Las organizaciones internacionales en la

gestion de desastres naturales

Fatima Diaz Sanchez
Septiembre de 2010

Memoria presentada como Trabajo Fin de Mdster
Mdaster en Relaciones Internacionales 2009/2010
Universidad Complutense de Madrid
Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia

Orientaciéon a cargo de David Garcia Cantalapiedra



Resumen: Los desastres naturales que se han acaecido en las dos ultimas décadas han
producido tales niveles de devastacion, que han obligado a diversas organizaciones

internacionales a repensar su posicion ante los mismos.

La reorganizacion de la actuacion de las organizaciones internacionales ante desastres
naturales tom6 dos direcciones. La primera de ellas partia del interrogante sobre si los
desastres naturales podian ser evitados o al menos mitigados. Los desastres naturales tienen su
origen en actividades geoldgicas y atmosféricas que en principio no suponen mas que un
riesgo para la actividad humana, y que en la mayoria de las ocasiones aportan beneficios al
funcionamiento del planeta. Sin embargo, la actividad humana si puede determinar, en cierto
modo, que estos riesgos naturales deriven en un desastre natural. Por otro lado, los riesgos
naturales pueden ser predecidos si se cuenta con la tecnologia adecuada, a la cual no todos los
paises tienen acceso, y ademas parece que el cambio climatico, en el que nos encontramos
inmersos, esta teniendo algo que ver con la periodicidad de estos procesos geoldgicos y

atmosfeéricos.

La segunda de estas direcciones se dirige hacia una mejor gestion en los primeros momentos
de la emergencia, y al establecimiento de un sistema adecuado que permita la buena
administracion y recaudacion de la ayuda internacional. A su vez, actores como las Fuerzas
Armadas, que tradicionalmente no tomaban parte de estas actuaciones, salvo en la esfera

nacional, han comenzado a involucrarse en operaciones de esta indole.
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0. INTRODUCCION

La ayuda de emergencia y humanitaria en la gestion de conflictos, es una realidad de la que en
mayor o menor medida todos tenemos constancia. Las crisis de caracter politico se han venido
sucediendo desde el fin de la guerra fria, por lo que los diferentes actores y organizaciones
internacionales que han tomado parte en estas actuaciones, cuentan con una larga experiencia

acumulada.

Sin embargo, no hallamos el mismo bagaje cuando nos referimos a la ayuda de emergencia y
humanitaria referida a la gestion de desastres' naturales, y esto se debe a que tradicionalmente
la gestion de crisis ante desastres naturales no superaba el ambito de lo estatal, eran los
propios estados damnificados los que organizaban la gestion de crisis, y s6lo ocasionalmente

recurrian a la ayuda exterior.

Con el transcurso del tiempo los desastres naturales comenzaron a producirse de manera
menos espaciada, y empezaron a cobrar mayor magnitud, no solo en lo que se refiere a su
propia naturaleza e intensidad, sino también en la destruccion y desolacion que dejaban a su
paso. Esta circunstancia tuvo una incidencia directa en las poblaciones, y en su capacidad para
recuperarse y para afrontar nuevos desastres naturales. Esto provocod una inquietud en las
organizaciones internacionales, tanto de caracter publico como privado, acerca de las medidas
de prevencion de riesgos naturales que podrian ponerse en marcha para minimizar el impacto
de éstos en la poblacién y en las infraestructuras, y para reducir la vulnerabilidad” de las

primeras.

"La terminologia sobre la reduccion del Riesgo de Desastres permite el uso indistinto de gestion de
emergencia y gestion de desastres, y lo define como: la organizaciéon y la gestion de los recursos y las
responsabilidades para abordar todos los aspectos de las emergencias, especialmente la preparacion, la respuesta
y los pasos iniciales de la rehabilitacion. No hace distincién entre gestion de conflicto y desastre.
* Se entiende por vulnerabilidad: las caracteristicas y las circunstancias de una comunidad, sistema o bien que los
hacen susceptibles a los efectos dafiinos de un amenaza. En: ESTRATEGIA INTERNACIONAL PARA LA
REDUCCION DE DESASTRES. Terminologia sobre la reduccion del Riesgo de Desastres. Ginebra, Naciones
Unidas, 2009, pag. 34.
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De un tiempo a esta parte, los desastres naturales han adquirido unas magnitudes que
requieren nuevos enfoques a la hora de planear y desarrollar la gestion de desastres. Las
organizaciones internacionales han extendido sus preocupaciones mas alla de la prevencion
para adentrarse en nuevos campos que aun no han terminado de integrarse y de configurarse

del todo en las medidas que estas organizaciones contemplan para la gestion de desastres.

Mi intencidn en este trabajo es analizar como se ha ido estructurando la gestion de emergencia
en desastres naturales en diferentes organizaciones internacionales, cual ha sido su evolucion

y en funcion de que circunstancias o acontecimientos se ha producido dicha evolucion.

En mi opinidn, no podria abordar un trabajo de estas caracteristicas sin hacer primero un
breve recorrido por la tipologia de los diferentes riesgos naturales, y de cuales son las
principales caracteristicas que hacen que unas determinadas areas sean mas propensas a sufrir

este tipo de riesgos.

En la segunda parte de este trabajo me centraré en desarrollar cuales son los mecanismos que
las diferentes organizaciones internacionales han desarrollado para llegar a ofrecer una buena
gestion. Para ello he tomado como referencia las siguientes organizaciones internacionales: la
Organizacion de las Naciones Unidas, la Unidon Europea, organizaciones de caracter no
gubernamental (en concreto Oxfam Internacional y la Organizacion de la Cruz Roja y de la

Media Luna Roja) y la Organizacion del Atlantico Norte.

La tercera parte de esta investigacion la he dedicado al estudio de caso, y he seleccionado para
ello el terremoto que asolo el territorio de la Cachemira pakistani el 8 de octubre de 2005. El
motivo por el cual he decido escoger este caso concreto se encuentra relacionado con mi
interés en analizar el papel de la OTAN, por extension del actor militar, en este tipo de
situaciones. Es cierto que la OTAN ya tuvo alguna participacion en operaciones de esta indole
tras el huracan Katrina de Estados Unidos en agosto de 2005, pero en esta ocasion se debio a
un requerimiento bilateral, entre Estados Unidos y la OTAN, y la actuacion de la OTAN se

circunscribid a aspectos muy concretos.
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La cuarta parte del escrito hace las suertes de epilogo, y trata de analizar muy brevemente los
retos que las caracteristicas y dimensiones que los desastres naturales estdn adquiriendo,
plantean a las organizaciones internacionales, y como éstas nuevas inquietudes estan
obligando a que las organizaciones internacionales reformulen su mecanismos de actuacion

ante una crisis provocada por un desastre natural.

De esta manera, con este trabajo pretendo discernir cuales son las competencias de cada
organizacion ante una llamada de emergencia provocada por un desastre natural, y que tipo de
coordinacién y cooperacion existe entre ellas. A través del caso de Pakistan persigo descubrir
la efectividad de estas competencias aplicadas a un marco practico, y si existe 0 no una
coordinacion entre organizaciones. Introduciendo los retos quiero significar que los
mecanismos de actuacion de estas organizaciones no deben ser estaticos, y que deben estar
abiertos a las caracteristicas de cada emergencia, y establecer diferentes tipos de colaboracion
entre las organizaciones atendiendo a una respuesta mas eficaz, y no a los intereses propios de

cada una de ellas.

La investigacion que ha dado lugar a estas paginas se ha realizado a partir de la recopilacion
de documentacion generada a este respecto por las organizaciones internacionales ya
sefialadas, y del andlisis de bibliografia referente a la temadtica de este trabajo. La hipotesis
general que vertebra este trabajo es que a juzgar por los acontecimientos, los desastres
naturales se van a convertir en un riesgo para la sociedad internacional por el aumento de su
recurrencia y de su capacidad para causar dafios mayores. Por otro lado, en un mundo
neoliberal y globalizado, los estados nacionales se ven impotentes para dar una respuesta
adecuada a este tipo de riesgos de manera unilateral, por lo que a largo plazo las
organizaciones internacionales se perfilan como las tinicas capaces de ofrecer una respuesta

acertada.

