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INTRODUCCION

Desde mediados de los arnos setenta la colaboracion de las Fuerzas
Armadas con las diversas autoridades civiles en caso de emergencias o
catastrofes, viene definida en numerosos textos de nuestro ordenamiento
legal, como se vera en el desarrollo de este Documento. Pero es en la Ley
Organica de la Defensa Nacional de 2005 donde ya se establece formal-
mente como mandato lo que se ha venido en llamar nuevas misiones de las
Fuerzas Armadas; entre ellas se incluyen aquellas de apoyo a la poblacion
en caso de emergencias.

A diferencia de las operaciones de reconstruccion, las intervenciones
en operaciones humanitarias en caso de catastrofes, naturales o provoca-
das, presentan unas caracteristicas especificas que las diferencian de otras
acciones internacionales a favor de la paz y la seguridad. Su caracter
generalmente imprevisible tanto en su aparicion como en la gravedad de
sus efectos, asi como en su localizacion, nos obligan a tener muy presente
que la rapidez de la respuesta y la urgencia en la aplicacion de las medi-
das humanitarias hacen imprescindible que se disponga permanentemen-
te de una estructura especifica, organizada y entrenada que disponga en
todo momento de las capacidades y de los medios adecuados para lograr
la eficacia necesaria; en estas previsiones hay que incluir el posiciona-
miento previo de recursos de uso comun en la mayoria de los casos, como
es el caso del deposito que la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) ha
establecido recientemente en Panamad, en el que Espana planea colaborar
con medios propios.

Las obligaciones que hay que afrontar tanto en respuesta a nuestros com-
promisos como miembros de muy diversas organizaciones internacionales
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INTRODUCCION

como por la necesaria solidaridad que en los nuevos tiempos de globaliza-
cion se espera de los paises mas desarrollados, exigen que el planeamiento y
organizacion de estas operaciones tenga que orientarse teniendo muy en
cuenta la posibilidad de intervenir tanto en el ambito nacional, primera prio-
ridad para los gobiernos, como en el internacional. En nuestro caso, debido
a la diversidad y extension del territorio nacional; en el ambito internacio-
nal, por la posibilidad de intervenir en cualquier parte del planeta.

Aunque nuestra ya importante experiencia en operaciones indepen-
dientes o integradas en organizaciones multinacionales nos facilita la
labor, es imprescindible disponer de una organizacion especifica implan-
tada y entrenada a nivel nacional, coordinada con los multiples organis-
mos internacionales existentes y capaces de responder a cualquier emer-
gencia con la necesaria inmediatez y eficacia. No estamos refiriéndonos a
algo novedoso, ya que como se ha apuntado, las Fuerzas Armadas espario-
las ya tienen amplia experiencia en este tipo de operaciones en dreas tan
lejanas como Centroamérica, Pakistan o Indonesia, que pone de manifies-
to nuestra ya importante capacidad para la proyeccion de tropas y toda
clase de medios fuera del territorio nacional. Por otra parte, recientemen-
te se han dado pasos para alcanzar una notable mejora tanto en el ambi-
to estructural como en el de los medios y procedimientos necesarios.

Para hacer frente a los nuevos desafios, es necesario que el Estado se
emplee a fondo con todos los medios disponibles, incluyendo el importan-
te potencial humano, organizativo y de medios muy diversos y potentes que
las Fuerzas Armadas y las de Seguridad del Estado poseen. Y lo que no es
menos importante, su permanente e inmediata disponibilidad. La expe-
riencia de los ultimos anos nos ensenia que dada la condicion civil de la
inmensa mayoria de las victimas de estas emergencias, aparece la impres-
cindible necesidad de una estrecha coordinacion y colaboracion con las
autoridades e instituciones locales e incluso directamente con la poblacion
afectada. Ello nos conduce a que, con independencia de las acciones pri-
vadas que se puedan llevar a cabo simultaneamente, en los contingentes
institucionales que se constituyan se integren organizaciones civiles tanto
oficiales como no gubernamentales, asi como especialistas en el sinfin de
actividades derivadas de las acciones a realizar; y esto, tanto en la orga-
nizacion y coordinacion previas como en los primeros momentos de la
intervencion y en la posterior posible recuperacion y reconstruccion de
la zona, todo ello manteniendo la prioridad de la seguridad de la pobla-
cion y de sus derechos de todo tipo.
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INTRODUCCION

No es necesario resaltar, por conocidos, los problemas que la accion
conjunta civico-militar puede presentar cuando no se tienen en cuenta las
diferencias de procedimientos en los ambitos de las relaciones personales,
administrativas y operativas. De aqui la necesidad de establecer unas nor-
mas claras de actuacion y una cadena jerarquica adecuada que evite cual-
quier desacuerdo o duplicidad en la ejecucion de las operaciones. Apare-
ce la necesidad de una mas estrecha compenetracion y colaboracion entre
civiles y militares, que solo podremos alcanzar mediante un permanente
contacto, entrenamiento y cooperacion que respetando los distintos proce-
dimientos operativos particulares permita conseguir los objetivos estable-
cidos evitando interferencias o duplicidades que dificulten la consecucion
del objetivo principal.

Y para ello, sobre todo en un pais que como Esparia dispone de una
Administracion altamente descentralizada, lo mds importante es que exis-
ta una concienciacion nacional de la trascendencia de este tipo de previ-
siones ya que las emergencias, como hemos visto, pueden presentarse en
el mas recondito rincon de nuestro territorio nacional, con escaso margen
para la respuesta y poniendo en peligro las vidas y propiedades de los ciu-
dadanos que debe ser el objeto principal de la preocupacion de cualquier
gobierno. Asimismo, se debe asumir que la solidaridad internacional no es
un asunto que incumba exclusivamente a los gobiernos sino que, como la
existencia de Organizaciones No Gubernamentales (ONG) nos demuestra,
es un sentimiento y una responsabilidad que debe ser asumida por toda la
poblacion.

Ademas de los organos autonomicos y municipales, la estructura orga-
nica del sistema nace en la Presidencia del Gobierno, de la que depende
directamente, contando como principales organos ejecutivos con la Direc-
cion General de Proteccion Civil y Emergencias y la recientemente funda-
da Unidad Militar de Emergencias (UME). Se completa con los comités
sectoriales ministeriales, con mencion especial al de Defensa y Fuerzas de
Seguridad del Estado. También contempla la colaboracion de ONG y esta
intimamente conectado con los de organos de la ONU, la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y la Union Europea. La estructura y
los procedimientos operativos, asi como el respaldo legal de cada organi-
zacion se expone en los diversos capitulos de este Documento, donde se
estudian las particularidades de de cada una de ellas, asi como los orga-
nos especificos existentes en las diversas organizaciones internacionales
actualmente implicadas.



INTRODUCCION

Con independencia de cualquier otro tipo de consideraciones, hay que
destacar que la recientemente creada UME constituye un importante
avance en la potenciacion de nuestro sistema de respuesta. Posiblemente
habria que desarrollar y concretar los aspectos legales y operativos que
hagan posible obtener el mayor rendimiento de tan potente instrumento,
sobre todo en sus intervenciones en el ambito de las distintas comunidades
autonomas y en la cooperacion con las autoridades y medios en ellas
disponibles. Habria también que prever y evitar los posibles problemas
de competencias que, por su condicion de UME pudieran surgir en sus
intervenciones.

A pesar de disponer de un denso catdlogo de leyes y otras disposicio-
nes relativas a las situaciones de crisis, debido al gran desarrollo que las
competencias de las comunidades autonomas ha experimentado desde
los anos ochenta en que se conformo la mayor parte de la legislacion
actual, habria que estudiar la conveniencia de adaptar el sistema a las
nuevas circunstancias asi como refundir toda la dispersa legislacion de
manera que apareciera mds clara y visible en toda su extension las lineas
de autoridad y responsabilidad funcional. Esta dispersion normativa es
uno de los inconvenientes que dificultan los principios de reaccion inme-
diata y aplicacion puntual del mayor numero de medios humanos y mate-
riales disponibles a nivel nacional, asi como la coordinacion y fluidez en
el funcionamiento del sistema.

Por otra parte, podria ser interesante considerar la creacion de una
autoridad nacional especifica y permanente, como ocurre en otros paises,
dependiente del mas alto nivel administrativo que integre funcionalmente
el conjunto de organizaciones gubernativas a los distintos niveles de la
Administracion, asi como facilite el empleo de los considerables medios de
que se dispone a nivel de todo el territorio nacional. En esta estructura
podrian integrarse facilmente las fuerzas y medios militares que en cada
caso se estimen necesarios actuando como cualquier elemento del conjun-
to, aunque con sus propios medios y procedimientos. Realmente, esta auto-
ridad nacional ya esta contemplada en el Sistema Nacional de Crisis, pero
el hecho de que sus responsabilidades las comparta con otras altas funcio-
nes administrativas, le resta la relevancia y visibilidad necesarias a nivel
nacional y de relaciones con los organismos internacionales.

Ademas de todas estas particularidades, no hay que olvidar que para
conseguir la mayor agilidad y eficacia en la reaccion, previamente y
mucho antes de que la crisis nos sorprenda hay que mantener viva la
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INTRODUCCION

estructura que, tras su creacion necesita de un permanente contacto entre
sus organos a todos los niveles, mediante un sistema de informacion,
directrices y coordinacion que responda a las necesidades previstas. Asi-
mismo, habria que procurar una minima unidad en los procedimientos
operativos previamente establecidos, vinculantes para todos los organos a
los distintos niveles de la estructura administrativa nacional, dando por
sentado que se dispone del personal y medios adecuados.

La seguridad de la vida y las propiedades de los ciudadanos, sean cua-
lesquiera sus paises de procedencia, es una responsabilidad directa de los
gobiernos nacionales.

MANUEL IRiGUEZ MARQUEZ
General de brigada del Ejército de Tierra (R)

— 11—






OPERACIONES MULTINACIONALES
DE SOCORRO EN EMERGENCIAS

Introduccion

El presente capitulo tiene por objeto analizar la experiencia y perspec-
tivas de las actuaciones de las Fuerzas Armadas espafiolas en, como su
nombre indica, las operaciones multinacionales de socorro en emergen-
cias. En este sentido, parece conveniente delimitar de antemano qué se va
a entender, a lo largo del mismo, por operaciones multinacionales de soco-
rro en emergencias. En primer lugar, este trabajo trata de mantener la dis-
tincion entre emergencia, reconstruccion y desarrollo. Considerando que
una emergencia es aquella situacion coyuntural, y la mayoria de las veces
imprevisible, que afecta directa y significativamente a las condiciones de
la existencia de una determinada poblacidon, amenazando a la propia vida
de las personas, a sus bienes esenciales, a su bienestar cotidiano o a su
posibilidad de permanencia en sus lugares habituales de residencia o tra-
bajo. Razén por la cual es normalmente necesario acudir en su ayuda o
SOCOITO.

Situacidon de emergencia, que, una vez superadas estas condiciones de
riesgo vital, da paso a la necesidad de reconstruccion de los bienes e
infraestructuras basicas, que permiten el desenvolvimiento de unas condi-
ciones minimas de vida. Solamente cuando lo que se pretende es mejorar
estas condiciones minimas de vida, se puede hablar de desarrollo o ayuda
al desarrollo, que ya corresponde al ambito de las transformaciones estruc-
turales a mayor o menor plazo, mas que al de la superacion de condiciones
coyunturales adversas, perjudiciales y sobrevenidas.

— 13—



OPERACIONES MULTINACIONALES DE SOCORRO EN EMERGENCIAS

Las emergencias, asi entendidas, pueden deberse a dos grandes tipos de
causas. O bien al riesgo que para la vida, los bienes, el bienestar o las con-
diciones de vida, implican ciertos fendmenos de la Naturaleza, como los
terremotos, las inundaciones, los incendios o las sequias, o bien a la apari-
cion de este mismo tipo de riesgos como consecuencia de algian modelo de
conflicto de caracter social (grandes disturbios, por ejemplo) o armado. En
ambos casos, la poblacion afectada, independientemente de la causa que
origine la emergencia, puede necesitar el apoyo de especialistas (en extin-
cion de incendios o en la busqueda de personas, por ejemplo) o ser provis-
ta de alimentos, agua, refugio, abrigo, asistencia sanitaria o medicinas.
Pero desde el punto de vista que interesa a este Documento, si puede haber
una importante diferencia, ya que si la causa es un conflicto (sea social o
armado), es posible (pero no necesariamente) que las fuerzas militares que
pudieran prestar el correspondiente auxilio, estén ya presentes en el esce-
nario, lo que no sera lo normal en caso de la causa de la emergencia sea un
fendomeno de la Naturaleza.

Ahora bien, el socorro en emergencias puede ser proporcionado por
muy diversos tipos de organizaciones y por muy variados procedimientos.
Lo que pretende este capitulo es centrarse, precisamente, en aquellas situa-
ciones en las que éste es provisto por operaciones llevadas a cabo con
medios y estructuras militares, bien de forma aislada o en conjuncioén
con medios y estructuras civiles institucionales o no gubernamentales, o con
ambas a la vez. Medios y estructuras militares procedentes de mas de un
pais, que actuan de forma coordinada bajo mando o direccion Unica, que
es lo que le da el cardcter de multinacional a la operacion (que no simple-
mente de plurinacional, que también es posible).

Asi concebidas las operaciones multinacionales de socorro en emer-
gencias, hoy dia existen tres grandes organizaciones internacionales, a tra-
vés de las cuales las Fuerzas Armadas espafiolas podrian participar en este
tipo de operaciones: la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), la Unién
Europea y la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN).

La utilizacion de recursos militares por Naciones Unidas
La utilizacién de recursos militares en apoyo de actividades humanita-

rias y, por lo tanto, como parte de ellas, en las actividades de socorro en
emergencias, lleva siendo sistematizada y reglamentada desde la década de

— 14—



OPERACIONES MULTINACIONALES DE SOCORRO EN EMERGENCIAS

los noventa del siglo pasado, a través de las sucesivas actualizaciones de
las llamadas Directivas de Oslo. En esta normativa se conciben tres gran-
des tipos de situaciones, en las se podrian utilizar recursos militares en el
socorro de poblaciones afectadas por una emergencia. El primer tipo
corresponderia a las situaciones en las que los recursos militares se ponen
a disposicion de Naciones Unidas especificamente para enfrentar la emer-
gencia. El segundo serian aquellas situaciones en las que dichos recursos
proceden de una operacién de mantenimiento o de consolidacion de la paz
de Naciones Unidas, ya desplegada en el area. Y, por ultimo, considera las
situaciones en las que dichos recursos, puestos a su disposicion, proceden
de una operacion militar ya desplegada en el area de la emergencia o en sus
proximidades, pero que no esta bajo su control ni direccion.

La situacién ideal, desde el punto de vista de estas recomendaciones
elaboradas por los organismos de gestiéon humanitaria, es, sin duda, la pri-
mera, es decir, aquellas en las que el mandato de la fuerza militar sea
exclusiva y especificamente el apoyo a las organizaciones humanitarias,
actuando bajo su control y autoridad, y, en consecuencia, la organizacioén
de la misma esté exclusivamente concebida para dicho mandato. Sin
embargo, ésta no parece ser la practica habitual, ya que la experiencia
demuestra que cuando las estructuras militares que intervienen se han
organizado y disefiado especificamente para llevar a cabo labores humani-
tarias, éstas se han llevado a cabo de forma auténoma, bajo direccion y
control nacional o de alguna organizacion internacional (la OTAN, por
ejemplo), pero no de ninguna organizacion humanitaria, ni siquiera del sis-
tema de Naciones Unidas. De modo que, cuando é€stas han colaborado con
ellas y, en cierto modo y s6lo en cierto modo, bajo ellas como autoridad de
coordinacion, han sido fuerzas o recursos procedentes de una operacion
—de Naciones Unidas o no— ya desplegada en el area, como fuerza de man-
tenimiento o consolidacion de la paz, de asesoramiento militar, de gestion
de crisis o de combate, es decir, sin organizacion especifica para el soco-
rro en emergencias. Razon por la cual, me referiré, para comentarlas, como
el modelo ideal o tedrico, en el primer caso, y como el real, en el segundo.

EL MODELO IDEAL O TEORICO

En el modelo ideal, las Directivas de Oslo definen a estas estructuras
militares como los recursos militares, logisticamente autosuficientes,
expresamente solicitados por las organizaciones humanitarias de Naciones
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Unidas caso a caso y desplegados sobre el terreno bajo su direccion y con-
trol a tiempo completo, con mandato especifico de apoyo a las actividades
humanitarias, que, en ningtn caso, pueden proceder de uno de los belige-
rantes en caso de conflicto armado concomitante con la emergencia, o de
cualquier otra fuerza combatiente en la zona o sus proximidades.

Son unas fuerzas que so6lo deberian utilizarse como ultimo recurso, es
decir, cuando su intervencion esté avalada por razones de urgencia, seguri-
dad o necesidad de medios, que no puedan ser cubiertas por medios y
estructuras de caracter civil (lo que se conoce como «cubrir la brecha
humanitaria») y siempre que dispongan de las capacidades para satisfacer
las necesidades del momento y no comprometan, con su presencia o actua-
cion, la percepcion de neutralidad e imparcialidad de las organizaciones
humanitarias a las que apoyan y complementan. Sin embargo, siempre
quedara a criterio del jefe de estas fuerzas la determinacion de los riesgos
que éstas no deben correr, pudiendo recibir instrucciones y directrices de
sus mandos nacionales para rechazar la ejecucion de cometidos que se con-
sideren innecesariamente arriesgados o inapropiados («clausulas de res-
tricciony).

Deben actuar, en principio, sin armamento, aunque vistiendo sus uni-
formes nacionales, sobre los que deberian portar insignias identificativas
de las organizaciones humanitarias a las que apoyan y complementan, evi-
tando, en lo posible, su confusion con otras fuerzas militares del propio
pais u organizacion internacional que pudieran estar desplegadas en la
misma zona. Y no deberian ser utilizadas en ningun caso en cometidos de
seguridad ajenos al de su propia autoproteccion. Su seguridad se garanti-
zara, en todo caso, por los mismos medios de negociacion y exhibicion de
humanidad, neutralidad e imparcialidad que utilizan las organizaciones
humanitarias a las que apoyan y complementan.

De las tres categorias en las que se subdivide el socorro en emergen-
cias: la asistencia directa, que implica contacto con la poblacidn afectada;
asistencia indirecta, que abarcaria las tareas logisticas, especialmente el
transporte de personal y suministros, necesarias para poder llevar a cabo la
directa; y la reconstruccion de urgencia de las infraestructuras necesarias
para las dos anteriores; estas fuerzas militares deberian evitar, en lo posi-
ble, las actividades de asistencia directa, que, en ultima instancia, deberian
realizar sin portar armamento, centrandose en la asistencia indirecta y la
reconstruccion de infraestructuras. Respecto a estas fuerzas especificas
para el apoyo al socorro en emergencias, hay que tener siempre previsto de
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antemano la duracion del mandato, el ambito de sus actividades, su estra-
tegia de salida y los procedimientos de coordinacion entre ellas, y con las
organizaciones humanitarias. Por ultimo, las Directivas de Oslo recomien-
dan que los gastos, que este tipo de contribucidn al socorro en emergencias
suponen para las haciendas nacionales, no sean detraidos de los programas
nacionales de ayuda al desarrollo.

Una ultima consideracion a tener en cuenta, en relacidon con la utiliza-
cion de fuerzas y recursos militares como parte integrante de una opera-
cion humanitaria, es que su presencia debe contar con el consentimiento
de, y a ser posible a peticion de, el pais afectado por la emergencia, para
evitar situaciones como la acaecida con ocasion del maremoto (tsunami) de
diciembre de 2004, en donde, precisamente debido al cardcter de fuerzas
militares foraneas que acudieron a la emergencia, hicieron falta arduas
negociaciones —que supusieron importantes retrasos en la asistencia a
prestar— con unas autoridades gubernativas y militares indonesias, extraor-
dinariamente celosas de la visibilidad de su soberania, en relacion con las
posibilidades de movimiento y porte de armas de las unidades y personal
militar que pretendia acudir al pais con la tnica y evidente intencion de
auxiliar y prestar apoyo.

LAS OPERACIONES REALES

Pero frente a este modelo ideal descrito se encuentra el modelo real que
representa la experiencia empirica, en el que las fuerzas militares intervie-
nen en la gestion de las emergencias en el exterior, no como fuerzas espe-
cificas para la asistencia humanitaria puestas al servicio de los organos
correspondientes de Naciones Unidas, sino como integrantes de una orga-
nizacidn internacional, a la que, normalmente, ya se han adscrito con ante-
rioridad para participar en algun tipo de operacién multinacional. Su ana-
lisis es diferente en funcidon de cudl sea la organizacion internacional que
dirija la operacion multinacional: la ONU, la Union Europea y la OTAN.
Las tres principales organizaciones internacionales, a través de las cuales,
como ya se ha mencionado, las Fuerzas Armadas espafiolas encauzan sus
intervenciones.

En el caso de la ONU, sus prescripciones son, en principio, bastante
similares a las establecidas para las fuerzas que se pusieran a su servicio
con exclusivo mandato de apoyo a las organizaciones humanitarias, que
hemos visto en el apartado anterior. Se recomienda que la asignacion de

—17 -



OPERACIONES MULTINACIONALES DE SOCORRO EN EMERGENCIAS

fuerzas de una operacion de Naciones Unidas ya desplegada sobre el terre-
no, para labores de asistencia humanitaria o socorro de emergencia, se
haga siempre a solicitud del coordinador de Naciones Unidas para la asis-
tencia humanitaria, pero nunca a solicitud de autoridades politicas locales,
o0 a iniciativa de la propia fuerza multinacional o de los paises que propor-
cionan las fuerzas. Debiendo, por tanto, realizarse caso a caso y como ulti-
mo recurso.

Lo que al parecer se pretende evitar, y los documentos de Naciones
Unidas relativos a estas materias asi lo expresan explicitamente, es que las
fuerzas militares sean utilizadas en labores de socorro por razones no pura-
mente de necesidad humanitaria y cuando no concurran auténticos motivos
para su utilizacion por seguridad, por carencia de ciertos tipos de medios o
por la necesidad de alcanzar ciertos lugares con una inmediatez que no
puedan proporcionar los medios de las organizaciones humanitarias impli-
cadas. Se pretende evitar que por necesidad de visibilidad, para legitimar
la operacion militar, para recabar informacion, para aumentar la proteccion
de la fuerza, para atraerse hacia ella la buena voluntad de la poblacion en
cuyo seno se estd actuando, para dar contenido a despliegues que han
entrado en fases de calma e inactividad o como parte de un programa de
atraccion de la opinidn publica en los paises que proporcionan las fuerzas,
las politicas y las actividades de las operaciones politico-militares y de las
humanitarias se crucen y se entorpezcan mutuamente.

Lo cual es algo que puede llegar a resultar contradictorio con ciertas
prescripciones reglamentarias actuales para el funcionamiento de las uni-
dades militares (incluidas las espafolas), especialmente cuando actian en
el exterior. En dos sentidos. En primer lugar, es obligacion ineludible de
todo jefe militar lo que actualmente se conoce como las «acciones para la
proteccion de la fuerzay, de las que forma parte sustancial la busqueda de
unas relaciones respetuosas y amistosas con la poblacion y autoridades
locales en cuyo territorio se actua y en cuyo beneficio las fuerzas se han
integrado en una operacion, de Naciones Unidas en este caso. No necesita
demasiada explicacion el hecho, de que la participacion de elementos de
esas fuerzas en labores en beneficio directo y visible (ayuda humanitaria)
e incluso indispensable (socorro en caso de emergencia), favorecera la crea-
cion y mantenimiento de sentimientos de agradecimiento y simpatia hacia
dichas fuerzas en el seno de la poblacion afectada y en sus autoridades
locales, especialmente cuando las operaciones (politico-militar y humani-
taria) se tienen que desarrollar en ambientes caracterizados por una cierta
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inseguridad, como seria el caso de las operaciones coercitivas del Capitulo
VII que en ningun caso pueden, ni deben, considerar a la poblacion local
como «el enemigo» o «la amenazay, debiendo, por otra parte, hacer todo
lo posible para que no se transformen, tampoco, en «un riesgo».

Por otra parte, en segundo lugar, cuando un pais cualquiera, Espafa
entre ellos, cede ciertas fuerzas a Naciones Unidas para una operacion
politicamente controlada y estratégicamente dirigida por ellas, lo hace
como un componente mas de lo que hoy en dia se conoce como «la accidén
exterior del Estado», en cumplimiento de los compromisos contraidos al
firmar la Carta de Naciones Unidas de contribuir al «mantenimiento de
la paz y la seguridad internacionales» y de proporcionar al Consejo de
Seguridad los medios necesarios, incluidas «fuerzas de tierra, mar o airey,
para que se puedan llevar a cabo sus decisiones en este ambito del mante-
nimiento de la paz y la seguridad internacionales. Accion exterior del Esta-
do de la que también forma parte el prestigio de dicho pais y la considera-
cion que de €l tengan todos los demas paises y poblaciones de la Tierra,
entre ellas, con aun mayor razon, aquellas a las que se esta contribuyendo
a ayudar, asi como todo lo que favorezca su «entendimiento y relaciones
amistosas» con dichos paises y poblaciones. No aparece clara, en conse-
cuencia, la razon por la que ambas actividades, de socorro y de prestigio,
no pueden activarse de forma simultanea.

