidas y aliviar el sufrimiento de
las victimas de los desastres, sino también a establecer unas
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bases que posibiliten el desarrollo; b) que la cooperacion
para el desarrollo tiene que orientarse especificamente ha-
cia los colectivos mas vulnerables, a fin de reducir el riesgo
de que caigan en nuevas situaciones de emergencia; y c)
que la rehabilitaciéon constituye un ambito de actuacién de-
cisivo para hacer efectiva una adecuada vinculacién entre
las dos anteriores.

Las razones para el nacimiento de la propuesta de la vin-
culacion fueron varias. Primera, la constatacion de que una
ayuda humanitaria meramente paliativa, orientada a salvar
vidas y aliviar el sufrimiento, es insatisfactoria, pues no im-
pide la reaparicidon de nuevas situaciones de emergencia en
el futuro. Segunda, una nueva concepcion tedrica de los de-
sastres, vistos no como eventos excepcionales y anormales
sin relacién alguna con la situacién anterior, sino por el
contrario como resultado de un contexto de vulnerabilidad
previo, determinado por las estructuras econémicas, socia-
les y politicas. Asi, al comprenderse que las situaciones de
emergencia no pueden desconectarse del contexto previo al
desastre, no tiene sentido ya mantener una separacion dras-
tica entre la ayuda humanitaria (durante la emergencia) y la
cooperacion para el desarrollo (antes o después de ella).
Tercera, la tendencia habida en buena parte de los 90 a dis-
minuir la financiacién de la cooperacién para el desarrollo
y a incrementar la de la ayuda humanitaria, lo cual ha esti-
mulado que a ésta se le busquen objetivos a mas largo pla-
zo. Cuarta, el creciente peso que han cobrado formas de in-
tervencion intermedias entre esos dos tipos de ayuda, como
son la rehabilitacién posdesastre, la preparacion ante desas-
tres o la prevenciéon de los mismos.

Durante los afios 90, este debate se expandi6é tanto en
circulos académicos como entre los donantes y las agencias
humanitarias, de forma que el objetivo de la vinculacién ha
pasado a ser una de las ideas centrales del huevo humanita-
rismo predominante desde mediados de la década. Ademas,
en la década pasada el debate comenzd a aplicarse no solo
a los desastres por calamidades naturales, como en su ori-
gen, sino también a los contextos de conflictos armados y
emergencias politicas complejas, en los que su materializa-
cion ha sido problematica y por ello criticada.

El debate sobre la vinculacién ha contado con dos pro-
puestas o enfoques principales. El primero en aparecer fue el
del llamado continuum emergencia-rehabilitacién-desarrollo,
el cual parte de la base de que existen diferentes fases cronolo-
gicas sucesivas, esto es, las de emergencia, rehabilitacion y
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desarrollo, cada una de las cuales comienza al concluir la
otra. Esta secuencia de fases puede apreciarse en la grafica
adjunta, a la que se ha anadido la mitigacién, aunque ésta
no es propiamente una fase diferente a la de desarrollo, sino
mas bien un conjunto de actividades orientadas a minimizar
el impacto de un desastre en gestacion.

El continuum entiende la vinculaciébn como una transi-
cion armodnica de una fase a otra, lo cual implica, por ejem-
plo: una buena coordinacién entre las agencias implicadas
en cada una de ellas, una adecuada programacién temporal
incluyendo la prevision de finalizacion de los proyectos, y
un fluido traspaso de la gestion de los mismos y de la infor-
macion y experiencia acumuladas.

Sucesién de fases segun el continuum

Desastre

Rehabilitacion

Mitigacion

Desarrollo

Ahora bien, diferentes criticas fueron poniendo en cues-
tibn este modelo. Como han planteado diferentes autores,
no resulta correcto pensar en el desarrollo como un camino
lineal y progresivo, y en el desastre como un corte puntual y
extraordinario de tal camino, al cual se puede retornar gra-
cias a la ayuda de emergencia y de rehabilititaciéon. Por el
contrario, los cambios sociales actuales con frecuencia no
son progresivos, sino imprevisibles y turbulentos. A su vez,
los desastres no son eventos anormales, sino procesos de-
sencadenados a partir del contexto de vulnerabilidad estruc-
tural anterior. En definitiva, no tiene sentido hablar de fases
claramente diferenciadas a lo largo del tiempo, sobre todo si
hablamos de emergencias politicas complejas. Estas, lejos

145



de ser crisis puntuales, son crisis endémicas del sistema,
siendo en ellas imposible apreciar un antes, un durante y un
después del desastre.

De este modo, hacia mediados de los 90 se habia asenta-
do un segundo enfoque, el del contiguum emergencia-reha-
bilitacion-desarrollo, que propone una vinculaciéon no dia-
crénica, sino sincroénica. Es decir, no concibe las ayudas de
emergencia, rehabilitacién y desarrollo como fases cronolo-
gicas sucesivas, sino como tres formas de intervencién con
objetivos diversos, que deben combinarse simultineamente
en un marco de actuacion integral planificado a largo plazo.
De este modo, en todo momento es posible llevar a cabo
todo tipo de intervencion, s6lo que priorizando una mas
gue las otras en funcion de la situacion.

Una expresion grafica del enfoque del contiguum puede
apreciarse en el recuadro adjunto, que refleja la importancia
relativa que diferentes tipos de actuacion deben recibir en
diversas situaciones en funcion del nivel de vulnerabilidad
existente. Asi, en los contextos de emergencia priman los
objetivos inmediatos de garantizar la supervivencia y aliviar
el sufrimiento, mediante la donacién de bienes y la provi-
sién de servicios basicos, lo cual no impide que también
tengan cierta cabida otras actuaciones con un impacto a
mas largo plazo. Por su parte, conforme la vulnerabilidad y
la crisis disminuyen, se refuerzan progresivamente aquellos
instrumentos y criterios mas caracteristicos de las interven-
ciones de desarrollo a largo plazo: planificacién detallada,
respuesta a la vulnerabilidad estructural, participacién co-
munitaria, mayor atencién al enfoque de género, fortaleci-
miento institucional, refuerzo de las capacidades, etc.