Debo agradecer al profesor David Garcia Cantalapiedra que aceptara guiarme en la
elaboracion de este trabajo, a pesar de mi orden disperso, y reconocer su derroche de
paciencia. También quiero acordarme en estas paginas de todos aquellos que ponen en

practica la teoria que las organizaciones internacionales plasman sobre el papel.
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1.RIESGOS NATURALES

1.1. Consideraciones previas.

Un proceso natural como un terremoto, la erupcién de un de un volcén o una inundacion, por
citar algunos, no debe ser considerado como un riesgo, puesto que estos procesos se suceden
y ademas son necesarios para el buen funcionamiento y regulacién de nuestro planeta. Sin
embargo, se perciben como tal cuando amenazan el bienestar y la vida de los seres humanos.
Por tanto, el término desastre se utiliza cuando la interaccion entre seres humanos y un
proceso natural tiene como resultado un dafo considerable en la propiedad, heridas o pérdidas
de vidas. En consecuencia, una catastrofe es un desastre masivo que requiere un gasto

considerable de tiempo y dinero para la recuperacion.

Segun cifras utilizadas por Keller’, en las ultimas décadas, desastres naturales como
terremotos, inundaciones y huracanes han provocado la muerte de varios millones de personas
en el planeta; el promedio anual de pérdida de vidas ha sido de unas 150.000. Las pérdidas
econdmicas por desastres naturales son ahora de mas de 50.000 millones de délares al ao.
Sin embargo, siempre que planteamos el coste de un desastre natural, lo hacemos en términos
econdmicos, y no tenemos en cuenta otros tipos de pérdidas que no pueden subsanarse con
dinero, entre las que cabe destacar las pérdidas sociales como perdida de empleo, angustia
mental y reduccion de productividad. La forma de acercarse al conocimiento de las catastrofes
naturales ha ido variando, al igual que la magnitud y la intensidad de las mismas, que cada
vez afectan a mas grandes extensiones de territorio, causando graves perjuicios econdomicos
especialmente a las clases mas cadenciadas. Esta nueva perspectiva ha propiciado la creacion
de un nuevo modus operandis plurisectorial que considera el impacto socioecondémico y
ambiental que los desastres naturales generan, asi como también las causas sociales,

econdmicas y ambientales que provocan.

> KELLER, E. Riesgos naturales: procesos de la tierra como riesgos , desastres y catdstrofes. Madrid, Pearson
Prentice Hall, 2007, pag. 6.



Las organizaciones internacionales en la gestién de desastres naturales — Fatima Diaz Sénchez

El impacto de los procesos naturales se ha visto afectado por la densidad de poblacion
humana y las pautas de utilizacion de la tierra, ademas su frecuencia también podria verse
afectada por el impacto de un cambio climatico en ciernes.

Parece ser un hecho constatado que los efectos de los riegos naturales cambian con el
tiempo, al cambiar los patrones de utilizacién de la tierra’. Algunos de estos cambios de
patrones de utilizacion de la tierra pueden ser el crecimiento y modificacion de los patrones
urbanos. Tradicionalmente el lugar elegido por los mas desfavorecidos para asentarse en las
metropolis se ha correspondido con tierras marginales, como laderas abrutas y llanuras en
peligro de inundacion. El peligro de este hecho aun se acentia si nos referimos a las
principales ciudades de los paises en desarrollo, ya que ademas de aumentar la densidad de
poblaciéon, la urbanizacion puede transformar también las propiedades fisicas de los
materiales del suelo al influir en el drenaje, alterar las formas de las laderas y eliminar
vegetacion. Por otro lado las practicas agricolas, forestales y mineras pueden afectar al ritmo

de erosion y sedimentacion, a la forma de las laderas y a la naturaleza de la cubierta vegetal.

La poblacion mundial de 2009 se cifra en 6.776.917.465°, se calcula que la mayor parte de
ésta se encuentra repartida mayoritariamente en cinco paises®: China, India, Estados Unidos,
Indonesia y Brasil, en consecuencia casi cuatro quintas partes de la poblacion mundial viven
en una situacion de gran precariedad, ya que salvo Estados Unidos, estos paises se encuentran
aun en vias de desarrollo. Las grandes metropolis de los paises en vias de desarrollo estdn
aglutinando en sus cinturones grandes concentraciones humanas que se hacinan en inmensas
bolsas de chabolismo, sin infraestructuras, sin recursos, sin nada. Estas construcciones
improvisadas se desmoronan ante cualquier fenomeno natural, sepultando bajo sus ruinas de

adobe y chapa a un gran numero de victimas.

A toda esta situacion hay que afiadir que seglin el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
(UNFPA en sus siglas en inglés) en 2008 por primera vez en la historia, mas de la mitad de la

poblacién mundial residia en ciudades, y que este crecimiento urbano es resultado cada vez

* Ibidem, pag. 9.
> Dato obtenido en USA Census Bureau http://www.census.gov/ipc/www/idb/worldpop.php
% Recogido en Show World http:/show.mappingworlds.com/world/?subject=POPULATION
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mas del crecimiento interno, y no de la migracion desde zonas rurales. Se estima que esta
tendencia ird al alza, ya que se calcula que para 2030 residiran en las ciudades casi cinco mil

millones de personas’.

Estas circunstancias propician que el efecto de los desastres sobre la capacidad de desarrollo
de las zonas afectadas sea muy intenso, tanto a medio como a corto plazo, especialmente

cuando las zonas tienen un reducido nivel de desarrollo humano previo o escasos recursos.

Con la concurrencia de todos estos factores, no es dificil afirmar que una catéstrofe no es sélo
un hecho natural puesto que éstos no producen las mismas consecuencias en un pais que
cuenta con las infraestructuras apropiadas o con los recursos necesarios para una pronta
recuperacion, que en aquellos en los que no existen estas oportunidades. Para la poblacion de
los paises en vias de desarrollo la pérdida y el dafio con frecuencia se convierten en un
obstaculo, insuperable en la mayoria de las ocasiones, para recuperar el modo y el nivel de
vida anterior a la catastrofe. Esto significa mas pobreza, cuando no el quedar condenado a

vivir en ella.

Por esta razon, en opinién del profesor San Juan®, la vulnerabilidad es mas social que natural,
aun cuando su principio sea natural. La vulnerabilidad afecta a todos, pero mas a los pobres,
porque su vida es tan precaria, que un ligero desequilibrio es un empujon hacia la indigencia
total, de la cual ya no se puede salir. Cuanto mas desigual sea la distribucion de la riqueza, del
ingreso y del consumo, mayor es la magnitud de un terremoto sobre la vida de las personas y

la sociedad. La vulnerabilidad es pues, consecuencia de la injusticia.

Respecto al cambio climatico, huelga decir que los procesos naturales y el clima se
encuentran intimamente relacionados, y por tanto todas las regiones del planeta son
susceptibles a los riesgos asociados al cambio climatico. Sin embargo, basandonos en

patrones climaticos y meteorologicos, podemos predecir lugares probables de huracanes,

"Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas Informe anual de 2008. Naciones Unidas 2009. En linea:
http://www.unfpa.org/about/report/2008/es/ch4.html

¥ SAN JUAN, C. (Ed) Catdstrofes y ayuda de emergencia. Estrategias de evaluacion, prevencién y tratamiento.
Barcelona, Icaria, 2001, pag. 237.
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terremotos o inundaciones. Si el clima cambia, estas zonas se desplazardn y la poblacion se
veria obligada a hacer frente a un nuevo riesgo natural. A su vez un imparable calentamiento
global puede ser en si mismo un riesgo, porque puede conducir a diferentes cambios que

afectaran a la vida humana.