Parece necesario, en consecuencia, encontrar un cierto equilibrio entre
las necesidades de las operaciones humanitarias, para que puedan mante-
ner su indispensable imagen de independencia, neutralidad e imparcialidad
y su irrenunciable principio de actuacion en funcion exclusivamente de las
necesidades humanitarias, y las necesidades de las operaciones politico-
militares de proteccion de la fuerza y de componente de la accion exterior
de los Estados de los que proceden los contingentes que la forman. Un
equilibrio, en el que, en cualquier caso, deben primar las consideraciones
humanitarias y de socorro a las de proteccion de la fuerza y de prestigio,
pero solamente cuando realmente resulten incompatibles o contradictorias.

Un segundo punto en el que las recomendaciones de Naciones Unidas
pretenden equiparar la colaboracion de este tipo de fuerzas, de consolida-
cion de la paz o coercitivas, en labores de socorro con las especificamen-
te disefiadas para estos cometidos, es en los requerimientos de que se dis-
ponga del consentimiento del pais afectado y, a ser posible, a peticion suya,
y de que no se utilicen fuerzas que puedan considerarse combatientes en el
conflicto en cuyo seno se desencadena la emergencia. Lo cual, plantea la
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duda de hasta qué punto una fuerza coercitiva de Naciones Unidas (esta-
blecida en funcion del Capitulo VII) no debe considerarse un combatiente
mas (que no uno de los beligerantes) en el conflicto, cuando utiliza la fuer-
za para el cumplimiento de su mandato, especialmente si éste incluye, lo
cual es relativamente comun ultimamente, la proteccion y garantia de la
asistencia humanitaria. ;Es de esperar que el bando o faccién de un con-
flicto que esta utilizando el hambre o la expulsion de una poblacién de sus
lugares habituales de residencia o trabajo como arma de guerra, «solicite y
autorice» la presencia de las fuerzas de Naciones Unidas para colaborar en
el socorro humanitario a dicha poblacion? Parece, pues, que esta recomen-
dacion pudiera resultar, en ciertos casos, un tanto contradictoria con la
que aconseja la participacion por razones de seguridad de fuerzas milita-
res, que pudiera llegar incluso hasta la asistencia directa por parte de ellas.

Por ultimo, la literatura humanitaria, incluida la de Naciones Unidas,
recomienda que en las operaciones de socorro, en las que participen fuer-
zas o recursos militares, que, en todo caso, conservarian sus lineas inter-
nas de mando y control, la direccién de la operacioén en si se mantenga
siempre en manos de las organizaciones especializadas en este tipo de
tareas. Esta prescripcion presenta como uno de sus principales desafios, el
de la coordinacion. La norma es que esta se lleve a cabo, siempre que sea
posible, al mas alto nivel, es decir, entre el coordinador de asistencia
humanitaria de Naciones Unidas en la zona y el jefe de la operacion poli-
tico-militar de Naciones Unidas (representante especial del secretario
general o jefe de la fuerza), por la otra. Un punto esencial, e inicial, de
esta coordinacion es la delimitacion de las zonas de despliegue de ambas
operaciones y de su actuacion dentro de ellas, asi como los procedimien-
tos de entrada de la operacion de socorro, en caso de que €sta deba actuar
en la zona de responsabilidad de una operacion politico-militar ya desple-
gada sobre el terreno. Todo ello, dentro de la urgencia que este tipo de
actuaciones normalmente requiere, teniendo cuidado, sin embargo, de que
¢ésta no lleve a precipitaciones que afecten a la eficacia. Entre estas posi-
bles precipitaciones puede estar la de iniciar el apoyo sin contar con los
medios adecuados (principio de credibilidad). Las fuerzas deben disponer
de un mandato que le autorice a superar el tipo de obstaculos previsibles
que se le puedan presentar, especialmente cuando se trata de operaciones
coercitivas. Pero, también, de la capacidad, es decir, de los medios nece-
sarios para superarlos, con objeto de evitar que se repitan episodios de
triste recuerdo como los de Bosnia-Herzegovina, Somalia o Ruanda, que,
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sin embargo, hoy dia parecen estar repitiéndose en lugares como Darfur
(Sudan) o el Chad.

Por ultimo, indicar, que la contribucion de una operacion politico-mili-
tar de Naciones Unidas, especialmente si tiene cardcter coercitivo, a la
posibilidad de que pueda llevarse socorro en casos de emergencias, no se
limita a la participacion en las labores de asistencia directa, de asistencia
indirecta o de reparacion de infraestructuras basicas, sino que también se
hace mediante esa mision, que ya se ha convertido en paradigma de la par-
ticipacion militar en operaciones de gestion de crisis, que consiste en crear
y mantener un ambiente general de seguridad en el territorio donde es, o
puede ser, necesario el socorro, que permita que éste pueda llevarse a cabo
por las organizaciones especializadas en las mejores condiciones para la
poblacidén afectada.

La gestion de emergencias en la Union Europea

LA ProTECCION CIVIL COMO INSTRUMENTO
DE LA ACCION EXTERIOR DE LA UNION

Entre los objetivos de la accion exterior de la Unidn, que el todavia no
ratificado Tratado de Reforma o de Lisboa establece, se incluye el de eje-
cutar acciones con el fin de ayudar a las poblaciones que se enfrenten a
catastrofes naturales o de origen humano, esforzandose por lograr un alto
grado de cooperacién interna y externa. Todo ello bajo la direccion del
Consejo y de la Comision Europeas, asistidos por el Alto Representante
(AR) de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, que pre-
senta las propuestas relativas a las acciones a tomar y a sus modalidades de
gjecucion y se encarga de su ejecucion. Acciones que estaran siempre bajo
el control politico y la direccion estratégica del Comité Politico y de Segu-
ridad (COPS). Es decir, para la Unidon Europea, como puede verse, la res-
puesta ante catastrofes, cuando éstas ocurren fuera del territorio de la
Union, no es sino un instrumento mas de su Politica Exterior y de Seguri-
dad Comun (PESC).

Por otra parte, cuando el todavia no ratificado Tratado de Reforma o de
Lisboa define la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), «que
forma parte integrante de la PESC», afirma que ésta «ofrece a la Unién
una capacidad operativa, basada en medios civiles y militares, para opera-

—-21 -



OPERACIONES MULTINACIONALES DE SOCORRO EN EMERGENCIAS

ciones de gestion de crisis», entre las que incluye las de ayuda humanita-
ria. Operaciones que pueden considerarse reguladas por el Reglamento
sobre la Ayuda Humanitaria aprobado el 20 de junio de 1996. En dicho
Reglamento se establece que las acciones de ayuda humanitaria estan con-
cebidas para, entre otras situaciones, el socorro de las victimas de catastro-
fes naturales, tecnoldgicas o causadas por el hombre o por circunstancias
extraordinarias comparables, acaecidas en paises ajenos a la Union, cuan-
do dichas victimas no puedan ser eficazmente socorridas por sus propias
autoridades.

De modo que la ayuda humanitaria, en la que como vemos la Unién
Europea incluye el socorro en emergencias, no solo «constituye un aspec-
to importante de la accion exterior de la Unidon», como reza el propio
Reglamento sobre la Ayuda Humanitaria, a través de su insercion en la
PESC, sino que al considerar sus acciones sobre el terreno como una
modalidad mas de las posibles operaciones (de gestion de crisis) a llevar a
cabo por la Union Europea «con medios civiles y militares», la relaciona
inseparablemente también con la PESD, en la que se insertan las actuacio-
nes de la Unidn con medios militares. Esta es la razon de que los 6rganos
y procedimientos de planeamiento de las operaciones politico-militares
—Comité Militar (CMUE) y Estado Mayor (EMUE)- y humanitarias y de
socorro —Comité Civil para Gestion de Crisis (COMCIV) y Capacidades
Civiles (CCPC)- estén tan imbricados y coordinados al mas alto nivel poli-
tico y estratégico (AR y COPS), con érganos subsidiarios comunes: la Uni-
dad de Planificacion Politica y Alerta Rapida (UPPAR), la Célula de Pla-
neamiento Civil-Militar y el Centro de Situacidén. Unos organos de planea-
miento que coadyuvan a que la Union Europea pueda reaccionar ante las
catastrofes gracias a los instrumentos financieros que le proporciona el
citado Reglamento sobre la Ayuda Humanitaria y a las capacidades de los
Estados miembros movilizados en el marco del mecanismo de coordina-
cion de intervenciones de proteccion civil en situaciones de emergencia.

EL MECANISMO DE PROTECCION CIVIL DE LA UNION
EN SITUACIONES DE EMERGENCIA

El mecanismo establecido por la Unién Europea para la coordinacién
de intervenciones de Proteccion civil en situaciones de emergencia comun-
mente conocido como Mecanismo de Intervencion Comunitario (MIC) se
basa fundamentalmente en la existencia de un «directorio» de autoridades
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nacionales de Proteccidon Civil competentes, disponibles las 24 horas del
dia, del que forma parte la Direccion General de Medio Ambiente de la
Comision Europea, y de un «inventario» de los recursos de Proteccion
Civil disponibles y movilizables de los Estados miembros, a los que deno-
mina genéricamente «equipos de socorro». El MIC se pone en funciona-
miento a instancias del Estado afectado, sea miembro de la Unidn o ajeno
a ella, el cual entra en contacto con el Mecanismo a través de la red (siste-
ma de comunicaciones de situaciones de emergencia) de autoridades
nacionales de Proteccion Civil y Direccion General de Medio Ambiente de
la Comision (directorio). A través de esta red solicita los apoyos y asesora-
miento que necesite, a los que los diferentes paises u organismos de la
Unidn (Comision o AR) responden en funcion de los medios y disponibi-
lidad de que dispongan en ese momento. En este sentido, son de importan-
cia capital los «equipos de evaluacidén y coordinacidon», de entrada rapida
en la zona de la catastrofe para determinar las necesidades y posibilidades.

Sin embargo, como admite la propia Unién Europea, el MIC no pare-
ce funcionar adecuadamente. Por varias razones. La primera es que los
nodos del «directorio» no parecen ser siempre autoridades con suficiente
capacidad de decision para la urgencia que las situaciones de catastrofe
requieren. El «inventario» tampoco parece poder responder de forma ade-
cuada por falta de actualizacion, detalle suficiente o por incompleto. Y,
por ultimo, lo que se considera la principal carencia del sistema, los equi-
pos de socorro no se conocen entre si ni utilizan técnicas homologadas y
compatibles, lo que repercute negativamente en su eficacia y en la eficien-
cia general del sistema. La solucion que se esta proponiendo, que tampo-
co parece estar muy avanzada, es la formacion comun y la realizacion de
gjercicios y simulacros, asi como el intercambio temporal de «equiposy,
con objeto de potenciar la actuacién en comun y promover la complemen-
tariedad. Ademas, dada la complejidad y urgencia de las respuestas a las
situaciones de emergencia, el sistema exige grandes margenes de flexibi-
lidad, para poder compatibilizar, en muchas ocasiones, las actuaciones de
la Unioén Europea con las del pais afectado, con las de los 6rganos espe-
cializados de otras organizaciones internacionales, especialmente las del
sistema de Naciones Unidas, y con las Organizaciones No Gubernamen-
tales (ONG). Un tipo de dificultades para el que se estd proponiendo
como solucion la formacidon de equipos de socorro multisectoriales espe-
cializados.
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LA CONTRIBUCION MILITAR AL SOCORRO EN EMERGENCIAS

En la Comunicacién que, con fecha 20 de abril de 2005, remitid la
Comision Europea al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econo-
mico y Social y al Comité de las Regiones, titulada «Potenciar la respues-
ta de la Union en las situaciones de catastrofes o crisis en terceros paises»,
se reconoce que:

«Las capacidades militares de la Union Europea, sobre todo las
capacidades logisticas, completan la ayuda proporcionada en el
marco del Reglamento sobre la Ayuda Humanitaria y del MIC de
Proteccion Civil. Ello no obsta para que siga siendo indispensable
velar por que las capacidades militares utilizadas en el marco de
la accién humanitaria mantengan su cardcter civil e imparcial.» La
Comision, que considera que es esencial preservar la neutralidad
del «espacio humanitario», concede una gran importancia al respe-
to de las directrices de Naciones Unidas sobre la utilizacién de los
recursos militares y la proteccion civil en el marco de las operacio-
nes de ayuda humanitaria «vinculadas o no a conflictos». «Un
mecanismo comunitario de Proteccion Civil que puede emplearse
fuera de la Unidn Europea, bien de manera autonoma, bien median-
te una contribucidn a una operacion realizada por una organizacion
internacional.»

Una declaracion, que viene a confirmar que «el dispositivo no militar
de gestion de crisis» de la Union Europea exige y necesita, en ciertas oca-
siones, la colaboracion y complementariedad de «su dispositivo militar»,
como la realidad estd demostrando frecuentemente dentro y fuera de la
Union. El punto clave de esta colaboracion, que en la Uniéon Europea esta
extraordinariamente facilitada por la imbricacion de los 6rganos civiles y
militares de planeamiento y conduccion de las operaciones de gestion de
crisis, como hemos visto en el apartado anterior, es la citada «flexibilidad»
que el mecanismo de Proteccion Civil de la Union se exige a si misma para
ser capaz de «compatibilizar sus actuaciones» con las de otros organismos.
Que, en este caso, serian la unidades o medios militares colaborando en el
socorro a una emergencia, no sélo necesariamente con «capacidades logis-
ticas», sino también «con otras capacidades» por razones de seguridad,
urgencia o disponibilidad de medios, como se vio en el epigrafe correspon-
diente a la utilizacion de medios militares por Naciones Unidas.
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En este sentido es en el que es aplicable al ambito de la Union Europea
cuanto se ha visto en dicho epigrafe, ya que las recomendaciones de la
Directivas de Oslo y sus desarrollos tematicos y ampliatorios, no son s6lo
normas para el sistema de Naciones Unidas, sino que tienen vocacion uni-
versal. Pudiendo, en consecuencia, concebirse tres grandes tipos de situa-
ciones en las que fuerzas o medios militares puestos al servicio de la Unidén
Europea por sus Estados miembros (e incluso por Estados ajenos a
la Unidn) intervinieran en una situacion de emergencia en socorro de la
poblacidn afectada. El primero, como fuerza aislada, sin contribucion civil,
debido a razones de seguridad o urgencia (primera entrada). Serian situa-
ciones de, en general, muy corta duracion. El segundo se corresponderia
con el que hemos llamado modelo tedrico o ideal preconizado por las
Directivas de Oslo, de muy baja probabilidad, como ya se ha visto. Y, por
ultimo, estarian las situaciones en las una operacion militar de gestién de
crisis de la Unioén Europea se ve en la necesidad de ceder parte o la totali-
dad (muy poco probable) de sus efectivos a una operacion de socorro diri-
gida por algun tipo de organizacion civil. Unas situaciones en las que hay
que tener en cuenta que las operaciones militares de gestion de crisis de la
Union Europea son tradicionalmente de caracter coercitivo (desplegadas
en virtud del Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas) y suelen llevar
aparejado a su mandato la mision de posibilitar y facilitar la distribucidén
de la ayuda humanitaria.

Soélo una tltima cuestion cabe plantear en relacion con la posible parti-
cipacion de las Fuerzas Armadas espafiolas en una operacién multinacio-
nal de socorro en emergencias de la Union Europea. Y es en relacion con
la recientemente creada Unidad Militar de Emergencias (UME). Una Uni-
dad que conjuga, por su organica, medios, instruccion y adiestramiento, y
misiones asignadas, el doble caracter de medio de Proteccion Civil y de
unidad militar. ;Debe figurar, por tanto, en el «inventario» de capacidades
de proteccion civil sobre el que la Union Europea pretende hacer descan-
sar su sistema y mecanismo de respuesta a catastrofes? ;Es rentable dispo-
ner de un elemento tan especializado, eficaz y eficiente y tener que ceder,
sin embargo, otros medios civiles que no lo son tanto u otras unidades mili-
tares no especializadas, cuando la propia Unién Europea nos lo requiera
para una situacion tan grave como la de una emergencia causada por una
catastrofe, solamente porque se reserva para catastrofes en «territorio
nacional»? No corresponde al tipo de analisis que pretende esta publica-
cion dar las respuesta, solo le corresponde formular las preguntas.
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LA FINANCIACION DE LA GESTION DE CRISIS EN LA UNION EUROPEA

Las operaciones de la Union Europea «con implicaciones militares o
defensa» se financian en la Unidén Europea mediante el llamado Mecanis-
mo Athena, acordado por el Consejo de la Union Europea de 23 de febrero
de 2004 y revisado en los afios 2005 y 2007. Los fondos del sistema Athe-
na proceden de la contribucion anual de los Estados miembros de la Unioén
Europea, en proporcion a su producto interior bruto. Para el presupuesto de
cada operacion concreta, se afiaden las contribuciones especificas de los
Estados no miembros que participan en ella. Este presupuesto es calculado,
asi como su posterior gestion, por un Comité Especial, constituido por un
representante de cada Estado participante en la operacion, el administrador,
un responsable financiero de los Fondos Athena y el jefe de la operacion.

Este ultimo tiene, durante la operacion, las atribuciones de elevar pro-
puestas al administrador, ordenar pagos y ejecutar créditos, celebrar y
adjudicar contratos en nombre de Athena, administrar las cuentas de la
operacidn y ordenar los gastos que considere convenientes para la misma.
Para cada operacion, el administrador evalua, asistido por el EMUE y el
jefe de la operacidn, el importe necesario para cubrir los costes, definien-
do un importe de referencia, que es el propuesto a los Estados miembros y
al Comité Especial.

La gestion de emergencias en la OTAN

LA NORMATIVA

El Concepto Estratégico aprobado por el Consejo del Atlantico Norte
(CAN), reunido en cumbre en abril de 1999, identifica la gestion de crisis
como una de las finalidades de la OTAN, para la que debe estar permanen-
temente preparada la Organizacién, mediante una adecuada combinacion,
en funcidn de las circunstancias, de procedimientos de consulta y de ges-
tion de crisis, de capacidades militares, y de planes civiles de emergencia.

En este sentido, la OTAN considera que una crisis es cualquier tipo de
riesgo o amenaza a la seguridad nacional o internacional de sus Estados
miembros, causada por un conflicto politico o un conflicto armado, pero
también por un accidente tecnoldgico o un desastre natural. A los que, en
consecuencia, hay que responder, con medios y procedimientos civiles o
militares, mediante lo que denomina «operaciones de respuesta a crisis» u
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«operaciones no-articulo 5», segun la extrafa traduccion espanola con la
que se han popularizado. Dentro de estas operaciones de respuesta a crisis,
se darian las que mas especificamente se llamarian «de asistencia a desas-
tres», con las que se intentaria contrarrestar o paliar las consecuencias de
desastres naturales o de accidentes tecnologicos, intencionados o no.

El origen de este tipo de operaciones se encuentra en el desarrollo de
las medidas para la proteccion de la poblacion en caso de conflicto nu-
clear, que la OTAN empieza a tomar al inicio de la década de los afios cin-
cuenta del pasado siglo, y diversifica, posteriormente, para abarcar otros
tipos de emergencias de consecuencias parecidas, como las inundaciones
del norte de Europa en el afio 1953. Resultado de todo ello, seria el esta-
blecimiento, en 1958, de procedimientos detallados para la coordinacion
de la asistencia en casos de emergencias, entre las capacidades de los dis-
tintos Estados miembros. Unos procedimientos de coordinacion, que con
el tiempo se convertirian en lo que la actual OTAN conoce como el «pla-
neamiento civil de emergenciasy, sensiblemente revisado y modificado, a
partir de 1995, para incluir en €l a los nuevos socios de la Asociacion para
la Paz (PfP), procedentes la mayoria de ellos del extinto Pacto de Varsovia.

Dentro de este planeamiento civil de emergencias, la méxima responsa-
bilidad de decision corresponde, como en cualquier otra actividad de la
OTAN, al CAN. Asesorado, para cuestiones de emergencias, por el Secreta-
riado Internacional, el Comité de Planes Civiles de Emergencia, el Comité
Militar, a su vez asesorado por el Estado Mayor Internacional, asi como el
Centro de Situacion. El CAN, asi asesorado, lleva a cabo las cuatro primeras
fases del proceso de decision: la de alerta, la de evaluacion de la situacion,
la de evaluacion de las alternativas y, finalmente, la de la decision.

Una vez ésta tomada, se entra en la fase de planeamiento, en la que los
elementos centrales son el Comité de Planes Civiles de Emergencia y sus
comités subordinados, en coordinacidon con, o formando parte del Centro
de Coordinacion Euroatlantico de Respuesta a Desastres, si la emergencia
se da en el ambito territorial euroatlantico. Ademas de este alto Comité de
Planes Civiles de Emergencia, intervienen de forma significativa, y en fun-
cion del tipo de emergencia y de las necesidades que ella exija, el Comité
de Ejercicios y Operaciones (creado en agosto de 2001, para desarrollar el
llamado «sistema de respuesta a crisis»), la estructura militar, si su colabo-
racion se considerase necesaria, y el Centro de Situacion. Por ultimo, se
lleva a cabo la fase de ejecucidn, en la que, logicamente, intervienen los
medios personales y materiales necesarios para llevar a cabo la operacion.
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Los 6rGgaNos: EL CoMITE DE PLANES CIVILES DE EMERGENCIA

La funcion originaria del Comité de Planes Civiles de Emergencia era
la de mantener la vida social y econémica de los Estados miembros y
garantizar la supervivencia de sus poblaciones durante o después de las
hostilidades. Hoy dia, ademas de su funcidon primordial de organizar el
apoyo con medios y procedimientos civiles a las operaciones militares,
cémo no podia ser menos, en una organizacion de tan acusada vocacion y
génesis militares como la OTAN, el Comité de Planes Civiles de Emergen-
cia es el encargado de organizar el apoyo en emergencias a las diferentes
autoridades nacionales de los Estados miembros. Se articula en nueve
comités subordinados!, cuya funcion principal es la recoleccion, analisis e
intercambio de informacidn relativa a las posibilidades y recursos de los
Estados miembros para la respuesta a desastres, y el establecimiento de
procedimientos comunes para el uso mas eficiente de dichos recursos.

Una funcion que, a partir del afio 1998, ha ampliado su posible area de
actuacion a todo el espacio euroatlantico, con la creacién, como ya se ha
mencionado, del Centro de Coordinacion Euroatlantico de Respuesta a
Desastres, que, bajo la supervision del Comité de Planes Civiles de Emer-
gencia, es el punto neuralgico de coordinacidn para la respuesta a desastres
entre los estados miembros de la OTAN y sus socios de la PfP. De este
organismo coordinador euroatldntico, creado a instancias de Rusia en el
afio 1998, depende la Unidad Euroatlantica de Respuesta a Desastres, cuya
cometido cotidiano es la confecciéon y mantenimiento de un inventario de
posibles contribuciones nacionales y de posibles procedimientos de actua-
cion, que permitan la articulacién de organizaciones civiles y unidades
militares, que sea necesario constituir ex profeso para enfrentar cada situa-
cion de respuesta concreta.

LAS OPERACIONES DE ASISTENCIA A DESASTRES

Para la OTAN, como ya se ha mencionado, las operaciones de asisten-
cia a desastres forman parte del concepto mas genérico de las operaciones
de respuesta a crisis, que la Alianza define como «operaciones conjuntas

1 Juntas de Planeamiento del Transporte Oceanico, del Transporte de Superficie Terrestre y de
Aviacion Civil, y Comités de Planeamiento de la Alimentacion y la Agricultura, de la Industria, de
la Energia, de las Telecomunicaciones Civiles, de Proteccion Civil, asi como un Comité Conjunto
de Planeamiento Sanitario.
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aliadas multifuncionalesy, es decir, aquellas que implican actividades poli-
ticas, militares y civiles (por contraposicion a las operaciones de defensa
colectiva, de caracter eminentemente militar). Ahora bien, para la Alianza,
también, las operaciones conjuntas aliadas son, por definicidon, operacio-
nes militares multinacionales dirigidas por la propia Alianza (aunque en
ellas puedan participar paises ajenos a ella).

Es decir, para la OTAN, incluso las operaciones de asistencia a desas-
tres, como, en general, todas las de respuesta a crisis, son operaciones fun-
damentalmente militares (lo que no quiere decir que tengan que ser mayo-
ritariamente militares), aunque se admite que en ellas, habrd un importante
componente civil, al que normalmente las fuerzas militares apoyaran. Un
importante componente civil del que la extensa, variada y prolija normati-
va de la Alianza apenas hace mencion. De lo que se debe deducir, que la
propia OTAN considera que seran componentes civiles aportados por otras
organizaciones (internacionales, gubernamentales o no gubernamentales).

Razon por la cual, las Directrices del Comité Militar para la Aplicacion
Militar de la Estrategia Aliada establece que las capacidades militares que
se deben utilizar en las operaciones de respuesta a crisis deben ser las mis-
mas que se utilizarian para las operaciones de defensa colectiva. Y razon
por la cual, la normativa especifica de la OTAN para las operaciones de
respuesta a crisis, considera que en las operaciones de asistencia a desas-
tres, las fuerzas militares de la OTAN solo deberian actuar cuando las nece-
sidades de la situacion rebasen las capacidades de las agencias especializa-
das de la ONU, de las organizaciones internacionales, de las organizacio-
nes gubernamentales y de las ONG.

Y en este sentido, esta misma normativa, define las operaciones de
asistencia a desastres como aquellas operaciones llevadas a cabo por fuer-
zas militares dentro de su propio pais, a las que la Alianza puede apoyar,
independientemente de que el desastre haya sido ocasionado por la mano
del hombre (andrépicas) o por fendmenos naturales, e independientemen-
te de que constituya un hecho aislado o un acontecimiento relacionado con
algin otro tipo de crisis o conflicto. Conceptualizacion, de la que merece
resaltar la consideraciéon de que la Alianza s6lo parece tener previstas
actuaciones en apoyo de fuerzas militares actuando en su propio pais, es
decir, dentro de los Estados miembros de la OTAN o de la PfP.

