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Metodologia

Para elaborar esta sintesis se analizaron los informes de estados donantes de los
diferentes participantes en la TEC; por tanto, la estructura de este informe sigue la
disefada por DARA y PARC para el bloque tematico de la financiacion en las
evaluaciones de la TEC. El formato acordado para el estudio de la financiacion y las
cuestiones incluidas en las secciones I, II y III han servido de base para el analisis. Se ha
buscado informacién complementaria cuando ha sido necesario. En el caso de los temas
incluidos en las secciones I y II, el andlisis cuantitativo de datos se complemento6 con una
investigacion exhaustiva de sitios web y bases de datos, especialmente del CAD de la
OCDE y la pagina Reliefweb de OCAH.

Para el analisis de las cuestiones incluidas en la seccion III se recogieron datos mediante
entrevistas y busqueda en las fuentes disponibles, incluida la informacion accesible por
correo electrénico y en la web. La informaciéon se ha integrado en tres categorias
principales, basicamente en forma cualitativa. Cada una de las categorias aborda varios
principios de GHD.

La GHD se evaluia desde tres perspectivas complementarias, con el fin de:

e Entender como abordan los principios de GHD las politicas humanitarias
de los donantes.

e Revisar cdmo los mecanismos y practicas de financiacion tienen en cuenta
estos principios.

e Identificar lo que se ha previsto para el aprendizaje y la rendicién de

cuentas, incluidas la transparencia v la exactitud en los informes.
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1. Resumen ejecutivo

El siguiente documento da fe del impacto del desastre del tsunami en la financiacion de
la ayuda humanitaria por parte de los estados a diferentes niveles. Al mismo tiempo, se
examina con detalle la conducta de estos donantes en relacion con los principios de la
Buena Donacién Humanitaria.

Valoracion cuantitativa de la financiacion

Un indicador del impacto del tsunami en los movimientos de fondos de ayuda
humanitaria es el porcentaje de las donaciones de ciudadanos particulares dentro del
presupuesto general de la ayuda humanitaria en el 2005, que aumento vertiginosamente
pasando de casi un 5% en el 2004 a mas del 40% en el 2005, ya que las donaciones de
particulares para el tsunami alcanzaron en total casi el 70%. La importancia cuantitativa
de los fondos de los estados disminuyd. Paises geograficamente préximos a la zona
afectada, como China o Australia, dedicaron mas del 50% de sus presupuestos de ayuda
humanitaria del 2005 a la respuesta al tsunami’.

El andlisis especifico de la financiacion por parte de los estados donantes, que abarca el
77% del total de la financiacion estatal de la ayuda humanitaria para el tsunami, muestra
que hay una clara division entre los estados donantes en cuanto a la financiacion de
ayuda humanitaria o reconstruccion. Estados Unidos, Espafia, Alemania, Suecia y la CE
dedicaron entre el 60% y el 85% de sus fondos para el tsunami a la reconstruccion,
mientras que Dinamarca, Japén y Canada invirtieron entre un 70% y un 85% de sus
donativos en ayuda humanitaria. El Reino Unido y Australia previeron una distribucion
mas uniforme de los fondos.

No parece haber una correlacion entre la ejecucion de fondos comprometidos y el
enfoque de la financiacién de la ayuda humanitaria centrada en la rehabilitacién. Sin
embargo, sorprende que los paises que ofrecieron a los gobiernos de los paises afectados
ayuda ligada figuren entre los que tuvieron una ejecucién menor de la ayuda
comprometida: Alemania y Espana.

La coordinacion de la respuesta a la situacion de emergencia provocada por el tsunami
se organiz6 de forma diferente en cada estado donante. Dicha coordinacion vari6 entre
la gestion de 13 departamentos gubernamentales, como en el caso de Canadd, a la
realizada por un solo ministerio, como en los casos del Reino Unido y de Suecia. En
Estados Unidos, la respuesta fue coordinada por un comité permanente interagencias.
En Dinamarca, se cre6 un grupo humanitario de contacto que incluyo a todas las
organizaciones de socorro que respondieron al tsunami, mientras que en Irlanda se
empled un sistema nuevo, con el envio de una misién conjunta del gobierno y las ONG a

! Lo mismo parece haber ocurrido en Japén. Sin embargo, el gobierno japonés informé de que la ayuda humanitaria
japonesa esta financiada por el fondo de reserva que se mantiene en el presupuesto nacional para gastos imprevistos.
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la zona afectada a fin de preparar la coordinacion de la ayuda irlandesa. El tinico pais
donde la coordinacion fue un problema obvio e importante fue Espana, debido a la
enorme fragmentacion de su sistema de ayuda. Una indicaciéon de la falta de
coordinacidn es la ausencia de informacidn, la existencia de datos contradictorios sobre
la financiacion y la doble contabilidad.

E1 90% de los fondos para la ayuda humanitaria se centré geograficamente en Indonesia
(45%), Sri Lanka (23%) y en la region (22%). La concentraciéon de los fondos de los
estados donantes en sectores de ayuda humanitaria clave es notablemente uniforme.
Sélo los alimentos y los bienes no alimentarios superaron considerablemente la media,
mientras que el alojamiento y la preparacion estuvieron considerablemente por debajo
de ella.

Se analiz6 la financiacion a actores y después se comparo con las pautas de financiacion
habituales. Como promedio, el 23,5% de los fondos de ayuda humanitaria procedia de
ONG de los paises donantes seleccionados, el 34,3% se destiné a agencias de la ONU y el
13,7% a la FICR/CICR. Otros agentes, incluidos otros organismos oficiales de los paises
donantes, como Ministerios de Defensa, asi como empresas, gobiernos nacionales de los
paises afectados, bancos de desarrollo regional o el Banco Mundial, recibieron el 28,5%
de los fondos.

Una comparacién entre las respuestas habituales a emergencias y la respuesta al tsunami
muestra un cambio en los patrones de financiacion por parte de los actores en las
estadisticas de numerosos donantes. Debido a la abrumadora respuesta de la
ciudadania, las ONG solicitaron a los donantes menos fondos de lo habitual. En
Alemania, algunas ONG devolvieron fondos al gobierno federal debido a la falta de
capacidad para asignarlos. En respuesta, los donantes aumentaron su financiacion a
agencias de la ONU. En el caso de ECHO se documenté un aumento considerable de la
financiaciéon a la ONU y, al mismo tiempo, una disminucion de la financiacién a ONG.

Valoracion cualitativa de la financiacion basada en los principios de la Buena
Donacion Humanitaria (GHD)

La respuesta de los donantes al tsunami no pudo basarse en los mecanismos existentes
previstos para orientar la financiacion. El llamamiento de ayuda urgente (flash appeal) fue
tardio y muchos programas, incluso de agencias de la ONU, se financiaron fuera del
Procedimiento de Llamamientos Unificados (CAP). Ciertos donantes, como Suecia,
pidieron copias adelantadas de diferentes llamamientos de agencias, mientras que otros,
como los Paises Bajos, hicieron aportaciones por medio de llamamientos de pais,
realizados antes de que se efectuase el llamamiento de ayuda urgente a nivel regional.
Por otra parte, el sistema de seguimiento econdomico (SSF), cuya finalidad es mejorar las
decisiones sobre asignacion de recursos indicando hasta qué punto reciben ayuda
humanitaria las poblaciones en crisis y en qué proporcion a las necesidades, no cumplié
su objetivo en este contexto. Con el sistema actual, aun cuando los donantes se esfuerzan
en aplicar una GHD, tienen que desarrollar su propia capacidad para realizar
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valoraciones de necesidades y enviar fondos de acuerdo con muchos principios de
GHD. Ademas, en el contexto de la respuesta al tsunami, gran parte del corpus definido
de buenas practicas dentro de la GHD, como los compromisos grandes, el desembolso
continuado y rapido y la financiacion del CAP, resultaron incompatibles con las
intenciones de la buena gestion de las donaciones.

Politicas humanitarias de los donantes

Las cantidades comprometidas parecen mas el resultado de decisiones politicas que
estar basadas en una valoracion de las necesidades. El compromiso de los donantes de
financiar en proporcién a las necesidades en promesas generales no es seguro. No esta
claro hasta qué punto este factor inicial afecta posteriormente a los compromisos y
asignaciones.

Los donantes se basan casi por completo en el supuesto de que los actores encargados de
la ejecucion, incluidas las fuerzas militares, actiian de forma coherente con los principios
humanitarios. Pero los recursos militares no se integraron de forma adecuada y
coherente desde una perspectiva humanitaria en el conjunto del esfuerzo. Los ejércitos
extranjeros tendieron a llegar a acuerdos bilaterales con los paises anfitriones. De ahi
que exista la necesidad de formalizar las formulaciones de la politica de asistencia
humanitaria de los donantes.

La lentitud en el establecimiento de las capacidades de coordinaciéon humanitaria
multilateral hizo que los donantes tomaran decisiones por su cuenta y que la base y los
criterios para la toma de decisiones fueran mas vulnerables a factores no humanitarios.
El sistema de consulta y toma de decisiones basado en principios humanitarios fue débil
y debe fortalecerse. Ademas del problema de considerar las capacidades locales y
regionales, la integraciéon de la implicaciéon de los beneficiarios es otro punto débil
evidente en el esfuerzo de socorro.

Mecanismos v practicas de financiaciéon

Los fondos se entregaron con rapidez y cubrieron una gran parte de los llamamientos
multilaterales.

Los donantes con presencia previa en la zona, sobre todo en Sri Lanka, y con programas
de cooperacion activos, estaban en mejor posicion para valorar necesidades, contactar
con beneficiarios y coordinar la respuesta. En Indonesia, Japon, Estados Unidos y
Australia, que pudieron desplegar recursos en la regién, fueron quienes asumieron el
liderazgo inicialmente.

La respuesta al tsunami ofrece un estudio de caso sobre el “concepto de socorro
orientado al desarrollo”, pues se asumieron desde el principio las necesidades de
reconstruccion. Parece que algunos donantes se centraron en la fase de rehabilitacion,
dejando espacio para que las ONG se ocuparan de la fase de socorro con sus propios
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fondos. La mayoria de los donantes tiene también estrategias de reconstruccion. Pero la
debilidad de la planificacion y una valoracion precaria de las necesidades pueden poner
en peligro tanto la ayuda humanitaria como los esfuerzos de reconstruccion, y para
potenciar la fase de reconstruccion hay que resolver los desafios en cuanto a la
coordinaciéon y a las cuestiones preliminares, incluidas la proteccion y los derechos
civiles.

Pese al predominio y la abundancia de fondos procedentes de particulares, muchos
donantes desempefaron un papel clave al permitir que ciertas agencias cruciales de la
ONU enviaran ayuda y llegaran con prontitud a las zonas afectadas. Los donantes
contribuyeron al CAP a pesar de sus criticas a la lentitud de la reaccién y a la deficiente
actuacion inicial de las agencias de la ONU.

Los fondos comprometidos para la catastrofe del tsunami no se desviaran, en términos
generales, de otras crisis existentes. Los donantes afirman que la mayoria de los fondos
destinados a la ayuda para el tsunami son “nuevos” y que no dificultan una reaccion
eventual ante otras crisis ni los programas en curso. Los mecanismos y prdcticas de
financiacion de los donantes siguen siendo geograficamente rigidos y las asignaciones
generales no son proporcionales a las necesidades. Sélo un donante, los Paises Bajos, ha
reasignado ayuda humanitaria comprometida para el tsunami a crisis en Africa. Queda
por ver si la financiacion del tsunami ha detraido recursos econémicos de otras
catastrofes importantes ocurridas en el 2005. Esto se deberd estudiar concretamente en el
contexto de la respuesta al terremoto del sur de Asia.

2. Introduccion

La siguiente sintesis forma parte de los esfuerzos de la Coalicién para la Evaluacién del
Tsunami (TEC) para coordinar la evaluacion de las intervenciones que se produjeron
tras la emergencia del tsunami. La base de la sintesis son las evaluaciones de los
movimientos de fondos de los estados donantes destinados a la ayuda humanitaria. La
seleccion de paises para estas evaluaciones se basoé en un proceso en el que Danida se
puso en contacto con donantes del CAD de la OCDE para solicitar su participacion en la
TEC. Dependiendo de la voluntad y disponibilidad de los paises donantes, Australia,
Dinamarca, Irlanda, Japon y Alemania han financiado la evaluacidon con sus propios
fondos. Los Paises Bajos encargaron una evaluacion que finalizé al mismo tiempo que
esta sintesis; de ahi que sdlo se incluyan en ésta algunos datos de este pais. Ademas,
DARA y PARC ofrecieron evaluar a la CE, Espafia, Suecia y el Reino Unido, financiados
por DARA. World Vision financi6 las evaluaciones de Canadd y Estados Unidos. Seguin
datos del SSF, los fondos proporcionados por los Estados donantes incluidos en la

Achim Engelhardt, Silvia Hidalgo, Ricardo Solé 10



Coalicion para la Evaluacién del Tsunami: sintesis de la financiacion de los estados donantes

revision de la TEC representan mas de dos tercios (el 67%) de los fondos
comprometidos?.

Partes I y II: Asignacion y desembolso generales de los fondos

3. La financiacion de la ayuda humanitaria de estados donantes clave

El capitulo 3 analiza la perspectiva general de la respuesta de los estados donantes clave
al tsunami, el desarrollo de sus compromisos para ayuda humanitaria en el 2005 y a lo
largo del tiempo, y los fondos prometidos frente a los asignados. Tras esta perspectiva
general, el estudio se centrara, en los capitulos siguientes, en los paises seleccionados
que se mencionan en el capitulo 3.

3.1 Ayuda al desarrollo neta frente a la ayuda humanitaria de los paises del CAD

La ayuda oficial al desarrollo neta de los paises del CAD ha aumentado de forma
constante desde el ano 2000. Aunque no se ha hecho publico atn el importe total para el
2005, el CAD ya prevé un incremento.

A pesar de que el total de la ayuda ha aumentado sin cesar, la ayuda humanitaria ha
registrado algunas fluctuaciones espectaculares, sobre todo en el 2004. Hasta ahora, el
total de la ayuda humanitaria en el 2005 es de 4.590,6 millones de ddlares. En la figura 1
se ofrece una perspectiva de estas tendencias.

2 Véase la figura 8.
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Figura 1: Desarrollo de la AOD neta en comparacion con la ayuda humanitaria?
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Fuente: CAD www.oecd.org

3.2 Avuda oficial al desarrollo neta v ayuda humanitaria de los paises del CAD

Vale la pena explorar las tendencias en la ayuda oficial al desarrollo (AOD) de los paises

del CAD en los ultimos cinco anos y desglosar los datos que se ofrecen en la figura 2.

3 Traduccién del grafico: titulo, AOD neta frente a ayuda humanitaria; eje izquierdo: AH en m de USD; eje derecho: AOD
en m de USD; leyenda: AH global, AOD total.
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Figura 2: Ayuda oficial al desarrollo de los paises del CAD 2000 - 2004
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Los paises con las principales contribuciones de AOD en los tltimos cinco afos son
Estados Unidos, con el 21% del total de la ayuda, y Japon, con el 18% del total de la
ayuda, seguidos de Francia, Alemania y el Reino Unido. La AOD a los paises en
desarrollo aument6 a 78.600 millones de ddlares en el 2004. El1 CAD informé de que,
teniendo en cuenta la inflacion y la caida del ddlar, esto representa un aumento del 4,6%
en términos reales desde el 2003 hasta el 2004. Los 15 paises del CAD que son miembros
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de la Unién Europea (UE) aumentaron la ayuda oficial al desarrollo neta a 42.900
millones de dolares, lo que representa el 55% del total de la AOD.

En cuanto a la ayuda humanitaria, Estados Unidos es el mayor contribuyente de los
altimos cinco afios, con una aportacion total del 43%, seguido de la CE y de Japdn, con el
9%. El Anexo 1 ofrece una buena perspectiva general del desarrollo de Ilas
contribuciones de ayuda humanitaria por pais.

3.3 Efectos del tsunami en la ayuda humanitaria en el 2005

En conjunto, los donantes estatales comprometieron 1.982.058.366 dolares para ayuda
humanitaria como respuesta al tsunami, frente a los 4.126.974.954 dolares procedentes
de ciudadanos particulares y empresas privadas, como se muestra en el Anexo 2.

Existe una interesante tendencia en la financiacion que queda patente cuando se
comparan las cifras sobre ayuda humanitaria del 2004 con las del 2005, y especialmente
con las relativas al tsunami.

Mientras que en el 2004 menos del 5% de los fondos para ayuda humanitaria procedié
de fuentes privadas, es decir, de ciudadanos particulares, este porcentaje subio hasta el
40% en el 2005. La influencia del tsunami es claramente visible en este cambio. Casi dos
tercios del total de los fondos de ayuda humanitaria para el tsunami procedieron de
ciudadanos particulares, como se ve en la figura 3.

Figura 3: Ayuda humanitaria por fuentes de financiacién, 2004 y 2005*
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Fuente: Basado en datos del SSE facilitados por la OCAH

4 Traduccion: eje horizontal: compromisos de AH para el tsunami; compromisos de AH generales 2005; compromisos de
AH generales 2004; leyenda: privado, donantes estatales, fondos de la ONY sin destino especifico.
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La respuesta a la emergencia del tsunami afecté en grados diferentes a los presupuestos
para ayuda humanitaria del 2005 de los estados donantes. La figura 4 muestra que
estados donantes clave como Japon asignaron mas del 70% de su ayuda humanitaria a la
respuesta al tsunami, que procedié de un fondo de reserva especifico para ayuda
humanitaria. Otros donantes también proximos geograficamente a las zonas afectadas,
como Australia y China, financiaron asimismo la respuesta al tsunami dandole
preferencia sobre otras crisis. La CE, los Paises Bajos, Suecia, Noruega, Suiza y Estados
Unidos dedicaron al tsunami menos del 20% de su presupuesto para ayuda
humanitaria.