El discurso sobre la vinculaciéon ha sido asumido por la
mayoria de los especialistas, donantes y agencias humanita-
rias. Esto ha llevado a que numerosas organizaciones espe-
cializadas en la ayuda humanitaria hayan asumido un enfo-
que de trabajo orientado al desarrollo, mientras que las
organizaciones de cooperacion para el desarrollo han co-
menzado a ocuparse también de areas como la preparacion
ante desastres y la prevencién de éstos. En cualquier caso,
la materializacion practica del debate ha ido muy por detras
de la retdrica, debido a multitud de problemas: las diferen-
cias institucionales y operativas entre un tipo y otro de ayu-
da, la dificil coordinacidn entre organizaciones, la mayor
capacidad de la ayuda humanitaria para captar la atenciéon
de los medios y la financiacion, etc.
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Cambio en la priorizacion de los tipos de intervencion

; i i Recuperacion f
Riesgo de crisis Crisis aguda (rehabiltacion) Cambio estable
A A A A
B
B
B
(©
C
B
D (©
C
D
D D

A. Representa las necesidades y las intervenciones de apoyo referidas a:

— Refuerzo de los sistemas de sustento: generacién de ingresos, desarrollo empresarial, ahorro,
crédito.

— Sistemas sostenibles de educacion, salud y bienestar social.

— Desarrollo de capacidades y empoderamiento de los vulnerables, especificamente de las mujeres
(acceso a educacion y salud, acceso a créditos y recursos productivos, defensa de sus derechos,
apoyo a su asociacionismo, etc.).

— Proteccion del medio ambiente.

— Fortalecimiento institucional (capacitacion de organizaciones e instituciones locales para su gestion
de proyectos, creacion de alianzas estratégicas, dialogo con el Estado, actividades a escala nacional
e internacional).

. Representa las necesidades y las intervenciones de apoyo referidas a:

— Creacion de bases para un desarrollo econémico equitativo, (re)construccién de infraestructuras.

- Reformas politicas orientadas a la estabilidad, la democracia y el buen gobierno.

— Desarrollo del tejido civico: Refuerzo de las redes y organizaciones sociales, y de la capacidad de
los vulnerables de participacién y defensa de sus derechos (por ejemplo de las mujeres).

— Creacion de unas condiciones de paz en contextos de rehabilitacion posbélica: negociacion
reconciliacion, desmovilizacion de soldados, retorno y reintegracion de refugiados y desplazados
internos.

o)

C. Representa las necesidades y las intervenciones de apoyo referidas a:

— Preparacion ante posibles crisis: planes de contingencia, fortalecimiento de capacidades institucionales
de respuesta, capacitacion técnica y material.

— Refuerzo de capacidades y estrategias de afrontamiento de la poblacién: consolidacion y diversificacion
de fuentes de ingreso, diversificacion del riesgo.

D. Representa las necesidades y las intervenciones de apoyo referidas a:

— La provision de bienes y servicios de ayuda de emergencia (salvamento; cobijo, agua , alimentos,
atencion sanitaria).

— Atencién a los principios que incrementan las capacidades vitales de las personas: apoyo moral,
respeto a la cultura local, evitacién de la dependencia de la ayuda.

— Refuerzo de estrategias de afrontamiento locales.
— Proteccién de los derechos humanos de las victimas (con particular atencién a las mujeres), testimonio
y presién politica.

Fuente: adaptado de ROCHE, Chris (1998), «Operacionalidad en la turbu-
lencia. La necesidad de un cambio», en EADE, Deborah (ed.), Desarrollo
en Estados de guerra, Oxfam-CIP-Intermén, Madrid, pp. 17-27.
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Con pocas excepciones, la mayoria ha aceptado que la
vinculacién era un objetivo positivo, y los debates se han li-
mitado a discutir los criterios técnicos para alcanzarlo. Pero
en los udltimos afos han arreciado por parte de diversos au-
tores y organizaciones algunas criticas contra el objetivo en
si, por los riesgos y problemas que plantea. Algunas de tales
criticas son las mismas que se formulan contra el nuevo hu-
manitarismo, que como vimos en su momento (cap. lll, pun-
to 3) se refieren a: la politizacion de la ayuda humanitaria
provocada por la vinculaciéon de ésta a objetivos de desarro-
llo a mas largo plazo, el arrinconamiento de los principios
humanitarios derivado del seguimiento de criterios politicos
por parte de la ayuda, la vana ilusién de que la ayuda hu-
manitaria pueda solucionar problemas politicos para los que
no estad capacitada y a los que la comunidad internacional
no da respuesta, y la apropiaciéon que los gobiernos donan-
tes han hecho del objetivo de la vinculacién para incremen-
tar su control sobre el sistema humanitario y las ONG.

Junto a esas criticas, ya explicadas anteriormente y refe-
rentes en general al modelo hoy dominante de ayuda huma-
nitaria, algunos autores formulan ademas otras especifica-
mente centradas en el debate sobre la vinculaciéon
emergencia-desarrollo, entre las que destacan las siguientes:

a) Promocion de un desarrollo (neo)liberal. El desarrollo
no es un proceso ideolégicamente neutro. Por ello, la
apuesta de los donantes a favor de una vinculacion de
la ayuda humanitaria con la cooperacion para el desa-
rrollo implica una utilizacién de la primera al servicio
de expandir un concepto de desarrollo de corte neoli-
beral, basado en el libre mercado con escaso papel
del Estado, el mismo que alientan las reformas de ajus-
te estructural promovidas por las instituciones finan-
cieras internacionales y por los propios donantes.

b) Inaplicabilidad del desarrollismo en emergencias poli-
ticas complejas. La idea de que mediante la ayuda de
emergencia y la rehabilitacion es posible retormar el
proceso de desarrollo puede valer para los desastres
provocados por catastrofes naturales. Pero no sirve
para las emergencias politicas complejas, esto es, para
contextos de conflicto armado en estados semidesver-
tebrados, donde la crisis no es puntual sino crénica y
estructural, y donde la perspectiva de un horizonte de
desarrollo es una quimera.