Un informe emitido por el Fondo Mundial para la Naturaleza’ (WWF en sus siglas en inglés)
en otono de 2000 apuntaba que el cambio climatico estaba ya aumentando la frecuencia e
intensidad de los desastres naturales y que era probable que la tendencia continuase. Este
estudio predecia que la mayor parte del mundo experimentard el aumento de tormentas
violentas, sequias, ciclones tropicales y otras perturbaciones climaticas. Segin su
investigacion, este aumento de los desastres naturales esta relacionado directamente con el
calentamiento global. La comunidad cientifica sittia el origen del cambio climatico en la
concentracion de los gases invernaderos, por lo que una reduccion de estos gases en la
atmoésfera debe ser una estrategia fundamental de gestion. En 1992 tuvo lugar en Rio de
Janeiro la Cumbre de la Tierra donde los lideres mundiales se comprometieron a combatir el
calentamiento global, y aunque las negociaciones se mantienen hasta nuestros dias, parece

que el consenso logrado al respecto ha sido escaso.

De cualquier manera podemos afirmar que un cambio climdtico es evidente, eso en el caso de
que no nos encontremos inmersos ya en €l, y que logicamente existe alguna relacion entre éste

y los desastres naturales.

La ultima década del siglo XX fue declarada por la Asamblea de Naciones Unidas como la
Década Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales. Con esta iniciativa se
pretendia minimizar la pérdida de vidas y los dafios causados en la propiedad por riesgos
naturales. Alcanzar este objetivo implica medidas para mitigar tanto los riesgos fisicos
especificos, como los riesgos bioldgicos que a menudo los acompafian. El término mitigacion,

que significa reducir los efectos de algo, lo utilizan con frecuencia cientificos, planificadores

? Citado en: KELLER, E. Riesgos naturales: procesos de la tierra como riesgos, desastres y catdstrofes. Pearson
Prentice Hall, Madrid, 2007, pag. 305-306.
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y responsables de marcar las directrices al describir los esfuerzos de preparacion para los

desastres.

Hoy, 20 anos después de la puesta en marcha de esta iniciativa, los avances en materia de
prevencion son visibles, pero ain asi no han desembocado en una reduccion considerable del
nimero de fallecimientos, sino que, ademads, se producen mdas perdidas econdmicas que
nunca. No hace falta mads que echar un vistazo a las cifras de los desastres naturales mas
devastadores que se han producido en los Gltimos afios; el tsunami de Indonesia de diciembre
de 2004, el huracan Katrina de agosto de 2005, el terremoto de la regiéon de Cachemira de
octubre de 2005, el terremoto de Haiti de diciembre de 2009, o las terribles inundaciones que

estan asolando Pakistan en la actualidad.

1.2. Clases de riesgos naturales.

Existen diversos procesos naturales que pueden desencadenar una catéstrofe, entre ellos cabe
destacar: inundaciones, terremotos, volcanes, huracanes, tsunamis...pasemos a describirlos

brevemente.

TERREMOTOS

Los terremotos son fendmenos geoldgicos que producen una sacudida brusca del terreno
debida al deslizamiento de las placas tectonicas terrestres. La sacudida del terreno, o el
temblor de tierra, se producen por la energia que las placas tectonicas han ido almacenando en

su movimiento, y que se libera en forma de calor y ondas de choque.

La fuerza de un terremoto puede medirse en funcion de su magnitud o de su intensidad. Si
atendemos a la magnitud de un terremoto, es decir la energia fisica liberada en el epicentro del
terremoto, la escala de medida mas usada es la Ritcher. La escala Ritcher estd comprendida
entre un valor minimo de 3,5 y un valor méximo de 8. Cuanto mas cerca del valor minimo se

encuentre la magnitud del terremoto, menos dafios ocasionard, y a medida que avance en la

11
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escala la magnitud, mayor sera la destruccion, situando en torno al ntimero 6 de la escala el

punto de inflexion en el que un terremoto puede ocasionar serios dafios.

Si por el contrario, prestamos atencidon a los efectos de un terremoto percibidos en un lugar
especifico, nos estaremos refiriendo a su intensidad, siendo ésta mayor cuanto mas cerca se
estd del epicentro. La escala més usual para medir la intensidad es la escala modificada de
Mercali (MM), que oscila entre el nivel I y el nivel XII. Para que la intensidad de un
terremoto ocasione dafios a edificaciones tiene que alcanzar el nivel VII, aunque aun en este

nivel solo dana aquellas edificaciones mal construidas.

Existen areas con alto riesgo sismico en las que los terremotos se repiten con relativa
frecuencia. El nimero de muertes suele ser inversamente proporcional al nivel de desarrollo
del pais, ya que uno de los factores que mas influye en las consecuencias de los terremotos es
la tipologia de las construcciones, puesto que habitualmente el 90% de las victimas de un
terremoto de encuentran en el interior de edificaciones'. Tampoco hay que perder de vista el
hecho de que un terremoto puede generar otros fendmenos naturales asociados que

aumentarian los dafios, como deslizamientos de tierra, tsunamis y réplicas.

Lo ideal entonces seria que las zonas con riesgo sismico se mantuvieran inhabitadas, pero es
practicamente imposible evitar que la poblacion habite zonas propensas a los terremotos, por
ello los diferentes estados deberian promover y facilitar la construccion de edificios y de otras
estructuras fundamentales para la poblacion en zonas seguras y con disefios seguros. Con
estructuras fundamentales me refiero a hospitales, escuelas, servicios, sistemas de

comunicacion y estaciones de policia y bomberos.

Por su propia naturaleza un terremoto no puede ser impedido o controlado, s6lo se pueden
idear modos de minimizar las muertes y la destruccion que causan, pero si existen algunas
actividades humanas que pueden aumentar o desencadenar la actividad de terremotos. Se

conocen tres modos en los que las acciones del hombre pueden provocar un terremoto: carga

' ARCOS GONZALEZ, P (Dir) La ayuda sanitaria en desastres. Madrid, Fundacién para la cooperacion
y Salud Internacional Carlos III, 2006, pag. 80.

12
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de la corteza terrestre, por ejemplo al construir una presa o embalse, inyeccion de liquido
residual en el suelo a profundidad a través de pozos de residuos y creacion de explosiones

nucleares subterraneas.

VOLCANES.

La erupcion de un volcén es un proceso geoldgico por el cual el magma aflora a la superficie
terrestre, convirtiéndose entonces en lava y gases. El magma es la roca fundida que se genera
cuando las placas tectonicas se ponen en movimiento y provocan friccion con otros materiales
de la tierra. Por esta razon la actividad volcénica se encuentra directamente relacionada con la
tectonica de placas y la mayoria de los volcanes mas activos estan localizados cerca de los

limites de placa.

A pesar de la amenaza que supone la entrada en actividad de un volcan, este proceso natural
también cumple unas funciones naturales, entre ellas quizds la mas destacada sea la de
proporcionar suelos fértiles. Esta situacion, sumada al hecho de que entre dos erupciones
importantes pueda pasar muchos afios, hace que los grupos de poblacion tiendan a convertirse
en estables, por lo que la urbanizacidon en zonas de riesgo se convierte en un hecho mas
peligroso que la erupciéon en si misma, ya que a pesar de que el numero de afectados y
fallecidos por vulcanismo es minimo en comparacion con otros desastres naturales, como las
inundaciones o los terremotos, la explosion demografica ha hecho que hasta 500 millones de

. : . N
personas vivan en la actualidad en zonas de riesgo volcanico

Sin embargo, no hay ninguna accion del ser humano que pueda afectar a la actividad
volcanica, por lo que la unica opcién del ser humano es la de tratar de intentar minimizar las
pérdidas de vida y propiedades. Puesto que ademas es imposible predecir el momento exacto
de la explosion, la mejor manera de prevenir una catastrofe es realizar una evacuacion de la
poblacion, aunque en la actualidad no hay un codigo estandar que establezca los parametros

adecuados para este tipo de situacion.

" Ibidem, pag. 99.