Figura 4: Financiacion de la ayuda humanitaria por los estados donantes en el 2005°
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Fuente: Basado en datos del SSE facilitados por la OCAH

4. Financiacion de la asistencia humanitaria por los estados donantes frente a la
reconstruccion

El andlisis de la financiacién de la ayuda humanitaria y para la reconstruccion por los
estados donantes como respuesta al tsunami muestra resultados interesantes, pese a la

5 Traduccidn: columnas rojas: predominio del tsunami; columnas verdes: predominio de otras crisis; leyenda: porcentaje
de AH para el tsunami, otras crisis.
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existencia de algunas limitaciones en los datos disponibles, como se explica en las notas
al pie 2, 3y 4.

La figura 6 ofrece una perspectiva general de tres clases diferentes de patrones en la
asignacion de fondos para el tsunami. Estados Unidos, Espafia, Alemania y Suecia y la
CE dieron una clara prioridad a la reconstruccion. En el caso de Australia y el Reino
Unido, la ayuda humanitaria y los fondos para la reconstruccion estan casi al mismo
nivel. Dinamarca, Japon y Canada dieron prioridad a la ayuda humanitaria.

Figura 6: Respuesta al tsunami de los estados donantes: financiacion de la ayuda
humanitaria frente a la reconstruccion®
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Fuente: Estudios de la TEC sobre financiaciéon de los estados donantes, 2005 7, 8, °

Hay que aclarar que en el presupuesto de reconstruccion de Australia se incluyen
subvenciones a largo plazo y créditos para Indonesia que no se han asignado totalmente
a las zonas afectadas por el tsunami.

Espafia dedicd casi el 50% de su ayuda humanitaria a operaciones militares y el 90% de
sus fondos para rehabilitacion estan vinculados a créditos para la reconstruccion.

¢ Traduccién: leyenda: ayuda humanitaria, reconstruccién; sobreimpreso izquierda: predominio de la reconstruccién;
sobre impreso derecha: predominio de la ayuda humanitaria.

7* Sélo USAID, no incluye gastos militares.
8 ** Los porcentajes se basan en las cantidades prometidas por el gobierno danés.

9*** S6lo CIDA.
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El estudio de la TEC sobre la vinculaciéon de socorro, reconstrucciéon y desarrollo
facilitard informacién detallada sobre reconstruccion y ayuda humanitaria.

4.1 Ayuda humanitaria para el tsunami y fondos para la reconstruccion

El siguiente capitulo ofrece una perspectiva de los fondos comprometidos por los
estados donantes a la ayuda humanitaria en respuesta al tsunami. Todos los datos se
basan en los fondos comprometidos para el 2005 y fueron facilitados por los informes de
la TEC sobre la financiacion de los estados donantes. Los datos reflejan los informes
sobre compromisos de los donantes entre septiembre y noviembre del 2005.

Figura 7: Datos sobre compromisos de AH y desembolsos realizados basados en
estudios de paises de 1a TEC™
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10 Traduccién leyenda: AH comprometida; AH desembolsada.
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Tabla 1: Contribuciones de ayuda humanitaria para el tsunami de los estados
donantes (basado en estudios de pais de 1a TEC)

Australia 181.889.000 5 afos 88.553.000 88.553.000 | Nov. 2005
Canada 342.686.000 265.000.000 185.924.828 148.503.500 | Oct. 2005
Dinamarca 70.500.000 34.050.000 34.050.000 30.788.000 | Nov. 2005
CE 600.025.000 2 afios 156.032.000 148.420.000 91.463.000 | Nov. 2005
Alemania 659.647.000 5 afios 111.560.000 111.560.000 | Oct. 2005
Irlanda 25.596.000 25.596.000 25.596.000 24.010.793 | Nov. 2005
Japon!t 500.000.000 1 afio 499.266.506 499.266.506 499.266.506 | Nov. 2005
Paises 303.406.000 5 afios 50.742.000 38.598.000 36.482.000 | Oct. 2005
Bajos

Espafia 138.272.000 3 afios 21.267.000 18.704.000 | Oct. 2005
Suecia'? 68.963.000 1 afio 30.586.000 19.312.000 | Oct. 2005
Reino 477.103.487 129.614.157 130.067.512 110.720.834

Unido

Estados 907.340.000 350.000.000 85.508.500 26.613.000

Unidos

11 Japén desembolsé el importe prometido en marzo del 2005 y comprometié otros 102 m de USD en fondos para el
tsunami destinados a ayuda para la reconstruccion.

12 Suecia prometié 16 m de USD ademas de los 69 m de USD prometidos inicialmente.
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Figura 8: Datos del SSF sobre compromisos reales de fondos para ayuda humanitaria
de los estados donantes

Fuente: ReliefWeb www .reliefweb.int
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Japon es, con diferencia, el donante que comprometio
mas fondos para ayuda humanitaria en su respuesta al
tsunami. Cuando se elaboraron los estudios de la TEC
sobre la financiacion de los estados donantes, el
gobierno japonés habia comprometido 503 m de USD.
El Reino Unido habia comprometido 136 m de USD,
Estados Unidos 134, Alemania 130, la CE 114 y
Canada 113. Dinamarca habia comprometido 44 m de
USD, los Paises Bajos 43, Suecia 41, Australia 36, y
Espana e Irlanda 22 m de USD, como muestra la figura
8.

Para hacer mas comparables los fondos de ayuda
humanitaria de los estados donantes, en los siguientes
capitulos se ha preferido hacer una comparacion
relativa en porcentajes en lugar de una comparacion
de presupuestos. La figura 9 muestra que este estudio
abarca los estados donantes que proporcionaron el
77% de los fondos de ayuda humanitaria para el
tsunami.

Compromisos de

IDIEETH tsuﬁ:{mli)ael:;: de
USD

Japon 499
Reino Unido 136
Estados Unidos 134
Alemania 130
CE 114
Canada 113
Dinamarca 44
Paises Bajos 43
Suecia 41
Australia 36
Espafia 22
Irlanda 22

Figura 9: Compromisos de ayuda humanitaria para el tsunami de los estados donantes
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5. Breve descripcion de la financiacion por estado donante

Las siguientes breves descripciones proceden de los respectivos estudios sobre la
financiacion de los estados donantes. Los autores de la sintesis reconocen aqui con
agradecimiento las fuentes de informacion para el capitulo 3.

5.1 Australia

Colaboracion destacada de AusAID con otros organismos oficiales

Durante toda la fase de emergencia, AusAID trabajé en estrecha colaboracion con las
Fuerzas de Defensa Australianas, Gestion de Emergencias Australia y el Departamento
de Salud y Vejez.

Enfoque sectorial

En Indonesia, el apoyo de Australia se centrd sobre todo en la salud, el agua y el
saneamiento, aunque se extendi¢ al restablecimiento de escuelas y a la proteccion de los
nifios mas vulnerables. El socorro de emergencia en Sri Lanka, las Maldivas, las islas
Seychelles, la India y Tailandia se centr6 en la necesidad urgente de alimentos,
alojamiento, agua y saneamiento, asi como en salud publica, educacion y medio
ambiente.

Programas especiales

El Fondo Especial para Desastres de la Costa del Océano Indico presté apoyo adicional y
fue accesible a ONG mads pequenias acreditadas ante AusAID y que ya tenian programas
en zonas afectadas por el tsunami. Se financi6 a las agencias para que realizaran tareas
importantes de socorro de emergencia y rehabilitacion, incluidos alojamiento de
emergencia, ropa y alimentos, asi como para proporcionar suministros médicos y
orientacion psicoldgica a comunidades afectadas de Sri Lanka, la India e Indonesia.

Asistencia vinculada

En enero, los gobiernos australiano e indonesio acordaron formar una Asociacion
Australia-Indonesia para la Reconstruccion y el Desarrollo. El gobierno australiano
aportara 1.000 millones de doélares australianos en cinco afios a esta asociacion, aparte
del programa de cooperacion para el desarrollo australiano ya existente. El 50% de estos
fondos se proporcionan en forma de créditos vinculados.

5.2 Canadé

Amplia participacion de los organismos oficiales

La respuesta del gobierno canadiense al tsunami fue un amplio esfuerzo
interdepartamental. Trece organismos oficiales diferentes contribuyeron en diversos
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niveles, desde el apoyo directo hasta la adopcién de politicas o la asistencia con sistemas
de alerta temprana para tsunamis.

Participaron en la respuesta canadiense tres organismos oficiales basicos: el
Departamento de Asuntos Exteriores, que se ocup6 de la coordinacion general; la
Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (CIDA), que coordiné y desembolso la
mayor parte de la ayuda de socorro y recuperacion; y el Departamento de Defensa
Nacional (DND), que proporcioné el transporte aéreo de los suministros de socorro y
también desplegd el Equipo de Respuesta de Ayuda para Desastres (DART).

Las promesas del gobierno estuvieron influidas por las criticas internacionales v

nacionales v el llamamiento de ayuda urgente

Hay diversas variables que pueden haber influido en el aumento constante de los
compromisos realizados por el gobierno de Canada. El generoso aluvién de
aportaciones de la ciudadania a los paises afectados por el tsunami podria haber ejercido
cierta presion sobre el gobierno. Ademads, puede que las criticas internacionales y
nacionales a la respuesta afiadieran presion al gobierno canadiense para que aumentara
su compromiso. El llamamiento de ayuda urgente del 6 de enero también tuvo un
importante papel, pues puso de relieve el alcance de la destruccién provocada por el
tsunami e indico el nivel de recursos que harian falta para una respuesta adecuada.

Una nueva forma de potenciar al maximo el impacto de las donaciones particulares: el
Programa de Igualacién de Fondos

Poco después del tsunami, el gobierno de Canada anuncié que igualaria, dolar a dolar,
los donativos individuales para la respuesta entregados entre el 26 de diciembre y el 11
de enero a socios elegibles encargados de la ejecucion. Mas de la mitad de los fondos
oficiales del gobierno canadiense destinados al tsunami estdn destinados
especificamente al Programa de Igualacién de Fondos, que ha resultado ser una forma
nueva y creativa de potenciar al maximo el impacto de la aportaciéon masiva de fondos
de particulares que se estaban donando en respuesta al tsunami.

Los socios elegibles encargados de la ejecucion —sobre todo ONG canadienses— pueden
solicitar que se igualen fondos para proyectos de ayuda humanitaria (con duracion
inferior a 12 meses) o de rehabilitacion. Los fondos no utilizados del Programa de
Igualacion de Fondos se emplearan en proyectos de rehabilitacion en las zonas afectadas
por el tsunami.

No hubo fondos para empresas privadas ni gobiernos asociados

La CIDA no proporciond fondos a empresas privadas ni directamente a gobiernos de
paises afectados; tampoco ejecutd directamente ninguna actividad.
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5.3 Dinamarca

Coordinacidon por un érgano central

Todas las organizaciones de ayuda danesas forman parte de un Grupo de Contacto
Humanitario dirigido por el Ministerio de Asuntos Exteriores danés, que es un érgano
central para la planificacion y la coordinacién de la ayuda humanitaria danesa.

Compromisos basados en la oferta para igualar a donantes de ideas afines y las
donaciones de los ciudadanos

Los compromisos del gobierno danés se basaron en gran medida en la oferta. Se
comprometieron cantidades sin precedentes antes de disponer de informacién razonable
sobre las necesidades concretas y toda la ayuda de emergencia se habia comprometido
antes de que transcurriera una semana desde que se produjo la catastrofe. El Ministerio
de Asuntos Exteriores tenia mucho interés en responder a un publico presupuesto y a la
aparente presion politica a favor de una respuesta danesa rapida y generosa. El importe
total comprometido se decidi6é también comparando compromisos de otros donantes de
ideas afines. El gobierno danés dono 420 millones de marcos daneses (72 m de USD) a la
respuesta al tsunami, mientras que la ciudadania don¢ 326 millones de marcos daneses
(53 m de USD).

Socios clave en la ejecucidn de la ayuda humanitaria: el importante papel del Ministerio
de Defensa

Si se analiza en concreto la distribucién del presupuesto de emergencia, los socios clave
en la ejecucion de los proyectos en la respuesta danesa al tsunami fueron el Ministerio
de Defensa y su Agencia para la Gestion de Emergencias (DEMA), las agencias de la
ONU y las ONG danesas.

Reconstruccion: confianza en el sistema multilateral v gobiernos asociados

Sin embargo, si se analiza mas en general la distribucion de la ayuda de emergencia y
los fondos para la reconstruccion, el panorama es muy distinto: las organizaciones
multilaterales, como las agencias de la ONU y el Fondo Fiduciario de Donantes
recibieron el 40%, los gobiernos locales el 21%, las ONG danesas el 20% y las ONG
locales el 2%.

Enfoque por pais

Se decidié no donar a la India, pues el gobierno indio no habia pedido ayuda exterior.
Tailandia tampoco recibié fondos, ya que se considerd que el pais era lo bastante rico
como para gestionar la situacion de emergencia. Por tltimo, se decidié no donar fondos
a las Maldivas porque el Ministerio no tenia ningtin socio para ejecutar proyectos en el
pais. En consecuencia, todos los fondos fueron destinados especificamente a Sri Lanka o
a Indonesia
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Enfoque por sector

El gobierno danés ha concentrado en cierta medida su ayuda de emergencia en sectores
concretos, sobre todo en la financiacion bilateral de dreas en las que Dinamarca tiene una
ventaja comparativa, como el agua y el saneamiento y la rehabilitacion medioambiental.

Ausencia de documentacion sobre evaluacion de necesidades

La ayuda humanitaria, especialmente en relacion con las catdstrofes naturales, es por su
propia naturaleza una actividad que se caracteriza por la necesidad de una actuacién
rapida. Apenas hay tiempo suficiente para valoraciones y evaluaciones de necesidades
precisas. Sin embargo, en el Ministerio de Asuntos Exteriores hay una notable ausencia
de contabilidad y evaluaciones escritas.

5.4 La Comision Europea

Coordinacién a cargo de una sola Direccion General en el ambito de la CE

La ayuda humanitaria de la Comisién Europea es gestionada por ECHO. En el contexto
de la respuesta al tsunami, parte de la asignacion europea al PMA financié también la
entrega adicional de alimentos en la region. ECHO se centré en su propia respuesta
rapida. La funciéon de ECHO en la coordinacion de la respuesta ante desastres de la UE,
aunque es necesaria, no fue visible en el contexto del tsunami. Europa es cada vez mas
activa en la respuesta a desastres, y tanto la Unién Europea como muchos estados
individuales participaron activa y directamente en la ayuda para el desastre y las tareas
de socorro. La Estrategia de la Ayuda del 2005 de ECHO reconocia que la necesidad de
“comprender mejor los diferentes mandatos y responsabilidades, asi como una buena
coordinacidn, es la clave para dar el uso mas eficiente a unos recursos escasos destinados
a las victimas de desastres humanitarios.”

Fondos considerables pese al enfoque de ECHO sobre las crisis olvidadas

La Comisién Europea se sintidé presionada para responder con rapidez a necesidades
inmediatas tras el tsunami, y movilizé fuentes adicionales de financiacion. Dado que
ECHO es un donante que se centra en emergencias olvidadas, las cantidades parecieron
al principio excesivas. Los representantes de ECHO creen que en la practica el importe
comprometido ha resultado ser correcto en relacion con la cobertura de necesidades
reales sobre el terreno.

Incapacidad para trabajar con varios socios clave en la ejecucién de provectos

En la respuesta al tsunami, ECHO ha recurrido a financiar a agencias de la ONU mas de
lo que hace tradicionalmente y trabajé menos con ONG. El cambio refleja en parte el
hecho de que las ONG asociadas tradicionalmente con ECHO han recibido grandes
cantidades de fondos privados y no han pedido a ECHO el mismo nivel de apoyo. Otro
factor de importancia es que, en ciertas zonas como las Maldivas, las ONG no tenian una
presencia muy fuerte y las agencias de la ONU contaban con una mayor capacidad para
la ejecucion.
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Sectores

Ademas de una gran asignacion destinada a la ayuda alimentaria, ECHO se ha centrado
en el sector del agua y el saneamiento, que segun afirma estd infradotado en relaciéon con
las necesidades existentes. En la respuesta al tsunami, ECHO ha dedicado una parte
relativamente importante de los fondos a los esfuerzos de recuperacién, medios de
subsistencia y rehabilitacién, con un enfoque en la vinculacion de socorro, rehabilitacion
y desarrollo y en la preparacion y prevencion de desastres.

;Disminucion de su importancia como donante humanitario?

Segin ECHO, su ayuda ha alcanzado un nivel similar a la ayuda facilitada
bilateralmente por los estados miembros de la UE y es también comparable a los niveles
de ayuda humanitaria proporcionados por Estados Unidos. Tras la respuesta al tsunami,
la Comisién Europea ocupa el tercer lugar en la financiacion de ayuda humanitaria, por
detras tanto de Estados Unidos como de Japoén. Las contribuciones de los estados
miembros de la UE también son bastante mayores que las de ECHO. Como donante
multilateral, ECHO considera que su sello caracteristico es que persigue un enfoque de
la ayuda humanitaria basado en principios. Queda por ver si su importancia decreciente
como donante en términos relativos tiene repercusiones en los esfuerzos generales de
asignacion de la ayuda en proporcion a las necesidades.

5.5 Alemania

Coordinacién a cargo de dos ministerios

En respuesta al tsunami, los ministerios federales de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion Econdémica y Desarrollo federal (BMZ) dirigieron la financiacion de la
ayuda humanitaria en Alemania. En el sistema aleman, la ayuda humanitaria se entrega
principalmente a través del presupuesto del Ministerio de Asuntos Exteriores federal
con una cantidad de entre 50 y 60 millones de euros al afio. La ayuda alimentaria de
emergencia es entregada por el BMZ.

Se favorecio la reconstruccion debido a la ventaja comparativa de los donativos oficiales
y al importe sin precedentes de los donativos privados a la ayuda humanitaria

La mayor parte de los fondos iban a emplearse en la reconstruccion, y sélo una pequena
parte se asigné a ayuda humanitaria y socorro de emergencia. Los motivos de esta
decision fueron el hecho de que las considerables sumas donadas por los ciudadanos
alemanes iban a emplearse para asistencia de emergencia inmediata y que la ventaja
comparativa de los mecanismos y que cauces de financiacion estatales estan sobre todo
en las dreas de la rehabilitacion y la reconstruccion. Otra razon podria haber sido que
solo una pequena parte de la cantidad comprometida podia movilizarse a corto plazo
para ser utilizada en la ayuda de emergencia. Algunas ONG devolvieron los fondos
entregados por el gobierno aleman porque ni siquiera pudieron gastar el dinero que
recibieron en donativos. Por esta razdn, la financiacion total de la ayuda humanitaria del
Ministerio de Asuntos Exteriores fue inferior a la prevista.
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Reconstruccion basada en la ampliaciéon de programas existentes

La mayoria de los fondos asignados a fines de reconstruccién pueden considerarse una
ampliacion temporal de los programas de ayuda al desarrollo bilaterales ya existentes
desde hace tiempo para Indonesia y Sri Lanka, y se asignan a través de los cauces
establecidos del sistema aleman.

