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Introduccion

El crecimiento de la ayuda humanitaria de los ultimos afos
ha ido en paralelo al crecimiento de los actores que intervienen,
de un modo u otro, en las crisis humanas y ha hecho aun mas
compleja la ya de por si dificil accién humanitaria. Desde enton-
ces, es ya tépico comenzar cualquier reflexién o articulo sobre
cuestiones humanitarias hablando del auge de lo humanitario
en el escenario internacional de los afos noventa y de los efec-
tos, de todo tipo, que este auge ha tenido y esta teniendo en el
mundo de la cooperacién y de las relaciones internacionales en
general. En efecto, cualquiera que sea el punto de vista que
adoptemos, cuantitativo, cualitativo, mediatico, etc., es preciso
reconocer que lo «humanitario», el propio término, ha experi-
mentado un crecimiento inusitado y raro es el dia que no apare-
ce varias veces en los medios de comunicacion. ;A qué se debe
este aumento del interés por las cuestiones humanitarias? ;Qué
ha cambiado en el escenario internacional que justifique este in-
terés? ;Cuales son sus efectos positivos? ¢Puede tener eso do-
bles lecturas o efectos negativos?

Es claro que en los Ultimos afos se ha producido, tanto un
incremento de los desastres mas o menos naturales, como de
los conflictos, las guerras o las llamadas emergencias complejas.
Pero ¢justificarian estos hechos por si solos el aumento de la
ayuda humanitaria y su nuevo papel en el escenario interna-
cional? Si durante anos la imagen estereotipada que representa-
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ba la ayuda humanitaria era la de un nino africano esperando el
alimento que contenian unos sacos con el emblema de alguna
organizacién humanitaria, hoy la imagen es mas compleja y
fragmentada: nifios soldados que también perpetran crimenes,
soldados que distribuyen socorros, ciudadanos del Este de Euro-
pa con formacion universitaria que se ven obligados a esperar
colas para recibir ayuda y montones de evidencias y evaluacio-
nes que muestran que, en ocasiones, la ayuda puede hacer mas
dafo que bien. La pregunta de cuéles han sido los cambios que
han producido esto y el porqué, sin embargo, se populariza un
término como el de humanitario para referirse a cosas tan discu-
tibles como los bombardeos de Kosovo, la guerra de invasién de
Iraq o las razones para la liberacion de un ex-dictador deberia
ser respondida.

En efecto, tanto en el ambito de las Organizaciones Interna-
cionales (OIG) como en el de las organizaciones no guberna-
mentales (ONG), los medios de comunicacion, los Gobiernos, las
fuerzas armadas, etc., la realidad se ha ido complicando y mu-
chos organismos e instituciones creados y concebidos para otros
fines, desempefan hoy algun tipo de labor vinculada con la ac-
cién humanitaria y la tendencia no parece haber acabado. Las
razones para esta nueva «tendencia humanitaria» y esta subita
conversion al humanitarismo de muchos organismos son muy
variadas y, en ocasiones, no del todo confesables: busca de legi-
timidad publica, pura imagen, simple oportunismo, diversifica-
cién en la captacién recursos, etc. pero lo que es cierto es que,

** Francisco Rey es investigador del Instituto de Estudios sobre Con-
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en cualquier caso, inciden sobre el resto de actores que se ven
obligados a moverse o al menos considerar estos cambios en la
constelacion humanitaria. Es obvio en este contexto, que los
brutales atentados del 11 de septiembre y los cambios que han
producido en la escena internacional han hecho aiin mas evi-
dentes muchas de estas tendencias que afectan al papel de las
cuestiones humanitarias en el «orden» internacional.

Para analizar adecuadamente esta nueva situacién no basta
con adoptar una perspectiva «eficacista» o simplemente organi-
zativa, sino que habra que referirse a cuestiones relacionadas
con los principios y valores que dan sentido a la accion humani-
taria y al mayor o menor respeto de los mismos por los diversos
actores. Puede decirse que existen de facto diversas visiones del
humanitarismo y que la brecha entre ellas se han agrandado
tras el papel jugado por la accién humanitaria en las ultimas
guerras. Vinculado a esto, habra que hacer referencia a los
mandatos y a la claridad de los mismos y a su grado de cumpli-
miento y a la situacion de ciertos ambitos especificos de la ac-
cién humanitaria, como la asistencia y proteccion a los refugia-
dos y desplazados donde la crisis es especialmente grave. Si en
algin momento parecia existir un régimen para la asistencia a
los refugiados, en el sentido que se da a la palabra régimen en
las relaciones internacionales, la situacion actual es mas bien du-
dosa.

Por otra parte, este crecimiento de actores no se ha visto
acompanado, ademds, de mayor eficacia o de mejor consecu-
cion de los objetivos humanitarios y de la mejora de las condi-
ciones de vida de los supuestos beneficiarios, sino que, en la
mayor parte de ocasiones, ha contribuido a la confusion, la pér-
dida de energias y al despilfarro de cuantiosos recursos dedica-
dos, en principio, a fines humanitarios. Numerosos estudios y
evaluaciones de operaciones humanitarias complejas realizados
tanto desde dentro por las agencias humanitarias, como desde
fuera por organismos independientes, han puesto de manifiesto
esta realidad y planteado algunas de las necesidades y los retos
a los que se enfrenta la accién humanitaria y sus posibles solu-
ciones’.

T Entre las evaluaciones y estudios a los que haremos referencia en el
articulo se encuentran: «Steering Committee of the Joint Evaluation of
Emergency Assistance to Rwanda», International Response to Conflict
and Genocide: Lessons from the Rwanda Experience, David MiLLwoob
editor, Copenhaguen, 1996, cinco volimenes y uno de sintesis. Joint
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Uno de los problemas que esta complejidad de actores ha
venido planteando, sobre todo a las ONG, pero también a los
organismos internacionales y en especial a las Naciones Unidas,
es el tema de la relacion entre los actores y la coordinacién en-
tre los mismos para una accién mas eficaz. Si esta coordinacion
es siempre conveniente en cualquier tipo de catastrofe de cara a
optimizar los siempre escasos recursos, lo es mucho mas en las
emergencias complejas en las que se mezclan diversos factores
politicos, conflictos, extrema vulnerabilidad, etc. Este tema se
esta convirtiendo en uno de los temas clave en las operaciones
humanitarias y dando lugar a numerosas discusiones y plantea-
mientos entre los diversos actores y comenzando a provocar,
también, numerosa literatura.

La tragedia provocada por el Tsunami en el sur de Asia a fi-
nales del 2004, y la respuesta internacional a ella es una buena
muestra de que el sistema internacional no estd adecuadamente
preparado para hacer frente a un desastre de esas dimensiones.
Esa debe ser la primera constatacién de la que se debe partir,
para fortalecer ciertos organismos, dotarles de recursos y evitar
la verglienza que supone aceptar que un tsunami como el que
azoto las costas asiéticas, no hubiera podido afectar igual a
otras partes del mundo, pues en otros lugares existen mecanis-
mos de alerta temprana que lo hubieran impedido. O al menos,
mitigado. Por ello, es muy positivo que pese a las presiones de
los Estados Unidos por el liderazgo de «la mayor operacién hu-
manitaria de la historia», haya sido al final la ONU quien ejerza
el papel de coordinacién tanto entre las agencias multilaterales
como entre los Estados y las ONG. Coordinacién que debe ser
respetuosa con los mandatos de cada organizacién, pero que
debe buscar una utilizacién éptima de los recursos. Y que debe
ser, sobre todo, respetuosa y estimulante de la participacién lo-
cal. Gubernamental y de la sociedad civil. Y hablamos de fortale-
cimiento y no de creaciéon de nuevos organismos. Las «ocurren-
cias» de los lideres politicos en estos dias son buena muestra de
la falta de rigor (demos la buena voluntad como supuesta, que
ya es mucho) y de la busqueda de protagonismo que les carac-
teriza. No creemos que se trate de crear nuevos «cascos rojos»,

Evaluation Follow up Monitoring and Facilitation Network, «The Joint
Evaluation of Emergency Assistance to Rwanda: A Review of Follow-up
and Impact One Year After Publication», Feb.2, 1997; y «The Joint Eva-
luation of Emergency Assistance to Rwanda: A Review of Follow-up and
Impact Fifteen Months After Publication», june, 1997.
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ni de militarizar ain mas la ayuda, pero tampoco de querer ha-
cerla recaer en cuerpos de voluntarios. La complejidad de las
operaciones humanitarias requiere de sofisticados medios técni-
cos que, en ocasiones, sélo estan al alcance de las Fuerzas Ar-
madas. Que se usen estos medios, bajo el control civil y la coor-
dinacién de la ONU, nos parece correcto. Y el voluntariado
debiera encontrar su cauce de expresion, no sélo pero funda-
mentalmente, a través de las ONG.

En este complejo contexto, este material, basado en otros
articulos y materiales elaborados por mi en este tiempo, se ela-
boré para facilitar el debate en el Grupo de Contacto que im-
pulsa el Instituto de Derechos Humanos Pedro Arrupe de la Uni-
versidad de Deusto. En el articulo desarrollamos sobre todo el
papel de los actores oficiales, haciendo solamente referencia a
las ONG u otros organismos en lo que afecta a su relacion con
los organismos oficiales.. Algunos de los resultados de la discu-
sién del grupo se incorporan al texto.

