© Howard Davi

En los ultimos anos hemos sido testigos de un crecimiento sustancial de los fondos destinados a la accion
humanitaria a nivel internacional. Espaiia no ha sido una excepcioén: si en el afno 2000 el presupuesto espafiol
para este sector era de cerca de 40 millones de euros, en 2005 superoé los 100 millones. El incremento general de
la AOD, la mayor implicacién de las comunidades auténomas y entidades locales y el aumento de misiones de
las Fuerzas Armadas en crisis humanitarias han sido algunas de las razones para este crecimiento.

Desafortunadamente, el aumento
en la cantidad no ha ido acompa-
fado de un incremento similar en
la calidad de la ayuda. Hasta
ahora, el presupuesto asignado a
la accion humanitaria espafola se
ha centrado en aliviar las necesi-
dades basicas de las victimas de
conflictos bélicos y catastrofes
naturales —en gran parte de los

casos, mediante el envio de avio-
nes con material de emergencia—
pero no se ha avanzado a la hora
de trabajar en la prevencién de
estas catastrofes, en la mitigaciéon
de sus consecuencias y en la reduc-
ciéon de la vulnerabilidad de los
colectivos afectados. Asimismo,

la accién humanitaria ha

estado excesivamente desvincula-
da de la politica exterior y de la
cooperacion al desarrollo, mos-
trando una preocupante falta de
coherencia, que reduce su eficacia
y perjudica su sostenibilidad.



El Plan Director 2005-2008 de la
Cooperacién Espafiola supuso un
cambio importante y positivo en
la concepcion de nuestra accion
humanitaria.

El Plan establece cuatro grandes
lineas estratégicas:

© la adaptacion de las instituciones
existentes a las nuevas necesidades,

® la ampliacién del concepto de
accion humanitaria para incluir
las fases previas y posteriores al
desastre,

® laincorporacion de acciones de
preparacién, prevencion y miti-
gacién en las estrategias de la
cooperacion espafiola para los
paises proclives a crisis,

® y, por ultimo, el incremento
de tareas de sensibilizacion
e incidencia sobre cuestiones
humanitarias.

El Plan establece también que estas
lineas deberan concretarse en una

Estrategia Sectorial de Accion
Humanitaria.

Con motivo de la elaboraciéon de
esta Estrategia, Intermén Oxfam
quiere realizar un andlisis de las

principales debilidades de la accion

humanitaria espanola hasta el
momento, y resaltar aquellos
aspectos que esta estrategia debe-
ria necesariamente recoger para
corregirlas. Con ello se podra con-
seguir una accion humanitaria efi-
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ciente, de calidad, que sitte a
Espaiia en el lugar que le corres-
ponde entre los grandes donantes
humanitarios, y que contribuya a
mejorar de forma sostenible las
condiciones de vida de las personas
afectadas por las catastrofes
naturales, los conflictos armados y
otras crisis humanitarias.
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Debilidades de la accion humanitaria espanola

Fondos insuficientes Distribucion de la accion humanitaria 2005 por actores
A pesar del incremento en términos
. e Otros
absolutos registrado en los ultimos 0.07%
afios en el presupuesto destinado a Ministerio de Trabajo

y Asuntos Sociales
14%

Ministerio de Defensa
3%

la accién humanitaria, el porcentaje
de los mismos sobre la AOD (cerca
del 4,5 por ciento de la AOD total
neta en 2005) esta todavia lejos de
alcanzar la media del 7 por ciento
que destinan los paises de la OCDE.
Esta escasez crénica de recursos
tiene repercusiones directas en la ég% Entidades locales
. . . . 9%
calidad, eficacia y eficiencia de la
ayuda y en su adecuacién a las nece-

sidades reales de los colectivos a los
que va dirigida. Comparacion de la contribucion de la AECI y del Ministerio

de Defensa a la accion humanitaria 2002-2005

Comunidades
auténomas
2%

Fuente: PACI 2005.

Instrumentos inadecuados 40.000.000 - . Ministerio de Defensa

La cooperacién espafiola no cuenta 35.000.000 [

aun con instrumentos flexibles y agi- 30.000.000

les que. se adec!Jen a. Ia§ necesidades 25.000.000 *En el Avance del Seguimiento

especificas de financiacion de la del PACI 2004 se imputaron

accion humanitaria. 20.000.000 44 millones de euros del

Ministerio de Defensa a accién

. . 15.000.000 - humanitaria. Este dato fue

La participacion espafola en fondos 10.000.000 modificado en el Seguimiento

multilaterales ha tenido un incremen- del PACI 2004.

to positivo en los ultimos afios, como 5.000.000 -

. . ., Fuentes: PACI 2004
demuestra la sustancial contribucion 04 y PACI 2005.
al recientemente reformado Fondo 2002 2003  2004* 2005 Cifras en euros.

