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Prefacio

Este informe forma parte de una serie de tres estudios
de caso sobre operativos de ayuda humanitaria reali-
zados por la Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo entre el afio 2007 y
2009 en respuesta a diversas emergencias de gran
envergadura en Oriente Medio, Africa y América
Central y el Caribe. Los estudios de caso se han reali-
zado en el marco de un proyecto de andlisis compara-
tivo de la eficacia, eficiencia e impacto de los distintos
instrumentos o modalidades de ayuda humanitaria de
la Cooperacién Espaiiola.

El objetivo de los estudios de caso es doble: por un
lado, suplir la falta de investigacién especifica sobre la
intervencion directa de la AECID, que aun siendo un
mecanismo poco habitual de ayuda humanitaria, ha
sido recurrentemente utilizado por la Cooperacién ofi-
cial en sus respuestas a las emergencias derivadas de
desastres naturales y conflictos armados. Por otro
lado, el estudio de la articulacion practica de los dis-
tintos instrumentos humanitarios a través de tres estu-
dios de caso contribuira a perfilar un marco de accién
para la estrategia global de accién humanitaria de
AECID.

Informe de estudio de caso: La respuesta humanitaria espafiola a la temporada de huracanes de 2008 en Haiti

Introduccion

Contexto del pais

Haiti, el pais mas pobre de las Américas donde se esti-
ma que la mitad de la poblacién sobrevive con menos de
1 délar al dia, es también un pais de gran inestabilidad
politica y de importantes turbulencias econdémicas y
sociales. La inseguridad alimentaria es crdnica en un
pais altamente dependiente de la ayuda internacional y
de las importaciones de bienes para su subsistencia, y
donde casi el 30% del presupuesto del Estado y el 60%
de los ingresos de los hogares se destina a la compra de
alimentos. La pobreza extrema y la falta de oportunida-
des laborales han llevado a la devastacién de los recur-
sos forestales incrementando la vulnerabilidad de las
personas y las cosechas ante los eventos relacionados
con el agua, tales como huracanes, Iluvias torrenciales y
crecidas de los riosl. Por otra parte, dado el mal estado
de la infraestructura econémica y la falta de prepara-
cién, los desastres naturales de poca magnitud tienen un
impacto incalculable sobre la poblacién y los activos
econémicos. Es preocupante también la baja cobertura
de Haiti en acceso a agua mejorada y segura (46%) o
de saneamiento e higiene (28%). No es extraiio por ende
que Haiti esté clasificado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) como grupo 5 de paises ‘extrema-
damente vulnerables’2. Los gobiernos pasados prestaron
muy poca atencién a la reduccién de la vulnerabilidad y
a la gestion de desastres. Actualmente hay cierta volun-
tad, en teoria, por atender dichos asuntos pero los avan-
ces son aun imperceptibles en la practica.

Contexto social y politico

La vida politica y social de Haiti ha estado marcada
desde hace décadas por la inestabilidad institucional y

1 La tala de arboles para la produccién y venta de carbén vegetal
es uno de los pocos medios de vida de los haitianos, de los cuales casi el
60% viven en el medio rural.

2 BID, “Reduccién de riesgo de desastres a través de la gestion
ambiental: uso de instrumentos econémicos”’;
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=647209

http://www.disaster-info.net/socios_sp.htm

Velina Stoianova y Soledad Posada



por las luchas violentas entre partidarios y detractores
de las distintas opciones politicas alimentadas por la
miseria y por el descontrol de las armas que abundan
en los guetos haitianos. El deterioro de la seguridad
llevé a las Naciones Unidas (ONU) a establecer una
fuerza internacional de mantenimiento de la paz en
2004. El mandato inicial de la MINUSTAH (Misién de
las Naciones Unidas para la Estabilizacién en Haiti)
concluye en 2011, pero a pesar de la aparente estabi-
lizacion de la situacién experimentada en los ultimos 6
meses, se espera que su mandato sea renovado, aunque
quiza reduciendo el componente militar de la mision e
incrementando el policial. De cualquier forma, parece
poco viable lograr una estabilizacién econémica y
social en Haitf sin una revisién drastica de su situacion
politica. El pais es, por segundo afio consecutivo, el
cuarto mas corrupto en el mundo, sélo por detras de
Somalia, Myanmar e Irak, segun el Corruption
Perceptions Index que anualmente publica
Transparency International®. La inestabilidad institu-
cional haitiana es crénica* y es generalmente conside-
rada responsable de la dramatica situacion del pais. En
la primavera de 2008, la imparable escalada de los
precios del petréleo y de los alimentos — especialmente
los del arroz, de cuya importacion depende en gran
medida la seguridad alimentaria de Haiti -, condujeron
a graves disturbios y al intento de toma del Palacio
Nacional que dejaron varios muertos. Este nuevo epi-
sodio de violencia fue la puntilla para la caida del debi-
litado gobierno de Jacques Edouard Alexis5. Se espe-
raba que la designacion en julio de la economista
Michéle Pierre-Louis como Primera Ministra desblo-
queara la situacién de paralisis que el pais vivia desde
abril, y que aplacara a los grupos de haitianos ham-
brientos que habian protagonizado los disturbios. No
obstante, apenas un mes mas tarde, el huracan Gustav
conducia a una sucesion de huracanes y tormentas tro-

picales que habrian de devastar el pais.

3 Haiti ostenté el liderato como el pais mas corrupto en 2006;
www.transparency.orq

4 Para un repaso de hitos en la historia del pais ver, por ejemplo,
Reuters Alertnet;
http://www.alertnet.org/db/crisisprofiles/HA UNR.htm?v=at a glance

5 Amélie Gauthier, “'La crisis alimentaria en Haiti: Sacar a la luz
los problemas del proceso de estabilizacion”; http://www.fride.ora/pub-
licacion/408/crisis-alimentaria-en-haiti-exponiendo-problemas-clave-
en-el-proceso-de-estabilizacion
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Contexto de la emergencia

La temporada de huracanes en el Atlantico en 2008
fue particularmente dramatica, especialmente por los
dafios ocasionados por los huracanes Gustav, Ike y
Hanna que alcanzaron varios paises de la regién, como
Jamaica, Belice, Costa Rica, Cuba, Guatemala, Haitl y
Honduras. En el caso de Haiti, el pais mas golpeado, la
devastacién comenzé a mediados de agosto con la for-
macion de la tormenta tropical Fay sobre la Isla de la
Espafiola, que comparten Republica Dominicana y
Haiti. EI 26 del mismo mes, el huracan Gustav alcan-
z6 la costa sur de Haiti dejando miles de afectados en
los departamentos Occidental, Sur y Sudeste. En plena
operacion humanitaria de ayuda a las victimas de
Gustay, el dia 1 de septiembre y tras un cambio ines-
perado de rumbo, la tormenta Hanna provocéd lluvias
torrenciales en las costas septentrionales, afectando
especialmente la ciudad de Gonaives y aislandola del
resto del pais durante varios dias. Apenas unos dias
mas tarde, el huracan Ike alcanzé la misma zona de
Haiti, afectando nuevamente la zona de Artibonite, y
empeorando la situacion humanitaria en otras partes
del pafs. La secuencia de los cuatro ciclones provoco
unos 800 muertos y cerca de 1 milldn de afectados del
total de 9,5 millones de la poblacién de Haiti. En
Gonaives, 300.000 personas - de una poblacion de
350.000 - fueron directamente perjudicados. Los sec-
tores mas afectados por la emergencia fueron los de
agua y saneamiento.

El llamamiento internacional revisado que buscaba
recaudar 127 millones de délares, so6lo ha recibido
hasta la fecha la mitad (58,9%) de financiacion.e La
comunidad internacional se ha movilizado de manera
desigual para responder a la emergencia, resultando en
necesidades apenas cubiertas en sectores tales como
proteccion, rehabilitacién y reconstruccién o educa-
cién, y otras con coberturas considerables como en el
caso de alimentos, salud y coordinacién’.

6 OCHA FTS, Haiti Flash Appeal (Revised) 2008.
7 Ibidem.



Procesos de la
respuesta
humanitaria

El estudio sobre la respuesta humanitaria espafiola a la
emergencia de los huracanes en Haiti de 2008 requiere
un analisis completo de todo el proceso de la respuesta.
Se destacan tres grandes etapas con un primer ‘proce-
so consultivo’ que tratara de ver, principalmente bajo los
criterios de relevancia y coordinacién, cémo fue anali-
zada por parte de la AECID la situacion e identificadas
las prioridades dentro del sistema de coordinacion y
consulta de la comunidad internacional. En segundo
lugar, en el ‘proceso de toma de decisiones’ se describi-
ran las decisiones de intervencion adoptadas por parte
de la AECID, verificando cuan eficaz ha sido dicho pro-
ceso y en qué medida se ajustan los objetivos o decisio-
nes tomadas a la identificaciéon hecha previamente en la
consulta. El Gltimo paso sera conocer el ‘proceso de
implementacion’ de la respuesta a la emergencia, enten-
dido como el resultado de la toma de decisiones, y en

términos de coordinacion, eficacia e impacto.

Los procesos estaran analizados bajo el prisma de las
problematicas o dificultades encontradas en la coordi-
nacién entre los actores intervinientes en la respuesta.
De esta manera se consigue entender cémo los proce-
sos de coordinacion han influido en los resultados de la
respuesta, habiendo dado lugar a posibles complemen-
tariedades y/o duplicaciones en las acciones.

Proceso consultivo

Cuando ocurre un desastre natural es imprescindible
que se ponga en marcha una consulta entre los actores
humanitarios que permita generar un conocimiento
comun de la situacion. Dicho conocimiento debe con-
sistir en una correcta Evaluacién de Dafios y Analisis
de Necesidades (EDAN) que tome como prioritarias
las areas mas afectadas y las personas mas vulnera-

bles. La consulta entre actores debe, por un lado,
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enmarcarse dentro del sistema oficial humanitario de
coordinacién de NNUU liderado por la agencia corres-
pondiente, OCHA; y por el otro, contar con la estructu-
ra gubernamental del pais receptor de la ayuda.

Desde Haiti, la Oficina Técnica de Cooperacién (OTC)
empezd a identificar los dafos y necesidades creados
por el paso de los dos primeros huracanes, Fay y
Gustay, recabando datos de ayuntamientos y comités
locales de la Proteccion Civil (PC). La PC es la insti-
tucién gubernamental responsable de facilitar datos
sobre el nimero de personas afectadas y los dafios pro-
vocados en cada departamento del pais. La OTC utili-
z6 fundamentalmente dicha fuente de datos, ademas
de contactar con sus equipos de terreno de los progra-
mas de desarrollo. No obstante, parece que en una pri-
mera instancia, la ayuda espafiola se hizo en base al
nimero de albergados Unicamente pues la PC local no
proporciond los datos del total de afectados hasta que
no pasaron por la Direccion de la Proteccion Civil
(DPC) y no fueron validados in situ'y de manera ofi-
cial. Por lo tanto, debido a la estructura en general
lenta de la PC y a la rapidez con la que se sucedieron
los acontecimientos, no puede decirse que se hiciera
una adecuada seleccién de los beneficiarios. Bien es
verdad que la opinién generalizada de los entrevistados
en el marco de este estudio de caso8 fue que, debido a
la magnitud del desastre, la identificacién de necesida-
des fue parcial y gradual en el tiempo por, entre otras
cosas, la imposibilidad de acceso a zonas aisladas. La
estructura descentralizada de la PC, desplegada por
todo el pafs, facilita en cambio informaciones oficiales
que son generales, mientras que para intervenir se
requiere una informacién mucho mas detallada, sobre
todo en las areas mas afectadas y de mas dificil acce-
so. Esto parece explicar en parte que hubiera una gran
concentracion de actores de la respuesta en las mismas
zonas de Gonaives, dejando mas desatendidas otras
aldeas aisladas del mismo departamento, sobre las que
no se poseian datos de la situacién. Se considera por lo
tanto relevante que la ayuda espafiola se centrara prin-

8 Entrevistas realizadas durante mayo de 2009 en Panama y Haiti
con representantes de la AECID, representantes de la sociedad civil,
personal de agencias de la ONU, representantes de ONG, representan-
tes de paises donantes , autoridades locales, miembros del gobierno hai-
tiano y beneficiarios de la ayuda.
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cipalmente en el sudeste donde no habia tanta multi-
plicidad de actores pero si muchas necesidades por

cubrir.