1. Algunas notas sobre origenes y actores

El humanitarismo moderno nace en los campos de batalla,
pero surge precisamente para paliar los desastres causados por la
guerra y para aliviar el sufrimiento de las victimas que la guerra
produce. Y surge, y esa es la primera vez que se usa el término,
de la mano del derecho; del Derecho Internacional Humanitario
(DIH). Desde su inicio, tras la presencia de Henri Dunant en la ba-
talla de Solferino, el humanitarismo no ha sido soélo asistencia,
ayuda, impulso caritativo. No. Ha sido todo eso pero de la mano
del derecho. De un derecho que surge para garantizar cierta pro-
teccion a ciertas categorfas de victimas. Y no olvidemos que el
Primer Convenio de Ginebra de 1864 se refiere sélo a los milita-
res heridos y enfermos en los campos de batalla, pues ellos eran
las principales victimas de aquellas guerras. En el Tercer Conve-
nio se incorporan los prisioneros y sélo en el Cuarto Convenio se
incorpora la poblacién civil como sujeto de proteccién del DIH.

Pero el humanitarismo, desde su inicio, incluye otra idea que
es la que se olvida interesadamente estos dias. La prestacion de
asistencia a las victimas la deben hacer organizaciones imparcia-
les, pues solo de ese modo se garantiza que se pueda llegar a
las victimas sin importar el bando al que pertenezcan. No olvide-
mos, que en aquellas guerras, y eso fue lo que vio Dunant en
Solferino y por lo que decidié actuar, los ejércitos ni tan siquiera
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socorrian a los suyos. Por tanto, la prestacion de asistencia por
parte de organizaciones civiles imparciales es consustancial a la
accién humanitaria y asi se recoge en los Convenios de Ginebra.
(Articulo 9 Primer Convenio. Actualizado en 1949) De ahi surge
la creacion del Comité Internacional de la Cruz Roja como insti-
tucion «guardian» del DIH y con mandato para prestar asisten-
cia y velar por la proteccién de las victimas de las guerras. Y es
de ahi de donde surgen también muchas otras ONG que han
prestado ayuda y proteccién en situaciones de conflicto durante
muchas décadas.

Pero hay méas. También la jurisprudencia internacional ha ido
afirmando y afianzando este principio basico de imparcialidad
para poder denominar a algo «humanitario». La sentencia del Tri-
bunal Internacional de Justicia de la Haya de 1986 en el caso Ni-
caragua contra Estados Unidos por el apoyo de éste a las activida-
des militares y paramilitares de la «contra», no deja resquicio de
duda. En ese famoso caso, Estados Unidos argumentd que la ayu-
da prestada a la contrainsurgencia nicaragliense era de caracter
humanitario pues eso era lo que habia decidido el Congreso de
los Estados Unidos y consistfa en alimentos, ropas, medicinas y no
incluia armas. El Tribunal, aparte de demostrar que también habia
habido entrega de armas y entrenamiento militar, afirmaba que,
incluso en el caso de que la ayuda hubiera consistido en produc-
tos de primera necesidad, alimentos, etc., no podia considerarse
humanitaria pues no se habia realizado sobre la base de la no dis-
criminacion de las victimas y no habia ido dirigida hacia los mas
necesitados de la poblaciéon de Nicaragua (punto 243 de la Sen-
tencia del caso Nicaragua contra Estados Unidos por las activida-
des militares y paramilitares en y contra Nicaragua. Junio 1986). Y
es significativo que para esa decision el Tribunal se basara, por su-
puesto en el DIH, pero también en los principios y la practica de la
Cruz Roja, considerandolos como algo consuetudinario.

Digdmoslo mas claro. Ayudar a los amigos, a los aliados, a los
s0Cios, por supuesto a los jefes, es algo muy humano. Si se quie-
re, es tan humano que es totalmente comprensible. Pero nada
tiene de humanitario. El vocabulario espafol tiene numerosas
palabras para definirlo: provision de socorro, ayuda sanitaria, en-
vio de alimentos, ... lo que se quiera, pero si no redne el minimo
requisito de no discriminacién y de imparcialidad no podré ser
llamado ayuda humanitaria.

Por tanto, desde el inicio de la accién humanitaria ha estado
implicita (y a veces explicita) la idea de que sélo las organizacio-
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nes imparciales pueden cumplir los principios y valores que se
han ido consolidando como basicos para la accion humanitaria.

2. Un escenario cada vez mas complicado

Asi como en otros &mbitos del trabajo internacional como la
ayuda al desarrollo ha existido desde su inicio un enfoque mas o
menos sistematico por parte de la comunidad internacional, y se
ha querido disefiar como sistema coherente, no ha sido asi en el
ambito humanitario. No ha existido en la acciéon humanitaria un
Bretén Woods que intentara disefiar el sistema, ni un Comité de
Ayuda al Desarrollo CAD de la OCDE ni Cumbres internaciona-
les que intentaran dar coherencia a las politicas. Antes al contra-
rio, los organismos se han ido creando, sus mandatos se han so-
lapado, el papel de muchos de ellos ha ido cambiando de modo
muy répido y por tanto, es dudoso que podamos hablar de «sis-
tema» para referirnos a la situacién de los actores de la accién
humanitaria.

En la vision tradicional de lo que algunos denominaban el
«régimen de la ayuda humanitaria» los actores estaban mas o
menos bien definidos y sus funciones e intereses también. En
orden aleatorio y de modo muy simple tendriamos: 1. Poblacién
afectada (victimas y las poblaciones cercanas que, no lo olvide-
mos, son las primeras en prestar ayuda), 2. Gobierno del pais re-
ceptor, 3. Gobiernos donantes, 4. Organizaciones interguberna-
mentales, 5. Organizaciones no gubernamentales, como «actores
principales» y de un modo distinto sin estar dentro del espacio
humanitario pero si influyéndole estarfan 6. Opiniones publicas,
7. Medios de comunicacion, 8. Fuerzas armadas. Hoy, divisiones
de este tipo se nos antojan bastante pueriles ya que simplifican
la realidad de modo excesivo.

Por supuesto que en cada uno de los grupos de actores po-
diamos establecer divisiones y complejizarlo, pero lo relevante es
gue ha sido con el auge de las operaciones de ayuda humanita-
ria de finales de los aflos ochenta y principios de los noventa

2 Ver sobre estos temas AGUIRRE, M., «Los dilemas del intervencionis-
mo humanitario», Politica Exterior, vol. 47, n.° IX, octubre de 1995. Tam-
bién Rev, F., «La ayuda humanitaria en 1996: debates y realidades desde
la Unién Europea», en Mariano AGUIRRE (ed.), Anuario del CIP 1996, Ica-
ria/CIP, Madrid, 1997. Rev, F., «Acciébn humanitaria e intervencion: La com-
plejidad del ecosistema humanitario», Revista La Factoria, Barcelona, abril,
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cuando la distribucién clasica de papeles se ha roto y el panora-
ma de las organizaciones de todo tipo que intervienen en este
ambito se ha complicado extraordinariamente?.

En los afios 1991 y 1992 coinciden varios acontecimientos
que muestran esta tendencia: se crea el Departamento de Asun-
tos Humanitarios (DHA) sustituyendo y ampliando las funciones
de la UNDRO en las Naciones Unidas, se crea la Oficina de ayu-
da humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO), se pone en
marcha UNPROFOR en la antigua Yugoslavia, los Estados Unidos
envian tropas a Somalia en operacion pretendidamente humani-
taria, lo que junto con otros datos reflejan un replanteamiento y
un profundo cambio en este sistema internacional humanitario.
Los Estados, los organismos internacionales multilaterales, las
fuerzas armadas comienzan a considerar lo humanitario como
un escenario mas de su accion exterior y pese a fiascos y expe-
riencias negativas como Somalia comienzan a tomar posiciones
en este «mercado» que aparece prometedor para su imagen
publica. En los paises receptores de ayuda y entre los supuestos
beneficiarios de la misma también se comienzan a dar situacio-
nes que reflejan unos nuevos planteamientos del uso de la ayu-
da humanitaria por los actores del conflicto.

Los efectos que estos cambios tienen sobre las ONG son
muy importantes, pues si bien la aparicion de ECHO «garantiza-
ba» unos determinados fondos dedicados especificamente a las
operaciones humanitarias, y la creacion de la DHA permitia al-
bergar esperanzas sobre un mayor compromiso de las Naciones
Unidas en general y no sélo de algunas agencias en materia hu-
manitaria, también ha supuesto riesgos al crearse, en muchos ca-
s0s, Una excesiva dependencia econémica y unos modos de tra-
bajo que han pasado, tanto con ECHO como con alguna agencia
onusiana, de la leal asociacion (partenariado en la jerga del sec-
tor) a relaciones méas cercanas a la subcontratacién poniendo al
limite la independencia y autonomia de las ONG.

Por supuesto, la aparicion de ECHO fue de gran importancia,
también, para las agencias de Naciones Unidas que pasaron a

1998. También de Francisco Rey, «La complejidad de actores de la accién
humanitaria y el reto de la Coordinacién», en Los Desafios de la Accién Hu-
manitaria, Unidad de Estudios Humanitarios. Icaria, 1999.

3 Qverseas Development Institute, Briefing Paper 1998 (1), London,
March 1998.
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ser uno de los grandes beneficiarios de los fondos comunitarios
gestionados por ECHO y para los estados miembros de la Unién
Europea que cuentan, desde entonces, con un instrumento mas
adaptado para hacer frente a las crisis humanitarias, en ausencia
durante todos estos afios de una Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC) que tuviera algo mas que el nombre.

Desde la perspectiva de las Naciones Unidas y del Sistema
multilateral en general, la Resoluciéon 46/182 que creaba el DHA
tuvo una gran relevancia pues, por vez primera, las Naciones
Unidas se auto-otorgaban el papel de la coordinacién de la res-
puesta humanitaria y daban pasos organizativos para abordarlo.