Una contribucion de las fuerzas militares de la OTAN, que debe hacer-
se siguiendo los principios establecidos en las Directivas de Oslo, centran-
dose en el establecimiento de un ambiente general de seguridad, que per-
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mita a las demas organizaciones desarrollar sus cometidos, en la asistencia
sanitaria y en la construccion de instalaciones basicas sanitarias, en la
construccion de albergues y refugios, y en la alimentacion, aunque tam-
bién, cuando sea necesario, en proporcionar transporte u otros apoyos
logisticos, y telecomunicaciones.

LA FINANCIACION DE LAS OPERACIONES EN LA OTAN

La regla general es que cada Estado miembro corra con los gastos que
ocasiona su participacion en cada operacion concreta, corriendo la OTAN
con los gastos considerados comunes o de dificil asignacion a un pais espe-
cifico. Sin embargo, el presupuesto civil de la Organizacidon puede ser uti-
lizado para el sostén de operaciones en el espacio de la PfP o fuera de este
espacio euroatlantico. Asi como el presupuesto militar para el sostenimien-
to de los cuarteles generales multinacionales en las operaciones de res-
puesta a crisis.

LA PARTICIPACION MILITAR EN LOS PLANES CIVILES DE EMERGENCIA

La experiencia de la OTAN en operaciones de asistencia a desastres con
medios militares es amplia y extensa. Se inicia en el afio 1999, poco des-
pués de que se creara el ano anterior, a instancia rusa, el Centro de Coor-
dinacion Euroatlantico de Respuesta a Desastres, para el apoyo al Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) en rela-
cion con los refugiados de Kosovo huyendo a los paises vecinos. Desde
entonces se ha intervenido en inundaciones en numerosos paises del espa-
cio euroatlantico (Albania, Azerbaiyan, Bulgaria, Eslovaquia, Hungria,
Kirguizistan, Republica Checa, Rumania y Ucrania), pero también en los
propios Estados Unidos, con ocasion del huracan Katrina en septiembre de
2005; en terremotos en Grecia, Pakistan y Turquia; en incendios en Croa-
cia, Macedonia y Portugal; e incluso para hacer frente a desastres produci-
dos por condiciones climatoldgicas extremas en Ucrania y Moldavia.

(',HAY PLANES PARA LAS EMERGENCIAS EN EL EXTERIOR?

Como se puede apreciar en la sucinta revision llevada a cabo en los
apartados precedentes, el planecamiento civil de emergencia de la
OTAN esta exclusivamente concebido para la proteccion de las pobla-
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ciones de los Estados miembros —o, en su caso, de la de sus socios en
la PfP- afectadas por un desastre natural o tecnologico, o por un aten-
tado terrorista, de una cierta entidad y envergadura. Lo cual contrasta
notablemente con las previsiones de crisis, que tiene en cuenta el resto
del planeamiento, especialmente el militar, de la OTAN, empezando
por el Concepto Estratégico vigente. Planeamiento, fundamentalmente
referido a posible conflictos politicos o armados en el exterior, no ya
del propio espacio transatlantico, sino incluso del euroatlantico, como
demostraria la apropiacion por la OTAN, en agosto del afio 2003, de la
Fuerza Internacional para la Asistencia a la Seguridad (ISAF) de la
OTAN en Afganistan.

Esta es la razon de que las intervenciones para paliar los efectos de una
catastrofe en paises ajenos a la propia OTAN o a la PfP, se hayan llevado a
cabo sin contar con las previsiones, procedimientos y recursos, personales
y materiales, de su planeamiento civil de emergencias, debiendo haberse
hecho cargo de ellas la estructura militar.

Esto es, sin duda, un contrasentido. En primer lugar, porque los proce-
dimientos, el equipamiento, la instruccion y el adiestramiento de los diver-
sos elementos de las estructuras militares —tanto de planeamiento, la
estructura de mandos de la Alianza, como de ejecucion, la estructura de
fuerzas de la Alianza- ni estan concebidos, ni estan especializados, ni son
los apropiados, para el tipo de actuaciones. Y, en segundo lugar, porque
resulta de dificil comprension, que se esté desperdiciando el enorme cau-
dal de trabajo y experiencia de los 6rganos precisamente especializados en
este tipo de tareas: todos los que componen y de alguna forma colaboran
con el planeamiento civil de emergencias.

La razon de esta anomalia probablemente resida en la propia estructu-
ra y procedimientos de funcionamiento del Comité de Planes Civiles de
Emergencia y sus comités subordinados, basados en estructuras nacionales
de dificil o imposible proyeccion al exterior. Sin embargo, ello no deberia
ser obstaculo para que sus procedimientos y experiencia pudieran ser uti-
lizados por organizaciones, de planeamiento y ejecucion, civiles y, cuando
fuera necesario, militares, gubernamental o institucional o privada, con
posibilidad y capacidad de proyeccion exterior.

Esta es la idea, que parece presidir la constitucion del Centro de Coor-
dinacién Euroatlantico de Respuesta a Desastres y de la Unidad Euroatlan-
tica de Respuesta a Desastres, cuyos procedimientos de coordinacion con
la Oficina para la Coordinaciéon de Asuntos Humanitarios de Naciones
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Unidas, y otras entidades similares, como la Oficina de Coordinacion Hu-
manitaria de la Unidon Europea, estan ya en estudio.

LA OPERACION ASISTENCIA AL TERREMOTO DE PAKISTAN.
LECCIONES APRENDIDAS

El 8 de octubre de 2005 se producia en la Cachemira paquistani un
terremoto de 7,5 grados de intensidad en la escala de Richter, que produjo
73.000 victimas mortales, 69.000 damnificados y la pérdida de hogar de
mas de tres millones de personas. Dos dias mas tarde, y ante la gravedad
de la magnitud de la tragedia, el 10 de octubre, el Gobierno de Pakistan
solicita ayuda a la OTAN, que al dia siguiente, 11 de octubre, inicia el pla-
neamiento de un plan operativo para facilitar la distribucién de la ayuda
humanitaria, mejorar las capacidades de movimiento por vias terrestres,
instalar refugios provisionales (campamentos) de acogida, auxiliar al siste-
ma sanitario paquistani y preparar las zonas devastadas para el invierno,
especialmente duro en aquellas latitudes. A las que, una vez desplegadas
sobre el terreno se afadiria, en conjuncion con el Ejército paquistani, el
reparto directo de ayuda humanitaria.

Sin embargo, hasta el 21 de octubre, diez dias mas tarde, el CAN no
autorizara el despliegue de la operacion, que recibe el nombre de Asisten-
cia al Terremoto en Pakistan (Pakistan Earthquake Relief) y que se asigna-
rd a la Fuerza de Respuesta, en esos momentos bajo el mando operacional
del Cuartel General Terrestre de Alta Disponibilidad (HQ NRDC-SP) de
Bétera (Valencia).

El 29 de noviembre se inicia la proyeccion de fuerzas, que finaliza el 14
de este mes, aunque desde el 8 de noviembre, un mes justo tras el terremo-
to, las unidades y medios sobre el terreno comienzan sus labores de apoyo
y asistencia. La operacion, que cuenta con el apoyo de los helicopteros de
Estados Unidos, que actiian en operacion independiente, y del puente aéreo
organizado por la OTAN, dispone de unos efectivos de algo mas de mil per-
sonas pertenecientes a diez paises, fundamentalmente unidades de Ingenie-
ros, de Sanidad, logisticas y de cooperacion civico-militar, de las que 370
son espanoles, que ostentan el mando operacional de la mision.

Aunque las labores de estos efectivos de la OTAN, una vez plenamen-
te operativos sobre el terreno, a partir de mediados de noviembre, fueron
de una ayuda inestimable para la poblacion de la zona y, especialmente,
para la creacion de condiciones que facilitaran su vida en las exigentes
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condiciones de la temporada de nieves de los siguientes meses, no deben
dejar de senalarse dos importantes circunstancias.

En primer lugar, la enorme tardanza en responder a una situacion de
emergencia, que por su propia naturaleza exige una respuesta rapida. Rapi-
da y eficaz desde el primer momento, es decir, eficiente. Transcurrieron 13
dias —del 8 al 21 de octubre— desde el terremoto a la decision del CAN de
aprobar la operacion (once dias si se contabiliza desde la peticion oficial
del Gobierno de Pakistan), y un mes —del 8 de octubre al 8 de noviembre—
hasta que los primeros elementos del componente terrestre estan en condi-
ciones de prestar una ayuda util de cierta entidad. Una ayuda que no se
estuvo en completas condiciones de aportar hasta el 14 de noviembre, 37
dias después del terremoto (35 tras la peticion oficial de ayuda). Una tar-
danza que parece autorizar a plantear la cuestion de si los procedimientos
actuales de planeamiento, decision y proyeccion de la OTAN para opera-
ciones de socorro de emergencia fuera del area transatlantica (o euroatlan-
tica) son minimamente validos.

En segundo lugar, si existe la Unidad Euroatlantica de Respuesta a
Desastres, ;por qué no se utilizo o se baso en ella, al menos, una operacion
de mayor envergadura? ;A qué entidad de emergencia es capaz de respon-
der esta Unidad? ;En qué dmbito geografico? Tipo de preguntas que pue-
den hacerse extensivas al complejo, y quizas burocratizado, mecanismo de
los Planes Civiles de Emergencia. En cambio, se utilizd, para responder a
una catastrofe natural, a la Fuerza de Respuesta, una gran unidad concebi-
da para ser la punta de lanza y fuerza de primera entrada de operaciones de
combate o de gestion de crisis en ambientes inestables e inseguros. Por lo
que, de igual forma que en el parrafo anterior, parece legitimo poder pre-
guntarse, ;fue la operacion Asistencia al Terremoto en Pakistan una utili-
zacion eficiente de los medios?

Razones y preguntas que inducen a pensar si el titulo del presente apar-
tado no deberia acabar con un «lecciones a aprender», mas que con el «lec-
ciones aprendidas» que en realidad figura.

ENRIQUE VEGA FERNANDEZ
Coronel de Infanteria
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PARTICIPACION DE LAS FUERZAS ARMADAS
EN TERRITORIO NACIONAL

Concepto de crisis

Si bien es cierto que la palabra «crisis» es conocida, aceptada y enten-
dida por todos, no es menos cierto que no es facil encontrar una definicion
de la misma que sea aplicable y aclare suficientemente lo que ella signifi-
ca en relacion con las Fuerzas Armadas.

La amplia y facil aceptacion de este concepto ha traido consigo el que
sea empleado en ambitos tan diferentes como la economia, la industria, la
sanidad, los recursos energéticos, medio ambiente, etc., aspectos que, aun
siendo vitales para la nacidén, normalmente no necesitan la actuacion de las
Fuerzas Armadas.

El concepto de crisis no aparece en la normativa espafiola hasta la
Directiva de Defensa Nacional (DDN) 1/84, en la que se determina:

«Establecer una normativa a nivel interministerial de control de
crisis...» y, posteriormente, «garantizar la accidon en las crisis...»

En Espafia se ha generalizado la idea y se puede entender como cual-
quier alteracion grave de la normalidad; por ello, el concepto de crisis pasa
a ser un sindénimo de emergencia, de grave riesgo, calamidad publica,
excepcion, catastrofe, etc. Es decir, toda aquella situacion que exige del
Gobierno una respuesta eficaz con la aplicacion de los recursos nacionales.

Como la Administracion publica es el instrumento con el que la socie-
dad se ha organizado para cubrir sus necesidades en las situaciones de nor-
malidad, cuando esta situacion cambia y aparecen otras en las que estan, o
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pueden estar, en juego valores fundamentales y en la que los margenes de
tiempo para reaccionar son reducidos, el aparato estatal resulta mas lento,
dado que estd concebido para las situaciones de normalidad. Esto hace que
sea necesario que el Gobierno disponga de un sistema que le permita
afrontar las situaciones anormales acaecidas de forma imprevista, al que se
denomina Sistema de Conduccion de Crisis. Este Sistema naci6 mediante
el Real Decreto 2639/1986, por el que se crea la Comision Delegada del
Gobierno para Situaciones de Crisis (CDGSC), y que fue seguido de otra
serie de normativa legal que lo depur6 y perfild.

Asi pues, centrados en este ambito tan genérico y amplio definiremos
la crisis como:

«Una situacion de inestabilidad que, por sus implicaciones o
potencial peligrosidad para la Seguridad Nacional, induce al
Gobierno a adoptar una serie de medidas y acciones entre las que se
incluyen la alerta y el empleo preventivo de los recursos de la
Defensa Nacional.»

Bien es cierto que la alarma que pudiera producir esta definicidon des-
ciende mucho si nos cefiimos al ambito de las catastrofes naturales que,
aun pudiendo producir situaciones de crisis, que se catalogan en diferentes
niveles de importancia, requieren el empleo de las Fuerzas Armadas en su
aspecto no bélico. La crisis se produce, fundamentalmente, por no dispo-
ner de los recursos, de las previsiones o de la capacidad de respuesta nece-
sarias para evitar que afecte a la vida normal.

A nadie se le escapa que las Fuerzas Armadas, son uno de los instru-
mentos mas poderosos con que cuentan los gobiernos para hacer frente a
gran numero de emergencias. Su organizacion, medios, estado de disponi-
bilidad, pero ante todo su sentido de la disciplina y del deber las hacen
imprescindibles para afrontar situaciones dificiles.

Su capacidad transciende de las necesidades defensivas, para extenderse
por los campos de la Proteccion Civil, el refuerzo de los Cuerpos y Fuerzas
de Seguridad del Estado en actuaciones como la proteccion de objetivos
estratégicos de la nacion, el apoyo a actividades culturales, deportivas o cual-
quier evento que por su importancia requiera el apoyo suplementario de los
medios militares. Esta capacidad de apoyar o suplir a otras organizaciones
nacionales cuyas misiones son también vitales en momentos dificiles ha sido
reconocida desde los 6rganos de conduccion de crisis nacionales que cuen-
tan con las Fuerzas Armadas para hacer frente a las situaciones de crisis.
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Estas facetas ha obligado a que, tanto autoridades politicas nacionales
o locales como los mandos militares y sus estados mayores, establezcan
protocolos de colaboracion continua y estrecha para solventar la situacion
de la manera mas rapida y eficaz.

Marco legal. Evolucion de la legislacion
que regula la participacion de las Fuerzas Armadas

Sin animo de remontarnos excesivamente en el tiempo, es necesario
referirse a normas legales de los afios setenta. En el afio 1976 se publico el
Real Decreto 1125/1976 el cual regulaba, precisamente, la colaboracion
entre autoridades militares y gubernativas en los estados de normalidad y
excepcion y en cuyo preambulo se especificaba que:

«...ante acontecimientos extraordinarios conduzcan a situacio-
nes de calamidad, catastrofe u otras alteraciones graves de la nor-
malidad, no puede prescindirse de la cooperacion de las autoridades
militares;... En el restablecimiento del orden y la normalidad.»
«..desempenar los servicios publicos que se les encomiende.»

Este Real Decreto especificaba también que las autoridades gubernati-
vas ostentaban la responsabilidad de las medidas a tomar, y otorgaba a las
autoridades militares la ejecucion de las misiones encomendadas.

Posteriormente, y con un dia de diferencia entre ambas, se publican en
diciembre de 1978 la Constitucion espafiola y las Reales Ordenanzas para las
Fuerzas Armadas. Estas ultimas recalcaban la especial sensibilidad que el
militar debe manifestar ante al caso de catastrofes y la permanente disponibi-
lidad que un militar debe tener para prestar ayuda y socorrer a los afectados.

La década de los afios ochenta se caracteriza por asentar aun mas la
colaboracion entre las Fuerzas Armadas y las autoridades civiles aunque,
inicialmente, con un cierto caracter de voluntarismo que, si bien las Fuer-
zas Armadas siempre lo consideraron como un compromiso en firme con
la Sociedad, no se corregiria hasta fechas recientes; en aquel entonces, las
Fuerzas Armadas podrian colaborar a requerimiento de las autoridades
civiles en caso de grave riesgo, catastrofes o calamidad u otra necesidad
publica de naturaleza analoga.

En esa misma década ve la luz la Ley 2/1985 de Proteccion Civil. Es
en esta nueva Ley donde comienza a fraguarse realmente la moderna par-
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ticipacion y colaboracion entre autoridades civiles y militares en caso de
catastrofes. La Ley de Proteccion Civil nace con un espiritu de compromi-
so de toda la sociedad pues no en vano la magnitud y trascendencia de los
valores que estan en juego en las situaciones de emergencia exige poner a
contribucion los recursos humanos y materiales pertenecientes a todas las
Administraciones publicas. No entraremos en analisis mas detallados de
esta norma porque en otros apartados de este trabajo se afronta con rigor.

Hemos mencionado las normas mas significativas donde se recogen
aspectos de la colaboracion entre autoridades civiles y Fuerzas Armadas para
situaciones de emergencia o catastrofe, pero no fueron las Unicas existentes;
tras ellas, siguieron una serie de previsiones que, en la practica, recorrieron
una gran abanico de situaciones potencialmente catastréficas: riesgo nu-
clear, riesgo quimico, incendios forestales, inundaciones, riesgos sismicos,
nevadas..., algunas de ellas con planes especificos para la participacion de
las Fuerzas Armadas que no hicieron sino reforzar la participacion conjunta.

La ultima gran referencia legal la tenemos en la DDN 1/2004, en la cual
se proporcionan directrices orientadas a potenciar la cooperacion con otros
organismos en el ambito nacional, estableciendo que las Fuerzas Armadas
colaboren en un Sistema de Proteccion Civil y animando a conseguir la
coordinacién entre elementos civiles y militares. Derivada de ella, la Ley
de la Defensa Nacional, presenta un aspecto mas innovador ya que estable-
ce nuevos criterios y adquiere un caracter mas firme; frente a la opcidon
potestativa, antes comentada, que ofrecia la Ley 6/1980, se ofrece una
redaccion mas comprometida con la participacion y la colaboracion, orde-
nando a las Fuerzas Armadas, junto con las instituciones del Estado y las
Administraciones publicas, la preservacion de la seguridad y el bienestar
de los ciudadanos en los supuestos de grave riesgo, catastrofe, calamidad
u otras necesidades publicas.

Es precisamente la Ley de la Defensa Nacional la que proporciona el
marco legal en el que se asienta la creacion de la Unidad Militar de Emer-
gencias (UME), en enero del afio 2006.

La accion del Estado
Este breve recorrido jalonado por la legislacion nacional no hace mas

que corroborar que la participacion de las Fuerzas Armadas, cuando una
situacion de crisis o simplemente de necesidad suficiente lo requiere, es
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practica habitual. La filosofia no ha cambiado, el espiritu de colaboracion
y ayuda no es nuevo y, quizas, solamente los procedimientos son los que
varian, animado todo ello por un mejor y mas pronto servicio a la Socie-
dad que demanda de sus gobernantes las herramientas necesarias para pro-
teger su seguridad y bienestar.

Lo que si parece necesario es que cada organizacion, bien sea nacional,
internacional o local, disponga de unos recursos, estructuras y procedi-
mientos adecuados para responder a las situaciones de crisis. Los ensayos
y practicas de simulaciones, la disposicion de los medios, el engrase de la
coordinacién y funcionamiento con otras estructuras son elementos clave
para afrontar con éxito una situacion de crisis; en definitiva, una fluida,
coordinada y rapida respuesta.

Ahora bien, tan importante como gestionar bien una situacion de crisis
es el disponer de medidas previas de prevencion; y ambos mecanismos,
prevencion y gestion, deben ir indefectiblemente unidos. Una alerta tem-
prana en caso de catastrofes naturales puede tener mas influencia a la hora
de salvar vidas que la propia intervencidn posterior.

La prevencion es, probablemente, uno de los caballos de batalla que
existen actualmente y en el que sera necesario hacer esfuerzos en el futu-
ro. A pesar que hablar de prevencion en cuestiones relacionadas con los
fendmenos naturales es algo muy complicado, existen también medidas
que se pueden tomar; la mas importante se refiere a la confeccion de
mapas de riesgos identificando las zonas potencialmente susceptibles
de sufrir los rigores de la climatologia y sus consecuencias derivadas,
incluyendo en ellos poblaciones de diversa entidad que se sabe que estan
asentadas en zonas de riesgo; otra medida fundamental estd relacionada
con la deteccion, lo mas temprana posible, de la catastrofe y la existencia
de una red de alertas. Finalmente, la identificacion, capacidades y medios
disponibles asi como el preposicionamiento de estos ultimos ayudaran a
acelerar la respuesta y a conseguir una mayor eficacia.

Complementaria a la prevencion estd la respuesta. Michael Watkins
menciona? los diez principios para elaborar un plan de repuesta. Vemos que
cualquiera de ellos valdria practicamente para cualquier tipo de crisis y
que, adelantdindonos a otros puntos de este articulo, como la creacion y la
forma de actuar de la UME responde a estos principios:

2 Watkins, Michael: Your crisis response plan: The ten effective elements, Harvard Bussines
School, 2002, en: www.hbswk.hbs.edu.
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Identificacion de posibles escenarios.

Existencia de mddulos de actuacion para flexibilizar la respuesta.
Existencia de planes ajustado a los modulos.

Existencia de una clara cadena de mando.

Redaccion de protocolos de activacion preseleccionados.
Configuracién de un puesto de mando principal y otro alternativo.
Canales de comunicacion claros y de facil activacion.

Recursos de reserva.

Adiestramiento e instruccion. Simulaciones.

Revision del plan tras solventar la crisis.

Y, de todos ellos, nos permitimos destacar los siguientes:

La cadena de mando perfectamente identificada, maxime en opera-
ciones donde se entrelazan diferentes organizaciones, civiles y mili-
tares, con diferente forma de actuar y procedimientos. La cadena de
mando permite delimitar responsabilidades y ajustar mejor las re-
glas de actuacion.

Comunicaciones operativas que permitan interconectar a todos los
participantes con fiabilidad. La transmision de 6rdenes es basica
para solventar la crisis.

El adiestramiento y la simulacién de supuestos es igualmente fun-
damental para ensayar los procedimientos de actuacion, descubrir
los puntos débiles y corregir errores; hay que tener en cuenta que
las emergencias raramente se presentan exactamente con los para-
metros de planeamiento iniciales y el adiestramiento ayuda a la fle-
xibilizar la respuesta adecuada.

Sistema Nacional de Conduccion de Crisis

En el ano 1986, la DDN 1/86, vuelve a ordenar desarrollar un Siste-
ma de Conduccion de Crisis de forma que «sea compatible con el de la
Alianza». Asimismo la Directiva determina que la direccion del desarro-
llo del Sistema correspondera también al Gabinete de la Presidencia del
Gobierno.

Por eso, cuando el Consejo de Ministros espafiol en el Real Decreto
2639/1986, justifico la creacion de la CDGSC, se basoé en:
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«La inexistencia en Espafia de un sistema que permita al
Gobierno la prevenciéon asi como el control y conduccion de una
situacion eventual de crisis de caracter nacional o internacional que
pudiera atentar a la vida, seguridad o bienestar de los espaioles, la
ausencia de la necesaria normativa y de los planes de actuacién
posibles para afrontar con éxito una situacion de esta naturaleza,
consiguiendo una utilizacion coordinada, rapida y eficaz de todos
los recursos publicos y privados disponibles...»

Con lo que extiende el concepto de crisis y de conduccion de crisis a
otros supuestos fuera del campo de la confrontacion internacional.

El Sistema Nacional de Conduccion de Crisis nacid con vocacion de
homologacion con los paises de nuestro entorno. En su desarrollo se tuvie-
ron en cuenta, ademds de experiencias extranjeras, las peculiaridades de
nuestra Administracion.

Nuestro Sistema fue desarrollado en su mayor parte por los acuerdos
alcanzados por la CDGSC, y refrendado en ocasiones por el Consejo de
Ministros o la publicacion de la norma juridica necesaria. Se concibid en
su dia para lograr la maxima coordinacion en la respuesta de los organos
de Administracion del Estado, y lograr que en aquellos momentos en que,
por la complejidad de la dificultad ante la que se encuentre la nacion, sea
necesaria la actuacion de mas de un Departamento, ésta se haga de la
forma mas coherente, rapida y eficaz tanto en la toma de decisiones como
en la ejecucion de las mismas.

La evolucion de las estructuras del Estado, la transferencia de compe-
tencias a las autonomias y, en definitiva, los cambios politicos y sociales
acaecidos en los ultimos afios permiten deducir que aquel disefio de los
aflos ochenta no es plenamente valido en los tiempos actuales. Y, de hecho,
se esta produciendo una descentralizacion de las respuestas como lo mues-
tra el hecho de que la UME estd llegando a acuerdos con diversas comuni-
dades autonomas para facilitar las respuestas ante crisis producidas por
catastrofes naturales.

LA ESTRUCTURA DEL SISTEMA

Para hacer frente a las situaciones de crisis se necesita una estructura,
unos medios y unos procedimientos que permitan atajarlas y solventarlas
cuanto antes; todos ellos se insertan en el Sistema de Conduccion de Cri-
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sis. El actual Sistema, nacido como se ha dicho hace mas de 20 anos, tiene
una configuracion basicamente resolutiva, no preventiva. En definitiva,
responde a las crisis una vez que se producen, pero no esta preparado para
preverlas; para ello estan otras instancias del Estado.

Presenta un disefio amplio, encabezado por la CDGSC de la cual for-
man parte el presidente y vicepresidente del Gobierno, asi como los minis-
tros de Asuntos Exteriores, Defensa, Economia y Hacienda, Justicia e Inte-
rior. Obviamente, los cambios estructurales en los 6rganos del Estado, hace
necesario hacer un pequeio esfuerzo para acomodar la situacion y organi-
zacion del Gobierno en el afio 1986 y las que existe actualmente. Sus
cometidos, ademas de aprobar normativa, planes y programas, se centran
en dirigir y coordinar al mas alto nivel las actuaciones encaminadas a pre-
venir, controlar y conducir las situaciones crisis.