Lo que se valora como un ejemplo de buena practica
de trabajo coordinado es la valoraciéon conjunta de
necesidades que se llevé a cabo con un equipo mixto de
coordinacién de la Federacién Internacional de la Cruz
Roja (FICR) y ONU. El 27 de agosto la FICR activa-
ba un DREF (Federation’s Disaster Relief Emergency
Fund) destinado a apoyar a la Cruz Roja Haitiana
(CRH) en la identificacién de las necesidades y la aten-
cién de urgencia a las poblaciones afectadas en los
departamentos del sur y oeste del pais. De esta mane-
ra la Federacién apoyaba de manera inmediata los
esfuerzos conjuntos de la CRH, OCHA y UNICEF de
realizar una pronta identificacion de necesidades en las
zonas afectadas,® en una clara muestra de buena prac-
tica procedimental tanto en términos de adecuacion
temporal como de eficacia de la respuesta al asegurar
su proporcionalidad a las necesidades, mediante su
adecuada identificacion in situ.10 En los dias posterio-
res al paso de Gustav, agencias de NNUU llevaron a
cabo numerosas misiones de identificacién urgente de
necesidades y primera asistencia a las victimas.1! Por
su parte, algunos donantes, como USAID, optaron por
desplegar sus propios equipos de identificacion de
necesidades de cara a la planificacion de una respues-
ta global a las crisis que la temporada de huracanes en
el Atlantico estaba provocando.

Atendiendo al volumen de trabajo de identificacion de
necesidades, llevado a cabo durante el mes de agosto,
era de esperara que la Cooperacion Espariola, y espe-

9 El viceresponsable de la zona de las Américas y el Representante
Regional para Cuba, Republica Dominicana y Haiti de la Federacion
fueron desplazados a las zonas afectadas
(http://www.reliefweb.int/rw/RWFiles2008.nsf/FilesByRW DocUnidFile
name/KKAA-7HX3AM-full_report.pdf/$File/full_report.pdf).

10 ver también IFRC Emergency Appeal n® MIDR49003 del 2 de
septiembre para datos sobre necesidades humanitarias y acciones de
respuesta realizadas hasta el momento.

11 por ejemplo las 7 misiones conjuntas del PMA, UNICEF y PC
en el sur entre el 28 y el 31 de agosto para atender las necesidades mas
urgentes de alimentos y agua/saneamiento en las poblaciones de la zona
de Jacmel, ademas de distribuir por carretera y aire kits higiénicos, arti-
culos de albergue de emergencia y 50 toneladas de alimentos,
http://www.reliefweb.int/rw/rwb.nsf/db900sid/KKAA-
7J439A?0penDocument&rc=2&cc=hti.
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cialmente la OTC de Haiti, se basara en mayor grado
en las informaciones resultantes a la hora de planificar
sus posteriores acciones de respuesta a la emergencia
(recordemos que el envio del primer aviéon con ayuda
espafiola se produjo el dia 3 de septiembre). Por su
parte, el Centro Logistico Humanitario (CLH) de la
Cooperacién Espaiola en Panama, en contacto perma-
nente con la OTC, estaba recabando datos a través de
la oficina regional de OCHA y de su sistema interagen-
cial de gestion de la informacién RedLAC!2, cuyo Plan
Anual de preparacion para desastres es ampliamente
financiado con fondos de la Cooperaciéon Espafiola, y
cuyo subgrupo logistico lideran junto con el Programa
Mundial de Alimentos de Naciones Unidas (PMA).
Siendo el huracan el Unico evento natural que da 48
horas de margen de planificacién, el grupo RedLAC se
reunié, contacté al coordinador residente de NNUU en
Haiti para intercambiar informacion sobre la situacion
y se establecieron entre los subgrupos de RedLAC las
pautas de trabajo coordinado. Concretamente, en el
subgrupo de logistica es en el que el CLH se coordina
con el resto de organizaciones que tienen almacén en
Panama: el PMA, MSF (Médicos sin Fronteras) y
PADRU (Unidad Panamericana de Respuesta a
Desastres de la Federacion). EI CLH de la AECID
también participé (desde Panama y en modo “remo-
to”) en el cluster de logistica en Haiti, liderado por el
PMA.

El sistema de la ONU en Haiti puso en marcha sus
mecanismos de coordinacion para la emergencia: bajo
peticién del gobierno, Naciones Unidas desplegdé un
equipo UNDAC (UN Disaster Assessment and
Coordination team) de 8 miembros para asistir a
OCHA en el refuerzo de sus mecanismos de coordina-
cién a nivel nacional y de terreno, con el fin de valorar
los dafios del desastre y preparar el Llamamiento de
Emergencia de NNUU. También se solicité ayuda adi-
cional a la Oficina Regional de OCHA y a Reliefweb
para apoyar en las funciones de gestion de la informa-
cién y en el enlace con la DPC. Antes de lanzar el lla-
mamiento, los clusters o sectores de coordinacién se

12 Red de Fondos Ambientales de Latinoamérica y el Caribe;
www.redlac.org



habian activado y estaban intercambiando informacién
invitando a participar a todos los actores humanitarios
y a la comunidad donante. Por parte de los donantes
no sélo se espera su participacion activa, sino que,
segun uno de los informantes clave y representante de
la comunidad de donantes, los donantes deberian exigir
a los lideres de los clusters que rindan cuentas en tér-
minos de coordinacion. Esto, sin embrago, sélo puede
empezar a conseguirse con un refuerzo del enfoque de
grupo sectorial basado, como punto de partida, en ase-
gurar que los Iideres de los clusters sean personalida-
des implicadas, con dotes comunicativas y con expe-
riencia humanitaria suficiente para dar a conocer las
prioridades de accion para la respuesta de cada sector,
ademas de crear motivaciéon para que dichas acciones
se ejecuten coordinadamente con el resto de los gru-
pos. De ahi que la comunidad donante deba poder des-
empefiar un rol mayor en promover esa coordinacion,
ejercitando un papel especialmente proactivo y propo-
sitivo en las reuniones de los distintos mecanismos de
coordinacién en las que es esencial que haya represen-
tatividad de todos los tipos de actores. En este sentido,
el andlisis de necesidades y la planificacion de la res-
puesta directa de la Cooperacion Espafiola, que si
consta que se tratara coordinadamente con el gobier-
no, podria haberse compartido en mayor grado con el
resto de actores. La consulta entre donantes por ejem-
plo, seguin varias opiniones recabadas en el curso de la
mision de investigacion, parece necesitar dar un paso
mas alld en la busqueda de complementariedad y
adaptacion en la respuesta, superando el actual carac-

ter informativo de la misma.

Un ejemplo de buena practica en materia de coordina-
cién a nivel de pais la encontramos en la complementa-
riedad entre los clusters de la ONU y los grupos secto-
riales definidos por la DPC y el MAST (Ministro de
Asuntos Sociales y del Trabajo). Concretamente en clus-
ter de albergues temporales se encuentra el cluster lide-
rado por OIM y el grupo sectorial “‘comité tematico de
la gestién de albergues’” liderado por la DPC y el
MAST, y del que Cruz Roja, OIM y la Federacién son
observadores y proveen apoyo técnico. Pues bien, las
reuniones de coordinaciéon de ambos grupos que se haci-

an separadamente, son a partir de junio de 2009 con-
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juntas para fortalecer la complementariedad de los
objetivos de los dos mecanismos: el objetivo de los clus-
ters de coordinar las actividades humanitarias con el
gobierno, y el de los grupos sectoriales de desarrollar
internamente las politicas gubernamentales. Por ejem-
plo, el cluster de albergues prepara formularios para
una valoracién y respuesta rapida que el gobierno cir-
cula a los grupos sectoriales para su uso, aprovechando
de esta manera la experiencia técnica de los clusters.

Conseguir una complementariedad cada vez mayor
entre los niveles politico y técnico es una de las tareas
que deberia tratar en profundidad la Cooperacion
Espafiola. Para ello, seria imprescindible seguir explo-
tando uno de los valores afiadidos claros del CLH, esto
es su posibilidad de integracion — integracion ya visible
de facto — en las reuniones interagenciales de coordi-
nacién humanitaria y en el trabajo de intercambio de
informacion en red, realizado a través del proyecto
Redhum?3 apoyado por Espaifia como parte de su
apoyo financiero a la oficina regional de OCHA para
América Latina y el Caribe (OCHA-ROLAC por sus
siglas en inglés). Es un lugar estratégico en el que se
concentra un gran nimero de actores humanitarios
con un nivel operacional cada vez mas coordinado y
consolidado. El hecho, ademas, de que la AECID como
donante esté presente de manera activa en ese tejido
interagencial, refuerza la complementariedad de man-
datos humanitarios. Al fin y al cabo, como afirma un
entrevistado, la regién estd muy enfocada a las politi-
cas de donantes y es imprescindible por ello que el
donante conozca y participe de la realidad operacional.
En definitiva, el proceso de consulta triangular entre la
OTC, el CLH y la Oficina de Accion Humanitaria de la
AECID sobre la articulacién de la respuesta a la tem-
porada de huracanes, fue permanente y agil, y se usa-
ron también vias informales de comunicacién para
actuar con mayor rapidez. El estudio analizara enton-
ces, la manera en que el proceso de toma de decisiones
estuvo adaptado al analisis previo de necesidades y en
general a la consulta técnica entre los distintos actores
de terreno.

13 |3 Red de Informacion Humanitaria (RED HUM) para
América Latina y el Caribe en caso de desastres: www.redhum.org
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Proceso de toma de decisiones

Para entender el contexto global de respuesta y la
manera en que se sucedieron los hechos, es necesario
conocer las decisiones principales que se tomaron de
manera paralela por parte de los diferentes actores de
la comunidad internacional. Es también imprescindible
ver como el proceso concreto de toma de decisiones de
la AECID se articulé dentro del proceso global de res-
puesta humanitaria en Haiti.

Una vez analizado el contexto, valoradas las necesida-
des, identificadas las prioridades y disefiado un plan de
respuesta por cada uno de los actores de la respuesta;
y tras declarar el Senado haitiano el estado de emer-
gencia en la ciudad de Gonaives el dia 4 de septiembre,
se lanza el llamamiento de la ONU de respuesta glo-
bal, el 9 de septiembre.14 El [lamamiento es de 107
millones de doélares para la emergencia y otras activi-
dades de recuperacion temprana (early recovery) para
un periodo de 6 meses y dentro de un marco global,
coherente y coordinado de la comunidad internacional
que incluye al Gobierno, el sistema de la ONU, las ONG
y el Movimiento Internacional de la Cruz Rojay de la
Media Luna Roja. Mas concretamente, el [lamamiento
iba dirigido al apoyo de financiaciéon de 40 proyectos
de los planes de respuesta de 8 diferentes sectores. El
18 de diciembre, la respuesta de los donantes cubria el
40% de los requerimientos del [lamamiento contando
con una ayuda adicional significante de 40 millones de
délares - fuera del [lamamiento - de ayuda en especie
y donaciones bilaterales hechas al gobierno haitiano o
a ONG cuyos proyectos de emergencia no estaban

incluidos en el llamamiento.

En el curso de la misién de investigaciéon para este
estudio de caso, se concluyd que la respuesta de la
comunidad internacional estuvo excesivamente motiva-
da por y centralizada en la emergencia en Gonaives,
una decisiéon no exenta de justificacion dado que apro-
ximadamente el 85% de la poblacién de la ciudad fue
directamente afectada por la emergencia y que el
departamento de Artibonite (donde se encuentra la

14 0cHA FTS, Haiti Flash Appeal (Revised) 2008.
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ciudad de Gonaives) es sistematicamente el mas azo-
tado, debido a que el terreno es llano y regularmente
quedar inundado con lluvias de mediana intensidad. En
términos de la respuesta espafiola a la emergencia fue
acertada la decision de centrar el operativo directo de
ayuda en los departamentos Sur y Sudeste!> especial-
mente debido al volumen de necesidades no atendidas
que habfa en esta zona tras el paso de Fay, Gustav y
Hanna. Por otra parte, la Cooperacion Espafiola tam-
poco desatendié la zona de Gonaives, en la que se
habia enfocado el grueso de la respuesta internacional
y que por eso era calificada como privilegiada por algu-
nos beneficiarios de otras zonas del pais. La AECID
financié varios proyectos desarrollados en la zona,

cubriendo distintas necesidades humanitarias.