3. El papel de las Naciones Unidas: algunas reflexiones

En el afio 1990 la Asamblea General de las Naciones Unidas
en la Resolucion 45/101 de 14 de diciembre abogaba solemne-
mente por un nuevo orden humanitario internacional reconocien-
do «con preocupacion que sigue siendo necesario fortalecer aun
mas la accion internacional encaminada a hacer frente a los pro-
blemas humanitarios cada vez mas graves y ajustar las actividades
de las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales a
las nuevas realidades de un mundo en rapida evolucién». Al mar-
gen de la retérica mads o menos habitual en este tipo de docu-
mentos, la resolucion 45/101 que se aprobaba junto con otras
complementarias en materia humanitaria y que recogia cuestio-
nes aprobadas desde los afios ochenta, venia a poner de mani-
fiesto una cuestion fundamental: el peso creciente de las cuestio-
nes humanitarias en la «agenda» de los afos noventa y el interés
de los organismos internacionales por tomar posiciones en ella.

La Carta de la Naciones Unidas de 1945 contiene en su articulo
primero una vaga referencia a «realizar la cooperacion interna-
cional en la solucion de los problemas de caracter econémico, so-
cial, cultural o humanitario...», pero esa aspiracién no se ha ido
concretando hasta los aflos noventa tras la aprobacion de la Agen-
da para la Paz, siendo Secretario General Boutros Gali. Hasta esa
fecha, salvo el ACNUR, el trabajo de las agencias de la ONU no te-
nia esa concepcidon humanitaria. Las Naciones Unidas han ido a lo
largo de su historia incorporando la respuesta a los desastres den-
tro de sus preocupaciones y competencias, pero de un modo tar-

4 Donini, A. and Nitanp, N., Lessons Learned: A Report on the Coordi-
nation of Humanitarian Activities in Rwanda, DHA, New York, 1994.
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dio y auin poco eficaz cuando se trata de desastres de gran magni-
tud. No fue hasta 1971 con la creacién de la UNDRO (Organizacion
de las Naciones Unidas para el Socorro en los Desastres), que la
ONU intenta dotarse de un organismo especializado en la materia.

Estos esfuerzos se concretan en la resolucion 46/182 de 1992
sobre «Fortalecimiento de la Coordinacién de la asistencia humani-
taria de emergencia del sistema de las Naciones Unidas». En ella, se
deja claro que «la asistencia humanitaria debera proporcionarse de
conformidad con los principios de humanidad, neutralidad e impar-
cialidad» y se establecen los mecanismos de coordinacion y lideraz-
go dentro del sistema de la ONU. Asi, se crea la figura de un Vice-
secretario General para Asuntos Humanitarios, un Departamento
para Asuntos Humanitarios (DHA) que posteriormente, en 1997, se
convertira en Oficina de Coordinaciéon de los Asuntos Humanitarios
(OCHA) y diversos mecanismos de preparacion, respuesta, alerta
temprana y coordinacién con otros organismos. Estos hechos res-
ponden, en principio, a esta necesidad de coordinacién, al menos
dentro del sistema de Naciones Unidas, en situaciones que van mas
alld de la capacidad y el mandato de una determinada agencia.
Desde su creacion se han intentado poner en marcha toda una se-
rie de mecanismos de coordinacion a diferentes niveles que, sin
embargo, no han conseguido los objetivos que se pretendian.

Las graves crisis de la regién de Los Grandes Lagos en 1994
y 1996 por su enorme impacto humano, por la gran cantidad
de actores mas o menos implicados, por el volumen de recursos
destinados a paliar sus efectos y por los diversos analisis y eva-
luaciones que sobre ellas se han realizado pueden servirnos de
punto de partida para ver porqué.

El DHA realizd en 1994 un estudio sobre las actividades hu-
manitarias en Ruanda y su coordinacion, distinguiendo entre di-
versos tipos de coordinaciéon: por mandato, por consenso o por
defecto y constatando que en las emergencias complejas la coor-
dinacion se basa normalmente en coordinacién por consenso o
por defecto, es decir sin un mandato expreso de alguien para
ejercer esta coordinacién. Al tiempo, el estudio remarcaba la hi-
pocresia de los donantes y de las opiniones publicas que «no
pueden estar siempre criticando la ineficacia de las Naciones
Unidas para coordinar las emergencias y al mismo tiempo le nie-
gan los medios y recursos para hacerlo»*. Estos tres tipos de coor-



264

Francisco Rey

dinacién se han empleado en posteriores andlisis con conclusio-
nes parecidas®.

El estudio realizado por el Inter-Agency Standing Committee
(IASC), que agrupa a las mas importantes agencias humanita-
rias, en 1997 remarca el hecho de que «nadie dentro del siste-
ma de Naciones Unidas tiene la adecuada autoridad para man-
dar u obligar a cualquier otro elemento del sistema a hacer
algo»®. Citando otras experiencias anteriores el estudio acaba
proponiendo la necesidad de un modelo de coordinacién mas
«asertivo» para que las actividades humanitarias puedan ser efi-
caces. La falta de una clara y decisiva autoridad que pueda ejer-
cer esta coordinacién es vista como una de las debilidades de la
respuesta humanitaria de las Naciones Unidas.

Para resolver, al menos parcialmente, esta falta de liderazgo
y de carencia de una autoridad dentro de Naciones Unidas, el
DHA primero y OCHA después han puesto en marcha algunos
sistemas que den mayor coherencia y sirvan de marco estratégi-
co al trabajo de las diversas agencias del sistema. El proceso de
«llamamientos consolidados»’ ideado con este objetivo ha fun-
cionado so6lo a medias y en emergencias complejas ha sido criti-
cado por sobrevalorar lo que son suministros de socorro infrava-
lorando temas de seguridad, acceso a las victimas, etc.

Junto al problema de la falta de una autoridad clara, o al me-
nos con mandato coordinador dentro de las Naciones Unidas,
existen otros problemas que han limitado este papel de coordi-
nacion que algunos responsables de la ONU reclaman para si y
del que quieren convencer al resto de actores.

En primer lugar la falta de coherencia politica. La ONU, con-
viene recordarlo, es una organizacién multilateral formada por
Estados, cuyos intereses en muchas ocasiones no coinciden y
que en las grandes crisis se mueven por motivos basicamente
politicos y no necesariamente humanitarios. Esto provoca todo
tipo de discrepancias e incoherencias entre las politicas de los
estados miembros, las posiciones del Consejo de Seguridad, las
de grupos de estados en otros foros u organismos (OTAN, UE, or-

5 DonINI, A., The Policies of Mercy: UN Coordination in Afghanistan,
Mozambique and Rwanda, Watson Institute, Providence, 1996. Citado
por MINEAR, L., op. cit.

6 Lutze, S., Jones, B.D., DurrELD, M., Strategic Humanitarian Co-ordi-
nation in the Great lakes Region, 1996-97: An Independent Assessment,
IASC, New York, 1998.
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ganizaciones regionales, etc.). Esta ausencia de un marco cohe-
rente en el que las agencias humanitarias (sobre todo las de la
ONU) puedan moverse condiciona su accién cuando no provoca
una cierta esquizofrenia, dado que la misma ONU que impone
sanciones o dirige operaciones de mantenimiento de la paz, su-
ministra ayuda humanitaria. Esta tensién entre los principios hu-
manitarios y las otras actividades del sistema de Naciones Uni-
das no parece facil de resolver.

En segundo lugar la competencia entre las propias agencias
del sistema por su cuota de protagonismo cuando no por fon-
dos de contribuciones voluntarias. Ni el mandato inicial del DHA
ni su reconversion en OCHA, ni la voluntad politica del Secreta-
rio General, parecen haber sido el de crear una nueva agencia
con mandato superior al resto. Y en estas condiciones coordinar
es muy dificil.

Las grandes agencias, sobre todo ACNUR que juega el papel
mas relevante en muchas situaciones y que se ha convertido en
una gran maquinaria operativa, no parecen interesadas en una
reforma que transforme el sistema institucional de Naciones
Unidas. Y tampoco parece haber ningun interés entre los Esta-
dos miembros para reformas en la distribucion de los temas hu-
manitarios dentro del sistema. Y menos en estos momentos en
que los principales paises donantes prescinden de la ONU y des-
precian las posibilidades de la Carta de Naciones Unidas para
operaciones de paz.

No es extrafio, por tanto, que incluso personas que han tra-
bajado en el seno del sistema de Naciones Unidas «no encuen-
tren razones» para que esa coordinacion de la respuesta huma-
nitaria internacional recaiga sobre la ONU o sea construida en
torno a ella. Asi, James Ingram antiguo director ejecutivo del
Programa Mundial de Alimentacién (PMA) recomienda que esta
coordinacioén se realice por el Comité Internacional del Cruz Roja
0 una nueva organizacion fuera del sistema de Naciones Unidas®.

En torno a la OCHA se han establecido algunos mecanismos
de consulta y toma de decisiones entre agencias, sobre todo en-

7 Suele hablarse de CAP (Consolidated Appeal Process).

8 INGRAM, J., «The future Architecture of International Humanitarian
Assistance», in WEiss, T.G. and MINEAR, L., (eds.), Humanitarianism across
Borders: Sustaining Civilians in Times of War, London, Lynne Rienner, 1993,
p. 183.