La CDGSC tiene unos 6rganos de apoyo y asesoramiento: la Comision
de Apoyo, el Comité Nacional de Planes Civiles de Emergencia (CNPCE)
y los Comités Sectoriales. La Comision de Apoyo es el 6rgano directo de
apoyo al CDGSC mientras que los otros centran su actuacion en la aporta-
cion de recursos que se necesiten para solventar la crisis.

Dependientes de la CDGSC se encuentran, bajo la presidencia del
ministro del ramo, los Grupos de Apoyo Ministeriales, que asumen las
tareas que afectan a su drea de competencias especificas.

Mencion aparte merece la Direccion de Infraestructura y Seguimiento
para Situaciones de Crisis (DISSC), creada como 6rgano permanente por
el Real Decreto 163/1987, y que constituye un organo auxiliar del presi-
dente del Gobierno, subordinada a su Secretaria General, en la prevision
del conjunto de medidas que este pudiera adoptar, para asegurar una reac-
cion inmediata y adecuada en situaciones de crisis.

El Real Decreto de creacion asigna también a la DISSC las siguientes
funciones:

— Estudiar y proponer la normativa necesaria para el establecimiento
y funcionamiento del sistema de alertas y de conduccion de situa-
ciones de emergencia o crisis nacionales o internacionales.

— Realizar los estudios, planes y programas necesarios para el esta-
blecimiento y mantenimiento de la infraestructura del sistema que
garantiza la rapida reaccion y continuidad de la accion de gobierno
en las situaciones de emergencia o crisis.

— Adoptar las medidas necesarias para asegurar la proteccion del sis-
tema y de su funcionamiento.
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Para el cumplimiento de estas funciones, la DISSC se estructura en tres
Unidades: Unidad de Alerta y Seguimiento, Unidad de Infraestructura y
Unidad de Proteccion.

Su actuacion, como se deduce de su nombre, ha consistido en propor-
cionar la infraestructura necesaria para la conduccion y el seguimiento de
las crisis, proporcionando centros de situacién, comunicaciones, etc., asi
como sirviendo de aglutinadora y coordinadora de la actuacion de las dis-
tintas autoridades y organismos de la Administracion con responsabilida-
des en las crisis.

Por ello, para cada situacion potencial de crisis o ante cualquiera ya
desencadenada, la DISSC propone a la Presidencia del Gobierno, en li-
neas generales: organizacion de la obtencion de informacion; érganos de la
Administracion que deban participar; 6rganos interdepartamentales de
coordinacién que han de constituirse; medidas previas que conviene adop-
tar; comunicaciones; etc.

El corazon de la DISSC lo constituye la Unidad de Alerta y Seguimien-
to, que es la que cumple la funcion relativa a los estudios y propuestas
de la normativa necesaria. Para ello se articula en: Servicio Permanente de
Alertas, Area de Planificacion, Area de Evaluacion y Area de Defensa.

PROCEDIMIENTOS

Son imprescindibles para evitar la improvisacioén y garantizar las rela-
ciones entre organismos en momentos dificiles. Son muchos los condicio-
nantes que dificultan su normalizacion, debido a que cada situacion es
diferente. Existen procedimientos para informacién, activacion del siste-
ma, catalogacidn, aprobaciodn, activacion y cancelacion de medidas de res-
puesta, disposicion de datos, etc.

Comun a cualquier situacion de crisis es la necesidad de informacion.
La Presidencia del Gobierno no cuenta con medios propios, pero tiene a su
disposicion todos los del Estado. En este aspecto, cobra especial importan-
cia la Red de Sensores del Sistema de Conducciéon de Crisis, compuesta
por altos cargos y o6rganos de la Administracion interior y exterior, que tie-
nen las funciones de alertar sobre posibles situaciones de crisis y de hacer
su seguimiento una vez desencadenadas.

Ante una situacion potencial de crisis o ante su desencadenamiento, se
disefia un Sistema de Informacion Especifico y se alerta a los correspon-
sales que se consideren idoneos.
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Otro aspecto es la capacidad de reaccion rapida una vez declarada una
situacion de crisis. Se logra localizando y activando a las personas claves
y teniendo preparadas medidas o planes para hacer frente a la situacion.

En cuanto a las medidas que se deban adoptar, se estudiaran unas hipote-
sis de caracter general y las particulares de cada sector, para elaborar medidas
de respuesta. Pero el elevado nimero de riesgos que presentan las sociedades
modernas no permite disponer de todos los planes de actuacidon necesarios,
por lo que se ha optado por un Sistema Nacional de Alertas capaz de generar
respuestas polivalentes, del que el de la defensa forma parte como un subsis-
tema. Ademas, nuestra pertenencia a la Alianza Atlantica nos impone unos
procedimientos que hemos integrado de forma totalmente satisfactoria.

No obstante, cada situacion es distinta. Detectada o desencadenada una
crisis, la primera actuacidn consiste en organizar un operativo ad hoc, activar
las medidas del Sistema Nacional de Alertas que conviene proponer, asi como
designar a los responsables de su ejecucion; establecer procedimientos de
actuacién en cuanto a reuniones, propuestas, decisiones, comunicaciones,
etc., y, por ultimo, seleccionar y establecer las telecomunicaciones necesarias.

El Gobierno es el 6rgano superior de direccion y coordinacion de Pro-
teccion Civil, siendo el ministro del Interior la autoridad maxima y a quien
corresponde solicitar al Ministerio de Defensa la colaboracion de las Fuer-
zas Armadas. Es precisamente el ministro del Interior quien tiene la facul-
tad de declarar la emergencia de interés nacional, bien por propia iniciati-
va o a solicitud de las comunidades autonomas.

Por parte del Ministerio de Defensa, es la Direccion General de Politica
de Defensa (DIGENPOL) la que ostenta la responsabilidad de dirigir la cola-
boracién con las autoridades civiles, contribuyendo también al seguimiento,
respuesta y resolucion de crisis en el ambito de la politica de seguridad y
defensa, dentro del marco del Sistema Nacional de Conduccion de Situacio-
nes de Crisis. DIGENPOL, ademas, actia como 6rgano permanente de traba-
jo de la autoridad nacional para la planificacion civil de emergencia y prepa-
ra 'y propone la normativa, planifica y gestiona la colaboracion de las Fuerzas
Armadas con los organismos competentes de situaciones de emergencia.

PARTICIPACION DEL MINISTERIO DE DEFENSA EN EL SISTEMA

Como ya se ha expuesto anteriormente, el Ministerio de Defensa se
encuentra integrado en el Sistema de Conduccion de Crisis. Esa participa-
cion es la siguiente:
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— En la Comision Delegada del Gobierno para Situaciones de Crisis
se integra, como miembro permanente de la misma, el ministro de
Defensa, y si el presidente del Gobierno lo considera necesario, la
legislacion permite la asistencia del jefe de Estado Mayor de
la Defensa o de aquellos otros mandos militares que estuvieran par-
ticipando en la conduccion de la crisis.

— En la Comision de Apoyo a la CDGSC, es miembro permanente
el director general de Politica de Defensa aunque, de acuerdo
con la normativa vigente, si la crisis afecta directamente a la
defensa, podria asistir a sus reuniones el jefe del Estado Mayor
Conjunto.

— En el CNPCE el DIGENPOL actiia como vocal y representa al
Ministerio de Defensa.

— En los Comités Sectoriales existen representantes del Estado Mayor
Conjunto.

— En el Grupo de Apoyo del Ministerio de Defensa se integran todos
los altos cargos del Departamento y es apoyado por el Centro de
Conduccion de la Defensa (CECOD).

— Finalmente, es de destacar que en el Centro Nacional de Situacion
y Conduccion de Crisis estd prevista la activacion de un Destaca-
mento del Estado Mayor de la Defensa, que tendra como mision el
mantener actualizada la situacion militar y el apoyo a las autorida-
des militares que fueran llamadas a este Centro para asesorar o
informar al presidente del Gobierno.

LA CONDUCCION DE CRISIS EN EL MINISTERIO DE DEFENSA

En el ambito del Departamento de Defensa, podemos decir que el desa-
rrollo del Sistema de Conduccion de Crisis permite adaptarse, flexible-
mente, a las dos posibles formas de actuacion del ministro de Defensa ante
una situacion de crisis:

— Como responsable de la direccion de las Fuerzas Armadas por dele-
gacion del presidente del Gobierno.

— Como responsable exclusivamente de los aspectos administrativos
del Departamento, asi como de la coordinacion de la defensa civil,
si el presidente asume personalmente la direccion de la actuacion
de las Fuerzas Armadas en la crisis.
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Para hacer posible lo anterior, el Sistema estd basado en el CECOD y
en unos procedimientos (el Sistema Preventivo de la Defensa)

La utilidad de las Fuerzas Armadas para actuar
en este tipo de situaciones. Caracteristicas y ventajas

La participacion de las Fuerzas Armadas en ayuda o refuerzo de los
medios que emplean las autoridades civiles para solventar las calamidades
creadas por una catastrofe natural se debate en un delicado equilibrio. Ante
la innegable circunstancia de que cualquier medio de ayuda es bueno para
mitigar las penurias de nuestros conciudadanos y para proteger los bienes
de la Sociedad, estd por otro lado el hecho de la proporcionalidad de me-
dios, y de las competencias.

La proporcionalidad de medios debe entenderse como la oportunidad
de emplear los medios adecuados y en la proporcion adecuada para solven-
tar un problema; en definitiva, cualquier catastrofe necesita un tipo de res-
puesta proporcionada a su magnitud y, si los medios de Proteccion Civil u
otros de las diferentes administraciones pueden solventarla, entonces hay
que evitar acudir a soluciones mayores y mas costosas.

Obviamente, las Fuerzas Armadas son un instrumento vital de respues-
ta que aporta un gran valor afiadido a la actuacion contra catastrofes gra-
cias a sus caracteristicas y capacidades:

— Capacidad de mando y control.

— Capacidad para reaccionar rapida y eficazmente.

— Capacidad para desplegarse agil y ordenadamente.

— Capacidad para concentrar medios en poco tiempo.

— Capacidad para realizar transportes de grupos numerosos.

— Capacidad de supervivencia alejada de sus bases gracias a potente
su cadena logistica.

Ademas, su participacion tiene una gran repercusion medidtica, y pro-
duce un efecto tranquilizador en la poblacion civil.

Ademas de las capacidades descritas, las Fuerzas Armadas tienen la
organizacidn, la estructura permanente, la disciplina, y la permanente dis-
ponibilidad que las proporcionan eficacia y también seguridad en su fun-
cionamiento.
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Los problemas de mando se han solventado en la legislacion existente
en cada momento desde un principio, otorgando al mando militar el exclu-
sivo mando y control sobre las unidades empleadas y a la autoridad guber-
nativa la direccidn de las operaciones. Si por alguna de las partes ha podi-
do existir algin malentendido en algun momento, probablemente se ha
podido deber a la tensidén de este momento y por supuesto rapidamente ha
sido subsanado.

La UME como punto de inflexionen la actuacion
de las Fuerzas Armadas en catastrofes naturales.
Misiones y protocolo de actuacion

Hasta la creacion de la UME, en octubre de 2005, el Gobierno no tenia
en sus manos directas un instrumento robusto con el que hacer frente a una
emergencia de naturaleza nacional. Es cierto que posee las facultades
legislativas, asi como el catalogo nacional de recursos movilizables, pero
no una herramienta especifica con la que hacer frente a las emergencias e
intervenir directamente cuando la situacidon sobrepasaba las capacidades de
otras organizaciones.

En esta carencia esté la génesis de la UME, la cual tiene como misién
la intervencion en cualquier lugar del territorio nacional, cuando lo decida
el presidente del Gobierno o el ministro en quien delegue, para contribuir
a la seguridad de los ciudadanos en los supuestos de grave riesgo, catastro-
fe, calamidad u otras necesidades publicas. En definitiva, con su creacion
se pretendio mejorar la respuesta, creando una auténtica especializacion,
con lo que todo ello significa de medios particulares, instruccion y adies-
tramiento especifico y doctrina y procedimientos propios; todo ello con el
fin de afiadir capacidades al Sistema de Proteccion Civil sin reemplazar o
excluir lo ya existente.

El Real Decreto 416/2006, que establece el despliegue de la Fuerza del
Ejército de Tierra, de la Armada y del Ejército del Aire, asi como de la
UME, define a esta Unidad como una fuerza conjunta que tiene como
mision la intervencion en cualquier lugar del territorio nacional, para con-
tribuir a la seguridad y bienestar de los ciudadanos en los supuestos de
grave riesgo, catastrofe, calamidad u otras necesidades publicas, realizan-
do también las misiones operativas que le encomiende el presidente del
Gobierno.
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En definitiva, con la creacion de esta Unidad se ha realizado una accion
directa encaminada a cumplimentar el mandato de:

«Preservar la seguridad y bienestar de los ciudadanos en los
supuestos de grave riesgo, catastrofe, calamidad...»

Dispuesto en la Ley de la Defensa Nacional, aprovechando las ventajas
que, para este tipo de actuaciones, ya hemos citado que presentan las Fuer-
zas Armadas, y especializando una unidad militar que, al mismo tiempo,
mantiene una dependencia operativa del Jefe de Estado Mayor de la Defen-
sa (JEMAD) y esta configurada para ser la primera respuesta de las Fuer-
zas Armadas ante catastrofes naturales.

Aunque la idea de la creacion de la UME no es pionera en Europa,
puesto que ya existen unidades similares en Francia y Suiza, si supone un
punto de inflexién en la manera de participar las Fuerzas Armadas en
catastrofes naturales, que se ha materializado con el protocolo de actuacion
de la UME vy con las directivas del JEMAD.

El protocolo de actuacion presenta aspectos novedosos y aspectos con-
tinuistas en la participacion de las Fuerzas Armadas en catastrofes y en las
relaciones con las autoridades civiles. Sus aspectos mas resefiables, a nues-
tro modo de ver son:

— Permite a la UME Ila direccion de las operaciones en caso de que la
catastrofe se declare de interés nacional, de acuerdo con la Norma
Basica de Proteccion Civil. En caso contrario, se mantendran las
dependencias que establece la legislacion vigente de Proteccidon
Civil.

— Proporciona a la UME la libertad de accion para disponer directa-
mente de los medios aéreos de lucha contraincendios.

— Determina el 4mbito concreto de actuacion, abarcando un amplisi-
mo espectro de posibles catastrofes, tanto naturales como tecnolo-
gicas, actos terroristas, contaminacion, etc.

— Sin que fuese estrictamente necesario especificarlo, en la norma
legal se determina que el Ministerio de Defensa, dentro de sus com-
petencias, podra suscribir acuerdos con otros organismos o empre-
sas que redunden en un mejor y mas eficaz funcionamiento de la
UME.

— Se excluye de las competencias de la UME las emergencias en el mar.

— Se da caracter de agente de la autoridad a los miembros de la UME
en el cumplimiento de sus misiones.
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— Se asigna a la UME la capacidad de utilizar medios publicos o pri-
vados, para el cumplimiento de sus misiones, estableciendo tam-
bién el protocolo de indemnizaciones y resarcimientos.

Lecciones aprendidas en actuaciones recientes
y previsiones de futuro

Por 1la situacion critica que se produce, la actuacién de organizaciones
diversas para salvaguardar la seguridad y bienes de los ciudadanos en caso
de catastrofes requiere una organizacion eficaz, lo menos compleja posi-
ble, y con las responsabilidades perfectamente definidas.

Los eventos catastroficos no s6lo ocasionan dafios fisicos, sino que ori-
ginan también situaciones estresantes y, por ello, cuanto mas compleja sea
la organizacion y mas numerosos los procedimientos, mas disminuiran las
posibilidades de éxito, y seran necesarias mayor numero de practicas y
gjercicios conjuntos para conseguir la necesaria eficacia.

Asi lo han comprendido los americanos tras el huracan Katrina. Un
analisis del funcionamiento de las operaciones ha desembocado en la uni-
ficacion de todos los servicios y agencias en la Agencia Federal de Gestion
de Emergencias y de la creacion de un mando unificado en el Ejército.

Espafia no se ha enfrentado a un desastre como el Katrina, pero debe-
mos aprender de los errores de otros y, en la medida de lo posible, simpli-
ficar la cadena de respuesta y de toma de decisiones de forma que redun-
de en una mayor eficacia en la actuacion de los medios. El Katrina® ha
abocado al Gobierno americano a efectuar una profunda revision de sus
procedimientos y estructuras; de los 17 paquetes de medidas criticas, qui-
z4s habria que resaltar el primero de ellos, donde se aboga por potenciar un
cultura y una preparacion a nivel nacional ante catastrofes y, mas en con-
creto, resalta la importancia de un procedimiento unificado de gestion de
la respuesta nacional y la necesidad de una red de mando y control gestio-
nada a nivel federal.

La existencia en Espafia de 17 comunidades autdnomas puede desem-
bocar, y en cierto modo asi ocurre actualmente, en la propia existencia de
17 procedimientos de actuacion diferentes que solamente redundaran en

3 The Federal response to hurricane Katrina. Lessons learned, Frances Fragos Townsend, Was-
hington, 2006.
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una mayor complejidad para llevar a cabo una lucha eficaz contra las catas-
trofes naturales.

Por otro lado, una sola autoridad nacional responsable de la respuesta
ante catastrofes evitaria dilaciones en la toma de decisiones para declarar
los diferentes niveles de emergencia y el consiguiente empleo de los medios
y medidas adecuadas a las dimensiones del desastre; unos plazos de tiempo
que, en esos momentos son criticos, siendo esencial reducirlos al maximo.
El propio Watkins citado anteriormente sefiala la descentralizacion como
uno de los puntos débiles a la hora de enfrentarse a este tipo de situaciones.

La creacion de la UME, las misiones a ella asignadas, el protocolo de
actuacion y las directivas difundidas por las Fuerzas Armadas han sido un
paso hacia adelante, pero aun se puede llegar mas lejos unificando, con un
sentido amplio, una cadena de mando, simplificando procedimientos, pro-
tocolos de solicitud, etc.

Se ha mostrado como necesario el disponer de una cobertura de actua-
cion previa, por medio de convenios de colaboracion a diferentes niveles.
De esa manera, las relaciones, discurririan con mayor fluidez y eficacia.
En cualquier caso, cuanto mas convenios existan, mas se complicara la res-
puesta y mas lenta serd la reaccién ante una catastrofe; se necesitan los
convenios, pero también se impone la simplificacion.

Para una actuacion eficaz, es importante, igualmente, que se cumplan con
los criterios basicos de colaboracion con las Fuerzas Armadas que se han men-
cionado anteriormente ya que, de acuerdo con la experiencia que se dispone:

— La participacion de las Fuerzas Armadas debe circunscribirse a una
situacion de emergencia, de caracter excepcional y cuando la gra-
vedad de la situacion lo exija. Las solicitudes no siempre responden
a circunstancias excepcionales.

— Las Fuerzas Armadas deben actuar a solicitud expresa de las auto-
ridades civiles, cuando sean insuficientes los medios civiles, o sus
capacidades estén desbordadas.

— No siempre se recurre a las Fuerzas Armadas en ultima instancia,
(miedo a la inaccidn).

— Excepto en las circunstancias ya mencionadas, la autoridad civil es
responsable de la direccion de la emergencia, mientras que la auto-
ridad militar es responsable solo de los cometidos asignados.

— Las unidades militares estaran encuadradas y dirigidas exclusiva-
mente por sus mandos naturales. La cadena de mando militar debe
mantenerse.
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— Las colaboraciones deben tener una duracion limitada, mientras sea
estrictamente necesario.

— Ciertas colaboraciones responden mas a necesidad perentoria o
medidtica que a necesidad real de contar con apoyo Fuerzas Armadas.

En el orden nacional, no hay que olvidar los principios de unidad nacio-
nal y de solidaridad, que fundamentan la participacion de las Fuerzas Arma-
das en beneficio de la seguridad y proteccion de los ciudadanos, asi como
la eficacia y la coordinacidon administrativa que se refleja en el articulo 103
de la Constitucion. Y en este sentido parece que van los tltimos esfuerzos
del Ministerio del Interior en cuya linea de trabajo se prevé redactar en los
proximos meses un nuevo Proyecto de Ley de Proteccion Civil que esté
ampliamente consensuado con las diferentes Administraciones publicas.

Esta nueva Ley, a nuestro modo de ver, deberia ser ambiciosa en su con-
tenido, reflejando y aclarando aspectos de la integracion y uso de las capaci-
dades militares en la lucha contra las catastrofes, asi como reflejar el amplio
espectro de cuestiones que rodean la lucha contra las catastrofes, comenzan-
do por la prevencion, y que afectan a aspectos tales como logistica y evacua-
ciones, organizacion de la busqueda y rescate (que evite, en ocasiones, la
masificacion de algunos tipos de ayudas que, aunque sea de agradecer la
ayuda de los demads, pueden llegar a ser mas perjudiciales que beneficiosas),
salud publica y apoyo médico, solventar la inseguridad publica que suele
venir acompafiando a este tipo de situaciones, realojamientos masivos,
comunicaciones publicas, participacion de organizaciones no gubernamenta-
les y organizacion de las ayudas de iniciativa particular o no gubernamenta-
les, organizacion de ejercicios y simulaciones a todos los niveles; todo ello
encuadrado en un marco de concienciacion de la ciudadania.

Ademas existen proyectos para unificar la formacidon en Proteccion
Civil y emergencias a nivel nacional, para poder participar en el sistema de
formacién del mismo ambito que esta desarrollando la Unién Europea.

Sin duda alguna la participacion de las Fuerzas Armadas se vera
influenciada por esta nueva y necesaria legislacion.

GoNzALO SANCHEZ URBON
Coronel de Infanteria
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Normativa legal

Acuerdo del Consejo de Ministros de 3 de marzo de 1989, que aprueba el Plan Basico de
Emergencia Nuclear, (Orden de 29 de marzo de 1989).

Acuerdo del Consejo de Ministros, por el que se aprueba la Directriz Basica para la Ela-
boracién y Homologacion de los Planes Especiales del Sector Quimico, (Resolucion de
30 de enero de 1991).

Acuerdo del Consejo de Ministros, que se aprueba la Directriz Basica de Planificacion de
Proteccion Civil de Emergencia por Incendios Forestales, (Orden de 2 de abril de 1993).

Acuerdo del Consejo de Ministros, por el que se aprueba la Directriz Bésica de Planifi-
cacién de Proteccion Civil ante el Riesgo de Inundaciones, (Resolucion de 31 de enero
de 1995).

Acuerdo del Consejo de Ministros, por el que se aprueba la Directriz Basica de Planifi-
cacion de Proteccion Civil de Emergencia ante el Riesgo Sismico, (Resolucion de 5 de
mayo de 1995).

Constitucidn espafiola.

Decreto 1125/1976, de 8 de abril, sobre colaboracion de las autoridades militares con las
gubernativas en estados de normalidad y excepcion.

Directiva de Defensa Nacional 1/1984.
Directiva de Defensa Nacional 1/2004 de 30 de diciembre de 2004.
Ley 85/1978, de 28 de diciembre, de Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas.

Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, por la que se Regulan los Criterios Basicos de la
Defensa Nacional y la Organizacion Militar.

Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los Estados de Alarma, Excepcion y Sitio.
Ley 2/1985, de 21 de enero, sobre Proteccion Civil.

Ley Organica 13/1985, de 9 de diciembre, del Codigo Penal Militar.

Ley Organica 13/1991, de 20 de diciembre del Servicio Militar.

Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional

Real Decreto 1378/1985, de 1 de agosto, sobre medidas provisionales para la actuacion en
situaciones de emergencia en los casos de grave riesgo, catastrofe o calamidad publica.

Real Decreto 2639/1986, de 30 de diciembre, por el que se crea la Comision Delegada del
Gobierno para Situaciones de Crisis.

Real Decreto 163/1987, de 6 de febrero, por el que se crea la Direccion de Infraestructu-
ra y Seguimiento para Situaciones de Crisis.

Real Decreto 407/1992, de 24 de abril, por el que se aprueba la Norma Bésica de Protec-
cion Civil.
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Cuestiones previas: situaciones de catastrofe
y estructuras de intervencion

Se puede afirmar, como principio general, que la estructura bésica de
actuacion en caso de catastrofes es la Proteccion Civil en sentido amplio.
La propia Ley 2/1985, de 21 de enero, sobre Proteccion Civil la identifica
con la proteccion fisica de las personas y los bienes, en situacion de grave
riesgo colectivo, calamidad publica o catastrofe extraordinaria, en la que la
seguridad y la vida de las personas pueden peligrar y sucumbir masiva-
mente. Esta Ley desarrolla el articulo 30.4 de la Constitucion espafiola que
establece que, mediante ley, podran regularse los deberes de los ciudada-
nos en los casos de grave riesgo, catastrofe o calamidad publica. Estas tres
situaciones, el riesgo grave, la calamidad publica y la situacion de catéstro-
fe son, por consiguiente, los presupuestos de hecho de la Proteccion Ci-
vil, que se organiza para estudiar y prevenir con antelaciéon la proteccion
y el socorro de las personas y bienes en los casos que dichas situaciones se
produzcan.

La Proteccion Civil es, por consiguiente, un servicio publico en cuya
organizacion, funcionamiento y ejecucion participan las diferentes Admi-
nistraciones publicas, asi como los ciudadanos, mediante el cumplimiento
de los correspondientes deberes y la prestacion de su colaboracién volun-
taria, en su caso.