Maés confianza en el sistema bilateral que en el multilateral

La mayoria de los fondos oficiales se encauzaron por medio del sistema de ayuda
bilateral, y una parte mas pequefia se asignd a través de cauces multilaterales. Las
razones de esta decision fueron que la ayuda alemana al desarrollo tanto para Indonesia
como para Sri Lanka tenia programas de ayuda bien establecidos con la mayoria de las
organizaciones de ayuda alemanas (incluidas ONG) que contaban con una presencia
local y ya habian entablado relaciones de trabajo duraderas con los agentes estatales no
y no estatales locales.'®

Avuda vinculada

Debido al largo historial de practica de la cooperacion alemana para el desarrollo, los
fondos han de estar destinados a fines especificos. Por tanto, aunque se asignaron por
medio de entidades multilaterales o fondos fiduciarios de donantes, estaban vinculados
a medidas especificas.

5.6 Irlanda

Nuevo tipo de coordinacién

Para asegurar el maximo éxito politico y economico, se envid a la zona afectada un
equipo conjunto formado por el ministro de Asuntos Exteriores, el director general de
DCI y los directores de cuatro ONG irlandesas. La composicion del equipo no es
habitual en la practica irlandesa, como tampoco lo fue la reunion mantenida con el
primer ministro antes del viaje. El propdsito era unir al gobierno y a las ONG para
alcanzar una comprensién comun de la crisis. La presion sobre DCI tanto de los politicos
como de la ciudadania no permitia el fracaso. DCI considerd que la rendicion de cuentas
era crucial también debido a la cantidad sin precedentes de fondos. El informe de esta
mision se presentd ante el parlamento, tanto al Secretario de Estado Conor Lenihan
como al primer ministro.

Evaluacidon de la necesidad de la presencia militar

Durante el primer periodo, algunas ONG plantearon la solicitud de enviar a la Fuerza de
Defensa irlandesa para prestar ayuda. Basandose en la informacién publicada por los
medios de comunicacién, DCI incluyd a un militar con experiencia en la mision técnica.
El andlisis concluyé que no habia necesidad de enviar a las Fuerzas de Defensa

13 Esto se refiere a Indonesia y Sri Lanka en general, pero no a Aceh.
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irlandesas, aunque hacia falta apoyo técnico para ayudar a la ONU en cuestiones de
logistica.

Nuevo mecanismo de ejecucion no previsto: Envio de militar personal en comision de
servicios a la ONU

El envio de personal en comision de servicios al UNJLC es un mecanismo de ejecucion
nuevo que no se habia previsto. La ONU formuld la peticién durante la primera mision
irlandesa.

No se desplegaron recursos militares y se envid a cuatro miembros de las fuerzas
armadas en comision de servicios a peticion del UNJLC para prestar apoyo logistico
dentro de dicho centro en Sri Lanka. Las lecciones aprendidas de esta primera
cooperacion entre las Fuerzas de Defensa irlandesas y el UNJLC fueron en parte que la
cooperacion con el UNJLC funcion6 muy bien en el nivel operativo, aunque podria
haber funcionado mejor en el nivel estratégico si hubiera contado con la cooperacion del
gobierno de Sri Lanka.

Criterios para la financiacién de las ONG

Respecto de la distribucion por sectores que, segin DCI, fue estandar, parece que la
respuesta irlandesa fue impulsada en primer lugar por las capacidades concretas de los
socios de cooperacion habituales: las ONG y, en este caso, sobre todo por su presencia y
capacidad, mas que por su ventaja comparativa en un sector concreto.

Esto también se refleja en las razones esgrimidas para no apoyar propuestas de
proyectos. Las principales razones para negar el apoyo fueron: falta de capacidad,
presencia y experiencia, falta de acuerdo del gobierno (en el caso de Sri Lanka),
duplicacion (el proyecto duplicaria un proyecto ya apoyado con otra organizacién), o
que el solicitante no volvio a contactar con DCI.

5.7 Japon

Puntualidad de la financiacién

El 28 de diciembre del 2004 se comprometi6 la subvencion de ayuda bilateral, que se
desembolsd el 6 y el 19 de enero del 2005. La contribuciéon a las organizaciones
internacionales se comprometid el 11 de enero y se desembolso el 21 de enero del 2005.
Como tal, el gobierno japonés alcanzd el objetivo de la Revision de la Respuesta
Humanitaria, que recomienda un lapso de seis semanas entre el compromiso y el
desembolso.

Apovo al llamamiento de ayuda urgente de la ONU

El gobierno de Japon apoyd a la ONU y a la comunidad internacional con un
compromiso y un desembolso rapidos en respuesta al llamamiento de ayuda urgente. Su
contribucion fue de 250 millones de USD, lo que representa casi una cuarta parte del
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total del llamamiento y un tercio del total ofrecido por todos los donantes. Esta es una
cantidad de ayuda humanitaria sin precedentes para Japon.

Evaluaciéon de necesidades

Se identificaron las necesidades con la actuacién colectiva de miembros del personal de
embajadas, la JICA y el JBIC. La presencia sobre el terreno previa fue una ventaja para la
evaluacion de necesidades.

Los criterios de las necesidades se establecieron de forma que se cubrieran las
necesidades de las victimas locales, es decir, respondiendo a necesidades inmediatas que
abarcaban todos los sectores, comprendiendo los factores que representaban una
amenaza para la vida y la dignidad humanas, centrandose en la salud y la recuperacion
de medios de subsistencia, implicando a todas las partes interesadas con consideraciones
de género y sociales, examinando capacidades locales y entendiendo qué puede y qué
no puede hacer Japon. Las evaluaciones de necesidades en Sri Lanka e Indonesia se
realizaron de esta forma y con estos criterios.

Importancia del papel de la mitigacién

Japon ha invertido sus esfuerzos en la cooperacién técnica para la mitigacion de
desastres naturales, e incluyo estos elementos en su asistencia. Estos ejemplos incluyen
la Iniciativa para la Reduccidon de Desastres mediante la AOD vy el establecimiento del
Sistema de Alerta Temprana de Tsunamis, asi como formacion pertinente para la
reduccidn del riesgo de desastres. También hay que sefalar que Japon prevé entregar
mas de 25.000 millones de ddlares en los préximos cinco afios en concepto de ayuda
para la prevencion del riesgo de desastres y la mitigacion de sus efectos, asi como para
medidas de reconstruccién en Asia, Africa y otras regiones.

Coordinacién de donantes

El volumen total de fondos para la rehabilitacion y la reconstruccion fue de 102 millones
de dolares en el 2005. Con esta cantidad, la JICA y el JBIC apoyan los proyectos y
programas destinados sobre todo a recuperacion de medios de subsistencia, e
infraestructura social y econdémica. En una situacion tan urgente y aguda, también se
acelero y promovio la coordinacion de los donantes entre el JBIC, el Banco Mundial y el
Banco Asiatico de Desarrollo para facilitar la evaluaciéon de necesidades y llevar a cabo
esfuerzos de desarrollo a largo plazo.

Enfoque en sectores frente a flexibilidad de la financiacion

Para la asignacion de fondos por sectores con un enfoque geografico', el uso del 95% de
los fondos fue “sin especificar” en el momento del desembolso. Aunque esto podria
interpretarse como un enfoque por sector poco claro, el gobierno de Japén afirma que
estos fondos iban a asignarse a sectores basandose en las necesidades que se estudiarian

14 Por el Ministerio de Asuntos Exteriores, que concede subvenciones a las ONG, al Equipo Japonés de Socorro para
Desastres y a las ONG.
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posteriormente con los gobiernos receptores y Japdn. De este modo, Japon queria
asegurarse de que la financiacion se basaba en necesidades, y respetaba la propiedad del
gobierno.

5.8 Los Paises Bajos

Respuesta dirigida desde un Ministerio

A principios de enero se cred formalmente dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores
un Grupo Especial para el Tsunami, dirigido por el subdirector del Departamento de
Derechos Humanos y Consolidacion de la Paz. Se entabld contacto enseguida con el
organismo de recaudacion de fondos de las ONG nacionales, la SHO, y los
coordinadores residentes de la ONU en Sri Lanka e Indonesia, y el grupo especial
participd en debates y reuniones de informacién sobre iniciativas de la sociedad civil,
empresas y ciudadanos particulares durante toda la respuesta. La estrategia
humanitaria, asi como los principios basicos para la ayuda destinada a la reconstruccion
se establecieron durante estas reuniones.

Fondos para el tsunami reasignados a otras crisis

De los 40 millones de euros comprometidos originalmente en ayuda humanitaria para el
tsunami, 9 millones se reasignaron a emergencias en Africa (Sudan y Etiopia). La
Division Humanitaria Neerlandesa no hall6é en junio ninguna demanda en las zonas
afectadas por el tsunami para este importe no asignado y se cuestiond la necesidad de
entregar el resto del compromiso humanitario. La decision se adoptd basandose en que
los fondos no se habian entregado atin, las ONG no podian absorber mas fondos, habia
transcurrido ya la fase inicial de emergencia y ya se habia asignado una cantidad
importante para ayuda a la reconstruccion.

Recursos militares v contribuciones en especie

Del total de la ayuda humanitaria, el 2,5% se entrego6 en especie, en forma de transporte
aéreo (KDC-10). También se desplegaron controladores aéreos. Esta financiacion se
considera recursos militares directos. La contribucion en especie de recursos militares
consistié sobre todo en el transporte de puentes moéviles donados por la OTAN desde
Croacia a Aceh, en Indonesia, cuyo transporte y entrega a las autoridades indonesias
organizaron los Paises Bajos. En consulta con las autoridades indonesias, un equipo de
exploraciéon del Ministerio de Defensa investigd la mejor forma de utilizar los puentes.

Fondos concentrados geograficamente v encauzados por medio de algunas agencias

clave

Los Paises Bajos tienen lazos de desarrollo a largo plazo con algunos de los paises mas
afectados de la region, especialmente con Indonesia. La parte principal, el 60%, de la
ayuda humanitaria se destind a Indonesia, seguida del 29% para Sri Lanka. Solo se
asigno el 8% ala India y el 3% a la region.
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Del presupuesto humanitario, el 30% se asigné a once ONG, dos de ellas internacionales.
De dicho presupuesto humanitario, el 60% (del compromiso) se ha asignado a agencias
de la ONU. Todas las agencias clave de la ONU recibieron fondos; todas las ONG
humanitarias neerlandesas clave recibieron también fondos, solicitandolos al Ministerio
o por su pertenencia al SHO, el 6rgano de recaudacion de fondos de las ONG.

Los coordinadores residentes de la ONU resultaron ser un canal inadecuado

El 30 de diciembre del 2004, el gobierno neerlandés decidié asignar 20 millones de euros
a la ONU. En un esfuerzo por acelerar el proceso de desembolso, el dinero se asignd
directamente a los coordinadores residentes de las oficinas de la ONU en Colombo (7
millones de euros) y Yakarta (13 millones) para que éstos lo asignaran a su vez a las
agencias de la ONU adecuadas. El procedimiento normal habria sido entregar el dinero
a las agencias de la ONU a través de sus sedes centrales. Lamentablemente, el PNUD,
como coordinador residente de la ONU en Yakarta, no pudo responder de una forma
relevante’s, rdpida y eficaz y, en consecuencia, la asignacion real se retrasd
considerablemente. Sin embargo, este intento piloto podria servir de aportacion al
debate sobre como mejorar la puntualidad del sistema de la ONU.

5.9 Espana
Sistema de ayuda fragmentado v ausencia de valor afiadido en contraste con la imagen
del gobierno

El sistema de ayuda espafiol estd sumamente fragmentado e implica un amplio abanico

de agentes ministeriales y regionales. Hay diferencias entre agentes pero, tanto en
términos generales como comparativos, Espafia no ha desempefiado un papel clave en
su financiacion a la respuesta al tsunami y no es un donante que afiada un valor
significativo a los esfuerzos de socorro y ayuda de la comunidad internacional. Esto
contrasta con la imagen que el gobierno espafiol puede transmitir, al sefialar promesas y
compromisos relativamente grandes en las primeras fases, cuando la atencion del
publico a la respuesta al desastre es grande.

Avuda v créditos vinculados

Casi la mitad del presupuesto, mas de 8 millones de euros, se dedicé a cubrir los gastos
de la operacion militar. Espafna no contribuyé al Fondo Fiduciario de Donantes para
Indonesia. Los compromisos para la reconstruccion fueron en total de 88 millones de
euros, de los que 80 millones, mas del 90%, adoptaron la forma de créditos. Espafia
impone condiciones a esta ayuda, lo que dificult6 el uso de su contribucion. La mayor
parte de su ayuda tiene un objetivo comercial conjunto que exige la compra de
productos y servicios de empresas espafiolas y se concede en forma de créditos. No es

15 Como comprometer fondos en la fase inicial de emergencia al programa de VIH/SIDA, Pim Kraan HMV/HH
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probable que, dadas las condiciones existentes, los 50 millones de euros de FAD'¢, en
forma de créditos blandos en concepto de ayuda vinculada, se desembolsen en un futuro
proximo y/o se gaste finalmente la mitad del importe prometido.

Ejecucién directa a través de agencias por motivos de visibilidad y descuido del sistema
de la ONU

Espafia, como donante, sigue luchando para aplicar sus rigidos mecanismos e
instrumentos de financiacién en un escenario concreto, en lugar de financiar en funcién
de las necesidades y contribuir positivamente a los esfuerzos de ayuda internacionales.
Sus contribuciones como estado donante al sistema de la ONU, la FICR y a las entidades
de ayuda humanitaria son insignificantes. Se deberia evaluar la ejecucion directa por
medio de agencias de la ayuda humanitaria, que viene siendo la opcion preferida. Esta
forma de ejecucion es la respuesta habitual del sistema de ayuda en todos los niveles,
como la AECI en el caso de la cooperacion descentralizada (el SAMUR en Madrid, la
Generalitat y otros). Estas modalidades se suelen favorecer en Espafia con fines de
visibilidad y por otras consideraciones que no son necesariamente compatibles con los
principios de la ayuda humanitaria.

Falta de transparencia

Por ultimo, hay un problema de exactitud y transparencia de la informacion a todos los
niveles. El MAEC deberia promover un sistema de informes mejorado, con criterios
claros y vinculantes sobre las cantidades de dinero de las que se informa. El mecanismo
de coordinacidon deberia intentar ser mas proactivo en el proceso de recogida de
informacién y su difusién de forma transparente. Deberia comprenderse que los
donantes a todos los niveles han de rendir cuentas de los datos que facilitan o no
facilitan y que no entregar informacion exacta es una practica perjudicial. La
importancia de la rendicion de cuentas econdémica aumentara a medida que Espafia se
esfuerce en alcanzar objetivos definidos de la AOD.

5.10 Suecia

Coordinacién a cargo de una agencia oficial

En Suecia, la respuesta oficial al tsunami fue encabezada por la Sida, un organismo
oficial que depende organizativamente del Ministerio de Asuntos Exteriores y que fue la
entidad oficial de ayuda responsable de la supervision, coordinaciéon y administracién
de la respuesta al tsunami.

La aportacién del gobierno no se vio influida por las presiones de la opinion publica

16 Los fondos de ayuda al desarrollo (FAD) tienen por objeto contribuir tanto a la internacionalizaciéon de las empresas
espanolas como al desarrollo de los paises receptores. Tras 30 afios de existencia, el instrumento es cuestionado tanto por
el sector empresarial espafiol debido a su rigidez como por el CAD de la OCDE, que limita y condiciona cada vez mas el
uso de la ayuda vinculada. EI CAD tiene una politica de ayuda no vinculada para fomentar la propiedad y la
responsabilidad del proceso de ayuda en el pais receptor.
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La catastrofe del tsunami tuvo un significado especial para la sociedad sueca, pues fue
considerada un desastre nacional tras el fallecimiento de 1.600 ciudadanos suecos que
pasaban sus vacaciones en la regién. Esto contribuy¢ a atraer una gran atencién de los
medios de comunicacion sobre la catastrofe. Pese al cardcter excepcional de la situacion,
los funcionarios de la Sida declararon que la agencia nunca se sintié presionada para
comprometer o financiar una cantidad superior de ayuda de la que consideraba
adecuada.

Enfoque sobre la vulnerabilidad desde la fase de socorro inicial

La Sida promueve junto con otros donantes de ideas afines una respuesta centrada en la
vulnerabilidad desde la fase de socorro inicial hasta los esfuerzos de reconstruccién. A
tal fin, trata de influir positivamente en politicas y estrategias dentro del Comité
Permanente del Fondo Fiduciario de Donantes para Indonesia. De hecho, la Sida tiende
a enfocar la cuestion desde la fase inicial en promover lo que califica de “asistencia
humanitaria del desarrollo”, que incluye un enfoque sobre la pobreza por medio de su
accion.

Aprender de la evaluaciéon

La evaluaciéon ocupa un lugar muy importante en la respuesta de la Sida. Su personal
estd comprometido con la promocion de la mision de la agencia y se esfuerza por
mejorar el rendimiento de la ayuda en la comunidad insistiendo en centrarse en la
pobreza y la vulnerabilidad. El enfoque de la Sida también es sensible a los conflictos.
Desde el principio, la respuesta de la Sida al tsunami tuvo en cuenta las lecciones
aprendidas en la intervencion tras el huracan Mitch.

El papel de Suecia en el sistema multilateral: ;ausencia de criticas constructivas?