Los actores de la accion humanitaria. Algunas reflexiones sobre las instituciones publicas en la accion humanitaria

265

tre sedes centrales, que podemos considerar de una cierta coor-
dinacién. El JASC antes citado es un foro con funciones consulti-
vas que agrupa algunas agencias de Naciones Unidas (ACNUR,
UNICEF, PAM, PNUD, FAO, OMS, Oficina de Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, Organizacién Internacional de Mi-
graciones) junto con el Comité Internacional de la Cruz Roja
(CICR), la Federacién Internacional de Sociedades de Cruz Roja 'y
Media Luna Roja (FICR) y tres consorcios de ONG: InterAction,
Consejo Internacional de Agencias Voluntarias (ICVA) y el Comi-
té Permanente para la Respuesta Humanitaria (CPRH Steering
Committee for Humanitarian Response).

4. Cambios en el régimen de los refugiados
y desplazados internos

A mediados de diciembre de 2001 se reunian en Ginebra
maés de 150 representantes de los estados firmantes de la Con-
vencion de derechos de los refugiados de 1951 (en adelante la
Convencién) y/o del Protocolo de 1967 que la desarrolla. Con-
vocados por el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) y el gobierno suizo la reunion tenia el objeti-
vo de reafirmar, cincuenta afios después de su firma, la Conven-
cién y, al mismo tiempo reafirmar también el papel del ACNUR
como institucion multilateral con el mandato de proporcionar
proteccién y asistencia a los refugiados, asi como promover so-
luciones duraderas a su situacion.

La reunion, que finalizé con un solemne comunicado de
apoyo a la Convencion y al ACNUR, se inscribia dentro del pro-
ceso de Consultas Globales® que emprendié ACNUR para re-
plantear los problemas de la proteccién de los refugiados en el
nuevo escenario internacional y los nuevos retos operativos. Los
debates previos a la reuniéon —y mucho méas aun la practica re-
ciente de muchos paises— habian puesto en cuestién la Con-
VeNncion y numerosos paises parecian abogar por su reforma,
por lo que el Alto Comisionado Rud Lubbers exclamé feliz al fi-
nal de la reuniéon «La Convencién no es el problema. Es la solu-
cion». Pero, si asi es, ;qué ha pasado en estos cincuenta afnos
de Convencion?, ;cudles son los problemas para su puesta en
marcha efectiva?, ;porqué muchos paises, de facto, se oponen

9 A veces se encuentra traducido como Consultas Mundiales. En el
original inglés es Global Consultations.
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a ella?, ¢qué reformas son necesarias en los organismos dedica-
dos a suministrar asistencia y proteccién de los refugiados?

4.1. El régimen internacional de proteccion y asistencia
a los refugiados y el papel del ACNUR

Tanto desde una perspectiva juridica como institucional, el
orden internacional vigente sigue siendo el formulado tras la se-
gunda guerra mundial. Desde una perspectiva humanitaria, so-
lamente la adopcion de los dos Protocolos adicionales de 1977
a los Convenios de Ginebra y el mas reciente proceso de crea-
cion de una Corte Penal Internacional, en la dimension juridica,
y la creacién de nuevas agencias en el sistema de Naciones Uni-
das como OCHA, pueden considerarse elementos novedosos en
este orden. Obviamente, desde una perspectiva politica las co-
sas han cambiado mucho y los cambios producidos tras los dra-
maticos sucesos del 11 de septiembre configuran un orden in-
ternacional muy distinto, pero insistimos, desde las perspectivas
juridica e institucional se mantiene el orden surgido de la Il Guerra
Mundial.

En efecto, aunque existen precedentes, hasta 1950 la comu-
nidad internacional no habfa creado una red de instituciones,
sistemas y leyes para abordar el problema de los refugiados. Lo
que suele conocerse como un «régimen». En los afios 1950-1951
se produce este punto de inflexion con la creacién de la oficina
del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados y
la adopcién de la Convencion de Naciones Unidas sobre el Esta-
tuto de los Refugiados. Ambos proporcionaron, por primera vez,
una estructura formal para responder a las necesidades de los
refugiados y unas normas para protegerles en aplicacion del De-
recho Internacional®.

La Convencion de 1951 amplia las anteriores definiciones de
refugiado pero, sobre todo, reconoce que las personas incluidas
en esa categoria deben beneficiarse de ciertos derechos que de-
ben ser garantizados por la comunidad internacional al margen
de las consideraciones meramente politicas o de una simple con-
cepcion filantrépica. Muy al contrario, la Convencion establece
las obligaciones de los Estados parte de ella, no sélo en materia

10 ACNUR, La situacion de los refugiados en el mundo. Cincuenta
afios de accion humanitaria. ACNUR, Icaria Editorial, Barcelona. 2000.
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de no expulsién o devolucion (el tristemente famoso refoule-
ment), sino su responsabilidad de proteger y asistir a los refugia-
dos especialmente en los paises de asilo. Y es ahi, en esta com-
petencia estatal que se complementa, como veremos, con el
papel asignado al ACNUR, donde comienzan gran parte de los
problemas y de las paradojas de este régimen de proteccion y
asistencia.

El mandato del ACNUR establecido en 1950, antes de la
adopcién de la Convencién, es claro y consiste en proporcionar
proteccién internacional a los refugiados y buscar para ellos so-
luciones duraderas. Estas se dividen clasicamente en tres cate-
gorias: repatriacion voluntaria, integracion en el pais de asilo y
reasentamiento en un tercer pais. Este mandato sigue vigente,
pero el entorno en el que debe desarrollarse ha cambiado mu-
cho y en estos mas de cincuenta afios desde su creacion, el AC-
NUR ha debido ampliar sus actividades, lo que ha planteado al-
gunos nuevos problemas. De hecho, y aunque pueda parecer
naif, la creacién del ACNUR se establecié por un plazo de tres
anos que obviamente se ha ido ampliando. Como se ha dicho,
las severas limitaciones puestas al mandato del ACNUR desde su
creacion tenfan que ver con el deseo de los Estados Unidos y
otros aliados occidentales de crear un organismo internacional
para los refugiados que no constituyera una amenaza para la
soberania nacional de las potencias occidentales ni les impusiera
ninguna nueva obligacién econdmica.

Desde aquella época aparecen con mayor o menor claridad
dos debates que han estado presentes en todos estos afos de
historia del ACNUR, y que contintan: el debate entre accién hu-
manitaria y accion politica, y la tensiéon entre proteccién y asisten-
cia. Respecto al primero, el Estatuto de ACNUR afirma el caracter
apolitico de su actividad y su dimensién humanitaria y social. Sin
embargo, esta distincion resulta complicada en un organismo
internacional que se gobierna por representantes de los Estados
y que depende de las Naciones Unidas.

Respecto a la relacion entre las dos dimensiones basicas de
la accién humanitaria: asitencia y proteccioén, la realidad es que
el mandato del ACNUR habla claramente de proteccién interna-
cional, para lo cual serdn necesarios sus buenos oficios cuando
no presiones sobre los gobiernos, y mucho menos de asistencia.
Esta asistencia ya era brindada en muchos casos por ONG y so-
bre todo por el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) cuyo
mandato asistencial y protector de victimas de conflictos arma-
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dos estaba ya claro a la luz del Derecho Internacional Humanita-
rio (DIH). De ahi, que desde el inicio, el CICR no fuera especial-
mente favorable a la creacion de un organismo internacional
como el ACNUR. Sea como fuere, el hecho es que sobre todo a
partir de los afios ochenta, el ACNUR creci6 espectacularmente
en su dimension asistencial convirtiéndose en la gran agencia
asistencial de las Naciones Unidas y disminuyendo en muchos
casos su dimension de proteccion y sobre todo de proteccion ju-
ridica de los refugiados como fue claro en el caso de los conflic-
tos de Kosovo o Afganistan.

Sin duda, estos cambios en el tipo de actividad fundamental
del ACNUR tienen justificaciones y han tratado de adecuarse al
aumento del numero de refugiados, a la complejidad de las cau-
sas que generan la huida, a la necesidad de dar respuesta rapida
a muchas crisis mediante organizaciones que cuenten con la ca-
pacidad adecuada,... pero no debieran ir en detrimento de la
actividad de proteccién fundamental que sélo ACNUR puede
garantizar. Lo mismo sucede con el llamado enfoque proacti-
vo que ACNUR propone tras la Guerra Fria. Nada que objetar a
las tareas de prevencién de los abusos y el no respeto de los de-
rechos humanos en los paises de origen que dan lugar a despla-
zamientos forzados, pero no a costa de disminuir el trabajo de
los que ya han optado por el refugio como opcién al ver amena-
zadas sus vidas.

4.2. Otras organizaciones internacionales. La Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM)

Tal vez sea la OIM una de las organizaciones que en los Ulti-
mos afios méas ha extendido su labor hacia el trabajo con refugia-
dos y desplazados internos. Surgida en 1989 del llamado Comité
Internacional para las Migraciones creado en 1951, establece en-
tre sus fines la ordenacion del flujo de movimientos migratorios
en el mundo, incluyendo entre las poblaciones beneficiarias de su
accion a refugiados, desplazados y otras personas que hayan te-
nido que abandonar su hogar de manera forzada.

En virtud de su Constitucion, el objetivo de la OIM consiste
en garantizar la migracién ordenada y voluntaria de las personas
a paises donde puedan vivir dignamente y ser respetados. Esto
no le da a la OIM un mandato de proteccion legal especifico.
Pero se reconoce que muchas de sus actividades contribuyen a
proteger los derechos civiles, politicos, econémicos y sociales de
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los que migran. Si bien la OIM respeta la funcion de proteccion
de otras organizaciones inter-gubernamentales, no repite la la-
bor de supervisién y monitoreo de otros organismos que se ocu-
pan de la aplicacién de las normas internacionales que protegen
los derechos de los que migran. Su contribucion para la promo-
cién del respeto efectivo de los derechos humanos de los trabaja-
dores y otros que migran se logra a través de numerosos progra-
mas y actividades que reflejan el lema «una migraciéon ordenada y
humana beneficia a los que migran y a la sociedad». Al asistir a
los Estados a cumplir con los desafios de dirigir la migracion, la
OIM se compromete con el respeto de la dignidad humana y el
bienestar de los que migran.