La competencia en materia de Proteccion Civil corresponde a la Admi-
nistracion Civil del Estado y, en los términos establecidos legalmente, a las
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restantes Administraciones publicas. La Ley 2/1985 prevé que las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad participaran en las acciones de Proteccion Civil,
siempre que las circunstancias lo hicieren necesario. También se prevé la
contribucion de la Cruz Roja y otras entidades cuyos fines estén relaciona-
dos con la Proteccion Civil. Igualmente prevé dicha disposicion que, en
tiempo de paz, las Fuerzas Armadas colaboraran en la Proteccion Civil y
daran cumplimiento a las misiones que se les asignen, cuando la gravedad
de la situacion de emergencia lo exija. Esta colaboracion se realizard pre-
via solicitud de las autoridades competentes a la autoridad militar que
corresponda. En estos supuestos, las Fuerzas Armadas actuaran, en todo
caso, encuadradas y dirigidas por sus mandos naturales.

Servicios de Proteccion Civil
en el I Protocolo Adicional a los Convenios de Ginebra de 1949

La participacion de las Fuerzas Armadas en labores de auxilio y apoyo
a la poblacion civil en caso de catastrofes es una actividad que también esta
prevista, desde tiempo atras, en el ordenamiento internacional. Un ejemplo
de regulacion, muy significativa a este respecto, es el I Protocolo de 1977,
relativo a la proteccion de las victimas de los conflictos armados, Protoco-
lo Adicional a los Convenios de Ginebra de 1949, sobre Derecho Interna-
cional Humanitario.

Aunque dichos Convenios y Protocolos son aplicables en caso de con-
flicto armado, conviene recordar que en el citado Protocolo Adicional de
1977 se dedica un capitulo, con siete articulos, a los Servicios de Protec-
cion Civil. En concreto, el articulo 61 de dicho Protocolo establece que se
entiende por Proteccion Civil el cumplimiento de alguna o de todas las
tareas humanitarias que se mencionan a continuacion, destinadas a prote-
ger a la poblacion civil contra los peligros, no so6lo de las hostilidades, sino
también en caso de catastrofes, y ayudar a la poblacion civil a recuperarse
de sus efectos inmediatos, asi como a facilitar las condiciones necesarias
para su supervivencia. Es decir, el Sistema de Proteccion Civil, aunque
tiene unos presupuestos especificos de actuacion y unas tareas encomen-
dadas para caso de conflicto armado, también tiene otros presupuestos y
otras tareas asignadas, derivadas de catastrofes o calamidades publicas que
se pueden producir en situacion de paz o de guerra. Algunas de estas ta-
reas son: los servicios de alarma, la evacuacion, habilitacion y organiza-
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cion de centros de alojamiento y refugios, la aplicacién de medidas de
oscurecimiento, el abastecimiento de urgencia, el salvamento, los servicios
de primeros auxilios, sanitarios y de asistencia religiosa, la lucha contra
incendios, la deteccion y sefialamiento de zonas peligrosas, la descontami-
nacion y medidas similares de proteccion, el restablecimiento de los servi-
cios publicos indispensables, los servicios funerarios de urgencia, la ayuda
en caso de urgencia para el restablecimiento y mantenimiento del orden en
las zonas afectadas, la asistencia para la preservacion de los bienes esen-
ciales para la supervivencia y las actividades complementarias necesarias
para el desempefio de una o cualquiera de las tareas mencionadas, entre las
que se incluyen la planificacidn y la organizacion.

Afade el mismo articulo 61 tres definiciones sobre Organismos de Pro-
teccion Civil, sobre personal y sobre material de Organismos de Proteccion
Civil, de acuerdo con la redaccion que se recoge a continuacion:

— Se entiende por Organismos de Proteccion Civil los establecimien-
tos y otras unidades creados o autorizados por la autoridad compe-
tente para realizar cualquiera de las tareas mencionadas en el parra-
fo anterior, destinados y dedicados exclusivamente al desempefio
de esas tareas.

— Se entiende por personal de Organismos de Proteccion Civil las
personas asignadas por un Estado exclusivamente al desempefio de
las tareas mencionadas anteriormente, incluido el personal asigna-
do exclusivamente a la administracién de esos organismos por la
autoridad competente.

— Se entiende por medios de Organismos de Proteccion Civil el equi-
po, los suministros y los medios de transporte utilizados por esos
organismos en el desempefio de las tareas mencionadas.

Los articulos 62, 63, 64, 65, 66 y 67 del I Protocolo Adicional contie-
nen una serie de disposiciones sobre al alcance de la proteccion otorgada a
los Servicios de Proteccion Civil, sobre la Proteccion Civil en los territo-
rios ocupados, los organismos civiles de Proteccion Civil, el cese de la pro-
teccion y la identificacion de los medios y del personal, que en todo lo que
se refieren a la situacion de conflicto armado exceden del objetivo de este
capitulo.

No obstante, merece la pena recordar que el articulo 66 establece que
el signo distintivo internacional de Proteccion Civil consiste en un triangu-
lo equilatero azul sobre fondo color naranja, cuando se utilice para la pro-
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teccion de los Organismos de Proteccion Civil, de su personal, sus edifi-
cios y su material o para la proteccion de los refugios civiles. El mismo
articulo dispone que este simbolo podra también utilizarse en tiempo de
paz para identificar a los Servicios de Proteccion Civil, previa aceptacion
de las autoridades nacionales competentes, figura 1.

Figura 1.— Emblema Internacional de Proteccion Civil, tal como se define en el Protocolo Adicio-
nal I a los Convenios de Ginebra y en la constitucion de la Organizacion Internacional
de Proteccion Civil.

También conviene recordar que el articulo 67 antes mencionado, sobre
los «miembros de las Fuerzas Armadas y unidades militares asignados a
Organismos de Proteccion Civily, ya prevé la utilizacion de las Fuerzas
Armadas y unidades militares para la realizacién de tareas asignadas a la
Proteccion Civil. Este es el primer instrumento internacional en el que se
prevé la posible asignacion de misiones de Proteccion Civil a unidades de
las Fuerzas Armadas. Dicho articulo es de aplicacion en caso de conflicto
armado y aunque este ambito excede de los limites del presente estudio en
situaciones de paz, sobre la base de que la mayoria de las operaciones rea-
les no siguen el modelo ideal o tedrico expuesto en los apartados anterio-
res, se recogen a continuacion las condiciones que deben reunir los miem-
bros de las Fuerzas Armadas y las unidades militares que se asignen a
Organismos de Proteccion Civil para ser respetados y protegidos segun del
Derecho de Ginebra:
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— El personal de las Fuerzas Armadas y las unidades militares deben
estar asignados de modo permanente a la Proteccion Civil y dedi-
cados exclusivamente al desempefio de cualquiera de las tareas
mencionadas en el articulo 61.

— El personal asi designado no debe desempefiar ninguna otra fun-
cion militar durante el conflicto.

— Este personal debe distinguirse claramente de los otros miembros
de las Fuerzas Armadas, para lo que exhibird ostensiblemente el
signo distintivo internacional de la Proteccion Civil en dimensiones
adecuadas y portara una tarjeta de identidad especifica que acredi-
te su condicion.

— Este personal y estas unidades estaran dotados s6lo de armas indi-
viduales ligeras con el propdsito de mantener el orden o para su
propia defensa.

— Este personal no participara directamente en las hostilidades y no
realizara ni serd utilizado para realizar, al margen de sus tareas de
Proteccion Civil, actos perjudiciales para la parte adversa.

— Este personal y estas unidades desempenaran sus tareas de Protec-
cion Civil sélo dentro del territorio nacional del pais que dependan.

El personal militar que preste servicios en Organismos de Proteccion
Civil, que caiga en poder de una Parte adversa, serd considerado prisione-
ro de guerra. En caso de territorios ocupados, podra ser utilizado dicho per-
sonal para tareas de Proteccion Civil en la medida en que sea necesario,
siempre que sea exclusivamente en interés de la poblacion civil de ese
territorio, a condicidn, no obstante, de que si esas tareas son peligrosas, se
ofrezca voluntario para ellas.

Las instalaciones, el equipamiento y los medios de transporte de las
unidades militares asignadas a Organismos de Proteccion Civil estaran cla-
ramente marcados con el signo distintivo internacional de la Proteccion
Civil.

Los edificios y el material de las unidades militares asignadas perma-
nentemente a Organismos de Proteccion Civil, y exclusivamente destina-
dos al desempefio de las tareas de la Proteccion Civil, seguiran estando
sujetos a las leyes de la guerra si caen en poder de una Parte adversa. Sin
embargo, salvo casos de imperiosa necesidad militar, no podran ser desti-
nados a fines distintos de la Proteccion Civil mientras sean necesarios para
el desempefio de tareas de Proteccidon Civil, a no ser que se hayan adopta-
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do previamente las disposiciones adecuadas para atender las necesidades
de la poblacion civil.

Conviene tener en cuenta que en los instrumentos internacionales y en
sus traducciones, a veces, se utiliza indistintamente la terminologia de
«proteccion civil» y la de «defensa civil», y los distintos paises utilizan
igualmente una u otra expresion.

En otro ambito, la Organizacion Internacional de Proteccion Civil defi-
ne la «proteccidn civil» como el sistema por el que cada pais proporciona
la proteccion y la asistencia para todos ante cualquier tipo de accidente o
catastrofe, asi como la salvaguarda de los bienes y del medio ambiente.

Sistema Nacional de Proteccion Civil, objetivos.
Norma Basica de Proteccion Civil.
Competencias de las distintas Administraciones

En el ambito nacional, parece notorio que el Sistema de Proteccidon
Civil, por definicion, afecta o cae en el ambito competencial de varias
Administraciones publicas, y asi se recoge en varias sentencias del Tribu-
nal Constitucional que se han pronunciado sobre la distribucion de compe-
tencias en materia de Proteccion Civil, entre las que puede citarse la sen-
tencia de 19 de julio de 1990.

La doctrina del Alto Tribunal reconoce la concurrencia de competen-
cias entre las comunidades autonomas y el Estado, y se sefiala que, si bien
las comunidades autobnomas tienen competencia en materia de Proteccion
Civil, esta competencia se encuentra con determinados limites que derivan
de la existencia de un posible interés nacional o suprautondmico, por lo
que el disefio y la definicion del modelo nacional de Proteccion Civil y el
establecimiento de los criterios comunes minimos para la elaboracion de
los planes que se citan a continuacion, es competencia del Estado.

Para determinar las lineas de actuacion en las situaciones de emergen-
cia que se puedan producir, el Gobierno espaiol, previo informe de la
Comisién Nacional de Proteccion Civil, en la que participan varios voca-
les del Ministerio de Defensa, aprobo, mediante Real Decreto 407/1992, de
24 de abril, la Norma Basica de Proteccion Civil, que contiene las directri-
ces esenciales para la elaboracion de los planes territoriales y de los planes
especiales, por sectores de actividad, tipos de emergencia o actividades
concretas.
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La Norma Bésica de Proteccion Civil, aprobada por Real Decreto
407/1992, de 24 de abril, constituye el marco fundamental para la integra-
cion de los Planes de Proteccion Civil en un conjunto operativo y suscep-
tible de una répida aplicacion, a la vez que determina el contenido de lo
que debe ser planificado y establece los criterios generales a los que debe
acomodarse dicha planificacion para conseguir la coordinacion necesaria
de las diferentes Administraciones publicas, para lo que permitira, en su
caso, la funcion directiva del Estado, siempre que existan emergencias en
la que esté presente el interés nacional.

Se consideran emergencias en las que estd presente el interés nacional:
a) Las que requieran para la proteccion de las personas y bienes la aplica-
cion de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, reguladora de los estados
de alarma, excepcion y sitio. b) Aquellas en las que sea necesario prever la
coordinacién de Administraciones diversas porque afecten a varias comu-
nidades autonomas y exijan una aportacion de recursos a nivel supraauto-
noémico y ¢) Las que por sus dimensiones efectivas o previsibles requieran
una direccidén nacional de las Administraciones publicas implicadas.

Otros conceptos recogidos en la normativa nacional son los siguientes:

— Comision Nacional de Proteccion Civil. Esta Comision es un 6rga-
no colegiado interministerial dependiente del Ministerio del Inte-
rior, que tiene por finalidad fundamental la de conseguir una ade-
cuada coordinacion entre los drganos de la Administracion General
del Estado y de las administraciones de las comunidades autono-
mas, en materia de Proteccion Civil, para garantizar una eficaz
actuacion de los poderes publicos en orden al estudio y prevenciéon
de las situaciones de grave riesgo colectivo, catastrofe o calamidad
publica, y a la proteccion y socorro de personas y bienes en los
casos en que dichas situaciones se produzcan. Esta Comision ha
estado regulada en varias disposiciones a lo largo del tiempo. La
ultima regulacién se recoge en el Real Decreto 967/2002, de 20 de
septiembre, por la que se regula su composicion y el régimen
de funcionamiento. Uno de los departamentos ministeriales inte-
grados en dicha Comisién, con dos vocales, es el Ministerio de
Defensa. La Comision Nacional de Proteccion Civil tiene el carac-
ter de Comité Espafiol de la Estrategia Internacional para la Reduc-
cion de Desastres.

— Planes de Proteccion Civil. Se entiende por Plan de Proteccion
Civil la prevision del marco organico y funcional y de los mecanis-
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mos que permiten la movilizacion de los recursos humanos y mate-
riales necesarios para la proteccion de personas y bienes en caso de
grave riesgo colectivo, catastrofe o calamidad publica, asi como
el esquema de coordinacion entre las distintas Administraciones
publicas llamadas a intervenir. Los planes pueden ser planes terri-
toriales y planes especiales.

— Planes territoriales. Se elaboran para hacer frente a las emergencias
generales que se puedan presentar en cada ambito territorial y esta-
bleceran la organizacion de los servicios y recursos que procedan:
a) De la propia administracion que efectia el plan. ) De otras
Administraciones publicas, segun la asignacion que éstas efectien
en funcion de sus disponibilidades y de las necesidades de cada
plan territorial y ¢) De otras entidades publicas o privadas. Los pla-
nes territoriales pueden ser de comunidad auténoma, y de ambito
inferior, esto es provinciales, comarcales o supramunicipales, insu-
lares y municipales. El plan territorial de comunidad autéonoma
podra tener el cardcter de plan director y establecera el marco orga-
nizativo general en relacion con ambito territorial correspondiente,
de manera que permita la integracion de los planes territoriales de
ambito inferior. Cuando la naturaleza y extension del riesgo o los
servicios y recursos a movilizar sobrepasen las competencias de
una determinada Administracion, de acuerdo con lo previsto en su
respectivo plan territorial, la direccion y coordinacion de las actua-
ciones podra pasar a la autoridad que ejerza tales funciones en el
Plan Territorial de &mbito mas amplio. Cuando se produzcan situa-
ciones de emergencia que afecten al interés nacional, la direccion y
coordinacién se realizard por los 6rganos de la Administracion del
Estado.

— Directrices de los planes territoriales. EI Centro de Coordinacion
Operativa (CECOP). Los planes territoriales deberan ser homolo-
gables y deberan poder integrarse, en caso necesario, en otros pla-
nes de ambito superior. Por ello, dichos planes deberan incluir
unas directrices comunes, que son, entre otras, las siguientes: a)
Definicion de su objetivo y alcance, en el que se incluiran los posi-
bles logros derivados de la correcta aplicacion del plan. b) Deter-
minacion de la figura del director del plan. ¢) Establecimiento de
un CECOP para cada uno de los planes territoriales, desde el que
se realizara la direccidon y coordinacion de todas las operaciones y
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que dispondra de un sistema de enlace con el CECOP de la Admi-
nistracion de ambito superior en la que se integre el plan. d) Posi-
bilidad de que el CECOP pueda funcionar como centro integrado,
en el que se integraran los mandos de las diferentes administracio-
nes. e¢) Establecimiento de mecanismos y circunstancias para la
declaracion formal de activacion del plan. /) Medidas de protec-
cion a la poblacion civil. g) Medidas de proteccion a los bienes. /)
Medidas y actuaciones de socorro. i) Actuaciones de intervencidon
sobre el agente que provoca la catastrofe para eliminarlo, reducir-
lo o controlarlo. j) Definicion de la estructura operativa de res-
puesta para hacer frente a los efectos de un suceso catastrofico. k)
Articulacion de los planes de los distintos niveles territoriales. /)
Prevision de actuaciones frente a emergencias y establecimiento de
sistemas de alerta precoz. m) Prevision de las autoridades que
deben recibir la notificacion de los sucesos que pueden producir
dafios a las personas y los bienes. n) Establecimiento de fases y
situaciones en concordancia con las medidas de proteccion que
deben adoptarse, lo que constituye la base operativa del plan. 7)
Determinacion de los medios y recursos necesarios, tanto publicos
como privados, y los mecanismos para su movilizacion. o) Medi-
das encaminadas a la rehabilitacion de los servicios publicos esen-
ciales. p) Mecanismos de informacion a la poblacion afectada y al
publico en general. g) Implantaciéon y mantenimiento de la efica-
cia del plan: implantacion, capacitacién, comprobaciones periodi-
cas, ejercicios, simulacros, revision y actualizacion periodica del
plan. ) Asegurar un cierto grado de flexibilidad que permita la
adaptacion del plan a la situacion concreta que se presente y s)
Catéalogo de recursos movilizables en caso de emergencia, tanto
del sector publico como del privado, asi como el inventario de ries-
gos potenciales.

— Tipos de planes especiales. Se elaboran para hacer frente a los ries-
gos especificos cuya naturaleza requiera una metodologia técnica o
cientifica adecuada para cada uno de ellos. Seran objeto de planes
especiales, en aquellos ambitos territoriales que lo requieran, al
menos, los riesgos siguientes: emergencias nucleares, inundacio-
nes, seismos, industrias quimicas, transportes de mercancias peli-
grosas, incendios forestales y riesgos volcanicos, ademas de las
situaciones bélicas que exceden del &mbito de este Documento.
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De lo expuesto en los puntos anteriores se puede concluir que corres-
ponde al Gobierno de la nacidén, como 6rgano superior de direccidon y coor-
dinacién en materia de Proteccion Civil, aprobar, a propuesta del ministro
del Interior y previo informe de la Comision Nacional de Proteccion Civil,
los planes basicos y los planes especiales de ambito estatal, asi como las
directrices basicas de los planes especiales. La comunidades autdbnomas
elaboraran y aprobaran sus correspondientes planes territoriales, asi como
los planes especiales cuyo ambito territorial de aplicacion no exceda del de
la propia comunidad auténoma. La direccion y coordinacion de estos pla-
nes sera ejercida por la comunidad autonoma respectiva, salvo cuando sea
declarado el interés nacional. Las entidades locales elaborardan y aproba-
ran, cuando proceda y segin el marco de planificacion establecido en cada
ambito territorial, sus correspondientes Planes Territoriales de Proteccion
Civil, que dirigiran y coordinardn, en su caso, las acciones previstas en
dichos Planes para el ambito local.

La declaracion de interés nacional respecto a las emergencias que se
produzcan corresponderd al ministro del Interior, por propia iniciativa o a
instancia de las comunidades autonomas o de los delegados del Gobierno
en éstas, que resulten afectadas. Esta declaracion implica que las autorida-
des correspondientes dispongan la aplicacion de sus plantes territoriales
respectivos, y que la direccion y coordinacion de las actuaciones le corres-
ponda, desde el momento de esa declaracion, a los 6rganos del Estado.

Organismos internacionales

Diversos organismos internacionales han creado estructuras especifi-
cas de coordinacion de la accion humanitaria en casos de intervenciones u
operaciones internacionales, no s6lo para situaciones de conflicto armado,
sino que también para intervenciones frente a catastrofes. Entre estos orga-
nismos se puede citar a Naciones Unidas, la Organizacion para la Coope-
racion y Desarrollo Econémico (OCDE), la Union Europea, la propia
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) o diversas organiza-
ciones regionales de determinados ambitos geograficos, sin olvidarse de la
Organizacion Internacional de Proteccion Civil (OIPC).

Para la coordinacion de las actuaciones humanitarias en el ambito supe-
rior de Naciones Unidas fue creada, con sede en Ginebra, la Oficina de
Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCHA). Uno de los instrumentos
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de planificacion mas importantes de la OCHA son los Planes de Aaccidon
Humanitaria (mas conocidos por sus siglas en inglés CHAP).

Directrices de Naciones Unidas sobre la utilizacion
de recursos militares y de la Defensa Civil extranjeros
en operaciones de socorro en casos de desastre

En mayo de 1994, después de dos afios de trabajo, fueron aprobadas, en
el ambito de Naciones Unidas, por un grupo de trabajo formado por dele-
gaciones oficiales de varios paises y de distintas organizaciones, un con-
junto de directrices sobre la utilizacion de Recursos Militares y de la
Defensa Civil (en lo sucesivo RMDC) extranjeros para las operaciones de
socorros en casos de desastres naturales. Este conjunto de disposiciones,
como ya se ha indicado, se conoce por el nombre de Directivas de Oslo 'y
han sido actualizadas en noviembre de 2006. Existe otro conjunto de direc-
trices sobre la utilizacion de recursos militares y de la defensa civil para las
actividades humanitarias de Naciones Unidas en situaciones de emergen-
cia compleja, aprobadas en marzo de 2003, que se aplican en caso de con-
flicto armado, sea interno o externo. Ambas directrices, en su version ori-
ginal inglesa, pueden ser consultadas en http.//ochaonline.un.org. En este
estudio analizaremos solamente las primeras directrices citadas.

De acuerdo con la Resolucion 46/182 de la Asamblea General de
Naciones Unidas, la asistencia humanitaria debera proporcionarse de con-
formidad con los principios de humanidad, neutralidad e imparcialidad,
entendidos de la siguiente forma:

— Humanidad. Debe paliarse el sufrimiento humano dondequiera que
se encuentre. Se prestara atencion especial a los grupos mas vulne-
rables de la poblacion, como los nifios, las mujeres y los ancianos.
Deben protegerse la dignidad y los derechos de todas las victimas.

— Neutralidad. La asistencia humanitaria debera proporcionarse sin
participar en hostilidades ni tomar partido en las controversias de
naturaleza politica, religiosa o ideologica.

— Imparcialidad. La asistencia humanitaria debera proporcionarse sin
discriminacion en razon del origen étnico, el género, la nacionali-
dad, las opiniones politicas, la raza o la religion. El alivio del sufti-
miento debe guiarse exclusivamente por las necesidades, y debera
darse prioridad a los casos de sufrimiento mas urgentes.
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— A estos tres principios se les une, en otros ambitos como el del
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE o el de la
Union Europea, el principio de independencia, entendida como
la autonomia de los objetivos humanitarios respecto de los obje-
tivos politicos, econdmicos, militares u otros que cualquier actor
pueda tener en las zonas donde la accién humanitaria se esta rea-
lizando.

Ademas de estos principios humanitarios, en las directrices se recoge
que Naciones Unidas prestard la asistencia humanitaria en el marco del
respeto pleno a la soberania de los Estados, de acuerdo con la citada Reso-
lucion 46/182 de la Asamblea General, en la que se establece que:

«Deberan respetarse plenamente la soberania, la integridad
territorial y la unidad nacional de los Estados, de conformidad con
la Carta de Naciones Unidas. En este contexto, la asistencia huma-
nitaria debera proporcionarse con el consentimiento del pais afecta-
do y, en principio, sobre la base de una peticion del pais afectado.»

Los pueden ser movilizados y desplegados: a) en el marco de un acuer-
do bilateral. ) en el marco de un acuerdo regional o un tratado de alianza,
como otras fuerzas desplegadas. ¢) como parte dentro de una operacion de
Naciones Unidas. En cualquier caso siempre previa solicitud o con el
consentimiento del Estado afectado, con base en una peticion de ayuda
internacional.

En principio, el personal RMDC que intervenga en misiones de apoyo
en supuestos de catastrofe actuard desarmado y con sus uniformes nacio-
nales. El Estado afectado tiene la responsabilidad general de garantizar la
seguridad de los RMDC extranjeros de apoyo.

Aunque estas directrices fueron aprobadas para las actuaciones de
socorro ante desastres naturales, también se recoge que, por principio, los
RMDC de las partes beligerantes o las unidades que estan combatiendo
activamente no se utilizaran en apoyo de actividades humanitarias.

Se establece como principio el evitar la dependencia de los recursos
militares, ya que se parte de la base que la mayoria de las fuerzas milita-
res provistas por los Estados miembros en calidad de RMDC sélo esta-
ran disponibles temporalmente, puesto que cuando surgen misiones mili-
tares de mayor prioridad, por lo general, estas fuerzas son retiradas por
los Estados o las organizaciones regionales. Por consiguiente, como prin-
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cipio general, los Organismos Humanitarios de Naciones Unidas deben
evitar la dependencia de recursos militares y se alienta a los Estados
miembros a invertir en una mayor capacidad civil y no en la utilizacién
especial de fuerzas militares en apoyo de agentes humanitarios. No obs-
tante, hay casos en que la mayoria de los requisitos o las condiciones de
seguridad son tales que los recursos militares proveen los medios del ulti-
mo recurso para satisfacer las necesidades de manera oportuna y efecti-
va. En estos casos, podria ser apropiado utilizar recursos militares, cuan-
do estan disponibles. En general, estos recursos pueden dividirse en dos
categorias: los RMDC de Naciones Unidas y los recursos de otras fuer-
zas desplegadas.

El apartado 33 de las Directivas de Oslo afiade que los participantes
en las operaciones de socorro, asi como los miembros de la sociedad civil
internacional, deben observar los principios basicos fijados en dichas
Directivas. Pero también se les recomienda la adopcion del «Codigo de
Conducta del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja y de las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) para las
actuaciones de socorro en casos de desastre». Estos principios se abor-
dan en el apartado siguiente sobre procedimientos y experiencias de las
ONG.

