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Presentacion

El proceso de elaboracion del Plan Director de la
Cooperacion Espariola 2005-2008 fue una excelente
oportunidad para reflexionar y debatir entre los
diversos actores de cooperacion sobre los retos a los
que ésta se enfrenta y, asimismo, para establecer las
prioridades de futuro. En este proceso participaron
numerosas entidades pulblicas y privadas, investiga-
dores y ONG, lo que en si mismo ya es un avance
notable respecto a etapas anteriores.

El Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accion
Humanitaria (IECAH) recibié el encargo de elaborar
los documentos base de discusion en las areas de
Prevencion de Conflictos y Construccion de la Paz y
en Accion Humanitaria, que fueron redactados, res-
pectivamente por Jesis A. Nafez Villaverde y por
Francisco Rey Marcos. Ambos fueron discutidos en
sendos talleres y los puntos esenciales de las conclu-
siones y propuestas de los Informes definitivos se
incorporaron posteriormente a la version final del

Plan Director. La publicacion ahora de los dos

Informes, autorizada por la Direccion General de
Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo
(DGPOLDE), de la Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional (SECI), pretende poner a
disposicion de los actores de nuestra cooperacion un
material que entendemos puede resultar de interés,
en unos momentos en los que se estan elaborando,
precisamente, las Estrategias Sectoriales de nuestra
cooperacion.

Agradecemos a todas las personas que participa-
ron en el proceso de elaboracion, sus aportaciones y
propuestas, y especialmente a nuestros compafieros y
compaiieras del IECAH su apoyo. Asimismo, agrade-
cemos a la SECI y a la DGPOLDE la posibilidad de
publicacién de los Informes.

Jests A. Nafez Villaverde y Francisco Rey Marcos
Codirectores del IECAH
Madrid, septiembre de 2006
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Informe propuesta para la elaboracion del apartado de Accion Humanitaria del Plan Director de la Cooperacion Espariola (2005-2008)

Resumen ejecutivo

El peso creciente que, en los dltimos afios, ha
tenido la ayuda humanitaria o mas en general, la
accion humanitaria (AH), como componente de la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) en la mayor parte
de paises donantes, ha dado lugar a todo tipo de
discusiones y planteamientos sobre la especificidad
de este instrumento y la necesidad de su vinculacién
con el resto de instrumentos que componen el con-
cepto de AOD. Se olvida, en ocasiones, que aunque la
AH sea, a efectos presupuestarios, considerada como
una parte de la AOD en tanto que supone transferen-
cia de recursos a paises en desarrollo o en situacién
de crisis, la ayuda humanitaria tiene origenes, moti-
vaciones, valores y condicionantes bien distintos
que, no siempre, es facil articular con el resto de ins-
trumentos de la AOD con diferentes, aunque comple-
mentarios, objetivos. Esta especificidad de la accion
humanitaria hace que el tratamiento de la misma en
un documento de caracter estratégico como el Plan
Director, permita varias posibilidades.

Por ello, una de las primeras cuestiones que el
presente documento propone es considerar conve-
niente en el momento presente que el Plan
Director de la Cooperacion Espanola 2005 - 2008
incluya un apartado de accién humanitaria que
establezca las lineas generales de la misma, fije
el marco conceptual y tedrico en el que moverse,
defina los criterios de actuacion, avance los
aspectos institucionales y organizativos mas rele-
vantes y comprometa un escenario presupuestario
para el periodo. Y lo haga en coherencia con el resto
de planteamientos del Plan, especificando también
aquellos puntos en los que la actuacion humanitaria
debe guiarse por criterios propios.

De modo complementario, el documento propone
que a corto plazo la Cooperacion Espaiola elabore
una Estrategia de Accion Humanitaria, de modo
similar a como se ha hecho en otros instrumentos
y sectores, que concrete todo lo anterior y que,
sobre todo, parta de una andlisis y evaluacion
rigurosos de lo que ha sido la experiencia espaio-
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la en la materia. Esta Estrategia de Accion
Humanitaria Espafiola deberia ser mas concreta en los
aspectos antes citados en el Plan y ser mucho mas
exhaustiva en materia de procedimientos, protocolos
de actuacion, acuerdos entre actores, coordinacién,
incorporacion de criterios transversales, etc.
Proponemos que dicha Estrategia pueda estar finali-
zada durante el afio 2006.

Metodologia y estructura del
documento

Para la elaboracion de este documento se mantu-
vieron diversas entrevistas y reuniones con numero-
sos actores de la accién humanitaria espafiola. Ese
proceso y el estudio de la documentacion existente y
de las propuestas de muchas instituciones, dieron
lugar a un primer borrador de documento que se dis-
cuti6 en un Taller de debate con diversos actores
humanitarios y de la cooperacion, celebrado en
Madrid el 27 de septiembre de 2004. Fruto de la dis-
cusion en el taller y de algunas enviadas posterior-
mente al autor, se han incorporado algunas cuestio-
nes que no estaban en el borrador inicial.

Respecto a su estructura, tras un capitulo intro-
ductoria general, el capitulo 2 trata de profundizar
en el contexto internacional en el que se mueve la
AH, concretando en el capitulo 3 el papel de los
organismos donantes y sus tendencias. Por dltimo, el
capitulo 4 aporta algunos datos para el balance de la
AH espafola, balance que aln debe hacerse con pro-
fundidad y el capitulo 5 contiene numerosas pro-
puestas de actuacion agrupadas en diversos bloques.

Resumen de contenidos

El documento comienza analizando el contexto
internacional, los cambios que en él se han produ-
cido en las dltimas décadas, profundizando en el
papel que ha jugado la accién humanitaria como ins-
trumento de uso creciente en la respuesta a las cri-



sis. Motivado por el aumento y creciente complejidad
de los conflictos o por el agravamiento de muchos de
los llamados desastres naturales, es un hecho que,
durante los afios noventa se produjo un enorme
incremento de la accién humanitaria como respuesta,
insuficiente pero necesaria, a estas situaciones.

Al mismo tiempo, otros factores como el creciente
papel de los medios de comunicacién en las opinio-
nes plblicas y los gobiernos, la dejacion de sus res-
ponsabilidades respecto del Derecho Internacional, la
mayor “visibilidad” de la accion humanitaria frente a
otras acciones como la cooperacion para el desarrollo,
entre otras razones, han ido configurando un panora-
ma en el que la accion humanitaria ha ido consoli-
dandose en la escena internacional.

Una de las constataciones en este nuevo escena-
rio ha sido el aumento de los fondos dedicados a
ayuda humanitaria por los Estados donantes y los
donantes multilaterales en unos momentos en los que
el conjunto de la AOD estd en disminucion. Si en el
bienio 1985-86 la ayuda humanitaria suponia el 1,9%
del total de AOD, diez afios después, en el periodo
1994-96, la asistencia humanitaria absorbid cerca del
5,4% del total de AOD mundial, llegando en el 2001
al 7% y actualmente al 9% aproximadamente.

En esta primera parte, el documento aporta y
analiza numerosos datos sobre el aumento de los
desastres de componente natural, la nueva tipolo-
gia de los conflictos, las llamadas “emergencias
politicas complejas” y los condicionantes y dilemas
que imponen a la ayuda y otras variables como, la
utilizacion de la accion humanitaria en la llamada
“guerra contra el terror”, el doble rasero en la res-
puesta de la comunidad internacional a las crisis,
las implicaciones del nuevo escenario de seguridad,
entre otras. En estos contextos, se concluye, la
accion humanitaria es mucho mas compleja, pero
es fundamental y debe conservar los valores y prin-
cipios que le dieron origen: humanidad, imparciali-
dad, independencia , neutralidad. Se concluye tam-
bién, que el actual sistema internacional no esta
suficientemente preparado para hacer frente a
muchas de las situaciones que amenazan a numero-

sas poblaciones del planeta y que ponen en peligro
su vida y su minima dignidad.

El tercer capitulo profundiza precisamente en el
cambiante papel de los organismos donantes y en
las tendencias que se estdn dando para mejorar la
respuesta humanitaria por parte de estos. Asi, junto
a elementos preocupantes y con impacto negativo,
como la desigual respuesta a las crisis, el olvido de
muchas de ellas, la politizacion de la ayuda, su vin-
culacion con respuestas de tipo militar u otras, se
constatan también aquellas iniciativas que quieren
mejorar el sistema, asignar los recursos en funcion de
las necesidades de las victimas, mantener los princi-
pios humanitarios y en definitiva mantener una
acciéon humanitaria basada en el respeto del derecho
internacional, los derechos de las victimas y los valo-
res humanitarios. Dados los objetivos del documento
se analiza mas en detalle la iniciativa del Good
Humanitarian Donorship que agrupa a donantes de
nuestro entorno y a la que proponemos se adhiera la
cooperacion espafiola. Las buenas practicas propues-
tas en esta iniciativa se revisan y se analizan a la luz
de la experiencia espafiola.

Hemos incluido un anexo con una revision del
estado de la cuestion y de los debates en materia
humanitaria para que el lector conozca y pueda pro-
fundizar en los mismos y en los acuerdos y uso con-
vencional de los términos. En ese sentido, hemos
decidido usar en todo el documento el concepto de
accion humanitaria, tal y como proponen la mayor
parte de organismos, pues recoge mejor las tres
componentes basicas de la misma: asistencia, pro-
teccion, testimonio, y por ser mas amplio que la
mera ayuda de emergencia, aunque la incluya. En
el anexo citado, se profundiza en las consideraciones
para esta opcion y para el uso de los términos.

El cuarto capitulo da algunas claves sobre la
realidad de la accion humanitaria en Espafa. La
primera constatacion que hace es que no existe hasta
la fecha un balance completo sobre lo que ha
supuesto la ayuda humanitaria en Espafia desde sus
inicios hasta nuestros dias. Los diversos trabajos que
se han realizado son, sin duda, de gran interés y
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aportan numerosos elementos que compondrian par-
tes de este balance, pero no suponen una visién
completa de esta realidad ni un diagnéstico acabado
de la accion humanitaria en Espaiia.

Tras hacer una cronologia de la evolucion de la
accion humanitaria en nuestro pais desde diversas
perspectivas: legislativa, de actores, recursos, etc. se
analiza el escaso peso que la AH ha tenido en el
anterior Plan Director y los sucesivos PACI. Para faci-
litar la exposicion de este balance y las posteriores
propuestas agrupamos las diferentes cuestiones en
cinco categorias: marco conceptual y teérico; cri-
terios de actuacion; aspectos legales e institucio-
nales; organizacion y gestion de la ayuda y finan-
ciacion. Como toda distribucion, ésta es discutible,
pero nos parece que permite agrupar con coherencia
el analisis y las propuestas posteriores, objetivo fun-
damental del presente informe.

La primera constatacion es que la cooperacion
espafola ha carecido de un concepto claro de
accion humanitaria y del papel que ésta debe des-
empefiar en aquella. Esta ausencia de base concep-
tual y politica clara ha dado lugar a incoherencias y
a problemas y confusiones tanto por exceso como por
defecto. Soélo asi se explica que, en ocasiones, se
asuma una vision excesivamente cortoplacista de la
ayuda y se aborde (nicamente el componente de
emergencia y en otras se hagan brindis al sol que-
riendo vincular, sin concretar cémo, toda la ayuda
humanitaria a la prevencion de conflictos, la cons-
truccion de la paz o el desarrollo. En esta misma
linea, tampoco ha habido una vision clara del papel
que la ayuda humanitaria debe jugar en los mecanis-
mos de respuesta a las crisis, de gestion de crisis o
mas en general, dentro de la accion exterior del
Estado. Esas lagunas conceptuales han dado lugar a
todo tipo de oportunismos, a la instrumentalizacion
de la ayuda con otros fines distintos de los propia-
mente humanitarios, al uso de instrumentos crediti-
cios poco adecuados como el FAD vy, en definitiva, a
la pérdida de perfil de un componente de la ayuda
como el humanitario. EL modelo reactivo ha sido el
que ha imperado en general en nuestra AH.
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Esto ha llevado a una escasa elaboracion de cri-
terios de actuacion claros y al uso de instrumentos
como el FAD poco adecuados a estos contextos y al
[lamado con ironia “modelo Hércules mas FAD".

Desde la perspectiva institucional se pone de
manifiesto la falta de adecuacion de algunos organis-
mos a los fines de la AH como la Comision
Interministerial, la Interterritorial de Cooperacion y
otras instancias. Lo mas relevante, con todo, es la
debilidad de la AECI para gestionar la ayuda, los
recurrentes problemas organizativos y de gestion, el
excesivo peso de otros ministerios, particularmente el
de Defensa, y la cronica escasez de recursos que hace
que nuestro pais siga siendo uno de los que menos
dedica a la AH como % de la AQOD: tan sélo el 1,9%
frente a mas de un 7% de los miembros del CAD.

El documento analiza también otros actores como
las ONG o la cooperacidn descentralizada, con peso
creciente, valorando tanto los aspectos positivos de
la incorporacién de nuevas instituciones como los
previsibles riesgos en términos de descoordinacion e
ineficiencia en el uso de recursos escasos.

El quinto capitulo, por Gltimo, contiene un lista-
do numeroso de propuestas de mejora agrupadas en
los mismos bloques que se utilizaron en el diagnés-
tico. La fundamental es dotar a la accién humanita-
ria espafiola de un marco conceptual claro que la
sitle en linea con los donantes mas avanzados de
nuestro entorno.

Asi, se propone establecer como criterio motor
de todas las actuaciones humanitarias de la coo-
peracion espainola la orientacion hacia las victi-
mas de desastres de cualquier tipo con el objeti-
vo de satisfacer sus necesidades basicas, resta-
blecer sus derechos y garantizar su proteccion.
Prevenir y aliviar el sufrimiento humano alld donde
se produzca con una motivacion de humanidad y con
un criterio, al menos, de imparcialidad son las pre-
misas fundamentales de toda acciéon humanitaria. La
accion humanitaria espafiola se basa en el respeto
profundo de los principios y valores humanitarios
acordados internacionalmente asi como en el marco
juridico establecido al respecto.



La accion humanitaria espafiola debe por tanto
hacer compatibles un enfoque basado en las necesi-
dades, con un enfoque basado en los derechos de las
victimas como seres humanos dignos. Entre otras

cosas, este enfoque pretende:

e Avanzar en la concepcidn integral e integrada de
las acciones, siempre que sea posible, articulando
las actuaciones de corto plazo con los objetivos del
desarrollo y la construccion de la paz. La concep-
cion de accion humanitaria sobre la que debe tra-
bajarse debera abordar las fases previas al desastre
(preparacion para desastres, mitigacion, preven-
cién en general) con las posteriores (rehabilitacion
en general con sus componentes de reconstruc-
cién, reconciliacién, etc.), tomando como eje de
actuacion (a lucha contra la vulnerabilidad.

® En cualquier caso, la articulacién con actuacio-
nes de medio y largo plazo no sera un prerre-
quisito para la accion humanitaria espafiola en
aquellos contextos donde la prestacion de asis-
tencia y proteccion sea urgente y de ella depen-
dan las vidas y la dignidad de las victimas.

e De modo complementario a lo anterior, las
acciones de preparacién para desastres, preven-
cion y mitigacién deberan incorporarse a todos
los niveles de planificacion del desarrollo
(Planes Pais, programas, proyectos) sobre todo
en aquellos paises proclives a los desastres.

® Las actuaciones humanitarias de la cooperacion
espafola deberan ser especialmente cuidadosas
con el fomento de la participacién de los agen-
tes locales de todo tipo en las diversas fases del
proceso de ayuda.

e Debera prestarse especial atencion a los proce-
sos de rehabilitacion posbélica y construccion
de la paz impulsando el uso coordinado de
diversos instrumentos de ayuda pero eliminan-
do los instrumentos de ayuda ligada (FAD)
absolutamente inadecuados a las necesidades
de estos contextos, etc.

® La accién humanitaria espafiola dedicara tam-
bién esfuerzos a las tareas de “advocacy”, sen-

sibilizacién e incidencia sobre cuestiones huma-
nitarias. Estas tareas no deben ser patrimonio
exclusivo de las ONG u otros actores y la coope-
racion espafiola debiera impulsar este tipo de
trabajo en foros internacionales y de cara a la
sociedad espafiola. Solo un elevado grado de
conciencia y apoyo ciudadano son garantia de
que la accion humanitaria y la cooperacion al
desarrollo se consoliden como politicas pablicas.

Las propuestas explicitadas en el Plan Director de
la Cooperacion Espariola en el apartado de accion
humanitaria deberan ser concretadas en una
Estrategia de la Cooperacion Espariola en Accion
Humanitaria que concrete aln mas los objetivos,
instrumentos, etc. La elaboracion de esta Estrategia
deberia partir de un andlisis mas profundo de la
experiencia espafiola en materia humanitaria y de la
evaluacion de alguna de las acciones mas represen-
tativas. Esta Estrategia debe contemplar las siguien-
tes dimensiones de la accion humanitaria:

Dimension preventiva. Incorporando la preparacion para
desastres, la mitigacion, y las tareas preventivas en gene-
ral. También consideraciones sobre el papel de la ayuda en
la prevencion de conflictos que son objeto de otro aparta-
do en este Plan. A estos efectos deberia estudiarse meca-
nismos propios de “alerta temprana” o en coordinacion con
otros actores. Por su naturaleza, esta dimension preventi-
va debe afectar a otros instrumentos de la cooperacion al
desarrollo.

Respuesta ante desastres. Diferenciando la respuesta de
emergencia a crisis sdbitas de la respuesta a crisis croni-
cas o de larga duracion. Diferenciando también diversas
tipologias de desastre y sobre todo las distintas condicio-
nantes de los conflictos armados o los desastres de mayor
componente natural.

Rehabilitacion y reconstruccién post desastre. Con sus
diversas componentes de rehabilitacion fisica, econdmica,
psicoldgica, institucional, etc.

Incidencia y sensibilizacion. Concretando acciones espe-
cificas que redunden en la mejora de la proteccion de vic-
timas, del respeto al derecho internacional y las normas

humanitarias, etc.

Cuadernos del iecah



Informe propuesta para la elaboracion del apartado de Accion Humanitaria del Plan Director de la Cooperacion Espariola (2005-2008)

Respecto a los criterios, las necesidades de las
victimas y la gravedad de la crisis deberan ser los
criterios motores de toda la accion humanitaria
espanola.

Otros criterios complementarios, de menor
rango, pueden influir las decisiones humanitarias de
la cooperacion espafiola y se analizan con detalle en
el documento:

e Geograficos. Desastres que sucedan en paises
prioritarios o en los que exista un compromiso
de largo plazo para nuestra cooperacion tanto
gubernamental como no gubernamental.

¢ Papel de las autoridades y nivel de respues-
ta local. La posibilidad de vertebrar la actua-
cion de la cooperacion espafiola sobre la capa-
cidad local, gubernamental y no gubernamental
debe ser un criterio.

e Papel de otros donantes en el area afectada.
La coordinacion es fundamental en la respuesta
humanitaria a las crisis. La presencia de otros
donantes, sus posibles ventajas comparativas,
su experiencia en la zona, etc., orientaria la
decision.

e Crisis olvidadas. La accion humanitaria espa-
fiola debera prestar atencién y dedicar un por-
centaje de sus recursos a estas situaciones.
Algunos organismos como ECHO han elaborado
ciertos criterios para concretar estas decisiones:
altas necesidades, poca financiacién, poca
cobertura mediatica, etc., que podrian usarse.

* Posibilidades reales de actuacion. El conoci-
miento previo del contexto de la crisis, la pre-
sencia de actores de la cooperacion espafiola, la
posible experiencia en los sectores prioritarios
de intervencion, la previsible eficacia de la
accion, el posible valor afiadido de nuestra
ayuda, pueden afectar la decision.

¢ Espacio humanitario. Esta dimension es espe-
cialmente relevante en desastres complejos o
conflictos armados pero también debe ser teni-
da en cuenta en otros desastres donde la capa-
cidad de movimiento y la independencia en el

Cuadernos del iecah

trabajo de las organizaciones humanitarias esta
muy limitada.

Se proponen también una serie de criterios
transversales, muchos utilizados también en des-
arrollo, que se explicitan en el documento: respeto a
principios y valores, enfoque de género, “no dafiar”,
refuerzo de capacidades, conectividad, rendicion de
cuentas, etc.

En la dimension institucional se propone la sus-
titucion de algunas de las instancias de coordina-
ciéon, como la Comisién Interministerial, por otras
mas operativas dando un mayor peso a la coordina-
cion territorial. También la mejora de la participacion
en los mecanismos internacionales creados en torno
a OCHA y a las Naciones Unidas en general. También
se enfatiza nuestro papel en relaciéon a la Unidn
Europea.

De un modo mas concreto y operativo es preciso
definir con rigor el modelo espaiiol de accién huma-
nitaria en el que se establezcan criterios sobre el
papel de los diversos actores, sus competencias y sus
mecanismos de coordinacion. La alta direccion de
toda la accion humanitaria oficial espafiola debe
recaer en el Ministerio de Asuntos Exteriores vy
Cooperacion y sus funciones basicas deben ser la
coordinacion, la financiacion y la ejecucion. Los
aspectos de organigrama, dotacién de personal, pro-
cedimientos concretos de actuacién, etc., quedan
fuera del alcance de este Plan Director, pero si pue-
den sugerirse algunas cuestiones:

e Creacion de una Oficina de Ayuda Humanitaria
en el seno de la AECI . Nos inclinamos por una
Oficina con nivel de Direccion General dentro de
la AECI, aunque otras alternativas son plantea-
bles (Subdireccion, dependencia de la SECI y no
de la AECI, etc.). Pensamos que la ubicacion en
la AECT es positiva para una accién integrada e
integradora del conjunto y que un nivel de
Direccion General facilita la relacién con otras
areas de nivel similar dentro de la Agencia,
garantizando, al mismo tiempo, su autonomia.



e La Oficina debera contar con la suficiente capa-
cidad logistica y de recursos humanos adecua-
dos para poder trabajar de modo eficaz, pero
debera ser eficiente en el uso de recursos de
otros actores no sobrecargando los medios
logisticos que suelen generar grandes costes de
mantenimiento. El estudio sobre cual deberia
ser el minimo necesario debera hacerse a corto
plazo.

e | a experiencia propia y de otras agencias mues-
tra que esta coordinacion operativa es especial-
mente necesaria en las fases iniciales del desas-
tre. A tal efecto, se estableceran sistemas coor-
dinados de informacion, identificacién y anali-
sis de necesidades que eviten la duplicidad de
misiones de caracter exploratorio y que optimi-
cen los recursos de los diversos actores nacio-
nales e internacionales.