c) La falta de soberania y legitimidad de los cuasi-Estados
frenan la vinculacién al desarrollo. Los estados fragiles

148



en conflicto o post-conflicto suelen carecer de capaci-
dades institucionales y financieras para poder empren-
der politicas de desarrollo amplias y a escala nacional,
dejando atras los proyectos de ayuda humanitaria, pe-
quefios y fragmentados, ejecutados por ONG. Del
mismo modo, debido a que muchos de esos regimenes
carecen de la suficiente aceptacién internacional, los
donantes son reacios a llevar a cabo cooperaciéon para
el desarrollo con ellos, pues ésta implicaria apoyar sus
politicas publicas, reforzar sus instituciones y, en defi-
nitiva, legitimarlos a nivel interno e internacional. Por
esta razén, en muchos casos, los donantes prolongan
largo tiempo la ayuda humanitaria, la cual no implica
un reconocimiento o legitimacién politica de la autori-
dad existente, con lo que la promocién de un enfoque
de desarrollo resulta enla practica inviable.

Como conclusién, podemos decir que la materializacion
del debate sobre la vinculacion emergencia-desarrollo plan-
tea varias dificultades y riesgos, derivados sobre todo de la
apropiacion y uso que del mismo han hecho los gobiernos
donantes. Por esta razon, algunos autores y organizaciones
son partidarios de volver a una distincidon clara entre la ayu-
da humanitaria y la cooperacién para el desarrollo, de for-
ma que la primera se limite a sus objetivos tradicionales de
salvar vidas y aliviar el sufrimiento. En nuestra opinién, sin
embargo, el objetivo de la vinculacidon sigue siendo en ge-
neral valido, por cuanto trata de responder tanto a las nece-
sidades inminentes como a los riesgos futuros. Ahora bien,
también entendemos que es necesario garantizar que, al
menos, una parte de la ayuda humanitaria siga guiandose
estrictamente por principios humanitarios, garantizando una
ayuda neutral, independiente, concebida como un derecho
para todos los que necesiten la ayuda en contextos de crisis
al margen de otras consideraciones politicas.

2. CRITERIOS GENERALES PARA LA IMPLEMENTACION
DE LA AYUDA HUMANITARIA

2.1. Combinacién de necesidades inmediatas y desarrollo
futuro

En el marco del debate que acabamos de ver, desde me-
diados de los afios 80 se ha implantado con fuerza una
ayuda humanitaria orientada hacia el desarrollo (develop-
mental relief), cuyos objetivos irian mas alla de meramente
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salvar vidas y aliviar el sufrimiento de los damnificados por
los desastres, ubicandose también en el largo plazo. Cierta-
mente, la ayuda debe responder a las necesidades inmedia-
tas de dicahs personas, ajustandose a las necesidades espe-
cificas de cada uno de los grupos vulnerables. Pero,
ademas, debe tener una visién de largo plazo, buscando no
meramente una respuesta paliativa y puntual a las necesi-
dades inmediatas de los colectivos afectados, sino también
el desarrollo futuro, propiciando la sostenibilidad a largo
plazo de su impacto, como criterio que incrementara su ca-
lidad y eficacia.

2.2. Refuerzo de las capacidades y reduccion de la
vulnerabilidad

Para que la ayuda humanitaria responda a objetivos no
s6lo inmediatos, sino también de medio y largo plazo, tiene
que perseguir un doble objetivo: reducir la vulnerabilidad
que propicia los escenarios de desastre, e incrementar las
capacidades locales (tanto sociales como institucionales)
para poder afrontar éstos en mejores condiciones y recupe-
rarse de ellos en mejores condiciones. Ademas, desde la
perspectiva del contiguum, segun el cual se deben combi-
nar las diversas formas de ayuda (de emergencia, rehabilita-
cidén y desarrollo) en un marco integral de actuacién, la re-
duccion de la vulnerabilidad y el refuerzo de las
capacidades deberian ser dos objetivos transversales presen-
tes en todas aquéllas, sirviendo para dar coherencia a dicho
marco. La materializacién de ambos objetivos requiere di-
versos criterios que desglosaremos a continuacion.

2.3. Analisis de capacidades y vulnerabilidades

Toda intervencidén de ayuda que pretenda no sélo aliviar
puntualmente sino contribuir a objetivos a largo plazo debe
ajustarse a la realidad de cada caso en cuestion, evitando
respuestas estandarizadas y preestablecidas en base a un
modelo determinado de crisis. Por tanto, necesita partir de
una estimacion de las necesidades puntuales y de las secue-
las concretas derivadas del desastre sufrido, teniendo en
cuenta que hay diferentes tipos de desastres (desencadena-
dos por catéastrofes naturales, conflictos o convulsiones eco-
ndmicas; de gestacidn lenta o irrupcién repentina), y que los
dafios que cada uno produce son diferentes.
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Pero, mas alla de las meras necesidades puntuales, es ne-
cesario también un analisis de la situacion de la vulnerabili-
dad (debilidades) y también de las capacidades (fortalezas)
de la comunidad con la que se va a trabajar. A tal fin, un
instrumento sencillo pero util, que ha contado con una cre-
ciente aceptacion entre los actores humanitarios, es el Ana-
lisis de Capacidades y Vulnerabilidades elaborado por An-
derson y Woodrow (ver bibliografia), una metodologia que
sirve tanto para el diagndstico preeliminar, como para el di-
sefo, el seguimiento y la evaluacidon de los proyectos de
ayuda. Este analisis consiste en la clasificacién, mediante la
matriz adjunta, de las capacidades y vulnerabilidades de
una comunidad en tres niveles diferentes:

a) Vulnerabilidades y capacidades fisico-materiales

Se refiere a los factores materiales de los que se carece
(vulnerabilidades) o de los que se dispone (capacidades):
medios productivos, dinero, infraestructuras, tecnologia, vi-
vienda, condiciones medioambientales, estado de salud, si-
tuaciéon nutricional, etc. Dado que es la dimensidn mas visi-
ble de las tres, la ayuda internacional suele concentrase
prioritariamente en ella.

