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Tsunami Evaluation Coalition

La Coalicion de Evaluacion del Tsunami (TEC) es una iniciativa de agencias especializa-

das en el aprendizaje y la rendicion de cuentas en el sector humanitario. La TEC se cred
en febrero de 2005, tras el terremoto y los tsunamis ocurridos en el océano Indico el 26

de diciembre de 2004.

La TEC esta gestionada por un GrupoCentral de Gestion (Core Management Team, CMG)
de agencias. Tanto el personal como los consultores de la TEC trabajan desde el
Secretariado de ALNAP (Active Learning Network for Accountability and Performance in
Humanitarian Action - Red de aprendizaje activo para la rendicion de cuentas y el desem-
peno en accion humanitaria). El CMG proporciona supervision y direccion a la TEC en
nombre de los miembros de la coalicion. Desde febrero de 2005, el CMG ha estado inte-
grado por representantes de: donantes: Danida (Dinamarca), SDC (Suiza) y Sida (Suecia);
agencias de la ONU: FAO, OCHA (Presidencia), PNUD, UNICEF y OMS; ONG / Cruz Roja:
Care International Reino Unido, AIDMI, FICR y World Vision International; redes / institu-
tos de investigacion: el Secretariado de ALNAP y el Grupo URD.

La TEC tiene tres objetivos principales:

1. Mejorar la calidad de la accion humanitaria, incluyendo los vinculos con la recupera-
cion y el desarrollo a mds largo plazo.

2. Rendir cuentas ante los millones de personas que efectuaron donaciones en la res-
puesta al tsunami, asi como a los ciudadanos de los paises afectados.

3. Probar el enfoque de evaluacion utilizado por la TEC como un posible modelo para
futuras evaluaciones conjuntas.

En la pagina web de la TEC se puede consultar mds informacion sobre la coalicion:
www.tsunami-evaluation.org

Las evaluaciones de la TEC

Este informe resume y revisa las recomendaciones recogidas en el Informe de Sintesis de
la TEC, basado en cinco evaluaciones tematicas realizadas por agencias miembro de la
TEC durante 2005/06. Estas evaluaciones se centraron en: la coordinacion de la respues-
ta humanitaria internacional; el papel del andlisis de necesidades en la respuesta al tsuna-
mi; el impacto de la respuesta en las capacidades locales y nacionales; el vinculo entre
las acciones de socorro, recuperacion y desarrollo (VARD); y la financiacion de la res-
puesta al tsunami. El Informe de Sintesis ofrece un contenido basado en el aprendizaje y
las recomendaciones de los estudios de la TEC asi como de unos 170 informes adiciona-
les. El Informe de Sintesis se ha publicado junto a estos cinco estudios y un CD-Rom con
todos los informes de la TEC, constituyendo una coleccion de seis volumenes.
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Introduccion

Este Resumen Ampliado del Informe de Sintesis de la Coalicion de Evaluacion del Tsunami
(TEC) se ha redactado teniendo en mente al profesional humanitario. Representa el
compromiso de la TEC de difundir sus conclusiones y recomendaciones lo mds ampliamente
posible. Al igual que el Informe de Sintesis, este resumen describe con claridad el contexto del
tsunami y la respuesta al desastre. Sin embargo, se centra principalmente en cuatro
recomendaciones clave del Informe de Sintesis y en algunas implicaciones practicas a la hora
de llevar a la prdctica esas recomendaciones. A diferencia de lo que ocurre con la Sintesis
completa de 175 pdginas de extension, el lenguaje y los contenidos de este informe se han
simplificado; los gréficos y las fotografias hacen que su consulta sea mds facil y constituyen
una guia de referencia util.

iii

El propio Informe de Sintesis se basa en las cinco evaluaciones tematicas llevadas a cabo por
los miembros de la TEC; son las siguientes:

1. Coordinacion internacional en la respuesta a los paises afectados por el tsunami.

2. El papel de la evaluacion de necesidades en la respuesta al tsunami.

3. Impacto de la respuesta al tsunami en las capacidades locales y nacionales.

4. Vinculos entre la ayuda, la recuperacion y el desarrollo (VARD) en la respuesta al tsunami.
5. La respuesta financiera al tsunami.

Estas evaluaciones contemplaban estudios en profundidad de paises, encuestas a los
beneficiarios y amplias consultas a los grupos de interés. El Informe de Sintesis también se
nutre de abundantes fuentes secundarias sobre la respuesta al tsunami.

La respuesta internacional al tsunami ha sido Unica en muchos sentidos. Fl desastre afectt a
multiples paises de ingresos medios; la respuesta fue enorme, y los donantes y los ciudadanos
fueron generosos en sus aportaciones. A diferencia de lo ocurrido en otros desastres, esta vez
no hubo vacios en cuanto a la financiacion. Sin embargo, tanto la respuesta de emergencia como
de recuperacion podrian haber sido mejores. Los esfuerzos internacionales de las agencias
humanitarias y de cooperacion al desarrollo en la respuesta al tsunami pusieron de manifiesto
los puntos fuertes y débiles de los procedimientos de estas agencias para llevar a cabo sus
funciones. La TEC, como coalicién que integra a mds de 40 de esas agencias, representa, por
tanto, un importante esfuerzo en cuanto a la reflexion, la transparencia y el andlisis autocritico.
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A continuacion, se enumeran una serie de mensajes urgentes que pueden desprenderse de
este informe:

» La profunda necesidad de otorgar la maxima importancia a las prioridades de las personas en
cualquier futura respuesta a un desastre: la comunidad internacional desembarca una y otra
vez en las situaciones de crisis con numerosos efectivos y suele dejar debilitadas a las
comunidades que tiene como objetivo asistir. Existe una enorme necesidad de actuar mejor,
apoyar y facilitar realmente los propios esfuerzos de ayuda y recuperacion de las comunidades
afectadas, y de trabajar codo con codo con sus homologos y las estructuras nacionales.