13
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INUNDACIONES.

Las inundaciones constituyen un proceso natural de la naturaleza que tienen lugar cuando la
cantidad de humedad que puede absorber la tierra, el suelo, alcanza su punto de saturacion. El
suelo saturado de agua es como una esponja mojada que ya no puede absorber mas humedad.
Si cae una precipitacion considerable en una cuenca de drenaje saturada tendra lugar una
inundacion. Si la misma cantidad de precipitacion cae en una cuenca seca, el suelo puede
absorber una gran cantidad de humedad y asi ayudar a evitar la inundaciéon. Asi, las
inundaciones estan relacionadas con la cantidad y distribucion de las precipitaciones en la
cuenca de drenaje, la velocidad a la que las precipitaciones empapan el suelo y la rapidez con

la que la escorrentia superficial de dichas precipitaciones llega al rio.

Las inundaciones proporcionan sedimento fértil para el cultivo, tienen ventajas para los
ecosistemas acudticos y en algunos casos ayudan a mantener la tierra por encima del nivel del
mar. Por todo ello se puede afirmar que incluso son necesarias para la actividad humana.
Puesto que una inundacion es un proceso natural relacionado con el volumen de lluvias,
cualquier lugar que reciba precipitaciones tiene posibilidad de inundaciones, en Espaiia son
frecuentes cada verano, y a pesar de que causan importantes perdidas materiales, no suelen
involucrar vidas humanas, pero tragicamente, los paises en desarrollo sufren pérdidas mucho
mayores debido a la falta de instalaciones, seguimiento, sistemas de alerta, sistemas de

transporte e infraestructuras adecuados y una ayuda efectiva para los desastres.

Cuando todas estas medidas no estan desarrolladas, lo que no es mas que un proceso natural
de una crecida que sobrepasa la orilla, pasa a convertirse en un peligro natural, y en
numerosas ocasiones, por desgracia, en desastre, que podria evitarse, en gran medida si las

personas dejaran de vivir y de construir estructuras en la llanura de inundacion.

Pero no so6lo la construccion de estructuras puede convertir una actividad natural en una
catastrofe, otras actividades humanas pueden afectar considerablemente a los procesos de los
rios, como la frecuencia y la magnitud de las inundaciones. El cambio del uso del terreno y la

construccion de presas pueden afectar al suministro de sedimento de una corriente, que a su
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vez puede alterar su gradiente y la forma de su cauce. La urbanizacién con la adiccion de
zonas pavimentadas, edificios y alcantarillas, afecta enormemente al peligro de inundacion de

la zona.

Parece que ha consecuencia del cambio climatico se producird un aumento del niimero de
inundaciones ocasionadas por el aumento de tormentas y precipitaciones en determinadas
areas geograficas, o el aumento del nivel del mar con el consiguiente incremento de
precipitaciones en zonas costeras. Pero las causas de las inundaciones son multifactoriales y
no solo van a depender de un aporte excesivo de agua. Otros factores que pueden afectar a la
ocurrencia o no de inundaciones son el exceso de precipitaciones, los huracanes y marejadas,

los deshielos rapidos, la obstruccion de cauces de rio por deslizamientos o la rotura de presas.

Teniendo en cuenta esta prediccion, y al igual que ocurre con otros fendmenos naturales, hay
que incidir en la importancia de la detenciéon precoz, junto con una alerta a la proteccion
adecuada de la misma para que siga los consejos de las autoridades. Un retraso en la
evacuacion de zonas de alto riesgo de inundacion, bien por fallos en los mecanismos de
detencion, por fallos en avisos a la poblacion o porque esta no siga las recomendaciones de

evacuacion, hace que las consecuencias sean mayores.

Para una efectiva alerta temprana, los distintos organismos gubernamentales, planificadores y
responsables de la politica dentro de cada estado, deberian realizar miles de mapas
susceptibles a la inundacion a lo largo de arroyos, lagos y costas, zonas con probabilidad de
riadas, aguas abajo de presas y areas en las que la urbanizacion es probable que cause
problemas en un futuro préoximo. Sin embargo, no todos los paises cuentan con los medios
econdmicos para llevar a cabo tal tarea. La mortalidad absoluta debida a inundaciones es

’ ’ . .12
mayor en los paises en vias de desarrollo y en especial en Asia *.

"2 ARCOS GONZALEZ, P (Dir) La ayuda sanitaria en desastres. Madrid, Fundacion para la cooperacion y
Salud Internacional Carlos 111, 2006, pag. 72.

15



Las organizaciones internacionales en la gestién de desastres naturales — Fétima Diaz Sénchez

HURACANES.

Un huracan es un fenomeno meteorologico que se caracteriza por vientos fuertes, marejadas y
tormentas acompafiadas de fuertes lluvias. Es un sistema de bajas presiones que se origina
sobre aguas oceanicas templadas, generalmente entre latitudes 30° N y 30° S. Alrededor de
una zona atmosférica de calma, denominada ojo, se forma una perturbacion que gira alrededor

del mismo, y que en conjunto se desplaza entre 10 y 50 kilémetros por hora.

La formacién puede ser estimada con antelacion, lo que constituye uno de los principales
factores para disminuir sus consecuencias sobre la poblacion, junto con los sistemas de aviso
a la misma y la prevision y organizacion de posibles evacuaciones. Al igual que los
terremotos, los huracanes se ordenan en una escala que indica su potencial para producir
dafios e inundaciones. La escala Saffir-Simpson, que asi es como se denomina, clasifica a los

huracanes en escala de 1 al 5, siendo la categoria 1 la mas baja, y la 5 la mas elevada.

Puesto que no podemos impedir la formacién de huracanes, el modo fundamental de reducir
el dafo a la propiedad y evitar la perdida de vidas es el pronostico y la posterior prediccion de
su comportamiento cuando se acercan a tierra. Ademas estd reconocida la existencia de una
temporada de huracanes, que varia segun las areas geograficas, esta circunstancia deberia
servir a los organismos internacionales para reforzar las medidas de detencion y planificacion

en las zonas de mayor riesgo.

TSUNAMIS

Un tsunami se produce cuando un gran volumen de agua se desplaza de manera brusca en el
mar y se generan olas que a su llegada a la costa tienen un gran poder destructivo. A
diferencia de las olas llevadas por el viento, que simplemente afectan a la superficie del
océano, estas olas suponen el desplazamiento vertical de una masa gigantesca de agua del
océano, puesto que implican el desplazamiento de toda el agua del océano en su punto de
origen. Este desplazamiento se traslada hacia afuera en todas las direcciones y puede viajar

grandes distancias sin perder una gran cantidad de energia. Pero la penetracion del mar tierra
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adentro no s6lo depende de factores geoldgicos, sino que también dependera de la existencia
de barreras naturales o abundante vegetacion en las proximidades del mar, lo que atenuaré la
fuerza de la marea o ola. Y en el caso de que estas barreras naturales no existan también

puede contemplarse la posibilidad de construccidon de diques de contencion.

Tradicionalmente se han asociado los tsunamis a los terremotos, pero también pueden
producirse por vulcanismo, deslizamiento del terreno o meteoritos, aunque sin duda la causa
mas frecuente son los terremotos. Por tanto, un tsunami es siempre un fenémeno secundario
cuyos efectos devastadores se suman a los efectos de un factor primario. Igual que en el caso
de los terremotos, un tsunami no puede ser evitado, por lo que la unica via para salvar el
mayor numero de vidas posibles es establecer un sistema efectivo de alerta de tsunamis

conectado con los planes de evacuacion.

Como hemos visto algunos fendémenos naturales son impredecibles, pero son previsibles
dentro de determinados rangos, por lo que no deberian provocar dafios de tan amplia
magnitud. Sin embargo lo hacen debido a la precariedad material, la dispersion y el conflicto
social. Un principio fundamental para entender los riesgos naturales es que se trata de sucesos
repetitivos y por lo tanto el estudio de su historia proporciona informacién muy necesaria para

cualquier plan de reduccion de riesgos.