b) Vulnerabilidades y capacidades sociales-organizativas

Diferentes componentes de la estructura social constitu-
yen capacidades que generan cohesion y ayudan asi a
afrontar las crisis: redes sociales de solidaridad, liderazgos
legitimos, procesos de toma de decisiones, tejido civil, siste-
ma educativo, etc. Otros, por el contrario, son vulnerabili-
dades que contribuyen a la crisis: desvertebracién social,
falta de lideres reconocidos, confrontaciones por motivos
diversos (raza, lengua, religién), etc. La ayuda internacional
sOlo recientemente ha comenzado a prestar atencion a esta
dimension.

¢) Vulnerabilidades y capacidades de motivaciones o acti-
tudes

Los factores sicoldgicos también determinan la vulnerabi-
lidad ante un desastre, asi como la capacidad de resistir al
mismo o de recuperarse tras él. Como causas de vulnerabili-
dad figuran las actitudes de resignacion, fatalismo, victimis-
mo o dependencia. Como capacidades destacan la confian-
za en las posibilidades de la propia comunidad, el coraje y
espiritu de lucha, y la creencia en unas metas compartidas.
Esta dimensidn es sin duda la mas dificil de medir y la me-
nos tenida en cuenta por los proyectos de ayuda.
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Matriz de Analisis de Capacidades y VVulnerabilidades

Vulnerabilidades Capacidades

Fisicas/Materiales

¢ Qué recursos productivos,
conocimientos y riesgos
existen?

Sociales/Organizativas
¢Cuales son las relaciones
y la organizacion entre las
personas?

De motivaciones/actitudes

¢Colmo ve la comunidad su
habilidad para crear el
cambio?

Fuente: Anderson y Woodrow (1989).

Por supuesto, entre los seis campos de la matriz hay in-
terconexiones y solapamientos, lo que se refleja con las li-
neas discontinuas. Por ejemplo, una mejora en la motiva-
ciobn y en la organizacion social de los colectivos
vulnerables puede contribuir al éxito de proyectos producti-
vos con los que mejorar sus ingresos.

Este método puede refinarse algo mas para analizar las
vulnerabilidades y capacidades especificas de diferentes
grupos sociales, introduciendo variables como el género, la
edad, la etnia, la clase social, etc. Asi, una matriz modifica-
da a partir de la anterior divide el campo de las vulnerabili-
dades, asi como el de capacidades, en dos columnas, una
para los hombres y otra para las mujeres.

Por otro lado, ya que tanto las vulnerabilidades como las
capacidades aumentan o disminuyen con el tiempo, este
método de analisis no puede emplearse como una foto fija,
sino que debe aplicarse en diferentes momentos para obser-
var la evolucién de la situacion.

Por dltimo, dado que la ayuda humanitaria suele requerir
una planificacién y ejecucidn rapidas, resulta importante
que los actores humanitarios dispongan por adelantado de
un conocimiento del terreno, asi como de las condiciones
de vulnerabilidad y capacidades de la poblaciéon. Este cono-
cimiento previo forma parte de lo que se denomina prepara-
cioén ante los desastres, esto es, el establecimiento de dife-
rentes mecanismos que permiten disponer de informacién y
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capacidades (sistemas de alerta temprana, estudios sobre la
vulnerabilidad de la zona, érganos de coordinacion en de-
sastres, planes de contingencia para ser activados en crisis,
reservas de alimentos y otros materiales, etc.).

2.4. No hacer dano

Las intervenciones de ayuda humanitaria, como primer
requisito, deben esforzarse en «no hacer dafo», seglin ex-
presion de Mary Anderson (Do no harm, 1999. Ver biblio-
grafia); es decir, en no generar mas problemas que solucio-
nes. Esto implica, por ejemplo:

— No contribuir a alimentar el conflicto armado, evitando
aportar recursos a la economia de guerra de los con-
tendientes o reforzar a alguna de las facciones en lu-
cha.

— No generar dependencia de la ayuda externa, la cual
actuaria como un lastre que incapacitaria a la pobla-
cion para tomar la iniciativa de su propio desarrollo.

— No erosionar las capacidades de la poblacion local,
como son sus estrategias de afrontamiento de las crisis,
su capital social o sus redes sociales.

— No socavar la capacidad administrativa y operativa de
los paises receptores, lo que mermaria las posibilidades
de un futuro desarrollo sostenible y centrado en las
propias capacidades. En efecto, muchas veces las inter-
venciones de emergencia se caracterizan por el des-
pliegue rapido de dispositivos centralizados y jerarqui-
zados, dependientes de los propios donantes, que
priorizan los aspectos logisticos y que a veces conclu-
yen de forma repentina. Todo esto lleva a puentear a
las instituciones del pais en cuestion, debilitandolas y a
veces deslegitimandolas ante su propia poblacion.

2.5. Refuerzo de los servicios y las infraestructuras

La ayuda, en vez de concentrarse en funciones mera-
mente asistenciales con un caracter puntual, debe orientarse
a reforzar los servicios y las infraestructuras basicos con un
caracter duradero, de forma que contribuyan al desarrollo
futuro. Para ello seria preciso seguir unos determinados cri-
terios (localizacién geografica adecuada, materiales locales
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y econémicos, tecnologia apropiada que facilite el manteni-
miento, etc.) que permitan su utilizacion a largo plazo una
vez pasada la crisis. Otro criterio util consiste en utilizar la
ayuda humanitaria como un recurso que, en contextos de
emergencia, sirve para reforzar programas de desarrollo ya
previamente existentes. Asi, por ejemplo, se pueden crear
infraestructuras sanitarias o de abastecimiento de agua de
forma que se refuercen los programas de salud y de sanea-
miento existentes a largo plazo, de modo que aquéllas per-
manecerian para su disfrute a largo plazo.