En cuanto a los aspectos sectoriales de la ayuda huma-
nitaria espafola, ésta se concentré principalmente en
cuatro sectores: el de “'salud”’, donde Espafia contribu-
y6 financiando actividades de UNICEF y las Hermanas
de la Caridad de Sant Vicente de Paul; el de “‘agua,
saneamiento e higiene” en el que apoyaron las activi-
dades de Intermén Oxfam en Gonaives; el sector “ali-
mentos’’ en el que la Cooperacién Espafiola participd
tanto directamente — entre otras formas, repartiendo
raciones familiares - , como a través de su financiacion
para las actividades del PMA; y el sector de “albergues
temporales/ayuda no alimentaria’” donde se enmarca
la mayor parte de la ayuda directa espariola, asi como
la financiacién destinada a las actividades de la OIM.
En términos de cobertura, esta seleccion sectorial fue
muy adecuada, ya que obedece tanto a la capacidad
técnica y a la experiencia de la AECID — cuyo stock
logistico en Panama se estructura sobre todo alrede-
dor de los articulos no alimentarios (“non-food
items’”) vinculados a la ayuda de emergencia -, como
a las prioridades de los requerimientos de la comuni-
dad humanitaria, recogidos en el Llamamiento de
Emergencia de la ONU.

En la fase de respuesta de emergencia fue particular-
mente relevante atender las urgentes necesidades en

15| o5 departamentos Sur y Sudeste de Haiti constituyen las zonas
prioritarias de accion de la AECID en materia de accién humanitaria y
ayuda al desarrollo en el pais,



los sectores de “alimentos’ y “‘albergues temporales”.
Los datos del llamamiento estimaban que unas
800.000 personas estarian completamente dependien-
tes de la ayuda alimentaria en los 6 meses posteriores
a la emergencia, debido a la crénica inseguridad ali-
mentaria del pais y a la pérdida de cosechas como con-
secuencia de los huracanes. Los datos apuntaban a que
el tipo de ayuda alimentaria mas apropiada seria la
distribucién de los alimentos preparados, tales como
las galletas energéticas que el CLH de la AECID trans-
portd para el PMA. En lo relativo a los albergues tem-
porales y la ayuda no alimentaria, las mayores necesi-
dades fueron identificadas alrededor de la falta de kits
higiénicos y de cocina para la poblacién desplazadas
(tanto para la que se alojaba en los albergues como la
que no pudo acceder a ellos por haberse quedado ais-
lada en zonas incomunicadas o por la saturacion de los
albergues), y la busqueda de soluciones de vivienda
para los afectados por los ciclones. La decision de la
AECID de focalizar su respuesta directa en la distri-
bucién de kits no alimentarios — de higiene, cocina y
materiales para albergados temporales (lonas, mantas
y mosquiteras) -, atendié con muy buen criterio esta

serie de necesidades.

En términos de la decisién de poner en marcha un ope-
rativo de respuesta directa a la emergencia, hay que
recordar que este instrumento no es recurrente en las
respuestas humanitarias de las agencias de coopera-
cion de los donantes del CAD de la OCDE (con algunas
notables excepciones, como es el caso de EEUU) y que
la propia AECID reconoce poner en practica como
Ultimo recurso y ante la deteccién de una importante
lagunale en la ayuda de emergencia a la poblacion
afectada. La intervencién directa pasé por un proceso
de decision entre los entes correspondientes de la
Cooperacioén espafiola a nivel central, regional y local.
En las situaciones de emergencia, hay siempre una pri-
mera reunion de coordinacién de la AECID en Madrid,
generalmente con las ONG espafiolas presentes en la

zona de emergencia, con las Comunidades Auténomas

16 Distintas fuentes dentro de la AECID han identificado diversos
elementos que podrian justificar la decision de ayuda directa: retraso en
envios de asistencia de emergencia, falta de coordinacion entre los acto-
res humanitarios en el pais, disfuncionalidad de los mecanismos de toma
de decisiones, etc.
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y con los Ministerios del Interior, de Defensa y Sanidad.
Los objetivos principales de esta primera reunién son:
el contrastar la informacion recibida desde el terreno,
anunciar la posibilidad de hacer intervencién directa y
ofrecer espacio en las bodegas de los aviones. Antes de
esta reunién, la Oficina de Accién Humanitaria debe
conocer a grandes rasgos cuales son las necesidades
del pais y el modus operandi mas adecuado en cada
caso puesto que no existe todavia un protocolo de
emergencia especifico para la intervencion directa de
la AECID. Los objetivos de este tipo de intervencién
son los de la ayuda humanitaria pero contando en este
caso muy especialmente con las capacidades naciona-
les y operando a través de la coordinacién nacional. La
propia magnitud del desastre, el enfoque de emergen-
cia caracteristico de la Cooperacion Espafiola de
cubrir las necesidades rapidamente, la predisposicion y
capacidad para dar respuesta rapida desde el CLH, el
conocer la zona del sudeste y tener a un equipo traba-
jando en programas de desarrollo, el tratarse de la
misma poblacién meta, y finalmente, la consulta con
distintos actores realizada por el CLH y la OTC fueron
los motivos principales que al parecer impulsaron, de

“manera natural”, la voluntad y decisién de intervenir.

No consta, en cambio, que la decisién adoptada fuese
discutida en las reuniones de coordinacién de la ONU y
de donantes o que se sometiera al criterio de los gru-
pos sectoriales. Tampoco se conoce hasta qué punto
hubo acuerdo entre los entes de la Cooperacion
Espafola, responsables de la toma de decisiones, sobre
la necesidad de una intervencién directa, aunque la
informacion recopilada en el curso de esta investiga-
cion apunta a que tanto la Oficina de Accion
Humanitaria en Madrid como la OTC en Puerto
Principe apostaron desde el principio por la interven-
cién directa como mejor forma de dar respuesta a la
emergencia. No obstante, parece dudoso que la
Cooperaciéon Espafiola haya llevado a cabo el proceso
de toma de decisién atendiendo al criterio de pertinen-
cia 'y que, por lo tanto, haya valorado su competencia
técnica y humana a la hora de decidir hacer una distri-
bucion directa de la ayuda humanitaria. Mientras
resulta evidente que la proximidad geografica del CLH
y su exitosa insercion en todos los mecanismos regio-
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nales de respuesta a emergencias sean un incentivo
para optar por los envios de ayuda bilateral, el insufi-
ciente nimero y, mas importantemente, la falta de
experiencia del equipo humano de la OTC, parecen des-
aconsejar la eleccion del reparto directo de la ayuda.
Aunque el reparto de la ayuda pudo ser Ilevado a cabo
sin mayores incidentes, especialmente gracias al apoyo
voluntario prestado por la CRE, es aconsejable que la
AECID hubiese optado por un modelo utilizado en
otras respuestas directas y que consiste en entregar la
ayuda a una organizacién humanitaria con capacida-
des humanas, competencia técnica y conocimiento
detallado de la zona de intervencién que haga la dis-

tribuciéon del material humanitariol?.

Proceso de implementacién

En este apartado, se quiere tratar paralelamente el
proceso global de respuesta humanitaria en Haiti con
la implementacion concreta de la Cooperacién
Espafiola. Esta Gltima se analizara comparando vy

valorando elementos de las intervenciones indirectas y

directas.
Ayuda directa e Beneficiario Importe en €
indirecta
Hermanas de la Caridad
de St Vicente de Paul 12.000
Subvencioén de | Qrganizacion
Estado Internacional de las
Migraciones 499.800
Programa Mundial de
Alimentos 1.500.000
Convocatoria Intermén Oxfam 303.455
abierta y per-
manente (CAP)
Convenio con | Cruz Roja Espafiola 400.000
ONG
Libramiento de |Envios directos de ayuda 500.000
fondos de emergencia
TOTAL 3.215.255

17 En esta direccion apuntan las recomendaciones para donantes
de la guia “'Saber donar: Recomendaciones practicas sobre donaciones
humanitarias”, una iniciativa de OPS/OMS que ha contado con una
importante financiacion por parte de la AECID en el marco del proyec-
to para mejorar la respuesta en caso de desastres en la region ameri-
cana; www.saberdonar.info .
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En términos globales, la fase inicial de respuesta de los
actores humanitarios, con apoyo logistico y de seguri-
dad requerido de la MINUSTAH, se centré basicamen-
te en las necesidades urgentes en agua, alimentos,
saneamiento y salud. En una segunda fase de transi-
cién, la ayuda se focaliz6 en asistir a 50.000 personas
albergadas temporalmente para que regresaran a sus
casas o fueran reubicadas. ElI mecanismo de coordina-
cion de clusters se activé en Puerto Principe vy
Gonaives, y se establecié una presencia en terreno en el
sudeste, en Jacmel. Si bien es esencial que las activi-
dades de una tercera fase de recuperaciéon temprana se
[leven a cabo para evitar que se prolongue innecesa-
riamente la urgencia y para, sobre todo, facilitar una
recuperacion sostenible de las comunidades afectadas,
algunos departamentos del pais estan afrontando la
nueva temporada de huracanes en el Caribe en situa-
cion aun mas vulnerable que la que vivian antes de la
devastadora temporada de 2008, debido al retraso de

los programas de reconstruccion.

En cuanto a la respuesta directa de la Cooperacion
Espafiola, todos los envios fueron registrados oportu-
namente por el CLH en Panama a través de la herra-
mienta Virtual 0SOCC de OCHA (“Virtual On-Site
Operations Coordination Centre’’), cuyo objetivo es
facilitar la toma de decisiones en sede y en el terreno
mediante el intercambio en tiempo real de informacion
sobre las respuestas humanitarias ante emergencias
repentinas. Asimismo, hay evidencias de que la OTC
fue muy rigurosa en informar a la oficina de OCHA en
Haiti de todos los pasos operativos importantes res-
pecto a la llegada, tipo y cantidad de material, asf
como a los puntos de distribucién. OCHA por su parte
transmitié posteriormente los datos recabados a la
comunidad donante implicada en la respuesta. No obs-
tante, cuando se trata de la ayuda directa gestionada
bilateralmente, la informacién que OCHA recibe por
parte de la OTC en Puerto Principe sirve meramente
para propdsitos informativos dado que no se integra en
sistema de coordinacién de la ONU.

La presencia fisica de la AECID debida a su interven-
cién directa en el sudeste también reforzé y facilité la
coordinacién entre actores de la zona. Las distribucio-



nes en Cayes-Jacmel y Marigot se articularon con la
DPC departamental y desde ella con los diferentes
comités locales. Mientras se distribuia la ayuda, se
habilité como almacén la direccion departamental del
Ministerio de Agricultura donde llegaban directamen-
te los camiones con el material desde Puerto Principe,
donde habian ido aterrizando progresivamente cada
uno de los 3 aviones fletados. Al contener los aviones
material de otras organizaciones humanitarias, espe-
cialmente el 2° avion con carga de CRE e Intermoén, y
el 3° con material del PMA y la Federacién, supuso
forzosamente una respuesta coordinada: la recogida
del material y la propia distribucion. La otra cara de la
moneda respecto a la presencia fisica de la AECID en
el sudeste es la escasa coordinacion que pudo haber
con las contrapartes financiadas que se encontraban
implementando en otras zonas, como es el caso de
Intermoén Oxfam y OIM en Gonaives. No puede afir-
marse entonces que la Agencia promoviera la coordi-
naciéon entre las organizaciones financiadas y menos
aun que tomara un rol de coordinacién de su respues-
ta indirecta.