Por ultimo, la Sida esta considerada un donante modelo, lo que encaja con el hecho de
que Suecia haya lanzado la iniciativa GHD. En su respuesta al tsunami, la Sida ha
demostrado que la gran cantidad de fondos y su asignacion rapida no siempre es
compatible con la financiacion basada en las necesidades y los principios de la buena
gestion de las donaciones humanitarias. Otros principios de la GHD, como el apoyo al
sistema de la ONU, siguen siendo sistematicamente una gran parte importante de la
politica de la Sida, también en la operacion de socorro para el tsunami. Desde el punto
de vista de un observador, el apoyo incondicional de la Sida a la ONU, aunque positivo
y necesario, podria tratar de integrar un angulo de critica constructiva. Aunque la Sida
participa en los talleres del CAP entre otros, debido a la gran importancia de su papel
para las agencias de la ONU, podria considerar la posibilidad de participar en cierto
grado de cuestionamiento para mejorar la actuacion de la ONU y de la comunidad
internacional. Otros donantes y partes interesadas estan preocupados por la rendicién
de cuentas de la ONU vy la realidad de los llamamientos de ayuda urgente y la decisiva
accion de la Sida en estas cuestiones podrian impulsar un cambio real.

Achim Engelhardt, Silvia Hidalgo, Ricardo Solé 3



Coalicion para la Evaluacién del Tsunami: sintesis de la financiacion de los estados donantes

5.11 Reino Unido

Coordinacion a cargo de un ministerio v visibilidad internacional limitada

Sorprende que en el Reino Unido fuera un solo organismo oficial, el DfID, el que
encabezara claramente la respuesta de financiacion para el tsunami. El DfID coordind
una operacion a menor escala del Ministerio de Defensa. Pese a este enfoque centrado, la
visibilidad del DfID durante la respuesta al tsunami fue deliberadamente muy limitada
debido al amplio abanico de socios de ejecucion. En conjunto, el DfID colabord con mas
de 20 ONG britanicas y no britdnicas, mas de 40 agencias de la ONU, bancos de
desarrollo, la Cruz Roja y una coordinadora de ONG britdnicas que interviene en
situaciones de emergencia.

Transparencia y Seguimiento y Evaluacién

Las actividades de ayuda humanitaria del DfID tras el tsunami fueron transparentes, se
documentaron con claridad y de forma periddica y son accesibles al publico. La
supervison y evaluacion acompafaron los esfuerzos de socorro del DfID en el 2005.

La presion de los ciudadanos influyé en la decision del gobierno

El gobierno britanico sufrid una enorme presion inmediatamente después del desastre
para que igualara la financiaciéon estadounidense o los 500 millones de libras de la
coordinadora britdnica de ONG de socorro de emergencia. Tanto los ciudadanos como
los parlamentarios exigieron que el Reino Unido hiciera “mas que todos los demas”.
Aunque el DfID si aumentd su compromiso para financiar la ayuda humanitaria
inmediata de 15 millones de libras en diciembre debido a la fuerte presion publica, no
sobrepasé los 75 millones de libras comprometidos por la Secretaria de Estado, Hilary
Benn el 17 de enero, y soportd las presiones publicas'”. Visto retrospectivamente, esta
postura firme fue acertada, pues el compromiso de 75 millones de libras fue incluso algo
superior a lo que requiere la financiacidn hasta la fecha.

Enfoque en la ONU v en la coordinacién

Casi la mitad del presupuesto de ayuda humanitaria del Reino Unido se dedicé a la
ONU (el 46,5%). Mas de un tercio de estos fondos se destind a los esfuerzos de
coordinacion y comunicacion de la ONU, encabezados por la OCAH (el 36%). Sorprende
que el Reino Unido sea el donante que mas importancia y fondos dio a la OCAH en
comparacion con otros donantes.

Asignado el 99 por ciento de los fondos comprometidos

A mediados de marzo, el DfID casi habia alcanzado su actual nivel de financiacion. En
enero, la Secretaria de Estado prometi¢ 75 millones de libras y a mediados de marzo se
habian asignado 67 millones. Aproximadamente tres semanas después del desastre, el

17 Estas presiones se reflejaron en la planificacién del gobierno. E1 9 de enero, Tony Blair habia anticipado que el gobierno
britanico entregaria finalmente “cientos de millones” de libras en concepto de ayuda, segin la BBC.
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DfID habia asignado el 34,5% de los fondos prometidos, frente al 54,5% asignado en el
mismo punto temporal en los actuales esfuerzos de socorro para el terremoto del Sur de
Asia. En septiembre del 2005 se habia asignado aproximadamente el 91% de los fondos
prometidos por el DfID.

Las contribuciones en especie sirvieron en parte para multiplicar la actuacién de la ONU

Las contribuciones en especie representaron el 17% de los fondos para ayuda
humanitaria del Reino Unido. La DfID proporcioné vehiculos y Centros de Informacion
Humanitaria a la ONU como multiplicadores de la actuaciéon de ésta. No se
proporcionaron productos farmacéuticos directamente, sino a través de la OMS y de una
ONG especializada.

5.12 Estados Unidos

Coordinacién

La respuesta del gobierno estadounidense al tsunami fue un esfuerzo realizado por
multiples agencias dirigidas por la Oficina de Asistencia para Desastres en el Extranjero
(OFDA) de USAID. Internamente, la respuesta oficial estuvo muy bien coordinada. Se
cred un Comité Permanente Interagencias poco después del tsunami para coordinar la
respuesta, integrado por representantes del Departamento de Estado, USAID, el Consejo
de Seguridad Nacional, el Departamento de Defensa, el Departamento de Justicia, el
Departamento de Salud y Servicios Humanos, el Departamento de Transportes, FEMA y
la CIA.

La presion internacional v nacional influy6 en los compromisos

Cuando se produjo el tsunami, la Oficina de Asistencia para Desastres en el Extranjero
de USAID tenia aproximadamente 35 millones de ddlares para la respuesta a catastrofes.
El compromiso inicial representd aproximadamente la mitad de este importe. El
segundo compromiso realizado por el presidente representd el 100% de los fondos
operativos restantes de la OFDA para el ejercicio anual del 2005.

Pero la presion internacional y nacional desempend un papel al seguir influyendo en la
financiacion estadounidense para el tsunami. El compromiso de 15 millones de dolares
recibié numerosas criticas tanto dentro de Estados Unidos como en el ambito
internacional. El 27 de diciembre, el secretario general adjunto para Asuntos
Humanitarios de la ONU, Jan Egeland, hizo un comentario publico sobre la mezquindad
de los paises ricos. Aunque después se dijo que estas declaraciones se habian
malinterpretado, podrian haber sumado su peso a las criticas internacionales y
nacionales generalizadas al compromiso de Estados Unidos.

Despliegue de las fuerzas armadas

El 12 de enero, en el punto culminante de las operaciones, mas de 15.000 miembros de
las fuerzas armadas estadounidenses estaban trabajando en las tareas de socorro para la
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region afectada por el tsunami. Se utilizaron 25 buques de la marina, un guardacostas,
58 helicopteros y 43 aviones.!

La respuesta del Departamento de Defensa al tsunami se basd sobre todo en el
reconocimiento de que, dada la escala masiva del desastre, el ejército estadounidense era
uno de los pocos érganos que contaba con los equipos —como helicopteros y aviones—y
el personal necesarios para acceder a la zona y comenzar la respuesta de socorro.

Mas fondos para la ONU v el FICR/CICR v menos para las ONG

La distribucion de la respuesta al tsunami, al menos en lo que a las ONG, la ONU y la
FICR/CICR se refiere, fue poco habitual. Incluyendo los donativos en especie (sobre todo
dos grandes donaciones de ayuda alimentaria al PMA), la ONU recibié algo menos de
un tercio de los fondos humanitarios para el tsunami. El FICR/CICR recibié también
mucho mas que el habitual 2%. La parte de las ONG fue inferior a las medias anuales.
Este cambio de tendencia podria deberse al hecho de que dos semanas después del
desastre quedd claro que las ONG tenian acceso a cantidades de fondos privados
mayores que las que podrian proporcionar los donantes oficiales. La entrada de fondos
privados no sdlo influyd en la respuesta del DART de dar menos subvenciones y que
éstas fueran mads reducidas, sino que también podria haber influido en la disminucién
del nimero de peticiones de fondos de las ONG.

6. Contribuciones en especie

Espafia, Dinamarca y Estados Unidos son los paises con el mayor porcentaje de
contribuciones en especie como parte de su ayuda humanitaria para los paises afectados
por el tsunami, que varia entre el 24% de Estados Unidos y el 30% en el caso de Espania.
Las contribuciones en especie de Irlanda, Canada y Australia, sin embargo, fueron
inferiores al 10%. Las de Japdn representaron 2.115.672 dodlares, lo que representa el
0,42% del total de su presupuesto de ayuda humanitaria.

7. Financiacion por pais afectado

La figura 10 ofrece una perspectiva geografica de la financiacion de la ayuda
humanitaria por parte de los estados donantes en los paises afectados por el tsunami.
Todos los estados donantes evaluados financiaron ayuda humanitaria en Indonesia, Sri
Lanka y para la region en general; Indonesia fue el centro evidente de la mayoria de los
donantes salvo Estados Unidos y Canada.

18 Going the Distance: The US Tsunami Relief Effort 2005, (http://usinfo.state.gov/products/pubs/tsunami); entrevista con el
teniente coronel Russ Bailey.
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Como promedio, los estados donantes invirtieron el 45% de su presupuesto de ayuda
humanitaria en Indonesia y el 23% en Sri Lanka. El 21% se asigno a la region en general.
La India recibié una media del 3% de los fondos de ayuda humanitaria, las Maldivas el
1% y los demas paises afectados menos del 1% cada uno. Como media, el 5% de los
fondos no tenia un destino geografico especifico.

7.1 Indonesia

Existe un patron de grupos de donantes basado en la asignacion de la ayuda
humanitaria en Indonesia. Un grupo asignd mas del 50% de su presupuesto de ayuda
humanitaria para la respuesta al tsunami a Indonesia. Este grupo incluye a Australia,
que asigno a Indonesia el 80% de su presupuesto de ayuda humanitaria, seguido de
Espania, con el 63%, Japon con el 54% y Dinamarca con el 52%.

Otro grupo asigno sus fondos de forma mas equilibrada, dedicando entre el 30% y el
40% del presupuesto de la ayuda humanitaria a Indonesia, como Estados Unidos (el
37%), Canada (el 36%), el Reino Unido (el 33%) e Irlanda (el 32%).

Alemania es el tnico pais que asignd menos de la cuarta parte de su presupuesto de
ayuda humanitaria a Indonesia (el 24%).
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Figura 10: Enfoque geografico de la ayuda humanitaria®
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7.2 Sri Lanka

También se manifiesta un patron de tres grupos de donantes diferentes en relacion con
Sri Lanka. Para Estados Unidos (el 45%) y Canada (el 38%), Sri Lanka es el centro
principal de la asignacion de su ayuda humanitaria en respuesta al tsunami. Dinamarca
dedico el 55% de sus fondos a Sri Lanka y Japon el 30%. Este grupo de donantes va
seguido de Irlanda (24%) y Suecia (16%).

Para el Reino Unido, Australia, Alemania y Espafia, Sri Lanka fue mucho menos
importante y aportaron menos del 10% de sus fondos a este pais.

7.3 India

La India recibié fondos de ayuda humanitaria de todos los donantes salvo Australia,
Dinamarca y Alemania. En conjunto, la financiacién fue inferior al 10% en el caso de
todos los donantes que trabajaban en proyectos de ayuda humanitaria en la India. Esto
podria estar relacionado con la reaccion vacilante del gobierno indio, que no pidid

19 Traduccién esquina superior derecha: Ayuda humanitaria por Estados donantes clave; Enfoque por pais (%);
Explicacion de los signos convencionales.
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ayuda a algunos donantes hasta después de transcurridos muchos dias desde que se
produjera el tsunami.

7.4 Myanmar, Tailandia, Maldivas

Sorprende que Canad4, Irlanda y Japon entregaran fondos de ayuda humanitaria a los
tres paises y fueran los tnicos® que enviaron ayuda a Myanmar y Tailandia. Las
Maldivas también recibieron fondos del Reino Unido y de Estados Unidos.

7.5 Somalia

El Reino Unido (1%), Estados Unidos (1%) y Suecia (2%) entregaron fondos de ayuda
humanitaria a Somalia. Los fondos de Canada y Japon fueron inferiores al 0,5% del total
de la respuesta de financiacion de ayuda humanitaria para el tsunami de estos paises.

7.6 Otros

Las Seychelles recibieron fondos de Australia y Japdn,?' mientras que Malaysia recibid
dinero de Estados Unidos??. Es importante sefialar que el 24% del presupuesto de ayuda
humanitaria del Reino Unido y el 21% del de Espafa no tenia destino geografico
especifico.

8. Financiacidn por sectores y pais

La siguiente figura muestra el enfoque por sector de los estados donantes. Japon no esta
incluido en este andlisis, pues el 95% de su financiacion no estaba destinado a ningun
sector especifico en el momento de la asignacion®, como se explica en el apartado 5.7. La
mayor parte de financiacion de Suecia tampoco estd destinada a ningun sector
especifico, y el fragmentado sistema de ayuda espafiol no se pudo analizar. En los casos

20 Con una financiacién superior al 0,5% del presupuesto total de ayuda humanitaria para los paises afectados por el
tsunami. Los fondos enviados por Suecia y Australia a Tailandia fueron inferiores al 0,5% de su presupuesto total de
ayuda humanitaria para la respuesta al tsunami. AusAid comentd que aunque la cifra exacta de gastos esta oculta en los
gastos regionales de otros organismos oficiales, mas de seis meses después del tsunami, 20 agentes de la policia federal
australiana seguian en Tailandia ayudando en la identificacién de victimas del desastre en una importante operacion
forense. Esta labor logrd identificar a mas de 3.300 victimas. Por tanto, la ayuda australiana a Tailandia fue sustancial, es
decir, habria sido superior al 0,5% de su presupuesto total de ayuda humanitaria para la respuesta al tsunami.

2 Menos del 0,5% del presupuesto total de ayuda humanitaria para la respuesta al tsunami de Japon.
22 Menos del 0,5% del presupuesto total de ayuda humanitaria para la respuesta al tsunami de Estados Unidos.

2 MAE, subvenciones del MAE a ONG, el JDR y ONG.
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del Reino Unido y Alemania, s6lo se tuvo en cuenta la financiaciéon a agencias de la
ONU.

Teniendo en cuenta el promedio de los fondos entregados por los estados donantes por
sector, queda de manifiesto que la distribucion fue equilibrada. Como promedio, entre el
10% y el 13% del total se asignd a salud, agua y saneamiento, rehabilitacion inicial,
coordinaciéon y multisectorial. Los alimentos y los bienes no alimentarios fueron los
sectores que obtuvieron mas fondos, una media del 21%. Los sectores que recibieron
fondos por debajo de la media fueron alojamiento, el 6%, y preparacion, el 4%, como
muestra la figura 11%.

Figura 11: Donaciones por sector y donante?
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24 Dinamarca: El sector alojamiento incluye bienes no alimentarios.
Australia: Salud, agua y saneamiento estan agrupados en una sola categoria.
Alemania: La prevencion de crisis se considera parte de la preparacion.

%5 Traducciéon de la leyenda, de izquierda a derecha, por columnas: alimentos y bienes no alimentarios, alojamiento,
coordinacidn, salud, rehabilitacién inicial, multisectorial, agua y saneamiento, preparacién, otros.
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9. Financiacion de los estados donantes por agentes

La figura 12 muestra la distribucién de los fondos de los estados donantes por agentes.?
El porcentaje de ayuda humanitaria destinado a ONG, agencias de la ONU, la
FICR/CICR y otros aparece en esa figura. Sorprende que no haya un patrén claramente
visible de financiacion, pues cada estado donante parece tener preferencias o criterios
diferentes. El tinico denominador comun es que todos los estados donantes menos dos 2
entregaron por lo menos una cuarta parte de sus fondos a agencias de la ONU. En el
caso de la ECHO, que suele encauzar la mayoria de sus fondos por medio de las ONG,
las agencias de la ONU fueron también los principales receptores de los fondos para el
tsunami.

Los donantes seleccionados entregaron un promedio del 23,5% de la ayuda humanitaria
a las ONG, el 34,3% a agencias de la ONU y el 13,7% a la FICR/CICR. Otros agentes
recibieron el 28,5% de los fondos, incluidos otros organismos oficiales de los paises
donantes, como Ministerios de Defensa, empresas, gobiernos nacionales de los paises
afectados, bancos de desarrollo regional o el Banco Mundial.

Figura 12: Donaciones por agente en porcentaje®
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Fuente: Estudios sobre financiacion de estados donantes de la TEC, 2005

26 No se ha incluido a Alemania porque no se pudieron desglosar para este fin los datos disponibles en el estudio de la
TEC.

% Los Paises Bajos aportaron el 65% de sus compromisos de ayuda humanitaria a agencias de la ONU. Esta es una
caracteristica habitual de la financiacion neerlandesa, que encauza su ayuda sobre todo a través de las agencias de la
ONU (el 69% de media en el periodo 2000-2004). Australia entregé a la ONU el 24% de su presupuesto total de ayuda
humanitaria en respuesta al tsunami y Espafia el 15%.

28 Traduccion de la leyenda, de izquierda a derecha: ONG, ONU, FICR/CICR, otros.
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Si se compara el promedio de fondos entregados por agente entre la media y los
entregados para la respuesta a la emergencia del tsunami, se verd un cambio de patrones
en las estadisticas de muchos donantes. Debido a la abrumadora respuesta de la
ciudadania, las ONG solicitaron a los donantes menos fondos de lo habitual. En el caso
de Alemania, algunas ONG incluso devolvieron dinero al gobierno porque no tenian
capacidad para gastarlo. Como respuesta, los donantes aumentaron su financiacién a las
agencias de la ONU. En la figura 13 puede verse un aumento considerable de la
financiacién a la ONU y, al mismo tiempo, una disminucion de la financiacién a las
ONG en el caso de la ECHO.*®

Figura 13: Cambio del patrén de financiacion por agentes en la ECHO*
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Fuente: Estudios sobre financiacién de estados donantes de la TEC, 2005

9.1 ONG

El estado donante que mas fondos entrego6 a las ONG fue Irlanda, que dedico el 43% del
presupuesto total de ayuda humanitaria para la respuesta al tsunami a este agente,

2 La distribuciéon de los fondos neerlandeses fue la siguiente: el 60% a la ONU, el 30% a las ONG, el 7% a la Cruz Roja y el
3% al Ministerio de Defensa.