® Para el establecimiento de mecanismos de tra-
bajo con las ONG tratara de aprovecharse la
experiencia de ECHO a través del Acuerdo Marco
de Asociacion y experiencias similares de otros
donantes bilaterales.

e Debera fortalecerse el papel de las OTC y de las
Embajadas de Espafia sobre todo en aquellos
paises prioritarios y proclives a desastres de
todo tipo.

Respecto al escenario presupuestario se inclu-
yen propuestas que parten de que cualquier mejora
de la accién humanitaria espafiola debe llevar parejo
un aumento de los recursos y una exigencia de acer-
camiento a los donantes mas comprometidos en
materia humanitaria.

e El objetivo deberia ser acercarse a la media de
los donantes del CAD , es decir, alcanzar un 7%
de la AOD en el periodo 2007- 2008. Esto debe
hacerse en el marco de los compromisos gene-

rales de aumento de nuestra AOD y no producir-

se, en ningln caso, a expensas de la disminu-
cién de otras partidas presupuestarias de nues-
tra cooperacion o de desvio de fondos.

e Parte de este compromiso debe plasmarse en la
creacion de un fondo plurianual especifico para
ayuda humanitaria adecuadamente dotado?.
Dicho fondo debera canalizarse a través de ins-
trumentos presupuestarios y administrativos
adecuados que tengan en cuenta las necesida-
des de las situaciones de emergencia y post-
emergencia. En la creacion de este Fondo plu-
rianual podran participar otros actores de la
cooperacion descentralizada y deberia estudiar-
se la participacion de empresas privadas.

® Por definicion, los fondos dedicados a accion
humanitaria seran no reembolsables y desvincu-
lados, siguiendo las normas internacionales al
respecto.

e Junto a esto, debe avanzarse y dedicar mas
recursos a otros aspectos de la accién humani-
taria, como los que hemos definido al inicio,
que pueden tener un caracter programable.

e Con este horizonte de crecimiento de hasta el
7% de nuestra AOD deben fijarse incrementos
especificos para las instituciones multilaterales
de caracter humanitario.

e Deberan concretarse procedimientos especificos
de financiacion de acciones humanitarias de las
ONG, respetando la independencia de las mis-
mas en la identificacion, ejecucién y evaluacion
de las operaciones. Deben estudiarse varias
posibilidades: Acuerdos Marco tipo ECHO, con-
tratos programa, convenios marco, mayor inclu-
sion de componentes humanitarios en las estra-
tegias y programas firmadas por la AECI con
ONG, etc.

e El FAD no deberia usarse en ayuda humanita-
ria y, ademas, deberia eliminarse la norma no
declarada que vincula la ayuda de emergencia
con la compra de bienes y servicios espafioles.

1 |a forma concreta de este Fondo debera estudiarse, dentro de los margenes que permite la legislacion espafola en materia presupuestaria.
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La razon son los sobrecostes que impone en la
compra de bienes, sobre todo, en algo tan
vital en una emergencia como es el factor
tiempo.

Respecto a la contabilizacion de gastos de ope-
raciones militares como ayuda humanitaria y
AOD, se deberia aumentar el rigor con el que
esto se realiza, siguiendo las orientaciones

internacionales.
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e Como ya se ha insistido, cualquier aumento de
la cantidad de la ayuda debe ir en paralelo a
una mejora de los sistemas de control y garan-
tia de calidad y al establecimiento de mecanis-
mos de evaluacion, transparencia y rendicion de
cuentas, en linea con las propuestas internacio-
nales en la materia.



Informe propuesta para la elaboracion del
apartado de Accion Humanitaria del Plan
Director de la Cooperacion Espanola

[2005-2008)

1. Introduccion

El peso creciente que, en los dltimos afios, ha
tenido la ayuda humanitaria o, mas en general, la
accion humanitaria (AH) como componente de la
ayuda oficial al desarrollo (AOD) en la mayor parte de
paises donantes, ha dado lugar a todo tipo de discu-
siones y planteamientos sobre la especificidad de
este instrumento y la necesidad de su vinculacion
con el resto de instrumentos que componen el con-
cepto de AOD. Se olvida, en ocasiones, que aunque la
AH sea a efectos presupuestarios considerada como
una parte de la AOD (en tanto que supone transfe-
rencia de recursos a paises en desarrollo o en situa-
cion de crisis), la ayuda humanitaria tiene origenes,
motivaciones, valores y condicionantes bien distin-
tos, que no siempre es facil articular con el resto de
instrumentos de la AOD (con diferentes, aunque com-
plementarios, objetivos).

Desde una perspectiva historica, acciones de
atencion y proteccion a victimas de conflictos u otras
catastrofes se dan en el mundo desde hace muchos
siglos y, en cualquier caso, la accion humanitaria

Octubre de 2004

moderna —que nace a mediados del siglo XIX con la
creacion de la Cruz Roja y del Derecho Internacional
Humanitario (DIH)- es anterior al propio concepto de
cooperacion para el desarrollo o su formulacion mas
técnica como AOD, que surge tras la Segunda Guerra
Mundial. En su evolucién, tanto teoérica como en la
practica de las diversas agencias, se han ido estable-
ciendo puentes, criterios comunes, planteamientos
de vinculacién y sinergia entre actuaciones de emer-
gencia y acciones de desarrollo, entre accién huma-
nitaria y construccién de la paz y otros ambitos. Pero
en los altimos afios, debido especialmente al papel
que algunos gobiernos han hecho jugar al humanita-
rismo en guerras como Kosovo, Afganistan y sobre
todo Iraq, el panorama se ha complicado y los limi-
tes entre unas y otras se han hecho confusos.

Por ello, una de las primeras cuestiones que
habria que resolver es si la accion humanitaria debie-
ra ser incluida en el Plan Director de la Cooperacion
Espafiola como un instrumento mas de la misma, o
tener, por el contrario, un Plan especifico propio que
enfatice el caracter diferencial que tiene. Ambas
posiciones son perfectamente legitimas y, como
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siempre, tienen pros y contras. En el primer caso, la
inclusion en el Plan tiene la ventaja de la comple-
mentariedad y coherencia con otros instrumentos y
enfoques dentro de un todo homogéneo, y el posible
riesgo de ser una parte marginal del conjunto. En el
segundo caso, la ventaja seria el tratamiento dife-
rencial y profundo, pero el riesgo seria el excesivo
aislacionismo respecto a otros instrumentos de la
cooperacion. Sea como fuere, es una opcion de par-
tida que hay que tomar.

Tras varias reuniones y entrevistas con diversos
actores de la cooperacién, nuestra posicion seria
que es conveniente en el momento presente que
el Plan Director de la Cooperacion Espaiiola
2005-2008 incluya un apartado de Accion Huma-
nitaria que establezca las lineas generales de la
misma, fije el marco conceptual y teérico en el
que moverse, defina los criterios de actuacion,
avance los aspectos institucionales y organizati-
vos mas relevantes y comprometa un escenario
presupuestario para el periodo. Y que lo haga en
coherencia con el resto de planteamientos del Plan,
especificando también aquellos puntos en los que la
actuacion humanitaria debe guiarse por criterios
propios.

De modo complementario, nos parece urgente que
a corto plazo la cooperacion espaiiola elabore una
Estrategia de Accion Humanitaria, de modo simi-
lar a como se ha hecho en otros instrumentos y
sectores, que concrete todo lo anterior y que,
sobre todo, parta de una analisis y evaluacion
rigurosos de lo que ha sido la experiencia espafo-
la en la materia. Esta Estrategia de Accion
Humanitaria Espafiola deberia ser mas concreta en los
aspectos antes citados en el Plan, y ser mucho mas
exhaustiva en materia de procedimientos, protocolos
de actuacion, acuerdos entre actores, coordinacion,
incorporacion de criterios transversales, etc.
Proponemos que dicha Estrategia pueda estar finali-
zada durante el afio 2006.
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1.1. Algunas consideraciones
metodoldgicas.

Para la elaboracion de este documento se mantu-
vieron diversas entrevistas y reuniones con numero-
sos actores de la accién humanitaria espafola. Ese
proceso y el estudio de la documentacion existente y
de las propuestas de muchas instituciones dieron
lugar a un primer borrador de documento. En él, se
utilizaban también diversos documentos elaborados
previamente por el autor sobre algunos aspectos de
la accion humanitaria. En ese primer borrador, se pre-
sentaban aquellos puntos y propuestas fundamenta-
les para ser debatidos, y dio lugar a la convocatoria
de un Taller de debate con diversos actores humani-
tarios y de la cooperacion, celebrado en Madrid el 27
de septiembre de 2004 (ver Anexo). Fruto de la dis-
cusion en el taller y de algunas otras aportaciones
enviadas posteriormente al autor, se han incorporado
algunas cuestiones que no estaban en el borrador
inicial. Agradecemos las aportaciones y discusiones
del borrador pero, en cualquier caso, la responsabili-
dad del documento final es enteramente del autor.

Respecto a su estructura, el capitulo 2 trata de
profundizar en el contexto internacional en el que se
mueve la AH, concretando en el capitulo 3 el papel
de los organismos donantes y sus tendencias. Por
altimo, el capitulo 4 aporta algunos datos para el
balance de la AH espafiola -balance que aln debe
hacerse con profundidad-, y el Capitulo 5 contiene
numerosas propuestas de actuacién agrupadas en
diversos bloques.

Hemos incluido varios anexos en los que resumimos
algunos de los conceptos del humanitarismo y los deba-
tes que en torno a ellos se generan, asi como algunos
documentos de interés como Cddigos de Conducta,
Proyecto Esfera y otros que se citaran posteriormente.
Pretenden estos anexos fijar algunos conceptos comin-
mente aceptados en los sectores humanitarios.



2. Las cuestiones humanitarias
en el nuevo escenario
internacional

Motivado por el aumento y la creciente compleji-
dad de los conflictos o por el agravamiento de muchos
de los llamados desastres naturales, es un hecho
documentado que durante los afios noventa se produ-
jo un enorme incremento de la accién humanitaria
como respuesta —insuficiente pero necesaria- a estas
situaciones. Al mismo tiempo, junto a este aumento
de la actividad humanitaria, hubo un cierto desarrollo
del derecho aplicable a estas situaciones, un cierto
“reverdecimiento” del Derecho Internacional
Humanitario (DIH), y un aumento de las llamadas
“intervenciones humanitarias” y del debate en torno
a ellas. Las razones profundas de ambos fenémenos
son complejas y a veces contradictorias entre si.

EL fin de la guerra fria trajo consigo la aparicion
de nuevas tipologias de conflictos y de situaciones
que se han dado en llamar emergencias complejas a
las que la comunidad internacional se enfrenta casi
siempre de modo reactivo y en muy pocas ocasiones
de forma preventiva. El liberalismo triunfé, pero no
ha tenido respuestas para hacer frente a los conflic-
tos armados internos en Estados frdgiles. El humani-
tarismo, considera Adam Roberts, “emerge como una
respuesta, cuando no como una sustitucion o un
suplemento a la ideologia liberal y democratica. Pese
a ofrecer una respuesta a las crisis, es dificil saber
hacia donde se dirige ese humanitarismo ante la rea-
lidad de lo dificil que es la reconciliacion posbélica
en conflictos con raices étnicas o religiosas”. Este
auge de las cuestiones humanitarias en el escenario
internacional ha traido algunas “perversiones”:
humanitarismo como respuesta de “minimo comin
denominador” por los Estados, manipulacion crecien-
te de la ayuda, utilizacion de la ayuda como parte de
la estrategia de guerra, pérdida de la imparcialidad y

la neutralidad como valores basicos, etc... En este
contexto algunos dijimos, parafraseando a
Clausewitz, que “lo humanitario no puede convertir-
se en la continuacion de la politica por otros medios
0 en su sustitucion, pero mucho menos en la conti-
nuacion de la guerra por otros medios”l. Pues bien,
en todas las guerras que ha habido en estos afos,
sobre todo en aquellas como Kosovo, Afganistan o
Irag, que ciertos Estados poderosos o coaliciones de
ellos han impulsado, el abuso de la terminologia
humanitaria, el manoseo del término y la utilizacion
ad nauseam del mismo, ha continuado alcanzando
cotas de confusion enormes.

Al mismo tiempo, otros factores como el creciente
papel de los medios de comunicacién en las opinio-
nes piblicas y los gobiernos, la dejacion de sus res-
ponsabilidades respecto del Derecho Internacional, la
mayor “visibilidad” de la accién humanitaria frente a
otras acciones como la cooperacién para el desarrollo,
entre otras razones, han ido configurando un panora-
ma en el que la accion humanitaria ha ido consoli-
dandose en la escena internacional.

Una de las constataciones que nos interesa desta-
car en relacion a los efectos de este trabajo, y que
analizaremos con mas profundidad en otro apartado,
es el aumento de los fondos dedicados a ayuda huma-
nitaria por los Estados donantes y los donantes mul-
tilaterales, en unos momentos en los que el conjun-
to de la AOD esta en disminucién. Si en el bienio
1985-86 la ayuda humanitaria suponia el 1,9% del
total de AOD, diez afios después, en el periodo 1994-
96, la asistencia humanitaria absorbi6 cerca del 5,4%
del total de AOD mundial?, llegando en el 2001 al 7%
y actualmente al 9% aproximadamente. En algunos
paises del CAD como en Austria, Suecia y Noruega
esta tendencia ha sido alin mas pronunciada, llegan-
do a ser la ayuda humanitaria mas del 15% del total
de AOD.

Este era el contexto de la accion humanitaria
hasta el 11 de septiembre de 2001. Sin lugar a dudas,

1 Rey MARCOS, Francisco, “La ayuda humanitaria en 1996: debates y realidad desde la Union Europea”, Centro de Investigacion para la Paz CIP,
Las Guerras Modernas: pobreza, recursos, religion. Anuario CIP 1997, Icaria, Madrid, 1997.

2 ALONSO, José Antonio (director), “Estrategia para la cooperacion espariola”, Ministerio de Asuntos Exteriores, Madrid, 1999, p.348.
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el brutal atentado en Nueva York y Washington ha
tenido fuertes consecuencias en el sistema interna-
cional en su conjunto, y ha afectado también de
modo muy relevante al papel que las cuestiones
humanitarias juegan en el mundo actual. Citamos a
continuacién, de modo sintético, algunas de estas
variables. Unas son mas “intemporales” y responden a
tendencias previas al 11-S; otras, sin embargo, se han
visto agravadas tras aquellos hechos y sus conse-
cuencias. Todas, en suma, afectan a la acciéon huma-
nitaria en el actual escenario internacional.

2.1. El aumento de unos desastres no
tan naturales.

En los altimos afios se ha incrementado el impac-
to de los desastres naturales, con una elevacion en el
nlmero de inundaciones, sequias, terremotos o hura-
canes. En 1998, la compaiiia Munich Reinsurance
estimaba que los desastres naturales habian causado
dafios por mas de 93.000 millones de délares en todo

el mundo3. Su impacto en cuanto a nimero de victi-
mas también es mayor, porque una cantidad cada vez
mas alta de personas vive hacinada en zonas poco
seguras y sin planificaciéon urbanistica, porque la
deforestacion esta rompiendo las defensas ecoldgicas
frente a algunas de estas catastrofes, y porque el
calentamiento global hace cada vez mas dificil la
prediccion de estos fendmenos.

Sélo en 1998, el huracan Mitch arrasé varios pai-
ses centroamericanos, provocando la muerte de
10.000 personas y dejando a 2,5 millones en situa-
cion de dependencia de la ayuda exterior, los feno-
menos de El Nifio y La Nifia causaron inundaciones,
sequias, incendios forestales y epidemias, y ademas
hubo aludes que causaron la muerte a miles de per-
sonas#. En 1999 se produjeron terremotos en Turquia,
Taiwan y México, inundaciones en Corea del Norte, en
Venezuela, en el este de la India (donde murieron mas
de 9.500 personas y mas de 12 millones resultaron
afectadas), en Vietnam, China y Sudan, prolongadas
sequias en el Cuerno de Africa, etc., todos ellos feno-

menos con consecuencias humanas impresionantes.

Figure 5
Natural Disasters Trends, 1991-2000

Reported disasters
400

350
300
280
200
150

100

Hydro-metecrological
(Extrems lemperature,
avalanche, drought,

lload, lorast fire, and
windsiarm)

o — o Ceophysical

(Violcano, earthquake)

0 1891 82 93 94 a5 96

a7 98 99 2000

3 WEBER, George, Secretario General de la Federacion Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna Roja. Ponencia presentada en el Grupo
Consultivo del Banco Mundial para la Reduccion de Desastres. Paris, 1 de junio de 1999.

4 Fuente: IFRC, World Disasters Report 1999.
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La Federacion Internacional de la Cruz Roja y la
Media Luna Roja ha dedicado varios de sus informes
anuales a las catastrofes naturales. En ellos se hace
especial hincapié en el cambio climatico, que esta
acentuando los efectos de estos fendmenos, volvién-
dolos mas destructivos e impredecibles. Este impac-
to es mayor en los paises mas pobres y entre las
poblaciones mas desfavorecidas, por su vulnerabili-
dad previa: los informes mencionan que el 96% de
todas las muertes causadas por desastres naturales se
produce en paises del Tercer Mundo. Cuando el desas-
tre natural se combina con la inexistencia de redes de
proteccion social, con la crisis econdmica (en
muchos casos permanente) y con una situacion de
colapso social o institucional, su impacto es mucho
mayor y la recuperacion lenta y dificil. Esto deja a los
mas pobres expuestos a sus consecuencias. La clasi-
ca distincién entre desastres naturales y no naturales
esta comenzando a ser revisada.

Ademas, la creciente urbanizacién y la llegada
masiva de poblacion a las mega ciudades provocara
que, en los proximos afios, hasta un 60% de la pobla-
cion de las ciudades del mundo en desarrollo viva sin
agua ni servicios sanitarios, y en condiciones de

extrema precariedad>.

2.2 Las emergencias complejas:
nuevos retos para la accion
humanitaria.

Sin embargo, en los casos de desastres con fuer-
te componente natural la accién humanitaria es mas
sencilla y sus cauces de actuacion mas claros, mien-
tras que se enfrenta a verdaderos retos en las deno-
minadas emergencias complejas, término que pese a
su caracter confuso se ha popularizado en los pasa-

dos afios. Una emergencia compleja es una situacion
de crisis y desastre, causada por el hombre, en la que
las victimas han sufrido las consecuencias que deja
tras de si un conflicto armado (como pueden ser los
desplazamientos o las hambrunas). En estas emergen-
cias complejas, la guerra (en la inmensa mayoria de los
casos una guerra civil, no interestatal) se combina con
un debilitamiento o colapso total de las estructuras
econdmicas y estatales, a veces empeorado todo esto
con una catastrofe natural. Estas crisis se producen no
por causas medioambientales o por falta de recursos
(de hecho, hay muchos
paises pobres que no las
sufren) sino por la forma
en que se distribuyen
estos recursos®.

Las emergencias com-
plejas  muestran  unas
caracteristicas muy dife-
rentes de los desastres
naturales porque persisten
durante largos periodos de
tiempo y su origen es
tanto econémico como
politico: grupos sociales y
econoémicos poderosos se
sirven de ellas, o las crean
intencionadamente, con el
fin de mantener su poder
politico y econémico vy,
colateralmente, llevar a
cabo un genocidio étnico
o cultural. Las estrategias de afrontamiento que las
comunidades ponen en marcha para hacer frente a
los desastres naturales —como sequias o inundacio-
nes- no son posibles en este contexto, por lo que sus
efectos se agravan. Su fundamento es politico vy, si

5 KENT, Randolph C., “Disasters in the 21st Century: the factor shaping humanitarian crises of the future”, en Humanitarian Affairs Review, n° 2,

verano de 1998.

6 Para una revision y discusion sobre las emergencias complejas ver CLIFFE, Lionel y LUCKMAN, Robin, “Complex political emergencies and the
state: failure and the fate of the state”, en Third World Quarterly, Vol. 20, N° 1, 1999, pp. 27-50. También: KUNDEL, Joakim, “Humanitarian assis-
tance: Breaking the waves of complex political emergencies. A literature survey”, CDR Working paper 99.5, 1999. Accesible en Internet, en

www.cdr.dk/wp-99-5.htm.
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esto no se reconoce, los factores que perpetian la
violencia no llegan a ser atajados’.

Las emergencias complejas significan una ruptu-
ra de las estructuras econémicas, sociales, politicas
e incluso medioambientales de un pais, pero los
Estados frdgiles, Estados periféricos del sistema mun-
dial, viven en una situacion de crisis permanente.
Esta crisis presenta momentos mas agudos, que quie-
nes percibimos desde fuera podemos definir como
“emergencias”, pero en realidad la emergencia es
permanente, porque es consecuencia de la forma en
que el pais esté inserto en el sistema y en el merca-
do global. Por eso, se podria decir que es un con-
cepto subjetivo, que depende desde donde se mira 'y
se actda. Por otro lado, cabe preguntarse si son
emergencias politicas o humanitarias, porque sus
consecuencias son humanitarias (victimas de comba-
tes, hambre, epidemias, refugiados, etc.), pero sus
causas son siempre politicas.