La OIM no forma parte del Sistema de Naciones Unidas y ac-
tualmente agrupa a 91 Estados y otros 36 como observadores y su
trabajo hasta los afios noventa tuvo mas que ver con la asistencia a
grupos bien definidos de migrantes, en una perspectiva individuali-
zada'". A partir de esa fecha coincidiendo con el final de la Guerra
del Golfo comienza a prestar otro tipo de asistencia como el trans-
porte para el retorno de refugiados irakies . Durante la década de
los noventa la OIM atendi6 a cinco millones de personas, aproxi-
madamente el mismo nimero de personas que en las cuatro déca-
das. El tipo de programas en los que la OIM ha participado es muy
variado y va desde proyectos de reconstruccién post desastre como
los realizados tras el huracan Mitch, proyectos de microcrédito a
pequefios comerciantes como en Kosovo u otros muy polémicos
como proyectos de transporte de desplazados de la etnia tutsi en el
Kivu (Ruanda-Congo) o de colaboracion con las autoridades aus-
tralianas en el desvio de solicitantes de asilo en Indonesia??.

La OIM ha participado activamente desde el comienzo en el
Comité Directivo en la promocién de la ratificacion de la Con-
vencién de la ONU de 1990 para la Proteccion de los Derechos
de los Trabajadores que migran y otros miembros de sus fami-
lias. La OIM también organiza y participa de talleres, seminarios
y campafias de divulgacion de la informacién dirigidas especial-
mente a aumentar la conciencia respecto de los derechos de
quienes migran. En muchos paises, la OIM se encuentra traba-
jando de cerca con ACNUR y las poblaciones de refugiados con
la misma ética de proteger sus derechos.

11 Luis PERAL, Exodos masivos, supervivencia y mantenimiento de la
paz, Madrid, Editorial Trotta, 2001.

12 Ver ICVA Talk Back 3.2 y 3.3 sobre la agria discusion entre varios
miembros de ICVA y la OIM provocada por un articulo «Migration Inc»
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A nivel programatico, la OIM

—se encuentra entre los pioneros en la implementaciéon de
programas disefiados para enfrentar el trafico de emigran-
tes, especialmente de mujeres y nifos reclutados por re-
des criminales, y proporciona ayuda especial a las victimas
del trafico de emigrantes (como el establecimiento de re-
fugios, defensa y proteccién durante el transporte),

—realiza campafas informativas sobre los derechos y las rea-
lidades de quienes migran como medio para fortalecerlos
mediante el conocimiento. Al proporcionarles a los emi-
grantes y otros extranjeros conocimiento sobre sus dere-
chos y procedimientos para implementarlos, se promueva
el respeto de estos derechos, medidas practicas contra las
préacticas discriminatorias,

—promueve la imagen de los que migran, facilita su integra-
cién asi como también el respeto por sus derechos médicos
a través de campanas informativas dirigidas,

—se involucra en proyectos de creacion de capacidad e in-
formativos en paises y regiones tales como el Baltico sobre
la asistencia legal para los que migran, incluyendo nifios y
entrena a los funcionarios encargados de hacer cumplir las
leyes en los derechos de los emigrantes y el tratamiento hu-
mano a las victimas del trafico,

—ha establecido numerosos programas de reintegracion, en
especial en lugares de emergencia y post-conflicto, que in-
cluyen programas de asignacion de trabajos y creacion de
empleo que incluyen un fuerte objetivo de proteccion de las
poblaciones civiles de las tensiones y abusos de los derechos
humanos, como ha sido el caso en Timor Oriental y Occi-
dental,

—funciona como garante efectivo de la no-explotaciéon de
quienes migran a través de servicios consulares y de inmi-
gracién, como contrapartida al riesgo que enfrentan cuan-
do estos servicios son provistos por el sector privado.

Esta amplitud del mandato de la OIM que, obviamente, coin-
cide en algunas cuestiones con el de otras organizaciones, ha
planteado algunos problemas que aun no estan resueltos. La
tendencia pareciera ser la de que en el futuro la OIM deseara

en el que se criticaba el papel de la OIM en algunas crisis. Accesible en la
pagina web de ICVA: www.icva.ch.
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convertirse en una agencia del sistema de las Naciones Unidas
con un mandato algo més preciso que el actual. La OIM ha par-
ticipado en el proceso de consultas globales promovido por el
ACNUR y ha comenzado a estar mas presente en otros foros
como el Comité Permanente Intergancias (IASC en las siglas in-
glesas) . La autoproclamacion por parte de la OIM de ser provee-
dor de servicios de una migracién asistida y ordenada ha sido
criticada, sobre todo, en el dmbito de las ONG que han califica-
do duramente la labor de la OIM.

4.3. Las Organizaciones no gubernamentales y su colaboracion
con ACNUR

Una gran parte del trabajo asistencial y en menor medida de
proteccion de ACNUR se ha realizado desde sus origenes por
medio de ONG. La via mas frecuente sobre el terreno ha sido la
de la colaboracién mediante acuerdos por la via de los llamados
«implementing partners» para acciones o proyectos concretos,
pero en lo Ultimos afios esta colaboracion ha tomado un carac-
ter mas estratégico por diversas vias.

La violacion sistematica e intencional por parte de los Estados
de los principios mas fundamentales en la proteccion de los refu-
giados ha sido mas la regla que la excepciéon durante demasiados
anos. Esta tendencia inaceptable fue lo que impulsé a ACNUR a
iniciar una serie de iniciativas globales para tratar los temas de
proteccién y asistencia de los refugiados. A comienzos de los no-
venta, con el proceso de asociaciéon para la accién entre las ONG
y ACNUR: PARInAC (Partnership in Action-Socios en Accién) se
lanzé la primera gran iniciativa para tratar éstos temas. En 1994,
durante una reunién en Oslo entre el ACNUR y las ONG, se adop-
taron las recomendaciones para la accion futura, lo cuél lanzo
PARINAC de manera oficial en la llamada «Declaracion de Oslo»
que incluye 134 recomendaciones. La participacién de las ONG
como pares en el desarrollo de politicas era uno de los temas
centrales de estas recomendaciones. Durante este proceso de co-
laboraciéon ha habido altibajos y en 2001 antes del pre-EXCOM,
cuando varias ONG cuestionaron la salud de PARINAC, el Alto
Comisionado Lubbers respondié que el proceso estaba vivo, pero

3 Ver para mas informacion www.reachout.ch. Actualmente se es-
tan realizando numerosas iniciativas de formacion en el terreno de la pro-
teccion.
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que necesitaba de un chequeo. Durante el proceso de PARrinAC
se han producido guias y otros materiales que deben facilitar la
colaboracion y coordinacién entre diversos actores.

A fines de 1997, ACNUR inici6 el proceso denominado «Reach
Out» con la intencién de fortalecer el apoyo a los principios e
instituciones basicos de la proteccion de refugiados. A principios
de 1999, el proceso comenzé con las consultas bilaterales con
los Estados Miembros, y conté con la participacion de las ONG a
nivel internacional. Cuando ACNUR anunci¢ el fin de esta labor,
las ONG continuaron con el proceso Reach Out y crearon un
proyecto para capacitar a los que entregan la asistencia humani-
taria en el conocimiento basico sobre la proteccién de refugia-
dos y cuyo objetivo fue mejorar la cooperacion operativa entre
ACNUR Yy la comunidad de ONG'3.

Es de destacar que en la «Declaracion de los Estados partes
en la Convencion de 1951 y/o el Protocolo de 1967 sobre el Es-
tatuto de los Refugiados» aprobada por la Reunién Ministerial
de los Estados Partes de la Convencién y /o el Protocolo que se
celebré en diciembre de 2001 como culminacion de las Consul-
tas Globales se incluyera un parrafo sobre la colaboracién con
las ONG. Asi, el parrafo 11 de la Declaracién dice «Reconoce-
mos las valiosas contribuciones hechas por numerosas ONG al
bienestar de los solicitantes de asilo y los refugiados en su re-
cepcidn, orientaciéon y atenciéon, en la busqueda de soluciones
duraderas basadas en el pleno respeto de los refugiados y en la
ayuda a los Estados y el ACNUR para mantener la integridad del
régimen internacional de proteccion de los refugiados, ...» 4

Junto a estas declaraciones de intenciones, se ha sugerido por
parte de los sectores no gubernamentales, que la participacion de
las ONG en didlogos francos y abiertos sobre los dilemas y proble-
mas de proteccion sélo pueden conducir a que las ONG que tra-
bajan sobre el terreno tengan un rol mayor en la implementacion
y la defensa a nivel local. Pero eso sélo es posible si ACNUR trata
y considera a las ONG como verdaderas socias en la proteccion de
los refugiados. Debido a las limitaciones que existen a nivel politi-
co internacional, centrarse a nivel local podria originar pequefios y
significantes pasos en la proteccién de los refugiados y en una
mejor implementacion de la Convencion de los Refugiados.

14 Declaraciéon de los Estados parte en la Convencién de 1951 y/o el
Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados. HCR/MSP/2001/9
16 de enero 2002.
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4.4. Respuestas nacionales e internacionales
al desplazamiento interno'®

Juridicamente, la responsabilidad sobre los desplazados in-
ternos (DI) recae sobre los gobiernos nacionales y las autorida-
des locales, lo cual no deja de resultar paraddjico, al ser éstas,
en ocasiones, las causantes de este desplazamiento. Por ello, se
ha debido caminar en algun tipo de proteccciéon internacional
de este colectivo, que complementen o sustituyan las de las auto-
ridades locales.