30 AusAid coment6 que en la financiacion australiana a la FICR/CICR faltan por contabilizar entre 4,8 y 5 millones de
dolares australianos, cantidad entregada a la FICR por la Sociedad Australiana de la Cruz Roja.

31 Traduccidn columnas, de izquierda a derecha: Financiacién media de la ECHO en 2001-2004, Financiacién de la ECHO
para el tsunami. Leyenda, de arriba abajo: organizaciones gubernamentales/otros, ONG, agencias de la ONU,
organizaciones internacionales/FICR/CICR.
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seguida de la ECHO, con el 40%, Estados Unidos con el 39% y Dinamarca con el 28%.
Desde el punto de vista financiero, las ONG fueron el socio de ejecucion mas importante
en la respuesta humanitaria al tsunami para Irlanda y Estados Unidos, y siguieron
siendo importantes para la ECHO.

Japon esta en el otro extremo de la escala, con el 1% del total de su presupuesto de
ayuda humanitaria para la respuesta al tsunami asignado a las ONG, seguido de Suecia
con el 5% y Espania con el 9%.

Dinamarca financié con un 3% adicional de su presupuesto a las ONG de los paises
afectados. No obstante, paises como Canada y Espafa financiaron sdlo a las ONG
nacionales. El Reino Unido, Irlanda, Suecia y Alemania financiaron a ONG nacionales
del respectivo pais del estado donante y también a ONG internacionales. Australia y
Estados Unidos financiaron a ONG nacionales e internacionales, y a una ONG en los
paises afectados, como muestra la figura 14.

En muchos paises, como Suecia y el Reino Unido, las ONG nacionales financiaron tareas
a través de socios en los esfuerzos de socorro humanitario. El Consejo de la Mision
Sueca, Oxfam UK, Mercy Corps Scotland, Cafod o Save the Children Fund UK son
algunos de los numerosos ejemplos de esta actuacion.

Figura 14: Financiacion de los estados donantes a ONG para la ayuda humanitaria
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Fuente: Estudios sobre financiacién de estados donantes de la TEC, 2005

9.2 ONU

La Agencia Espafola para la Cooperacion Internacional asignd el 54% de su presupuesto
de ayuda humanitaria para la respuesta al tsunami a una tnica agencia de la ONU, la
FAOQ, es decir, aproximadamente 25 millones de dodlares. Las asignaciones de la ECHO a
agencias de la ONU representaron el 51% de su ayuda. La proporcion de ayuda
humanitaria de la CE concedida por medio de la ONU es atin mayor si se tiene en
cuenta la asignacion de ayuda alimentaria de EuropeAid. Japdén y el Reino Unido
asignaron cada uno el 46% de sus presupuestos de ayuda humanitaria a la ONU.

Australia invirtio el 15% de su presupuesto en la ONU, Suecia el 25% y Estados Unidos
el 31%.

En el capitulo 10 se ofrece una perspectiva detallada de la financiacién por los estados
donantes a agencias de la ONU.

9.3 FICR/CICR

Aunque los fondos destinados a la FICR/CICR por la mayoria de los estados donantes
varia entre un 1% y un 9% de su presupuesto de ayuda humanitaria destinado a la
respuesta al tsunami, Suecia y Canadda son una excepcion, pues para estos dos paises la
FICR/CICR fue el socio de ejecucion mds importante para la respuesta al tsunami en
cuanto a la financiacion.

Suecia dedicé el 54% de su presupuesto de ayuda humanitaria para la respuesta al
tsunami a la FICR/CICR y Canadad el 46%. En el caso de Canadd, sin embargo, el 88% de
los fondos destinados al Movimiento de la Cruz Roja se asignaron a la Sociedad
Canadiense de la Cruz Roja.

Espana es el inico pais que no contribuy6 a la FICR/CICR. Aunque la ECHO sdlo asigno
el 7% de sus fondos al Movimiento, la FICR fue el primer receptor de su ayuda.

9.4 Otros

Canadad es el tinico pais donde todos los fondos destinados al socorro del tsunami se
centraron unicamente en las ONG, la ONU y la FICR/CICR. La ECHO como donante
multilateral también financié tnicamente a estos agentes, ademas de a organizaciones
gubernamentales, como el Consejo Noruego para los Refugiados.
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9.4.1 Otros organismos oficiales

El 53% de la ayuda humanitaria en respuesta al tsunami de Australia se entregd a otros
organismos oficiales®>. El papel del Ministerio de Defensa australiano no esta
cuantificado en las estadisticas. En el caso de Dinamarca, el 28% de los fondos de ayuda
humanitaria para el tsunami se entregd al Ministerio de Defensa, y Espafia encauzd casi
el 50% de su ayuda humanitaria a través de ese Ministerio. En Irlanda, el 1% de los
fondos se entregd al Ministerio de Defensa y el 5% al de Agricultura. Suecia entreg6 el
5% de los fondos a otros organismos oficiales aparte de la Sida, y el 15% a otras
organizaciones, no necesariamente organismos oficiales suecos, como el Fondo Noruego
para los Refugiados.

9.4.2 Empresas

El 9% de los fondos de la ayuda humanitaria para el tsunami se entregd a empresas
privadas. En Australia, se asignd a empresas el 1% de los fondos.

9.4.3 Gobiernos nacionales de los paises afectados

Japon es el tnico pais que destind fondos de la ayuda humanitaria para el tsunami a
gobiernos nacionales de la region afectada. En comparacion con otros donantes, vale la
pena sefialar que casi la mitad del presupuesto de la ayuda humanitaria de Japon, el
49%, se destind a gobiernos asociados.

9.4.4 Bancos de desarrollo regionales y Banco Mundial

El1 10% de los fondos de la ayuda humanitaria para el tsunami de Irlanda se transfiri6 al
Banco Mundial. En el caso del Reino Unido, el 12% de su presupuesto se asignd al Banco
Asiatico de Desarrollo y al Banco Mundial a través del presupuesto delegado del FID de
Indonesia®.

10. Financiacion de los estados donantes a agencias de la ONU y la OIM

Los estados donantes financiaron a diversas agencias de la ONU para la respuesta de
ayuda humanitaria ante el tsunami. Todos los estados donantes menos Espana
entregaron fondos a la OCAH, el PMA y la OMS, como muestra la figura 15.

3 Segtin los ultimos datos facilitados por AusAid en diciembre del 2005, la cifra es el 47%.

3 Incluye los fondos entregados a Internews .
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Como promedio, el PMA fue la agencia de la ONU que mas prioridad recibi¢ por parte
de los estados donantes. Como promedio*, el 27% de los fondos entregados por los
paises donantes a agencias de la ONU estaban destinados especificamente al PMA,
seguido de UNICEF, con el 21%, el PNUD con el 14%, la OMS con el 9% y la OCAH con
el 8%. El ACNUR, la FAO y la OIM no aparecen en la figura 2 y estan incluidos en
“otros”. La FAO recibié una media del 11% de los fondos, el ACNUR el 5% y la OIM el
7% de los fondos asignados a agencias de la ONU.%

Estados Unidos y Dinamarca han centrado su financiacion en las agencias de la ONU y
sobre todo en la OIM. Ambos paises financiaron en total a cinco agencias de la ONU: la
OCAH, UNICEF, el PMA, la OMS vy, en los casos de Estados Unidos y Dinamarca, la
OIM y el ACNUR, respectivamente. La ECHO canaliz6 la mayor parte de sus fondos
destinados a agencias de la ONU a través de la OIM.

Japoén es el estado donante que mas ha diversificado sus fondos para la ONU. En total,
13 agencias de la ONU se beneficiaron de los fondos de ayuda humanitaria de Japon.

Figura 15: Financiacion por los estados donantes de agencias de la ONU y de la OIM
para la ayuda humanitaria3
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Fuente: Estudios sobre financiacién de estados donantes de la TEC, 2005

34 Media aritmética.

% “Otros” incluye también a la FAO, UNSECCORD, PNUMA, UNFPA, OIT, UNIFEM, UNJLC, ISDR, UNV y
UNHABITAT

36 Traduccion de la leyenda, izquierda a derecha: OCAH, PNUD, UNICEF, PMA, OMS, otros.
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10.1 La OCAH

Aunque todos los estados donantes menos Espafia®” financiaron a la OCAH, la agencia
especializada de la ONU para la coordinacion de la ayuda humanitaria, sélo el Reino
Unido dio una importancia real a la OCHA en su financiacién destinada a la ONU (el
36%), seguido en menor grado por Irlanda (el 15%). Del resto de los estados donantes, la
OCAH recibi6é uno de los presupuestos mas reducidos, o el mas reducido, de todas las
agencias de la ONU.

Aunque la OCAH debia haber desempefiado un papel central en la respuesta al
tsunami, la mayoria de los estados donantes le proporcioné muy pocos fondos en
comparacion con los destinados a otras agencias de la ONU®.

10.2 E1 PNUD

Alemania dio la maxima prioridad al PNUD en términos relativos, entregandole el 42%
de los fondos que destind a agencias de la ONU¥. La politica de ayuda humanitaria de
Alemania para la respuesta al tsunami preveia apoyar al sistema de la ONU y a
organizaciones privadas para cubrir a las Maldivas, Myanmar y los paises africanos
afectados. En total, Alemania y Suecia entregaron el 29% de su presupuesto para la
ONU al PNUD. Para todos los demas estados donantes, el PNUD desempend un papel
menos importante en el desembolso de fondos de ayuda humanitaria destinados a la
ONU. Ademas de Espana, tampoco Estados Unidos y Dinamarca entregaron fondos al
PNUD.

10.3 UNICEF

Para Canada y Japon, UNICEF fue la agencia de la ONU mas importante a la hora de
repartir los fondos de la ayuda humanitaria para la respuesta al tsunami. Canada
entregd a UNICEF el 46% de su presupuesto destinado especificamente a la ONU, y
Japon el 31%. Japon dio fondos a UNICEF en todos los paises afectados en los que
entrego fondos a agencias de la ONU* menos en Somalia. En estos seis paises, Japon
asignd especificamente fondos para socorro a los siguientes sectores a UNICEF: Salud,

%7 Espafa asigno el 100% de sus fondos para la ONU a la FAO, para ayuda alimentaria.

38 Japon entregd 5 m de USD, es decir, el 30% del llamamiento de ayuda urgente de la OCAH, lo que representaba el 2%
de la contribucién total de Japén a la ONU.

3 Con el apoyo del Ministerio para la Cooperaciéon Econémica (BMZ). La Oficina Exterior federal alemana respaldo a
agencias que tenian una buena experiencia de trabajo previa. Otro criterio fue que las organizaciones respaldadas debian
actuar de acuerdo con los principios humanitarios de la agencia. Como consecuencia, se entregaron fondos al ACNUR, la
OCAH, la OMS y la OIM. El BMZ apoy¢ al UNFPA y al PMA, ademas de al PNUD.

4 Indonesia, Sri Lanka, Maldivas, Tailandia, Myanmar y la India. Las agencias de la ONU no recibieron fondos en las
Seychelles, aunque si la FICR.
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educacién y proteccion de la infancia. Para la ECHO, UNICEF era un socio clave en las
Maldivas. Dinamarca asignd el 32% de su presupuesto a UNICEF para ayuda
multisectorial regional. Para Dinamarca, UNICEF y el PMA eran los socios de
colaboracion mas importantes en el ONU. Aparte de Espafia, UNICEF no recibidé fondos
de Alemania. Los fondos procedentes de Estados Unidos, que representaron el 12% del
total de su presupuesto para ayuda humanitaria entregado a la ONU, asi como los de
Irlanda y Suecia, con el 15%, respectivamente, fueron limitados.

10.4 El PMA

Como ya se ha sefialado, el PMA es, como promedio, la agencia de la ONU que mas
prioridad obtuvo por parte de los estados donantes para financiar la respuesta de ayuda
humanitaria de la ONU al tsunami. Estados Unidos dedicé el 77% de sus fondos
destinados a la ONU al PMA, dandole un papel destacado como agencia especializada
de la ONU para la ayuda alimentaria de emergencia. El 94% de la ayuda de Estados
Unidos al PMA adopto la forma de contribucion en especie a Sri Lanka e Indonesia.
Australia entreg6 el 37% de sus fondos de ayuda humanitaria destinados a la ONU al
PMA y Dinamarca el 32%. La Comision Europea, por medio de Europeaid y la ECHO,
aporto el 37% de su ayuda humanitaria al PMA. Las contribuciones danesa, australiana
y de la CE al PMA no fueron en especie.

Los estados donantes que dieron menos prioridad al PMA fueron, aparte de Espana,
Suecia, que entreg6 al PMA el 7% de su presupuesto de ayuda humanitaria destinado a
la ONU, el Reino Unido con el 11% e Irlanda con el 15%.

10.5 La OMS

En conjunto, con la excepcion de Suecia, los estados donantes no dieron prioridad a la
OMS para la financiacién de la respuesta de ayuda humanitaria al tsunami. El 27% por
ciento del presupuesto sueco para la ONU estaba destinado especificamente a la OMS.
La Sida financio principalmente a agencias de la ONU en Indonesia, incluida la OMS, y
asignd fondos limitados a la ONU en Sri Lanka, donde la Sida tiene socios establecidos y
una estrategia de ayuda para el pais.

10.6 El papel de las agencias de la ONU como proveedores de servicios especializados
en el sistema multilateral

En este contexto vale la pena comenzar explorando el papel desempenado por el
llamamiento de ayuda urgente. Todos los donantes consideraron este llamamiento un
documento de referencia, pero no una base para establecer las prioridades de su
financiacidn o encauzar su respuesta inmediata. La mayoria de los donantes consideraba
que la ONU llegd tarde y no proporciond coordinacion suficiente. Los donantes
contactaron con las agencias de la ONU individualmente antes de que se hiciera el

Achim Engelhardt, Silvia Hidalgo, Ricardo Solé 47



Coalicion para la Evaluacién del Tsunami: sintesis de la financiacion de los estados donantes

llamamiento. Un indicador que ilustra esto es que una gran proporcion de los fondos
que se destinaron a la ONU se han encauzado y registrado fuera del llamamiento de
ayuda urgente, tanto inmediatamente después del desastre como en los meses
siguientes. La financiacion a la ONU por el DfID es un ejemplo.

Para los donantes, una razén para financiar a las agencias de la ONU en general es que
cuentan con un mandato de la ONU reconocido, claro y especifico. La coincidencia
parcial entre agencias individuales de la ONU es minima. En la practica, esto no es
siempre asi, y muchos donantes evaltian de cerca la eficacia multilateral, por ejemplo en
la iniciativa del MOPAN.

Las figuras 8, 9, 10 y 11 muestran que, dependiendo del donante, algunas agencias de la
ONU recibieron fondos para multiples sectores del drea de la ayuda humanitaria en
respuesta al tsunami, mientras que otras los recibieron sobre todo para los mismos
sectores. Se ha seleccionado a Japon, Australia, el Reino Unido y Estados Unidos para
este proposito, pues el desglose de los datos permite un andlisis para estos estados
donantes.

En los casos de la OCAH, el PMA y la OMS es evidente una relacion relativamente clara
entre un sector y una agencia de la ONU para la respuesta de ayuda humanitaria para el
tsunami.

10.6.1 Coordinacion

Los cuatro estados donantes financiaron a la OCAH para la coordinacién de la respuesta
de la ayuda humanitaria al tsunami. El Reino Unido y la ECHO también entregaron
fondos para la comunicacion.

10.6.2 Alimentos y logistica

El PMA recibid fondos para responder en alimentos y logistica. Estados Unidos también
asigno tareas de coordinacion relacionadas con los alimentos y la logistica al PMA para
esfuerzos de socorro regionales. Aunque no se incluye en las figuras 15, 16, 17, 18 y 19,
llama la atencion que Espafa centrase toda su financiacion a la ONU en la FAO para
ayuda alimentaria, en lugar de utilizar el PMA.

10.6.3 Salud y otros

Los cuatro estados donantes clave apelaron a la OMS para entregar ayuda humanitaria
en el drea de la salud. Japon también financié a UNICEF para que actuase en el area de
la salud, vinculada a la educacién y a la proteccion de la infancia. Australia financié a
UNICEF para apoyo en salud y educacién. Estados Unidos financié a UNICEF para
ayuda humanitaria en salud. La OMS recibié fondos para vigilancia de la salud.
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Ademads, Estados Unidos financié también a UNICEF para salud, nutricién, agua y
saneamiento.

En el caso de UNICEEF, existe cierta proliferaciéon de fondos de Estados Unidos en
sectores muy diversos, desde el apoyo psicologico a la nutricion, el agua y el
saneamiento. El Reino Unido y Australia también dieron fondos a UNICEF para mas de
un sector. Esta financiacion multisectorial puede explicarse porque UNICEF se dedica a
los derechos de la infancia y de la mujer establecidos en la Convencion sobre los
Derechos del Nifio y la Convencién para la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer (CEDAW). Otra explicacién podria ser la ventaja
comparativa de UNICEF en relacion con otras agencias de la ONU en estos sectores.

El PNUD recibid financiacién multisectorial de Japon y Estados Unidos, y la FAO de
Japon.

Figura 16: Japon: financiacidn por sector y agencia de la ONU seleccionada
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v OMS
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Figura 17: Australia: financiacion por sector y agencia de la ONU seleccionada
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Figura 18: Reino Unido: financiacion por sector y agencia de la ONU seleccionada
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Figura 19: Estados Unidos: financiacidn por sector y agencia de la ONU seleccionada
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Figura 20: ECHO: financiacion por sector y agencia de la ONU seleccionada
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Parte III: Buena gestion de las donaciones humanitarias

Este informe sobre la financiacién de los estados donantes en respuesta al tsunami
pretende revisar la reaccion de apoyo de la comunidad internacional en el contexto de
una catastrofe excepcional y la agenda de la Buena Donaciéon Humanitaria (GHD). Trata
de evaluar el cumplimiento por parte de los donantes de los principios de la GHD y
extraer las principales caracteristicas de la buena gestion de las donaciones humanitarias
en el marco de una catdstrofe y una respuesta sin precedentes.