A pesar del desarrollo del DIH y de la universali-
zacion de los derechos humanos, los civiles se han

convertido en las primeras victimas de estos conflic-
tos, y hay actualmente mas de 50 conflictos en mar-
cha en el escenario internacional (desde la Repdblica
Democratica del Congo y la zona de los Grandes
Lagos, hasta Congo Brazzaville, Sierra Leona,
Somalia, Sudan, Etiopia y Eritrea, Afganistan,
Tayikistan, Camboya, Sri Lanka, Iraq, Palestina, etc.).
Muchos de ellos no tienen ninguna presencia en los
medios de comunicacion, a pesar de que millones de
personas han sido desplazadas de sus hogares.

El porcentaje de civiles entre el total de victimas
de la guerra es actualmente superior al 90%, es decir,
que se han convertido en el primer objetivo de los
combatientes. Son atacados directamente por los
contendientes, se les somete al hambre y a desplaza-
mientos forzosos, o son victimas de genocidio. El
colapso de las estructuras estatales lleva a la prolife-
racion de grupos armados que luchan entre ellos, en
medio de un entorno de extrema violencia y caos. En
este contexto, acceder a las victimas se ha vuelto cada
vez mas dificil para las organizaciones humanitarias.

Figure 3

Emergency Humanitarian Assistance, 1984-2000
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7 MACRAE, Joanna y ZWI, Anthony , “Famine, Complex Emergencies and International Policy in Africa: An Overview”, en MACRAE y ZWI (eds.),
“War and Hunger: Rethinking International Responses to Complex Emergencies”, Zed Books & Save the Children Fund. Londres, 1994.

8RENNER, Michael, “El fin de los conflictos violentos”, en “Anuario WorldWatch”. La situacion del mundo, WorldWatch Institute, Icaria-FUHEM,

Barcelona, 1999, p. 295
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Las ONG encuentran muchas dificultades para
atender a la poblacién civil y, sobre todo, para garan-
tizar su proteccion, debido a la obstruccion de los
Gobiernos o grupos armados que controlan los terri-
torios y a la falta de garantias sobre su seguridad. La
ayuda humanitaria, incluso, ha entrado a formar
parte de la dinamica del conflicto, sustrayéndose a
los civiles para financiar los esfuerzos bélicos, o bien
utilizandola para lograr desplazamientos de pobla-
cién. Proporcionar comida, cuidados y proteccion se
ha vuelto una tarea muy compleja.

Tacticas como la limpieza étnica, el genocidio, las
violaciones masivas, la tortura o el uso del hambre
como arma de guerra, fuerzan a grandes desplaza-
mientos de poblacion. Los combatientes consideran
que, para debilitar al enemigo, hay que destruir sus
soportes y apoyos civiles, y esto incluye tacticas que
no sé6lo eliminan a la poblacion civil, sino que persi-
guen su mutilacién para convertirla en un lastre para
sus comunidades (minas antipersonal, corte de manos
a los campesinos en Liberia y Sierra Leona, etc.).

Un elemento basico para entender las emergencias
complejas es lo que Mark Duffield llama la economia
politica de la guerra interna. Ademas de perdedores,
las emergencias complejas tienen ganadores: sectores
sociales poderosos que absorben los bienes de aque-
llos que mueren o ser ven obligados a huir. Esta
transferencia de recursos, que exacerba la pobreza y
la miseria, no es un proceso anarquico sino que
forma parte de una amplia economia paralela, no
s6lo en el ambito local sino también en el nacional
e internacional. La supervivencia y el control de los
recursos por parte de los grupos poderosos, en un
contexto en que han perdido las alianzas y transfe-
rencias de que disponian durante la Guerra Fria, es un
factor fundamental de las emergencias complejas, ya
que se han visto obligados a desarrollar formulas
alternativas para asegurar su supervivencia®. Esta

economia paralela incluye el comercio de bienes
legales e ilegales, y la llegada de masiva ayuda inter-
nacional no puede considerarse un factor desdefiable
en este contexto, ya que se convierte en un elemen-
to mas en la espiral de la violencia, mediante su
apropiaciéon y venta, para alimentar los esfuerzos
bélicos. La accion humanitaria, por tanto, no puede
analizarse de forma aislada sino ligada a la propia
dindmica del conflicto®.

Los intentos por explicar la dinamica de determi-
nadas guerras contemporaneas, muestran en ellas
patrones comunes: la guerra, en si misma, tiene una
l6gica, una funcién y una racionalidad clara para
determinados grupos. Por ello, la asistencia interna-
cional no puede desligarse de la economia paralela
que la caracteriza y de la propia dindmica del con-
flicto. La actuacion humanitaria puede ofrecer, sin
pretenderlo, apoyo econémico y politico, directo o
indirecto, para los grupos dominantes que salen
favorecidos con estas guerras; es mas, si los grupos
estan involucrados en una estructura depredadora, en
el marco de un conflicto con factores étnicos y trans-
ferencia de recursos, la ayuda puede convertirse en
un elemento basico de la economia politica de la
guerra.

La acusacion de que se puede haber contribuido a
la prolongacion de algunos conflictos ha sido reali-
zada, sobre todo, en relacién con las crisis de Etiopia
y Sudan en los afios ochenta, y Somalia, Bosnia,
Liberia y Sierra Leona en los afios novental®. A pesar
de que las organizaciones de asistencia han realiza-
do grandes esfuerzos para prevenir esta situacion, en
muchos casos una proporcion de la ayuda ha termi-
nado en manos de los beligerantes, que o bien la
cobran como “derecho de paso” en los controles, o la
sustraen a sus iniciales destinatarios, es decir, la
poblacién civil. Esto sirve no sélo para alimentar a
las tropas, sino para financiar nuevas compras de

8"La supervivencia de los grupos y clases dominantes dentro de estas crisis es lo que da a las emergencias complejas su caracter especial. Esta
supervivencia se asocia con la extension de actividades paralelas y extra-legales, que promueven por si mismas las tensiones étnicas, la transferen-
cia de recursos, conflictos y movimientos de poblacion”. DUFFIELD, Mark, “The political economy of internal war: asset transfer, complex emergencies
and international aid”, en “War and Hunger: Rethinking the International Response to Complex Emergencies”, idem.

9 STEWART, Frances, “The root causes of conflict: some conclusions”, Queen Elizabeth House, Universidad de Oxford, junio de 1998.
10 ROBERTS, Adam, “Humanitarian action in war”, Adelphi Paper n°® 305, Oxford University Press, Londres, 1996, pag. 58.
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armas. Ademas, la ayuda puede sustituir a la accion
politica a la hora de tomar medidas eficaces para
buscar una solucién a los conflictos armados, ya que
al disminuir el grado de violencia, reduce ante la
comunidad internacional la necesidad de una actua-
cion firme para resolver el conflicto?l.

Sin embargo, es necesario reconocer y reafirmar
que la accion humanitaria disminuye los costes de
los conflictos en vidas humanas y en sufrimiento para
las victimas, lo que constituye su objetivo primor-
dial. Una aproximacién, o mejor, una accién comple-
mentaria con la actuacién politica, podria disminuir
los “efectos colaterales” de estas intervenciones, al
mejorar el conocimiento de la situacion que se pre-
tende paliar y su contexto socioeconémico, cultural
y politico, con lo que se reducirian los posibles efec-
tos perversos de la ayuda humanitaria.

En esta linea se han propuesto diversos plantea-
mientos para evitar o, al menos, minimizar el impac-
to negativo de la ayuda sobre la dinamica del con-
flicto. Este enfoque, conocido como do no harm (“no
dafiar” o “no hacer dafio”), se basa en el analisis en
cada caso de lo que su autora, Mary B. Anderson,
llama “capacidades locales para la paz”, y en tratar
de centrar los proyectos de cooperacion y ayuda en
torno a estas capacidades y en torno a lo que pueden
ser mecanismos de comunicacién y “conexion” entre
comunidades en conflicto, evitando aquellos otros
factores susceptibles de agravarlo2. Su publicacion y
difusion durante 1999, tras el analisis de varios casos
en diversos paises, supuso un aldabonazo importan-
te en la comunidad humanitaria internacional.

2.3. Incremento de la inseguridad e
inestabilidad en numerosas zonas
del mundo?.

Unido a lo anterior, la existencia de Estados frdgi-
les, fallidos o fracasados ha hecho aumentar la inse-
guridad en numerosas zonas del planeta. La existen-
cia de “narcoestados”, de Estados que pueden alber-
gar grupos terroristas, de Estados que promueven o
no impiden el trafico de personas, que participan en
el de armas o el de otros productos ilicitos, ha intro-
ducido atn mas complejidad a la situaciéon y mas
dificultades sobre lo que se puede o se debe hacer
desde la comunidad internacional.

2.4. Una reestimacion de los
conceptos de seguridad, una
vuelta a conceptos militares de la
misma y un retroceso del
concepto de seguridad humana.

Pese a que el concepto de seguridad humana se
usa en el ambito de la cooperacion desde los afios
90, y dio lugar al Informe de Desarrollo Humano del
PNUD de 1994, la verdad es que tras el 11-S los pai-
ses poderosos han vuelto a un concepto “clasico” de
seguridad basada en los medios militares. Tan sélo
muy recientemente, algunos organismos, y principal-
mente la Unién Europea, han vuelto a tomar el con-
cepto como centro de su actuacidén en materia exte-
rior y de seguridad?4.

En cualquier caso, los cambios en la “agenda” de
la seguridad han afectado al trabajo de los trabaja-
dores humanitarios en el terreno y la propia percep-
cion que de la AH tienen los beneficiarios.

1 PERRIN, Pierre, “Efectos de la ayuda humanitaria sobre la evolucion de los conflictos”, en Revista Internacional de la Cruz Roja, n° 146, junio

de 1998, pp. 349-364.

12 ANDERSN, Mary B., “Do no harm. How can aid can support peace-or war”, Lynne Rienner Publishers, Inc. Boulder Colorado, 1999.

13 No desarrollamos estos puntos que son tratados in extenso en los documentos elaborados para este Plan Director en el apartado Conflictos

Paz y Desarrollo, redactado por Rafael Grasa y Jesis Naiez.

14 yer al respecto el reciente documento “A Human Security Doctrine for Europe” presentado por Javier Solana en septiembre de 2004.
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2.5. Una gran ambigliedad y dobles
criterios a la hora de usar la Carta
de Naciones Unidas para movilizar
operaciones de paz o las l[lamadas
“Intervenciones humanitarias”.

Si a finales de los ochenta y principios de los
noventa parecia abrirse paso el interés de la comuni-
dad internacional organizada, en dotarse de meca-
nismos eficaces de respuesta y gestion de crisis, los
fiascos de algunas operaciones supuestamente huma-
nitarias (Somalia fue el paradigma), y la decision de
ciertos Estados por actuar unilateralmente al margen
de lo dispuesto en la Carta de las Naciones Unidas,
han creado una situacion compleja. Si a esto afadi-
mos que muchas de las propuestas del llamado
Informe Brahimi de reevaluacion de las operaciones de
paz de Naciones Unidas siguen sin ponerse en mar-
cha, convendremos que este es uno de los temas mas
relevantes de una agenda de paz y seguridad.

Esto llevd parejo una cierta relativizacion del
principio de soberania estatal, que se ha usado con
tan doble rasero que ha perdido toda credibilidad.

2.6. Uso del humanitarismo en la
“Guerra contra el Terror” en Iraq
y Afganistan.

Durante el aflo 2003 se han puesto de manifiesto
con toda crudeza muchas de las tendencias que ya
apuntaban en materia de accion humanitaria en afios
anteriores: uso de la ayuda como instrumento politi-
co, militarizacién, confusién de mandatos, oportu-
nismo sin principios en algunos actores, inseguridad
de los trabajadores humanitarios, desigualdad en la
distribucién de los recursos dedicados a las crisis,
falta de respeto al Derecho Internacional
Humanitario (DIH), etc. Se trata de un escenario muy
complejo y pesimista que ha llevado a algunos a pro-
clamar la muerte del humanitarismo o, al menos, a

constatar una crisis de grandes proporciones que
hace necesaria una revision de fondo sobre el papel
y la pertinencia de la accion humanitaria en el
mundo actuall5.

El afio 2003 estuvo marcado por la guerra de agre-
sion a Iraq y, en materia humanitaria, por los efectos de
esa guerra ilegal sobre la asistencia y la proteccién de
las victimas y sobre los propios actores humanitarios.
Habra un antes y un después de esta guerra para la
accion humanitaria, pero otras crisis y guerras, y la res-
puesta de la comunidad internacional —o la falta de
ella, que es igual de signifi-
cativa—, permiten extraer
algunas ensefianzas. Casos
como el de Liberia, con la
tardia respuesta internacio-
nal reflejada en la creacion
de la Mision de Naciones
Unidas en Liberia (UNMIL)
por Resolucion del Consejo
de Seguridad, o las dificul-
tades en la reconstruccion
de Afganistan, merecen ser
analizados y configuran un
panorama complejo pero
atil para repensar la accion
humanitaria en el siglo XXI.

El uso de la retorica
humanitaria como justifi-
cadora y legitimadora de
la intervencion se ha con-
vertido en una pauta recu-
rrente para muchos Estados poderosos.

2.7. Los limites de la dimension
institucional. Hacia un sistema
internacional de ayuda.

La nueva percepcion de los temas humanitarios
en las pasadas décadas ha ido seguida de la creacion

15 RIEFF, David, “Una cama por una noche. El humanitarismo en crisis”, Editorial Taurus, Madrid, 2003.
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de nuevos organismos, que tienen en su mandato
fundamental la accién humanitaria, o del cambio y
ampliacion de competencias de otros. Los primeros
organismos de caracter multilateral que incorporan
en su propio nombre el término humanitario datan
del afio 1992, en que se crean ECHO (Oficina
Humanitaria de la Comision Europea) y el DHA
(Departamento para los Asuntos Humanitarios), sus-
tituido en 1997 por la OCHA (Oficina para la
Coordinacion de los Asuntos Humanitarios) en las
Naciones Unidas16.

Sin embargo, esta creacion de organismos o cam-
bio en las funciones de los existentes, ha dejado
algunos temas sin resolver, o ha hecho que organis-
mos como la OTAN tomen un protagonismo en esta
materia que dudosamente les corresponde. Pareciera
que muchos organismos quieren dedicarse a tareas
ligadas a la asistencia, tal vez por su gran visibilidad;
pero, sin embargo, otros muchos temas mas espino-
sos, ligados con proteccion o defensa de derechos,
quedan desatendidos. Ello ha hecho que se planteen
algunas iniciativas que desarrollen la competencia de
las Naciones Unidas en este ambito que trataremos
en el apartado de propuestas.

Separacion del “espacio humanitario” del politico
y del militar, independencia y libertad para la evalua-
cion de necesidades de las poblaciones en peligro,
papel creciente de las Naciones Unidas, clara defini-
cion de mandatos, etc., son algunas de las coinciden-
cias de estas propuestas que distan mucho, todavia,
de abrirse camino en el escenario internacional. Sea
como fuere, una revisiéon de los mandatos de algunas
agencias (caso del ACNUR en materia de desplaza-
miento interno, por ejemplo) y de sus relaciones,
parece necesario. La actual situacion dista mucho de
ser un sistema en el sentido estricto del término y en
el sentido que se le da en el estudio de las relaciones
internacionales. Y, tal vez, caminar en el sentido de

organizar este sistema humanitario fuera necesario.

En esta misma linea, la proliferacion de ONG pro-
venientes de otros sectores que han iniciado un cier-
to trabajo humanitario, sin experiencia ni know how
suficiente y manejando, casi exclusivamente, fondos
plblicos, no parece haber aportado un valor afiadido
importante al sector. Las ONG han sido durante
mucho tiempo un elemento multiplicador y de vincu-
lacion con las sociedades, pero tras las Gltimas gue-
rras su rol esta cambiando rapidamente.

Sobre el papel de muchos de los organismos y de
los donantes, volveremos en el apartado siguiente.

3. El papel de los donantes en la
Accion Humanitaria.
Tendencias y perspectivas

En el marco complejo definido en el capitulo
anterior, el analisis de las tendencias en el compor-
tamiento de los donantes y sus consecuencias, es un
elemento importante para constatar la encrucijada
en la que se encuentra el humanitarismo, que corre
serios riesgos de perder todo su sentido y convertir-
se en un mero instrumento legitimador de la accidn,

incluso violenta, de los Estados.

3.1. La desigualdad respuesta a
la crisis.

EL 18 de noviembre de 2003, el Secretario General
de Naciones Unidas, Kofi Annan, lanzaba solemne-
mente desde Nueva York el llamamiento humanitario
para el afio 2004. Se pedian 3.000 millones de déla-
res para atender las necesidades basicas de mas de
45 millones de personas en 21 de las crisis mas gra-
ves que vive el planeta, 17 de las cuales afectan a
paises africanos. “Mas de 45 millones de personas

16 para una explicacion mas profunda sobre actores y el debate sobre coordinacién ver REY MARCQS, F., “Accion humanitaria e intervencion: La
complejidad del ecosistema humanitario”, Revista La factoria n° 6, junio-septiembre 1998, Barcelona 1998. También REY MARCOS, F., “La compleji-
dad de actores en la accion humanitaria y el reto de la coordinacion”, en VV.AA. “Los desafios de la accion humanitaria”, Unidad de Estudios huma-

nitarios (CIP/MSF/ Universidad de Deusto), Icaria, Madrid, 1999.
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estan luchando para sobrevivir a los desplazamien-
tos, los conflictos y los desastres naturales. Muchas
de ellas son nifios, mujeres y mayores”, afirmaba
rotundamente el responsable de la ONU. Al mismo
tiempo, el Secretario General aportaba los datos de
cobertura del lamamiento del afio anterior, que sélo
habia obtenido el 66% del millén y medio de délares
solicitados y, ademas, con graves diferencias entre
unas y otras crisis.

El llamamiento para 2004 es producto del llama-
do Sistema de Llamamientos Consolidados (CAP, en
sus siglas en inglés), un mecanismo creado por la
Asamblea General hace una década, para tratar de
abordar la respuesta a las crisis de una manera
estratégica y coordinada. La Oficina de
Coordinacién de los Asuntos Humanitarios (OCHA)
realiza la evaluacion de necesidades y gestiona la
informacion que permite realizar el llamamientol7.
Desde que se puso en marcha este sistema, nunca
se ha logrado obtener todos los fondos solicitados,
y en algunos casos las diferencias de cobertura han
sido tremendamente significativas. En el afio 2000
y coincidiendo con la guerra de Kosovo, las aporta-
ciones para esta crisis superaron las solicitadas,
mientras que los fondos pedidos para Angola o
Sierra Leona s6lo se cubrieron en un 20%. Ademas
el CAP, por el momento, s6lo incluye las demandas
de las organizaciones de Naciones Unidas, y en muy
escasa medida las de otros actores humanitarios
(CICR, ONG, etc.), por lo que los datos reales sobre
demandas y necesidades humanitarias serian adn
mayores.

Si se analiza la distribucién de fondos en 2003,
y en qué medida se han seguido criterios de necesi-
dad o de atencidn a las victimas en funcion de con-
sideraciones de imparcialidad, los datos no pueden
ser mas pesimistas. En un reciente informe elabora-
do por Oxfam se dice con claridad: “La ayuda huma-
nitaria que los paises donantes destinan a las crisis

abiertas en el mundo no se rige actualmente por cri-
terios de necesidad, sino cada vez mas por criterios
(nicamente politicos y de caracter mediatico. Asi,
durante 2003 la comunidad donante destiné a Iraq,
a través de Naciones Unidas, una media de 73 déla-
res por cada ciudadano iraqui, mientras que en cri-
sis olvidadas como las africanas apenas se destina-
ron 38 doélares per capita a la poblacion beneficiaria
de Sudan, y 15y 16 respectivamente en los casos de
Liberia y la Repablica Democratica del Congo
(RDC)"18,

Distribucion de fondos en diversas
crisis del ano 2003

US$ por beneficiario destinados
a través de NNUU

Iraq Sudan RD Congo Liberia

Fuente: Intermén Oxfam.

Si en el afio 2000 fue Kosovo el destinatario fun-
damental de los fondos, en 2002 fue a parar a
Afganistan casi el 50%. El resto se destind a las
otras 23 crisis englobadas en el llamamiento. En el
afio 2003, “de los 2.218 millones de délares solici-
tados por Naciones Unidas para ayuda humanitaria
a Iraq, los donantes aportaron rapidamente un 91%;
sin embargo, de los 262 millones solicitados para
ayuda humanitaria en Sudan sélo se ha recaudado

17 El lamamiento puede ser consultado en www.un.org/depts/ocha/cap, con fecha del 18 de noviembre de 2003.

18 BOOKSTEIN, Amelia, “Mds alld de los titulares. Una agenda de accion para proteger a los civiles en conflictos olvidados”, Intermon Oxfam,

Barcelona, noviembre de 2003.
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un 42%. Este pais sufre una violenta guerra desde
hace dos décadas que se ha cobrado dos millones de
muertos y cuatro millones de desplazados. Pero se
recaudd alin menos en el caso de Liberia: un 24% de
los 46 millones solicitados. En este pais, un tercio
de la poblacion ha sido desplazada por los comba-
tes y cada dia hombres, mujeres y nifios son victi-
mas de reclutamiento y trabajos forzosos”19. Este
caso fue uno de los mas significativos del afio 2003,
ya que a la falta de ayuda econdmica se unid el
retraso en el envio de una mision de paz de
Naciones Unidas y en la presion externa para posi-
bilitar salidas a uno de los conflictos mas violentos
de los Gltimos afos.