Esta conciencia, asi como el aumento cuantitativo del pro-
blema, llevé a la creacion por las Naciones Unidas en 1992, de
la figura del Representante del Secretario General sobre Despla-
zados Internos, con el objetivo de proponer un sistema eficaz de
asistencia y proteccion de los DI. A peticion de la Comisiéon de
Derechos Humanos y la Asamblea General, el Representante
analizo la diversa normativa nacional e internacional en colabo-
raciéon con numerosos expertos, trabajo que culminé con la pro-
puesta de unos Principios Rectores sobre el Desplazamiento In-
terno que se presentaron en 1998. Los Principios proponen los
criterios internacionales que deberian guiar el trabajo de todos
los actores relacionados con los DI, asi como los derechos y ga-
rantias para facilitar su proteccion y asistencia. No son un instru-
mento vinculante pero reflejan y son coherentes con el derecho
internacional.

Sin embargo, desde el punto de vista organizativo e institu-
cional no existe claridad sobre cual debiera ser el modo de afron-
tar este problema. Algunos han propuesto la creacion de un
nuevo organismo especializado, otros ampliar el mandato de al-
guna de las agencias ya constituidas, otros mejorar la coordina-
ciéon y otras posibilidades. Los pasos dados hasta ahora en mate-
ria institucional son escasos y reflejan una cierta incoherencia e
insuficiente voluntad para afrontar el problema. En 1997 el Se-
cretario General de las Naciones Unidas encargé al Coordinador
de Socorro de Emergencia de la OCHA (Oficina para la Coordi-
nacién de los Asuntos Humanitarios) la responsabilidad de ser el
punto focal dentro del sistema de Naciones Unidas para los DI.
Esta iniciativa no parece haber sido muy eficaz y en 2000, reco-
nociendo que habia que aumentar los esfuerzos, se crea la Red

5 Tomado en parte de DenG, Francis y McNAmMARA, Dennis, Respuestas
Internacionales y nacionales a la dificil situacion de los DI, Migraciones For-
zosas, Edicién en castellano de HEGOA, Bilbao, abril-junio 2001, pp. 13-16.
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Superior Interagencias sobre Desplazamiento Interno (Senior In-
ter-Agency Network) encabezada por un Coordinador Especial y
con la participacion de diversas agencias. La Red es también apo-
yada por el IASC del que forman parte las principales ONG.

El objetivo de la Red es aumentar los esfuerzos de las agen-
cias y gobiernos interesados para efectuar mejoras concretas
respecto de los DI. La Red ha visitado y efectuado misiones a di-
versos paises proponiendo iniciativas y actuando, en alguna me-
dida como un defensor de los DI dentro del Sistema de Nacio-
nes Unidas.

Mas recientemente, en mayo de 2001 se cred una pequena
Unidad para el Desplazamiento Interno dentro de la OCHA sin
responsabilidades operativas claras y dejando muchas responsa-
bilidades al Representante Residente o Coordinador Residente y
Humanitario en cada pais. Esto ha hecho que muchas ONG vy re-
des de ONG sean muy escépticas sobre esta cuestiéon, enten-
diendo que no se asumen con seriedad las reformas necesarias
para abordar el problema de los DI'®. Si a esto afnadimos la con-
fusion y debate creados por la participacién de organizaciones
como la OIM (Organizacion Internacional para las Migraciones)
gue no depende de las Naciones Unidas, en ciertas crisis, o la es-
casa consideraciéon a otras instituciones con mandatos claros
como el CICR o las ONG, vemos que los aspectos institucionales
que debieran contribuir a un mejor trabajo con los DI no estan
resueltos. Ademads, el creciente papel de la Oficina del Alto Co-
misionado de Derechos Humanos en estos temas y su papel mas
activo en cuestiones de advocacy y denuncia ponen de manifies-
to las dificultades para una respuesta integral y coordinada

5. Fuerzas armadas y accion humanitaria

En el caso concreto de las fuerzas armadas, tras la crisis en los
Balcanes y los bombardeos de la OTAN sobre Yugoslavia el cam-
bio es fundamental. Con el expresivo titulo de ¢pueden coexistir
las intervenciones militares y las acciones humanitarias? comen-
zaba uno de los capitulos del Informe Mundial sobre Desastres
1997 editado por la Federacién Internacional de Cruz Roja y Me-
dia Luna Roja que ya aventuraba lo que luego se ha complicado

16 Ver a estos efectos las posiciones de ICVA (International Council of
Voluntary Agencies) que agrupa a numerosas ONG y redes en www.icva.ch
y la discusién al respecto.
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aln mas. La pregunta sin duda es pertinente, ya que la irrupcién
de los militares en el escenario humanitario tras las resoluciones
del Consejo de Seguridad de la ONU declarando intervenciones
humanitarias, ha alterado y confundido de modo importante el
propio concepto de accidn humanitaria. La posterior accion mili-
tar en los Balcanes de la mano de la OTAN y sin autorizacién de
Naciones Unidas ha llevado la confusién a extremos increibles.

El abuso del calificativo humanitario buscando una mayor le-
gitimidad a operaciones basicamente militares y de coercion han
hecho mas borrosa la division, que a mi juicio existe y debe
mantenerse, entre tres campos de accion diferentes: el politico,
el militar y el humanitario. Las operaciones militares pueden de-
tener la matanza, controlar la violencia, asegurar corredores y
garantizar y proteger espacios de seguridad. La accion humani-
taria no. Pero la accién humanitaria, incluso con recursos limita-
dos puede llegar a lugares inaccesibles y durante el conflicto'.
Ademas lo hace con criterios de neutralidad, imparcialidad y
orientada a las victimas sin importar su procedencia ni pertenen-
cia a uno u otro bando.

La evaluacién de las intervenciones humanitarias con partici-
pacién de la fuerza militar y el andlisis de los riesgos de la vincu-
laciéon entre lo militar y lo humanitario ha llevado a plantear una
serie de condiciones para que estas puedan coexistir y benefi-
ciarse mutuamente y ser mas eficaces para asistir a las victimas y
resolver los conflictos. Entre estas estan el respeto y la diferen-
ciaciéon entre ambas sobre todo en situaciones de méxima vio-
lencia «donde la relaciéon se torna mas dificil y se requiere fijar
mayor distancia entre militares y humanitarios con el fin de per-
mitirle a cada uno realizar sus tareas de manera efectiva. En este
caso es mejor que lleven a cabo su labor de manera separada
aunque complementaria. Se puede actuar, asf, tanto sobre la cau-
sa como sobre el efecto del sufrimiento.». También se dice que
«resulta claro, como ensefan los errores cometidos, que las agen-
cias humanitarias deben mantener firmemente su imparcialidad,
su neutralidad y su independencia» 8.

17 Federacion Internacional de Cruz Roja y Media Luna Roja, Informe
Mundial de Desastres 1997, Oxford University Press, Oxford, 1997.

8 Federacion Internacional de Cruz Roja y Media Luna Roja, op. cit,,
pp. 23-34.

19 Adam RoBerTs, «El uso de las fuerzas de mantenimiento de la paz
de UN con fines humanitarios», RPN, n.° 23, enero-abril 1997, Editado en
castellano por HEGOA, Universidad del Pais Vasco, Bilbao. Ver también el
articulo de Adam Roberts en este libro, con sus opiniones sobre las impli-
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Los problemas especificos que acompanan a las fuerzas ar-
madas en situaciones de gran violencia en operaciones de indo-
le humanitaria son diferentes y han sido analizados, entre otros
por Adam Roberts'? refiriéndose a las operaciones de manteni-
miento de la paz de Naciones Unidas con fines humanitarios. In-
cluso en esos casos sucede que la presencia de fuerzas armadas
condiciona la imparcialidad ya que es vista como parcial por una
de las partes.

Como vemos, los problemas y la vision de los mismos para
humanitarios y militares son distintos y aunque la respuesta a la
pregunta inicial serfa, a mi juicio, que acciones humanitarias y
participacién militar con mandatos claros y en operaciones de
paz pueden coexistir, la diferenciacion entre ambas debe ser ni-
tida y unos y otros deben tener claros los limites de su accion.
Conviene recordar que la propia ONU establecié en 1994 las lla-
madas Oslo Guidelines?? para establecer criterios restrictivos so-
bre el uso de medios militares en operaciones humanitarias.
Esto y la evolucion de los mandatos de las Operaciones de Paz de
la ONU y su vinculacién, en ocasiones, a la prestacién de asisten-
cia, lo analizaremos.

6. El cambiante papel de los donantes?'

En los ultimos afios, especialmente durante la Ultima década,
se han producido importantes cambios en el llamado sistema
humanitario internacional, que han tenido implicaciones cada vez
mayores y han ido poniendo en cuestién algunos planteamien-
tos humanitarios anteriores, pero que han creado nuevos vy, tal
vez, mas graves problemas.

Un grupo de paises tradicionalmente mas comprometidos
con la asistencia humanitaria y con una mayor reflexion en la ma-
teria han puesto en marcha algunas iniciativas para mantener la
orientacion de la ayuda en funcién de las necesidades y estable-
cer criterios y compromisos al respecto. Durante el mes de junio

caciones de la actuacién de la OTAN en el conflicto de Kosovo y su ata-
que a Yugoslavia.