Ineficaz respuesta al tsunami

Contribucion de las administraciones espafnolas
al tsunami, desagregado por actores

Un ejemplo claro de estas debilidades fue la utiliza-
(en % sobre total)

cion de 50 millones de euros en créditos FAD para res-
ponder a la catastrofe del tsunami. Un aino después
de su aprobacién todavia no habia llegado a la zona Ministerio de Defensa

ni un solo euro, y sélo en 2006 han comenzado a adju- 26%

dicarse a proyectos concretos. Vuelve a demostrarse

asi la inadecuacion de este instrumento para la finan-

ciaciéon de emergencias, debido a su lentitud, comple-

jidad e ineficiencia: se tarda meses en poner los pro- AECI 3%

yectos en marcha, pueden encarecer los bienes y ser- Comunidades auténomas
vicios prestados hasta en un 20 por ciento, ignoran en FAD y entidags/os locales
muchos casos a los actores locales e incorporan una 67%

condicionalidad que pone en entredicho el objetivo

ultimo de la intervencion humanitaria, ain en su

: - Fuentes: Ministerio de Industria, Turismo y Comercio y PACI 2005.
modalidad de donacién.
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Central de Naciones Unidas para
Emergencias (CERF en sus siglas en
inglés). Sin embargo, la participa-
cién en los Llamamientos
Consolidados de Naciones Unidas
para las crisis humanitarias mas
graves sigue siendo timida.

Sin un modelo de accién
definido

La falta de un modelo claro de
accion humanitaria y la ausencia de
protocolos de actuaciéon provoca
que en la mayor parte de las crisis
humanitarias, el Gobierno actue de
manera improvisada, casi exclusiva-
mente a través del envio de ayuda
de emergencia a las zonas afecta-
das. En otros casos estos envios han
sido acompanados de la actuacién
de las Fuerzas Armadas (Tsunami,
terremoto de Pakistan), pero sin
que existan criterios para decidir
las acciones mas adecuadas en cada
situacion.

Escasos recursos destinados
a la gestion y a la coordinacion

La AECI, organismo encargado de
liderar y coordinar la respuesta de
las administraciones espafiolas a las
crisis humanitarias, tiene recursos
limitados para ejercer estas tareas,
que son especialmente cruciales
debido a la mayor participacién de
nuevos actores, como las adminis-
traciones autonomicas y locales, y
otros ministerios (Trabajo y Asuntos
Sociales, Defensa o Medio
Ambiente). La coherencia con otras
politicas —como la politica exterior,
comercial o de defensa- también
se resiente de esta escasez de
recursos.

Falta de determinacion del papel
de las Fuerzas Armadas

En los Ultimos afios hemos observa-
do un incremento de la actuacion
de las Fuerzas Armadas espafiolas
en el contexto de crisis humanita-
rias, distribuyendo ayuda, propor-

cionando asistencia médica o reali-
zando tareas de reconstruccién.
Pero estas actuaciones se realizan
sin ninguna claridad acerca de los
supuestos bajo los que deben inter-
venir, o bajo qué mandato y coor-
dinacién. (Ver cuadro, pagina 5).

~

Para mas informacion:

Iniciativa del Buen Donante Humanitario:
http://www.goodhumanitariandonorship.org

Informe La Realidad de la Ayuda de Intermén Oxfam:
www.intermonoxfam.org

Informe del Observatorio de la Accion Humanitaria Espaiola:
www.iecah.org/InformelECAH.pdf

Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE:

http://www.oecd.org/dac/ /
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Fuerzas Armadas: una cuestion pendiente

En comparacion con el resto de paises de nuestro entorno, las Fuerzas Armadas (FF AA) tienen un excesivo protagonis-
mo dentro del presupuesto destinado a accion humanitaria: en 2005, el 22 por ciento de los fondos computados como
AH correspondieron al Ministerio de Defensa, frente al 31 por ciento de la AECI. En 2005 se aprueba la Ley Organica de
Defensa Nacional, que cita la “ayuda humanitaria” y la “reconstruccion” como dos de las misiones encomendadas a nues-
tras FF AA. La posterior creacion de la Unidad Militar de Emergencias (UME) parece reforzar esta tendencia.’