Este patron de utilizacion de la ayuda con fines 'y
al servicio de la politica exterior no es nuevo, pero se
ha ido agravando en los tres Gltimos afios, y se han
desvirtuado y manipulado los valores “clasicos” del
humanitarismo, situandolo como un simple instru-
mento mas, posiblemente el mas mediatico, de la
panoplia de herramientas con las que cuentan los
Estados.

Permanecer en la primera pagina de los medios es
imposible y una crisis sustituye a otra, por lo que los
altibajos en la asignacion de fondos publicos a las
crisis ofrecen datos tristemente espectaculares. El
caso mas dramatico de los Gltimos afios ha sido el de
Afganistan, que fue “premiado” con cuantiosos fon-
dos en el afio 2002 al calor de la “guerra contra el
terrorismo” y que ha visto reducirse los fondos hasta
menos de una cuarta parte en el afio 2003.

19 Ibidem.

Evolucion de los fondos de
ayuda humanitaria a Afganistan

Fondos a Afganistan

1533

360

2000 2001 2002 2003 2004

Fuente: Intermdn Oxfam. En millones de dolares.

Otras ONG internacionales han expresado su pre-
ocupacion por estos hechos y este comportamiento
de la comunidad internacional. Médicos sin
Fronteras ha denunciado también el olvido en el que
se encuentran muchas crisis con consecuencias
humanitarias, que apenas han recibido atencién ni
fondos en 2003.20 “En un afio marcado politica y
mediaticamente por la guerra de Irag, hay crisis
como las de Somalia o Burundi que han pasado casi
desapercibidas. Son las crisis olvidadas por los poli-
ticos y los medios de comunicacién y por los presu-
puestos de ayuda humanitaria”, afirmaba el director
de Comunicacién de MSF-Espafia, Jordi Passola.
Sudan, Republica Centroafricana, Chechenia,
Burundi, Colombia, Somalia, Replblica Democratica
del Congo, Costa de Marfil, la represion en China,
unidas al incremento de la mortalidad por malaria y
el efecto de los acuerdos comerciales sobre los medi-
camentos y sus consecuencias nefastas en la lucha
contra el SIDA, son las diez crisis que MSF pone de
relieve en 2003.

20 Medicos sin Fronteras, “Las diez crisis humanitarias mds olvidadas en 2003”, Médicos sin Fronteras, Barcelona, 2004. Puede obtenerse en

www.msf.org.
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La gravedad de la situacion y la creciente politi-
zacion de la ayuda han hecho que incluso organiza-
ciones clasicamente remisas a hacer declaraciones
plblicas de denuncia hayan comenzado a mostrar su
desacuerdo y a criticar pablicamente este hecho. El
Presidente de la Federacion de Sociedades de Cruz
Roja y Media Luna Roja, Juan Manuel Suarez del
Toro, ha declarado en varias ocasiones y en especial
durante la celebracibn de la Conferencia
Internacional del Movimiento, en noviembre de
2003, su preocupacion e incluso su denuncia por
esta cuestion2l,

3.2. El cambiante papel de los
donantes?2.

Un grupo de paises tradicionalmente mas com-
prometidos con la asistencia humanitaria y con una
mayor reflexion en la materia han puesto en marcha
algunas iniciativas para mantener la orientacion de
la ayuda en funcion de las necesidades y establecer
criterios y compromisos al respecto. Durante el mes
de junio de 2003 se celebré en Estocolmo la Reunion
Internacional sobre “Buenas Donaciones
Humanitarias” (Good Humanitarian Donorship), aus-
piciada por el gobierno sueco y a la que acudieron
tanto donantes bilaterales como agencias de
Naciones Unidas y organismos internacionales no
gubernamentales, con el objetivo de fijar ciertos cri-
terios comunes en materia de donaciones de ayuda
humanitaria. ;Como explicar este interés?

En los Gltimos afios, especialmente durante la
altima década, se han producido importantes cam-
bios en el llamado sistema humanitario internacio-
nal, que han tenido implicaciones cada vez mayores
y han ido poniendo en cuestion algunos plantea-
mientos humanitarios anteriores, pero que han crea-

do nuevos y, tal vez, mas graves problemas. Algunos

de estos cambios o tendencias que se han ido conso-
lidando y que reflejan un cambio en el comporta-
miento de los donantes son:

- Un incremento de la ayuda humanitaria, tanto en
términos absolutos como porcentuales, con respec-
to a los otros instrumentos de Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD), especialmente la destinada a las
emergencias producidas por conflictos o desastres
de componente natural. Entre 1990 y 2000 la ayuda
humanitaria oficial pasd, en términos absolutos, de
2.100 millones de délares a 5.900 millones. En tér-
minos porcentuales, como parte de la AOD, pasé del
5,83% al 10,5% en los paises del Comité de Ayuda
al Desarrollo de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (CAD-OCDE)23.

- Una tendencia a una mayor bilateralizacion de la
ayuda y una disminucion de la canalizada a través
de Naciones Unidas u otros organismos multilate-
rales. Entre 1996 y 1999, el componente multilate-
ral de la ayuda crecié un 32%, mientras que el bila-
teral lo hizo en el 150% y en el caso de ECHO
(Oficina Humanitaria de la Comisién Europea) en el
457%. Esto ha venido acompafado de una mayor
orientacién previa de la ayuda en funcién de los
intereses de los donantes y una focalizacién hacia
crisis de gran impacto mediatico.

Una financiacion cada vez mas “finalista” y dirigida
con criterios previos e incluso con elementos de
condicionalidad. Esto impide la flexibilidad en el
manejo de los fondos que exige toda situacion cam-
biante como una crisis. Incluso dentro de una misma
crisis, los donantes condicionan sus fondos a ciertas
regiones, colectivos, tipos de programas, etc. lo que
de facto pone en cuestion la asignacion de ayuda en
funcion de criterios de necesidad. El destino condi-
cionado de los fondos “humanitarios” hacia zonas en
las que estan desplegadas fuerzas militares del pais

donante, en misiones de paz con mandato interna-

21 yer las notas al respecto en la pagina web de la Federacion (www.ifrc.org) o la entrevista en £l Pais Semanal del 28 de diciembre de 2003.

22 Se utiliza este término con el contenido mas o menos convencional que le dan los organismos internacionales aunque en ocasiones, como
en la Conferencia de Donantes para Iraq celebrada en Madrid, la adecuacion del término a lo que alli se vio es mas bien dudosa.

23 MACRAE, Joana et al., “The changing role of official donors in humanitarian action”, HPG Report n° 12, Overseas Development Institute,

Londres, diciembre de 2002.
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cional (caso de los Balcanes) o sin él (Afganistan o
Iraq), se ha convertido en una rutina.

- Un creciente énfasis en el acceso a las poblaciones
victimas de las crisis en los paises afectados y no
s6lo en el suministro de bienes y servicios a refu-
giados o desplazados en zonas mas seguras. Esto
plantea problemas de seguridad y proteccion.

- Un papel cada vez mas supeditado de la ayuda
humanitaria a las respuestas militares o politicas a
las crisis y una creciente pérdida de su especificidad
y autonomia, supuestamente en busca de una mayor

coherencia en la accion
internacional en las cri-
sis. Se ha pasado de un
enfoque centrado en el
apoyo, a proyectos de
organizaciones humani-
tarias o al trabajo global
de éstas, basado en su
evaluacion independien-
te de necesidades, a una
financiacion condiciona-
da al planteamiento
politico previo que el
donante tenga de cada
crisis y de su papel. En
este contexto se ha pro-
ducido un interés cada
vez mayor de los Estados
—sobre todo de los pai-
ses donantes— por estar
presentes y ser “visibles” en los escenarios de crisis,
usando la ayuda humanitaria como un instrumento
mas al servicio de este interés.

- Un incremento del tipo y ndmero de organizaciones
que pretenden suministrar ayuda humanitaria con
un riesgo creciente de duplicacién, solapamiento,
confusién de mandatos, trabajo en torno a princi-

pios y valores muy diversos, descoordinacion, pér-
dida de eficacia, manipulacién y, en definitiva, con-
fusion sobre lo que es y representa la ayuda.
Muchos donantes han empezado, ademas, a ejercer
su propio papel “coordinador”, aumentando su pre-
sencia directa en el terreno y prescindiendo de los
mecanismos multilaterales creados para esas tareas.

En la creacion de este complejo escenario, que
pone en cuestion los principios humanitarios clasicos
de imparcialidad, independencia y neutralidad y el
papel de los diversos actores, han tenido mucho que
ver los paises donantes. Estos lo justifican por varios
motivos24, En primer lugar, al tratarse de fondos
plblicos, como el resto de la AOD, y estar sujetos al
control y rendicién de cuentas en los Parlamentos
nacionales, los fondos dedicados a la ayuda humani-
taria deben ser controlados con rigor y servir a los
intereses nacionales. Nadie niega el papel de control
que deben tener los donantes, pero el argumento
resulta poco creible, ya que rara vez estos rinden
cuentas de su actuacion en materia humanitaria y los
mecanismos internacionales para potenciarlo son
escasos. En segundo lugar, los donantes argumentan
que no pueden delegar la ejecucion de los fondos en
las ONG o los organismos internacionales, sino que
deben estar presentes en todas las fases, desde la
identificacion de necesidades hasta la ejecucidn, la
coordinacién o la distribucion de tareas. Nadie niega
tampoco este argumento ni el derecho de los donan-
tes a ser mas activos. El problema viene cuando se
mezcla la actuacion humanitaria con otros compo-
nentes, politicos, militares, etc. Por Gltimo, y vincu-
lado con el primer punto, la basqueda de coherencia
con otras politicas pablicas, como la de seguridad y
defensa, hace que estos donantes se planteen un
mayor protagonismo en lo que respecta a la ayuda

humanitaria.

24 Ver el informe del Internacional Meeting on Good Humanitarian Donorship en http://www.reliefweb.int/w/lib.nsf/libHome?
ReadForm&Query=libByKeyword 7&cat=Standards+and+Best+Practices. La reunion de Estocolmo fue fruto de varios procesos de debate entre diver-

sos actores humanitarios y donantes sobre los retos de la accion humanitaria: el llamado Proceso de Montreux, que trata de mejorar y fortalecer el
sistema de CAP de Naciones Unidas, y el Humanitarian Financing Work Programme, que agrupa a los donantes “conscientes”, preocupados por el
ambiguo, cuando no claramente manipulado, papel de la ayuda. Suiza, los paises nordicos, Canada y algln otro han estado en el origen de estas
iniciativas, a las que se han ido sumando otros donantes y organismos. El gobierno espafiol no ha participado en el proceso.
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La tendencia de los organismos donantes es no
ser simples financiadores sino jugar un papel cada
vez mas activo y ser actores humanitarios de pleno
derecho. Esta tendencia ya se apreciaba desde hace
afos en donantes como ECHO o la cooperacion brita-
nica a través de su agencia de ayuda, DFID. En ambos
casos, mediante instrumentos como los Planes
Globales u otros similares, se producia de facto una
asignacion previa de la ayuda que no siempre coinci-
dia con los analisis de necesidades realizados por las
agencias humanitarias sobre el terreno.

Por todo ello resulta muy pertinente el proceso
iniciado por algunos donantes de explicitar las bue-
nas practicas en materia de donaciones de ayuda
humanitaria y ciertos compromisos para la mejora del
sistema de financiacion de la ayuda, dados los cam-
bios en el escenario humanitario. Nadie cuestiona la
legitimidad de los donantes oficiales para ser riguro-
sos en la custodia de los fondos publicos, vy las orga-
nizaciones humanitarias —tanto no gubernamenta-
les como las agencias de Naciones Unidas— no pre-
tenden tener el monopolio del humanitarismo. Al
contrario, los paises donantes tienen responsabilida-
des y compromisos, emanados de su firma y ratifica-
cion de acuerdos y convenios internacionales en
materia humanitaria, que dejan bien claro su papel.
El problema, la paradoja, surge cuando, en un esce-
nario en el que algunos donantes estatales despre-
cian o incumplen el marco juridico que rige la accién
humanitaria, pretenden al mismo tiempo convertirse
en los actores humanitarios protagonistas. Por ello es
necesario un analisis de las implicaciones que esta
teniendo este cambiante papel de los donantes sobre
la accién humanitaria contemporanea.

Un estudio realizado durante varios afios y publi-
cado en 2003, sobre las motivaciones y el comporta-
miento de los donantes oficiales en la financiacion
de la ayuda humanitaria, presenta algunas conclusio-
nes interesantes.2> En primer lugar, los principios

humanitarios no son la razén principal que guia la

financiacion de operaciones humanitarias. Por el
contrario, son un conjunto de razones de politica
exterior y, cada vez mas, de politica interna, las que
motivan esas decisiones de financiacion. El estudio
se basa en el analisis de numerosos casos y muestra
que, aunque esgriman razones humanitarias, las deci-
siones de los donantes se toman sobre la base de una
mezcla de intereses politicos, influencia de los
medios, afan de protagonismo, etc. Esto da lugar a
una falta de proporcionalidad en la financiacion de
las respuestas a las crisis. En sequndo lugar, el marco
politico para las donaciones humanitarias es incon-
sistente e incluso contradictorio. En lo que respecta
a la eleccion de los canales de financiacion y los
actores (ONG, agencias multilaterales o bilaterales,
etc.), el establecimiento de procedimientos de finan-
ciacion, la vinculacién con otros formas de AOD y en
especial la rehabilitacion posbélica, el grado de arbi-
trariedad es muy amplio y no existen criterios previos
claros que justifiquen la toma de decisiones. Por otra
parte, los mecanismos de rendicion de cuentas y con-
trol de los donantes son escasos.

En tercer lugar, el estudio llega a una conclusion
muy dura con relacién a la eficacia y eficiencia de la
respuesta humanitaria y afirma que, en su aplicacion
practica, el “esfuerzo humanitario en su conjunto es
menos que la suma de las partes”. Como dice Carolyn
McAshie, coordinadora humanitaria en OCHA, muchos
de los comportamientos de los donantes son raciona-
les desde su punto de vista. Sin embargo, la suma de
todos los comportamientos de los donantes no produ-
ce un todo racional y coherente. Por Gltimo se con-
cluye que, debido a las transformaciones de los Glti-
mos afios y al cambio en el papel del humanitarismo
en el mundo actual, el empefio humanitario esta mar-
cado por un clima de desconfianza y falta de transpa-
rencia. La bona fides —la suposicion de buena volun-
tad que durante afios pareci6 imperar entre algunos
actores humanitarios y los donantes— se ha quebra-
do, y esto afecta también a la desconfianza que

25 SMILIE, Ian y MINEAR, Larry, “The Quality of Money. Donor Behaviour in Humanitarian Financing”, Tufts University and Humanitarianism and

War Project, Boston, abril de 2003.
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muchos sectores de la opinién pdblica comienzan a
tener sobre la accién humanitaria en su conjunto.

El estudio de Smilie y Minear y el de Macrae y sus
colaboradores tienen muchos elementos en comin
que se vieron, ademas, agravados durante la guerra
de Iraq, y que han servido como telén de fondo a las
discusiones entre los donantes mas conscientes, que
participaron en la reunién de Estocolmo y en el pro-
ceso de buenas donaciones humanitarias. Al margen
de cuestiones mas o menos coyunturales, los ele-
mentos clave del debate sobre la financiacion de la
ayuda humanitaria y el papel de los donantes oficia-
les en ella son:

- Reafirmar o no el compromiso con los valores y
principios del humanitarismo y con el respeto del
Derecho Internacional Humanitario y el resto del
marco juridico que afecta a la ayuda —Derecho de
los refugiados, Derecho Internacional de los
Derechos Humanos, etc.— asi como con los orga-
nismos internacionales con mandatos de coordina-
cion y accién humanitaria.

- Reafirmar o no la orientacion de la ayuda en fun-
cion de las necesidades de los afectados y no de
otros criterios de tipo politico, militar, etc.

- Garantizar, en consonancia con lo anterior, un marco
de financiacion predecible y no sujeto a modifica-
ciones arbitrarias. En linea con esto, avanzar en el
establecimiento de mecanismos rigurosos que
aumenten la transparencia y la rendicion de cuentas
dentro del sistema humanitario y su credibilidad.

3.3. Principios y Buenas Practicas de
Donacion Humanitaria.

La reunién de Estocolmo aprob6 un Documento de
Principios y Buenas Prdcticas de Donacion Humanitaria
(en adelante el Documento) y, mas importante, un

Plan de implementacion de estos principios con algu-
nos compromisos o propuestas de actuacion en los
organismos que agrupan a los donantes, como
Naciones Unidas o el CAD. No es la primera vez que
se firma este tipo de acuerdo. En 1995, en la llama-
da Cumbre humanitaria de Madrid, se aprob6 la
Declaracion de Madrid, que fue ratificada por muchos
de los donantes principales, Naciones Unidas y las
diversas redes y “familias” de ONG y de la que, pos-
teriormente, se descolgaron algunos paises como
Estados Unidos, lo que provocéd una fuerte discusion
con la entonces Comisaria Europea Emma Bonino?26,
El hecho de que ahora las propuestas pongan el acen-
to en los temas de financiacion, es una novedad.

En los primeros puntos, el Documento reafirma la
idea del humanitarismo en torno a los valores de
humanidad, imparcialidad, neutralidad e independen-
cia, aclarando que ésta “significa la autonomia de los
objetivos humanitarios respecto de la politica, la
economia o los objetivos militares o de otro tipo”.
Enfatiza también el componente de proteccion de los
civiles que no forman parte de las hostilidades como
esencial a la accion humanitaria y reafirma el com-
promiso con el respeto del DIH y del resto de instru-
mentos juridicos. En definitiva, refuerza, al menos en
teoria, el consenso sobre lo que deberia ser la accién
humanitaria.

En lo que afecta a la financiacion se dice que “se
dedicaran recursos y financiacion en proporcién a
las necesidades y sobre la base de evaluaciones de
las mismas” (punto 6). Tras la experiencia negativa
de crisis como Kosovo o Afganistan, que obtuvieron
fondos previstos para otras regiones, se refuerza la
idea de que “la financiacion de acciones para nue-
vas crisis no afectara negativamente a la respuesta
a las necesidades de las crisis ya existentes” (punto
11). Al mismo tiempo, los donantes firmantes se
comprometen a “apoyar y promover el papel central
y Unico de Naciones Unidas en la coordinacién y el

26 para una discusion sobre aquellos debates y los diversos argumentos, ver REY MARCOS, Francisco, “La ayuda humanitaria en 1996: debates y
realidades desde la Unién Europea”, en AGUIRRE, Mariano (ed.), “Las guerras modernas: pobreza, recursos, religion, Anuario CIP 1997”, Icaria-CIP,
Madrid, 1997. También REY MARCOS, Francisco, “Visiones de la accion humanitaria en 1997, en AGUIRRE, Mariano Y OSORIO, Tamara (eds.), “Guerras
periféricas, derechos humanos y prevencion de conflictos. Anuario CIP 1998”, Icaria-CIP, Madrid, 1998.
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liderazgo de la accidon humanitaria, asi como el
papel especial del CICR, el papel vital de la ONU, del
Movimiento de Cruz Roja y Media Luna Roja y de las
ONG en la implementaciéon de la accién humanita-

ria” (punto 10). Otros puntos relevantes del
Documento son:

- Reconociendo la necesidad de flexibilidad y las
necesidades cambiantes en las crisis, asegurar un
marco predecible y flexible en la financiacién tanto
de la ONU como de otros actores (punto 12).

- Reducir la “asignacién previa y finalista” de finan-
ciacion e introducir acuerdos de financiacion de
largo plazo (punto 13).

- Solicitar a las agencias humanitarias su adhesion a
buenas practicas y a la mejora de la rendicion de
cuentas, la eficiencia y la eficacia, asi como el res-
peto a los Cédigos y Principios rectores existentes
(puntos 15y 16).

- Afirmar la posicion protagonista de las organiza-
ciones civiles en la acciéon humanitaria en areas de
conflicto. En el caso de que se usen medios milita-
res en el apoyo a esta labor, asegurar que se hace
en conformidad con el Derecho Internacional y que
el liderazgo recae sobre las organizaciones huma-
nitarias. Apoyar la puesta en practica de la Lineas
Directrices sobre el Uso de Medios Militares y Civiles
para el Apoyo a Naciones Unidas en Emergencias
Complejas de 1994 y 2003 (puntos 19 y 20). Las
lamadas Oslo Guidelines.

- Apoyar las iniciativas de aprendizaje, rendicion de
cuentas, evaluacion y transparencia, asi como la
mejora del seguimiento y la contabilizacion de los
gastos de ayuda humanitaria oficial, desarrollando
formatos estandarizados para ello.

En el Plan de Implementacion del Documento se

incluyen cuestiones concretas como:

- Impulsar un proceso de revisiones y “examenes” de
la accion humanitaria de los donantes como se
hace con los examenes del CAD (peer review), dedi-
cando para ello los recursos oportunos.

- Avanzar en com(n con Naciones Unidas y el CAD en
una definicion de lo que puede o no imputarse
como ayuda humanitaria en las estadisticas, inclu-
yendo mayor claridad en las definiciones de asis-
tencia humanitaria bilateral y multilateral.

Algunos de estos puntos, aunque parezcan muy
técnicos, tienen gran importancia practica dada la
experiencia de muchos donantes que de modo abusi-
vo, e incumpliendo los criterios del CAD, imputan
como gastos de asistencia humanitaria los gastos de
despliegue de Fuerzas Armadas, gastos rutinarios de
gestion, etc. La “contabilidad creativa” esta muy
desarrollada en este sector. El proceso de buenas
practicas de donacion es adn incipiente pero es un
reflejo de que algunos donantes estan interesados en
la mejora del conjunto del sistema humanitario y en
el establecimiento de criterios de responsabilidad y
calidad y, en esa medida, resulta de gran interés.