20 OCHA. Civil and Military Defence Assets in Humanitarian Action.
Fueron renovadas en 2003 por OCHA y ECHO.

21 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 Irak celebrada en Madrid, la adecuacion
del término a lo que alli se vi6 es méas bien dudosa.
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de 2003 se celebré en Estocolmo la Reunién Internacional sobre ayuda en funcién de criterios de necesidad. El destino con-
«Buenas Donaciones Humanitarias» (Good Humanitarian Do- dicionado de los fondos «humanitarios» hacia zonas en
norship), auspiciada por el gobierno sueco y a la que acudieron las que estan desplegadas fuerzas militares del pafs do-
tanto donantes bilaterales como agencias de Naciones Unidas y nante, en misiones de paz con mandato internacional (caso
organismos internacionales no gubernamentales, con el objetivo de los Balcanes) o sin él (Afganistan o Irak), se ha converti-
de fijar ciertos criterios comunes en materia de donaciones de do en una rutina.

ayuda humanitaria. ; Cémo explicar este interés? —Un creciente énfasis en el acceso a las poblaciones victi-

mas de las crisis en los paises afectados y no sélo en el su-
ministro de bienes y servicios a refugiados o desplazados
en zonas mas seguras. Esto plantea problemas de seguri-
dad y proteccion.

—Un papel cada vez mas supeditado de la ayuda humanita-
ria a las respuestas militares o politicas a las crisis y una
creciente pérdida de su especificidad y autonomia, su-
puestamente en busca de una mayor coherencia en la ac-
cion internacional en las crisis. Se ha pasado de un enfo-
que centrado en el apoyo a proyectos de organizaciones
humanitarias o al trabajo global de éstas, basado en su
evaluacién independiente de necesidades, a una finan-
ciacién condicionada al planteamiento politico previo que
el donante tenga de cada crisis y de su papel. En este con-
texto se ha producido un interés cada vez mayor de los es-
tados —sobre todo de los paises donantes— por estar
presentes y ser «visibles» en los escenarios de crisis, usan-
do la ayuda humanitaria como un instrumento mas al ser-
vicio de este interés.

—Un incremento del tipo y nimero de organizaciones que
pretenden suministrar ayuda humanitaria con un riesgo
creciente de duplicacion, solapamiento, confusién de man-
datos, trabajo en torno a principios y valores muy diversos,
descoordinacion, pérdida de eficacia, manipulacion y, en
definitiva, confusion sobre lo que es y representa la ayuda.
Muchos donantes han empezado, ademas, a ejercer su
propio papel «coordinador», aumentando su presencia di-
recta en el terreno y prescindiendo de los mecanismos mul-
tilaterales creados para esas tareas.

Algunos de estos cambios o tendencias que se han ido con-
solidando y que reflejan un cambio en el comportamiento de los
donantes son:

—Un incremento de la ayuda humanitaria, tanto en térmi-
nos absolutos como porcentuales, con respecto a los otros
instrumentos de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), espe-
cialmente la destinada a las emergencias producidas por
conflictos o desastres de componente natural. Entre 1990
y 2000 la ayuda humanitaria oficial paso, en términos ab-
solutos, de 2.100 millones de ddélares a 5.900 millones. En
términos porcentuales, como parte de la AOD, pasé del
5,83% al 10,5% en los paises del Comité de Ayuda al De-
sarrollo de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econémico (CAD-OCDE)22.

—Una tendencia a una mayor bilateralizacion de la ayuda y
una disminucién de la canalizada a través de Naciones
Unidas u otros organismos bilaterales. Entre 1996 y 1999,
el componente multilateral de la ayuda crecié un 32%,
mientras que el bilateral lo hizo en el 150% y en el caso
de ECHO (Oficina Humanitaria de la Comision Europea) en
el 457%. Esto ha venido acompafado de una mayor
orientacion previa de la ayuda en funcion de los intereses
de los donantes y una focalizacién hacia crisis de gran im-
pacto mediatico.

—Una financiacion cada vez mas «finalista» y dirigida con
criterios previos e incluso con elementos de condicionali-
dad. Esto impide la flexibilidad en el manejo de los fondos
gue exige toda situacién cambiante como una crisis. Inclu-
so dentro de una misma crisis, los donantes condicionan En la creacién de este complejo escenario, que pone en cues-
sus fondos a ciertas regiones, colectivos, tipos de progra-  tion los principios humanitarios clasicos de imparcialidad, inde-
mas,... lo que de facto pone en cuestion la asignacion de  pendencia y neutralidad y el papel de los diversos actores, han

22 Joana MACRAE et al., «The changing role of official donors in hu-
manitarian action», HPG Report, n.° 12, Overseas Development Institute,
Londres, diciembre de 2002.
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tenido mucho que ver los paises donantes. Estos lo justifican por
varios motivos23. En primer lugar, al tratarse de fondos publicos,
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 humanitaria 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 crei-
ble ya que rara vez estos rinden cuentas de su actuaciéon en ma-
teria humanitaria y los mecanismos internacionales para poten-
ciarlo son escasos. En segundo lugar, los donantes argumentan
gue 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 identificacién de necesidades hasta
la ejecucion, la coordinacién o la distribucion de tareas. Nadie
niega tampoco este argumento ni el derecho de los donantes a
ser mas activos. El problema viene cuando se mezcla la actua-
cion humanitaria con otros componentes, politicos, militares,
etc. Por ultimo, y vinculado con el primer punto, la busqueda de
coherencia con otras politicas publicas, como la de seguridad y
defensa, hace que estos donantes se planteen un mayor prota-
gonismo en lo que respecta a la ayuda humanitaria.

La tendencia de los organismos donantes es no ser simples
financiadores sino jugar un papel cada vez mas activo y ser ac-
tores humanitarios de pleno derecho. Esta tendencia ya se apre-
ciaba desde hace afos en donantes como ECHO o la coopera-
cion britanica 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 asignacién previa de la ayu-
da que no siempre coincidia con los analisis de necesidades rea-
lizados por las agencias humanitarias sobre el terreno.

Por todo ello resulta muy pertinente el proceso iniciado por
algunos donantes de explicitar las buenas practicas en materia
de donaciones de ayuda humanitaria y ciertos compromisos para
la mejora del sistema de financiacién de la ayuda, dados los cam-
bios en el escenario humanitario. Nadie cuestiona la legitimidad

23 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 reunién
de Estocolmo fue fruto de varios procesos de debate entre diversos acto-
res humanitarios y donantes sobre los retos de la accién humanitaria: el
llamado Proceso de Montreux, que trata de mejorar y fortalecer el siste-
ma de CAP de Naciones Unidas, y el Humanitarian Financing Work Pro-
gramme, que agrupa a los donantes «conscientes», preocupados por el
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de los donantes oficiales para ser rigurosos en la custodia de los
fondos publicos y las organizaciones humanitarias —tanto no
gubernamentales como las agencias de Naciones Unidas— no
pretenden tener el monopolio del humanitarismo. Al contrario,
los paises donantes tienen responsabilidades y compromisos,
emanados de su firma y ratificacion de acuerdos y convenios in-
ternacionales en materia humanitaria, que dejan bien claro su
papel. El problema, la paradoja, surge cuando, en un escenario
en el que algunos donantes estatales desprecian o incumplen el
marco juridico que rige la accién humanitaria, pretenden al mis-
mo tiempo convertirse en los actores humanitarios protago-
nistas. Por ello es necesario un analisis de las implicaciones que
estd teniendo este cambiante papel de los donantes sobre la ac-
cion humanitaria contemporanea.

Un estudio realizado durante varios afios y publicado en
2003, sobre las motivaciones y el comportamiento de los do-
nantes oficiales en la financiacion de la ayuda humanitaria, pre-
senta algunas conclusiones interesantes?*. En primer lugar, los
principios humanitarios no son la razén principal que guia la fi-
nanciacion 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 financiacién.
El estudio se basa en el anélisis de numerosos casos y muestra
que, aunque esgriman razones humanitarias, las decisiones de
los donantes se toman sobre la base de una mezcla de intereses
politicos, influencia de los medios, afan de protagonismo... Esto
da lugar a una falta de proporcionalidad en la financiacion de las
respuestas a las crisis. En segundo lugar, el marco politico para
las donaciones humanitarias es inconsistente e incluso contradic-
torio. En lo que respecta a la elecciéon de los canales de finan-
ciacion y los actores (ONG, agencias multilaterales o bilaterales,
etc.), el establecimiento de procedimientos de financiacién, la
vinculacién con otros formas de AOD y en especial la rehabilita-
cion posbélica, el grado de arbitrariedad es muy amplio y no
existen criterios previos claros que justifiquen la toma de deci-

ambiguo, cuando no claramente manipulado, papel de la ayuda. Suiza, los
paises nérdicos, Canada y algun otro han estado en el origen de estas ini-
ciativas, a las que se han ido sumando otros donantes y organismos. El go-
bierno espafiol no ha participado en el proceso.

24 lan SMILEE y Larry MINEAR, The Quality of Money. Donor Behaviour
in Humanitarian Financing, Tufts University and Humanitarianism and War
Project, Boston, abril de 2003.
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siones. Por otra parte, los mecanismos de rendicién de cuentas y
control de los donantes son escasos.

En tercer lugar, el estudio llega a una conclusién muy dura
con relacién a la eficacia y eficiencia de la respuesta humanitaria
y afirma que, en su aplicacién 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 racionales desde
su punto de vista. Sin embargo, la suma de todos los comporta-
mientos de los donantes no produce un todo racional y coheren-
te. Por Ultimo se concluye que, debido a las transformaciones de
los ultimos afnos y al cambio en el papel del humanitarismo en el
mundo actual, el empefo humanitario estd marcado por un cli-
ma de desconfianza y falta de transparencia. La bona fides —la
suposiciéon de buena voluntad que durante afios parecié imperar
entre algunos actores humanitarios y los donantes— se ha que-
brado y esto afecta también a la desconfianza que muchos sec-
tores de la opinion publica comienzan a tener sobre la accién
humanitaria en su conjunto.