Los desastres son un fendomeno frecuente. Junto con el impacto directo en mortandad y
morbilidad, los desastres también originan un extenso y prolongado dafio economico. Ademas
el efecto de los desastres sobre la capacidad de desarrollo de las zonas afectadas es muy
intenso, tanto a medio como a corto plazo, especialmente cuando las zonas tienen un reducido

nivel de desarrollo humano previo o escasos recursos.

La evidencia actualmente disponible sobre la tendencia de los desastres muestra que su

impacto sobre las poblaciones no solo esta aumentando, sino que se verad considerablemente
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agravado en las proximas décadas, fundamentalmente a expensas del efecto del cambio

o . L
climdtico y de las emergencias complejas .

3 ARCOS GONZALEZ, P (Dir) La ayuda sanitaria en desastres. Fundacion para la cooperacion y Salud
Internacional Carlos 111, 2006, Madrid. pp.60.
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2. LAS ORGANIZACIONES INTERNACIONALES.

Segun el informe mundial sobre desastres de 2009 de la Federacion Internacional de
Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja'*, entre 1999 y 2008 se estima que los
desastres de origen natural han causado en todo el mundo, segun calculos probablemente
bajos, un promedio anual de 11.500 muertos y 270 mil personas damnificadas, alcanzando los

dafios materiales una cantidad superior a los 100 millones de dodlares por afio.

La magnitud que los dafios causados por un desastre pueden llegar a alcanzar, no solo
dependen de la fuerza del mismo, sino que a ésta se suman la realidad social, econdémica y
politica de la poblaciéon afectada, sin pasar por alto las caracteristicas propias del territorio en
el que se producen. La confluencia de todos estos factores es la que determina el nimero de
victimas y de dafios materiales, ya que cuanto menos desarrollado se encuentre un pais, menor
sera su capacidad de respuesta y mayor su vulnerabilidad, y viceversa. En consecuencia la
expresion desastres naturales da lugar a confusion, puesto que el factor humano, en relacion
con el modelo de desarrollo, es determinante a la hora de que un proceso natural se convierta
en un desastre. Como ejemplo podemos comparar el terremoto de Haiti de enero de 2010, y el
terremoto de Chile de febrero de 2010. El terremoto de 12 de enero de 2010 en Haiti alcanzé
una magnitud de 7 en la escala Ritcher, y segtin los datos estimados acab6 con la vida de mas
220 mil personas, causé 300 mil afectados y mas de un millon trescientos mil desplazados'™.
Mientras que el terremoto acaecido en Chile el 27 de febrero de 2010 de 8,8 en la escala
Ritcher, segiin datos estimados, acabo con la vida de 521 personas, caus6 12 afectados y 800
mil desplazados'®. Y es que, segtn el informe del PNUD de 20097 Haiti ocupaba el puesto
149 segtn su IDH y Chile el 44.

¥ INTERNATIONAL FEDERATION OF RED CROSS AND RED CRESCENT SOCIETIES World Disasters
Report  2009. Focus on early warning, early action. Ginebra, 2010. En linea:
http://www.ifrc.org/Docs/pubs/disasters/wdr2009/WDR2009-full.pdf

“Datos obtenidos en: Servicio geoldgico de los estados unidos (USGS)
http://earthquake.usgs.gov/earthquakes/recenteqsww/Quakes/us2010rja6.php#summary

' Datos obtenidos en: Servicio geoldgico de los estados unidos (USGS)
http://earthquake.usgs.gov/earthquakes/eqinthenews/2010/us2010tfan/#summary

”PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO. Informe de Desarollo Humano,
Nueva York, 2009. En linea: http://hdr.undp.org/en/media/HDR_2009_ES_Complete.pdf
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Debido a que la magnitud del desastre guarda una estrecha relacion con el grado de
vulnerabilidad, los paises en desarrollo soportan la mayor parte de los dafos, y la
supervivencia inmediata de millones de personas depende de la ayuda humanitaria y de
emergencia de la comunidad internacional. Sin embargo, en opinion del profesor Sanahuja'®,
la respuesta internacional a menudo es mezquina, poco equitativa y en muchos casos, llega
tarde y es poco eficaz. Por si fuera poco, el esfuerzo humanitario de los paises ricos es inferior

al de la década de los noventa.

En cada catédstrofe natural que acontece nos encontramos el mismo procedimiento, los
llamamientos internacionales se cubren s6lo en parte, y la respuesta suele ser mayor en la fase
inicial, cuando la emergencia aparece en los medios de comunicacion y logra movilizar a la

opinion publica y a los gobiernos.

Una actuacion rapida y efectiva en la distribucion de socorros en situaciones de emergencia,
marca la diferencia entre la vida y la muerte para un gran nimero de personas, por lo que la
ayuda de emergencia puede entenderse como la red de seguridad ultima de la comunidad
internacional para preservar la vida y la dignidad humana cuando lo demas falla. Por ello, es
vital que los donantes incrementen los recursos, mejoren la capacidad de respuesta y asignen
la ayuda seglin la necesidad objetiva, de modo que los socorros se distribuyan con rapidez,

eficacia y equidad.

Cuando sucede un desastre la manera de actuar es la siguiente: busqueda y rescate de
supervivientes y aprovisionamiento de alimentos, agua y alojamiento de emergencia. Estas
acciones son imprescindibles ya que reducen pérdidas de vida y propiedades, pero deberian
ser el complemento de unas acciones previas encaminadas al trabajo en reduccion de desastres

y sus efectos.

' SANAHUIJA, J.A., Guerras, desastres y ayuda de emergencia. El nuevo humanitarismo internacional y la
respuesta espariola. Barcelona, Intermon Oxfam 2002, pag. 13.
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Veamos cual es la actitud que las diferentes organizaciones internacionales mantienen para la
reduccion de desastres y sus efectos, y cuales son los mecanismos de actuacion previstos ante

una emergencia y bajo que premisas se rigen.

2.1. Las Naciones Unidas.

La década de los 90 del pasado siglo, fue determinante para el avance del concepto de ayuda
de emergencia, debido a la decision de la Asamblea de las Naciones Unidas de designarla
como la Década Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales (IDNRD), accion
que se veria complementada con la creacion de una Estrategia Internacional para la Reduccion
de Desastres (ISDR). Dicha estrategia quedaba enmarcada dentro de la Primera Conferencia
Mundial de las Naciones Unidas sobre la Reduccion de Desastres Naturales que se celebro en
la ciudad de Yokohama en mayo de 1994 donde se establecio el Plan de Accion de Yokohama

para un mundo mas seguro.

A esta Conferencia asistieron ONG, organizaciones internacionales y personalidades de la
comunidad cientifica, y del &mbito empresarial y de los medios de comunicacion. En ella se
ponia de relevancia la necesidad de la prevencion, la mitigacion, la preparacion y la ayuda
como imprescindible para una buena complementacion de las politicas de desarrollo. La
naciones debian incorporar estas directrices en sus planes de desarrollo y asegurar un eficiente

desarrollo a nivel comunitario, nacional, regional e internacional.

Se hace hincapié en la prevencion, la mitigacion y la preparacion, porque contribuyen a
mejorar la seguridad y el manejo de la situacion de emergencia, ya que sélo una respuesta de
emergencia no es suficiente, y no constituye mas que una medida temporal y de alto coste.
Por ello, debe crearse una conciencia general en la comunidad internacional que conduzca
hacia una percepcion colectiva e individual de los riesgos, y que de una vez contribuya a un
conocimiento claro sobre cada cultura y su interaccién y comportamiento con el medio fisico

y el medioambiente.
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Ademas, hay una mencion especial a los paises en desarrollo y a su necesidad de un
desarrollo y extension de posibilidades, asi como de la creacion de una apropiada legislacion
nacional para desastres naturales, o de otra naturaleza, contando para ello con ONG y con la

participacion de las comunidades locales.