Las actividades de distribucion de la OTC, realizadas
conjuntamente con la PC, CRE y MINUSTAH se lle-
varon a cabo de manera bien organizada aunque la
rapidez de despliegue del dispositivo no permitiera una
comprobacion demasiado minuciosa en cuanto al
nimero de afectados ni a que dichos beneficiarios les
[legara de hecho el material. Algunos entrevistados
expresaron de manera contundente sus dudas sobre la
exhaustividad y rigor de las listas de beneficiarios para
las distribuciones de la ayuda espafiola que fueron ela-
borados por las alcaldias y las PC locales. Por otra
parte, no parece que haya existido un control lo sufi-
cientemente riguroso sobre la cobertura de las necesi-
dades en las zonas de intervencion, dado que las listas
de beneficiarios no se cotejaron con otros datos oficia-
les de poblacién (como censos poblacionales o electo-
rales) de las que seguramente dispondrian los ayunta-
mientos de las zonas afectadas. Segun varios infor-
mantes, por ejemplo, en Cayes-Jacmel el material fue
entregado para su distribucién al alcalde que es al
mismo tiempo coordinador de la PC local, sin que la
OTC estuviera implicada en la distribucién y sin poder,
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por lo tanto, controlar que la ayuda hubiese llegado
correctamente a la totalidad de los beneficiarios pre-

vistos.

La buena voluntad de la OTC por responder rapida-
mente, cumplir los objetivos marcados y tratar de
abarcar muchas actividades en poco tiempo, con esca-
sa capacidad y experiencia, han llevado a depender
excesivamente de la PC cuya capacidad de respuesta
también es insuficiente y cuya imparcialidad esta pues-
ta en duda. Una opinién generalizada de los entrevis-
tados es en efecto que existe una descentralizaciéon de
la estructura gubernamental que no se ve realmente en
la practica. La actuacién de la PC departamental y
local esta condicionada de manera total de las decisio-
nes centrales, tomadas, en ocasiones, en base a las
prioridades de la agenda politica. La Proteccion Civil
de Haiti, como organismo oficial que es, debe seguir
siendo la contraparte natural para la cooperacion bila-
teral pero sin ignorar sus limitaciones y adecuando la
carga de responsabilidad a sus capacidades reales. En
este sentido, la distribucion de la OTC en Cayes-Jacmel
no debié verse tan dependiente de las listas de distri-
bucién de la alcaldia. En términos generales, las distri-
buciones de la OTC en las localidades del sudeste con-
taron con una buena infraestructura y conocimiento
de la zona y sus habitantes, gracias al apoyo técnico
proporcionado por la CRE y a la informacién previa-
mente disponible a través de los proyectos de desarro-
llo de la AECID. Es en el conocimiento técnico huma-
nitario del personal de la OTC donde la respuesta se vio

mas limitada.

El impacto que la intervencion directa o indirecta de la
AECID haya podido causar es dificil de comprobar,
sobre todo en un caso como el de Haiti en el que, por
ejemplo, conseguir fortalecer capacidades locales y
empoderar a los beneficiarios es tarea enormemente
complicada por no haber un sustento institucional que
permita hacer dicha tarea eficaz. De ahi la dificultad
de saber qué impacto — positivo o negativo — es atri-
buible a las intervenciones AECID, y qué al propio sis-
tema gubernamental. El gobierno de Haiti es en efecto
muy débil, incluso “invisible’” y sin voluntad real de

colaborar de tal forma que las autoridades locales
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tuvieran apropiacion de los proyectos de ayuda externa
y se consiguiera poco a poco fortalecer sus capacida-
des. La vida de las personas de las comunidades de
Cayes-Jacmel y Marigot no parece haber mejorado
demasiado, por lo que ellos mismos transmitian. Es
cierto que el material distribuido por la AECID fue de
gran ayuda y, actualmente, unos 8 meses después del
desastre, muchas de las familias conservan aun dicho
material (sobre todo las mosquiteras). En ese sentido
puede decirse que la AECID si ha contribuido a una
pequefia mejora en los medios de vidas de las personas,
pero no hay evidencia clara de que con su respuesta
humanitaria la AECID haya salvado vidas y/o medios
de vida, dado que la intervencion directa ha carecido de
continuidad en las fases de rehabilitacion y reconstruc-

cion de emergencia.

Finalmente, la exposicion actual al riesgo y la vulnerabi-
lidad frente a él, que tienen las personas en las comuni-
dades, es incluso mayor que antes del desastre debido al
retraso inquietante que existe en los proyectos de reha-
bilitacion y reconstruccién. Hay familias enteras que aun
viven en la calle o acogidas por familiares o amigos,
debido a que sus casas, que fueron arrasadas, no han
sido reconstruidas ni ellos reubicados. El evidente retra-
so en las tareas de reconstruccion y rehabilitacion en la
parte meridional de Haiti fue reconocido por un repre-
sentante de la comunidad humanitaria que trabaja en el
sector y achacado a la priorizaciéon que estas tareas
habian tenido en medios urbanos donde la poblacién
carece de las redes sociales y familiares de apoyo tradi-
cionales y caracteristicas de las zonas rurales. En este
sentido, es cuestionable la eficacia del trabajo humani-
tario zonificado que parece prevalecer en el pais. Un tra-
bajo sectorial y multisectorial reforzado permitiria, por
un lado, frenar la tendencia actual de “‘zonificar los pro-
blemas”’, basada en la divisién administrativa del pais
(en sus 10 departamentos), y por otro, que cada organi-
zacion implementadora enfoque su especializacion sec-
torial en abordar los problemas a nivel nacional. En rela-
cién a esto, otro entrevistado apunta como ejemplo de
buena practica la excelente valoracién del estado y nece-
sidades en el sector agua que la Cooperacion Espaiiola
realizd con gran éxito en su zona de intervencién del sud-

este y que deberia poder extenderse a nivel nacional,
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atendiendo otras areas del pais con los mismos proble-
mas. Esta idea de trabajo enfocado en problemas o espe-
cializaciones sectoriales estaria disefiada no sélo a nivel
de valoracion de necesidades, sino también para la res-
puesta y para programas de desarrollo, consiguiendo asi
una integracién de todo un proceso circular, sin distin-
cion de fases marcadas e inconexas. Pero de nuevo, el
éxito de este enfoque integrador sélo se consigue con un
fuerte intercambio de informacién y coordinaciéon que dé
lugar a sinergias y trabajo conjunto consolidado entre
los distintos actores.

Marco temporal de
la respuesta

La adecuacion temporal de las respuestas humanita-
rias es uno de los principios fundamentales de los con-
sensos y buenas practicas humanitarios. Dado que las
necesidades de las victimas son mas criticas en los pri-
meros dias de la emergencia, es imperativo llegar a las
poblaciones afectadas a tiempo, es decir, cuando las
estructuras habituales de socorro (sean instituciones o
informales) estan interrumpidas y la poblacién esta
por lo tanto desatendida. Por otro lado, tanto o mas
importante que la rapidez de la respuesta humanitaria
es su adecuada adaptacién a las necesidades de los
beneficiarios, y asi lo reconocen desde las guias de bue-
nas practicas'® a las propias organizaciones imple-
mentadoras. En un sistema humanitario funcional el
dilema entre la adecuacién temporal y de las necesida-
des no deberia existir. Sin embargo, las experiencias
desde el terreno sefialan que a menudo y por distintos
motivos los datos sobre la poblacién afectada son muy
escasos y en ocasiones incluso contradictorios durante
los primeros dias o semanas de las emergencias. En
estos casos se plantea la duda entre priorizar las tare-
as de identificacion de necesidades y optar por disefiar
una respuesta en base a éstas o realizar los operativos

de respuesta de emergencia junto con la identificacion

18 Ver las recomendaciones para donantes de la guia “Saber
donar...”



de las necesidades. En el caso de Haiti, todos los meca-
nismos de refuerzo del sistema humanitario y de sus
capacidades de respuesta - a través de la mejora de la
coordinacién humanitaria a nivel informativo, operati-
vo, de valoracion de necesidades y de planificacion de
la respuesta; y la agilizacién de los mecanismos de
toma de decisiones -, se vieron puestos a prueba por el
volumen de las necesidades, la fragilidad de las estruc-
turas fisicas e institucionales, y las especificidades del
contexto haitiano.

La sucesioén de cuatro huracanes que, en el espacio de
un mes afecté a 8 de los 10 departamentos adminis-
trativos de Haiti, sequia a los episodios de violencia
civil e inestabilidad politica del mes de abril que habi-
an forzado un cambio de gobierno en el mes de julio.
La tormenta tropical Fay alcanz6 las costas meridio-
nales de Haiti el 16 de agosto de 2008, afectando la
zona prioritaria de actuacién de la Cooperacion
Espafiola en el pais1?. A pesar de que los dafios provo-
cados por Fay no fueron sustanciosos y obtuvieron
poca atencién por parte del gobierno haitiano y la
comunidad humanitaria, apenas un dia después la
AECID hacia publico su ofrecimiento de ayuda a los
paises afectados por el paso de la tormenta tropical
Fay —Haiti, RepUblica Dominicana y Cuba-, a través de
su CLH de Panama, desde donde se estaba realizando
el seguimiento de la emergencia y se estaban Ilevando
a cabo los preparativos para dar una respuesta inme-
diata a las necesidades de las poblaciones afectadas.
Este ofrecimiento de asistencia humanitaria inmediata
no fue aprovechado por el gobierno de Haiti pero
demuestra la capacidad de la Cooperacién Espafiola
de monitorear en tiempo real la situacion en sus paises
prioritarios y de movilizar de manera agil el envio de
material humanitario a través de su estratégicamente
posicionado CLH.

Apenas 10 dias mas tarde, la trayectoria del huracan
Gustav por el Caribe agravo la situacion en los depar-
tamentos meridionales ya afectados por la tormenta

19 Para mas informacién sobre los proyectos en Haiti en 2008,
consultar “‘Cooperacién Espafiola para el Desarrollo con Haiti”,
http://www.reliefweb.int/rw/rwb.nsf/db900sid/LRON-

Fay y alcanzé también la zona central y occidental del
pais. Inmediatamente siguiendo el paso de Gustavy, la
Cooperacién Espafiola fue representada por su CLH en
Panama en la reunioén de urgencia del grupo RedLAC
convocada por la Oficina Regional de OCHA en
Panama con el fin de analizar los datos disponibles
hasta el momento. De esta forma y una vez mas gra-
cias a su activa implicacion en los mecanismos regio-
nales humanitarios, la AECID se movilizaba en un
plazo notoriamente corto para disefiar sus acciones de
respuesta a la emergencia provocada por Gustav. No
obstante, igual que en el caso de Fay, la preparaciéon no
se tradujo en acciones concretas de ayuda, debido pro-
bablemente a la falta de un llamamiento internacional
de asistencia internacional por parte del Gobierno de
Haiti. El mes de septiembre se inauguraba con la Ile-
gada inesperada del huracan Hanna a Haiti y el llama-
miento de ayuda internacional que el Gobierno de Haiti
lanzaba abrumado por la secuencia de los desastres. E|
tercer ciclén que afectaba el pais en poco mas de 15
dias afecté a 8 de los 10 distritos administrativos, pro-
vocando la inundacién y aislamiento de la ciudad cos-
tera de Gonaives donde se estimaba que un 90% de su
poblacién estaba afectada por el paso del huracan. La
zona de actuacion prioritaria de la Cooperacion
Espafiola sufria las terceras inundaciones de la tempo-
rada y las capacidades de respuesta de las organiza-
ciones humanitarias de la zona se estaban agotando.
Las oficinas regionales de las organizaciones interna-
cionales y agencias de la ONU estaban apoyando a la
comunidad humanitaria en Haiti con el refuerzo de las
capacidades técnicas y humanas. Con el devastador
efecto de Hanna sobre la ya deteriorada situacién del
pais y la peticion oficial de ayuda por parte del
Ministerio de Relaciones Exteriores haitiano al
Gobierno espaiiol (a través de la Embajada de Espafia
en Haiti) se iniciaba la respuesta espafola a la emer-
gencia?o.