El estudio de Smilie y Minear y el de Macrae y sus colabora-
dores tienen muchos elementos en comdn que se vieron, ade-
mas, agravados durante la guerra de Irak y que han servido
como teldén de fondo a las discusiones ente los donantes mas
conscientes, que participaron en la reunién de Estocolmo y en el
proceso de buenas donaciones humanitarias. Al margen de
cuestiones mas o menos coyunturales, los elementos clave del
debate sobre la financiacién de la ayuda humanitaria y el papel
de los donantes oficiales en ella son:

—Reafirmar o no el compromiso con los valores y principios
del humanitarismo y con el respeto del Derecho Interna-
cional Humanitario y el resto del marco juridico que afecta
a la ayuda —Derecho de los refugiados, Derecho Interna-
cional de los Derechos Humanos...— asi como con los or-
ganismos internacionales con mandatos de coordinacién y
accion humanitaria.

—Reafirmar o no la orientacién de la ayuda en funcién 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
financiacién predecible y no sujeto a modificaciones arbi-
trarias. En linea con esto, avanzar en el establecimiento de
mecanismos rigurosos que aumenten la transparencia y la
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rendicion de cuentas dentro del sistema humanitario y su
credibilidad.

7. La accion humanitaria en la nueva Union Europea

En los sucesivos tratados de la Comunidad Econémica Euro-
pea los diversos aspectos de la accién exterior y sus bases juridi-
cas se abordaban en distintos lugares, por lo que la unificacion
de todos ellos en un unico Titulo de la Constitucion (Titulo V de
la Parte Ill), subdividido en ocho capitulos, resulta muy acertada
para buscar una mayor coherencia. También la propuesta de
crear un verdadero ministro de Asuntos Exteriores, superando
los limitados mandatos del Alto Representante para la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC) o del comisario de Rela-
ciones Exteriores, parece un avance evidente. No parece tan cla-
ra, sin embargo, la continuidad de un esquema basado en dos
grandes politicas diferenciadas: la PESC por una parte y la Politi-
ca Europea de Seguridad y Defensa (PESD) por otra. Estas dos
politicas formarian la accion exterior de la Unién, junto con la
politica comercial, la cooperaciéon para el desarrollo, la coopera-
cion financiera y técnica y la ayuda humanitaria.

Las otras politicas, incluida la cooperacion al desarrollo, for-
maban ya parte de los tratados. La ayuda humanitaria se incor-
pora como una nueva materia en el borrador de Constitucion,
tratando de recoger lo previsto en el Reglamento de Ayuda Hu-
manitaria (1275/96) de 1996. Las Unicas referencias a lo humani-
tario en los actuales tratados se encuentran en relacion con las
llamadas Misiones Petersberg, una herencia de la Unién Europea
Occidental (UEQ). El Articulo Il 321 se dedica a ello. Sin embar-
go, el desarrollo del articulo es desafortunado y supone un paso
atras con respecto al Reglamento de 1996 en varios aspectos:

—No deja claro el objetivo de la ayuda humanitaria Comuni-
taria e introduce cierta confusién al decir que «debe reali-
zarse en el marco de los principios y objetivos de la accién
exterior de la Unién» y habla simplemente de necesidades
humanitarias que deben ser cubiertas, sin precisar que el
objetivo debe ser prevenir y aliviar el sufrimiento humano
y la dignidad de las victimas. Por otra parte, deja la puerta
abierta a una canalizacion de la ayuda a través de las auto-
ridades estatales.

—En el punto crucial de los principios que deben regir la
ayuda, se citan simplemente la imparcialidad, la neutrali-
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dad y la no discriminacion, dejando fuera otros que reco-
ge el Reglamento de 1996 y que son la base de una ac-
cion humanitaria merecedora de ese nombre, como la hu-
manidad y la independencia (que son la Unica garantia de
imparcialidad). La actual redaccion deja la puerta abierta
al uso partidario de la ayuda humanitaria y a su utilizacion
como un instrumento mas de la accion exterior.

—Respecto a los actores de la ayuda, el borrador propone la
creacion de un Cuerpo Voluntario Europeo de Ayuda Hu-
manitaria, formado por jévenes, para llevar a cabo las
operaciones humanitarias. Fomentar el voluntariado en la
Unioén e incentivar el compromiso y la participaciéon de los
jévenes en la nueva Europa parecen objetivos loables,
pero no deben mezclarse con una accion humanitaria en
el terreno que exige cada vez mas un saber hacer especia-
lizado, un trabajo encuadrado en organizaciones con cre-
dibilidad y experiencia y con un respeto a principios, valo-
res y codigos de conducta que son garantia de su eficacia.
Los jévenes interesados en la ayuda deben dirigirse a ellas.

—En la misma linea de concrecion sobre los actores que de-
ben llevar a cabo los proyectos humanitarios, seria necesa-
rio especificar, en los apartados relativos a la seguridad y
defensa comun), la necesidad de respeto a los principios
humanitarios en aquellas operaciones en las que participen
medios civiles o militares. En este sentido, la aprobacién el
26 de junio de 2003 de unas nuevas Lineas Directrices so-
bre el uso de medios militares o de defensa civil en emer-
gencias complejas, por la OCHA y ECHO, es un paso ade-
lante cuyo espiritu deberia recoger la Constitucion.

8. Los retos de la coordinacion

La palabra coordinacién es, tal vez, una de las que mas apa-
rece en cualquier andlisis o evaluacién, sobre ayuda humanitaria
habiéndose convertido, casi en un lugar comun recurrente en
todos los documentos y textos. Sin embargo, en la practica la
coordinacion sigue siendo una de las debilidades fundamentales
de la accion humanitaria y pese a las muchas recomendaciones
y compromisos basados en la experiencia que recalcan la impor-
tancia de la coordinacion, ésta sigue sin abrirse camino y sélo en
algunos casos puede hablarse de experiencias exitosas o buenas
practicas en esta materia. ;A qué es esto debido? ;Porqué ha
sido y es tan dificil poner de acuerdo y unir esfuerzos de actores
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que tedricamente comparten algunos principios y objetivos co-
munes? ;Cuales son los factores que impiden esta coordina-
cion? ¢Entre quiénes deberia realizarse?

Podriamos, para avanzar, considerar dos grandes niveles de
coordinacion: la que se establece entre las agencias u organiza-
ciones humanitarias ya sean ONG, agencias de las Naciones Uni-
das o la propia Unién Europea (incluyendo a ECHO en esta cate-
gorfa aunque lo ampliaremos luego), y la que establecen éstas
con el resto de actores y principalmente con los de caracter poli-
tico o militar. El primer caso pareciera ser mas facil y sin embar-
go aln se ha avanzado poco. Resumo aqui las conclusiones de
un articulo monografico dedicado a esto y publicado por la Uni-
dad de Estudios Humanitarios.

Aunque la preocupacién por la coordinacién no es nueva, el
establecimiento de mecanismos concretos para hacerla posible
es bastante reciente tanto en las Naciones Unidas como la
Unidén Europea o las ONG. Por ello es dificil hacer una valoracién
de su eficacia. Pese a esto, algunas cuestiones aparecen como
recurrentes en la mayor parte de posiciones de gobiernos, orga-
nismos donantes y ONG.

Liderazgo: Necesidad en las emergencias complejas de que
una agencia ejerza un cierto liderazgo para poder realizar las ta-
reas de coordinacion. El respeto por la independencia y manda-
to de cada agencia es fundamental pero el compromiso de to-
das con unas normas minimas (Codigo, Esfera) debe posibilitar
esta coordinaciéon. Naciones Unidas tiene en esto un cometido
fundamental pero en ocasiones en las que sus diversas funcio-
nes (mantenimiento de la paz, aspectos politicos) puedan difi-
cultar esta coordinacion humanitaria, la coordinaciéon podria ser
ejercida por otra agencia. En muchos conflictos, el CICR parece
el mas indicado para esta tarea. En otros casos el papel coordi-
nador del gobierno receptor debe ser estimulado.

Definir los principios comunes y las tareas de cada cual en
una loégica de complementariedad: llegar a acuerdos y consen-
sos sobre el contexto y marco de la crisis y sobre los objetivos
prioritarios de la ayuda en funcién de la vulnerabilidad. Aprove-
char la especializacion creciente entre las agencias.

Establecer los mecanismos practicos de coordinaciéon y sus
niveles: Reuniones conjuntas periddicas, evaluaciones de necesi-
dades conjuntas, mecanismos de seguimiento, complementarie-
dad de la coordinacion en sede y en el terreno, los mecanismos
de informacion en ambos sentidos, etc.
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Dedicar recursos: La coordinacion necesita recursos especifi-  ble se deberian incorporar también los organismos de desarrollo
cos que deben ser considerados desde el inicio de las operacio-  para planificar las acciones de rehabilitacion que fueran necesarias.

nes de ayuda. . . .
y Establecer mecanismos de informaciéon con otros actores.

Incorporacion de todos los actores humanitarios: Tanto las agen- ~ También deben preverse mecanismos de coordinacién, de otro
cias internacionales como aquellas instituciones locales deben for-  tipo, con el resto de intervenientes en las crisis: actores politicos,
mar parte de los mecanismos de coordinacion. En cuanto sea posi-  militares, econémicos, etc.
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