El siguiente andlisis se refiere iinicamente al grupo de paises donantes incluidos en el
estudio sobre financiacion de la TEC*. Estos donantes representan aproximadamente el
67% de los compromisos de ayuda humanitaria para el tsunami realizados por estados
donantes y pueden considerarse representativos de un grupo tradicional basico de
paises donantes dentro del CAD. Todos los paises estudiados han respaldado, al igual
que todos los estados donantes del CAD, la Iniciativa sobre GHD acordada en
Estocolmo en junio del 2003.

Algunos de los paises que participan en el estudio han definido sus estrategias
nacionales para lograr un progreso definido en materia de GHD*. Ademas, se esta
elaborando un conjunto de indicadores que pueden monitorizar el progreso y que se
propondra antes del final de este afio. Este estudio se refiere tinicamente a un caso
excepcional y no puede considerarse representativo de las practicas de los donantes
individuales, pero ofrece un interesante estudio de casos sobre cdmo la comunidad
internacional ha reaccionado y cumplido principios previamente acordados de GHD®.
Nuestra intencion es que las siguientes consideraciones contribuyan a una mejor
comprension de los desafios que conlleva la GHD.

Hay que tener en cuenta que la respuesta al tsunami ha sido también excepcional en
cuanto a la dimensién y la diversidad de los nuevos donantes implicados. Hay que
seguir investigando para analizar las practicas de los donantes en general. Por otra
parte, aunque las respuestas de los ciudadanos a los llamamientos de ayuda tras el
tsunami del Océano Indico no tuvieron precedentes, los compromisos de ayuda de los
estados donantes fueron también considerables. Esto plantea cuestiones especiales en
relacién con la financiacién del socorro en el contexto del tsunami, sobre el papel de los
donantes oficiales y la agenda GHD cuando la financiaciéon privada es tan cuantiosa.
Como ya se ha mencionado en la Metodologia, se han definido tres categorias

41 Se recogieron datos de Estados Unidos, Japén, Dinamarca, Suecia, Espafia, Canada, Irlanda, Australia, CE/ECHO, los
Paises Bajos, Alemania y el Reino Unido.

4 Seis paises (Irlanda, Dinamarca, Suecia, Canada, el Reino Unido y los Paises Bajos) han definido planes nacionales de
implantacién de la GHD.

43 Véase el anexo 3 para una formulacién acordada de los principios de GHD.
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principales para el analisis. Cada una de las cuales aborda varios principios de GHD, y
que son las siguientes:

11. Politicas humanitarias de los donantes

En este epigrafe se revisa la financiacion de los donantes en el contexto de los principios
humanitarios numeros 4, 7, 15, 16, 19 y 20 (véase el anexo) y considera si los donantes
tienen formulaciones politicas implicitas o explicitas que abordan los principios de la
GHD, es decir, que orientan la intervencion del donante siguiendo los principios de
humanidad, imparcialidad, neutralidad e independencia para aliviar el sufrimiento
humano.

En este aspecto es crucial entender si la respuesta del donante ha sido influida por
factores relacionados con la situacion politica existente o con agendas politicas o
economicas que puedan tender a favorecer a un segmento de la poblacién afectada.
Otros aspectos de enfoques politicos relacionados con la GHD son el apoyo a la
participacion de los beneficiarios, la promocion de la buena practica entre las agencias
encargadas de la ejecucién, incluidos la rendicion de cuentas y el uso de cddigos o
directrices aceptados (directrices del IASC, normas del Proyecto Esfera, cddigo de
conducta de la Cruz Roja, principios rectores de los desplazamientos internos), el
respaldo a las directrices sobre recursos militares, de defensa civil y proteccion civil, y
asegurar la primacia de las organizaciones civiles en la implementacion de la acciéon
humanitaria*.

12 Mecanismos de financiacion

La revision de los mecanismos de financiaciéon de los donantes en el contexto de la
ayuda entregada en respuesta al tsunami pretende abordar aspectos mencionados en los
principios 3, 5, 8, 9, 10, 11, 12, 14 y 18. Estos principios se centran sobre todo en el grado
de flexibilidad y puntualidad de los fondos entregados, hasta qué punto los fondos se
asignaron de acuerdo con las necesidades, si se previeron el fomento de capacidades, la
preparacion, la prevencion y la mitigacion, los vinculos con las acciones de recuperacién
y desarrollo, si se tuvieron en cuenta el papel de la ONU en la coordinacion y el
mandato especial del CICR/FICR, el efecto de la respuesta al tsunami en las asignaciones
para otras crisis, como respondieron los donantes a los llamamientos de ayuda urgente y
el CAP y el papel de éstos en el proceso de toma de decisiones, y hasta qué punto ha
sido flexible y predecible la financiacion para esta crisis.

4 Véase el anexo 3, Principios y buena practica de las donaciones humanitarias.
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13 Aprendizaje y flexibilidad

Aqui se consideran los principios 21, 22 y 23, y se abordan aspectos de los ejercicios de
evaluacion y lecciones aprendidas, la transparencia econémica y la presentacion de
informes y la rendicion de cuentas a la ciudadania de los paises donantes y a los
beneficiarios.

14. Conclusiones principales

14.1 Politicas humanitarias generales

14.1.1 Promocion y respeto efectivos de los principios humanitarios

En cuanto a la promocion v respeto efectivos de los principios humanitarios en el

proceso de la toma de decisiones, hay que observar, a tenor de los diferentes informes,
que se declard de forma clara y universal que el objetivo principal de la respuesta al
tsunami era aliviar el sufrimiento humano, orientado por los principios de humanidad,
imparcialidad, neutralidad e independencia, aunque parece que en la mayoria de los
donantes existié un vacio general en cuanto a documentos de politica apropiados que
abordasen la ayuda humanitaria. Las formulaciones mds explicitas de los informes
parecen ser las de Dinamarca, Suecia, Japon y Australia. En algunos casos se subray¢ la
neutralidad (Irlanda), en otros, el donante cuenta con un enfoque propio hacia los
principios humanitarios (como Alemania con sus “12 normas de ayuda humanitaria”, el
Reino Unido y su invocacién del “nuevo humanitarismo” o los Paises Bajos, con dos
documentos y una lista de comprobacién como referencias de trabajo). Canada
menciona el acceso y la proteccién como cuestiones especialmente relevantes. Uno de los
donantes mas importantes, la ECHO, tiene un mandato humanitario especifico dentro
de la CE y representa probablemente el tinico caso de formulacion politica adecuada de
la ayuda humanitaria.

Sin embargo, ya son evidentes algunas dificultades incluso en la articulacion de este
principio general y en cierto modo retorico. De los informes se infiere que cabe plantear
varias preguntas sobre la aplicacion efectiva de los principios declarados. Los donantes
se basan casi por completo en el supuesto de que los socios encargados de la ejecucion
son coherentes con los principios humanitarios, incluidas las fuerzas militares.
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La mayoria de los donantes tiende a abordar la accién humanitaria con instrumentos de
la AOD%, mds vulnerables a otros factores estratégicos, asi como a situar las
consideraciones humanitarias hasta cierto punto en segundo plano a la hora de decidir
las areas y cantidades, lo que sugiere que los intereses de las politicas de desarrollo y el
contexto politico pudieron influir en las decisiones para la accion humanitaria. La figura
6 de esta sintesis ofrece una perspectiva interesante de las preferencias de los donantes,
pero refleja también diferentes conceptos y mecanismos contables de la ayuda
humanitaria dentro de la AOD.

Asumiendo que la dimension del desastre hizo imposible que cada donante individual
abordase de forma coherente la asignacion de fondos de forma humanitaria en toda la
zona afectada, y aceptando que cabia invocar la coordinacion como una prioridad para
asegurar la igualdad en la entrega (el acceso) de la ayuda con independencia de la
religion, la afiliacién politica u otros factores, se puede concluir que las razones de la
division inicial de tareas y dreas no se bas6 en su mayor parte en las necesidades, ni en el
volumen de los fondos que cada donante podia entregar, ni en su capacidad logistica u
operativa.

Es probable que el primer grupo de donantes basico que establecid una coordinacion en
este ambito, Estados Unidos, Japon, Australia y la India, y la primera mision de
evaluacidén a Sri Lanka, Reino Unido, USAID y la ONU, adoptasen decisiones ejecutivas
muy importantes y trascendentales, y parece que, desde ese momento, el resto de los
donantes principales aceptd una division primaria de tareas. Cuestiones como el interés
bilateral o regional, la proximidad y la presencia previa, fueron factores definitorios en
la asignacion de recursos y la capacidad para abordar la ayuda para el tsunami. No se
puede concluir hasta qué punto las consideraciones humanitarias fueron determinantes
principales de las decisiones adoptadas.

En algunos casos se infiere con claridad de los informes que el hecho de que algunos
paises afectados tuvieran planes de desarrollo previos, como la SIDA, el DfID y
Alemania en Sri Lanka, o la existencia de socios en el lugar, caso de la ECHO en Sri
Lanka, Tailandia, Birmania y la India, pero también en el caso de otros donantes, afect6
a las decisiones principales sobre asignaciéon de ayuda y posibles fondos para la
reconstruccion.

Todos los donantes consideraron que la reaccion del sistema de la ONU fue lenta, lo que
afecto a su legitimidad a la hora de definir prioridades y mejores opciones en cuanto a
logistica y asignacion de recursos. El caso de los Paises Bajos ilustra una situacion en la
que un donante intenta entregar apoyo econdmico con rapidez, antes de que reaccionen
todos los mecanismos de la ONU, a la administracion “por poderes” de la ONU sobre el
terreno, con resultados enganosos. El llamamiento de ayuda urgente no fue util, en
opinién de la mayoria de los donantes, para definir prioridades y enmarcar la respuesta.

4 En general, los informes indican que la ayuda humanitaria es una partida presupuestaria de la AOD, y no una accién
especifica con principios y dinamica propios .
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Abandonados a su suerte, los donantes tomaron decisiones dada la necesidad de una
accion rdpida y decisiva. Ante la presion politica de los ciudadanos de los paises
donantes, resultado combinado de la cobertura de los medios de comunicacion y la
dimension de la tragedia, los politicos fueron quienes tomaron las decisiones, y se
supone que los politicos toman decisiones politicas, no humanitarias.

Esto fue visible especificamente en las decisiones relativas al importe global de las
promesas humanitarias. El proceso de hacer las promesas parece tener naturaleza
politica, y todos los donantes reaccionaron a las condiciones politicas a la hora de hacer
las promesas, con las posibles excepciones de Suecia y la ECHO. No esta claro hasta qué
punto los siguientes pasos, como los compromisos, las asignaciones y los desembolsos,
se vieron afectados por el condicionamiento politico inicial.

Algunos donantes actuaron como agentes encargados de la ejecucion directos (Espania,
Suecia, Australia), lo que probablemente dificulté su capacidad de influir para asegurar
un espacio humanitario para que trabajasen las organizaciones humanitarias. El recurso
adicional a medios militares (Alemania, Estados Unidos, Australia, Espafa) podria ser
coherente con la necesidad de los donantes de emplear instrumentos logisticos eficaces,
cuando no de agradar a sus ciudadanos (en el caso de Espana), pero puede poner en
peligro las consideraciones humanitarias.

Los planes de ejecucion y la coordinacion operativa quedaron a menudo fuera del marco
de la ONU, siendo una de las excepciones la coordinacién Reino Unido-USAID-ONU en
Sri Lanka. Irlanda, el Reino Unido y Suecia enviaron personal al UNJLC en Sri Lanka y
coordinaron al menos parte de su presencia militar con la ONU. Dinamarca incluso puso
sus recursos militares bajo el mando de la ONU. En el resto de los casos, la presencia de
ejércitos tras el desastre redujo atin mas el papel de la ONU, pues la mayoria de ellos
intentd alcanzar acuerdos bilaterales con el pais anfitridn.

Parece inferirse de este estudio que no fue el sistema humanitario en su conjunto quien
estuvo al mando, aunque habia suficiente espacio en la respuesta para permitir deducir
que, en términos generales, la comunidad humanitaria contaba con suficientes fondos de
la ciudadania y la cooperacion de donantes bilaterales como para asegurar una
cobertura imparcial del desastre. Esto fue posible debido no solo a la intervencion de los
donantes, sino, de forma mas fundamental, debido al enorme apoyo de los ciudadanos a
los agentes humanitarios. Este es un aspecto fundamental que sélo se ha tenido en
cuenta de forma marginal en los informes de los donantes. El hecho de que la
ciudadania moviliz6é enormes cantidades de dinero parece que debié de determinar un
papel diferente de los principales donantes y sus mecanismos de coordinacion. La
necesidad de coordinacion, liderazgo, legitimidad y orientacion parece haber sido
fundamental. Los informes analizados no facilitan datos sobre la forma en que
abordaron los donantes esos desafios en este caso.

Hay que reconocer que, inmediatamente después del desastre, hubo consenso en apoyar
el llamamiento inicial de la FICR. Esto parece lo mas adecuado en términos
humanitarios, aunque reconociendo que la FICR ofrecia una capacidad limitada, al
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menos asegurd la cobertura regional y una aplicacion estricta de los principios
humanitarios. Pero la dimension del desastre, la influencia de los medios de
comunicacion y la reaccidon del publico hizo que la comunidad internacional, que no
podia depender en un tinico instrumento, utilizara y justificara el esfuerzo combinado
de otros, incluidas las fuerzas armadas.

Hay que subrayar la ausencia de indicios de un enfoque humanitario solido en el
proceso inicial de toma de decisiones. Incluso cuando los principios humanitarios
respaldaban las decisiones, la fuerte presion de la opinion publica y la competencia entre
donantes influyé en las promesas y las decisiones operativas iniciales mds que un
enfoque basado en necesidades reales. Mas que asegurar una respuesta igualitaria y
uniforme, los donantes utilizaron el oportunismo contextual para definir sus
prioridades. La asignacion de prioridades se basd en la facilidad o posibilidad de
ejecucion mas que en una comprension compartida de las necesidades*. El equipo de la
revision es consciente de que es probable que otros temas dentro de esta TEC aborden el
impacto que tuvo esta dindmica en la ayuda final proporcionada. Pero desde este
estudio ya hay algunas ideas que vale la pena subrayar:

e Las evaluaciones de los donantes identificaron debilidades en términos de principios
puramente humanitarios ya después de la respuesta inmediata (véase el informe de
Irlanda, las misiones ya a finales de enero observaron que se estaba marginando a
algunos grupos del proceso de ayuda, planteando preocupacion por el acceso a
algunas comunidades).

e Se identificaron cuestiones de discriminacion positiva que desestabilizaban
situaciones que ya eran fragiles.

e Y los militares estaban abiertos o encubiertamente al mando de la coordinacién de la
respuesta en algunas areas, y en ciertos casos ejecutando acciones de socorro.

Lo que falta es un sistema real de toma de decisiones basado en principios humanitarios.
La GHD permea el marco de todos los donantes principales, pero aun asi tiende a ser
una formulacidn retérica mds que un sistema proactivo de consulta y toma de decisiones
capaz de evitar la discriminacion y de asignar recursos de forma correcta e imparcial.
Existe la posibilidad de que algunos instrumentos sobre el terreno sirvieran como
plataformas de coordinaciéon informales, lo que justificaria decisiones iniciales. El
UNJLC de Sri Lanka, el ya mencionado primer grupo de donantes basicos entre otros
sirven de ejemplo. Cabe considerar 16gico concentrar los esfuerzos en las areas o sectores
donde estd mejor situado un donante, pero debe haber una coordinaciéon real que
asegure que otros asumen la tarea de las areas o sectores no atendidos, garantizando la
aplicacion de normas y principios comunes.

4 Véase el punto 28 de “Post-tsunami lessons learned and best practices workshop”, Yakarta 16-17 de mayo de 2005,
ONU y gobierno de Indonesia.
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14.1.2 Participacion de los beneficiarios

En cuanto a la participaciéon de los beneficiarios, los donantes parecen conscientes de
que este es un punto débil de todo el proceso de respuesta, y tiende a ser justificado por
la necesidad de una accion rapida y las dificultades sobre el terreno para tener acceso a
los beneficiarios. Parece que la magnitud del desastre pudo eximir en cierta medida de
la aplicacion de este principio y, como consecuencia, se tomaron decisiones unilaterales
en alguna fase del proceso de respuesta, especialmente en el caso del uso de recursos
militares, lo que cred cierta incomodidad y resistencia en los gobiernos locales. Los

donantes afirman que la primera reaccidon se basé en supuestos y que las posteriores
evaluaciones de necesidades proporcionaron una perspectiva de las necesidades reales y
ofrecieron en cierta medida la participacion de los beneficiarios. Incluso los que
pudieron movilizar equipos de evaluacion en las horas inmediatamente posteriores al
desastre reconocen la poca participacion de los beneficiarios. Sélo Japon parece haber
podido implicar a representantes de comunidades y agentes de ayuda locales por medio
de la tradicional fuerte presencia en la zona de representantes japoneses y programas de
cooperacion bilateral.

El hecho es que los donantes, en su respuesta rapida, superaron en algunos casos y hasta
cierto punto la participacion local o de los beneficiarios. La ausencia de canales de
comunicacion adecuados en casos de catastrofe de tal magnitud puede explicar
probablemente este aspecto. No esta claro hasta qué punto actué la ONU como un
intermediario aceptado (y aceptable) para facilitar la participacion de los beneficiarios en
el disefio y despliegue de la reaccion de ayuda, y probablemente la TEC aclarara en otras
partes del estudio el papel, el mandato y los logros de la ONU en este aspecto. La
mayoria de los donantes intent6 asegurar la adecuacién de la ayuda y la adecuacion a
las caracteristicas de los beneficiarios solicitando a los socios de ejecucion que se
garantizasen estos aspectos. No se menciona ningin medio para controlar el
cumplimiento por parte de los socios.