Un mecanismo concreto que merece ser mencionado
son los Proyectos de Impacto Rapido (PIR), que el ACNUR
utiliza desde principios de los 90 para facilitar la reintegra-
cion de los refugiados y desplazados internos cuando vul-
ven a sus zonas de origen. Se trata de proyectos pequenos,
simples y de ejecucidn rapida, orientados a mejorar las in-
fraestructuras y servicios basicos en dichas zonas a fin de
mejorar la situacién de las comunidades y su capacidad
para absorber a los recién retornados. Buena parte de estos
PIR se centran en la construccioén de infraestructuras béasicas
(escuelas, pozos, puentes, puestos de salud), aunque a veces
consisten también en proyectos de empleo o en cursos de
formacion. Se trata, en definitiva, de un instrumento Util en
los contextos de rehabilitacidn posdesastre.

2.6. Capacitacion de las estructuras locales

La ayuda exterior debe contribuir a mejorar las capaci-
dades de planificacion y gestidon de las instituciones publi-
cas y de las organizaciones sociales del pais en cuestion,
incrementando sus recursos para gestionar politicas o pro-
yectos tanto de emergencia como de desarrollo, asi como
su preparacion o capacidad de respuesta ante nuevos de-
sastres. La ayuda canalizada por las ONG extranjeras debe
coordinarse con, y, en la medida de lo posible, a través de
las propias instituciones gubernamentales del pais, refor-
zandolas y evitando crear estructuras paralelas que acaban
debilitando y desligitimando a aquéllas (como ocurrié por
ejemplo en Mozambique y Etiopia en los afios 80), con la
consiguiente hipoteca para el desarrollo futuro. A tal fin,
para facilitar también la participacion local, la gestion de la
ayuda tendria que guiarse por criterios de descentralizacion
y subsidiariedad, acercandola lo mas posible a la poblacién
beneficiaria.
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Sin embargo, como veremos mas adelante, trabajar con
las instituciones publicas nacionales promoviendo su fortale-
cimiento resulta frecuentemente una tarea problematica v,
sobre todo en los llamados cuasi-estados (estados fragiles en
contextos de alta inestabilidad o violencia), poco viable,
dada la reticencia de los donantes y los actores humanitarios
a reforzar y legitimar regimenes represivos o corruptos. Los
donantes suelen preferir en estos casos puentear a los gobier-
nos y canalizar la ayuda humanitaria a través de cauces pri-
vados, de las ONG internacionales. La teoria sobre lo que
seria ideal debe por tanto tamizarse en funcion de lo posible.

2.7. Sostenimiento de los sistemas de sustento

Una ayuda humanitaria orientada al desarrollo tiene que
preocuparse no soélo de satisfacer las necesidades inmedia-
tas de las personas afectadas por un desastre, sino también
de apoyar su sistema de sustento o medio de vida, como
mejor forma de afrontar la crisis presente y asegurar su sub-
sistencia y potencial de desarrollo de cara al futuro. Una ac-
tuacion util a tal fin es la de proporcionarles ayuda material
(en forma de alimentos, dinero, o incluso forraje para el ga-
nado), a fin de facilitar que puedan superar la situacién de
crisis sin tener que comerse sus semillas o malvender a pre-
cio de saldo sus medios productivos (ganado, herramientas,
tierra) para poder comprar alimentos con los que sobrevivir.

En este sentido, en la mayoria de las circunstancias la do-
nacion de dinero, en vez de alimentos, es mas rapida, barata,
eficiente y beneficiosa. Pero para ello tienen que darse algu-
nas condiciones, como es la existencia de un mercado local
que esté en condiciones de satisfacer el aumento de la de-
manda de alimentos por parte de los que reciban el dinero.

Uno de los principales mecanismos para la apoyar los
sistemas de sustento consiste en ejecutar programas publi-
cos de empleo para los sectores mas vulnerables. Son los
llamados programas o proyectos de comida por trabajo, o
de dinero por trabajo, en los cuales la ayuda, en especie o
en metalico, tiene forma de retribucién a cambio de la reali-
zacion de alguna actividad laboral. Estos proyectos ayudan
a satisfacer necesidades inmediatas de la poblaciéon, mini-
mizando el riesgo inherente a toda ayuda gratuita externa,
pero al mismo tiempo también generan unas infraestructuras
publicas que contribuyen al desarrollo a largo plazo (edifi-
cios publicos, carreteras, obras de conservacion medioam-
biental, etc.). Por tanto, constituyen un medio adecuado
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para combinar objetivos de corto y largo plazo, por lo que
son particularmente adecuados en las intervenciones de mi-
tigacion, orientadas a reducir el impacto de una situacion
de desastre en gestacion, como en las intervenciones de re-
habilitacion posdesastre. A pesar de estas y otras ventajas,
presentan algunos riesgos y limites, como el hecho de que
no toda la poblacion estd en condiciones de trabajar, por lo
que no pueden reemplazar totalmente a la ayuda en forma
de donaciones gratuitas. En cualquier caso, son empleados
con relativo éxito en muchos paises, por ejemplo en algu-
nos propensos a las hambrunas como Etiopia y Botswana,
que canalizan a través de los mismos gran parte de la ayuda
internacional que reciben.

2.8. Aprovechamiento y refuerzo de las capacidades de la
poblacién

Lejos de ser pasivos O incapaces, incluso las personas
afectadas por un desastre tienen recursos, conocimientos,
mecanismos organizativos y otras capacidades que deberian
tomarse como punto de partida para la ayuda internacional
y ser reforzadas por ésta. Tal principio puede traducirse, por
ejemplo, en los siguientes criterios:

— Uso de las organizaciones locales para materializar la
ayuda, como contrapartes de las ONG o agencias do-
nantes. Son esas organizaciones las que mejor conocen
la realidad sobre el terreno, por lo que en lugar de ser
meros cauces para la canalizaciéon de la ayuda, deberi-
an participar en el diagnéstico de la situacidon y en la
planificaciéon de la intervencién. Igualmente, una parte
de la ayuda deberia destinarse a la formacion del perso-
nal y el refuerzo de las capacidades operativas de tales
organizaciones. Para poder desarrollar esta estrategia a
largo plazo y poder disponer de un buen conocimiento
de las condiciones locales, seria necesario que las agen-
cias de ayuda dispusieran de unas relaciones de parte-
nariado prolongadas con las organizaciones locales.