La respuesta directa de la Cooperacién Espaola fue
notoriamente rapida en comparacién con la de otros

donantes que también apoyaron al pais con ayuda

20 Para mas datos, consultar
http://www.reliefweb.int/rw/rwb.nsf/db900sid/YSAR-

7HEFHQ?0penDocument.
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7J6NFE?0penDocument&rc=2&cc=hti.
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directa o con financiacion humanitaria. Asi, la AECID
respondié al llamamiento de asistencia del Gobierno de
Haiti antes que paises como Francia, Reino Unido21,
Canada?2, Venezuela?3, Republica Dominicana,
Argentina, Colombia24 o Italia. Solamente EEUU (a
través de USAID/OFDA y la oficina de USAID en
Haiti), Alemania, Japén y Comisiéon Europea (ECHO)
actuaron de una manera mas agil que la Cooperacién
espafiola. La preposicion de ayuda humanitaria no ali-
mentaria en el Centro y su estratégica ubicacién en la
zona libre de Panama han sido elementos determinan-
tes para la agilidad con la que fueron desplegados los
operativos humanitarios de la AECID. Sin embrago, si
aplicamos esta comparacién a los plazos de la finan-
ciacion humanitaria espafiola para la respuesta a la
emergencia, los resultados son muy distintos. La
Cooperacion Espafiola ha contribuido solamente a par-
tir del mes de octubre con fondos a distintos proyectos
de ONG espaiiolas, organizaciones internacionales y
agencias de NNUU. Las limitaciones inherentes a la
mayoria de los mecanismos de financiacién humanita-
ria de la AECID?25 hacen que esta faceta de la accion
humanitaria oficial no cumpla satisfactoriamente el cri-
terio de adecuacion temporal de la respuesta. En este
sentido y a la hora de valorar comparativamente la
rapidez de la respuesta espafiola con la de otros donan-
tes, es importante recordar que el desembolso eficaz de
fondos humanitarios destinados a las organizaciones
implementadoras es considerado una buena practicaze.
Estas consideraciones implican que un analisis compa-
rativo de las respuestas humanitarias de la comunidad
donante, exclusivamente basado en el criterio de rapi-
dez, puede llevar a conclusiones espurias, puesto que los
instrumentos de accién humanitaria utilizados por los

distintos donantes pueden ser muy dispares.

2l |4 ayuda humanitaria de DFID fue para los sectores de ali-
mentos, agua, salud, albergue de emergencia y recuperacion agricola, y
fue canalizada a través del sistema de NNUU, la FICR y ONG.

22 CIDA aprobd el 6 de septiembre fondos multilaterales para la
FICR y ONG.

23 Venezuela proporcion6 alimentos y agua embotellada.

24 Colombia envi6 alimentos, medicinas, ropa y menaje.

25 ver el capitulo de Instrumentos de este informe.

26 ver los Principios y Buenas practicas de la Donacion
Humanitaria; www.goodhumanitariandonorship.org y la recomendacion
sobre donaciones en efectivo de la guia “Saber donar...);
http://www.saberdonar.info/recO_a.php .
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Resulta Ilamativo que tanto en el caso del recurso a la
ayuda directa, como en su capacidad de donante huma-
nitario, la AECID haya retrasado su ayuda de emer-
gencia para Haiti hasta el dia 3 de septiembre cuando
la zona elegida para la respuesta fue afectada ya a
mediados de agosto con el paso del primer huracan. La
razén mas probable, como ya se habia descrito, es que
la falta de un llamamiento oficial de asistencia inter-
nacional por parte del gobierno de Haiti haya impedi-
do una temprana activacion del operativo de respues-
ta. La necesidad de una peticién formal por parte del
gobierno receptor para que un donante pueda respon-
der a la emergencia no es un criterio que se ponga en
tela de juicio; no asi la decision de AECID de no par-
ticipar desde mas temprano en las operaciones EDAN
y de socorro a las victimas de los primeros huracanes
en su zona prioritaria de actuacién, donde disponian —
segun informacion de la propia OTC —, del personal
necesario para informar sobre la situacion y de las
infraestructuras para llevar a cabo la respuesta. En
lugar de haber tenido que esperar al llamamiento del
Senado haitiano y optar por una intervencion directa,
la AECID podria haber asistido a las victimas de los
huracanes desde que se desencadené el desastre natu-
ral, apoyando a las organizaciones humanitarias que
estaban trabajando desde el principio en la zona del
Sur y Sudeste. En este sentido, parece apropiado que
la OTC pudiera disponer de un pequefio fondo preapro-
bado de emergencia, para poder incorporarse a la res-
puesta de crisis sin tener que atender a los plazos len-
tos de una subvencion oficial tradicional. Este modelo
de ayuda humanitaria podria adaptarse mejor tanto al
criterio de adecuacion temporal como el de proporcio-
nalidad a las necesidades, asegurando que la
Cooperacion Espafiola apoyase los ejercicios EDAN y
basase sus decisiones de respuesta en las informaciones
resultantes.



Instrumentos de la
respuesta

En su respuesta humanitaria a la emergencia provoca-
da por la temporada de huracanes en Haiti, la
Cooperaciéon Espafiola ha desplegado todo un amplio
abanico de mecanismos de financiacién, de apoyo
logistico a la comunidad humanitaria, asi como una
serie de operaciones directas de asistencia a las victi-
mas. Estos instrumentos tienen caracteristicas muy
distintas y su adecuacioén para ser utilizados en opera-
ciones de respuestas a emergencias humanitarias es,
también, muy dispar.

Mecanismos de financiacion
humanitaria

Las entrevistas realizadas en el marco del estudio de
caso de Haiti han constatado, a grandes rasgos, que
existe un importante reconocimiento por parte de la
comunidad humanitaria a la integraciéon de la AECID
en los mecanismos existentes y la eficacia de su res-
puesta al Llamamiento de Emergencia de NNUU de
2008. También ha sido muy elogiado el aumento consi-
derable de las contribuciones de la Cooperacién
Espafiola en Haiti, cuyo volumen de ayuda humanita-
ria ha pasado de apenas 700.000 euros en 2006 a mas
de 6.000.000 de euros en 2008.

Subvenciones de Estado

En aras de la creciente importancia del multilatera-
lismo estratégico de la Cooperacién Espafola este
instrumento esta especialmente pensado para la
financiacién de Organismos Multilaterales. Asimismo
pueden recibir Subvenciones de Estado organismos
publicos de los paises destinatarios de la ayuda, ya
sean administracién general del Estado, o adminis-
tracion local, asi como ONG locales u otras institu-
ciones también locales (sin animo de lucro) que Ileven
a cabo acciones de ayuda humanitaria en sus paises
de origen.

Informe de estudio de caso: La respuesta humanitaria espafiola a la temporada de huracanes de 2008 en Haiti

El mecanismo de las subvenciones de estado es amplia-
mente utilizado por la Cooperacién Espafiola, y en el
caso de la respuesta a la emergencia en Haiti ha sido
la via de financiacion de diversos proyectos, incluidos
en el Llamamiento de Emergencia de NNUU para res-
ponder a los estragos de la temporada de huracanes de
2008. Entre mediados y finales de diciembre de 2008
AECID aprob6 1 millén de euros al Programa Mundial
de Alimentos para su proyecto de “Ayuda alimentaria
a la poblacion afectada por las inundaciones provoca-
das por el paso de los huracanes Fay, Gustav, Hanna e
Ike en Haiti” consistente en la compra y distribucion
de 1.369 toneladas de arroz. Otra subvencién de esta-
do fue utilizada para comprometer, con fecha del 5 de
diciembre, los cerca de 500.000 euros destinados a la
OIM para atender a 25.000 personas al expandir las
operaciones de asistencia de emergencia en Haiti,
adquirir y distribuir kits de reparacion/rehabilitacion
para las personas desplazadas, establecer el alcance
del dafio y necesidades de los hogares y proporcionar
asistencia técnica. En este caso concreto, la subvencion
de estado estipulaba de manera poco habitual que el
plazo de ejecucién seria de tres meses a partir de la
recepcion de fondos por el beneficiario, retrasando de
facto el inicio de actividades hasta finales de febrero,
cuando fue efectivo el desembolso de los fondos.
Aunque en este caso particular la liberacion de los fon-
dos ha sido excepcionalmente rapida - para tratarse de
una subvencion de estado -, sigue resultando Ilamati-
vo que el donante vinculase la realizacién de unas acti-
vidades de asistencia humanitaria a la efectiva recep-
cién de los fondos. En cualquier caso, la organizacion
beneficiaria no se ha limitado al plazo de ejecucién que
establecia la subvencion.

Otra subvencion de estado fue el recurso para financiar
con 12.000 euros el funcionamiento de la clinica de
urgencias de Saint Francois D’Assise en Gonaives, ges-
tionada por las Hermanas de la Caridad de St. Vicente
de Paul uno de los pocos ejemplos en los que el ins-
trumento no ha sido utilizado para financiar a una

organizacion internacional.

En cualquier caso, el recurso a las subvenciones de

estado para financiar operaciones de respuesta a emer-
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gencias es cuestionable por varios motivos entre los
cuales cabria destacar la rigidez del procedimiento de
formulacion de los proyectos y los plazos de desembol-
so de los fondos. En cuanto al primer elemento desta-
cado, el procedimiento por el que se rigen las subven-
ciones de estado en la practica imposibilita la modifi-
cacion de cualquier aspecto del contenido de una sub-
vencién de estado aprobada, haciendo necesaria una
formulacién totalmente nueva en caso de que las nece-
sidades humanitarias hayan cambiado en el curso de la
tramitacién de la subvencién. Por otro lado, los plazos
de desembolso de los fondos de la subvencién de esta-
do, una vez aprobada ésta, pueden tardar entre seis y
10 meses, plazos que exceden con creces los tiempos
por el que se rigen las respuestas a las emergencias.
Recordando que los principios y buenas practicas de la
Buena Donacion Humanitaria requieren que los donan-
tes oficiales se doten de mecanismos de financiacién
rapidos, flexibles y adaptables a las cambiantes necesi-
dades de la accién humanitaria, parece evidente que
las subvenciones de estado no son el mecanismo que

mejor cumple estos criterios.

Convocatoria Abierta y Permanente (CAP)

Es la via mas consolidada de financiacion de las ONG
espafiolas que desarrollan acciones de ayuda humani-
taria. La convocatoria anual, que tiene tres términos de
resolucion, establece las condiciones de acceso que son
por lo general muy poco limitativas para aquellas orga-
nizaciones sin animo de lucro registradas en Espaia.
Estas subvenciones tienen por objeto la financiacion de
proyectos o actividades en materia de cooperacion al
desarrollo que podran realizarse tanto en Espafia
como en el extranjero y no son un instrumento especi-

fico para el financiamiento humanitario.

En términos de la pertinencia del mecanismo cabria
destacar que, igual que en el caso de las subvenciones
de estado, los plazos de resolucién y de desembolsos de
los fondos estan lejos de lo que se espera de los instru-
mentos de financiacion humanitaria, que requieren una
mayor agilidad de decisiéon que los proyectos de des-
arrollo. No obstante, la CAP tiene una importante ven-
taja ante las subvenciones de estado que reside en su
mayor flexibilidad a la hora de la definicién de los pro-
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yectos y en la reasignacion presupuestaria de fondos
entre las distintas Iineas presupuestarias.

En el caso de la respuesta espafiola en Haiti, la CAP ha
sido el mecanismo elegido para financiar con 303.455
euros el proyecto de Intermén Oxfam para “‘Responder
de manera inmediata a las necesidades humanitarias de
10.000 personas afectadas y desplazadas, de la zona de
Gonaives, en el sector WASH (agua, saneamiento e
higiene), con el objetivo de abastecer de agua potable
para la supervivencia y prevenir el brote de enfermeda-
des/epidemias relacionadas con el agua y las condicio-
nes precarias de higiene”. Se trataba de la primera
financiacion recibida por parte de la AECID y el primer
proyecto humanitario que Intermén ejecutaba, siendo
normalmente Oxfam GB quien coordina y se encarga de
los asuntos humanitarios de las organizaciones Oxfam
en Haiti. La gestion administrativa de AECID no fue
considerada agil y los fondos tardaron en desembolsar-
se. En cualquier caso, no habia dependencia de los fon-
dos AECID para llevar a cabo el proyecto, pues habri-
an intervenido igualmente con fondos propios. Por otro
lado, la relacion que se cred con la AECID fue muy
satisfactoria y se les ha solicitado mas fondos para un
proyecto de gestion de riesgos que se anticipa a la

nueva temporada de inundaciones.