3.4. La accion humanitaria en la nueva
Union Europea.

En los actuales tratados, los diversos aspectos de
la accion exterior y sus bases juridicas se abordan en
distintos lugares, por lo que la unificacién de todos
ellos en un dnico titulo de la Constitucion (Titulo B
de la Parte II), subdividido en seis capitulos, resulta
muy acertada para buscar una mayor coherencia.
También la propuesta de crear un verdadero Ministro
de Asuntos Exteriores, superando los limitados man-
datos del Alto Representante para la Politica Exterior
y de Seguridad Comdn (PESC) o del comisario de
Relaciones Exteriores, parece un avance evidente. No
parece tan clara, sin embargo, la continuidad de un
esquema basado en dos grandes politicas diferencia-
das: la PESC por una parte y la Politica Europea de
Seguridad y Defensa (PESD) por otra. Estas dos poli-
ticas formarian la accion exterior de la Unidn, junto
con la politica comercial, la cooperacién para el des-
arrollo, la cooperacion financiera y técnica y la ayuda
humanitaria.
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Las otras politicas, incluida la de cooperacién al
desarrollo, formaban ya parte de los tratados. La ayuda
humanitaria se incorpora como una nueva materia en
el borrador de Constitucion, tratando de recoger lo
previsto en el Reglamento de Ayuda Humanitaria
(1275/96) de 1996. Las Gnicas referencias a lo huma-
nitario en los actuales tratados se encuentran en rela-
cion con las llamadas Misiones Petersberg, una heren-
cia de la Unidén Europea Occidental (UEO). Tras la dis-
cusion de una Constitucion Europea, la ayuda humani-
taria se incorpora como una nueva materia en él. El
Articulo 3.223 de la Parte III de la Constitucion se
dedica a ello. Pese a su brevedad recoge los principios
de imparcialidad y neutralidad y no discriminacion,
pero, sin embargo, el desarrollo del articulo es de-
safortunado y supone un paso atrds con respecto al
vigente Reglamento en varios aspectos:

- No deja claro el objetivo de la ayuda humanitaria
comunitaria y habla simplemente de necesidades
humanitarias que deben ser cubiertas, sin precisar
que el objetivo debe ser prevenir y aliviar el sufri-
miento humano y la dignidad de las victimas. Por
otra parte, deja la puerta abierta a una canaliza-
cién de la ayuda a través de las autoridades esta-
tales.

- En el punto crucial de los principios que deben
regir la ayuda, se citan simplemente la imparciali-
dad y la no discriminacién, dejando fuera otros que
recoge el Reglamento de 1996 y que son la base de
una accién humanitaria merecedora de ese nombre,
como la humanidad y la independencia (que son la
(nica garantia de imparcialidad). La actual redac-
cion deja la puerta abierta al uso partidario de la
ayuda humanitaria y a su utilizaciéon como un ins-
trumento mas de la accién exterior.

- Respecto a los actores de la ayuda, el borrador pro-
pone la creacién de un delirante Cuerpo Voluntario
Europeo de Ayuda Humanitaria, formado por jove-
nes, para llevar a cabo las operaciones humanita-
rias. Fomentar el voluntariado en la Union e incen-
tivar el compromiso y la participacién de los jove-
nes en la nueva Europa parecen objetivos loables,
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pero no deben mezclarse con una accién humani-
taria en el terreno que exige cada vez mas un saber
hacer especializado, un trabajo encuadrado en
organizaciones con credibilidad y experiencia y con
un respeto a principios, valores y codigos de con-
ducta que son garantia de su eficacia. Los jovenes
interesados en la ayuda deben dirigirse a ellas.

- En la misma linea de concrecién sobre los actores
que deben llevar a cabo los proyectos humanita-
rios, seria necesario especificar, en los apartados
relativos a la sequridad y defensa comin (Art.
17.1), la necesidad de respeto a los principios
humanitarios en aquellas operaciones en las que
participen medios civiles o militares. En este sen-
tido, la aprobacién el 26 de junio de 2003 de unas
nuevas Lineas Directrices sobre el uso de medios
militares o de defensa civil en emergencias com-
plejas, por la OCHA y ECHO, es un paso adelante
cuyo espiritu deberia haber recogido la
Constitucion.

Por otra parte, la reciente aprobacion del docu-
mento Una Doctrina de Seguridad Humana para
Europa y de una Estrategia Europea de Seguridad
afectara en el futuro todos los mecanismos de pre-
vencién y respuesta a las crisis y también a la accién

humanitaria.

3.5. La accion humanitaria en las
cooperaciones bilaterales de
algunos paises donantes.

Como vimos en el Apartado 3.2, la mayor parte de
los donantes bilaterales han ido creando dentro de
sus agencias de cooperacién, unidades especializadas
en ayuda humanitaria y de emergencia. Rebasa los
limites de este trabajo el analizarlas en profundidad,
pero la tendencia a la creacion de departamentos con
un know how especializado en la materia parece
clara, y el referente de ECHO en el nivel comunitario
parece también claro. En algunos casos como en el
Reino Unido, estos departamentos se vinculan mas



con la respuesta a conflictos o la prevencion, mien-
tras que en otros se orientan mas a la coordinacién
de la respuesta de diversos organismos de la
Administracion, especialmente las Fuerzas Armadas,
pero en todos los casos, el peso de la dimension
humanitaria dentro de las cooperaciones bilaterales
ha crecido.

3.6. Implicaciones en la financiacion
en el escenario de seqguridad.

El atentado contra la sede del Comité
Internacional de la Cruz Roja (CICR) en Bagdad, en el
que murieron doce personas y los cada vez mas fre-
cuentes secuestros y atentados contra MSF y otras
ONG y trabajadores humanitarios, obliga a plantearse
algunas cuestiones sobre el papel de las agencias
humanitarias en los nuevos escenarios de guerra y
sobre los retos y dilemas a los que se enfrenta la
accion humanitaria. No es la primera vez que el CICR
es objetivo directo de ataques —Chechenia hace seis
afos, cuando fueron asesinados seis delegados, es un
brutal precedente—, pero este atentado se dio den-
tro de un escenario general de inseguridad en el que
también habia sido objetivo directo la ONU, lo que lo
hace diferente, tanto cuantitativa como cualitativa-
mente.

La violencia directa en los conflictos armados
nunca es casual o gratuita, aunque a veces pueda
parecer indiscriminada o fruto del caos. Al contrario,
siempre busca unos objetivos y lo primero que debe-
riamos plantearnos es el saber qué pretendia el grupo
criminal autor del atentado (cualquiera que sea) con
un ataque a una organizacion que se caracteriza por
su estricta neutralidad. Parece precisamente que los
autores pretenden golpear a las organizaciones que
han mantenido un alto grado de independencia res-
pecto a las fuerzas de ocupacion y han tratado de
evitar ser controlados por ellas. Fue el CICR quien
tuvo que “recordar” a las fuerzas ocupantes, en los
primeros dias tras la toma de Bagdad, sus obligacio-
nes de acuerdo al DIH, en unos momentos en que los

saqueos, el pillaje y el caos se habian apoderado de
la ciudad sin que los ejércitos ocupantes hicieran
nada para evitarlo. También la ONU, y su represen-
tante Sergio Vieira de Mello, mostraron discrepancias
con la actitud de las fuerzas ocupantes en los meses
posteriores. Una hipétesis, por tanto, es que los
autores pretendian, forzando la retirada o disminu-
cion del personal de la ONU, el CICR y otras ONG,
mostrar que los estadounidenses y sus aliados se
encuentran solos. Esta hipotesis se afianza al escu-
char las declaraciones del secretario de Estado esta-
dounidense Colin Powell,

practicamente exigiendo y

presionando a las ONG

para que permanezcan en

Irag y no reduzcan su

plantilla de personal

Estados

Unidos los necesita.

expatriado.

Otro elemento a consi-
derar —y que ya apareci6
de forma muy clara en las
guerras de Kosovo o
Afganistan— es que las
agencias humanitarias, al
margen de su voluntad
mas o menos explicita de
independencia, estan
siendo percibidas por
grandes sectores de la
poblacion de Irag como
una parte mas del entra-
mado creado para la gue-
rra por los ocupantes vy,
por tanto, como un actor
mas del conflicto armado,
en lugar de un suministrador imparcial y neutral de
ayuda y proteccién. A eso han contribuido muchos
factores. Declaraciones como las de Tony Blair duran-
te la campafa de Afganistan diciendo que “la guerra
tiene tres escenarios: el militar, el politico y el huma-
nitario” contribuyen a dar esa imagen de lo humani-
tario al servicio y como instrumento de otros fines.
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Si se afade que, en el caso de Iraqg, los gobiernos
ocupantes han financiado a aquellas ONG que les
son afines, que son mas déciles y no cuestionaron la
guerra y, por el contrario, han penalizado a aquellas
que han manifestado alguna discrepancia, podria
pensarse que esta percepcion de la poblacion iraqui
tiene algunas bases reales. Lo sorprendente es que
tanto el CICR como la Media Luna Roja Iraqui, apo-
yada por la Federacién Internacional, llevan muchos
afios trabajando en Iraq, cuentan con una base de
profesionales y voluntarios locales y nunca habian
tenido problemas. Mas sorprendente adn es que,
hacia pocos dias, el CICR habia roto su tradicional
prudencia y discrecidon para denunciar pablicamente
la situacion de los presos en Guantanamo y exigir a
Estados Unidos el cumplimiento de las normas inter-
nacionales.

La independencia y la imagen de independencia
de los actores humanitarios en los escenarios en los
que trabajan es fundamental para su trabajo, para el
acceso a las victimas y para su seguridad. Ciertos
modos de financiacion que supeditan ese trabajo a la
colaboracion con las Fuerzas Armadas o con gobier-
nos de paises que son parte del conflicto, ponen en
riesgo su trabajo. Las ONG estan en los escenarios de
guerra para socorrer y proteger a las victimas. Si no
pueden hacerlo con rigor deben replantearse su
accion y, tal como han hecho en este caso, reducir su
personal extranjero y llevar adelante los programas a
través de personal local. No plegarse a las amenazas
de los que hayan podido ser los agresores, pero tam-
poco a la manipulacién e instrumentacién por parte
de los gobiernos ocupantes.
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4. Un balance de la accion
humanitaria en la cooperacion
espanola

La primera constatacion que habria que hacer es
que no existe hasta la fecha un balance completo
sobre lo que ha supuesto la ayuda humanitaria en
Espana desde sus inicios hasta nuestros dias. Los
diversos trabajos que se han realizado hasta la fecha
son de gran interés y aportan numerosos elementos
que compondrian partes de este balance, pero no
suponen una vision completa de esta realidad ni un
diagnéstico acabado de la accion humanitaria en
Espana.

Algunas de las limitaciones fundamentales serian:

e No se ha realizado ninguna evaluacion de las
actuaciones humanitarias realizadas por la
Administracion espafola. Es especialmente grave
que ninguna de las evaluaciones puestas en marcha
por la OPE haya dedicado ni una sola linea a cues-
tiones humanitarias. Ni tan siquiera en casos que
supusieron un importante desembolso de recursos
como la respuesta tras el huracan Mitch, se ha rea-
lizado evaluacion alguna. Mas aln, en el caso de la
respuesta espafiola a las guerras de Afganistan e
Iraqg, la confusion y la falta de transparencia en el
manejo de datos ha hecho, hasta la fecha, imposi-
ble una valoracién seria.

® Algunas ONG han emprendido evaluaciones de sus
actuaciones en la materia que lamentablemente no
han sido publicadas y que, por tanto, no han contri-
buido al aprendizaje o, al menos, al intercambio de
experiencias sobre los problemas y el como abordarlos.

® | a mayor parte de los trabajos y el mas completo
de ellos (Sanahuja, 2002) finalizan su analisis en
el aflo 2001 y no pueden recoger, por tanto, algu-
nas de las importantes tendencias acrecentadas en
2002 tras las guerras de Afganistan e Iraq.

En el transcurso de la elaboracion de este docu-
mento hemos realizado algunas entrevistas, reunio-



nes y talleres usando diversas técnicas como el cono-
cido método DAFO (dificultades, amenazas, fortale-
zas, oportunidades) que nos han servido, junto con
el estudio exhaustivo de la bibliografia, para el resu-
men que expondremos a continuacion. Pero se trata
aln de un proceso en marcha que deberad completar-
se con un verdadero balance de la accion humanita-
ria en Espafia que permita plantear con rigor la ela-
boracion de una Estrategia de Accion Humanitaria en
la cooperacion espaiiola.

4.1. Una breve cronologia.

- Afios 60 y 70. Participacion puntual en ciertos
desastres.

- 1980. Firma del Convenio Internacional de Ayuda
Alimentaria.

- 1983. Creacion del Grupo de Ayuda de Emergencia
al Extranjero (GAEE) presidido por el Ministerio de
Asuntos Exteriores y en el que participan otros
ministerios y algunas ONG.

- 1987. Lineas Directrices de la cooperacion espafio-
la. Se incluye la ayuda de emergencia como un ins-
trumento de la cooperacién espafiola.

- 1989. Las funciones del GAEE se transfieren a la
SECIPI que las asigna en su funcionamiento a la
AECI. Por vez primera la AECI consigna una dota-
cion presupuestaria a la ayuda de emergencia.

- 1992. Se cita la ayuda de emergencia en el Informe
del Congreso sin darle mayor relevancia.

- 1994. Informe del Senado. Se vuelve a citar como
prioritaria con un enfoque muy tradicional: “envio
de bienes y equipos de primera necesidad”.

- 1998. Ley de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (LCID). Incluye la ayuda humanitaria
como instrumento de la cooperacion.

- 1999. Creacién de la Comision Interministerial para
Coordinar Planes de Ayuda Humanitaria en el
Exterior. Adscrita al Ministerio de Asuntos
Exteriores.

- 2000. Plan Director de la Cooperacion Espafiola
2001-2004. Se incorpora la ayuda humanitaria den-

tro del Plan. Inclusién en los PACI de los afios
siguientes.

- 2000. Creacion de las Unidades de Apoyo ante
Desastres. Con funciones mas centradas en desas-
tres internos pero también en otros paises.

Junto a estos hitos juridico-administrativos que
han sido especialmente relevantes para la ayuda
humanitaria dentro de la cooperacion oficial espafio-
la, otros aspectos han influido notablemente en la
evolucion de nuestra accion humanitaria.

-1987. Entrada de Espafia en la Comunidad
Econémica Europea y progresiva incorporacion de
ONG y técnicos de la Administracion a los debates,
experiencias y vias de financiacién comunitaria.

- 1987. Creacion de la Coordinadora de ONGD.
Aungue mas volcada en los temas de desarrollo, la
Coordinadora comienza a ser foro de debate sobre
temas de emergencia y algunas ONG de perfil
humanitario se incorporan a ella.

- 1991. Creacion de ECHO (Oficina Humanitaria de la
Comision Europea) con la apertura de nuevas vias
de financiacion especifica para estas tareas. Ello,
unido a la participacion de algunas ONG en foros
europeos, y en cada vez mas proyectos de ayuda,
ha ido consolidando un grupo de ONG humanita-
rias. Desde esa época existe un grupo especifico en
la CONGDE. La importancia de ECHO en el desarro-
llo de las ONG humanitarias espafiolas ha sido fun-
damental.

- 1992. Importante presencia de ONG espaiiolas en
los Balcanes. Inicio de un “modelo” de cooperacion
con FF.AA. por parte de algunas ONG.

- 1992-1994. Respuesta importante de ONG espafio-
las y aumento de la sensibilidad de la sociedad a
las crisis de los Balcanes y al genocidio de Ruanda
y la crisis de los Grandes Lagos.

- 1997. Masiva respuesta ciudadana e institucional al
Huracan Mitch. Record historico de recaudacion
plblica y privada.

- 1998-2004. Creciente participacion de la coopera-
cion descentralizada en cuestiones humanitarias.
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Separacién de convocatorias de accién humanitaria
en algunos casos.

- 2001-2004. Discrepancias entre la Coordinadora de
ONGD vy el Gobierno por la utilizaciéon de la ayuda
humanitaria en las guerras de Kosovo, Afganistan e
Iraqg.

4.2. La Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo:
un marco suficiente pero ambiguo
para la accion humanitaria.

La Ley 23/98 de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (LCID) contempla la ayuda humanitaria
como uno de los instrumentos de la cooperacion
pero, lamentablemente, en alguna de sus definicio-
nes no tomé en consideracion el conocimiento y
experiencia de otros donantes, especialmente de la
Unién Europea y del Reglamento de Ayuda
Humanitaria y de los conceptos comlinmente acepta-
dos internacionalmente y eso es fuente de confusion.

En primer lugar la definicion de lo que es la
ayuda humanitaria del Articulo 12 es anticuada y con
una vision alicorta de la misma: “la ayuda humani-
taria consiste en el envio urgente, con caracter no
discriminado, del material de socorro necesario,
incluida la ayuda alimentaria de emergencia?’”, Esta
concepcion de envio de material ha marcado toda
la ayuda espaiiola, desconociendo que hay otros
muchos modos de ayuda que no consisten en esa
simplificacién del concepto. EL apoyo a estructuras
locales, la preparacién para desastres, la presencia
de recursos humanos cualificados, y otras muchas
cosas parecen quedar fuera de esta pobre definicion.
La redaccidon es poco acertada también en lo de “no
discriminado”. La idea de no discriminacion nega-
tiva de las victimas, que equivaldria a imparcialidad,
por supuesto es correcta, pero la redaccion es ambi-
gua.

27 N. A.: Las negritas son nuestras.

Cuadernos del iecah

En segundo lugar, se incorporan elementos confu-
sos al decir en el Articulo 9.C que “ayuda humanita-
ria tanto alimentaria como de emergencia, incluyen-
do operaciones de mantenimiento de la paz instru-
mentada por medio de acuerdos bilaterales o multi-
laterales” y en el 12 que “la cooperacion espafiola
promovera el respeto del derecho humanitario y asi-
mismo apoyara en ese ambito medidas para la pre-
vencion y resolucion de conflictos, incluyendo las
misiones de mantenimiento y consolidacién de la
paz, instrumentadas por medio de acuerdos bilatera-
les o multilaterales”. Promover el respeto al derecho
humanitario es sin duda acertado; apoyar la vincula-
cion con la prevencion y la resolucion de conflictos
puede parecer deseable, pero la experiencia muestra
que los valores y las prioridades pueden ser distintos
y que no es tarea facil; incluir las misiones de paz,
cuando la mayor parte de ellas no tienen un manda-
to que las acerque a la accién humanitaria, por
mucho que se matice por medio de acuerdos bilate-
rales o multilaterales, es hacer una mezcla de cues-
tiones que ha permitido justificar una creciente mili-
tarizacion de la ayuda.

No pensamos ni proponemos que la LCID deba ser
modificada en este apartado a corto plazo, pero si
que debe ser “leida” en consonancia con otros ins-
trumentos de derecho internacional que también

comprometen a Espafa.

4.3. EL Plan Director 2001-2004 y los
PACI.

EL Plan Director 2001-2004 incluye ciertos avances
y desarrollos en esta materia y una cierta moderniza-
cion de los conceptos que, sin embargo, no se con-
cretd en la practica. Asi, en el epigrafe Estrategias
de intervencion: prioridades sectoriales, se incorpo-
ra un original apartado de Prevencion de Conflictos en
el que se enfatiza la “puesta en marcha de una



accion diferenciada, adecuandola a los diferentes
supuestos de conflicto e integrando sistematicamen-
te las acciones de ayuda humanitaria de emergencia
y rehabilitacién” o “la promocion de la autonomia de
las poblaciones afectadas, fortaleciendo los recursos
locales, etc.”. Aln reconociendo el alto grado de ale-
atoriedad en esta materia, se establecia como marco
presupuestario el dedicar 24 millones de euros anua-
les a este tema con el objetivo de que fuera el 3% de
la AOD.

En el apartado dedicado a los instrumentos, el
Plan Director 2001-2004 incorpora en materia huma-
nitaria algunas cuestiones muy positivas: utilizacién
del término accién humanitaria en algunos casos, con
el reconocimiento de las dos componentes clasicas
asistencia y proteccion como complementarias;
ampliacion del concepto de ayuda incorporando ele-
mentos de medio plazo; incorporacion de las contra-
partes locales, las ONGD y los organismos especializa-
dos como destinatarios y canales de la ayuda; com-
promiso con las crisis prolongadas y olvidadas, esta-
bleciendo ademas el compromiso en la reforma del
sistema espafiol de actuacién humanitaria, mejorando
la planificacion y la mejora de las estructuras de ges-
tion a través de dos cuestiones concretas: la elabora-
ciéon de un Plan de Intervencién con otros actores y
las mejoras institucionales y financieras para fortale-
cer la Unidad de Ayuda Humanitaria de la AECI.

El marco presupuestario que se establecia para la
ayuda humanitaria fijaba el objetivo de llegar a los
34,17 millones de euros en 2004. Por otra parte, el
Plan Director fija una asignacién anual de 71,9 millo-
nes de euros al Ministerio de Defensa, de los cuales
no queda claro cuanto se imputa como AOD vy den-
tro de ella cuanto como ayuda humanitaria.

Pese a estos avances tedricos, los PACI de 2001 y
2002 volvian a una concepcién puramente emergen-
cista de la ayuda humanitaria y ni la prevencién de
conflictos ni la accién humanitaria o la rehabilita-
cion han sido objeto de desarrollo posterior a través
de documentos de estrategia, como lo han ido sien-
do otros sectores como la salud, el medioambiente,
el género, la educacion, y otros.