Sin embargo, estos criterios son frecuentemente olvida-
dos debido a varios motivos: la exigencia de los do-
nantes de actuar con rapidez y eficiencia a corto plazo
(que a veces las organizaciones locales no garantizan
adecuadamente), la inercia tradicional a favor de una
ayuda de emergencia jerarquizada y de arriba abajo, y
las reticencias hacia organizaciones que pueden tener
inclinaciones hacia alguno de los bandos en conflicto.
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— Uso al maximo del personal, los medios materiales y
las empresas locales. Aunque las intervenciones mas
urgentes pueden tener dificultades para llevarlo a cabo
por la premura de tiempo, una ayuda que pretenda
contribuir también al desarrollo futuro debe priorizar
los recursos locales, lo que reportard varias ventajas:
ahorro de costes, oportunidades de formacién del per-
sonal, dinamizacién de la economia local, mejor im-
bricacion en la sociedad local, uso de tecnologias
apropiadas, etc.

— Refuerzo del capital social de los grupos vulnerables,
esto es, de los diferentes recursos que las personas ob-
tienen a través de sus relaciones sociales (redes socia-
les, normas respecto a derechos y obligaciones, vincu-
los organizativos y de confianza social, etc.), que
contribuyen al desarrollo sostenible, la cohesién y la
reduccion de la vulnerabilidad de la comunidad, asi
como a la satisfaciéon de las necesidades de las perso-
nas. Particular atencién merece el apoyo a las redes so-
ciales informales de solidaridad entre los colectivos
vulnerables, asi como a las organizaciones que articu-
lan sus intereses y defienden sus derechos (cooperati-
vas, asociaciones, etc.).

— Aprovechar y reforzar las estrategias de afrontamiento
(o coping strategies) que los sectores vulnerables llevan
a cabo a fin de superar las situaciones de desastre y
preservar sus sistemas de sustento, garantizando su
subsistencia presente pero también futura. Algunas for-
mas de ayuda a estas estrategias pueden consistir en la
promocién del empleo, la mejora del acceso a los mer-
cados con la creacion de infraestructuras, o la protec-
cion de derechos como los de acceso a bosques o tie-
rras comunales.

2.9. Participacion y empoderamiento de la poblacion

La participacion de la poblacion local en el disefo, eje-
cucion, seguimiento y evaluacion de la ayuda humanitaria
ha sido tradicionalmente una de las principales carencias de
ésta. Sin embargo, resulta una condicidon ineludible si se
busca un impacto orientado al desarrollo. Pese a lo que a
veces se asume, incluso en situaciones de emergencia es
posible involucrar a la poblaciédn mediante técnicas partici-
pativas como, por ejemplo, las del enfoque denominado
Diagnodstico Rural Rapido. La implicacion de las personas
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receptoras contribuird a que éstas no vean los programas de
ayuda como algo ajeno, y facilitara la sostenibilidad de sus
resultados (mantenimiento de los servicios creados, repara-
cion de las infraestructuras construidas, etc.). Igualmente, la
participacion de las personas vulnerables en el proceso de
toma de decisiones y en la ejecucidn de la ayuda es un ele-
mento que puede contribuir a su empoderamiento, esto es,
al incremento de su conciencia, confianza y capacidad para
transformar la situacioén en la que viven.

2.10. Enfoque de género

En la dltima década ha crecido la preocupacién por in-
corporar a la acciéon humanitaria un enfoque de género,
esto es, un analisis basado en la desigual relaciéon de poder
entre hombres y mujeres. La aplicaciéon de este enfoque,
que cuenta con un mayor arraigo en el caso de la coopera-
cion para el desarrollo, ha afrontado y afronta varias dificul-
tades: la inercia institucional y falta de cualificacion en la
materia por parte de agencias y ONG, las resistencias en-
contradas en éstas y en la propia poblacién local, y algunas
caracteristicas habituales de la ayuda de emergencia, como
son: la necesidad de actuar con urgencia y dando prioridad
a la mera supervivencia, el escaso tiempo dedicado a la pla-
nificacién y al diagndéstico de la situacién, asi como la arti-
culacion de la ayuda de arriba abajo con una fuerte depen-
dencia de las agencias foraneas y con poco espacio para la
participacion de la poblacion.

En cualquier caso, hoy existe una conciencia creciente
sobre la necesidad de aplicar el enfoque de género a la ac-
cion humanitaria, por cuanto hombres y mujeres sufren los
desastres de forma diferente, y tienen diferentes capacidades
de respuesta a los mismos. En general, las mujeres son mas
vulnerables durante las crisis, debido a varios motivos: su
subordinacién socioecondémica y su menor control de los re-
cursos materiales; el incremento de la violencia de género y
las agresiones sexuales que suelen sufrir en esos contextos; y
la sobrecarga de trabajo que conlleva garantizar la supervi-
vencia y el bienestar de la familia en tales circunstancias.

Un analisis de género puede contribuir a que las actua-
ciones de accion humanitaria sean méas adecuadas y eficien-
tes. Sus aportaciones pueden ser varias:

— Permite identificar las vulnerabilidades, las capacida-
des y las estrategias de afrontamiento que tienen los
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hombres por un lado y las mujeres por otro. Habitual-
mente ellas son mas vulnerables y disponen de menos
capacidades que ellos.