Esta iniciativa se veria implementada con la celebracion de la Segunda Conferencia Mundial
que se celebrd en la ciudad de Kobe en enero de 2005, donde se establecid6 un marco de
accion para 2005-2015 basado en la revision del Plan de Accion de Yokohama, revisando y

ampliando algunas cuestiones particulares.

A pesar de que el reconocimiento y la comprension acerca de la importancia de la reduccion
del riesgo de desastre y del aumento de los medios de respuesta, la gestion de un desastre y la

reduccion de riesgo, siguen constituyéndose como dos puntos débiles.

El Marco de Accién de Hyogo' contempla la necesidad de integrar politicas, planes y
programas de desarrollo sostenible y reduccion de la pobreza y recibir el apoyo de la
cooperacion y la asociacion a nivel bilateral, regional e internacional. Ademas de destacar la
importancia de la labor de reduccién de los riesgos de desastre vaya respaldada por un actitud
mas emprendedora en lo que respecta a informar y motivar a la poblacion, y conseguir que

participe en todos los aspectos de la reduccion del riesgo en sus propias comunidades locales.

También se pone de relieve la escasez de los recursos que en los presupuestos de desarrollo se
destinan especificamente a los objetivos de reduccion de riesgos, ya sea a nivel nacional o
regional, o por via de la cooperacién o los mecanismos financieros internacionales. Pero a la
vez se mencionan las posibilidades que existen para aprovechar mejor los recursos
disponibles y las practicas establecidas para aumentar la eficacia de las actividades de

reduccién de riesgos.

' ESTRATEGIA INTERNACIONAL PARA LA REDUCCION DE DESASTRES. Marco de Accién de Hyogo
para 2005-2015: Aumento de la resilencia de las naciones y las comunidades ante los desastres. Conferencia
Mundial sobre la Reduccion de los Desastres, Kobe, Hyogo, Japén, 18-22 de enero de 2005.

En linea: http://www.unisdr.org/eng/hfa/docs/Hyogo-framework-for-action-spanish.pdf
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Pero conseguir estos resultados implica la dedicacion y participacion de todos los agentes
interesados: gobiernos, organizaciones regionales e internacionales y la sociedad civil

(incluidos voluntarios, sector privado y comunidad cientifica).

Quizd la principal novedad con respecto a la conferencia anterior la constituya la
incorporacion de una perspectiva de género en todas las politicas, planes y procesos de
decision sobre la gestion de los riesgos de desastre, incluidos los relativos a la evaluacion de

los riesgos, la alerta temprana, la gestion de la informacion y la educacion y formacion.

Sefiala que al elaborar los planes para la reduccion de los riesgos de desastre se deben tomar
debidamente en consideracion la diversidad cultural, los diferentes grupos de edad y los

grupos vulnerables.

Sin embargo, el principal punto de partida para reducir los riesgos de desastre y promover una
cultura de resiliencia, consiste en conocer las amenazas y los factores fisicos, sociales,
econdmicos y ambientales de vulnerabilidad a los desastres a que se enfrentan la mayoria de
las sociedades, asi como la evolucion de las amenazas y los factores de vulnerabilidad a corto

y largo plazo, para luego adoptar las medidas oportunas en funcidon de ese conocimiento.

También afirma que cuando se produce un desastre es posible reducir su impacto y las
pérdidas que causa si las autoridades, las personas y las comunidades de las zonas expuestas a
la amenaza estan bien preparadas y dispuestas a intervenir y disponer de los conocimientos y
las capacidades para la gestion eficaz de las situaciones de desastre. Para ello resefia unas
actividades esenciales orientadas a fortalecer la capacidad normativa, técnica e institucional
para la gestion regional, nacional y local de las situaciones de desastre. Y son:

1. Promocion y sostenimiento del didlogo entre los organismos e instituciones pertinentes que
se ocupen de la alerta temprana, la reduccidon del riesgo de desastre, la respuesta a las
situaciones de desastre, el desarrollo y otras actividades con miras a propiciar un
planteamiento integral de la reduccion del riesgo de desastre.

2. Preparacion de enfoques regionales coordinados, y creacion y perfeccionamiento de las

politicas, mecanismos operacionales, planes y sistemas de comunicacion regionales para
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prepararse y asegurar una respuesta rapida y eficaz ante situaciones de desastre que rebasen la
capacidad nacional para hacerles frente.

3. Revision y actualizacion periddica de planes y politicas de preparacion y contingencia para
los casos de desastre a todos los niveles, prestando especial atencion a las zonas y los grupos.
4. Promover ejercicios peridodicos de preparacion para casos de desastre y el acceso a los
suministros esenciales de socorro alimentario y de otro tipo con arreglo a las necesidades
locales.

5. La promocion del establecimiento de los fondos de emergencia que sean necesarios para
apoyar las medidas de respuesta, recuperacion y preparacion. Tras una situacion de
emergencia humanitaria, la respuesta internacional, bien sea de caracter publico, o privado, es
la aportacion de recursos, financieros o materiales®’ (equipos de emergencia, alimentos, ropa
de abrigo...). Cualquier tipo de ayuda siempre es bien recibida, pero son mads utiles las
donaciones de dinero, ya que las donaciones en especie pueden ocasionar problemas en las
aduanas, y pueden terminar retenidas en puertos y aeropuertos, en vez de llegar a donde son
verdaderamente necesarios. Para ello, la Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios
de la ONU (OCHA en sus siglas en inglés) junto a autoridades nacionales y de la comunidad
humanitaria, han establecido las siguientes recomendaciones” para los casos de donaciones
materiales: que se correspondan con las peticiones del gobierno afectado y de la comunidad
humanitaria y con las prioridades para salvar vidas, y que sean necesarias y apropiadas para la
comunidad beneficiaria, ademas debera ir acompafiada por la documentacion requerida por
las autoridades del pais receptor. Para determinadas contribuciones se designard un

consignatario, que sera el responsable de la recepcion, del transporte y de la distribucion.

Tanto el Tsunami de Indonesia de diciembre de 2004, como el terremoto de Pakistan de
octubre de 2005, causaron un impacto, sin precedentes, en mi opinion, por su magnitud y por
el nimero de muertos y damnificados en la sociedad internacional. El mundo globalizado en
que vivimos, y el desarrollo de las tecnologias, tuvieron mucho que ver con el incremento en

el nimero de aportaciones econdmicas, no solo institucionales sino particulares. Pienso que la

* UNITED NATIONS OFFICE FOR THE COORDINATION OF HUMANITARIAN AFFAIRS. Guide to
humanitarian giving, August 2010, pags. 1 y2. La traduccion es propia. En linea: http://ochaonline.un.org/
*! Ibidem, pag. 3. La traduccion es propia.
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respuesta a este llamamiento humanitario fue tal, que puso de manifiesto las carencias
existentes a la hora de centralizarlas y canalizarlas correctamente, y en consecuencia de su
debida distribucion. Desde mi punto de vista, tuvieron algo que ver con que en marzo de 2006
las Naciones Unidas pusieran en marcha el Fondo Central de Respuesta a Emergencia (CERF
en sus siglas en inglés) cuya finalidad era la de complementar la financiacion humanitaria

existente, ofreciendo una respuesta rapida y mas equitativa ante una crisis.

El CERF se cre6 conforme a la Resolucion 60/124 de la Asamblea General del 15 de
diciembre de 2005, con el objetivo de promover una accidon y respuesta temprana para reducir
la pérdida de vidas; mejorar la respuesta a necesidades en las que el tiempo es un factor
critico; y fortalecer los elementos basicos de la respuesta humanitaria en situaciones de crisis
con financiacion insuficiente. Es administrado por el Coordinador de Ayuda de Emergencia
(ERC en sus siglas en inglés) con el respaldo de una Secretaria con Sede en Nueva York, y un
Grupo Consultivo formado por 12 miembros seleccionados de entre la comunidad
humanitaria (incluyendo donantes y representantes de las ONG). El grupo Consultivo no tiene
poder de decision pero ofrece orientacidon politica y asesoramiento especializado al Secretario
General, a través del ERC, sobre la utilizacion y el impacto del Fondo. Uno de los objetivos
prioritarios del CERF es el de mejorar la respuesta a las necesidades humanitarias en las que

el tiempo es un factor critico.