La participacion de las FF AA en crisis
humanitarias no es una cuestion tri-
vial. Aunque es incuestionable que las
FF AA han contribuido a salvar vidas,
existen una serie de razones que indi-
can que las agencias humanitarias
suelen estar en mejor situacién para
llevar a cabo proyectos apropiados y
eficaces que cubran las necesidades
de la poblacién civil, y que cuestionan
varios aspectos de la intervencién de
las FF AA en crisis humanitarias. Entre
ellas cabe destacar:

©® Los principios humanitarios en
peligro. Por definicion, la ayuda
humanitaria debe ser imparcial,
neutral e independiente, y debe
ser percibida como tal, especial-
mente en situaciones de conflicto.
Por todo ello, debe insistirse en
que la ayuda humanitaria sea
canalizada a través de organizacio-
nes civiles. Cuando los soldados
intentan operar como trabajado-
res de ayuda humanitaria, la
poblacion civil tiene problemas
para distinguir entre las fuerzas
militares y las agencias humanita-
rias civiles. Ello dificulta que las
agencias se presenten como sepa-
radas de las partes en conflicto, lo
que puede derivar en una situa-
cion de inseguridad para los traba-
jadores de agencias humanitarias,
que pueden verse obligados a salir
del pais y abandonar a los benefi-
ciarios, como sucedio en Iraq.

Calidad en entredicho. La ayuda
suministrada por las fuerzas mili-
tares llega a menudo en forma de
actividades de “impacto rapido”,
sin una planificacion a largo
plazo y sin una valoracion previa
de las necesidades. Las operacio-
nes de las FF AA estan pensadas en
muchos casos para ganarse la sim-

patia de la comunidad afectada,
mantener la publicidad interna-
cional y mejorar la moral de los
soldados.

Una ayuda cara e ineficaz. El uso
de medios militares plantea pro-
blemas de coste-eficacia, ya que
los servicios proporcionados por
las FF AA —con la salvedad del
apoyo logistico en algunos casos—
los podrian prestar organizaciones
civiles, con menores costes y mayor
rapidez y efectividad. Existen estu-
dios que demuestran que los ser-
vicios militares pueden alcanzar
un coste 8 veces superior al equi-
valente civil, en algunos casos.2

Como ha senalado el Comité de
Ayuda al Desarrollo de la OCDE
(CAD), “la decision de involucrar a
los militares es siempre una decisién
politica, que no siempre responde a
criterios estrictamente humanitarios,
y es legitimo preguntarse por las
motivaciones reales de esa decision,
que ademas se produce en un con-
texto de creciente politizacion de la
ayuda humanitaria y de emergen-
cia”3. En el caso espafol hay que
afiadir motivaciones como la necesi-
dad de hacer atractivas unas FF AA
con dificultades de reclutamiento en
su proceso de profesionalizacion o
contrarrestar una opinién publica
critica con la imagen bélica del ejér-
cito. Asi, el riesgo de instrumentali-
zar la asistencia humanitaria con el
fin de mejorar la imagen de las FFAA
ante la opiniéon publica es alto y
debe ser minimizado, estableciendo
unos criterios claros de actuacion.

Espafa, al asumir los principios de la
Buena Donacion Humanitaria, se
comprometié a afirmar el papel pri-
mordial de organizaciones civiles en

el desempeio de la accion humanita-
ria, particularmente en zonas afecta-
das por conflictos armados, y a garan-
tizar que en situaciones en que se uti-
liza la capacidad y los recursos milita-
res para apoyar la accion humanita-
ria, su uso esté en conformidad con
los principios humanitarios, recono-
ciendo la funcion de liderazgo de las
organizaciones humanitarias civiles.
Asimismo, se compromete a apoyar la
aplicacion de las directrices interna-
cionales al respecto,* que establecen
que las capacidades militares y de
defensa civil son un ultimo recurso
para responder a las necesidades de
los civiles en una emergencia y que se
deben limitar a facilitar el acceso y
seguridad para que las organizacio-
nes civiles realicen su trabajo y al
apoyo logistico, respetando siempre
el liderazgo civil de las operaciones.

Tanto la Estrategia de Accion
Humanitaria como el desarrollo de la
L.O. de Defensa Nacional deberian
reflejar con claridad estos criterios.

1. La UME, creada por acuerdo del
Consejo de Ministros en 2005", tiene
como misién la intervencion en supues-
tos de grave riesgo, catastrofe, calami-
dad u otras necesidades publicas.
Aunque su actuacién estd circunscrita al
territorio nacional, existen sefiales de
que en el futuro podria ser utilizada en
desastres naturales en el exterior

2. Comité de Ayuda al Desarrollo,
“Civilian and Military Means of
Providing and Supporting Humanitarian
Assistance during Conflict. Comparative
Advantages and Costs”, CAD/OCDE, serie
Conflict, Peace and Development
Cooperation, Report n° 1, 1998.
Disponible en www.oecd.org