Convenios de emergencia de AECID con ONG

Aunque inicialmente los convenios entre la AECID se
centraban en la realizacion de programas de desarrollo,
actualmente ya hay firmados dos convenios de emer-
gencia — con Accion contre el Hambre (por un valor de
4 millones de euros) y Cruz Roja Espafiola (por 8 millo-
nes de euros)-, que cubren las actuaciones realizadas en
materia de ayuda humanitaria. EI mecanismo del con-
venio es con diferencia el mas flexible dentro del abani-
co de instrumentos del que dispone la financiacion de la
AECID para la accién humanitaria. Se trata, basica-
mente, de la preaprobacién de una cantidad de fondos
no superiores a 20 millones de euros en total para un
perfodo de 4 afos y la posterior liberalizacién de fondos
previa activacion del convenio. La activacién del conve-
nio se realiza mediante la presentacion de propuesta de
actuacién por parte de la ONG y la aprobacién de la
propuesta por parte de la AECID. Los plazos de des-



embolso efectivo de los fondos es de aproximadamente
7 dias, aunque en la practica la ejecucion se realiza una
vez la organizacion beneficiaria recibe el acuerdo infor-
mal de la AECID que suele realizarse en 24-48 horas.
En el caso de la respuesta a la emergencia de los hura-
canes en Haiti en 2008, la Cooperacién Espariola finan-
cié con 400.000 euros una Unidad de Respuesta de
Emergencia médica de la Cruz Roja Espafiola en Haiti.

Apoyo logistico a la comunidad
internacional a través del CLH

El Centro Logistico Humanitario de Panama fue un
actor clave de la respuesta de la comunidad internacio-
nal humanitaria a la crisis que se vivié en Haiti a raiz

de la catastrofica temporada de huracanes de 2008.

El CLH fue inaugurado a comienzos de 2008 tras la
valoracién del cada vez mas alto promedio de desas-
tres naturales que afectan a la regibn
Centroamericana, América Latina y el Caribe, y un
analisis detallado de las capacidades logisticas de la
zona. En su primer afio de funcionamiento, las activi-
dades del Centro han movilizado 150 TN de material
humanitario con un coste de transporte de aproxima-
damente medio millén de euros, lo que supone un aho-
rro respecto a la realizacién del mismo volumen de
operaciones desde la base aérea de Torrejon de Ardoz
de entre 1.000.000 y 1.500.000 euros. Aln mas
importante es la reduccion en mas de 20h del tiempo
de respuesta humanitaria y el funcionamiento del CLH
en la misma franja horaria que las OTC de la zona,
facilitando la comunicacion y la toma de decisiones. La
apertura del CLH ha supuesto, a todas luces, una
importante mejora de la eficacia y eficiencia de la
ayuda espanola en la zona de Centroamérica y el
Caribe incrementando la preparacién de la AECID
para responder de manera rapida a las emergencias y
reduciendo en un 300% el coste de la respuesta?’. La

27 precisamente debido a este importante ahorro de fondos que el
CLH ha supuesto para la AECID, para el observador externo resulta
sorprendente la escasa dotacion de recursos de los que dispone la ofici-
na del Director del Centro quien, por ejemplo, no dispone de medio de
transporte propio, dificultandose asi sus desplazamientos al CLH, ubi-
cado en el aeropuerto internacional de Tocumen en Panama.

Informe de estudio de caso: La respuesta humanitaria espafiola a la temporada de huracanes de 2008 en Haiti

operacionalizacién logistica del CLH fue externalizada
a través de un proceso de licitacién publica que fue
ganado por la empresa CEVA Logistics, una multina-
cional con sede en Houston, que gestiona la logistica
del centro y realiza las compras pertinentes de mate-
rial, siguiendo las instrucciones del Director del Centro
y contando con una guia de estandares de calidad y
una lista de consolidada de proveedores.

En el marco de la respuesta espafola a las inundacio-
nes, provocadas por la temporada de huracanes de
2008 en Haiti, el CLH organizé y gestiond los envios
de 2 aviones de ayuda en especie. Asimismo, el CLH
facilité la coordinacion y transporte de carga humani-
taria del UNHRD (United Nations Humanitarian
Response Depot) en Panamay del PADRU de la FICR
en un hecho sin precedentes en la respuesta bilateral de
un Gobierno espafiol. Asimismo, el Centro asumié los
costes de envios de material humanitario del PMA,
recogiendo 32 toneladas de galletas energéticas, desti-
nadas para las victimas de los huracanes en Haiti, de
su base en El Salvador y transportandolos a Puerto
Principe. El apoyo logistico que la AECID ha propor-
cionado, a través de su CLH ubicado en Panama, ha
sido altamente valorado por la comunidad humanitaria
de Panama y Haiti, como también ha sido elogiado el
alto grado de integracién del Centro en los mecanismos
regionales de coordinacion, intercambio de informacion
y respuesta logistica a las emergencias. Este valioso
apoyo logistico a las organizaciones humanitarias
basadas en Panama, en un ejemplo de buena practica
en términos de coordinacion de la respuesta y de racio-
nalizacion de los recursos de la comunidad internacio-
nal en operativos de emergencia, puesto que maximiza
el uso de los recursos disponibles y, por consiguiente,
incrementa la disponibilidad de fondos para la ayuda a
los beneficiarios.

La respuesta directa

La respuesta directa de la Cooperacién Espafiola a la
emergencia en Haiti consistié en el flete de tres avio-
nes, entre los dias 3 y 10 de septiembre de 2008, que
transportaron ayuda humanitaria en especie destinada
a paliar el sufrimiento de las victimas de los ciclones.

Velina Stoianova y Soledad Posada
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La seleccion de material elegido por la Cooperacion
Espafiola para la respuesta fue adecuada, en tanto en
cuanto se basé en los estandares de calidad estableci-
dos (entre otros, por el proyecto Esfera). EI CLH
forma parte de RedLAC lo que le permite acceder a
toda la informacién operativa y relacionada con la ges-
tion de ayuda de emergencia en la zona de América
Latina, América Central y el Caribe. No hubo inter-
cambio de informacién previa con la OTC de Puerto
Principe sobre la composicién de los kits y del mate-
rial que se iban a enviar — debido principalmente a que
los kits del CLH siguen criterios y estandares interna-
cionales, como por ejemplo ESFERA -, pero si hubo
una consulta tras el primer envio de ayuda a raiz de la
cual se decidié incluir material higiénico para bebés y
ninos en los kits higiénicos familiares. Asimismo, tras la
distribucion de kits, el CLH quiso conocer a través de
la Oficina Técnica en Haiti el grado de utilizacion y
aprobacion del material por parte de las comunidades
de beneficiarios.

El dia 3 de septiembre fue enviado el primer avién (B
727-200) con 17 TN de material humanitario desde el
Centro Logistico Humanitario de la Cooperacion
Espafiola en América Latina con destino a Puerto
Principe. EI material humanitario que se envié consis-
ti6 de 1.197 kit higiénicos, 1.700 cubos/recipientes de
agua, 3.000 mosquiteras, 1.200 kit de cocinay 2.400
mantas. En este envio también se envié el siguiente
material humanitario donado por el PMA: 4 lanchas
motoras con capacidad para 11 personas; 6 generado-
res eléctricos. EI 5 de septiembre un avién Antonov 12
con 12 TN de material humanitario fue fletado desde
la base aérea de Torrejon de Ardoz. La ayuda trans-
portada consisti6 de 53.550 unidades de pastillas
potabilizadoras, 30.600 unidades de sales de rehidra-
tacion, 53 unidades de filtros suministrados por
Farmamundi, 4 grupos electrégenos donados por la
Direccion General de Proteccion Civil del Ministerio
del Interior, 245 raciones alimentarias familiares dona-
das por la Comunidad de Madrid, 5 t de material de
agua y saneamiento de Intermén Oxfam y dos plantas
potabilizadoras de agua. El Gltimo avion fletado por el
CLH sali6 el dia 10 de septiembre de 2008 transpor-
tando 55 toneladas de ayuda humanitaria de las cua-

FRIDE | Documento de Trabajo 87

les 32 TN correspondieron a galletas energéticas del
PMA recogidas en su base en El Salvador,y 23 TN de
material humanitario de la FICR y de la AECID. El
material proporcionado por la AECID consistia de
2.000 kits higiénicos, 1.500 kits de cocina, 2.000 mos-
quiteras y 1.500 cubos de agua.

El operativo de respuesta directa de la AECID se com-
pleté con la distribuciéon de parte de la ayuda trans-
portada — especialmente kits familiares de higiene y
cocina, y algunas raciones alimentarias -, por parte del
personal de la OTC y en operacién conjunta con volun-
tarios de la CRE, la proteccion civil haitiana y equipos
de la MINUSTAH desplegados en la zona. La distribu-
cién de la ayuda se llevé a cabo, sin mayores inciden-
tes, en el departamento Sudeste del pais, que es la zona
de actuacién prioritaria de la AECID en el pais. En el
curso de esta investigacién se ha visto la buena volun-
tad de la OTC por responder rapidamente a la emer-
gencia humanitaria y por abarcar muchas actividades
en poco tiempo. Sin embargo, su escasa capacidad téc-
nicay la falta de experiencia humanitaria de su perso-
nal hacen que la distribucién directa de material de
primera necesidad sea una opcién poco eficiente.
Dando un paso mas alla, es aconsejable que la AECID
valore si su implicacién en operativos de distribucién
de ayuda es una tarea apropiada para un donante ofi-
cial y si representa el uso mas eficaz y eficiente de sus
recursos humanos. Desde la dptica de la teoria huma-
nitaria, parece, desde luego, cuestionable la eficacia y
pertinencia de semejantes operativos de distribucion
directa de ayuda en el terreno por parte de personal de
una agencia donante, especialmente bajo consideracio-
nes de experiencia, formacién técnica y rigor humani-

tario.



Capacidades de la
Cooperacion Espaiola

En los Gltimos aios, la Cooperacion Espafiola ha hecho
una clara apuesta por la mejora de sus capacidades
humanas y técnicas en materia de acciéon humanitaria.
La elaboraciéon y adopcion de la Estrategia de Accion
Humanitaria coincidié con la reforma de la Agencia
Espafiola de Cooperacién Internacional y su transfor-
maciéon en la Agencia Espaiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, ambos realizados a lo
largo del 2007. Especialmente la reforma de la AECID
supuso la creacion de la Oficina de Ayuda Humanitaria
de la AECID y el ascenso de las politicas humanitarias
al grado asimilado al gabinete técnico. Se espera que la
Oficina de Accién Humanitaria propicie la formacion
de un equipo de trabajo estable y coordinado que
fomente una aproximaciéon mas estratégica y a largo
plazo a los asuntos humanitarios. Por otra parte, la
creacion de un centro logistico regional en Panama es
un importante avance para la capacidad de la AECID
de enviar ayuda de emergencia de manera mas rapida
y a un menor coste a cualquier pafs de las Américas.
Asimismo, incrementa la capacidad técnica de Espaia
como donante al integrar a la Cooperacién Espafiola
en los mecanismos regionales de coordinacién, infor-
macién, preparaciéon para desastres y respuesta a

emergencias.

Las capacidades de la Cooperacion Espaiiola, desple-
gadas en la respuesta a la crisis de Haiti del afio pasa-
do, fueron clave para el éxito de los operativos de res-
puesta directa que funcionaron reconocidamente bien
debido a la excelente gestion realizada por el CLH en
coordinacién con los otros centros regionales de res-
puesta de la comunidad humanitaria —el UNHRD y la
base PADRU. La participaciéon de la OTC en Puerto
Principe con la operacidon de ayuda humanitaria fue,
asimismo, determinante. No obstante, la decision toma-
da por la AECID de distribuir parte del material
humanitario enviado desde el CLH con capacidades
humanas y técnicas propias parece errdénea a la luz de
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los resultados de esta investigacién y de las valoracio-
nes de los representantes de la comunidad humanitaria
en Haiti, entrevistados durante la misién de investiga-
cién para este estudio de caso. El personal de la OTC,
aunque muy comprometido con la repuesta y altamen-
te motivado, carece de los conocimientos técnicos
imprescindibles para planificar, organizar y llevar a
cabo la distribucion de ayuda en un entorno tan com-
plejo como el haitiano. Los retos de seguridad y los
problemas que las exiguas infraestructuras del pais
plantean en casos de desastre natural, requieren un
nivel de dominio técnico de todas las fases de la accién
humanitaria en emergencias — identificacion de necesi-
dades, transporte y logistica, organizacion del proceso
de distribucién, seguimiento de la ayuda, etc. - , que
excedia con creces los conocimientos del equipo de la
OTC. El apoyo técnico y humano prestado por la CRE
fue critico para la correcta realizacién de la distribu-
cién. En este sentido, la importacion puntual de capa-
cidades técnicas (propias o expresamente contratadas)
desde otras oficinas de la Cooperacién Espafiola —
tales como la Oficina de Accién Humanitaria en
Madrid o un futuro CLH reforzado -, siguiendo el
modelo utilizado por el sistema de la ONU en los con-
textos de emergencia, podria paliar estas carencias.
Asimismo, una estrategia para el refuerzo de las capa-
cidades de las OTC en accion humanitaria, a través de
la formacion técnica para los responsables de los asun-
tos humanitarios, tendria efectos muy positivos para la
eficacia de la ayuda humanitaria espafola y para
afianzar la credibilidad de la AECID en el terreno.