A pesar de las pruebas que evidencian resultados positivos en algunas areas, y de los indicios
que revelan un aprendizaje y progreso continuos en la administraciéon del Fondo, un estudio
de Oxfam Internacional®® realizado un afio después del lanzamiento de dicha iniciativa,
revelaba que el CERF experimentd en 2006 graves retrasos relacionados con la
administracion y el desembolso de fondos, tanto a nivel de sede en Nueva York, como sobre
el terreno. También ponia de manifiesto que con frecuencia son las ONG las que responden
antes y mejor la emergencia repentina de desastres, y sin embargo, las ONG estan excluidas

del acceso directo a la s financiacion del CERF, circunstancia que no ha variado en la

2 OXFAM INTERNACIONAL E! Fondo Central para Emergencias de Naciones Unidas: un aio después.
Informe de Oxfam Internacional, marzo 2007. En linea:

http://www.intermonoxfam.org/UnidadesInformacion/anexos/8249/070308 CERF.pdf
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actualidad”. Varios donantes y ONG han planteado su preocupacion por la falta de acceso
directo de las ONG a los fondos del CERF, y reclaman un cambio en el mandato del CERF
para permitir el acceso directo a las ONG, o en su defecto, para la aprobacién anticipada de
las ONG seleccionadas que permita la rapida identificacion de sus solicitudes de financiacion
del CERF para permitir el acceso directo a las ONG seleccionadas que permita la rapida
identificacion de sus solicitudes de financiacion del CERF, y para que se preasigne a las ONG

un porcentaje fijo de los fondos del CERF.

Una de las reacciones habituales, e inmediatas, de la comunidad internacional frente a las
grandes emergencias y desastres es proporcionar grandes cantidades de ayuda de emergencia
o aumentar la ayuda que habitualmente prestan. Este es el comportamiento que se ha podido
observar en las inundaciones de Pakistan e India de este verano; la ONU no ha hecho mas que
pedir que los donantes implementen sus aportaciones econdmicas. En general estos programas
de ayuda humanitaria tienen un coste muy elevado. Esta ayuda puede parecer una solucion
sencilla para reducir a corto plazo el sufrimiento de las poblaciones afectadas, pero no tiene
en cuenta el hecho de que una gran parte de los efectos reapareceran a medio y largo plazo
sino se consigue reducir la vulnerabilidad y aumentar la preparacion de las poblaciones

afectadas.

Solamente aquellas acciones de preparacion para emergencias que han sido desarrolladas en
fases tempranas pueden dejar sentadas las estructuras y los procesos que luego seran
necesarios para aprovechar adecuadamente la ayuda de emergencia. Lamentablemente las
enormes cantidades de dinero invertidas en operaciones de ayuda de emergencia no tienen un

equivalente con las empleadas en programas de reduccion de vulnerabilidad.

2 FONDO CENTRAL PARA EMERGENCIAS DE NACIONES UNIDAS. Nota de orientacién sobre la
solucitud de donaciones, febrero 2009. En linea:
http:// www.google.es/#hl=es&source=hp&q=0ONG+y+sutaccesot+atlost+fondostdel+CERF&ag=f&aqi=&aql=
&oq=&gs rfai=&fp=1&cad=b
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2.2. Las organizaciones no gubernamentales.

Tradicionalmente han sido las organizaciones no gubernamentales, ONG, quienes han
prestado una mayor atencion a la ayuda humanitaria, haciendo de ella una de sus mas
importantes areas de actuacion. Ademas, las ONG retinen unas caracteristicas especialmente
valiosas por las caracteristicas que las diferencian de otros actores gubernamentales: agilidad,
eficacia y neutralidad. Por otro lado, algunas ONG combinan la ayuda en este &mbito con la
realizacion de proyectos de desarrollo con las poblaciones beneficiarias, rehabilitacion y
reconstruccion a corto-medio plazo tras un desastre, apoyo al retorno-reasentamiento de
refugiados, programas de preparacion o prevencion de desastres... Todas esta medidas se

encaminan hacia el fortalecimientos de las capacidades locales ante estas situaciones.

Pero para que su ayuda sea verdaderamente efectiva es imprescindible que sus acciones partan
de una misma base y se acojan a unas directrices minimas. Al tratarse de organizaciones no
gubernamentales no pueden acogerse a lo que establecen otras organizaciones de caracter
gubernamental, por ello han trabajado en el disefio de su propio Codigo de conducta, que es
un codigo de autorregulacion en el que han participado, y al que se acogen, ONG a escala
europea y nacional. Este codigo de conducta compromete a sus firmantes con los principios
humanitarios basicos, con estandares éticos y profesionales elevados y con métodos basados
en el eje vulnerabilidad-capacidad. Cuenta con la adhesion de mas de 150 organizaciones, y
con el respaldo de 142 gobiernos a través de la Conferencia Internacional de la Cruz Roja, por
lo que puede afirmarse que se ha convertido en uno de los principales marcos normativos de
referencia para accion humanitaria no gubernamental, e incluso se afirma que puede
contribuir a la aparicion de normas consuetudinarias en las que se puede fundamentar un

. . 24
futuro derecho internacional de respuesta a los desastres™.

El Proyecto Esfera estd directamente relacionado con la inquietud de numerosas
organizaciones humanitarias para elevar sus estandares éticos y técnicos, y establecer criterios

comunes a la hora de rendir cuentas de sus acciones. El proyecto esta coordinado por el

2 SANAHUJA, J.A., Guerras, desastres y ayuda de emergencia. El nuevo humanitarismo internacional y la
respuesta espaifiola. Barcelona, Intermon Oxfam, 2002, pag. 57.
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Steering Committe for Humanitarian Response (SCHR, Comité Directivo para la Respuesta
Humanitaria), del que forma parte Oxfam Internacional, InterAction con VOICE (Voluntary
Organisations in Cooperation in Emergencies, Organizaciones Voluntarias para la
cooperacion en situaciones de emergencia) el ICVA (International Council of Voluntary
Agencies, Consejo Internacional de Organizaciones Voluntarias). El proyecto fue lanzado en
1997 por un grupo de ONG dedicadas a la asistencia humanitaria y el movimiento de la Cruz
Roja y la Media Luna Roja, que elaboraron una Carta Humanitaria y determinaron una serie
de normas minimas como meta a alcanzar en la asistencia en casos de desastre, tanto naturales
como generados por conflictos. Su eje fundamental es la Carta Humanitaria, que se basa en
los principios y disposiciones del derecho internacional humanitario, la legislacién
internacional sobre derechos humanos, el derecho sobre refugiados y el Cédigo de Conducta
Relativo al Socorro en casos de Desastre para el Movimiento Internacional de la Cruz Roja 'y
la Media Luna Roja y las organizaciones no gubernamentales (ONG). Son producto de la
experiencia colectiva de muchas personas y organismos, y por lo tanto no se deben

contemplar como representativas de las opiniones de ninguna entidad en particular.

El proyecto fue lanzado en 1997, y la publicacion del primer manual Esfera llegé en 2000. En
1999 empezo6 la segunda fase del proyecto Esfera, con la que se pretendia extender el
cumplimiento de la Carta a los gobiernos y a otros actores, ¢ integrar dos nuevos aspectos: la
cuestion del género y la proteccion frente a violaciones de los derechos humanos. Su
publicacion llegé en 2004. En la actualidad, se estan ultimando los detalles para una nueva
reedicién que estd prevista para el primer trimestre del futuro afio 2011, integra nuevos
aspectos como: el impacto del cambio climatico en la reduccidn de los riesgos, el aumento de
la sensibilidad ante los conflictos, las relaciones civico-militares, alerta temprana,

preparacion, y acceso al dinero de los donantes®.