También se regulan en las Directivas de Oslo aspectos como el estatus
juridico de los RMDC, determinadas premisas para su utilizacion, supues-
tos de utilizacion de RMDC de Naciones Unidas o de otras fuerzas desple-
gadas, normas de coordinacidn, funciones y responsabilidades de los par-
ticipantes, entre los que se incluyen los Estados afectados y los Estados
de transito, y por ultimo se incluyen dos anexos, el primero con un mode-
lo de acuerdo entre Estados afectados y Naciones Unidas o Estados que
proporcionen los RMDC, y el segundo con un modelo se solicitud de
actuacion de RMDC.

En la misma direccion expuesta en los parrafos anteriores, el Informe
del secretario general de Naciones Unidas, del 7 de septiembre de 2007,
sobre cooperacidon internacional para la asistencia humanitaria en los
casos de desastre natural (Documento A/62/323), contiene una serie de
recomendaciones entre las que se inserta la de alentar a Naciones Unidas
a revisar, en consulta con los Estados miembros, la utilizaciéon de activos
militares para el socorro en casos de desastre con el fin de mejorar la pre-
visibilidad y la utilizacién de esos activos sobre la base de los principios
humanitarios.
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Mecanismo de Proteccion Civil en la Union Europea.
La Oficina de Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea

Las actuaciones de ayuda humanitaria de la Comunidad estan basadas
en el articulo 179, sobre cooperacion al desarrollo, del Tratado Constituti-
vo de la Comunidad Europea. Este ambito de actuacion comunitario se
aplica a las crisis humanitarias, ya sean fruto de catastrofes naturales ya
sean causadas por el hombre. La ayuda humanitaria que proporciona la
Union Europea corresponde a una competencia compartida entre la Comu-
nidad Europea y los Estados miembros. La accion humanitaria de la Union
Europea, como no podia ser de otra forma, se inscribe en un planteamien-
to global internacional en el que participan Naciones Unidas, el Movimien-
to Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, las ONG huma-
nitarias y otros actores, y pretende prestar apoyo a las respuestas locales a
las crisis humanitarias en un contexto de asociacion con las comunidades
afectadas, ya que son las autoridades nacionales de los paises que se
enfrentan a la crisis quienes conservan la responsabilidad primaria de pro-
teger a las poblaciones victimas de la catéstrofe.

Para coordinar esta tarea existe en la Union Europea una Oficina de
Ayuda Humanitaria (en lo sucesivo ECHO, siglas derivadas de su denomi-
nacion en inglés European Commission s Humanitarian Aid Office), que es
la Direccion General que tiene a su cargo la gestion de la ayuda humanita-
ria de la Comunidad Europea, bajo la responsabilidad de la Comision.

Segun la Declaracion conjunta del Consejo de la Union Europea y los
representantes de los gobiernos de los Estados miembros, de noviembre de
2007, sobre un consenso europeo sobre la ayuda humanitaria, todos los
donantes de la Unién Europea se adhieren a los principios y buenas prac-
ticas en la donaciéon humanitaria del CAD. Este compromiso supone la
asignacion de financiacion humanitaria en proporcion a las necesidades,
sobre la base de una evaluacion de éstas. Otros aspectos sobre la financia-
cion de estas operaciones de esta Declaracion se recogen en el apartado
sobre financiacidn de este capitulo.

La Unién Europea es firmemente partidaria de que Naciones Unidas, y
en especial la OCHA, asuman una funcion de coordinacion central y glo-
bal para lograr una respuesta internacional coherente ante las crisis huma-
nitarias. También considera que esta funcion se ve considerablemente
reforzada cuando la OCHA tiene una presencia activa sobre el terreno y
cuando se designa y envia al lugar de que se trate a un coordinador huma-
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nitario. Igualmente, la Union Europea se compromete a contribuir en la
elaboracion del programa humanitario internacional y ofrece su coopera-
cion en los foros internacionales, ademas de ayudar en la sensibilizacion
respecto de los problemas humanitarios.

En la Declaracion de 2007 se recoge que, tomada en su conjunto, la
Union Europea es el mayor donante de ayuda humanitaria internacional
oficial y que la actuacion humanitaria debe cefiirse a una serie de normas
y principios reconocidos a escala internacional, que se han recogido en el
«Cddigo de Conducta relativo al socorro en casos de desastre por el Movi-
miento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y las ONG»
de 1994. Estos principios se corresponden a los criterios internacionalmen-
te aceptados del CAD de la OCDE para la evaluacion de la ayuda humani-
taria. La Union Europea suscribe plenamente estos principios, normas y
criterios de evaluacion, junto con la iniciativa sobre principios y buenas
practicas en la donacion humanitaria.

En la Declaracion también se recoge que Naciones Unidas, junto a sus
organismos de socorro, constituyen el nucleo del sistema de ayuda huma-
nitaria internacional. Asimismo se recoge que el Comité Internacional de
la Cruz Roja tiene un mandato especializado basado en tratados internacio-
nales, sin olvidar que las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y la
Media Luna Roja, apoyadas por la Federacion Internacional de la Cruz
Roja y la Media Luna Roja, se encuentran particularmente arraigadas en
las comunidades locales y son a menudo las que mejor situadas estan para
facilitar una respuesta inmediata a las catastrofes naturales. También insis-
te en que hay que tener en cuenta que las ONG son fundamentales para la
respuesta humanitaria, ya que prestan la mayor parte de la ayuda, debido a
su presencia sobre el terreno y a su flexibilidad, a menudo con un alto
grado de especializacion. Son ademas una expresion directa de la ciudada-
nia activa al servicio de la causa humanitaria.

La ayuda humanitaria europea puede prestarse al amparo de diversos
instrumentos, tanto comunitarios como de los Estados miembros, entre
ellos los recursos de Proteccion Civil, que abarcan un amplio abanico de
recursos estatales y privados. Cuando estos recursos se utilizan en terceros
paises en respuesta a una crisis humanitaria, quedan bajo mando civil y se
despliegan en principio en respuesta a una peticion formal del Estado afec-
tado. Se entregan mediante acuerdos bilaterales, a través de Naciones Uni-
das, o a través del Centro de Control e Informacion (CCI) en el marco del
mecanismo comunitario de Proteccion Civil. Cada vez mas frecuentemen-
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te, los Estados miembros utilizan sus capacidades de Proteccion Civil en
las intervenciones ante catastrofes en terceros paises, principalmente en
caso de catastrofes naturales y emergencias técnicas y medioambientales.
El personal de Proteccion Civil desplegado con fines humanitarios no por-
tard nunca armas.

Los parrafos 61 a 65 de la Declaracion se refieren a la utilizacion de
recursos militares para ayuda humanitaria en el contexto de catastrofes
naturales, cuyo contenido ya se ha abordado en el primer apartado sobre
operaciones multinacionales.

También se recoge en la Declaracion la aceptacion de los Principios
y Buenas Practicas en la Donaciéon Humanitaria. Estos Principios y Bue-
nas Practicas en la Donacion Humanitaria (conocidos por sus siglas en
inglés, GHD (Good Humanitarian Donorship) fueron aprobados el 17 de
junio de 2003, en Estocolmo, por las delegaciones de varios paises, y
refrendados por el CAD de la OCDE en abril de 2006. Dichos principios
constituyen un marco de referencia de buenas practicas, asi como de pro-
mocidn de mecanismos de rendicidn de cuentas y de transparencia de las
actuaciones, segun las disposiciones y principios humanitarios interna-
cionales. En ellos se recogen 23 principios agrupados en los siguientes
apartados: a) Objetivos y definicion de la accion humanitaria. b) Princi-
pios generales y ¢) Buenas practicas de financiacion, gestion y rendicion
de cuentas en materia de accion humanitaria.

Financiacion de las operaciones de socorro
en situaciones de catastrofe

El sistema de financiacidon de las operaciones internacionales, cuando
Espafia participe en operaciones de socorro en otros paises, serd, logica-
mente, distinto de la financiacion en los casos de operaciones nacionales.
Las fuentes de financiacion, cuando las unidades espafiolas intervengan en
el marco de cualquiera de las organizaciones internacionales, seran las pre-
vistas en cada una de dichas organizaciones internacionales. Ya se han
mencionado en los apartados anteriores de este trabajo los sistemas de
financiacion de estas operaciones en la Unién Europea y en la OTAN. En
su caso, también habria que anadir, las aportaciones de los organismos
internacionales y las donaciones privadas.
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En el ambito nacional, cada una de las administraciones competentes,
estatal, autondmica o local, habilitaran las partidas presupuestarias necesa-
rias para la cobertura de estos servicios. En el ambito autondmico, las
fuentes de financiacion habitualmente previstas por las comunidades auto-
nomas para la gestion de las situaciones de emergencia que les afecten son
las siguientes:

— Las dotaciones previstas en los presupuestos generales de la comu-
nidad auténoma correspondiente, asi como en los presupuestos de
las entidades que integran la Administracion local.

— Las tasas por servicios de extincion de incendios, rescate y salva-
mento dentro del ambito de la Proteccion Civil y de la gestion de
emergencias previstas en las leyes.

— Cualesquiera otros recursos previstos legalmente.

Por su propia naturaleza, las cantidades presupuestadas anualmente a
nivel estatal para hacer frente a los gastos necesarios para sufragar las ope-
raciones de socorro, ya sean nacionales o internacionales, deben tener
caracter rotatorio. Una de las caracteristicas especificas de las catastrofes
o emergencias analizadas en este estudio es que son imprevisibles, de tal
forma que en cada ejercicio presupuestario puede no darse ninguna situa-
cion catastrofica, se puede dar una o se pueden originar varias, por lo que
debe existir un mecanismo para que las partidas inicialmente previstas en
los presupuestos, una vez agotadas o disminuidas para hacer frente a una
operacidn o catastrofe concreta, deben ser repuestas con los mecanismos
de generacion de crédito que se hayan establecido previamente, de tal
forma que dichas partidas repuestas puedan ser utilizadas para hacer fren-
te a otra posible situacion de emergencia que se presente.

Financiacion y control de operaciones
por la OCHA de Naciones Unidas

El Servicio de Registro Financiero (FTS en su terminologia inglesa,
derivada de Financial Tracking Service) es un Servicio, dependiente de la
OCHA, que elabora una base de datos general, actualizada permanente-
mente, en la que se recogen los datos de financiacién relativos a la ayuda
humanitaria internacional. En este Servicio se acumulan datos de las prin-
cipales crisis humanitarias y, como consecuencia, de los fondos que se
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necesitan, de tal forma que se puede determinar cudles son las emergencias
que reciben ayuda humanitaria en la proporcion necesaria. Este seguimien-
to tiene, entre otras finalidades, poder prever la financiacion de posibles
operaciones futuras sobre la base de las experiencias anteriores.

Las Directivas de Oslo, antes mencionadas, dedican los apartados 27 y
28 al tema de los costes y la financiacion de las operaciones de socorro. El
apartado 27 establece que los RMDC extranjeros de socorro seran sumi-
nistrados a titulo gratuito al Estado afectado, a no ser que se hubiese acor-
dado otra cosa entre los Estados participantes o en el marco de acuerdos
internacionales. El apartado 28 dispone que cualquier Estado que esté dis-
puesto a comprometer sus RMDC como apoyo a una situacion de catastro-
fe deberia ponderar el ratio coste-beneficio de la operacion, comparado
con otras alternativas, si €stas fuesen posibles. En principio, los costes que
conlleven el uso de RMDC para apoyo en situaciones de desastres en el
exterior deberian ser cubiertos con fondos distintos de los establecidos
para las actuaciones de desarrollo internacional.

El Fondo Central de Respuestas de Emergencias (CERF) de Naciones
Unidas fue creado en el afio 2005 por este organismo internacional para
promover y garantizar una asistencia humanitaria rapida, suficiente y ade-
cuada a las necesidades de las poblaciones afectadas por conflictos, pero
también por desastres naturales. Actiia como un foro de actuacion conjun-
ta de donantes.

El Sistema de Puntuacion del Departamento de Ayuda Humanitaria
de la Comision Europea (ECHO Point System)

El Reglamento (CE) 1257/1996, del Consejo, sobre la ayuda humanita-
ria, antes citado, recoge que la Comision velara por que las acciones huma-
nitarias financiadas por la Comunidad estén coordinadas y sean coheren-
tes con las de las organizaciones y organismos internacionales, en especial
los que forman parte de Naciones Unidas. En este Reglamento se dispone
la forma de establecer la financiacion, el ambito de decision de las inter-
venciones de emergencia en funcion de las cuantias y los mecanismos de
control del gasto y de evaluacion periodica de las acciones de ayuda huma-
nitaria. En este marco, el denominado ECHO Point System, del Departa-
mento de Ayuda Humanitaria de la Comision Europea, es un «sistema de
14 puntos» que permite a los Estados miembros de la Union Europea infor-
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mar de sus contribuciones humanitarias. Este sistema de informacion esta
armonizado con el Servicio de Supervision Financiera de la OCHA, al que
se transmiten las comunicaciones recibidas, lo cual contribuye a la calidad
global de la informacion humanitaria.

Conviene recordar que la Union Europea en conjunto, es decir inclu-
yendo los Estados miembros y la propia Comunidad Europea, es, desde
hace afios, la fuente de financiacion de ayuda humanitaria mas importante
del mundo. Desde el afio 1992, ECHO ha financiado ayuda humanitaria en
mas de 85 paises y administra cada afio un presupuesto, aproximado, de
unos 500 millones de euros, de los que casi un tercio se dedican a proyec-
tos dirigidos por organismos humanitarios de Naciones Unidas, especial-
mente el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) vy, aproximadamente, un 60% se asigna a ONG, situadas en la
Union Europea.

Como ya se indicd en los apartados anteriores, en la Declaracion
conjunta del Consejo de la Union Europea y los representantes de los
gobiernos de los Estados miembros, de noviembre de 2007, sobre un
Consenso Europeo sobre la Ayuda Humanitaria, se recoge que todos los
donantes de la Unioén Europea estan adheridos a los principios y buenas
practicas en la donacion humanitaria del CAD. Este compromiso supo-
ne la asignacidn de financiacion humanitaria en proporcién a las nece-
sidades, sobre la base de una evaluacion de éstas.

En la Declaracion anterior, la Union Europea se compromete a promo-
ver un debate sustantivo sobre los elementos de las practicas idoneas en la
donacion humanitaria, para garantizar que la buena donacion se traduzca
en una mejor asistencia a las personas que afrontan crisis humanitarias.
También reconoce que la magnitud de las necesidades humanitarias mun-
diales requiera un enfoque internacional consolidado en asociacion con
otros socios, que promueva la financiacion de la ayuda por parte de donan-
tes oficiales y benefactores privados nuevos y emergentes que respeten los
principios humanitarios.

En esta Declaracion se recoge que la ayuda humanitaria debe asig-
narse de forma transparente. Dicha ayuda se basara en las necesidades
identificadas en el grado de vulnerabilidad. Esto significa que deben
determinarse los beneficiarios de la ayuda con arreglo a criterios objeti-
vamente comprobables y que la ayuda debe organizarse de modo que se
cuente con fondos suficientes para atender a las necesidades prioritarias
definidas.
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Para garantizar que la asignacion de la ayuda resulte adecuada, eficaz,
equitativa y flexible, se deben evaluar rigurosamente las necesidades, tanto
a escala local como mundial. De acuerdo con las iniciativas existentes, la
Union Europea intentarda fomentar a escala europea una interpretacion
comun de las evaluaciones de necesidades, a fin de mejorar las practicas
actuales y su aplicacion. El analisis de las necesidades globales requiere un
acuerdo sobre la metodologia idonea y los principios de la programacion.
Los equipos de evaluacion y coordinacion en caso de catdstrofes de Nacio-
nes Unidas, una vez desplegados, desempefian un papel central en la eva-
luacion sobre el terreno.

De acuerdo con esta Declaracion, siempre que sea posible, y sin pertur-
bar indebidamente los mercados, la ayuda, incluida la alimentaria, debe
prestarse aprovechando los recursos locales y regionales y abasteciéndose
de ellos. De este modo no sélo se evitan costes adicionales, tanto ambien-
tales como financieros, sino que se utilizan las capacidades locales y se
favorece la economia local y regional. Debe estudiarse también la posibi-
lidad de utilizar procedimientos innovadores para la entrega de ayuda, que
no se basen solo en la distribucion de productos basicos (sino de dinero en
efectivo y vales, por ejemplo).

La responsabilidad en el contexto de la ayuda humanitaria supone que
han de rendirse cuentas, tanto ante los ciudadanos europeos en cuanto al
uso correcto de los fondos publicos, como antes quienes necesitan ayuda
en los paises que sufren una crisis humanitaria, para garantizar que la
ayuda se adapte debidamente a las circunstancias y que se preste de tal
forma que se maximice la posibilidad de recuperacion.

La informacion cualitativa y los indicadores de rendimiento, la rela-
cion coste-eficacia (por ejemplo, la proporcidn del gasto total que repre-
sentan los gastos generales frente a la ayuda que reciben los beneficia-
rios) y, en la medida de lo posible, la asociacion con poblaciones locales
en las distintas fases de los programas de asistencia, particularmente
en crisis prolongadas, son elementos que la Union Europea analizara
detenidamente.

Las medidas sobre responsabilidad incluyen pues el control financiero
y la presentacion de informes sobre las operaciones humanitarias, la eva-
luacion y la medicion de los resultados; las medidas sobre eficacia supo-
nen el analisis de costes e impacto de las distintas opciones de respuesta,
garantias de calidad, transparencia, enfoques participativos de la ayuda y la
comunicacion publica.
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En resumen, desde el punto de vista del control del gasto, recoge la
citada Declaracion, los administradores de la ayuda deben rendir cuentas
de los resultados y del impacto de su actuacion, y no s6lo de la forma en
que se gestionan los recursos. Deben también rendir cuentas a los afecta-
dos y a los contribuyentes de los paises donantes. La planificacion, la
supervision, la evaluacion y la auditoria profesionales son instrumentos
para conseguir la rendicion de cuentas y la transparencia.

Los GHD del CAD de la OCDE

Como ya se ha comentado, los GHD fueron definidos y aprobados por
los propios donantes en el seno de los miembros del CAD de la OCDE, y
han sido asumidos por la practica totalidad de los organismos internacio-
nales. Estos 23 principios se agrupan en tres epigrafes, el primero sobre
objetivos y definicion de la accién humanitaria, el segundo con la enume-
racion de unos principios generales, y el tercero sobre buenas practicas
para la financiacion, gestion y responsabilidad de los donantes. Este ulti-
mo epigrafe, a su vez, se divide en tres subepigrafes:

1. Buenas practicas para la financiacion, entre las que se recogen los
siguientes principios: @) Que la financiacion de la accion humanita-
ria en nuevas operaciones no vaya en perjuicio de las necesidades de
otras operaciones en curso. ») Dinamismo y flexibilidad en la res-
puesta a las necesidades cambiantes de las crisis humanitarias, y
provision de recursos a las agencias de Naciones Unidas y otras
organizaciones humanitarias. ¢) Planificacion financiera y defini-
cion de prioridades transparentes, asi como introduccion de acuer-
dos de financiacion a largo plazo. y d) Contribucion responsable,
sobre la base del reparto de la carga, a los llamamientos de Nacio-
nes Unidas y del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y Media
Luna Roja.

2. Promocion de normas basicas y mejora de la ejecucion, entre los que
se recogen: a) Promover que las organizaciones humanitarias se
adhieran a las buenas practicas y se comprometan a impulsar la ren-
dicién de cuentas, la eficacia y la eficiencia en el desempefio de la
accion humanitaria. ) Promover el uso de las directrices del Comité
Permanente Interagencias, los Principios Rectores sobre Desplaza-
mientos Internos y el Cdédigo de Conducta de 1994 para el Movi-
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miento Internacional de la Cruz Roja y Media Luna Roja y las ONG
en actividades de socorro. ¢) Estar preparado para ofrecer apoyo en
la ejecucidn de acciones humanitarias. d) Apoyar los mecanismos de
planificacion de contingencias de las organizaciones humanitarias,
incluida la asignacion de fondos cuando sea el caso. e) Afirmar el
papel primordial de organizaciones civiles en el desempeio de la
accion humanitaria. Cuando se utilicen recursos militares para apo-
yar la accion humanitaria se debe reconocer la funcion de liderazgo
de las organizaciones humanitarias y d) Apoyar la aplicaciéon de las
Directivas de Oslo de 1994, sobre el uso de RMDC en el socorro
antes desastres y las Directivas de 2003 para emergencias complejas.

. Aprendizaje de la experiencia y rendicion de cuentas del desempe-
o de la accidon humanitaria, entre las que se recogen: a) Apoyar las
iniciativas de aprendizaje y rendicion de cuentas para un eficiente y
eficaz desempefio de la accion humanitaria. b)) Promover evaluacio-
nes regulares de las respuestas internacionales a crisis humanitarias,
incluyendo las evaluaciones sobre la actuacion de los donantes y
c)Asegurar un alto grado de precision, puntualidad y transparencia
en los informes de los donantes sobre el gasto oficial en asistencia
humanitaria, e incentivar la elaboracion de formatos estandarizados
para facilitar esta informacion.

Francisco JAVIER GARRIDO SOTELO

Jefe de Unidad en la Agencia Estatal
de la Administracion Tributaria
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PROCEDIMIENTOS Y EXPERIENCIAS

DE LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES
EN LA MEJORA DE LA CALIDAD EN

LA RESPUESTA A LOS DESASTRES

Introduccion

En primer lugar, parece necesario sefialar lo que se entiende por desas-
tre. A pesar de no haber una definicién unanime, si se podrian destacar,
como sefiala Ruth Abril Stoffels4, algunos rasgos definitorios del mismo:

— Existencia de un evento exterior mas o menos imprevisto, repenti-

no y mas o menos duradero, que supone una ruptura con la vida de
normalidad de la comunidad a la que afecta.

— Este evento crea una situacion en la que la vida y las necesidades

basicas del individuo se ven comprometidas

— Incapacidad de la comunidad afectada para hacer frente a la situacion.

Con caracter general, se suele distinguir entre dos tipos de desastres o
catastrofes: los que vienen provocados por causas naturales y los que estan
provocados por causas humanas. Sin embargo, esta distincion, aunque muy
extendida, tampoco es siempre la mas adecuada, ya que, en muchos casos,
estas situaciones de desastre obedecen a multiples causas, desencadenan-
dose situaciones denominadas de emergencia mixta o compleja. Es decir,
situaciones cuyo origen es tanto humano como natural, por ejemplo, los
procesos de desertificacion. O situaciones en las que a un desastre provo-
cado por el hombre, como puede ser la guerra, le sigue otro de caracter

4 ABRIL STOFFELS, R.: La asistencia humanitaria en los conflictos Armados, pp. 25-26, 2001.
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natural (una sequia). Finalmente, son muy frecuentes los casos en los que
la accidon humana puede agravar los efectos de un desastre natural.

En relacidn con lo anterior, resulta pertinente citar aqui las palabras del
Secretario General de Naciones Unidas (SGNU):

«Las comunidades humanas siempre tendran que afrontar peli-
gros naturales, se trate de inundaciones, sequias, tormentas o terre-
motos, pero, los desastres de hoy a veces son provocados por la
accion humana, y ésta —o su ausencia— los agrava en casi todos los
casos. La expresion “desastre natural” es cada vez mas anacrdnica
e inexacta: el comportamiento humano transforma los peligros
naturales en desastres que deberian denominarse antinaturales»”.

Por otro lado, como se indica en la Carta Humanitaria y normas mini-
mas de respuesta en casos de desastre, de la que mas adelante hablaremos
con mas detenimiento, la expresion «desastre naturaly» abarca «epidemias,
hambrunas, terremotos, inundaciones, tornados, tifones, ciclones, avalan-
chas, huracanes, erupciones volcanicas, sequias, incendios y otras calami-
dades no causadas por el ser humano que ocasionen muerte, sufrimiento y
dafios materiales». Por el contrario, los «desastres humanos» por antono-
masia son las guerras civiles y las emergencias provocadas por crisis poli-
ticas. Sin embargo, hay otros desastres que tienen un origen humano pero
que no se desencadenan directamente por la voluntad humana: son los
desastres nucleares, industriales o tecnologicos.

En este capitulo, cuando hablemos de desastre nos referiremos a los
que hemos calificado como naturales y a los nucleares, industriales o tec-
nolégicos.

Tomando como base el Informe Mundial de Desastres de 2007, elabo-
rado por la Federacion Internacional de la Cruz Roja y Media Luna Roja
(FICR), en 2006, hubo 427 desastres naturales, cifra bastante cercana a los
433 del ano 2005. El nimero de damnificados (142 millones) disminuyo
un 10% y el nimero de muertos (23.833) descendi6 drasticamente, casi un
75%, respecto al afio 2005. En el afio 2006, el nimero de desastres tecno-
l6gicos (297) disminuy6 un 20% y el numero de muertos (9.900) un 15%
respecto a 2005, pero el numero de damnificados pasé de 100.000 a
172.000.

5 Memoria anual del SGNU sobre la labor de la Organizacion, 1999, «Prevencion de la guerra
y los desastres: un desafio mundial que va en aumento» (A/54/1).
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En el afio 2006, los desastres naturales fueron la causa que provoco la
mayoria de los damnificados por desastres (cuyo nimero fue casi un 50%
inferior a la media anual de la década, que se cifr6 en 268 millones) y el
70% de las victimas mortales.

De la comparacion entre los datos de la década 1997-2006 y los de la
década anterior (1987-1996) resulta que el numero de desastres aumento
un 60%, pasando de 4.241 a 6.806. En el mismo periodo, el numero de
muertos pasé de mas de 600.000 a mas de 1.200.000; el nimero anual de
damnificados aumentd un 17%, pasando de casi 230 millones a 270 millo-
nes, y el monto de los dafos acusé un aumento del 12%.