3. Ver CAD/OCDE op.cit.

4. En particular las Directrices sobre el
Uso de Recursos de Defensa Militar y
Civil para el Alivio de Desastres de 1994
y sobre el Uso de Recursos de Defensa
Militar y Civil para Apoyar Actividades
Humanitarias de Naciones Unidas en
Emergencias Complejas de 2003.
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Recomendaciones

para la Estrategia de Accidn Humanitaria Espanola

La adopcion de esta estrategia supone una oportunidad de oro para corregir las deficiencias de la accion humanitaria
espaiola, y llevar a la practica los compromisos asumidos por Espaia bajo la iniciativa de la Buena Donacién
Humanitaria (Good Humanitarian Donorship — GHD en sus siglas en inglés), que ha sido asumida ya por todos los
paises de la OCDE. Para ello, Intermén Oxfam cree que la Estrategia debe recoger las siguientes recomendaciones:

® Basarse en los 23 principios y
buenas practicas de la Buena
Donacién Humanitaria, que
buscan mejorar la calidad de la
accion humanitaria y fomentar
una mayor rendicion de cuentas
por parte de los donantes. Este
compromiso se debe concretar en
la elaboracion y puesta en practica
de un plan nacional de ejecucién
del GHD, que incluya su difusion
al resto de actores humanitarios
espafioles, en especial a la coope-
raciéon descentralizada.

Incrementar los fondos hasta
alcanzar el 7 por ciento de la AOD
total, en linea con la media de los
paises de la OCDE. Este aumento
debe ir acompanado de una
mayor transparencia y rendiciéon
de cuentas y del respeto a los cri-
terios internacionales de contabi-
lidad de la AOD, asi como de la
introduccién de mecanismos de
aprendizaje y de la participacién
en las iniciativas internacionales
de mejora de la calidad de la
ayuda (redes ALNAP, HAPI...).

Garantizar que la ayuda humani-
taria es no reembolsable, desliga-
da y canalizada principalmente a
través de agencias multilaterales
y ONG especializadas que cuen-

ten con conocimiento y experien-
cia para garantizar su efectividad.

Continuando con la actual ten-
dencia, aumentar la participacion
y la contribucion a los fondos,
instrumentos e iniciativas multila-

terales, incluyendo contribuciones
regulares al CERF, e incrementan-
do la participacién en los CAP y
CHAP de NN UU. Estas contribu-
ciones deben complementar, y no
reemplazar, la necesaria financia-
cion de ONG especializadas.

Establecer nuevos instrumentos
de financiacion que permitan a
los actores humanitarios contar
con la necesaria previsiéon, pero
que otorguen suficiente flexibili-
dad y agilidad para responder a
las emergencias con rapidez.
Convenios especificos, que recojan
estos criterios, con ONG especiali-
zadas podrian ser una opcién.

La futura unidad de accion huma-
nitaria de la AECI debe contar con
recursos humanos y financieros
adecuados y suficientes, y con el
adecuado mandato y liderazgo
politico e institucional. Debera ser
la responsable de coordinar las
acciones de todos los actores de
las administraciones publicas,
velar por la armonizacion de sus
actuaciones, garantizar una parti-
cipacion activa de Espafia en ini-
ciativas internacionales de accion
humanitaria, y realizar los analisis
y evaluaciones necesarios para
conseguir una accién humanitaria
coherente, eficiente y de calidad.

Reafirmar el liderazgo del

Ministerio de Asuntos Exteriores
y Cooperacion en la respuesta a
crisis humanitarias, inclu-

yendo la decisién de involucrar o
no a las Fuerzas Armadas , y esta-
blecer los criterios para su interven-
cién, siguiendo las directrices inter-
nacionales y los compromisos de
Espaia al respecto. La imputacion
de los gastos de misiones militares
a la AOD debera ser transparente y
seguir estrictamente los criterios
establecidos por el CAD.

Garantizar la coherencia entre la
accion humanitaria y otras inter-
venciones de la cooperacién y la
politica exterior espafola, asi como
con el resto de politicas relevantes.
Se necesita un nuevo marco con-
ceptual en el que la accion huma-
nitaria incluya la prevencién y pre-
paracion, la ayuda de emergencia,
y la rehabilitacion y reconstruccion
de las comunidades afectadas, que
se complemente con una accién
diplomatica eficaz para la preven-
cion y resolucion de conflictos.

Coordinar la accion humanitaria
con las demas estrategias de coo-
peracion, aprovechando todas las
sinergias, y contribuyendo a ata-
car las causas de la vulnerabilidad:
procesos acelerados de urbaniza-
cion, exclusion de ciertos colecti-
VOS COMO mujeres o0 minorias,
cambio climatico, mala gestién de
recursos naturales o los efectos de
la pandemia de VIH/SIDA,
entre otras.
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