— Permite comprender los cambios que durante las crisis,
especialmente en las situaciones de conflicto, se pro-
ducen en las relaciones e identidades de género. En ta-
les contextos, las mujeres suelen ver reducidos sus de-
rechos, su control de los recursos y su movilidad,
debido a un auge de pautas sociales conservadoras. Sin
embargo, algunas veces su implicacién en la guerra o
la ausencia de los hombres les dota de una mayor ca-
pacidad de participacién y de nuevos roles socioeco-
némicos.

— Permite comprender el impacto diferenciado que la
ayuda puede tener sobre hombres y mujeres, y en par-
ticular en sus relaciones de género, en su control de los
recursos, en su reparto del trabajo y del poder.

Ahora bien, hay que sefialar que la practica de las agen-
cias se basa fundamentalmente en el enfoque denominado
Mujer en el Desarrollo (MED), el cual se orienta hacia la sa-
tisfaccion de las necesidades de las mujeres y asume ade-
mas que toda inversion en ellas produce beneficios sociales,
debido a su rol como madres, amas de casa y gestoras del
bienestar de la comunidad. No es tan habitual, por su parte,
el enfoque denominado Género en el Desarrollo (GED),
orientado al empoderamiento de las mujeres mediante un
aumento de su control de los recursos, su autonomia y su
poder. De este modo, sigue prevaleciendo una concepcién
de las mujeres, junto a los nifios, como victimas principales
de los desastres, y sigue siendo escaso el analisis sobre las
relaciones sociales y familiares de género, esto es, sobre las
relaciones asimétricas de poder entre hombres y mujeres.

Para aplicar el analisis de género a la accién humanitaria
se han desarrollado diferentes modelos o marcos de planifica-
cién. Ademas, muchas agencias han tomado diferentes pasos,
como la introduccidén de directrices en la materia, el estable-
cimiento de nuevos criterios en la contratacion y formacion
del personal, asi como la revision de los procedimientos de
identificacién, seguimiento y evaluacidn de proyectos.

La aplicacion del enfoque de género tiene que ser flexible
y dinamica, teniendo en cuenta las condiciones especificas
del contexto, como la composicion de la poblacion benefi-
ciaria, el tipo de desastre y el tipo de intervencion que se lle-
ve a cabo. Por ello, mas que establecer unas directrices co-
munes para todos los casos, parece mas adecuado formular
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unas pautas o umbrales minimos de actuacion para las agen-
cias, que podrian ser los siguientes:

a)

Aplicacion de un analisis de género en toda interven-
cion de emergencia. A pesar de la premura de tiempo,
el enfoque de género deberia aplicarse desde un pri-
mer momento, abarcando la planificacién, implemen-
tacion, seguimiento y evaluaciéon de los programas de
ayuda. No obstante, es evidente que su aplicaciéon se
hace mas facil en fases posteriores a la de crisis aguda,
y sobre todo en la de rehabilitacion. Para aplicar este
enfoque es necesario emplear personal con formacion
de género, o formar en la materia al existente, asi
como realizar estudios en el terreno para identificar las
vulnerabilidades, capacidades y necesidades existen-
tes.

b) Garantizar la consulta, representacion y participacion

c)
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de las mujeres. Aunque la consulta y participacion re-
sulten dificiles en contextos de crisis agudas, toda in-
tervencidon deberia articular mecanismos para dar voz
tanto a las mujeres como a los hombres de las pobla-
ciones beneficiarias, y no sélo a los lideres comunita-
rios (generalmente hombres). Para ello es necesario
utilizar diversos mecanismos y criterios, como la con-
tratacion de personal femenino que hable la lengua lo-
cal, actuar con sensibilidad cultural, o utilizar métodos
participativos para la recogida de informacion.

Las mujeres deben contar con una participacion que
vaya mas alla de usarlas meramente como instrumen-
tos para el reparto de la ayuda. No consultarlas a la
hora de planificar e implementar las intervenciones de
ayuda seguramente tendra consecuencias negativas
para ellas y para la ayuda: muchas de sus necesidades
quedaran ocultas y desatendidas (servicios de planifi-
cacion familiar, productos sanitarios, oportunidades de
formacion y generacion de empleos, proteccion fisica,
etc.), su control de los recursos a los que habitualmen-
te tienen acceso probablemente disminuira, sus capa-
cidades y recursos no seran aprovechados, y muchos
proyectos seran insostenibles o ineficientes. Asi, por
ejemplo, no consultarles puede llevar a que la ubica-
ciéon de las fuentes de agua que se instalen en un cam-
po de ayuda sea inadecuada para ellas (por lejania, in-
seguridad, etc.), y que por tal razén no sean utilizadas.

Atencidn especifica a los problemas de seguridad.
Dado que las mujeres suelen ver gravemente amena-



zada su seguridad fisica durante las situaciones de
emergencia (ataques, abusos sexuales, violencia do-
méstica), es preciso tomar medidas especificas, como:
el disefio de los campos de ayuda pensando en la re-
duccidon de tales amenazas; la consideracion de los
riesgos de seguridad al instalar letrinas, fuentes y otros
servicios; la iluminacidon de los campos; la organiza-
cion de patrullas de seguridad; el apoyo y consejo pro-
fesional a las victimas de la violencia; el incremento
de la conciencia sobre sus derechos; etc.

d) Consideracion del género al planificar el contenido y

la distribucién de la ayuda. La eleccion del sistema de
distribucion de la ayuda (a individuos, a cabezas de
familia, mediante las estructuras comunitarias, etc.),
que dependera de cada contexto, debe realizarse con-
templando el impacto que tendra en las relaciones in-
trafamiliares de género. Hay que tener en cuenta, por
ejemplo, que si los alimentos se distribuyen a los hom-
bres, las mujeres pueden ver socavado su papel como
gestoras de la alimentacion familiar; que si las mujeres
se ven discriminadas en el acceso a los recursos, las
familias encabezadas por mujeres pueden quedar sos-
layadas; o que en los proyectos de comida o dinero a
cambio de trabajo, las mujeres pueden tener dificulta-
des para compatibilizar éste con sus cargas domeésti-
cas. Muchas veces, la distribucion a través de las mu-
jeres es el mecanismo que mejor garantiza un impacto
positivo sobre el bienestar de la familia. También hay
que tener en cuenta que frecuentemente, durante las
situaciones de emergencia, las mujeres ven incremen-
tadas sus responsabilidades en cuanto garantes del
bienestar familiar, aunque sin embargo sus derechos y
control de los recursos pueden verse disminuidos.