Ademas, no parece clara la definiciéon de beneficiario. Por algiin motivo, parece que las
autoridades y responsables locales no tienen la categoria de beneficiario en la
interpretacion de ese concepto que hacen los donantes. Se entiende por beneficiario al
destinatario final de la ayuda, ignorando el papel de las autoridades locales o los
representantes de la comunidad en la definicion de necesidades y de los determinantes
culturales en una primera fase de la respuesta a un desastre. Aunque en el caso de la
India el liderazgo y la capacidad de las autoridades de distrito locales parece haber
asegurado una coherencia de la ayuda proporcionada con las necesidades locales y los
aspectos culturales, en otros paises ya se han planteado preocupaciones por la
adecuacion de la ayuda, especialmente en Indonesia, donde dirigieron el esfuerzo de
socorro los militares, y en Sri Lanka, donde las autoridades locales parecian incapaces de
proporcionar liderazgo®.

47 Indicios indirectos en informes y documentos de la reliefweb, cuestién que deben aclarar otros temas de la TEC.
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14.1.3 Promocion de buenas practicas de la organizacion encargada de la ejecucion

En cuanto a la promociéon de buenas practicas de la organizacién encargada de la

ejecucion, la mayoria de los paises donantes favorecié encauzar los fondos a socios
conocidos y con una buena actuacion, con presencia o conocimientos sobre el terreno. La
toma de decisiones al principio fue rapida y en algunos casos, estuvo basada en la oferta,
lo que pudo propiciar algunos defectos en cuanto a actuacién. Es probable que las
operaciones improvisadas o no planificadas adecuadamente se resientan en su eficiencia
y eficacia, que se verdn cuando se haga una evaluacién adecuada de las diferentes
operaciones. En general, parece que se actué basandose en el supuesto de que las
necesidades de reconstruccion serian lo bastante grandes como para absorber todos los
fondos asignados, incluso si estaban destinados en principio a ayuda humanitaria.

14.1.4 Uso de directrices y normas pertinentes

El uso de directrices y normas pertinentes parece también aceptado por la mayoria de

los donantes, pero rara vez es una demanda especifica que se hace a los socios. No
parece que haya entre los donantes un consenso sobre las normas y directrices mas
adecuadas. Australia tiene sus propias directrices obligatorias para socios (ACFID), asi
como Alemania. Los Paises Bajos parecen preferir que los socios de ejecucion se regulen
a si mismos.

14.1.5 Afirmacién de la posicion principal de las organizaciones civiles

En cuanto a la postura de los donantes sobre la afirmacién de la posicién primaria de las

organizaciones civiles en el esfuerzo de la ayuda, en términos generales, los donantes se

remiten al uso de recursos militares como parte integrada del esfuerzo de ayuda bajo
gestion civil. Este es el caso del Reino Unido*, Alemania y Australia. Esta cuestion es
dificil de evaluar, especialmente porque hubo que alcanzar acuerdos bilaterales con las
autoridades militares de Indonesia. En algunos casos los recursos militares apoyaban
claramente el esfuerzo de ayuda general y proporcionaban marcos para la coordinacion,
el buque estadounidense en Banda Aceh es un ejemplo de ello, mientras que en otros
casos se concentraron basicamente en proporcionar apoyo logistico al transporte aéreo
de productos desde los paises donantes, como el Reino Unido y los Paises Bajos. En
algunos casos, la intervencion militar fue parte de una plataforma coordinada del pais
donante correspondiente, e incluia otros elementos del esfuerzo de ayuda, como el
Ministerio de Asuntos Exteriores y organismos oficiales de cooperacion. Sélo en algunos
casos los recursos militares tenian por objeto proporcionar apoyo logistico puramente

48 En el Reino Unido, el DFID coordind expresamente la respuesta al tsunami basandose en principios humanitarias y veto
al Ministerio de Defensa en mas de una ocasién por ese motivo.
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humanitario y estaban bajo bandera y el mando de la ONU, como en el caso de
Dinamarca e Irlanda.

El enfoque no fue uniforme en este aspecto y no parece que la coordinaciéon haya sido
optima. No se llegd a ninguna decision de poner los ejércitos bajo una coordinacién
multilateral. Algunos donantes se remiten al liderazgo del ejército indonesio en la
coordinaciéon del socorro en Banda Aceh, algo vagamente justificado por el largo
conflicto politico que afecta a la zona, pero que sdlo evalud debidamente, segtin parece,
el ejército estadounidense®.

Desde la perspectiva de este estudio no esta claro hasta qué punto los ejércitos fueron
parte de una estrategia de socorro o, por el contrario, fueron ellos quienes definieron la
estrategia de socorro de las organizaciones civiles. En algunos casos, los informes
indican que los ejércitos intervinieron de hecho proporcionando servicios en areas
donde habia otras organizaciones civiles, sin que haya datos sobre el valor afiadido de la
intervencion militar. El Hospital Zaidon Abidin, en Banda Aceh, es uno de estos casos
en los que parece que, en un momento determinado, proporcionaban asistencia las
fuerzas armadas alemanas, las australianas, varias ONG civiles y AusAid®. En otros
casos, como el espanol, el componente militar fue de hecho la contribucion mas
significativa de la ayuda oficial. En el caso de los Paises Bajos, es interesante sefialar que
el coste de la contribucidén militar, en su mayor parte transporte aéreo, sera sufragado
por el presupuesto de ayuda, lo que convierte una contribucién militar en una
puramente logistica, dando a la parte civil del socorro el peso de un contratista. En el
resto de los casos, los gastos en que incurrieron los recursos militares se contabilizaron
como contribuciones de los respectivos Ministerios de Defensa.

14.1.6 Directrices RMDCPC (recursos militares, de defensa civil y proteccion civil)

La forma en que se utilizaron los recursos militares fue diversa, y hay pocos indicios de
que se aplicaran de forma generalizada unas directrices RMDCPC. Lo que queda claro

es que los paises beneficiarios intentaron limitar y definir la escala de la presencia militar
extranjera por medio de acuerdos bilaterales, y que hubo que abordar una evaluacién
real de las necesidades logisticas, no existi6 coordinacion entre los diferentes
contingentes militares ni un uso adecuado ni fortalecimiento de los recursos locales y,
aparentemente, el analisis contextual fue limitado. Si se confirma lo anterior, cabe decir
que se perdié una parte significativa del presunto valor ahadido, como una respuesta
rapida y coordinada y el uso de medios militares proporcionales en el socorro de

4 La evaluacién del conflicto fue, segtin los informes de los donantes, bastante precaria. Solo Estados Unidos parece haber
evaluado los riesgos y medidas implicitos en el despliegue del ejército en una zona de conflicto. Otros ejércitos parecen
haber seguido sin mas las instrucciones del ejército indonesio. No se ha abordado cémo afectd esto a los principios
humanitarios.

% Informacién en: Case of Study on Germany’s state funding flows, Federal Ministry for Economic Cooperation and
Development
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emergencia. En general, se puede concluir a partir de los informes de los diferentes
paises que hace falta trabajar mds en el ambito internacional para coordinar y definir
mejor el aspecto militar dentro de las acciones de ayuda humanitaria. Algunos invocan
un papel mayor de la ONU, que permitiria que el componente militar estuviera bajo el
control de (o legitimado por) las organizaciones civiles multilaterales.

Hay que sefialar que sdlo Japon hace una referencia clara al apoyo a directrices
RMDCPC, mientras que el Reino Unido informa de que los recursos del Ministerio de
Defensa britanico estaban bajo el control del DfID. Canadé tiene directrices propias
sobre cooperacion civil-militar y acciéon humanitaria. Podemos concluir de los informes
que la implantacion de las directrices RMDCPC de Oslo debe ser llevada a cabo
conjuntamente por el gobierno anfitrion, si la comunidad humanitaria carece del peso o
de los conocimientos necesarios para hacerlo.

Politicas humanitarias de los donantes

- Las promesas son resultado de una decision politica. No esta claro hasta qué punto
este determinante inicial afecta a los compromisos y las asignaciones.

- Los donantes se basan casi totalmente en el supuesto de que los socios encargados de
la ejecucidn, incluidas las fuerzas militares, son coherentes con los principios
humanitarios. Hay que formalizar las formulaciones politicas de los donantes sobre
ayuda humanitaria.

- La lentitud del establecimiento de capacidades de coordinacién humanitaria
multilateral permitié que los donantes tomaran decisiones por su cuenta, siendo
vulnerables a determinantes no humanitarios.

Hay que reforzar un sistema de consulta y toma de decisiones basado en principios
humanitarios.

- La cuestidn de la participacion de los beneficiarios es un punto débil evidente en el
esfuerzo de ayuda.

14.2 Mecanismos vy practicas de financiaciéon

14.2.1 Flexibilidad y puntualidad:

Una cuestion fundamental es la puntualidad de la respuesta a las crisis humanitarias. En
general, en cuanto se conocidé la magnitud de la catastrofe en las capitales de los
donantes se pusieron a disposicion fondos con rapidez y con la suficiente flexibilidad
como para adaptarlos a un mejor conocimiento de las necesidades. En el caso del
tsunami, un factor adicional fue el de la enorme reaccion de la ciudadania, que en cierta
medida obligd a los donantes publicos a reaccionar de forma proporcional. Es evidente
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que la reaccién inicial en cuanto a promesas fue modesta en comparacion con las
necesidades reales, pero los donantes reaccionaron adecuadamente a medida que se
recibia informacion sobre la dimensién real de la tragedia. Como efecto colateral, la
presion de los ciudadanos y el elevado perfil mediatico aumentaron probablemente una
reaccion basada en la oferta que sobrepasé los principios humanitarios o los enfoques
basados en necesidades.

En algunos casos, como el de Canad4, los gobiernos tuvieron que establecer, gracias a la
presion social, un sistema para igualar las donaciones de los ciudadanos (“Igualaciéon de
fondos” en Canadd) que se entregaron sobre todo a las ONG. Sin duda, este enfoque
contribuyd a aumentar las promesas de los donantes, con escasa relacion con la Buena
Gestion de las Donaciones Humanitarias. El Reino Unido resistié en parte a esta presion.
Aunque Tony Blair declaré en la BBC que posiblemente se dedicasen cientos de millones
de libras al socorro del tsunami, en enero el limite prometido era de 75 millones de libras
esterlinas. La ciudadania dond mas de 400 millones de libras.

Segun las recomendaciones de la HRR®, la puntualidad de la financiacion puede
medirse por medio de plazos definidos para los desembolsos. Esto se puede monitorear
en el caso de los compromisos destinados a llamamientos o el apoyo a organizaciones
multilaterales, pero es mas dificil de hacer en el caso de la financiacion a ONG o a otros
socios, donde la rapidez del desembolso estd determinada por un complejo proceso de
presentacion y valoracion de las propuestas (en este sentido, se mencionan algunos
procedimientos especiales para acelerar el proceso, como en la ECHO y Suecia). Pero
tomando como indicador la puntualidad de la contribucién a los llamamientos, incluso
cuando la respuesta de los donantes fue desigual, la respuesta rapida fue la norma. En
un plazo de seis semanas se facilitd apoyo en especie y una cantidad significativa de
fondos. Tomando por ejemplo el llamamiento de la FICR del 26 de diciembre de 2004, en
el que se pedian 6,6 millones de dolares, cifra elevada a 60 millones tras la revision del
29 de diciembre, el 31 de diciembre estaba totalmente cubierto, y la mayoria de los
donantes pudo desembolsar los importes antes de que finalizara enero de 2005. Por otra
parte, el CAP cubrid el 80% de sus necesidades en abril del 2005. Ambos ejemplos
pueden servir de indicadores de la puntualidad de los compromisos de los donantes.>
Es destacable la rdpida respuesta de los Paises Bajos, que el 30 de diciembre habia
ofrecido 20 millones de dolares a los representantes residentes de la ONU en Sri Lanka e
Indonesia, aunque posteriormente se dio cuenta de los problemas de ese cauce y sufrio
retrasos en la capacidad de desembolso. Los Paises Bajos asignaron el 95% de sus fondos
de emergencia en un plazo de seis semanas.

El criterio del desembolso en seis semanas recomendado por la HRR sigue siendo un
indicador sobre el que es dificil establecer comparaciones, sobre todo debido a los

51 Revision de la respuesta humanitaria, por sus siglas en inglés, agosto de 2005.

52En el tema 3 de esta evaluacién de la TEC hallaran analisis exhaustivos de los compromisos y desembolsos de los
donantes para los CAP, los CHAP y los llamamientos de ayuda urgente (flash appeals).
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diferentes tramites administrativos y definiciones. Lo lograron Canada, los Paises Bajos
y Japon, mientras que Estados Unidos parece mostrar tasas de desembolso inferiores. En
este ultimo caso, probablemente estuvo determinado por la existencia de mecanismos de
asignacion flexibles que reflejarian en ultima instancia el hecho de que los recursos
privados disponibles servian para hacer frente a la emergencia, obligando a USAID a
dedicar mas fondos a la reconstruccién, algo posible con los instrumentos de que
disponia Estados Unidos. El caso de Alemania refleja posiblemente el mismo paradigma:
aunque la reaccion de los ciudadanos proporciond enormes cantidades de dinero a las
ONG para que actuaran en la emergencia; la ayuda oficial, aun cuando fuera etiquetada
de ayuda de emergencia o humanitaria, se utilizd6 de una forma mads estructurada,
siguiendo el concepto aleman de “emergencia orientada a la reconstruccion”.

Los donantes trataron de superar las limitaciones de los procedimientos internos y estar
a la altura de la imperiosa necesidad de movilizar fondos. Asi, en el caso sueco, al
parecer se puso en marcha un mecanismo doble. Por una parte, se tomo la decision de
aumentar la asignacién total de ayuda hasta el 1% del PIB, y por otro, se asignd el 20%
de los fondos prometidos para el tsunami en abril del 2005 de partidas presupuestarias
infrautilizadas. Se desconoce hasta qué punto el proceso ha afectado a otras
contribuciones al CAP. Solo algunos paises reconocen que las asignaciones para el
tsunami habian agotado sus reservas de fondos para emergencias, como en el caso de
Dinamarca.

La flexibilidad, en cuanto a ayuda no vinculada y asignacién flexible para adaptarse a
las necesidades, depende de los procedimientos de cada donante. Por norma general,
hubo cierta flexibilidad adicional para este caso, pero algunos donantes no permitian la
financiacion con caracter retroactivo (para cubrir gastos realizados en la primera fase,
antes de que se entregasen fondos). El hecho es que los fondos se asignaron basandose
en gran medida en la oferta (véase siguiente parrafo), y el hecho de que la mayoria de
las ONG tenian suficientes contribuciones privadas para cubrir la fase de emergencia
distorsiona probablemente la evaluacion de la flexibilidad de la financiacion de los
donantes. En realidad no fue un problema debido a la abrumadora disponibilidad de
fondos. En realidad, los Paises Bajos, debido a la falta de demanda, decidié retirar 9
millones de dolares prometidos originalmente para este desastre y destinarlos a otras
crisis, demostrando la flexibilidad de sus procedimientos. El analisis del nivel de
financiacién no vinculada y flexible de los llamamientos de la ONU se abordara en el
tema 3 de esta evaluacion.

14.2.2 Asignacion de fondos en proporcion a las necesidades

En cuanto al principio 3 de la GHD, sobre asignacion de fondos en proporcién a las
necesidades, la conclusidon que se infiere de los informes es que la asignacién de fondos
se bas6 fundamentalmente en la oferta. Es evidente que la reaccion inicial en cuanto a las

promesas fue modesta en comparacion con las necesidades reales, y que los donantes
reaccionaron con rapidez cuando se dispuso de informacion sobre la auténtica
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dimension de la tragedia. A partir de unas promesas iniciales bastante modestas,
determinadas por los recursos disponibles para situaciones de emergencia (un maximo
de 25 millones de dodlares para Estados Unidos, 3 millones de ddlares para Japon y entre
1 y 4 millones de ddlares canadienses para Canadd), los donantes evolucionaron hasta
hacer promesas completas cuando la informacion que se recibi6 del lugar de los hechos
dio una dimension de la crisis y la presion de la opinion publica obligé a los politicos a
reaccionar de forma proporcional (o a no perder el prestigio ante rivales politicos o la
percibida competencia entre paises donantes).

Sin embargo, incluso con las presiones contextuales y el exceso de oferta, el caso de
algunos de los donantes principales es hasta cierto punto tranquilizador: tanto Japén
como Estados Unidos y Australia tenian presencia previa y experiencia con programas
de preparacion para desastres y estrategias de mitigacion que cubrian una amplia zona
en el sureste asiatico y el Pacifico. Estos donantes también tienen medios consolidados
para implicar a representantes de paises en el proceso de toma de decisiones, y han
podido movilizar equipos de evaluacion en cuestion de horas. De hecho desempenaron
un papel de coordinacién inicial, aunque no tenemos datos sobre la importancia de los
principios humanitarios, como ya se ha dicho.

En una crisis de estas caracteristicas puede justificarse hasta cierto punto una reaccion
basada sobre todo en la oferta, pues la dimension del desastre permitia inferir que habia
que utilizar todos los medios posibles y que las necesidades de reconstruccion
absorberian los fondos restantes de la reaccion a la emergencia si los hubiera. Pero los
datos de los informes analizados parecen poner de relieve que las razones subyacentes
tras las asignaciones operativas y la division de tareas entre agentes fueron, al menos al
principio, politicas y no estuvieron basadas principalmente en principios humanitarios.

14.2.3 Ayudar a las comunidades locales a mejorar su capacidad

Otros ambitos de la TEC abordaran hasta qué punto la respuesta actual estd ayudando a
las comunidades locales a mejorar su capacidad para hacer frente a los desastres y a
coordinar. Desde el punto de vista de los donantes, hay que subrayar el compromiso de
algunos de ellos con los intereses regionales en programas de preparacion para desastres
y mitigacion. Este es el caso de Japoén, Estados Unidos y Australia. Algunos de los
recursos que se pusieron en marcha parecen haber sido utiles en la primera fase de
evaluaciones de necesidades después del desastre, pero en términos generales, la

respuesta masiva al tsunami no parece haber mejorado hasta ahora esas capacidades.