Las propias estadisticas de la FICR confirman esa tendencia. Por ejem-
plo, entre los afios 2004 y 2006, el nimero de intervenciones de la Cruz
Roja y la Media Luna Roja en casos de desastre aumentd mas de un 70%.
Las inundaciones y otros fendmenos meteorologicos causaron la mayoria
de esos desastres.

Al 10 de octubre de 2007, la FICR habia contabilizado 410 desastres,
56% de caracter meteorologico, lo que corresponde a la tendencia del
numero creciente de desastres relacionados con el cambio climatico.

Ante este panorama, la accion humanitaria en respuesta a los grandes
desastres ha experimentado un enorme crecimiento, convirtiéndose en una
tarea cada vez mas compleja y exigente, cada vez son mayores los reque-
rimientos técnicos y el nivel de exigencia de buenos resultados y de res-
ponsabilidad, no sélo frente a los donantes sino también y fundamental-
mente frente a los beneficiarios de la ayuda.

Tal complejidad lleva aparejada, necesariamente, una preocupacion por
mejorar los estandares de calidad. A esto se une el aumento sustancial, en
los ultimos afios, del nimero de organizaciones humanitarias y la consi-
guiente competencia licita dentro del «mercado humanitario». No basta
con hacer proyectos, hay que hacerlos bien.

La mejora de la accidon humanitaria no se basa en acciones puntuales y
espontaneas, sino que es el resultado de un proceso en el que intervienen
distintos actores intergubernamentales y no gubernamentales.

A lo largo de este trabajo, vamos a exponer y analizar distintas pro-
puestas nacidas, la mayor parte de ellas, a iniciativa de las organizacio-
nes que tanto desde el punto de vista ético, como técnico y operativo han
contribuido y estan contribuyendo a la mejora en la respuesta a los
desastres.
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Aspectos éticos

CopIGO DE CONDUCTA DEL MOVIMIENTO INTERNACIONAL DE LA CRUZ RoJA
Yy MEDIA LUNA RojA Y LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES (ONG)®

Su propésito es establecer un codigo ético que marque las pautas de
conducta para las organizaciones humanitarias que trabajen en el ambito de
la respuesta a los desastres. Buscando alcanzar niveles aceptables de inde-
pendencia, eficacia y resultados.

En el Cédigo de Conducta se hace especial hincapié al respeto a los
principios de humanidad, imparcialidad, neutralidad, respeto a las culturas
locales, fortalecimiento de sus capacidades, responsabilidad y respeto a la
dignidad de las victimas.

A continuacion, haremos un breve repaso de los preceptos recogidos en
el Codigo de Conducta:

Lo primero es el deber humanitario. El derecho a recibir y a brin-
dar asistencia humanitaria constituye un principio humanitario fun-
damental que asiste a todo ciudadano en todo pais. La principal
motivacion de la intervencion como consecuencia de las catdstrofes
es aliviar el sufrimiento humano entre quienes estin menos prepa-
rados para soportar sus consecuencias.

Esto significa que la asistencia prestada por motivos distintos a los
humanitarios, aunque en algunos casos pueda resultar util, no
puede calificarse de asistencia humanitaria.

La ayuda prestada no estd condicionada por la raza, el credo o la
nacionalidad de los beneficiarios ni ninguna otra distincion de
indole adversa. El orden de prioridad de la asistencia se establece
unicamente en funcion de las necesidades.

Siempre que sea posible, la prestacion de socorro debera funda-
mentarse en una estimacion objetiva de las necesidades de las vic-
timas de las catastrofes y de la capacidad de hacer frente a esas
necesidades con los medios disponibles localmente.

La ayuda no se utilizard para favorecer una determinada opinion poli-
tica o religiosa. La ayuda humanitaria se brindara de acuerdo con las

6 Fue elaborado y acordado en el afio 1994 por ocho de los organismos mas grandes del mundo
en la esfera de la intervencion en casos de desastre, a iniciativa de la FICR y del Comité Internacio-
nal de la Cruz Roja, en: http://www.ifrc.org
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necesidades de los individuos, las familias y las comunidades, pres-
cindiendo de consideraciones politicas, religiosas o de otro tipo.

— Nos empefiaremos en no actuar como instrumentos de politica exte-
rior gubernamental. Las ONG de cardcter humanitario son organi-
zaciones que deben actuar con independencia de los gobiernos. Con
el fin de favorecer la independencia, lo deseable es diversificar, en
lo posible, las fuentes de financiacion y aceptar las ayudas de los
gobiernos siempre que los fines para los que se destina la ayuda
coincidan con los fines de la organizacion.

— Respetaremos la cultura y las costumbres locales. Es fundamental
conocer las tradiciones y costumbres locales para entender valores
especificos a la hora de relacionarlos con los derechos humanos.
Mientras que los derechos humanos son universales, la cultura y las
costumbres locales varian y en muchas intervenciones se requiere
una sensibilidad particular hacia las costumbres locales.

— Trataremos de fomentar la capacidad para hacer frente a catastrofes
utilizando las aptitudes y los medios disponibles a nivel local.
Incluso en una situacion de desastre y a pesar de encontrarse en una
situacion de especial vulnerabilidad, todas las personas y las comu-
nidades poseen aptitudes. Por ello, siempre que sea posible, se pro-
curard fortalecer esos medios y aptitudes empleando a personal
local, comprando materiales sobre el terreno y negociando con
empresas nacionales. Cuando sea factible, se favorecera la asocia-
cion con ONG locales de caracter humanitario en la planificacion y
la ejecucidon de actividades y, siempre que proceda, se cooperara
con las estructuras gubernamentales. La coordinacion de las inter-
venciones serd una prioridad para quienes participen en las opera-
ciones de socorro, incluidos los representantes de los organismos
competentes del sistema de Naciones Unidas.

— Se buscara la forma de hacer participar a los beneficiarios de pro-
gramas en la administracion de la ayuda de socorro. Nunca debe
imponerse a los beneficiarios la asistencia motivada por un desas-
tre. El socorro serda mas eficaz y la rehabilitaciéon duradera podra
lograrse en mejores condiciones cuando los destinatarios participen
plenamente en la elaboracidn, la gestion y la ejecucion del progra-
ma de asistencia. Por ello, debe ser una prioridad para los intervi-
nientes buscar la participacion de los beneficiarios.
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— La ayuda de socorro tendra por finalidad satisfacer las necesida-
des basicas y, ademas, tratar de reducir en el futuro la vulnerabi-
lidad ante los desastres. Todas las operaciones de socorro influyen
en el desarrollo a largo plazo, ya sea en sentido positivo o negati-
vo. Teniendo esto presente, hay que de llevar a cabo programas de
socorro que reduzcan de modo concreto la vulnerabilidad de los
beneficiarios ante futuros desastres y contribuyan a crear modos
de vida sostenibles. Se prestard particular atencidn a los proble-
mas ambientales en la elaboracion y la gestion de programas de
socorro. Es importante también reducir a un minimo las repercu-
siones perjudiciales de la asistencia humanitaria, evitando susci-
tar la dependencia a largo plazo de los beneficiarios en la ayuda
externa.

— Somos responsables ante aquellos a quienes tratamos de ayudar y
ante las personas o las instituciones de las que aceptamos recursos.
A menudo las organizaciones se constituyen en un vinculo institu-
cional entre quienes desean prestar asistencia y quienes la necesi-
tan durante los desastres. En consecuencia, la responsabilidad de
éstas se dirige tanto a unos como a otros. La actitud ante los donan-
tes y los beneficiarios ha de ser abierta y transparente. Se ha de
informar de las actividades tanto desde el punto de vista financiero
como desde el de la eficacia. Ello significa que hay que velar por
la adecuada supervision de la distribucion de la asistencia y por la
realizacidén de evaluaciones regulares sobre las consecuencias aso-
ciadas al socorro.

— En nuestras actividades de informacion, publicidad y propagan-
da, reconoceremos a las victimas de desastres como seres huma-
nos dignos y no como objetos que inspiran compasién. 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, hay que presentar una imagen objetiva de la
situacidon de desastre y poner de relieve las aptitudes y aspiracio-
nes de las victimas y no sencillamente su vulnerabilidad y sus
temores. Hay que evitar competir con otras organizaciones de
socorro para captar la atencidon de los medios informativos en
situaciones en las que ello pueda ir en detrimento del servicio
prestado a los beneficiarios o perjudique su seguridad y la del
personal humanitario.
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LA CARTA HUMANITARIA

La Carta Humanitaria’ recoge, basicamente, el marco juridico que
regula la accidén humanitaria. Pretende, asimismo, promover el respeto de
los principios humanitarios (derecho a vivir con dignidad, principio de dis-
tincidn —para situaciones de conflicto armado—, principio de no devolucion
—para los refugiados).

Se establece como responsabilidad primaria de los Estados el atender,
proteger y asistir a su poblacion. Las organizaciones humanitarias solo jue-
gan un papel secundario en orden a procurar que las personas afectadas por
casos de desastre tengan acceso, cuando menos, a lo minimo necesario
(agua, saneamiento, alimentos, nutricion, refugio y servicios sanitarios)
para disfrutar de su derecho basico a una vida digna, en los casos en los
que aquellos a quienes incumbe la responsabilidad principal no siempre
estan en condiciones de asumirla por si mismos o dispuestos a hacerlo. A
veces se trata de un problema de capacidad. Otras veces constituye una
inobservancia deliberada de obligaciones juridicas y éticas fundamentales,
que resulta en mucho sufrimiento humano evitable.

Aspectos técnicos

EL ProvEcTO ESFERA

El Proyecto Esfera es una iniciativa que fue lanzada en el afio 1997 por
un grupo de ONG dedicadas a la asistencia humanitaria y por el Movi-
miento de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, que elaboraron una Carta
Humanitaria (cuyo contenido se ha abordado en el apartado anterior) y
determinaron una serie de normas minimas como meta a alcanzar en la
asistencia en casos de desastre, en cada uno de los siguientes sectores:
abastecimiento de agua y saneamiento, nutricién y ayuda alimentaria, refu-
gios y servicios de salud. Este proceso llevo a la publicacion del primer
Manual de Esfera en el afio 2000.

En conjunto, la Carta Humanitaria y las normas minimas en casos de
desastre contribuyen a formar un marco de referencia operativo que facili-
ta la rendicion de cuentas a la hora de realizar actividades de asistencia en
casos de desastre.

7 Disponible en: http://www.sphereproject.org
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Ademas del establecimiento de normas minimas especificas para cada
uno de los cuatro sectores ya citados, de caracter cualitativo, e indicadores
clave para determinar si se ha cumplido con la norma, introduce una serie
de principios generales o normas comunes a todos los sectores:

— Lapoblacion afectada por el desastre debe participar en todo el pro-
ceso de respuesta.

— Valoracion inicial y andlisis que proporcione una buena compren-
sion de la situacion.

— La respuesta humanitaria es necesaria cuando las autoridades com-
petentes no pueden o no quieren dar respuesta a las necesidades
generadas por el desastre.

— Imparcialidad en la seleccion de los beneficiarios de la ayuda.

— Seguimiento de los proyectos para la adaptacion a los cambios.

— Necesidad de evaluar para mejorar la practica y la rendicién de
cuentas.

— Cualificacion de los trabajadores humanitarios.

— Supervisién y apoyo al personal humanitario

NORMAS MINIMAS DE RESPUESTA HUMANITARIA EN CASOS DE DESASTRES
EN ABASTECIMIENTO DE AGUA, SANEAMIENTO Y FOMENTO DE LA HIGIENE

Las normas minimas en materia de abastecimiento de agua, saneamien-
to y fomento de la higiene son una expresion practica de los principios y
derechos enunciados en la Carta Humanitaria. Esta centra la atencion en
las exigencias fundamentales a la hora de sustentar la vida y la dignidad de
las personas afectadas por calamidades o conflictos, segiin se consigna en
el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, el Derecho Interna-
cional Humanitario y el Derecho de los Refugiados.

Todos tienen derecho al agua. Este derecho esta reconocido en los ins-
trumentos juridicos internacionales, y con arreglo al mismo se debe contar
con agua suficiente, agua que sea salubre, aceptable, fisicamente accesible
y barata, para uso personal y uso doméstico. Es necesario disponer de una
cantidad adecuada de agua salubre para prevenir la muerte por deshidrata-
cion, para reducir el riesgo de contraer enfermedades relacionadas con las

8 Disponible en: http://www.sphereproject.org
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malas aguas, y para satisfacer las necesidades relativas al consumo normal,
la cocina y la higiene personal y doméstica.

El derecho al agua esta inseparablemente relacionado con otros dere-
chos humanos, incluidos el derecho a la salud, el derecho a la vivienda y el
derecho a alimentos adecuados. Como tal, es parte de las garantias esencia-
les para la supervivencia de los seres humanos. Incumbe a los Estados y los
organismos no estatales la responsabilidad de dar efectividad al derecho al
agua. En tiempos de conflicto armado, por ejemplo, esta prohibido atacar,
destruir, trasladar o inutilizar instalaciones de agua de consumo o de riego.

EN MATERIA DE SEGURIDAD Y AYUDA ALIMENTARIA Y NUTRICION

Las normas minimas en materia de seguridad alimentaria, nutricion y
ayuda alimentaria son una expresion practica de los principios y derechos
enunciados en la Carta Humanitaria. Esta centra la atencion en las exigen-
cias fundamentales a la hora de sustentar la vida y la dignidad de las per-
sonas afectadas por calamidades o conflictos, segin se consigna en el cor-
pus del Derecho Internacional relativo a los derechos humanos, el Derecho
Internacional Humanitario y el Derecho de los Refugiados.

Todos tenemos derecho a contar con alimentos adecuados. Este dere-
cho estd reconocido en los instrumentos juridicos internacionales, y abar-
ca el erecho a no padecer hambre. Otros aspectos de gran importancia del
derecho a tener alimentos adecuados son los siguientes:

— La disponibilidad de alimentos en cantidad y de calidad suficientes
para satisfacer las necesidades dietéticas de las personas, y el que
estos alimentos estén exentos de sustancias nocivas y sean acepta-
bles dentro de cada cultura determinada;

— La accesibilidad de los alimentos de formas sostenibles sin menos-
cabo de otros derechos humanos.

En los Estados y los agentes no estatales recaen ciertas responsabilida-
des en cuanto al cumplimiento del derecho a contar con alimentos. Hay
numerosas situaciones en las que el incumplimiento de estas obligaciones
y las violaciones del Derecho Internacional —incluyendo, por ejemplo, la
deliberada condena de poblaciones enteras a morir de hambre o la destruc-
cion de los medios de subsistencia como estrategia bélica— tienen devasta-
dores efectos en la seguridad alimentaria y la nutricion. En tiempos de con-
flictos armados estd prohibido que los combatientes ataquen o destruyan

_ 83—



PROCEDIMIENTOS Y EXPERIENCIAS DE LAS ORGANIZACIONES...

productos alimenticios y las zonas agricolas en que se cultivan, asi como
las cosechas y ganados. En estas situaciones los agentes o interventores
humanitarios pueden ayudar a la realizacion de los derechos de las pobla-
ciones afectadas: por ejemplo, pueden facilitar asistencia alimentaria por
medios que respeten las obligaciones que entrafian las leyes nacionales y
los derechos humanos reconocidos a escala internacional.

EN MATERIA DE REFUGIOS, ASENTAMIENTOS Y ARTICULOS NO ALIMENTARIOS

Las normas minimas en materia de refugios, asentamientos y articulos
no alimentarios son una expresion practica de los principios y derechos
enunciados en la Carta Humanitaria. Esta centra la atencion en las exigen-
cias fundamentales a la hora de sustentar la vida y la dignidad de las per-
sonas afectadas por calamidades o conflictos, segin se consigna en el cor-
pus del Derecho Internacional relativo a los derechos humanos, el Derecho
Humanitario Internacional y el Derecho de los Refugiados. En la respues-
ta humanitaria son conocidos los términos «refugio» y «asentamiento», y
estos conceptos caen dentro del ambito del derecho a tener una vivienda,
que esta consagrado en el Derecho Humanitario.

Todos tenemos derecho a disponer de un sitio adecuado donde vivir.
Este derecho esta reconocido en los instrumentos juridicos internacionales,
e incluye el derecho a vivir en un entorno seguro, en paz y con dignidad, y
con seguridad en la posesion de la vivienda. Entre los aspectos fundamen-
tales del derecho a la vivienda estan: la disponibilidad de servicios, insta-
laciones, materiales e infraestructura; la asequibilidad de precio; la habita-
bilidad; la accesibilidad; la ubicacién; y la adecuacion cultural. El derecho
a la vivienda se extiende también a: bienes y servicios, como por ejemplo
el acceso sostenible a recursos naturales y comunes; agua potable salubre;
combustible para cocinar y calentar la casa, y para el alumbrado; sanea-
miento y facilidades para el lavado; medios de conservar alimentos, elimi-
nacion de desechos; evacuacion de aguas; y servicios de emergencia. Las
personas deben poder contar con espacio adecuado y proteccion contra el
frio, la humedad, el calor, la lluvia, el viento y otros riesgos contra la salud,
peligros estructurales y enfermedades vectoriales. La ubicacion adecuada
de los asentamientos y las viviendas debera facilitar acceso a los servicios
sanitarios, escuelas, guarderias y otras instalaciones sociales, y a oportuni-
dades de lograr medios de subsistencia. La construccion de los lugares de
alojamiento, los materiales de construccion usados y las politicas que les
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sirven de apoyo deben permitir la expresion apropiada de la identidad cul-
tural y la diversidad de vivienda.

El derecho a la vivienda esta inseparablemente relacionado con otros
derechos humanos, entre ellos el de proteccion contra el desahucio forzo-
so, el acoso y otras amenazas contra la seguridad fisica y el bienestar, el
derecho de todos a ser protegidos contra el desplazamiento arbitrario lejos
de su hogar o lugar de residencia habitual, y la prohibicién de ataques
armados indiscriminados contra objetivos civiles.

EN MATERIA DE SERVICIOS DE SALUD

El derecho a la salud se puede garantizar inicamente si la poblacién
goza de proteccion, si los profesionales responsables del sistema de salud
estan bien preparados y han adquirido el compromiso de observar los prin-
cipios éticos universales y alcanzar normas profesionales, si el sistema en
que trabajan ha sido disefiado para cumplir con normas minimas en la aten-
cion a necesidades y si el Estado esta dispuesto a establecer y asegurar
estas condiciones de seguridad y estabilidad. Desde esta perspectiva de
derechos humanos son de importancia esencial los temas de dignidad y
equidad y las obligaciones de los Estados y los agentes no estatales de dar
cumplimiento al derecho del individuo a servicios de salud. En tiempos de
conflictos armados los hospitales civiles y las instalaciones médicas no
pueden en ningun tipo de circunstancias ser objeto de ataques, y el perso-
nal médico y sanitario tiene derecho a ser respetado y protegido.

En general, las intervenciones prioritarias de salud publica son disefia-
das para aportar el mayor beneficio en términos de salud al mayor nimero
posible de personas. En la medida de lo posible, las intervenciones se
deben fundamentar en el principio de practicas basadas en pruebas, dando
preferencia a aquellas actuaciones cuyo beneficio en cuanto a salud publi-
ca est¢ demostrado. Por lo general, en dichas intervenciones se incluye
facilitar cantidades adecuadas de agua salubre, saneamiento, servicios
nutricionales, seguridad y ayuda alimentarias, refugios y atencion clinica
basica. En los servicios preventivos y clinicos se debera aspirar primaria-
mente a luchar contra enfermedades que podrian convertirse en epidemias.

Aunque la puesta en marcha del Esfera supone, indudablemente, una con-
tribucion importante a la mejora en la calidad de la accion humanitaria, una de
las criticas mas importantes que ha recibido es la de su excesivo caracter téc-
nico en detrimento de los principios éticos que dieron lugar a su nacimiento.
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PROGRAMA INTERNACIONAL DE NORMAS, LEYES Y PRINCIPIOS
PARA LA RESPUESTA A DESASTRES DE LA FICR

Para preservar la vida y proteger la dignidad humana en casos de desas-
tre es esencial una intervencion internacional rapida y eficaz; sin embargo,
es un hecho que las cuestiones juridicas, vinculadas fundamentalmente a la
logistica (transporte, aranceles aduaneros, permisos de residencia del perso-
nal humanitario, telecomunicaciones, etc.) entorpecen o bloquean con dema-
siada frecuencia la asistencia, impidiendo llegar a las personas necesitadas.

Este importante y novedoso proyecto liderado por la FICR y Media
Luna Roja trata de examinar las normas nacionales e internacionales sobre
la materia con el objetivo de elaborar un manual para ayudar a los gobier-
nos y otras entidades a manejar el aspecto juridico de las catastrofes.

En este estudio se corrobora que es indispensable establecer instrumen-
tos juridicos exhaustivos con principios internacionalmente aceptados para
asistir a los millones de personas afectadas por desastres naturales y de indo-
le tecnologica. Actualmente, estos instrumentos normativos estan disemina-
dos en centenares de tratados, resoluciones y directrices, desde tratados mul-
tilaterales sobre aranceles o accidentes nucleares hasta decisiones de la
Asamblea General de Naciones Unidas y otros drganos intergubernamenta-
les, asi como en una amplia gama de normas regionales y leyes nacionales.

El programa propone como recomendacion general el que los Estados
examinen sus normas sobre la materia y traten de adaptarlas a determina-
das directrices. Por otro lado, realiza propuestas mas concretas dirigidas a
los gobiernos, a los Estados donantes, a las organizaciones humanitarias, a
las organizaciones intergubernamentales, etc. A continuacion, citaremos
algunas de estas recomendaciones que, evidentemente, no tienen un carac-
ter vinculante, pero muchas de ellas se inspiran en importantes instrumen-
tos internacionales vigentes. Para favorecer su comprension se agrupan en
distintos bloques tematicos.

RESPONSABILIDADES BASICAS

En cuanto a la responsabilidad de los Estados afectados, a éstos les
incumbe la responsabilidad primaria de asegurar la reduccion del riesgo, el
socorro en casos de desastre y la asistencia para la recuperacion inicial en
su territorio. También es una responsabilidad del Estado afectado recabar
asistencia internacional para atender las necesidades de los damnificados
cuando el desastre rebasa la capacidad nacional de respuesta.
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Los actores que prestan asistencia tienen, entre otras, la responsabili-
dad de respetar las leyes del Estado afectado, asi como la de coordinar su
accion con las autoridades nacionales y respetar la dignidad de las perso-
nas afectadas

Asimismo, los actores que presten asistencia deberian velar porque su
socorro en casos de desastre y su asistencia para la recuperacion inicial se
suministren de conformidad con los principios de humanidad, neutralidad
e imparcialidad.

Es importante destacar también, la necesidad de que se coordinen con los
demas actores, nacionales e internacionales, que presten asistencia y, final-
mente, que se adapten a las necesidades especificas de los grupos especial-
mente vulnerables (infancia, personas mayores, personas discapacitadas, etc.).

En cuanto a las responsabilidades basicas de otros Estados, hay que
hacer especial hincapié¢ en la necesidad de que respeten los principios de
humanidad, neutralidad e imparcialidad subrayados en el apartado anterior.
También les incumbe la responsabilidad de alentar activamente a la pobla-
cion interesada en hacer contribuciones a las operaciones internacionales
de socorro en casos de desastre o recuperacion inicial a hacer donaciones
dentro de lo posible, o de lo contrario, a donar s6lo aquellos articulos de
socorro expresamente solicitados por el Estado afectado.

Por ultimo, en cuanto a la responsabilidad por actos que supongan una
desviacion del destino de la ayuda, los Estados y organizaciones humani-
tarias que presten asistencia deberian cooperar para prevenir la desviacion
ilicita, la apropiacion indebida o el fraude en relacion con los bienes, el
equipo o los recursos destinados al socorro en casos de desastre y entablar
las acciones que correspondan.

Por otra parte, es importante que los Estados afectados utilicen los fon-
dos y articulos de socorro que reciban en donacion y que hayan aceptado
con ocasion de un desastre, en forma compatible con la intencion declara-
da para la cual se suministraron.

ALERTA TEMPRANA Y PREPARACION PARA EL DESASTRE

Con el objetivo de elevar al maximo la eficacia de la asistencia internacio-
nal que pueda necesitarse y reducir al minimo las repercusiones transfronte-
rizas de los desastres, todos los Estados deberian instituir procedimientos para
facilitar el intercambio expeditivo de informacion, incluidos los peligros
emergentes que presumiblemente puedan causar desastres, con otros Estados
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y organizaciones humanitarias que prestan asistencia, segin corresponda,
incluido el coordinador del socorro de emergencia de Naciones Unidas.

INICIACION Y TERMINACION DE LAS OPERACIONES INTERNACIONALES
DE SOCORRO EN CASOS DE DESASTRE

Como ya se ha indicado, las actividades de socorro deberian iniciarse
solamente con el consentimiento del Estado afectado y sobre la base de un
llamamiento. Sélo a €l, por tanto, le corresponde decidir si ha de solicitar
o no ayuda, comunicando cuanto antes su decision, para lo cual debe eva-
luar cuanto antes las necesidades derivadas del desastre. A estos efectos, es
muy recomendable que la evaluacidn se realice conjuntamente con Nacio-
nes Unidas y organizaciones humanitarias.

Los ofrecimientos y las solicitudes de asistencia deberian ser lo mas
precisos posibles, debiendo ajustarse en la medida de lo posible a las nece-
sidades previamente identificadas en la evaluacion inicial. Ademas, los
Estados afectados deben poner a disposicion de los actores que prestan la
asistencia informacion adecuada sobre las normas nacionales aplicables a
la entrada y el funcionamiento del socorro en casos de desastre.