Velina Stoianova y Soledad Posada
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La reduccion
de riesgos y desastres
en Haiti

Un andlisis sobre la situacién existente en Haiti en
politicas de Reduccion de Riesgos de Desastres (RRD),
lleva a revisar las prioridades, en esos mismos térmi-
nos, identificadas tanto por la comunidad internacio-
nal, como por el gobierno en su Plan Nacional de
Inversiones Prioritarias de 2008-201028. La contex-
tualizacién de la situacién general en prevencion, miti-
gacion, preparativos y respuesta ante desastres incluye
una observacion paralela de la vinculacion existente
entre la ayuda, la rehabilitacion y el desarrollo
(VARD). Todo esto para poder valorar la medida en
que las iniciativas en RRD de la Cooperacién Espaiiola
se enmarcan y adaptan a las prioridades nacionales y
de la comunidad internacional. La Estrategia nacional
de crecimiento y reduccion de la pobreza sitla a la ges-
tion de riesgos y desastres en uno de los cuatro ejes
fundamentales, en el que se incluye también la “‘pro-
teccion de los grupos vulnerables” y la “‘preservacion
del medioambiente’”. Los cuatro ejes estan subdivididos
en “pilares de crecimiento’ que a su vez se apoyan en
“'politicas transversales’ entre las que esta “riesgos y
desastres”. Siendo la DPC el Sistema Nacional de
Gestion de Riesgos y Desastres (SNGRD), las priori-
dades identificadas en este tema transversal se centran
en el objetivo general de mejorar las capacidades de
intervencion del SNGRD por medio de un refuerzo de
la DPC y de sus estructuras territoriales. Asi, el
SNGRD es considerado muy vulnerable por las enor-
mes limitaciones de infraestructura a las que se enfren-
ta la propia DPC en todos sus niveles, y que vienen lis-
tadas a continuacién:

— La inexistencia de instalaciones para el funciona-

miento normal de la estructura del SNGRD;

28 ‘plan National d’Investissements Prioritaires du DSNCRP,
2008-2010’; el DSNCRP es el documento estratégico nacional de cre-
cimiento y de reduccion de la pobreza.
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— La escasez de instalaciones de la DPC y consiguien-
te no adaptacion a las exigencias de las reuniones,
sobre todo en periodo de emergencias;

— La ausencia de prevision presupuestaria en el seno
de las instituciones especificas para la gestiéon de
riesgos y desastres;

— Déficit cualitativo y cuantitativo en materia de recur-
sos humanos para la gestion de riesgos y desastres;
— Las actividades de preparacion y respuesta, concen-
tradas por lo general en las amenazas hidro-meteo-
rolégicas, llevan retraso; y las de rehabilitacion no se
hacen coordinadamente, vista la falta de normas y
procedimientos de gestion de emergencias en el pais.

—La DPC no dispone de ninguna base de datos de
desastres, ni de centro de documentacién, de investi-

gacion o de formacién.

Existe un programa del PNUD de refuerzo de capaci-
dades e infraestructuras de la PC en los 10 departa-
mentos a través del cual se considera que la PC ha ido
haciendo progresos, aunque ain falta un largo camino
por recorrer. El que la PC se vea reforzada es una
necesidad fundamental reconocida por todos los acto-
res en tanto en cuanto no hay en el pais - ademas de
las limitaciones ya nombradas — ni un plan de evacua-
cién, ni capacidad de preposicionamiento del material,
ni una estrategia clara puesta en marcha respecto a los
albergues temporales. Todas estas limitaciones de base
son un indicador de que la gestion de riesgos de desas-
tres es una preocupacion del gobierno que esta sobre
todo en el discurso, y no se percibe aun ninglin avance

e interés real en la practica.

En contraposicién, la opinién del Ministerio de la
Planificacién2? es que los actores internacionales prio-
rizan lo humanitario, lo cual se refleja en el hecho de
haber un enfoque claro en la respuesta, dejando mas de
lado los programas de desarrollo de largo plazo y con
ellos la prevencién y mitigacién ante desastres. No se
considera en el Ministerio que con la multiplicidad de
pequefios programas de desarrollo, que ademas no

29 E| Ministerio de la Planificacién en Haiti es el encargado de la
cooperacion exterior y por tanto de las relaciones con donantes y de
conocer todas las operaciones que se realizan por parte de la comuni-
dad internacional.



siempre son complementarios, se consigan grandes
avances en prevencion y mitigacion.
Independientemente de a quién o quiénes se deba atri-
buir la responsabilidad de la falta de avances claros en
la gestion de riesgos y desastres, varios representantes
de la comunidad internacional reconocen el poco vin-
culo existente entre las fases del desastre, identifican-
do como un influyente principal de ello el mal uso que
se hace del propio concepto de lo “humanitario”, que
esta de alguna manera desunido de toda fase posterior
a la emergencia, y drasticamente identificado con la
primera fase de asistencia. Otro informante considera,
no obstante, que no tiene sentido ni siquiera hablar de
“fases” pre- y post-desastre, rehabilitacién, etc., pues-
to que en cualquier caso se ven interrumpidas por los
desastres de pequefia escala, tan frecuentes en Haiti.
Esta seria entonces una razén mas para tratar de inte-
grar las distintas fases, reforzando las agendas huma-
nitarias y ampliando el propio concepto y experiencia

técnica en asuntos humanitarios.

La AECID parece que trata de hacer balance de todo
esto, ocupandose de lo que considera mas importante
para el pais desde el punto de vista de lo humanitario,
y del desarrollo. Es decir, por un lado centra sus esfuer-
zos en ampliar cada vez mas su agenda y experiencia
humanitaria, sin dejar por otro lado de contribuir al
crecimiento del pais mediante multiples programas de
desarrollo y alguno de fortalecimiento institucional, o
la incorporacion de componentes de prevencion, for-
macioén y sensibilizacién en todos sus proyectos, o tra-
bajando siempre el nivel comunitario de tal forma que
las capacidades locales se refuercen poco y poco y se
consiga con ello que los programas sean un tanto mas
sostenibles. Es importante entonces seguir trabajando
en concienciar, incluso incidir sobre el gobierno haitia-
no de manera directa en las reuniones entre actores, o
indirectamente a través de los proyectos, para que
tome responsabilidades y se implique en mayor medida
en la gestion de riesgos y desastres.

Un modelo integrador, en definitiva, es necesario que
suene también a nivel de NNUU y de la comunidad
internacional en general pues el trabajo realizado a

raiz de esta crisis humanitaria en cuanto a recupera-
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cién temprana o rehabilitacion ha dejado mucho que
desear. Parece que, segin cuenta la OTC, se habla
mucho en NNUU de “prevencién y recuperaciéon tem-
prana’” como algo que prioritariamente debe tratarse e
integrarse de paso, pero no hay todavia propuestas cla-
ras. Lo cierto es que en muchas ocasiones los propios
desencuentros y desacuerdos entre autoridades guber-
namentales blogquean muchos procesos, por ejemplo y
concretamente en el ambito de la reconstruccién y
rehabilitacion donde existen unos problemas enormes
de propiedad de la tierra, no poniéndose de acuerdo las
autoridades sobre dénde se puede o se debe construir.

Un representante de la Estrategia Internacional de
Reduccion de Desastres (EIRD) explicé que el leitmotiv
de la RRD es estar en paralelo a los programas de des-
arrollo puesto que el plantear, gestionar y reducir el ries-
go son tareas que, al menos en la teoria, tienen todo que
ver con el desarrollo. Pero sin embargo, en la practica,
dichas tareas son mas cercanas a lo humanitario, es decir,

al propio desastre, la emergencia y los preparativos.

En conclusién, es evidente para la AECID que debe
aprovechar, a través del CLH en Panama, la experien-
cia ya formada y las iniciativas incesantes que surgen
en Centroamérica sobre nuevas estrategias, métodos y
herramientas para la reduccion de riesgos de desastres.
También el trabajo conjunto que existe entre AECID y
CEPREDENAC, el Centro de Coordinacién para la
Prevencion de los Desastres Naturales en América
Central, debe servir para que la Cooperacion Espaiola
llegue a ser un ejemplo de alineamiento con las 5 prio-

ridades del Marco de Accién de Hyogo30:

1. Velar por que la reduccién de los riesgos de desas-
tre constituya una prioridad nacional y local dotada
de una sélida base institucional de aplicacion.

2. Identificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastres
y potenciar la alerta temprana.

3. Utilizar los conocimientos, las innovaciones y la
educacion para crear una cultura de seguridad y de
resiliencia a todo nivel.

30 \Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015: aumento de la
resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres’,
www.unisdr.org .
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4. Reducir los factores de riesgo subyacentes.
5. Fortalecer la preparacion para casos de desastre a
fin de lograr una respuesta eficaz.

Después de haber analizado la situacién en politicas de
RRD en Haiti y el esfuerzo general que hace la AECID
en el pais tanto en incorporar un componente de RRD
en todos sus programas como en implicarse en las
cuestiones humanitarias y de desarrollo mas impor-
tantes para la recuperacion y crecimiento del pais, vea-
mos hasta qué punto en la respuesta concreta a la
emergencia, la Cooperacién Espafiola puso en practica
esos esfuerzos. Esto se analiza brevemente a continua-
cién en términos de conectividad y de fortalecimiento
de las capacidades locales pues ambos criterios son
imprescindibles para medir el esfuerzo real que la
AECID haya hecho por tomar en cuenta en su res-
puesta las necesidades a largo plazo y la capacidad de
la poblacion para afrontar futuras crisis.

En primer lugar, en términos de conectividad y respec-
to a si hubo recursos destinados a vincular la respues-
ta inmediata con la rehabilitacion y el desarrollo, se
puede decir que la AECID contribuy6 con la subvencion
de estado de 500.000 euros destinados a la OIM en
cuyo proyecto se inclufa distribucién de kits de repara-
ciény rehabilitacion para las personas desplazadas. Sin
embargo, no hubo recursos destinados en la respuesta,
mas alla de la fase de rehabilitacion. También, las lec-
ciones aprendidas de otras intervenciones directas de la
AECID, especialmente respecto a recursos humanos o
conocimientos técnicos, podrian haberse aprovecho mas
y servir de base para mejorar la respuesta a esta crisis.
Si hay al menos una preocupaciéon mostrada a poste-
riori tanto en la Oficina de Accién Humanitaria de la
AECID en Madrid, como en el CLH en Panamay en la
OTC en Haiti por sistematizar el proceso de respuesta
directa en Haitf, y demas respuestas directas pasadas,
para que sirvan para la mejora de futuras acciones.
También se afirma la necesidad urgente por establecer,
desde Madrid, un protocolo de actuacién de la respues-
ta directa de la Cooperacién Espaiiola.

En segundo lugar, segiin las entrevistas mantenidas en

el sudeste con el personal de la PC, brigadas de emer-
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gencia y personas de las comunidades, la participacién
de los beneficiarios en la intervencién directa de la
AECID se dio basicamente por parte de los miembros
de la PC que realizaron la distribucion de los kits junto
con el personal de la OTC, y por parte de las brigadas
de emergencia que se dedicaron principalmente a la
evacuacion de la gente de sus casas, dirigiéndoles a las
escuelas utilizadas como albergues temporales. Por
otro lado, la AECID ha hecho seguimiento de la ayuda
distribuida y ha rendido cuentas hacia los beneficiarios
pues se trata de la misma poblaciéon meta de sus pro-
gramas de desarrollo en ejecucion. Finalmente, hay que
reconocer que la OTC mantuvo — y mantiene - excelen-
tes relaciones con las autoridades locales durante la
respuesta en el sentido de que se coordinaron con ellas
en todas las fases de la respuesta, se basaron en su
identificacion de necesidades y llevaron a cabo conjun-
tamente la distribucién del material.