14.2.4 Vinculacion de socorro y desarrollo

La cuestion de la vinculacién de socorro v desarrollo es un desafio comun en todas las
situaciones de posconflicto o intervenciones posdesastre. En este caso, la cantidad de
recursos disponibles parece promover la posibilidad de lograr con éxito el transito de la

emergencia y la rehabilitacion. Las cantidades prometidas para la rehabilitacion son
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enormes, y es probable que los fondos para la emergencia no asignados se utilicen para
tender un puente entre ambos procesos. Algunos donantes consideran que tienen la
responsabilidad de abordar esta segunda fase después del generoso apoyo publico a la
emergencia. Pero en total quedan aun por ver los mecanismos que pondran en marcha
los donantes para planificar y coordinar adecuadamente. Hay que tomar seriamente en
cuenta cuestiones tan preliminares como el destino final de los desplazados, la
distribucion equitativa de los recursos y el uso y asignacion de tierras para viviendas e
infraestructura® y probablemente se abordardn en otras partes de esta evaluacion de la
TEC, dentro de la cuestion de la adecuacion de la ayuda sobre el terreno. Como cuestién
de principios, y desde el punto de vista de los donantes, es crucial, y adn no se ha
cotejado, definir de antemano y prever el impacto de las intervenciones humanitarias en
esas cuestiones a fin de avanzar adecuadamente hacia la rehabilitacion y la
reconstruccion. La creacion de fondos fiduciarios es una opcion generalmente aceptada
para la reconstruccion, y la presencia de los donantes principales y de representantes de
las comunidades beneficiarias en los mecanismos de toma de decisiones puede facilitar
una planificacion y ejecucion adecuadas, teniendo en cuenta las estrategias de ayuda ya
aplicadas.

14.2.5 Desviacion de fondos de otras crisis

En términos generales, los donantes afirman haber asignado fondos nuevos (adicionales
o no gastados) al tsunami, sin desviar fondos de otras crisis. Este supuesto debe

comprobarse con la respuesta a los llamamientos para las crisis del 2005, un periodo
especialmente intenso en cuanto a desastres. Los donantes tuvieron que usar
provisionalmente fondos de 4reas en las que no se habian hecho gastos o de otras crisis
hasta que las autoridades econdémicas pudieron completar el proceso de liberar nuevos
fondos, como en el caso de Estados Unidos y Canad4. Mds excepcionalmente, algunos
donantes, como Dinamarca, prometieron la mayor parte de los fondos de socorro
anuales para esta crisis, lo que pone en peligro su capacidad de reaccion para nuevas
crisis*. Suecia y los Paises Bajos cuentan con absorber los fondos extraordinarios
asignados dentro de los incrementos globales de los presupuestos de ayuda, indexados
en funcién de su PIB.

5 Aspectos mencionados por Johan Schaar, representante especial del secretario general de la FICR para el tsunami, San
Remo, 10 de septiembre de 2005.

5 A 5 de abril de 2005, los compromisos de los donantes para 10 de 17 emergencias del CAP vigentes en esa fecha eran,
cada uno de ellos, inferiores al 5% de las necesidades del CAP (véase en HPN, Christopher Eldridge: The tsunami, the
internet and funding for forgotten emergencies).
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14.2.6 Previsibilidad y flexibilidad

En cuanto a la previsibilidad y flexibilidad, parece que estan relacionadas con los

acuerdos internos y particulares entre los donantes y sus socios habituales. Algunos
donantes, en cualquier caso, limitan aspectos de la retroactividad o el cambio de ambito
o actividad, mientras que otros son mas abiertos. En algunos casos, los acuerdos de
colaboracion con fondos para varios afos facilitan la previsibilidad. En el caso del
tsunami, sin embargo, el importe de los fondos privados que la mayoria de los socios
tiene asegurados hace que la cuestion de la previsibilidad y flexibilidad de la
financiaciéon publica sea menos relevante. Siguiendo su enfoque tradicional, los Paises
Bajos son los que mas orientados estan hacia la ayuda no vinculada con destino a la
ONU, lo que permite la previsibilidad.

14.2.7 Apoyo al papel central de los mandatos de la ONU y la CR

En cuanto al apoyo al papel central de los mandatos de la ONU y la CR, como ya se ha
mencionado, un grupo basico de donantes (Australia, Japon, la India y Estados Unidos)
organizé una primera plataforma de coordinacion y toma de decisiones tras el tsunami,
y el Reino Unido, USAID y la ONU realizaron una evaluaciéon temprana en Sri Lanka,
entregando la coordinacion al UNJLC, secundados también por Suecia e Irlanda. De los
informes se desconoce hasta qué punto esas plataformas ad hoc bloquearon o facilitaron
el despliegue de la ONU, aunque en ultima instancia se entregd la coordinacion a la
ONU. Donantes y agencias, en términos generales, expresan su decepcion por el papel y
la capacidad de la ONU para coordinar el esfuerzo. Sin embargo, algunos donantes son
muy proactivos en su apoyo a la ONU, como Suecia, Dinamarca, el Reino Unido y los
Paises Bajos. La FICR es elogiada en general por su capacidad para responder con
rapidez y adecuadamente para prestar asistencia a las necesidades humanitarias en toda
la region afectada, y fue apoyada de inmediato por la mayoria de los donantes.

14.2.8 Contribucion a los llamamientos de ayuda urgente y al CAP

Con independencia de lo anterior, los llamamientos de ayuda urgente y el CAP relativos
al tsunami estdn en gran medida cubiertos. La FICR ha cubierto el 67% de un
llamamiento en el que se pedian 590 millones de francos suizos, las contribuciones para
el CAP de abril representaban el 80% de las necesidades y el 92% en noviembre del 2005.
Todos los donantes que abarca este estudio contribuyeron a los llamamientos para esta
crisis con la excepcion de Espafia. La contribucion total de estos donantes al llamamiento
de ayuda urgente ha sido el 57% del total, como se muestra en la figura 20. Los donantes
apoyaron en general que la ONU desempefiase un papel en la coordinacién, aun cuando
compartian la opiniéon general antes mencionada sobre el despliegue tardio de la
capacidad de coordinacion de la ONU y la escasa relevancia de la informacién difundida
por ésta tras el desastre para que los donantes pudieran tomar decisiones.
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Figura 20: Contribucion de los donantes al llamamiento de ayuda urgente de la ONU

Comprometido/aportado a
noviembre del 05 (USD)
Japén 228.900.000
Alemania 69.603.605
ECHO 63.081.662
R. Unido 59.962.659
EE. UU. 48.059.388
Canada 33.521.376
P. Bajos 27.807.519
Australia 21.255.508
Suecia 21.222.435
CE 18.995.929
Dinamarca 14.009.754
Irlanda 9.998.755
total 616.418.590
% 57,20%

14.2.9 Mecanismos para imprevistos

En muchos casos los donantes pudieron poner en marcha mecanismos para imprevistos,

como la rapida movilizacion de fondos de diferentes fuentes y la movilizacion inmediata
de ayuda en especie con un preaviso minimo. Esto se hizo en ocasiones desde almacenes
regionales, como en los casos de Japon y Australia, capacidad de apoyo logistico como
transporte aéreo en cuestion de horas e intervenciones de multiples departamentos. Los
Ministerios de Defensa, Agricultura, Interior y otros de diferentes gobiernos
intervinieron con rapidez en el esfuerzo. La respuesta al tsunami parece haber exigido
una capacidad especial para hacer frente a imprevistos de los donantes, algunos de los
cuales proporcionaron acciéon de socorro directa.
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Mecanismos y practicas de financiacion

- Se pusieron a disposicion fondos de forma puntual y éstos cubrieron una gran parte de los
llamamientos multilaterales.

- Los donantes con presencia previa en la zona y con programas de cooperacién activos
estaban mejor situados para evaluar las necesidades, contactar con los beneficiarios y
coordinar la respuesta (Japon, Estados Unidos, Australia).

- Los donantes afirman que la mayoria de los fondos para socorro del tsunami son “nuevos” o
“no utilizados”, y que por tanto no se dificult6 la eventual reaccion a otras crisis ni la
ejecucion de programas en curso.

- Algunos donantes parecen centrarse en la fase de rehabilitaciéon, dejando que las ONG, con
sus propios fondos, se ocupen de la fase de socorro.

- La respuesta al tsunami ofrece un estudio de casos sobre el “concepto de socorro orientado
al desarrollo”, pues se asumieron las necesidades de reconstruccion desde el principio. La
mayoria de los donantes tiene estrategias para la reconstruccion.

- Una planificacion débil y una evaluacion precaria de las necesidades pueden poner en
peligro los esfuerzos de reconstruccion y hay que resolver los desafios en coordinacion y los
que plantean las cuestiones preliminares, incluidos la proteccion y los derechos civiles, para
impulsar la fase de reconstruccion.

- En general, los fondos comprometidos para la catastrofe del tsunami no se desviaran de
otras crisis.

- Los donantes contribuyeron al CAP a pesar de sus criticas a la lentitud de reaccién y a la
precaria actuacion inicial de las agencias de la ONU.

14.3 Aprendizaje v rendicidn de cuentas

14.3.1 Evaluaciones periodicas y apoyo a iniciativas de aprendizaje

En cuanto a la realizacion de evaluaciones periddicas y el apoyo a iniciativas de
aprendizaje, todos los paises donantes estudiados estan familiarizados con la TEC y
apoyan la iniciativa de un modo u otro. Para la mayoria de ellos, la evaluacién es una

herramienta poderosa para el aprendizaje y la rendicion de cuentas, y promueven
activamente evaluaciones internas y externas. El caso mas débil parece Espana, que
nunca ha realizado una evaluacién en el dmbito de la ayuda humanitaria ni prevé
revisar su actuacion en el contexto del tsunami. Espafia no esta participando en la TEC y
tampoco participa en la ALNAP. Sin embargo, es observadora del proceso de la
Iniciativa GHD.
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14.3.2 Transparencia de la informacion y presentacion puntual de informes

En cuanto a la transparencia de la informacion v la presentacion puntual de informes, el

estudio refleja la diversidad de sistemas de presentacién de informes y de procesos
administrativos de los diferentes donantes. Con la informacion disponible es una tarea
sumamente compleja y dificil analizar y definir indicadores. Aunque la mayoria de los
paises analizados informa ante el SSF, el resultado es una perspectiva parcial y no muy
actualizada de los compromisos y desembolsos de los donantes. La buena noticia es que
algunos donantes y la OCAH estan realmente comprometidos con la mejora de esta
herramienta y el ejercicio del tsunami puede ofrecer algunas mejoras en la transparencia
del sistema de informes.

Los donantes muestran un elevado grado de transparencia en los informes y la difusién
de los compromisos, si bien no se reflejan adecuadamente en el sistema de informes. El
caso mas débil podria ser Espafia, y el mas preciso, el Reino Unido.

El FFS y las mediciones de Buena Gestion de las Donaciones Humanitarias parecen
hechos a medida para monitorear la dindmica de las contribuciones de los donantes a los
llamamientos de la ONU. El espectro general de donantes que ha podido movilizar la
respuesta al tsunami exigird herramientas adecuadas y acordadas para la elaboracion de
informes, lo que constituye un nuevo desafio para la rendicion de cuentas y la
transparencia de la ayuda humanitaria.
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Anexo 1: Contribuciones humanitarias globales

Global Humanitarian Contributions
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Anexo 2: Compromisos de ayuda humanitaria para el tsunami y compromisos totales
de ayuda humanitaria en el 2005%
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% Traduccién de la leyenda, de arriba a abajo: compromisos de ayuda humanitaria para el tsunami, compromisos totales
de ayuda humanitaria 2005.
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Anexo 3

PRINCIPIOS Y BUENA PRACTICA DE LA GESTION DE DONACIONES HUMANITARIAS

Aprobados en Estocolmo, el 17 de junio del 2003, por Alemania, Australia, Bélgica,
Canadd, la Comision Europea, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Irlanda,
Japon, Luxemburgo, Noruega, los Paises Bajos, el Reino Unido, Suecia y Suiza.

Objetivos y definicion de accion humanitaria

1.

Los objetivos de la acciéon humanitaria son salvar vidas, aliviar el sufrimiento y mantener la dignidad
humana durante y después de crisis creadas por el ser humano y de desastres naturales, asi como prevenir
y reforzar la preparacion para estas situaciones.

La acciéon humanitaria debe estar guiada por los principios humanitarios de humanidad, lo que
significa que lo fundamental es salvar vidas humanas y aliviar el sufrimiento dondequiera que se
produzca; imparcialidad, lo que significa la realizacién de actuaciones basandose tinicamente en la
necesidad, sin discriminacién entre las poblaciones afectadas o dentro de ellas; neutralidad, lo que
significa que la accion humanitaria no debe favorecer a ninguna de las partes de un conflicto armado
u otra disputa donde se lleve a cabo dicha accion; e independencia, lo que significa la autonomia de los
objetivos humanitarios respecto de los objetivos politicos, econémicos, militares o de otro tipo que
pueda tener un agente en las areas donde se esté realizando la acciéon humanitaria.

La accién humanitaria incluye la protecciéon de los civiles y de quienes no participan en las
hostilidades, y la provisiéon de alimentos, agua y saneamiento, refugio, servicios de salud y otros
articulos de asistencia, realizada en beneficio de las personas afectadas y para facilitar el retorno a la
vida y los medios de subsistencia normales.

Principios generales

4.

Respetar y promover el cumplimiento del derecho internacional humanitario, el derecho internacional
sobre refugiados y los derechos humanos internacionales.

Al mismo tiempo que se reafirma la responsabilidad primaria de los estados respecto de las victimas
de emergencias humanitarias que estén dentro de sus fronteras, esforzarse para garantizar una
financiacion flexible y puntual, basandose en la obligaciéon colectiva de esforzarse para cubrir
necesidades humanitarias.

Asignar los fondos humanitarios en proporcion a las necesidades y basandose en evaluaciones de
necesidades.

Solicitar a las organizaciones humanitarias encargadas de la ejecucién que garanticen, en la mayor
medida posible, la participacion adecuada de los beneficiarios en el disefo, ejecucion, supervision y
evaluacion de la respuesta humanitaria.

Reforzar la capacidad de los paises afectados y de las comunidades locales para prevenir, prepararse
para, mitigar y responder a las crisis humanitarias, con el objetivo de garantizar que los gobiernos y
las comunidades locales pueden asumir mejor sus responsabilidades y coordinarse efectivamente con
los socios humanitarios.

Proporcionar asistencia humanitaria de tal forma que se apoye la recuperacion y el desarrollo a largo
plazo, esforzandose para garantizar, cuando sea apropiado, el apoyo al mantenimiento y al retorno a
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10.

unos medios de subsistencia sostenibles y a la transiciéon del socorro humanitario a las actividades de
recuperacion y desarrollo.

Respaldar y promover el papel central y tnico de las Naciones Unidas en cuanto a liderazgo y
coordinacién de la accién humanitaria internacional, el papel especial del Comité Internacional de la
Cruz Roja y el papel vital de las Naciones Unidas, el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y la
Media Luna Roja y las organizaciones no gubernamentales en la ejecucion de la accion humanitaria.

Buenas practicas en la financiacion, gestion y rendicion de cuentas de los donantes

(a) Financiacion

11.

12.

13.

14.

Esforzarse para garantizar que la financiacion de la accién humanitaria en crisis nuevas no afecta
negativamente a la satisfaccion de las necesidades en las crisis en curso.

Reconociendo la necesidad de una respuesta dinamica y flexible a las necesidades cambiantes en las crisis
humanitarias, esforzarse para garantizar la previsibilidad y la flexibilidad en la financiaciéon a las agencias,
fondos y programas de las Naciones Unidas y a otras organizaciones humanitarias clave.

Al mismo tiempo que se subraya la importancia de un establecimiento de prioridades y de una
planificacién econdémica transparentes y estratégicos por parte de las organizaciones encargadas de la
ejecucion, explorar la posibilidad de reducir, o mejorar la flexibilidad de los fondos destinados a fines
especificos y de introducir planes de financiacion a mas largo plazo.

Contribuir de forma responsable, y basandose en el principio de compartir las tareas, a los
llamamientos interagencias unificados de las Naciones Unidas y a los llamamientos del Movimiento
Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, y apoyar activamente la formulacién de planes
comunes de accion humanitaria (CHAP) como instrumento principal para la planificacion estratégica,
el establecimiento de prioridades y la coordinacion en situaciones de emergencia complejas.

(b) Promocion de normas y mejora de la ejecucion

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Solicitar que las organizaciones humanitarias encargadas de la ejecucion se atengan plenamente a la
buena practica y se comprometan a promover la rendicién de cuentas, la eficiencia y la eficacia en la
ejecucion de la accién humanitaria.

Promover el uso de las directrices y principios sobre actividades humanitarias del Comité Permanente
Interagencias, los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos y el Codigo de conducta relativo al
socorro en casos de desastre para el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y
las Organizaciones No Gubernamentales (ONG).

Seguir preparados para ofrecer apoyo a la ejecucién de la accién humanitaria, incluida la facilitacion
del acceso humanitario sin riesgos.

Apoyar mecanismos para la planificacion para situaciones imprevistas por parte de las organizaciones
humanitarias, incluida, en su caso, la asignaciéon de fondos, con el fin de fortalecer la capacidad de
respuesta.

Declarar la posicion principal de las organizaciones civiles en la ejecucién de la accion humanitaria,
sobre todo en las zonas afectadas por un conflicto armado. En situaciones en las que se utilicen la
capacidad y los recursos militares para apoyar la ejecucién de la acciéon humanitaria, garantizar que
dicho uso es confirme con el derecho internacional humanitario y con los principios humanitarios, y
reconocer el papel principal de las organizaciones humanitarias.

Apoyar la aplicacion de las Directrices para el uso de fuerzas militares y de proteccion civil en las
operaciones de ayuda ante desastres, de 1994, y las Directrices sobre el uso de bienes de defensa civil y
militar en apoyo de las actividades humanitarias de las Naciones Unidas en situaciones complejas de
emergencia, del 2003.
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(c) Aprendizaje y rendicion de cuentas

21.  Apoyar las iniciativas de aprendizaje y rendicion de cuentas para la ejecucion efectiva y eficiente de la
accién humanitaria.

22.  Fomentar evaluaciones peridédicas de respuestas internacionales a crisis humanitarias, incluidas
evaluaciones de la actuacion de los donantes.

23.  Garantizar un alto grado de exactitud, puntualidad y transparencia en la presentacion de informes de los
donantes sobre gastos de la ayuda oficial humanitaria, y fomentar el desarrollo de formatos normalizados
para dichos informes.
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