INICIACION DEL SOCORRO MILITAR

Los efectivos militares se deberian desplegar en operaciones de soco-
rro en casos de desastre o asistencia para la recuperacion inicial inicamen-
te a solicitud o con el consentimiento expreso del Estado afectado, tras
haber considerado alternativas civiles comparables. Antes de un despliegue
de esa indole, el Estado afectado y los Estados que prestan asistencia debe-
rian acordar las condiciones en las que se realizard dicha participacion, es
decir, cuestiones tales como la duracion del despliegue, la aportacion o no
aportacion de armas y el uso de sus uniformes nacionales y los mecanis-
mos de cooperacion con los actores civiles.

Estas recomendaciones coinciden plenamente con las Directivas de
Oslo®, en cuanto que el Estado afectado es el principal encargado de la
prestacion de asistencia humanitaria a las personas dentro de sus fronteras.

9 Directrices sobre la utilizacion de recursos militares y de la defensa civil en apoyo de las acti-
vidades humanitarias de Naciones Unidas en situaciones de emergencia complejas marzo de 2003,
Revision I, enero de 2006.
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Aunque el Estado afectado o el SGNU hayan solicitado asistencia comple-
mentaria a los organismos humanitarios de Naciones Unidas, el Estado
afectado tiene derecho a rechazar la utilizacion de Recursos Militares de la
Defensa Civil (RMDC) de Naciones Unidas o de otros recursos militares y
de la defensa civil por dichos organismos humanitarios, caso por caso.

Aspectos vinculados a la evaluacion,
rendicion de cuentas y responsabilidad

En el ultimo decenio, la comunidad humanitaria ha lanzado una serie
de iniciativas interinstitucionales para mejorar la rendicion de cuentas, la
evaluacion, la calidad y los resultados de la intervencion humanitaria.

Cinco de las iniciativas mas conocidas son:

1. Red para un Aprendizaje Activo sobre Rendicion de Cuentas y
Resultados de la Accion Humanitaria, ALNAP (Active Learning Net-
work for Accountability and Performance in Humanitarian Action).

2. Asociaciéon International para la Responsabilidad en el Ambito
Humanitario, HAP-I (Humanitarian Accountability Partnership In-
ternacional).

3. People in Aid.

4. Iniciativa para la Buena Donacién Humanitaria (Good Humanita-
rian Donorship Iniciative).

5. El enfoque de Clusters.

Los representantes de estas iniciativas se reunen a menudo para com-
partir problemas comunes y armonizar sus actividades en la medida de lo
posible.

ALNAP

Fue creada en el afio 1997 como red internacional sectorial dedicada a
promover la cultura del aprendizaje dentro del ambito humanitario para
mejorar los resultados de éste.

ALNAP participa en varias actividades, incluida la produccion anual de la
Review of Humanitarian Action (resefia sobre la intervencion humanitaria), en
la que se evaldan los resultados de la intervencion humanitaria a través de una
sintesis de informes de evaluacion puestos a disposicion por los miembros.
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También hace un seguimiento de la calidad de las propias evaluaciones
mediante su sistema quality pro-forma, y colabora con las organizaciones
para mejorar sus capacidades de evaluacion.

La Secretaria de ALNAP cuenta una extensa base de datos sobre infor-
mes de evaluacion y las reuniones bianuales de ALNAP ofrecen a sus
miembros considerables posibilidades de crear vinculos y redes y de cono-
cer temas importantes.

ALNAP también publica herramientas practicas como folletos orienta-
tivos y modulos de capacitacion sobre temas y cuestiones prioritarios para
sus miembros.

La HAP-I

Fue creada en el afio 2003 por un grupo de organizaciones humanita-
rias decididas a realizar una labor humanitaria mas responsable para con
sus destinatarios potenciales, tras varios afos de investigacion y de prue-
bas en el terreno llevadas a cabo por los predecesores de HAP-I, a saber, el
Humanitarian Ombudsman Project y el Humanitarian Accountability Pro-
ject. En la actualidad, HAP-I esta creando un sistema de autoregulacion
voluntaria y desarrollando técnicas de autoevalucion y de evaluacion inte-
rinstitucional en el marco de un sistema de acreditacion y de certificacion
del cumplimiento de los principios de responsabilidad de HAP-I.

La Secretaria de HAP-I se encuentra en Ginebra, donde esta registrada
como una ONG suiza que cuenta con nueve miembros de pleno derecho
desde octubre de 2004. Se pide a los nuevos miembros que presenten un
plan de trabajo sobre responsabilidad en el que se indique cémo va a
implementar su organizacion los principios de responsabilidad de HAP-I.

La acreditacion de las redes de ONG vy asociaciones afiliadas permite
que se extiendan esa certificacion a sus propios miembros cuando cumplen
los principios de responsabilidad de HAP-I; se espera que a largo plazo eso
permita cumplir el deseo de HAP-I de que el conjunto del sistema huma-
nitario internacional trabaje de manera responsable.

PEeOPLE IN AID

Fue creada formalmente en el afio 1995. Su primer logro fue la redaccion
del Cédigo de Buenas Practicas para la organizacion y la financiacion del
personal humanitario. El1 Cédigo ha sido revisado y el actual Cédigo de Bue-
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nas Practicas establece siete principios basados en indicadores que las orga-
nizaciones evalian y monitorean mediante un proceso de auditorias sociales.

El papel de People in Aid es esencial para este sector, dado que ayuda a
las organizaciones a gestionar mejor la calidad de sus recursos humanos, y
se sigue desarrollando continuamente a través de la celebracion de talleres,
la publicacion de directrices, la realizacion de investigaciones y el intercam-
bio de informacion entre sus mas de 70 miembros en todo el mundo.

INICIATIVA PARA LA BUENA DONACION HUMANITARIA

La Buena Donacion Humanitaria establece un marco de discusion para
los donantes a partir del cual establecer actuaciones de referencia y meca-
nismos que fomenten la responsabilidad y la transparencia.

A lo largo de los ultimos afos, los paises donantes han incrementado
las partidas destinadas a la accion humanitaria. Tal crecimiento exige nue-
vos mecanismos y formas de funcionamiento que aseguren que los recur-
sos llegan a sus destinatarios de la mejor forma posible y en el menor tiem-
po. Este dinero debe ser utilizado de acuerdo a las necesidades de las per-
sonas afectadas por las crisis —ya sean naturales o producidas por un
conflicto— y debe, ademas responder a los criterios basicos de la accidon
humanitaria, relativos a la humanidad, la imparcialidad y la neutralidad.

Con el objetivo de responder a tales retos, en el afio 2003, un grupo de
donantes aprobd los principios de Buena Donacién Humanitaria. Dos afios
después, en 2005, la totalidad de los 23 miembros del Comité de Ayuda al
Desarrollo de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econd-
mico se unieron a la propuesta. Se trata de la primera iniciativa de este tipo
realizada por y para paises donantes.

La Buena Donacion Humanitaria establece un marco de discusion para
los donantes a partir del cual establecer actuaciones de referencia y meca-
nismos que fomenten la responsabilidad y la transparencia. Establece 23
principios y buenas practicas que orientan las actuaciones de los paises.
Desde su lanzamiento, en el afo 2003, se celebran reuniones anuales para
revisar avances y establecer prioridades.

EL ENFOQUE DE CLUSTERS (ENFOQUE DE LIDERAZGO SECTORIAL)

En ciertas respuestas a crisis humanitarias se ha observado que mien-
tras que en algunos sectores de actuacion existia un mandato claro de las
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Sector o area de actividad Lider de grupo sectorial global

Areas técnicas

1. Nutricion UNICEF
2. Salud WHO

3. Agua/saneamiento UNICEF
4. Albergues de emergencias  PDI (de conflictos) ACNUR

Situaciones de desastre ~ FIRC (convocador)*
Areas transversales

5. Coordinacién/manejo PDI (de conflictos) ACNUR
de campamento Situaciones de desastre ~ OIM
ACNUR
6. Proteccion PDI (de conflictos)
Desastres/civiles ACNUR/OHCHR/UNICEF

afectados por conflicto =~ PNUD
(ademas de PDI)**
7. Recuperacion temprana

Areas de servicio comiin

8. Logisticas PMA
9. Telecomunicaciones de emergencia OCHA/UNICEF/PMA

* FIRC se comprometio en brindar liderazgo a la comunidad humanitaria, en general, de albergues de emergencia en
situaciones de desastre para consolidar la mejor practica, capacidad de mapeo y vacios, y liderar la respuesta coor-
dinada. FIRC se comprometi6 en ser el «convocador en vez del «lider de cluster». En un Memorando de Entendi-
miento entre FIRC y OCHA se acordd que FIRC no aceptaria obligaciones de responsabilidad mas alla de las defi-
nidas en sus Constituciones y sus propias politicas y que sus responsabilidades no dejarian espacio abierto u obli-
gaciones ilimitadas. Por consiguiente no se ha comprometido a ser «proveedor de tltima instancia» ni es responsable
ante ninguna parte del sistema de la ONU.

** ACNUR es el lider del Grupo Sectorial de Proteccion Global. Sin embargo, en situaciones de desastre o en emer-
gencias complejas sin desplazamiento significativo a nivel de pais, las tres agencias principales con el mandato de
proteccion (ACNUR, UNICEF y OHCHR) consultaran estrechamente y bajo el liderago total de CH/CR para acor-
dar cual de las tres asumird el rol de lider de proteccion.

Figura 1.— Lideres de Grupo Sectorial. (Segun lo acordado por los directores de Agencias del IASC
en diciembre de 2005).

agencias lideres y un buen nivel de coordinacion; en otros, habia grandes
carencias tanto en relacion con los mandatos, como en lo relativo a la coor-
dinacion y recursos. Este problema ya lo puso en evidencia el SGNU en su
Informe sobre «Fortalecimiento de la coordinacion de la ayuda humanita-
ria de emergencia de Naciones Unidas», presentado en la LX Asamblea
General. Esta situacion tuvo como consecuencia que en 2005 el Comité
Permanente Interagencias (IASC) acordd designar los «lideres de Clus-
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ters» globales —especificamente para las emergencias humanitarias— en
nueve sectores o areas de actividad. Las principales Agencias de IASC
también estuvieron de acuerdo en que el enfoque del cluster deberia ser
aplicado con cierta flexibilidad, a nivel del pais.

En diciembre de 2005 las principales Agencias de IASC dieron la bien-
venida al enfoque liderazgo sectorial como un mecanismo que permite evi-
tar las carencias identificadas en la respuesta y mejorar la calidad de la
accion humanitaria. Esto forma parte de un proceso de reforma mas amplio
que busca mejorar la efectividad de la respuesta humanitaria, al asegurar
una mayor previsibilidad y responsabilidad, y a la vez fortalecer las asocia-
ciones entre las ONG, organismos internacionales, el Movimiento Interna-
cional de la Cruz Roja y Media Luna Roja y las Agencias de Naciones Uni-
das, figura 1.

En definitiva, la llamada «reforma de los cluster» pretende aumentar la
eficacia de las intervenciones de emergencia reforzando la coordinacién
entre los actores humanitarios. Cada uno de los nueve cluster creados (o
células de coordinacion) cubren un eje determinado de la ayuda y estan
coordinados por una Agencia de Naciones Unidas (por ejemplo el de nutri-
cion esta dirigido por el Fondo Internacional de Naciones Unidas para la
Ayuda a la Infancia (UNICEF).

Hasta la fecha, se han constituido clusters de proteccion, logistica,
salud, nutricion, agua y saneamiento, gestion y coordinacién de campos, y
alojamiento de emergencia. Todavia es pronto para valorar resultados,
habra que esperar, aunque no falta quien alerta del riesgo de politizacion y
de una excesiva concentracion de la ayuda humanitaria en detrimento de
las ONG.

JoaQuIN LOPEZ SANCHEZ
Licenciado en Derecho
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CONCLUSIONES

Las catastrofes publicas son por su propia naturaleza generalmente
imprevisibles, por lo que la reaccion ante ellas debe ser en primer lugar lo
mas rapida y contundente que sea posible. Para ello no hay mejor prevision
que mantenerse permanentemente organizados y preparados para reaccio-
nar con unos planes y una estructura previamente estudiados y estableci-
dos, disponiendo incluso de unos medios adecuados y posicionados para
su empleo en los primeros momentos.

Sin que suponga una de sus misiones fundamentales, las Fuerzas Arma-
das, con su permanente disponibilidad, alto grado de organizacién e impor-
tante potencial humano, material y operativo, constituye una herramienta
de primer orden para este tipo de situaciones que ademas, estan en condi-
ciones de llevar a cabo en cualquier lugar del territorio nacional o en el
exterior. Asi esta previsto en las disposiciones legales tanto propias de la
Defensa Nacional como en la legislacion civil especifica, con capacidad
para actuar en el marco de una operacioén nacional, o bien integrados en
formaciones multinacionales.

Parece necesaria una mayor comprension por parte de las organizacio-
nes, institucionales y no gubernamentales, del ambito de la Proteccion
Civil, sobre las posibilidades reales de apoyo o colaboracion de Fuerzas
Armadas. Estas, por su propia naturaleza y su caracter de instrumento del
Estado, no pueden ser inicamente unos servicios puestos a su disposicion.
Esta es la razon de que el modelo ideal preconizado por las Directivas de
Oslo, segun el cual, las unidades y medios militares deberian desplegarse
con el mandato exclusivo de ponerse bajo su direccion y control, no ha lle-
gado a materializarse nunca ni parece factible que lo haga en el futuro.
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De igual forma, parece necesario que los paises y las organizaciones
internacionales hagan el esfuerzo de desarrollar y dotar adecuadamente sus
Sistemas de Proteccion Civil, de modo que la intervencién de unidades
militares (no especificamente concebidas para intervenir en emergencias)
pueda quedar realmente limitada a un numero reducido de situaciones,
debidas a auténticas necesidades de seguridad o medios. Situaciones, en las
que las fuerzas militares desarrollen los cometidos que le son propios: la
creacion y mantenimiento de un adecuado ambiente general de seguridad
que permita la ejecucion del socorro en condiciones minimas de peligro o
riesgo y la prestacion del apoyo logistico que pudiera ser necesario.

De las tres grandes organizaciones internacionales, a través de las cua-
les las Fuerzas Armadas espafiolas podrian participar en una operacion
multinacional de socorro: la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y la Union Europea,
solamente esta ultima parece estar intentando crear —el citado Mecanismo
de Intervencion Comunitario (MIC)- un embrién de mecanismo multina-
cional, que permita una accion de socorro en el exterior (o en el interior de
la propia Union Europea) utilizando recursos de la Proteccion Civil de los
Estados miembros y en el que la insercion de la colaboracion de medios
militares se adecue a las caracteristicas de éstos. Ello es, en gran parte,
debido al esfuerzo que esta llevando a cabo la Union Europea de integrar
la gestion de crisis con medios civiles y militares como un todo integrado
en una misma Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), como
parte integrante de la Politica Exterior y de Seguridad (PESC).

Aun asi, hay que reconocer que las numerosas intervenciones que ya ha
llevado a cabo la Union Europea en el ambito del socorro en emergencias,
han tenido mas bien el cardcter de cooperacion plurinacional, aportando
cada Estado ciertos medios y recursos, que posteriormente se han coordi-
nado entre ellos en el terreno, que de auténtica operacion multinacional
concebida, dirigida y controlada por el MIC.

En cuanto a la OTAN, la desvinculacion entre los sistemas de Planes Civi-
les de Emergencia y de Coordinacion Euroatlantica de Respuesta a Desastres
y la estructura militar de mandos y fuerzas, asi como la tradicional orienta-
cion de la Organizacion hacia la solucidon militar de todo tipo de crisis, pare-
cen ser las causas del excesivo protagonismo de las fuerzas militares en las
intervenciones de esta Organizacion en las situaciones de emergencia.

En Naciones Unidas no parece existir siquiera este tipo de posibilida-
des, ya que las fuerzas militares de los diferentes Estados miembros son
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siempre puestas a su disposicion a través de un longuisimo y mas bien
complicado procedimiento, que resulta totalmente inadecuado para la rapi-
dez que exigen las respuestas a las emergencias. Aunque, sin duda, bajo su
paraguas, se esta elaborando la normativa, mas o menos realista segin los
ambitos, por el que se deberian encauzar estos aspectos de la cooperacion
internacional.

Por 1ultimo, es necesario hacer mencion al tipo especifico de unidades
militares que se conciben como un instrumento mas de lo que habitual-
mente se conoce como Proteccion Civil. Del que la Unidad Militar de
Emergencias (UME) espaiola se ha convertido en el paradigma, sin que
exista actualmente en el mundo un equivalente tan desarrollado y perfec-
cionado. Una concepcion que conjunta la profesionalidad en las labores de
socorro con la profesionalidad militar, es decir, con la capacidad de pro-
porcionar seguridad y de contar con los medios y disponibilidad que hacen
adecuadas a las unidades militares en ciertas condiciones. En este sentido
es en el que parece oportuno recomendar, no sélo su participacion en las
operaciones multinacionales de socorro en emergencias en las que partici-
pasen las Fuerzas Armadas espafiolas (dentro o fuera del territorio nacio-
nal y dentro o fuera de los espacios europeos, tras y euroatlanticos), sino
que dicha participacion se articulase en todos los casos con base a dicha
gran unidad o cualquiera de sus unidades subordinadas.

Cabria concluir que la participacion de las Fuerzas Armadas en apoyo
a autoridades civiles nacionales en caso de catastrofes ha estado regulada
desde hace mas de 30 afios. A pesar de que en tiempos recientes la crea-
cion de la UME ha proporcionado aire fresco a las organizaciones existen-
tes, es también cierto que la estructura necesita adecuarse a los tiempos
actuales en los que la realidad social, estructural y politica ha modificado
el panorama de relaciones y competencias dentro de Espaiia.

Las experiencias adquiridas en otros paises que lo han sufrido demues-
tran la conveniencia de la existencia de una sola autoridad nacional, de
caracter permanente y exclusivo, que regule y coordine los esfuerzos en
este campo. Ello, ademads, proporcionaria visibilidad y confianza, asi como
también un solo punto de entrada-salida hacia el exterior.

Las autoridades nacionales no son ajenas a todo ello y se prevé que, en
los proximos tiempos, se produzca una revision de la Ley de Proteccion
Civil para adecuarla a los tiempos actuales.

A efectos de mejorar la operatividad y eficacia en las intervenciones,
seria necesario un reforzamiento legal de la potestad y competencia supe-
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rior del Estado, y de sus instituciones, para la coordinacion general de los
servicios que intervengan en los supuestos de catastrofes que puedan afec-
tar a varias comunidades autonomas. o al interés nacional.

De aqui se deriva también la conveniencia de un mecanismo estable de
coordinacién entre los servicios civiles y las unidades militares cuando
ambos intervienen en caso de catastrofe.

Definicion y creacion de un servicio o estructura permanente de Uni-
dades de Proteccion Civil que pueda intervenir también de forma urgente
en caso de catastrofes imprevistas, tanto en territorio nacional como en el
ambito internacional.

Establecimiento de fondos presupuestarios que cubran los gastos nece-
sarios para las intervenciones en caso de catastrofe. Estos gastos deben
tener caracter rotatorio, de tal forma que se repongan inmediatamente des-
pués de su utilizacion en caso de emergencia. El mecanismo de utilizacion
de los fondos debe ser agil, pero es importante que, ademas del control
ordinario del gasto, después de la intervencion, se realice un informe de
rendicion de cuentas que estudie su eficiencia, de tal forma que se relacio-
nen los servicios prestados con el coste de la intervencion, comparando
estos datos con otras posibles soluciones, de tal forma que, en el futuro, se
puedan adoptar las mejores practicas ya realizadas anteriormente.

El aumento significativo del nimero de intervenciones en desastres
naturales en el ultimo decenio ha desencadenado, paralelamente un signi-
ficativo aumento en el numero de actores participantes en esta respuesta,
tanto no gubernamentales como gubernamentales. Esta situacion ha pues-
to de manifiesto la debilidad del mal llamado «sistema humanitarioy, en el
que el gran handicap sigue siendo la falta de coordinacion, cada vez mas
manifiesta, aunque paralelamente, se ha iniciado un proceso de mejora en
la respuesta, proceso en el que se ha hecho especial hincapié en la calidad
de las intervenciones y en la responsabilidad de las organizaciones que
intervienen, tanto frente a los donantes como frente a los beneficiarios de
la ayuda.

La mayor parte de estas iniciativas van dirigidas por un lado, a subra-
yar la necesidad de respetar los aspectos éticos, es decir, a la salvaguarda
de los principios de humanidad, independencia y neutralidad y a la respon-
sabilidad frente a los beneficiarios y frente a los donantes, en este sentido,
habria que destacar el Codigo de Conducta del Movimiento Internacional
de la Cruz Roja y Media Luna Roja y las organizaciones no gubernamen-
tales o la Carta Humanitaria. Por otro lado, también se han realizado
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importantes propuestas para mejorar los aspectos técnicos de las interven-
ciones con la finalidad de aumentar su calidad y eficacia, tales como el
IDRL, ALNAP, HAP-I, People in Aid, Good Humanitarian Donorship Ini-
ciative o el Enfoque de Clusters. Aunque los resultados de estas iniciativas
son desiguales, en general, es indudable que estan aportando importantes
mejoras y, al menos, constituyen un marco de referencia al que progresiva-
mente deberan acercarse las organizaciones.

El primer responsable de reducir el riesgo y de facilitar la asistencia en
casos de desastre es el Estado afectado. A €l le compete también solicitar
la ayuda internacional y decidir la utilizacion de recursos militares y de
defensa civil, en su caso.

En general, la utilizacion segun las Directivas de Oslo, de estos medios
es positiva y no plantea los problemas de otra indole que se derivan de la
utilizacion de estos recursos para la atencion a las victimas de un conflic-
to armado, donde la aplicacion de los principios de humanidad, imparcia-
lidad y neutralidad puede estar condicionada por otros intereses politico-
militares, licitos pero ajenos a lo que deberia ser la accion humanitaria.

MANUEL IRIGUEZ MARQUEZ
General de brigada del Ejército de Tierra (R)
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ACRONIMOS UTILIZADOS

ACNUR: Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados.
ALNAP: Red para un Aprendizaje Activo sobre Rendicion de Cuentas y Resultados
de la Accion Humanitaria.
AR: Alto Representante de la Unién Europea para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad.
CAD: Comision de Ayuda al Desarrollo de la OCDE.
CAN: Consejo del Atlantico Norte.
CCI: Centro de Control e Informacion del mecanismo comunitario de Proteccion
Civil.
CCPC: Capacidades Civiles.
CDGSC: Comision Delegada del Gobierno para Situaciones de Crisis.
CECOD: Centro de Conduccion de la Defensa.
CECOP: Centro de Coordinacion Operativa establecido en cada uno de los planes de
Proteccion Civil.
CERF: Fondo Central de Respuestas de Emergencias de Naciones Unidas.
CHAP: Planes de Acciéon Humanitaria de la OCHA.
CICR: Comité Internacional de la Cruz Roja.
CMUE: Comité Militar de la Unioén Europea.
CNPCE: Comité Nacional de Planes Civiles de Emergencia.
COMCIV: Comité Civil para la Gestion de Crisis (Union Europea).
COPS: Comité Politico y de Seguridad (Union Europea).
DDN: Directiva de Defensa Nacional.
DIGENPOL: Direccion General de Politica de Defensa.
DISSC: Direccion de Infraestructura y Seguimiento para Situaciones de Crisis.
ECHO: Oficina o Direccion General de Ayuda Humanitaria de la Comision Europea.
EMUE: Estado Mayor de la Unién Europea.
FICR: Federacion Internacional de la Cruz Roja y Media Luna Roja.
FTS: Servicio de Registro Financiero de la OCHA.
GHD: Principios y Buenas Practicas en la Donacién Humanitaria.
HAP-I: Asociacion Internacional para la Responsabilidad en el Ambito Humanitario.
HQ NRDC-SP: Cuartel General Terrestre de Alta Disponibilidad (OTAN) en Espaiia.
IASC: Comité Permanente Interagencias (Naciones Unidas).
IDRL: Normas, Leyes y Principios aplicables en las Acciones Internacionales en
casos de Desastre.
ISAF: Fuerza Internacional de Asistencia a la Seguridad de la OTAN en Afganistan.
JEMAD: Jefe de Estado Mayor de la Defensa.
MIC: Mecanismo de Intervencion Comunitario (de Proteccion Civil de la Unién
Europea).
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OCDE: Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico.

OCHA: Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios de Naciones Unidas.
OCHCHR: Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos.
OIPC: Organizacion Internacional de Proteccion Civil.

OIM: Organizacion Internacional de Migraciones.

ONG: Organizacion No Gubernamental.

OTAN: Organizacion del Tratado del Atlantico Norte.

ONU: Organizacion de Naciones Unidas.

PDI: Plan Director de Infraestructura.

PfP: Asociacion para la Paz.

PESC: Politica Exterior y de Seguridad Comun (Unién Europea).

PESD: Politica Europea de Seguridad y Defensa (Unioén Europea).

PMA: Programa Mundial de Alimentos.

PNUD: Programa de Naciones Unidas para el Desarroollo.

RMDC: Recursos Militares y de Defensa Civil.

SGNU: Secretario General de Naciones Unidas.

SIPRI: Stockholm International Peace Research Institute.

UME: Unidad Militar de Emergencias.

UNICEF: Fondo Internacional de Naciones Unidas para la Ayuda a la Infancia.
UPPAR: Unidad de Planificacion Politica y Alerta Rapida (Unidén Europea).
WHO: Organizacion Mundial de la Salud.
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