Los PACI de 2001 y 2002 insistian en la necesidad
“urgente” de elaborar protocolos de actuacién en
emergencia con la implicacion de varios Ministerios
(2001) y con la puesta en marcha de los acuerdos
con Proteccién Civil para actuar en tres fases dife-
renciadas: rescate y socorro, “envio” de asistencia y
por Gltimo rehabilitacion. Nada de eso se puso en
marcha en estos afios aunque la AECI ha estado ela-
borando un Protocolo de actuacién que esta ya bas-
tante avanzado. La reforma y fortalecimiento de los
dispositivos e instrumentos de ayuda sigue siendo
una asignatura pendiente.

Pese a muchos de los
buenos deseos del Plan
Director 2001-2004 y de
los posteriores PACI, la
labor humanitaria del
Gobierno espaiiol en los
altimos afos ha estado
marcada por su supedita-
cion al servicio de otros
objetivos de politica exte-
rior y de seguridad, por la
falta de claridad en los cri-
terios de intervencion y en
la asignacion de recursos y
por los escasos avances en
el fortalecimiento de las
estructuras operativas y de
coordinacion.

4.4. Reflexiones introductorias sobre
otros actores de la accion
humanitaria.

El movimiento de ONG especificamente humanita-
rias, o de ONG de desarrollo que realizan también
operaciones humanitarias, ha crecido rapidamente, y
a ello no es ajena la financiacion de la Unién Europea
a través de ECHO, en la que las ONG espafiolas estan
bien situadas en la obtencion de financiacion. Al dia
de hoy las ONG espafiolas de ayuda humanitaria tie-
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nen una experiencia comparable a la de sus homélo-
gas europeas y han tenido un crecimiento especta-
cular en lo que se refiere a captacion de recursos pri-
vados. No obstante, la participacion de ONG espafio-
las en los debates sobre temas humanitarios en la
Union Europea y en toros foros internacionales ha
sido hasta la fecha muy escasa. Asi, en la discusion
del Cadigo de Conducta de Ayuda Humanitaria?8 o el
Proyecto Esfera o iniciativas similares, las ONG espa-
fiolas y en general el “mundillo” humanitario espafiol
ha estado bastante ausente. Lo que nadie conoce al
dia de hoy con rigor es el peso cuantitativo de las
ONG humanitarias espafiolas en estas dos décadas.
Algunas campaiias de captacion de fondos como las
de Ruanda 1994 y 1996 vy, sobre todo, tras el huracan
Mitch que asolé Centroamérica en 1998 obtuvieron
resultados espectaculares y una masiva respuesta de
la opinidn pablica, pero aparte de eso no se ha ana-
lizado en profundidad este aspecto de nuestra coo-
peracion que parece haber tocado techo.

En este contexto, y pese a que el debate politico
y social sobre la ayuda humanitaria dentro de la coo-
peracion espafiola tiene ya algunos afios, subsisten
ciertas confusiones conceptuales entre los diferentes
actores que habra que resolver. El pasado Gobierno
del Partido Popular insistio siempre y lo llevd al
Parlamento, en contabilizar los gastos derivados de
la participacion espafiola en operaciones de mante-
nimiento de la paz como AOD, lo que estd expresa-
mente prohibido en esos términos por el CAD. Asi,
por ejemplo, el Senado de Espaia, en el Informe
sobre la Politica Espafiola de Cooperacion para el
Desarrollo, dice textualmente que “ habra que traba-
jarse a favor de la toma en consideracién como accio-
nes propias de cooperacién para el desarrollo y, por
tanto, susceptibles de ser computadas como gastos
integrantes de la AOD, al menos de algunos aspectos
de las misiones de mantenimiento de la paz auspi-

ciadas por la ONU, en la que nuestras Fuerzas

Armadas viene desarrollando un importante papel en
colaboracién con personal civil” 29,

Precisamente esta participacion de Fuerzas Armadas
Espafiolas en operaciones de paz y, en ocasiones, con
un cierto componente humanitario de diverso tipo, ha
contribuido a popularizar la ayuda humanitaria y a
impulsar el debate sobre el papel que ésta debe tener
en nuestra politica de cooperacion y sobre la partici-
pacion que en ella deben tener las FF.AA.

Para facilitar la exposicion de este balance y las
posteriores propuestas, agrupamos las diferentes
cuestiones en cinco categorias: marco conceptual
y teorico; criterios de actuacion; aspectos legales
e institucionales; organizacién y gestion de la
ayuda y por dltimo, pero no menos importante
obviamente, financiacion. Como toda distribucion,
ésta es discutible, pero nos parece que permite agru-
par con coherencia el analisis y las propuestas pos-
teriores, objetivo fundamental del presente informe.

4.5. Algunos elementos de diagndstico.

4.5.1. Marco conceptual y tedrico.

La primera constatacion es que la cooperacion
espafiola ha carecido de un concepto claro de
accion humanitaria y del papel que ésta debe des-
empefiar en aquella. Esta ausencia de base concep-
tual y politica clara ha dado lugar a incoherencias y
a problemas y confusiones, tanto por exceso como
por defecto. Sélo asi se explica que en ocasiones se
asuma una vision excesivamente cortoplacista de la
ayuda y se aborde (nicamente el componente de
emergencia y en otras se hagan brindis al sol que-
riendo vincular, sin concretar cémo, toda la ayuda
humanitaria a la prevencion de conflictos, la cons-
truccion de la paz o el desarrollo. En esta misma
linea, tampoco ha habido una vision clara del papel

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

Organizaciones no Gubernamentales.

29 Informe elaborado por la ponencia sobre “Politica espafiola de cooperacion para el desarrollo”, BOCG Senado, V Legislatura, Serie I, 28 de

noviembre 1994, N° 201.
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que la ayuda humanitaria debe jugar en los mecanis-
mos de respuesta a las crisis, de gestion de crisis o,
mas en general, dentro de la accién exterior del
Estado. Esas lagunas conceptuales han dado lugar a
todo tipo de oportunismos, a la instrumentalizacién
de la ayuda con otros fines distintos de los propia-
mente humanitarios, al uso de instrumentos crediti-
cios poco adecuados como el FAD y, en definitiva, a
la pérdida de perfil de un componente de la ayuda
como el humanitario.

Esto ha sido debido entre otras cuestiones a:

e Ausencia de la cooperacién espafiola de los foros
internacionales que han elaborado durante estos
afnos posiciones para la mejora del sistema inter-
nacional de ayuda: Good Humanitarian Donorship,
Proyecto Esfera, Grupo de Trabajo sobre Conflicto,
Paz y Desarrollo del CAD, etc.

e Escasa atencion a los avances tedricos y a los
debates producidos en otros foros en los que si que
participa la cooperacion espafiola: Comité de
Ayuda Humanitaria de la Comision Europea, ECHO,
Naciones Unidas, especialmente en OCHA, etc.

® Nulo interés a las aportaciones y propuestas reali-
zadas desde las ONG con experiencia en tradicion
en la materia y también desde las instituciones
académicas o los institutos y centros de investiga-
cion y estudio que existen en el Estado. Es signifi-
cativo que asi como algunas Comunidades
Auténomas, Ayuntamientos e incluso otros donan-
tes privados como Cajas de Ahorro, han hecho
valiosos esfuerzos por delimitar el papel de la
accion  humanitaria en su actividad, la
Administracion Plblica no lo ha hecho.

De un modo mas concreto, estas carencias con-

ceptuales se han plasmado en:

4.5.1.1. Excesiva vision emergencista de la ayuda.

El modelo reactivo ha sido el que ha imperado en
general en nuestra AH. Aunque desde una perspecti-

va teorica algunas organizaciones han elaborado
posiciones mas complejas que consideran elementos
preventivos, de mitigacion, de lucha contra la vulne-
rabilidad, de fortalecimiento de capacidades, de vin-
culacién con etapas posteriores, de rehabilitacion
post desastre, etc., la realidad es que en la practica
ha primado una actuaciéon muy centrada en la fase de
emergencia. Las zonas “grises” en las que se preten-
de vincular con el desarrollo han sido en general ver-
daderos “agujeros negros”.

La incorporaciéon de nuevos actores con muy
buena voluntad pero con escasa experiencia y tradi-
cién en este campo, como mucha de la cooperacién
descentralizada y la presion de la opinién publica, ha
agravado esta vision emergencista. Basada sin duda
en la solidaridad, pero poco consciente de la realidad
de los desastres en el mundo actual y en las mejores
practicas para combatirlos.

4.5.1.2. Escasa adecuacion a contextos cambiantes y
a situaciones fragiles.

La tendencia a la estandarizacion de las respues-
tas —que no tiene por que ser negativa- ha llevado a
una excesiva creencia de que existen “soluciones
llave en mano” que hay que aplicar sea cual sea la
crisis. La inexistencia de protocolos abiertos de
actuacion que incorporen datos rigurosos del analisis
de necesidades, que incluyan elementos de analisis
en contextos complejos como los de conflicto, que
profundicen en el conocimiento de los recursos loca-
les disponibles, entre otras variables, esta en la base
de este problema.

4.5.1.3. Continuacion del modelo “Hércules mas
FAD".

Esta acertada expresion ha expresado de modo
muy visual este “modelo”, que es a todas luces
inadecuado. La extrema visibilidad de los envios
mediante aviones, justificados en ocasiones pero
costosos e intiles en otras y la inexistencia de pro-
gramas de cierta continuidad tras la fase de rescate y
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emergencia han ido haciendo de este modelo un
patrén bastante recurrente de nuestra ayuda. Pese a
que en estos casos el FAD sea a través de donacién y
no crédito, lo que permite imputarlo como ayuda
humanitaria, no parece que un instrumento de tan
lenta y compleja gestion, que incorpora ademas otras
condicionalidades, deba ser el instrumento privile-
giado en operaciones de ayuda humanitaria.

4.5.1.4. Profundizacion en la militarizacion de la
ayuda.

Esta tendencia, iniciada en nuestra cooperacion
hace afios, se agravo con la guerra de Afganistan y
mucho mas aln con la de Iraq y la presentacion por
parte del Gobierno como “humanitarias” de actuacio-
nes que poco tenian que ver con la imparcialidad y la
independencia. En Afganistan, ademas, esta justifi-
cacion humanitaria tenia un papel legitimador de la
participacién en una guerra que no contaba, en sus
inicios, con ninguna resolucion del Consejo de
Seguridad de la ONU que la avalara. Esta participa-
cion de las Fuerzas Armadas plantea problemas de
todo tipo, de respeto a principios, de sequridad, de
eficiencia, de imagen de la ayuda, de aceptacion por
las victimas, de instrumentalizacién, etc., que com-
plican la accion humanitaria.

En cualquier caso, como indica la experiencia
internacional y los propios documentos al respecto
como las llamadas Oslo Guideliness, esta participa-
cion militar, que puede ser necesaria en ciertos
casos, debe realizarse siempre bajo control civil y
tener un caracter instrumental al servicio de fines
claramente humanitarios.

4.5.1.5. Actitud reactiva y poco avance conceptual y
practico en las ONG.

La gravedad de las crisis y al instrumentalizacion
de la ayuda ha hecho que cada vez mas las ONG y sus
coordinadoras tomen posiciones comunes en ciertos
casos, reaccionando a posiciones del Gobierno. Asi,
en el caso de Afganistan o Iraq como antes en
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Kosovo, numerosas ONG se negaron a recibir fondos
del Gobierno por entender que ello atentaba contra
la imparcialidad de la ayuda.

Sin embargo, no se ha producido un gran avance en
la incorporacion de las ONG espafiolas a los debates y
foros internacionales en estas materias (Codigo de
Conducta para la Ayuda Humanitaria, Esfera, proyectos
de rendicién de cuentas, “Qualité”, etc.) ni en la crea-
cion de foros nacionales de coordinacion en cuestiones
humanitarias. Al mismo tiempo, algunas organizacio-
nes sin experiencia en accién humanitaria ni presencia
en los paises en crisis han empezado a trabajar con
fondos plblicos en ellos, con un oportunismo e irres-
ponsabilidad considerables. Dado el auge de las cues-
tiones humanitarias, la confusién en torno a ella, la
complejidad de las crisis, el papel de otros actores,
etc., seria necesario avanzar en la puesta en marcha de
mecanismos de rendicién de cuentas, transparencia,
autorregulacion, que mejoraran la calidad y la respon-
sabilidad del sector, como existen en otros paises.

4.5.2. Criterios de actuacion.

Una consecuencia clara de la falta de marco teé-
rico ha sido la falta de criterios de actuacion y de su
plasmacion en estrategias concretas. El elevado nivel
de discrecionalidad en la respuesta a las crisis ha
sido una de las caracteristicas de los Gltimos afios.

Se han hecho esfuerzos para avanzar en la defini-
cién de criterios claros y el actual borrador de proto-
colo de actuacion de la AECI en ayuda humanitaria de
emergencia es una buena muestra de ello.

Ha habido una escasa incorporacién por parte del
conjunto de los actores humanitarios espafoles de cri-
terios de calidad, adscripcién a normas internacionales,
uso de procedimientos cominmente aceptados, etc.

4.5.3. Aspectos legales e institucionales.

La LCID, como vimos, es un marco suficiente aunque
no 6ptimo para la acciéon humanitaria espafola. Los



PACI no han servido para ir desarrollando este instru-
mento y otros mecanismos mas concretos del trabajo de
nuestra cooperacion como los Planes o Estrategias Pais
no le han concedido la suficiente importancia.

La Comision Interministerial para coordinar pla-
nes de ayuda al exterior no ha cumplido su teérico
papel de coordinacién y liderazgo y, en cualquier
caso, no parece la entidad adecuada para cuestiones
mas operativas. Tampoco en cuestiones mas estraté-
gicas que hubieran supuesto una mejor articulacion
de la respuesta espafiola a ciertas crisis en las que
participan Fuerzas Armadas y diversos Ministerios, la
Comisidn ha ejercido ese papel de liderazgo. Solo en
la respuesta a la crisis de Kosovo, debido a los pro-
yectos de acogida de refugiados, tuvo la Comision
Interministerial cierto protagonismo.

La Comision Interterritorial de Cooperacion no ha
tenido ningln peso hasta ahora y, sin embargo, dado
el peso creciente de la cooperacion descentralizada
en la materia parece un ambito a desarrollar. El
hecho de que algunas CC.AA. hayan incorporado en
sus leyes de cooperacion o instrumentos de planifi-
cacion estratégica disposiciones referentes a ayuda
humanitaria, sobre todo en su componente de emer-
gencia, obligan a ello.

Las nuevas formas de trabajo con las ONG -especial-
mente las estrategias firmadas con algunas ONG- permi-
tian alguna flexibilidad para incluir actuaciones humani-
tarias. Algunas ONG lo han puesto en marcha pero no
existe una valoracién sobre su mayor o menor utilidad.

4.5.4. Organizacion y gestion de la ayuda.

4.5.4.1. Escaso peso de la AECI en la ayuda
humanitaria.

Mas relevante ha sido la pérdida de peso de la
AECI y la incapacidad para dotarla de una estructura
organizativa que permita responder a las necesidades
humanitarias. El elevado recambio en las personas
que asumieron la “responsabilidad” de esta area de
la AECI en los pasados afios muestra una falta de

continuidad alarmante para cualquier organismo
pablico. Ello ha impedido que se pusieran en marcha
las cuestiones sugeridas en el Plan Director en mate-
ria organizativa, de mejora de procedimientos, plani-
ficacion, etc.

En el afio 2001, el Gabinete Técnico de la AECI
realiz6 gastos de ayuda humanitaria por valor de
7.475.690 euros, es decir, el 29% de la ayuda total.
En 2002, el gabinete Técnico de la AECI realiz6 un
desembolso de 4.980.115 euros, es decir un 25 % de
la ayuda humanitaria oficial espafiola. Eso hace que
el peso de este organismo sea cada vez menor en
esta materia, a favor de otros ministerios como

Economia (FAD) o Defensa.

4.5.4.2. Los problemas organizativos y de gestion.

Por otra parte, el que la gestion haya sequido
encomendada al Gabinete Técnico, en lugar de haber
creado una verdadera unidad de gestion especializa-
da y con capacidad técnica, hace que la toma de
decisiones haya sido muy influida por criterios poli-
ticos, diplomaticos y de otro tipo, en detrimento, en
ocasiones de criterios humanitarios. La experiencia
de estos afios dice que no solo el peso de la AECI es
pequefio, sino que es decreciente.

4.5.4.3. Participacion de las Fuerzas Armadas y del
Ministerio de Defensa.

De los 58,7 millones euros que el Ministerio de
Defensa imputa como AOD en 2002, el 96% corres-
ponden a una parte de los costes adicionales de la
presencia de tropas espafiolas en operaciones de paz
en Bosnia Herzegovina, Kosovo y Afganistan (los
datos de 2003 son 41 millones de euros). Datos des-
agregados de estas partidas que permitan analizar
cuales podrian ser imputados como ayuda humanita-
ria y cuales no, no se han obtenido. Por ello, parece
que son gastos vinculados al despliegue y la logisti-
ca de los contingentes espafioles y poco relacionados
con la provision de bienes o servicios a las poblacio-
nes victimas de aquellas crisis.
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En cualquier caso resulta excesivo el peso de las
partidas gestionadas por el Ministerio de Defensa
teniendo en cuenta los estudios y recomendaciones
del CAD en materia de eficiencia de esta participa-
cion, asi como de las implicaciones sobre el respeto
de los valores humanitarios.

Parece también injustificado, desde una perspec-
tiva humanitaria imparcial, el énfasis puesto en la
difusion y tratamiento mediatico de casos individua-
les como el del nifio afgano que fue traido a Espafia,
recibido por el entonces Ministro de Defensa, Federico
Trillo, e intervenido quirGrgicamente en Espafia.

4.5.4.4, Participacion de otros Ministerios o institu-
ciones de la Administracion Plblica.

En menor medida, otros Ministerios como Sanidad
e Interior han participado en misiones humanitarias.
El tema clave aqui es la inadecuacion de los actuales
sistemas de coordinacion para garantizar una res-
puesta rapida y eficaz.

4.5.4.5. Papel creciente de la cooperacion descentra-
lizada.

Numerosas entidades locales y Comunidades
Auténomas aportan recursos para la ayuda humanita-
ria. En este periodo, es destacable que se ha inicia-
do en muchas entidades de la administraciéon una
dedicacion especifica de recursos hacia este fin,
separando incluso las convocatorias de subvencion, o

estableciendo al menos criterios especificos que per-
mitan mejorar la pertinencia y la orientacion hacia
fines humanitarios de la ayuda. Los Ayuntamientos
de Coérdoba, Valladolid, y la Comunidad Auténoma
Vasca, entre otros, han iniciado este proceso.

Junto a esta lectura positiva, existe obviamente
el riesgo de aumento de la descoordinacién y la falta
de vision de conjunto.

4.5.5. Financiacion.

Hemos analizado aqui los datos hasta el afio
2002, por no haber obtenido a tiempo datos fiables
del 2003. En algln caso se hacen referencias a ellos
de modo parcial. En cualquier caso, las tendencias
expuestas se han mantenido bastante.

4.5.5.1. La financiacién de la ayuda durante el bien-
io 2001-200230,

La cooperacion espafiola sigue siendo una de las
que menos porcentaje de AOD dedica a la ayuda
humanitaria de entre todos los donantes del CAD. El
porcentaje medio de la ayuda humanitaria espafiola
se sitla en torno al 2% frente al mas del 7% de los
paises del CAD. En estos dos afios, la situacion fue
aln peor, produciéndose un retroceso enorme respec-
to de los afios anteriores y llegando al “record” del
1,09 % de la AOD en el afio 2002.

Ayuda humanitaria espaiola, 1998-2003

1998 1999 2000 2001 2002
Ayuda humanitaria total 23,86 63,99 41,07 25,54 19,79
% de AH sobre total de AOD 2% 5% 3% 1,9% 1,09%
Gestion Gabinete Técnico AECT 7,47 4,98
% AECI 29,2% 25%
AOD Ministerio de Defensa
(no se conoce el % de ayuda humanitaria) 70,34 52,16 43,53 58,77

En millones de euros constantes de 2001. Fuente PACI seguimiento 2002

30 Rebasa los objetivos de este trabajo un analisis detallado sobre la forma de imputar gastos como ayuda humanitaria como AOD que es un
tema cada vez mas importante. Ver a ese respecto REY MARCOS, Francisco, “Perspectivas de la ayuda en la cooperacion al desarrollo”, GOMEZ GALAN,
Manuel y SANAHUJA, J. A. (ed.), “La cooperacion al desarrollo en un mundo en cambio”, CIDEAL, Madrid, 2001. Ver también SANAHUJA, J. A.,
“Guerras, desastres y ayuda de emergencia. El nuevo humanitarismo y la respuesta espafiola”, Intermén, Coleccién Informes n° 21, Barcelona, 2002.
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Las cifras hablan por si solas, y si en el afio 1999
se imputaron 64 millones de euros como ayuda
humanitaria, pues se encontraban en ejecucion
muchas acciones post Mitch, y en 2000 los fondos
destinados a la crisis de Kosovo mantuvieron unas
cifras mas altas, en el 2001 comienza un declive que
tocara fondo en 2002.

Por mucho que se argumente la impredecibilidad
de las crisis con consecuencias humanitarias, resul-
tan dificilmente justificables fluctuaciones tan gran-
des en nuestra ayuda, sea cual sea el analisis que se
haga del entorno internacional. Una actuacion huma-
nitaria minimamente eficaz, exigiria de un marco
claro de compromiso financiero y de una cierta esta-
bilidad y predecibilidad. Eso evitaria también la des-
viacion de recursos de una crisis a otra en funcién de
intereses politicos, mediaticos, de seguridad y una
cierta estabilidad en el apoyo a ciertas situaciones
cronicas o de larga duracion.