Junto a la Carta Humanitaria, el Proyecto Esfera ha propuesto una serie de normas minimas
que tratan de hacer efectivos los derechos establecidos en la Carta. Incluyen la asistencia en

caso de desastre y de conflicto armado en materia de abastecimiento de agua y saneamiento,

» THE SFERE PROJECT. What is new in the 2011 edition of the Sphere Handbook?, julio 2010. En linea:
http://www.sphereproject.org/component/option,com_docman/task,doc_details/Itemid,203/gid,393/lang,english/
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nutricion, ayuda alimentaria, refugios y planificacion de emplazamientos, asi como servicios
de salud. Aunque estas normas reflejan conocimientos y practicas ya existentes, se trata del

primer intento de actuar conforme a estdndares comunes de calidad y eficacia.

El Cédigo de Conducta Relativo al Socorro en Casos de Desastre para el Movimiento
Internacional de la Cruz Roja, la Media Luna Roja y las organizaciones no gubernamentales
(ONQ), fue preparado conjuntamente por la Federacion Internacional de sociedades de la Cuz
Roja y de la Media Luna Roja y el CICR*®. Con él pretenden mantener los elevados niveles de
independencia, eficacia y resultados que procuran alcanzar las organizaciones no
gubernamentales (ONG) y el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja en sus intervenciones en situacion de desastres. Con desastre se entiende
acontecimientos extremos y aciagos que se cobran vidas humanas y provocan tanto
sufrimiento y angustia como vasto perjuicio material®’.

El Codigo parte del principio que entiende que el derecho a recibir y a brindar asistencia
humanitaria constituye un principio humanitario fundamental que asiste a todo ciudadano, en
todo pais. También entiende que la prestacion de ayuda humanitaria no debe estar sujeta a
intereses partidistas ni politicos, y nunca debe ser interpretada bajo estos criterios. Ademas
siempre que sea posible, la prestacion de socorro deberd fundamentarse en una estimacion
minuciosa de las necesidades de las victimas de catastrofes, y de la capacidad de hacer frente

a esas necesidades con los medios disponibles localmente.

Resalta la necesidad de ofrecer una ayuda humanitaria que se corresponda con las necesidades
de los individuos, las familias y las comunidades, que independientemente del derecho de
filiacion politica o religiosa que asiste a toda organizacion no gubernamental de caracter

humanitario, no obligue en modo alguno a los beneficiarios a suscribir estos punto de vista, de

% patrocinadores: Caritas Internationalis, Catholic Relief Services, la Federacion Internacional de Sociedades
de la Cruz Roja y de la media Luna Roja, la Alianza Internacional de Save de Children, la Federacion Mundial
Luterana, Oxfam y el Consejo Mundial de Iglesias (miembros del Comité de Gestion de Asistencia
Humanitaria), asi como el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR).

*” ELPROYECTO ESFERA. Carta humanitaria y normas minimas de respuesta humanitaria en casos de
desastre. El proyecto Esfera. Ginebra, 2004, pag. 374.
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modo que la prestacion o la distribucion de ayuda nunca se encuentre supeditada al hecho de

abrazar o aceptar una determinada doctrina politica o religiosa.

Las organizaciones no gubernamentales de cardcter humanitario son organizaciones que
actian con independencia de los gobiernos. Asi, las organizaciones que participan, y se
atienen, a este Codigo actian con independencia de los gobiernos, disenando sus propias
politicas y estrategias para la ejecucion de actividades, y no tratan de poner en practica la
politica de ningin gobierno. Atendiendo a este principio, y segun se recoge en el Codigo, ni
las diferentes organizaciones, y por extension ninguno de sus empleados, aceptaran ser
utilizados para recoger informacion de caracter politico, militar o econémico, que interese
particularmente a los gobiernos o a otros 6rganos, y que pueda servir para fines distintos de
los estrictamente humanitarios, ni actuaran como instrumentos de la politica exterior de los

gobiernos donantes.

La posicién que respecto a los donantes se recoge en este Codigo, aprecia y alienta la
donacion voluntaria de fondos y de servicios por parte de personas interesadas en respaldar su
trabajo, aunque también manifiesta que con el fin de proteger su independencia, trataran de no

depender de una sola fuente de financiacion.

El respeto a la cultura, las estructuras y las costumbres de las comunidades y los paises donde
ejecutan sus actividades, es resaltado como un valor fundamental, ya que incluso en una
situacién de desastre, todas las personas y las comunidades poseen aptitudes, a pesar de su
vulnerabilidad. Por ello, siempre que sea posible trataran de fortalecer esos medios y aptitudes
apelando al personal local, potenciando la plena participacion de la comunidad en los
programas de socorro y rehabilitacién, y comprando materiales sobre el terreno y negociando
con empresas nacionales. Potenciando, a su vez, la asociacidon con organizaciones no
gubernamentales, y ante todo sefialando el hecho de que nunca deberd imponerse a los

beneficiarios la asistencia motivada por un desastre.

Se hace hincapié en que nunca debe perderse el respeto por las victimas de los desastres, que

deben ser consideradas como asociados en pie de igualdad. Al informar al publico, deberan
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presentar una imagen objetiva de la situacion de desastre y poner de relieve las aptitudes y
aspiraciones de las victimas y no sencillamente su vulnerabilidad y sus temores. Si bien
manifiestan su intenciéon de cooperar con los medios de informacidn para suscitar un mayor
respaldo publico, no consentiran que las exigencias internas o externas de publicidad se

antepongan al principio de lograr una maxima afluencia de la asistencia humanitaria.

En definitiva el Codigo de Conducta y el Proyecto Esfera, surgen como respuesta a la
necesidad de definir estdndares operacionales minimos, ya que esta es una cuestion que rebasa
ampliamente el ambito logistico, técnico o de infraestructura. Es una forma de plasmar en la
practica los principios humanitarios y el compromiso con la dignidad del ser humano, y de
establecer parametros de exigencia, de responsabilidad y de rendicion de cuentas ante

donantes y beneficiarios por parte de la organizaciones que suministran la ayuda.

El Coédigo de Conducta y Esfera tienen caracter voluntario, representan un acuerdo de
minimos y su aplicacion depende de los procedimientos y las normas concretas adoptadas por
cada organizacion. Sin embargo, han sido un marco efectivo de autorregulacion, y han
definido parametros concretos para la responsabilidad y la rendicion de cuentas de las ONG
humanitarias. Algunas ONG, como Oxfam Internacional, han adoptado compromisos y

estandares basados en ese marco.

Sin embargo, las ONG se hallan ante un muro a menudo insondable, donde no les resulta la
aplicacién de estos principios y contenidos, y es que habitualmente estas organizaciones
deben actuar en contextos que a menudo han sido definidos por los gobiernos, por
organizaciones internacionales o, incluso por alianzas militares, lo que puede dificultar su

cumplimiento.

En la actualidad existe un creciente malestar en el entorno del Proyecto Esfera, ya que a su
entender, muchos organismos aseguran que aplican las Normas Esfera, cuando en realidad
hacen poco mas que aplicar los indicadores cuantitativos de las directrices de cada sector
técnico. Esta aplicacion inadecuada de Esfera se ha agravado en la ltima década a raiz de la

aparicion de muchos actores nuevos en el ambito humanitario. Muchas de esas organizaciones
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no son herederas de la misma tradicion humanitaria que los fundadores de Esfera, como es el
caso de los militares y los contratistas privados. En otros casos, como el de ciertas
organizaciones religiosas o grupos locales de ciudadanos, comparten los valores de Esfera
pero carecen de la experiencia operacional y de la capacidad necesarias para respetar las

Normas de Esfera.

Sin duda, la caracteristica mas significativa del contexto en el que Esfera tendrd que operar en
el futuro es el numero creciente de emergencias humanitarias debidas a conflictos y a
fenomenos naturales, e incluso a una combinacion de ambos. La reduccion del espa