Se concluye que la AECID apoya sin duda las tareas de
prevencion y preparaciéon para emergencias por las
medidas que ha ido tomando posteriormente a la crisis
en Haitf; s6lo faltaria que los efectos positivos de tales
tareas se hagan visibles en un futuro préximo.

Conclusiones y
recomendaciones

La respuesta de emergencia de la Cooperacion
Espafiola en Haiti fue relevante a la luz de la adecua-
da adaptacion de las actividades a las necesidades
identificadas y a la respuesta global a la crisis: la selec-
cion de sectores y areas de intervencién obedecié a las
prioridades requeridas en el [lamamiento de emergen-
ciade NNUU y se tomaron estandares de calidad como
referencia para la ayuda directa que permitieron una
buena selecciéon del material distribuido. Un aspecto
mejorable fue el hecho de que, a lo largo del proceso de
consulta, la OTC se basara demasiado en la Proteccién
Civil haitiana que, si bien proporcioné datos de mane-
ra rapida, en los primeros momentos no ofrecié infor-

macioén suficientemente especificada por area geogra-



fica y sector. Se hubiera esperado ademas que la
AECID aprovechara mas la consulta técnica con los
grupos sectoriales o cluster, y con las organizaciones
que financié para la respuesta.

Respecto a la eficacia de la respuesta, la Cooperacion
Espafiola ha priorizado la rapidez por intervenir res-
pecto a una valoracién mas amplia y detallada de las
necesidades. Paraddjicamente, ni siquiera otorgando
prioridad a la adecuacion temporal de la ayuda se pudo
intervenir con rapidez en la primera fase de emergen-
cia, debido principalmente a la lentitud de la EDAN
oficial y la falta de mecanismos financieros mas flexi-
bles para la respuesta humanitaria de la OTC. Estas
deficiencias se trasladaron en la precipitacién de la
OTC en la fase de implementacién, teniendo como
resultado negativo la insuficiente supervisién sobre la
adecuada seleccién de beneficiarios y valoracion de las
necesidades, asi como no haber asegurado en todos los
casos que la ayuda efectivamente llegara a los desti-
natarios. Sin embargo, teniendo en cuenta la limitada
experiencia y capacidad técnica en accién humanitaria
por parte de la OTC, se ha conseguido un alto grado de
cumplimiento de objetivos.

Los resultados obtenidos en comparacién con los insu-
mos utilizados, es decir la eficiencia de la respuesta en
términos de recursos utilizados es mérito claro del
Centro Logistico Humanitario en Panama que ha rea-
lizado un trabajo serio, sirviéndose de las redes de
informacioén regionales e integrandose en un trabajo
conjunto interagencial del sistema humanitario, muy
beneficioso para el prestigio de la Cooperacion
Espafiola en general y para la eficacia y eficiencia de
su respuesta a la emergencia de Haiti. En cambio, la
utilizacion por la AECID de distintos instrumentos de
financiaciéon no ha resultado del todo eficiente debido
a las limitaciones inherentes a muchos de los mecanis-
mos financieros de los que dispone actualmente la
Agencia y que adolecen de lentitud y, en ocasiones, de
falta de flexibilidad y predictibilidad.

El impacto de la respuesta de la AECID ha sido positi-
vo respecto a la mejora de las vidas de los beneficiarios,
aunque se trata de una mejora minima en cuanto al uso
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que siguen haciendo del material distribuido por la
AECID. Los efectos a largo plazo de la respuesta glo-
bal de la comunidad internacional son, en cualquier
caso, dificiles de asegurar en un estado fragil y en el que
los trabajos de rehabilitacién y reconstruccion, dirigidos
necesariamente por el Gobierno de Haiti, se estan des-
arrollando con excesivo retraso en la mayor parte del
pais. En el curso de esta investigacion, grupos de bene-
ficiarios en distintas poblaciones de los departamentos
Sur y Sudeste del pais manifestaron que la falta de
recuperacion post emergencia ha incrementado su vul-

nerabilidad ante la nueva temporada de huracanes.

El andlisis de la respuesta humanitaria de la
Cooperacién Espafiola a la temporada de huracanes de
2008 en Haiti plantea diversas cuestiones que deberi-
an ser consideradas por los distintos niveles de la
Cooperacién Espafiola con competencias en accién
humanitaria, con el fin de mejorar la eficacia de su res-

puesta a emergencias.

A nivel de la Oficina Técnica de Cooperacion

en Haiti:

Reforzar las capacidades en acciéon humanitaria a tra-
vés de la puesta en valor del papel de los puntos foca-
les humanitarios (o responsables de los asuntos huma-
nitarios), asi como por medio de formacién técnica en
criterios de identificacion de necesidades, formulacion
de proyectos humanitarios, en sistema de clusters 'y
otros componentes de la reforma del sistema humani-
tario, etc. Asi, el donante se asegura una presencia en
el terreno capaz de cumplir con las obligaciones de
monitoreo de la situacion, valoracién de capacidades,
asesoramiento técnico a sede y ONG nacionales, y la
toma de decisiones informadas.

Asegurarse que desde la OTC se coordina de manera
eficaz la totalidad de la accién humanitaria espafiola
en situaciones de emergencia, y se facilita el flujo de
informacion entre las organizaciones implementadoras
y la AECID con el fin de propiciar una toma de deci-
siones informada3l.

31 Ver La Estrategia Sectorial de Accién Humanitaria de la
Cooperacion Espafiola,
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Promover una presencia proactiva en los distintos foros
de coordinacion en el pais con el fin de contribuir a la
mejora de sinergias en el seno de la comunidad humani-
taria del pais, de aportar el valor afiadido de la
Cooperacion Espafiola al proceso de toma de decisiones.

Siguiendo el ejemplo altamente valorado de la identifi-
cacion del estado del sistema de agua y saneamiento en
la zona del sudeste llevada a cabo por la AECID en
apoyo al Ministerio de Administraciones Publicas de
Haiti, se debe apostar y promover el intercambio de
buenas practicas a través de la extrapolacién de expe-
riencias exitosas en determinados sectores de interven-

cién entre las distintas areas geograficas del pais.

Dado que en la practica la OTC recurre al personal de
los proyectos y programas de desarrollo que la
AECID tiene en su zona prioritaria (sudeste) para
apoyar la identificacion de necesidades en emergen-
cias, cabria plantear una capacitacién especifica.
Una mejor preparacion técnica del personal asegura-
ria una identificacion de necesidades objetiva, impar-
cial y rigurosa.

Proveer a la OTC de un fondo de emergencia anual pre-
aprobado y que se pueda utilizar para agilizar la res-
puesta humanitaria en la primera fase de la emergencia.

A nivel del Centro Logistico Humanitario en Panama:
Reforzar el papel del CLH como una antena regional
(panamericana), en términos de implicacién en los
mecanismos regionales de coordinacion, informacion,
de prevencion y respuesta, acercando por un lado a la
AECID a los gobiernos y comunidades de la regién y
por otro, potenciando su conocimiento y relevancia

como donante en la zona.

Aumentar los recursos humanos con el fin de permitir
un adecuado desempeiio de la doble funcién del
Centro: la gestion de la ayuda directa espafiola en la
regién y la participacion activa en los mecanismos
interagenciales, especialmente activos en Panama.
Este Gltimo aspecto permitiria afianzar la transicion
de la accién humanitaria espafiola desde el enfoque
bilateral a uno interagencial.
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Un aumento de capacidades del Centro podria incluir
una mayor atribuciéon de competencias de decision y
gestion de las intervenciones directas en la region. La
integracion del Centro en los mecanismos regionales
asegura una gestion inmejorable de la informacion
necesaria para la toma de decisiones y adicionalmente
supondria una descarga de trabajo para la Oficina de
Accién Humanitaria en Madrid.

Mantener las capacidades logisticas del Centro mien-
tras se apuesta por que se convierta en una verdadera
plataforma de la respuesta humanitaria espafiola en la

region.

Un CLH mas grande en el futuro podria ser el refuer-
zo en materia de accién humanitaria que las OTC de la
region necesitan, pudiendo apoyarles tanto con capaci-
dad técnica como con personal en las respuestas a

emergencias.

Teniendo en cuenta la relevancia atribuida en la regién
a las estrategias en reduccion de riesgos de desastres,
reforzar la capacidad del CLH para participar activa-
mente en dichas iniciativas y para constituirse en
correa de transmisién del conocimiento sobre RRD en

el sistema de la Cooperacion Espafiola.

A nivel de la Oficina de Accién Humanitaria de la
AECID:

Desarrollar mecanismos de financiacién humanitaria
flexibles, predecibles y agiles, que atiendan a las nece-
sidades especificas de la accién humanitaria de acuer-
do con los criterios y buenas practicas establecidas.
Aprovechar las experiencias de las intervenciones
directas llevadas a cabo hasta el momento para des-
arrollar un protocolo de actuacién basado en las lec-
ciones aprendidas de los distintos contextos de inter-
vencién (desastres naturales, emergencias complejas,

conflictos armados, etc.).

Priorizar la financiacién humanitaria como instrumen-
to de respuesta a emergencias preferente, dejando la
ayuda en especie como Ultimo recurso y siempre de
acuerdo a su complementariedad con la respuesta

humanitaria global.



Continuar trabajando en la direccion de una eficaz
coordinacién de todos los actores humanitarios espa-
fioles no sélo en la fase de respuesta, sino en la de pre-
paracion y planificacion de las acciones, atendiendo a
las capacidades y valor afiadido de cada agencia.

Asegurar que la toma de decision de intervenir direc-
tamente y la implementacion de la intervencién estén
debidamente basados e integrados en los sistemas de
coordinacion existentes en cada pais (sistema de clus-
ters, grupos sectoriales, reuniones de donantes).

Informe de estudio de caso: La respuesta humanitaria espafiola a la temporada de huracanes de 2008 en Haiti

Trabajar sobre la base de la estrecha relacién y buena
sinergia existente entre el gobierno espafiol y el haitia-
no a todos los niveles para integrar la cooperacion bila-
teral en la planificacion de la respuesta global huma-

nitaria.

Continuar apostando por el fortalecimiento institucional
a nivel local que permite por un lado reducir la vulnera-
bilidad de las comunidades e incrementar su capacidad
de afrontar los desastres, y por otro, seguir en linea con
el proceso de descentralizacién politica del pais.

Velina Stoianova y Soledad Posada
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Este documento de trabajo analiza la respuesta humanitaria de la Cooperacion
Espafiola a la devastadora temporada de huracanes de 2008 en Haiti, con el fin de

identificar los principales retos para la eficacia e impacto de su ayuda humanitaria.

A pesar de la inusitada magnitud de la crisis que vivié Haiti a finales del verano de
2008, y que venia a agravar la ya draméatica situacién provocada por el alza de los
precios de los alimentos, la respuesta humanitaria de la comunidad internacional vy,
particularmente, de la AECID fue clave para salvar vidas y aliviar el sufrimiento
humano en una de las zonas mas miseras del pais mas pobre del hemisferio

occidental.

La ayuda humanitaria espafiola no se centré en Gonaives - la ciudad que atrajo de
manera desproporcionada la atencién de la comunidad donante -, lo que ayudd a
brindar una adecuada cobertura de las necesidades del pais caribefio. AUn mas
determinante para la eficacia de la ayuda fue el papel desempeniado por el Centro
Logistico Humanitario en Panama, que no sélo gestion6 de manera eficiente la
ayuda bilateral espafiola, sino que se constituy6 en una plataforma para la respuesta
interagencial a la emergencia. No obstante, este documento de trabajo de Velina G.
Stoianova y Soledad Posada, sostiene que existen varios aspectos clave tanto de los
operativos de respuesta directa como de la financiacién humanitaria de la
Cooperacién Espafiola, que deben ser revisados con el fin de asegurar un mayor

impacto y calidad de su accién humanitaria.
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