4.5.5.2. Dificultades en el manejo de cifras.

Algunas cuestiones de orden metodolégico difi-
cultan el analisis de los datos de la financiacion
espafola a acciones humanitarias.

En primer lugar, desde 1996 los paises donantes
estan obligados a comunicar tanto a ECHO como a la
OCHA todas las financiaciones que otorguen a pro-
yectos de ayuda humanitaria mediante el llamado
“formato de los 14 puntos”. Con esos datos la OCHA
hace el seguimiento y provee estadisticas sobre
receptores, tipo de ayuda, canales utilizados, etc.
Pues bien, el analisis de los datos en poder de OCHA
y ECHO no coincide en nada con los datos suminis-
trados por la OPE en los Seguimientos del PACI. Asi
los datos de OCHA nos dicen que Espafa aportd
5.540.000 de euros en 2002. Segin estos mismos
datos la participacion espafiola en el CAP (Proceso de
Llamamientos Consolidados) fue de 3.377.722 USS,
lo que supuso el 0,11% del total de los llamamien-
tos, por detrds de paises como Argelia, India o la
Repiblica de Corea. Pensamos que en algunas oca-
siones la cooperacion espafola no notificé decisio-

nes de financiacion y eso hace que “salgamos tan
mal en la foto”.

En segundo lugar, los Informes de Seguimiento del
PACT de 2001 y 2002 estan hechos con criterios y agru-
pan algunos conceptos respondiendo a categorias dife-
rentes lo que dificulta su comparacion. A esto hay que
afiadir la falta de transparencia sobre ciertas partidas
presupuestarias, sobre todo aquellas del Ministerio de
Defensa que se imputan
como AOD y como ayuda
humanitaria. Tampoco es
facil obtener los datos de
la participacion de la coo-
peracion descentralizada
en este sector. En algunos
casos incluso, el gobierno
ha presentado datos de
nuestra contribucién obli-
gatoria a la Unién Europea
y el porcentaje de estos
fondos que se destina a
ECHO como parte de nues-
tra ayuda.

En tercer lugar, no
existen en nuestro pais
fuentes fiables aln para
cuantificar la ayuda pro-
veniente de fuentes priva-
das que, sobre todo, en
las situaciones de emer-
gencia es considerable.

Otro elemento de confu-
sion en este contexto ha
sido el mantenimiento por
parte de la AECI de la lla-
mada “Cuenta espaiiola de
emergencia” para captar
fondos de los ciudadanos.
Esta iniciativa, que desde su inicio fue criticada por
las ONG, plantea también problemas de rendicion de
cuentas y pese a que la AECI dice que sus actuacio-
nes se realizan con coordinacién internacional,
nunca se ha explicado con rigor el destino de estos
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fondos. Sin negar la legitimidad de un ente pablico
para canalizar los fondos de ciudadanos que decidan
confiarselos, es este un tema que habra que clarifi-
car en el futuro.

4.5.5.3. Escaso peso multilateral.

La cooperacion espaiiola ha dado clasicamente un
escaso peso a las contribuciones voluntarias a los
organismos multilaterales y, en materia humanitaria,
el poco apoyo financiero al ACNUR ha sido muchas
veces criticado. Con motivo de la guerra de
Afganistan y tras una visita del Alto Comisionado para
los Refugiados, Rud Lubbers, a Espafia en noviembre
de 2001, el Gobierno concedié un apoyo de 541.000
euros que fue considerado como “modesto”.

Los datos de los PACI seguimiento de estos afios
muestran también que nuestro pais ha seguido cum-
pliendo sus compromisos obligatorios con los orga-
nismos multilaterales, pero en muy pocas ocasiones
ha asumido contribuciones voluntarias.

4.5.5.4. Falta de lineas de financiacion especificas.

Aunque la Convocatoria Abierta y Permanente ha
permitido financiar muchas acciones, lo ha hecho sin
una vision estratégica necesaria para responder a una
crisis ni mediante los procedimientos adecuados para
este tipo de actuaciones. No ha existido tampoco una
prevision presupuestaria clara para abordar este tipo
de acciones.

4.5.5.5. Escaso desarrollo en el dialogo con otros
actores, especialmente las ONG.

Han existido intentos, algunos de ellos muy posi-
tivamente valorados de interlocucién con otros acto-
res y de disefio de estrategias de respuesta conjuntas.
No han sido generalizados, pero han mostrado que es
éste un camino que puede ser fructifero en el futuro.
Los nuevos modos de cofinanciacién puestos en mar-
cha en 2001 han permitido a las ONG firmantes de
Estrategias incluir apartados para emergencias.
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5. Propuestas de actuacion

Agrupamos las propuestas en las mismas catego-
rias que hicimos el breve diagndstico, para facilitar
la coherencia y comprension del documento.

5.1. Marco conceptual y tedrico de la
ayuda espanola.

Establecer como criterio motor de todas las actua-
ciones humanitarias de la cooperacion espanola la
orientacion hacia las victimas de desastres de cualquier
tipo con el objetivo de satisfacer sus necesidades basi-
cas, restablecer sus derechos y garantizar su protec-
cion. Prevenir y aliviar el sufrimiento humano alla
donde se produzca con una motivacion de humanidad y
con un criterio, al menos, de imparcialidad son las pre-
misas fundamentales de toda accion humanitaria. La
accion humanitaria espaiola se basa en el respeto pro-
fundo de los principios y valores humanitarios acorda-
dos internacionalmente asi como en el marco juridico

establecido al respecto.

La accién humanitaria espafiola debe por tanto hacer
compatibles un enfoque basado en las necesidades, con
un enfoque basado en los derechos de las victimas como

seres humanos dignos.

Para concretar este compromiso se propone:

e Incrementar la participacion de la cooperacion
espafiola en los foros generadores de doctrina y
compromisos entre los donantes como el Good
Humanitarian Donorship, el Grupo de Trabajo sobre
Paz y Conflictos del CAD, OCHA, entre otros. La
actuacion espafiola en materia humanitaria preten-
de homologarse con la de los paises mas avanzados
de nuestro entorno y que cuentan con mayor expe-
riencia analizada y evaluada asi como con propues-
tas de actuacion para la mejora del sistema de
ayuda.



e Impulsar la reflexion y la profundizacion sobre
cuestiones humanitarias, fortaleciendo la capaci-
dad de la Subdireccién General de Planificacion y
Evaluacion de Politicas de Desarrollo (SGPEPD), e
incrementando la colaboracion con los think tanks
e instituciones académicas espafiolas con expe-
riencia en la materia. La mejora de la calidad de
nuestra cooperacion en general y de la AH en par-
ticular depende mucho del apoyo a estos esfuerzos
de investigacion, académicos, que son necesarios
para la difusion del conocimiento, la critica, la
autocritica en la materia. Un cierto compromiso de
fondos estables seria necesario para esta tarea.

® Aunque rebasa el mandato de la cooperacién espa-
fiola, debera impulsarse el que el Gobierno espafiol
establezca una posicion clara en materia de inter-
vencion militar justificada por motivos humanita-
rios, que evite la confusion y la utilizacién inade-
cuada de la terminologia humanitaria.
Propondriamos que Espafia apoyara mas intensa-
mente la discusién en las Naciones Unidas del
documento “La responsabilidad de proteger” auspi-
ciado por el gobierno de Canada que recoge posi-
ciones y propuestas claras al respecto.

e |a accion humanitaria en conflictos armados y
sobre todo en contextos de Estados frdgiles, fallidos
o donde la autoridad estatal esta seriamente cues-
tionada, deberd ser objeto de una elaboracion
especifica. Los riesgos de que la ayuda en estos
contextos tenga efectos negativos han sido cons-
tatados en numerosas ocasiones por lo que la coo-
peracion espafola deberd abordarlos. La absten-
cion en la respuesta alla donde se valore que pueda
ser perjudicial es también una opcién legitima.

e Avanzar en la concepcion integral e integrada de
las acciones, siempre que sea posible, articulando
las actuaciones de corto plazo con los objetivos del
desarrollo y la construccién de la paz. La concep-
cién de accion humanitaria sobre la que debe tra-
bajarse debera abordar las fases previas al desastre
(preparacion para desastres, mitigacion, preven-
cion en general) con las posteriores (rehabilitacion
en general con sus componentes de reconstruccion,

reconciliacién, etc.), tomando como eje de actua-
cion la lucha contra la vulnerabilidad.

En cualquier caso, la articulacién con actuaciones
de medio y largo plazo no sera un prerrequisito
para la accion humanitaria espafiola en aquellos
contextos donde la prestacion de asistencia y pro-
teccion sea urgente y de ella dependan las vidas y
la dignidad de las victimas. Seria castigar doble-
mente a las poblaciones en peligro “imponer” como
condicion para la ayuda la vinculacién con el des-
arrollo o la construc-

cion de la paz. lLa

accion humanitaria

siempre debe pensar

en el futuro y en la

mejora duradera de la

situacion de las victi-

mas, sin olvidar por

ello, que en ocasio-

nes eso sera imposi-

ble y que el deber

humanitario  debe

primar.

De modo complemen-

tario a lo anterior, las

acciones de prepara-

cion para desastres,

prevencion y mitiga-

cion deberan incor-

porarse a todos los

niveles de planifica-

cion del desarrollo (Planes Pais, programas, pro-
yectos) sobre todo en aquellos paises proclives a
los desastres.

Las actuaciones humanitarias de la cooperacion
espafiola deberan ser especialmente cuidadosas
con el fomento de la participacion de los agentes
locales de todo tipo en las diversas fases del pro-
ceso de ayuda. El respeto y fomento de las capaci-
dades locales es un requisito también ineludible en
las acciones humanitarias, y los analisis mas
recientes de muchos organismos humanitarios
muestran claramente los limites de la ayuda exter-
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nay su escasa conectividad con acciones de medio
y largo plazo si no se incorpora de forma mas pro-
tagonista el nivel local.

® Debera prestarse especial atencion a los procesos
de rehabilitacion posbélica y construccion de la
paz impulsando el uso coordinado de diversos ins-
trumentos de ayuda pero eliminando los instru-
mentos de ayuda ligada (FAD) absolutamente
inadecuados a las necesidades de estos contextos.

® |a accion humanitaria espafiola dedicara también
esfuerzos a las tareas de “advocacy”, sensibiliza-
cion e incidencia sobre cuestiones humanitarias.
Estas tareas no deben ser patrimonio exclusivo de
las ONG u otros actores y la cooperacion espafiola
debiera impulsar este tipo de trabajo en foros
internacionales y de cara a la sociedad espafiola.
Solo un elevado grado de conciencia y apoyo ciu-
dadano son garantia de que la accién humanitaria
y la cooperacion al desarrollo se consoliden como
politicas pablicas.

e | as propuestas explicitadas en el Plan Director de la
Cooperacion Espaiiola en el apartado de accion
humanitaria deberdn ser concretadas en una
Estrategia de la Cooperacion Espanola en Accion
Humanitaria que concrete aln mas los objetivos,
instrumentos, etc. La elaboracion de esta
Estrategia deberia partir de un anéalisis mas profun-
do de la experiencia espafiola en materia humani-
taria y de la evaluacion de alguna de las acciones
mas representativas. Esta Estrategia debe contem-
plar las siguientes dimensiones de la accion
humanitaria:
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Dimensiones de la accion humanitaria en la futura
Estrategia de la Cooperacion Espanola
en Accion Humanitaria

Dimension preventiva. Incorporando la preparacion para
desastres, la mitigacion, y las tareas preventivas en general.
También consideraciones sobre el papel de la ayuda en la
prevencion de conflictos que son objeto de otro apartado en
este Plan. A estos efectos deberia estudiarse mecanismos
propios de “alerta temprana” o en coordinacién con otros
actores. Por su naturaleza, esta dimension preventiva debe
afectar a otros instrumentos de la cooperacion al desarrollo.

Respuesta ante desastres. Diferenciando la respuesta de
emergencia a crisis stbitas de la respuesta a crisis croni-
cas o de larga duracién. Diferenciando también diversas
tipologias de desastre y sobre todo las distintas condicio-
nantes de los conflictos armados o los desastres de mayor
componente natural.

Rehabilitacion y reconstruccion post desastre. Con sus
diversas componentes de rehabilitacion fisica, econémica,
psicoldgica, institucional, etc.

Incidencia y sensibilizacién. Concretando acciones espe-
cificas que redunden en la mejora de la proteccion de vic-
timas, del respeto al derecho internacional y las normas
humanitarias, etc.

5.2. Criterios de actuacion.

5.2.1. Las necesidades de las victimas y la
gravedad de la crisis deberan ser
los criterios motores de toda la
accion humanitaria espanola.

Para ello, todas las decisiones de ayuda deberan
ser tomadas tras un riguroso analisis y valoracion de
la situacion de vulnerabilidad, contexto de la crisis,
etc. evitando “estandarizaciones” abusivas.

5.2.2. Criterios complementarios.

Ello nos lleva a la explicitacion de otros criterios
complementarios, que aunque de menor rango, pue-



den influir las decisiones humanitarias de la coope-

racion espafola.

e Geograficos. Desastres que sucedan en paises
prioritarios o en los que exista un compromiso de
largo plazo para nuestra cooperacion tanto guber-
namental como no gubernamental. Ello facilitaria
la vinculacién con el desarrollo y, en general, el
enfoque mas integral de la accion.

e Papel de las autoridades y nivel de respuesta
local. En ocasiones olvidado, este criterio parece
fundamental para orientar la decision. La posibili-
dad de vertebrar la actuacion de la cooperacién
espafola sobre la capacidad local, gubernamental y
no gubernamental debe ser un criterio.

e Papel de otros donantes en el area afectada. La
coordinacién es fundamental en la respuesta
humanitaria a las crisis. La presencia de otros
donantes, sus posibles ventajas comparativas o su
experiencia en la zona orientaria la decision. En la
misma linea, en ocasiones, la actuacion espafiola
se canalizara por medio de organismos multilatera-
les si ello garantiza mayor eficacia. La presencia o
coincidencia de operaciones de paz u operaciones
militares de otro tipo en la zona, debera ser un fac-
tor a considerar, tanto por la posibilidad de siner-
gias positivas como por los posibles problemas de
mandato, confusion, etc.

® Crisis olvidadas. De modo complementario a lo
anterior, sucede con frecuencia que muchas crisis
cronicas, con flujo de refugiados y desplazados vy
graves consecuencias humanas, cuentan con poco
conocimiento mediatico y escasa interés geoestra-
tégico y, por tanto, escasa o nula respuesta inter-
nacional. La accién humanitaria espafiola debera
prestar atencién y dedicar un porcentaje de sus
recursos a estas situaciones. Algunos organismos
como ECHO han elaborado ciertos criterios para
concretar estas decisiones: altas necesidades, poca
financiacion, poca cobertura mediatica, etc., que
podrian usarse.

e Posibilidades reales de actuacion. El conocimien-
to previo del contexto de la crisis, la presencia de

actores de la cooperacion espafiola, la posible
experiencia en los sectores prioritarios de inter-
vencion, la previsible eficacia de la accion, el posi-
ble valor afadido de nuestra ayuda, pueden afectar
la decision.

e Espacio humanitario. Como corolario de muchos
de los criterios anteriores, la existencia de un espa-
cio humanitario donde las organizaciones imparcia-
les e independientes puedan trabajar con libertad,
seguridad y con respeto a los valores y principios
humanitarios, accediendo a las victimas sin condi-
ciones, aparece como fundamental. Esta dimension
es especialmente relevante en desastres complejos
o conflictos armados pero también debe ser tenida
en cuenta en otros desastres donde la capacidad de
movimiento y la independencia en el trabajo de las
organizaciones humanitarias estda muy limitada.

5.2.3. Criterios transversales.

Desde una perspectiva mas practica, las actuacio-
nes humanitarias de la cooperacion espafola, tanto
aquellas que se aborden directamente como aquellas
en las que se financie a ONG u otros actores, debe-
ran tener en cuenta una serie de criterios transver-
sales que cobraran mayor o menor relevancia en
segln qué situaciones. Deben aplicarse, por tanto,
con flexibilidad y no generara rigideces o esquema-
tismos.

5.2.3.1. Respeto y observancia de principios y valo-
res humanitarios.

Todos los actores de la accion humanitaria espa-
fiola deben comprometerse a ese respeto. En el caso
de las ONG se valorara la firma y cumplimiento del
Codigo de Conducta de la Cruz Roja y la Media Luna
Roja y las Organizaciones no Gubernamentales para el
Socorro en Casos de Desastre (en adelante el Cddigo)
como marco fundamental de referencia.

Cuadernos del iecah
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Codigo de Conducta para el Movimiento Internacional de
la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y las ONG en la

Ayuda en Desastres (resumen)

El Codigo de Conducta en la Ayuda en Desastres, elaborado
en 1994 por el Steering Committee for Humanitarian
Response (SCHR) que agrupa a numerosas ONG, tiene como
objetivo definir unas normas de conducta y garantizar la
independencia, la eficacia y la repercusion de las opera-
ciones de ayuda humanitaria. Los principios elaborados
para las ONG que participan en programas de ayuda huma-

nitaria para catastrofes incluyen los siguientes:

e El imperativo humanitario es lo primero; la ayuda se
entrega con independencia de la raza, credo o nacionali-
dad de los receptores y sin distincion de ningdn tipo.

e Las prioridades de la ayuda se evalian Gnicamente en
funcion de la necesidad; no se utilizara la ayuda para
promover un punto de vista politico o religioso determi-
nado.

e Las ONG intentaran por todos los medios no actuar como
instrumentos de la politica exterior de los gobiernos.

e Las ONG respetaran la cultura y las costumbres locales.

e Las ONG intentaran basar su respuesta a la catastrofe
sobre las capacidades locales.

e Se buscaran medios para implicar a los beneficiarios de
los programas en la gestion de la ayuda humanitaria.

e La ayuda humanitaria debera hacer lo posible para redu-
cir la vulnerabilidad futura ante las catastrofes, asi como
satisfacer necesidades basicas.

e Las ONG rendiran cuentas tanto ante los beneficiarios
como ante los donantes.

® En las actividades de informacion reconoceremos a las
victimas como seres humanos dignos y no como objetos

desesperanzados que inspiran compasion.

En el caso de otros actores gubernamentales, los
principios establecidos en la Carta Humanitaria del
Proyecto Esfera son de aplicacion.

Cuadernos del iecah

5.2.3.2. Andlisis y conocimiento profundo del con-
texto de la intervencion.

Los contextos en los que se realiza la accion
humanitaria son, por definicién, especialmente fragi-
les y muy sensibles a los impactos que la ayuda
pueda tener sobre ellos. Acciones realizadas con la
mejor de las voluntades pueden tener efectos perju-
diciales sobre ciertos sectores de la poblacion, des-
estructurar redes sociales preexistentes, imponer
patrones de comportamiento, favorecer mas a unos
sectores que a otros, etc. Por ello el analisis profun-
do del contexto no es sblo un prerrequisito de la
intervenciéon sino que en ciertas ocasiones debe
incorporarse de modo transversal a todo el proceso.
Asi, en situaciones de violencia o especialmente pro-
clives a ella deberan establecerse criterios especifi-
cos en linea con lo propuesto por algunos organis-
mos humanitarios. Nos referimos a enfoques como el
“No Hacer Dafio” o a los llamados “Valoracion del
Impacto sobre el Conflicto y la Paz” que tratan de
establecer sistemas de planificacién y seguimiento
especificos en estas situaciones que permitan:

- No contribuir a alimentar el conflicto armado,
evitando aportar recursos a la economia de guerra
de los contendientes o reforzar a alguna de las fac-
ciones en lucha.

- No generar dependencia de la ayuda externa, la
cual actuaria como un lastre que incapacitaria a la
poblacion para tomar la iniciativa de su propio des-
arrollo y proceso futuro.

- 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 opera-
tiva 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 intervenciones de emergencia se
caracterizan por el despliegue rapido de dispositi-
vos centralizados y jerarquizados, dependientes de
los propios donantes, que priorizan los aspectos



logisticos y que a veces concluyen de forma repen-
tina. Todo esto lleva a “puentear” a las institucio-
nes del pais en cuestion, debilitandolas y a veces
deslegitimandolas ante su propia poblacion.

En este analisis profundo del contexto debe pres-
tarse especial atencién, como se dijo antes en crite-
rios generales, al respeto del espacio humanitario y
la situacion de seguridad tanto en lo que afecta a los
trabajadores humanitarios como a la poblacién y a su
proteccion.

5.2.3.3. Refuerzo de capacidades locales y reduccion
de la vulnerabilidad.

Se ha insistido en varias ocasiones en este punto.
Ello debe llevar parejo el refuerzo de los servicios y
las infraestructuras, la capacitacion de las institucio-
nes y organizaciones locales, el apoyo a los sistemas
de sustento de las poblaciones, el aprovechamiento y
refuerzo de las capacidades de la poblacion, la parti-
cipacion el respeto de la cultura local y el empode-
ramiento.

También debe basarse en el uso de instrumentos
adecuados como el andlisis de vulnerabilidades y
capacidades y otras técnicas participativas de diag-

nostico3l.

5.2.3.4. Enfoque global.

Cada crisis es distinta y en funcion de las necesi-
dades y demandas del contexto se debera disefiar la
respuesta. En cualquier caso, ésta tratara de ser lo
mas integral posible incluyendo el trabajo en los sec-
tores “clasicos” como agua y saneamiento, refugio,
nutricion, etc. pero también en cuestiones de apoyo
psicosocial, desarrollo organizativo, participacion de
los beneficiarios y beneficiarias, etc.