Registro de las mujeres refugiadas. En los campos de
refugiados es importante registrar a todas las personas
adultas, tanto hombres como mujeres, a fin de garanti-
zar que éstas puedan ejercer sus derechos y participar
en la toma de decisiones. Es preciso evitar el registro
s6lo de los hombres y de aquellas mujeres que son ca-
beza de familia.

Estos puntos constituyen umbrales minimos que deberian

satisfacerse en todo caso. No obstante, cabe perseguirse ob-
jetivos mas ambiciosos, como la promocién de la organiza-
cion de las mujeres en grupos, su concienciacion y su em-
poderamiento.
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2.11. Proteccién de los derechos humanos

La proteccidén de los derechos humanos y, mas en parti-
cular, del Derecho Internacional Humanitario (vigente en
situaciones de guerra), histéricamente ha formado parte del
trabajo de organizaciones humanitarias clasicas como el
Comité Internacional de la Cruz Roja. Ahora bien, su de-
fensa activa ha sido crecientemente asumida por muchas
ONG como uno de los elementos de lo que hoy se deno-
mina «accidon humanitaria», habida cuenta que gran parte
de las crisis humanitarias actuales constituyen violaciones
masivas de los derechos humanos (genocidio, desplaza-
mientos forzosos de poblacién, ataques a la poblacién ci-
vil, negacién del alimento, etc.). Tal defensa puede adquirir
diferentes formas, como la defensa legal, la investigacion y
denuncia, o la presion politica. En conjunto, la defensa y
proteccion de los derechos humanos constituye un instru-
mento decisivo para promover los procesos de reconcilia-
cion y reconstruccion posbélica, asi como la defensa de los
intereses, el empoderamiento y el desarrollo de los sectores
vulnerables.

2.12. Contribucién a la construccioén de la paz

Segun el enfoque extendido en los afios 90, la ayuda hu-
manitaria durante o después de una guerra no solo debe mi-
nimizar el riesgo de generar o exacerbar las tensiones, sino
gue también debe contribuir a la gestion del conflicto y a la
construccion de la paz. El objetivo es reforzar las capacida-
des locales para la paz, lo que exige actuar con determina-
dos criterios. Son diversas las actividades que a tal fin puede
llevarse a cabo, como por ejemplo: reforzar a grupos o sec-
tores con autoridad moral y que estén al margen de la con-
frontacion (ancianos, grupos de mujeres, iglesias, etc.); apo-
yar mecanismos tradicionales para la gestion de conflictos
(como los consejos de ancianos, o shuras, en Afganistan);
contribuir al refuerzo, organizacion y movilizaciéon de la so-
ciedad civil, facilitando sobre todo que se haga oir la voz de
los vulnerables; capacitar a organizaciones locales para que
formen después en la gestién de conflictos a diferentes sec-
tores (educadores, cuerpos de seguridad, etc.); o realizar ac-
tividades de promocién o defensa de los derechos humanos
y del derecho humanitario.
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2.13. Rendicidn de cuentas (accountability)

La accién humanitaria deberia contemplar una rendicién
de cuentas (accountability) de las actividades de las agen-
cias humanitarias no sélo ante sus sedes centrales y sus do-
nantes, como es habitual, sino también ante la poblacion
destinataria. Como minimo, a ésta deberia hacérsele saber
la informacion pertinente sobre la planificacion, ejecucion y
duracion esperada del programa, dandoles cuenta de los
problemas y dificultades que éste pueda afrontar. El objetivo
seria evitar lo que se ha denominado «impunidad humanita-
ria», esto es, una pauta de actuacion basada en la buena vo-
luntad y el paternalismo que, a veces, por un lado impone
la ayuda a sus destinatarios y, por otro, encubre los errores y
perjuicios de ésta. Las diferentes evaluaciones realizadas so-
bre operaciones humanitarias han incrementado la preocu-
pacion sobre la necesidad de establecer mecanismos de
rendicidn de cuentas ante los receptores de ayuda, lo que se
ha plasmado en iniciativas como los Cdédigos de Conducta,
el Proyecto de la Esfera y, sobre todo, el proyecto Ombuds-
man Humanitario (ver cap. V, punto 3).

2.14. Mensajes e imagenes adecuados

Una ayuda humanitaria que pretenda ser no meramente
asistencialista, debe ajustar los mensajes e imagenes trans-
mitidos mediante la publicidad y las campafas, a fin, por
ejemplo, de romper con los estereotipos relativos a lo inevi-
table de las crisis y al caracter pasivo o indefenso de sus vic-
timas. Por el contrario, deben contribuir a una sensibiliza-
ciéon y comprensidon de las causas estructurales de los
desastres.

2.15. Observancia de los principios humanitarios

Una de las respuestas del nuevo humanitarismo de los
anos 90 ante la complejidad de las crisis humanitarias actua-
les ha consistido en relativizar la vigencia de los principios
humanitarios clasicos, como la neutralidad, la imparcialidad,
la independencia o la universalidad. Este cuestionamiento
hace tanto mas necesario reivindicar su importancia. La aspi-
racion de que la ayuda humanitaria contribuya a objetivos
de desarrollo y pacificacion a largo plazo no debe implicar
el olvido de tales principios, ni tampoco la eliminacién de
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un espacio humanitario independiente de los intereses poli-
ticos y econdmicos que los donantes puedan tener. La pre-
servacion de tales principios y de este espacio, defendidos
por diferentes ONG humanitarias, es una garantia para que
la ayuda constituya un derecho de todas las personas afecta-
das por los desastres, independientemente de su condicién
o del contexto politico.
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