5.2.3.5. Conectividad.

Usamos este término, que se aplica recientemen-
te, para poner de manifiesto la necesidad de pensar
en el futuro, en el mas alld de la ayuda inmediata y
en el impacto (positivo o negativo) que ésta puede
tener sobre él. En ocasiones, deseablemente, se tra-
tard de verdadera vinculacion ayuda rehabilitacion
desarrollo (VARD) y contribucién de la ayuda a la
construccion de la paz en escenarios posbélicos. En
otras, se tratara de no establecer estrategias de tra-
bajo generadoras de dependencia, que condicionen
las posibilidades futuras. En cualquier caso, debe
haber un planteamiento de futuro claro ya sea
mediante los que algunos llaman “estrategias de sali-
da” tras la crisis y paso del testigo a otro actor o
actores, ya sea mediante proyectos o actuaciones de
medio plazo.

En acciéon humanitaria puede ser dificil hablar de
sostenibilidad tal y como se hace en el desarrollo
pero, no sélo es posible sino que debe ser obligado,
hablar de conectividad para evitar la mera concep-
cion puntual de las acciones.

5.2.3.6. Enfoque de género.

Aungue de modo mas tardio que en el desarrollo
hoy existe una conciencia creciente sobre la necesi-
dad de aplicar el enfoque de género a la accién
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 socioeco-
némica y su menor control de los recursos materia-
les; el incremento de la violencia de género y las
agresiones sexuales que suelen sufrir en esos contex-

tos; y la sobrecarga de trabajo que conlleva garanti-

31 para una descripcion mas detallada de todos estos elementos transversales, vinculados con el refuerzo de capacidades puede verse PEREZ DE
ARMINO, Karlos, en colaboracion con REY MARCOS, Francisco, “Estudio-propuesta para la formulacion de una politica de accion humanitaria en la
Comunidad Auténoma Vasca”, Bilbao, junio 2003. Sobre participacion de las comunidades ver “ALNAP Global Study. Practitioners Handbook on
Participation by crisis afected populations in humanitarian action”, ALNAP, ODI, London, 2004.

Cuadernos del iecah



Informe propuesta para la elaboracion del apartado de Accion Humanitaria del Plan Director de la Cooperacion Espariola (2005-2008)

zar la supervivencia y el bienestar de la familia en
tales circunstancias.

Un analisis de género puede contribuir a que las
actuaciones de accion humanitaria sean mas adecua-
das y eficientes.

Para aplicar el analisis de género a la accién
humanitaria se han desarrollado diferentes modelos o
marcos de planificacion. Ademas, muchas agencias
han tomado diferentes pasos, como la introduccion
de directrices en la materia, el establecimiento de
nuevos criterios en la contratacion y formacion del
personal, asi como la revision de los procedimientos
de identificacién, seguimiento y evaluacién de pro-
yectos.

La aplicacion del enfoque de género tiene que ser
flexible y dindmica, teniendo en cuenta las condicio-
nes especificas del contexto, como la composicion de
la poblacién beneficiaria, el tipo de desastre y el tipo
de intervencion que se lleve a cabo. Por ello, mas que
establecer unas directrices comunes para todos los
casos, parece mas adecuado formular unas pautas o
umbrales minimos de actuacién para las agencias,
que podrian ser los siguientes32:

a) Aplicacién de un analisis de género en toda
intervencion de emergencia.

b) Garantizar la consulta, representacion y parti-
cipacion de las mujeres.

¢) Atencion especifica a los problemas de seguridad

d) Consideracion del género al planificar el con-
tenido y la distribucién de la ayuda.

e) Registro de las mujeres refugiadas.

5.2.3.7. Rendicion de cuentas (accountability) vy
transparencia.

La accion humanitaria deberia contemplar una
rendicion de cuentas (de las actividades de las agen-
cias humanitarias no sélo ante sus sedes centrales y

sus donantes, como es habitual, sino también ante la
poblacion destinataria)33. Como minimo, a ésta
deberia hacérsele saber la informacion pertinente
sobre la planificacion, ejecucién y duracién esperada
del programa, dandoles cuenta de los problemas y
dificultades que éste pueda afrontar. El objetivo seria
evitar lo que se ha denominado “impunidad humani-
taria”, esto es, una pauta de actuacién basada en la
buena voluntad 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 sobre operaciones
humanitarias han incrementado la preocupacién
sobre la necesidad de establecer mecanismos de ren-
dicion de cuentas ante los receptores de ayuda, lo
que se ha plasmado en iniciativas, ya mencionadas,
como los Cddigos de Conducta, el Proyecto Esfera vy,
sobre todo, el proyecto de Rendicion de Cuentas
Humanitaria (HAP).

De un modo mas general, la evaluacion de las
acciones como instrumento de mejora de la calidad y
por tanto su “evaluabilidad” orientada tanto a rendir
cuentas como a generar aprendizajes, debe ser algo
que recorra transversalmente toda la accion humani-
taria espanola.

5.2.3.8. Mensajes e imagenes adecuados.

Una ayuda humanitaria que pretenda ser no mera-
mente asistencialista, debe ajustar los mensajes e
imagenes transmitidos mediante la publicidad y las
campafas, a fin, de romper con los estereotipos rela-
tivos a lo inevitable de las crisis y al caracter pasivo
o indefenso de sus victimas. Por el contrario, deben
contribuir a una sensibilizacion y comprension de las
causas estructurales de los desastres. El Codigo de
Conducta en su punto 10, lo expresa asi: “[Las ONG]
En nuestras actividades de informacion, publicidad y

propaganda, reconoceremos a las victimas como

32 Tomado del Informe BRIDGE, “Gender, Emergencies and Humanitarian Assistance”, 1995, presentado a la Unidad de Mujer y Desarrollo de la

DG VII, Comision Europea, Bruselas.

33 1a0 y como lo formula el punto 9 del Cédigo de Conducta, “[Las ONG] Nos hacemos responsables ante aquellos que queremos ayudar y ante

aquellos de los que aceptamos recursos.”
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seres humanos dignos, no como objetos indtiles.” Por
otro lado, como ya mencionamos, diferentes pautas
al respecto fueron establecidas en 1989 en el Codigo
de Imdgenes y Mensajes a Propdsito del Tercer Mundo.

5.2.3.9. Calidad.

Entendida como posibilidad de trabajar con todos
los criterios anteriores pero también, de un modo
mas especifico, como aspiracion a que la ayuda espa-
fiola cumpla los requisitos y normas de calidad que el
sector humanitario ha venido desarrollando. Asi,
debe apoyarse la formacion y la profundizacion y el
compromiso con iniciativas como Esfera, Qualité,
COMPASS, Humanitarian Accountability Project, que
tratan de establecer criterios de calidad en el sector.

5.3. Aspectos legales, institucionales y
de coordinacion general.

e Aunque la reforma de la LCID no se plantea en el
horizonte préximo, en el caso de que por otros
motivos asi fuera, deberian de modificarse los arti-
culos de la Ley dedicados a la accion humanitaria
de modo que se recogieran mas cabalmente los
valores, principios y modos de accion a los que
ésta responde.

e Dentro de la Administracion Plblica deberia susti-
tuirse la actual Comisién Interministerial por una
instancia mas operativa en la que el liderazgo, en
cualquier caso, recayera sobre la Secretaria de
Estado de Cooperacion Internacional de modo que
se garantizara la coherencia de las actuaciones
humanitarias con otras iniciativas del Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacion.

e El papel del Ministerio de Defensa en esta materia
deberia delimitarse en linea con lo acordado por
otros donantes y lo propuesto en las Directrices de
Oslo sobre uso de medios civiles y militares en asis-
tencia humanitaria. Deberan establecerse acuerdos
entre ambos ministerios que clarifiquen, en su
caso, los procedimientos de trabajo conjunto, el

uso de recursos, el control de la operacion y las
sinergias convenientes. No conviene olvidar que la
presencia de contingentes militares espafioles en el
exterior puede afectar positivamente a otras areas
de la cooperacion que nada tienen que ver con la
accion humanitaria y en las que nuestras tropas tie-
nen una bien ganada reputacion: formacion de
FF.AA o policia, verificacion de acuerdos de paz,
control de desarme y acantonamiento, etc. En linea
con las Directrices de Oslo y las recomendaciones del
CAD, la tendencia deberia ser que la participacion
de efectivos militares se

circunscriba a las fun-

ciones de mantenimien-

to de la paz, creacion de

condiciones de seguri-

dad y apoyo indirecto a

la prestacion de ayuda

por parte de organiza-

ciones imparciales 'y

neutrales. Las FF.AA. son

un instrumento de la

Administracion espafiola

que debe aportar sus

medios y capacidades

cuando haya imposibili-

dad de uso de medios

civiles y su accion se

valore como adecuada.

En todos los casos, el

mando y coordinacion

de la accion humanitaria

recaera sobre los responsables civiles.

De modo similar deberia avanzarse en acuerdos
concretos con otros Ministerios como Interior,
Sanidad, Trabajo y Asuntos Sociales o Agricultura.
Dado el creciente protagonismo de la cooperacién
descentralizada y el proceso de elaboracion de
Leyes autondmicas de cooperacion, planes directo-
res o instrumentos similares que incorporan la
accion humanitaria y de emergencia, deberia tra-
tarse de establecer un cierto acervo y criterios
comunes que favorecieran el trabajo coordinado en
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el futuro. El establecimiento de criterios de calidad

comunes ayudaria a esta coordinacion.

A tales efectos, la Comision Interterritorial de
Cooperacion deberia ser el organismo que favorecie-
ra esta coordinacién en el nivel politico entre la
Administracion Pdblica y las Autondmicas. En un
nivel mas operativo deberia crearse algdn subgrupo
que permitiera mayor agilidad. También deberia estu-
diarse una cierta especializacion y division de tareas
entre diversos actores de la cooperacion descentrali-
zada y de estos con la Administracién Pdblica, en
funcion de la experiencia, el valor afiadido, etc.

® En el nivel internacional debera impulsarse la par-
ticipacion y toma de posiciones propias en los
siguientes organismos y foros multilaterales:

- Comité de Ayuda Humanitaria de la UE e impul-
so a la presencia en ECHO.

- OCHA, favoreciendo la presencia de funcionarios
espafoles y el mayor seguimiento de las posi-
ciones de los CAP o llamamientos de emergencia.

- Otros organismos de Naciones Unidas, especial-
mente ACNUR.

- Good Humanitarian Donorship.

- Grupo de Trabajo de Paz, Conflicto y Desarrollo
del CAD.

- De un modo menos intenso habria que seguir
otros foros especializados que agrupan a donan-
tes, ONG, académicos, como ALNAP (Grupo cen-
trado en evaluacién de ayuda), Steering
Committee for Humanitarian Response.

5.4. Organizacion y gestion de la
ayuda. Coordinacion operativa

De un modo mas concreto y operativo es preciso
definir con rigor el modelo espafiol de accién huma-
nitaria, en el que se establezcan criterios sobre el
papel de los diversos actores, sus competencias y sus
mecanismos de coordinacién. La alta direccion de
toda la accion humanitaria oficial espafiola debe
recaer en el Ministerio de Asuntos Exteriores vy
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Cooperacion y sus funciones béasicas deben ser la
coordinacién, la financiacion y la ejecucion. Los
aspectos de organigrama, dotacién de personal, pro-
cedimientos concretos de actuacion, etc. quedan
fuera del alcance de este Plan Director, pero si pue-
den sugerirse algunas cuestiones. A tal efecto se pro-
ponen las siguientes medidas:

e Creacion de una Oficina de Ayuda Humanitaria en
el seno de la AECI. Nos inclinamos por una Oficina
con nivel de Direccién General dentro de la AECI,
aunque otras alternativas son planteables
(Subdireccién, dependencia de la SECI y no de la
AECI, etc.). Pensamos que la ubicacion en la AECI
es positiva para una accién integrada e integrado-
ra del conjunto y que un nivel de Direccion General
facilita la relacion con otras areas de nivel similar
dentro de la Agencia, garantizando, al mismo tiem-
po, su autonomia.

® Dicha Oficina debera contar con los recursos e ins-
trumentos administrativos adecuados para garanti-
zar su capacidad de respuesta en todas las fases del
trabajo humanitario desde la prevencion hasta la
rehabilitacion de emergencia.

e Para ello debera definir diversas posibilidades de
actuacion en funcion de las caracteristicas de la
situacion y de los criterios citados anteriormente.
Es decir, en unos casos se justificard una enérgica
accion directa por parte de la Oficina y en otros
sera preferible una actuacion indirecta a través de
ONG, otros actores, o mixta. Ese proceso de toma
de decisiones debera concretarse mediante un pro-
tocolo de actuacion que atienda ademas al valor
afiadido de los diversos actores, a la secuencia
temporal del desastre y a la relaciéon con otros ins-
trumentos de nuestra cooperacion.

e La Oficina debera contar con la suficiente capaci-
dad logistica para poder trabajar de modo eficaz,
pero debera ser eficiente en el uso de recursos de
otros actores no sobrecargando los medios logisti-
cos que suelen generar grandes costes de manteni-
miento. El estudio sobre cuél deberia ser el mini-
mo necesario debera hacerse a corto plazo.



® Debera disponer, asimismo, de recursos humanos
adecuados en cantidad y calidad. Debera estable-
cer protocolos de actuacion y planes de contin-
gencia que permitan una respuesta rapida y eficaz
en 24-48 horas y que concreten la mejora de los
sistemas de coordinacién con otros agentes a
varios niveles. En primer lugar con los diversos
Ministerios y organismos de la Administracion
Pdblica. En segundo lugar con la cooperacion des-
centralizada. La Comisiéon Interterritorial de
Cooperacion deberia ser el foro para dinamizar
esta coordinacion. En tercer lugar, pero no menos
importante, con las ONG con las que se estable-
ceran mecanismos especificos de trabajo y coor-
dinacién.

® | a experiencia propia y de otras agencias muestra
que esta coordinacién operativa es especialmente
necesaria en las fases iniciales del desastre. A tal
efecto, se estableceran sistemas coordinados de
identificacion y analisis de necesidades que eviten
la duplicidad de misiones de caracter exploratorio
y que optimicen los recursos de los diversos acto-
res nacionales e internacionales.

e Complementariamente deberan ponerse en marcha
sistemas de informacion entre los diversos actores
de modo que el acceso a informacién fiable y atil
sea compartido desde el inicio de la crisis.
Actualmente existe ya una iniciativa en esta mate-
ria usando la pagina web de la AECI.

® Para el establecimiento de mecanismos de trabajo
con las ONG tratara de aprovecharse la experiencia
de ECHO a través del Acuerdo Marco de Asociacion y
experiencias similares de otros donantes bilatera-
les. En cualquier caso, el respeto a los mandatos de
los diversos organismos, la pluralidad de enfoques,
la calidad de las acciones previas, junto con la
necesaria flexibilidad de este tipo de situaciones
seran factores a considerar. De igual modo, los cri-
terios de elegibilidad de las ONG y de las acciones
deberan ser claros y transparentes.

® Debera fortalecerse el papel de las OTC y de las
Embajadas de Espaiia, sobre todo en aquellos pai-
ses prioritarios y proclives a desastres de todo tipo.

Este papel de las OTC sera especialmente relevante
en materia de seguimiento de mecanismos de aler-
ta temprana, prevencién, andlisis de necesidades
post-desastre, relacion con los poderes publicos
locales y las ONG locales y espafiolas. En las OTC de
zonas especialmente de riesgo o con caracter
regional, deberd estudiarse la presencia de un focal
point para desastres dentro de la OTC.

Del mismo modo, deberan incorporarse aspectos de
accion humanitaria, en el sentido amplio que esta-
mos manejando en el documento, en otros docu-
mentos programaticos de la cooperacion espafiola
como los Planes Pais o en algunas estrategias sec-
toriales. S6lo de ese modo se podran integrar de
modo adecuado las acciones de prevencion o miti-
gacion, por ejemplo, dentro de la vision global de
nuestra cooperacién en aquel pais.

Especial relevancia tiene este tema en aquellos pai-
ses que viven situaciones de post-desastre o post-
conflicto en los que habra que disefiar el conjunto
de la intervencion de nuestra cooperacion de un
modo coherente y con mayor relacién con otros
donantes. Ahora bien, como alguien ha dicho, esta
basqueda de coherencia en procesos de rehabilita-
cion posbélica no debe producir “incoherencias” en
materia humanitaria, haciéndola jugar simplemente
un papel instrumental al servicio de otros fines. La
coherencia de politicas, punto esencial de este Plan
Director, tiene también trascendencia en el aparta-
do humanitario que, por razones obvias, guarda
relacién con otras muchos apartados del Plan.

La coordinacién operativa con OCHA y otras agen-
cias de Naciones Unidas debera impulsarse.

Entre las funciones de la Oficina estara también, no
en exclusiva pero si en relacién con otros actores,
el impulso de la sensibilidad publica sobre cuestio-
nes humanitarias, la promocion de la mayor con-
ciencia sobre las situaciones de crisis y la inciden-
cia (advocacy) sobre medios de comunicacién vy
otros sectores sobre aquellos problemas de caracter
humanitario.

La Oficina velara también por garantizar un con-
cepto de visibilidad adecuado a la accién humani-
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taria. Acciones de visibilidad que deben ir mas diri-
gidas a la opinion pablica espafola, como meca-
nismo de retorno y rendicion de cuentas y manera
de seguir manteniendo un apoyo solidario, y en
mucha menor medida acciones sobre el terreno que
suelen ser costosas, poco eficaces y que en ocasio-
nes, parecen buscar un protagonismo y una imagen
poco coherente con la propia accion.

5.5. Financiacion y horizonte
presupuestario.

e Cualquier mejora de la acciéon humanitaria espafo-
la debe llevar parejo un aumento de los recursos y
una exigencia de acercamiento a los donantes mas
comprometidos en materia humanitaria.

® E[ objetivo deberia ser acercarse a la media de los
donantes del CAD, es decir, alcanzar un 7% de la
AOD en el periodo 2007-2008. Esto debe hacerse
en el marco de los compromisos generales de
aumento de nuestra AOD y no producirse, en nin-
gln caso, a expensas de la disminucion de otras
partidas presupuestarias de nuestra cooperacion o
de desvio de fondos.

e Parte de este compromiso debe plasmarse en la
creacion de un fondo plurianual especifico para
ayuda humanitaria adecuadamente dotado. Dicho
fondo debera canalizarse a través de instrumentos
presupuestarios y administrativos adecuados que
tengan en cuenta las necesidades de las situacio-
nes de emergencia y post-emergencia.

® En la creacion de este fondo plurianual podran par-
ticipar otros actores de la cooperacion descentrali-
zada y deberia estudiarse la participacion de
empresas privadas.

e Por definicion, los fondos dedicados a accion
humanitaria seran no reembolsables y desvincula-
dos, siguiendo las normas internacionales al res-
pecto.

e Junto a esto, debe avanzarse y dedicar mas recur-
sos a otros aspectos de la accién humanitaria,
como los que hemos definido al inicio, que pueden
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tener un caracter programable. Programas y pro-
yectos de caracter preventivo, acciones de prepa-
racion ante desastres o mitigacion debieran tener
sus apartados especificos en el presupuesto. Del
mismo modo debiera incidirse sobre los responsa-
bles de otras areas de nuestra cooperacion para
que incorporaran mas estas dimensiones en los
proyectos de desarrollo, especialmente en zonas de
elevada vulnerabilidad.

Con este horizonte de crecimiento de hasta el 7%
de nuestra AOD deben fijarse incrementos especifi-
cos para las instituciones multilaterales de caracter
humanitario. Rebasa los objetivos de este docu-
mento y debera debatirse en el conjunto de nues-
tra cooperacion multilateral los montos o porcen-
tajes, pero parece claro que un aumento de contri-
buciones voluntarias al ACNUR y al proceso de CAP
liderado por OCHA sera necesario.

Deberan concretarse procedimientos especificos de
financiacion de acciones humanitarias de las ONG,
en linea con lo propuesto en el apartado anterior,
respetando la independencia de las mismas en la
identificacion, ejecucion y evaluacion de las ope-
raciones. También en esto la experiencia de ECHO
deberia aprovecharse. Deben estudiarse varias
posibilidades: Acuerdos Marco tipo ECHO, contratos
programa, convenios marco, mayor inclusion de
componentes humanitarios en las estrategias vy
programas firmados por la AECI con ONG, etc.

La continuidad de la actual financiacion a través de
la Convocatoria Abierta y Permanente para fines
humanitarios debera estudiarse, avanzando en un
modelo de financiacién rapido y flexible con siste-
mas adecuados de solicitud, mecanismos rapidos de
aprobacion vy, en cualquier caso, mecanismos de
seguimiento, evaluacion y control mas basados en
una légica de “partenariado” y ex post que en un
enfoque ex ante.

Del mismo modo deberan estudiarse los pros y con-
tras del mantenimiento de cuentas corrientes de la
AECI para actuaciones de emergencia.

EL FAD no deberia usarse en ayuda humanitaria vy,
ademas, deberia eliminarse la norma no declarada



que vincula la ayuda de emergencia con la compra
de bienes y servicios espafioles. La razén son los
sobrecostes que impone en la compra de bienes,
sobre todo, en algo tan vital en una emergencia
como es el factor tiempo.

Respecto a la contabilizacion de gastos de opera-
ciones militares como ayuda humanitaria y AOD, se
deberia aumentar el rigor con el que esto se reali-
za, siguiendo las orientaciones internacionales.

e Como ya se ha insistido, cualquier aumento de la

cantidad de la ayuda debe ir en paralelo a una
mejora de los sistemas de control y garantia de
calidad y al establecimiento de mecanismos de
evaluacion, transparencia y rendicién de cuentas,
en linea con las propuestas internacionales en la

materia.
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