La necesidad de que los gobiernos nacionales, con apoyo internacional, inviertan mucho mas
en la reduccion del riesgo de desastres y en la preparacion frente a ellos: las comunidades
locales fueron las primeras que ayudaron a salvar vidas. Teniendo esto en mente, la
comunidad humanitaria deberia prestar un apoyo constante a las medidas de preparacion
nacionales y locales en cada pais. El Hyogo Framework for Action (Marco de Accion de
Hyogo) ofrece una pauta para el trabajo en esta area.

Tal vez haya llegado el momento de considerar la creacion de un sistema voluntario o mas
formal de certificacion y acreditacion para actores internacionales de ayuda humanitaria.
También hay quien cree que es hora de que el sistema establezca un mecanismo eficaz de
supervision entre agencias, con autoridad para ofrecer mejoras en las medidas y
retroalimentacion sobre las actuaciones. Es necesario clarificar estos argumentos, pero la
TEC y otras iniciativas parecen haberlos aplazado en la agenda.

Sera importante traducir las lecciones aprendidas en acciones factibles. Las agencias tienen la
responsabilidad individual y colectiva de llevar a la practica las recomendaciones realizadas.
Es necesario reforzar nuestras alianzas con el fin de fortalecer futuras respuestas de
emergencia. Para que se pueda mejorar la planificacion sobre el terreno, deberan producirse
cambios culturales y de actitud. Debemos dejar tiempo para ampliar nuestras operaciones y
centrarnos en crear y fortalecer nuestra capacidad internacional (invirtiendo en formacion y
retencion del personal y, posteriormente, reclutando personal de forma inteligente).

De acuerdo con los principios de ayuda, debemos mejorar a la hora de prestar una asistencia
basada en evaluaciones bien fundadas y controladas de manera conjunta. La ayuda deberia
ser proporcional a las necesidades y, en las decisiones adoptadas en cuanto al gasto para
llevar a cabo esa ayuda, las personas afectadas deben ser las protagonistas.

Este informe resumido y todos los informes correspondientes de la TEC son una indicacion
clara del deseo colectivo que tiene la comunidad humanitaria de trabajar conjuntamente para
compartir y aprender de sus experiencias con el fin de seguir mejorando sus futuras
actuaciones. Es importante que se apliquen las lecciones aprendidas a partir de la iniciativa de
la Coalicion de la Evaluacion del Tsunami y se afronten los desafios esbozados en éste y en
otros informes de la TEC. La mayoria de las lecciones y recomendaciones afectan al sistema
humanitario en su conjunto, y podrian abordarse de manera muy util dentro del contexto de
una reforma humanitaria mas amplia.

Por ultimo, los informes de la TEC no habrian podido elaborarse sin el apoyo de muchas
personas. Nos gustarfa tener unas palabras de reconocimiento y agradecimiento para todos los
informantes nacionales e internacionales que nos concedieron generosamente su tiempo; para
los numerosos donantes que nos han permitido “pensar en grande” y desarrollar esta plataforma
comun; para los equipos de evaluacion tematica; y para los miembros del Grupo Principal de
Gestion de la TEC que la han orientado a lo largo de los dos ultimos afios. En concreto, nos
gustaria expresar nuestro mas profundo agradecimiento a los autores del Informe de Sintesis y a
quienes componen la Secretaria de la TEC en ALNAP, que han trabajado muy duro en los
ultimos dos afios para publicar los informes definitivos en los que se basa este resumen.

Susanne Frueh (en nombre del Grupo Principal de Gestion)
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Capitulo uno

Introduccion

Evaluaciéon del Tsunami (TEC). La TEC es un grupo de agencias de ayuda interesadas en
fomentar, a través de la evaluacion conjunta, el aprendizaje a partir de la respuesta
internacional al desastre del tsunami que se produjo en diciembre de 2004.

Este informe resume y revisa las recomendaciones del Informe de Sintesis de la Coalicion de

Pronto se reconocio que la excepcional respuesta al desastre del tsunami, incluyendo la
cantidad de fondos donados, no solo exigia un alto grado de responsabilidad a la hora de rendir
cuentas a una generosa ciudadania, sino que también brindaba a la comunidad humanitaria
internacional una oportunidad para aprender. Una reunion celebrada en Ginebra en febrero de
2005 puso en marcha un proceso que condujo a la formacion de la TEC con tres objetivos:

1. Aprender de la respuesta para mejorar la calidad de la accion humanitaria futura, incluyendo
los vinculos con la recuperacion y el desarrollo a mas largo plazo.

2. Rendir cuentas en cierto modo a los millones de personas que efectuaron donaciones, de
manera directa 0 a través de sus impuestos, en la respuesta al tsunami, asi como a los
ciudadanos de los paises afectados.

3. Poner a prueba el modelo de evaluacion utilizado por la TEC con el fin de proporcionar
informacién para futuras evaluaciones conjuntas.

La TEC funcioné como un modelo de colaboracion con cinco evaluaciones tematicas conjuntas,
cada una de ellas encargada por diferentes miembros de la coalicion. La secretaria con sede en
ALNAP (Active Learning Network on Accountability and Performance in humanitarian action —
Red de aprendizaje activo para la rendicion de cuentas y el desempefio en accién humanitaria)
de Londres apoy¢ la TEC. Las cinco evaluaciones temadticas conjuntas fueron:

1. Coordinacion internacional en la respuesta a los paises afectados por el tsunami.

2. El papel de la evaluacion de necesidades en la respuesta al tsunami.

3. Impacto de la respuesta al tsunami en las capacidades locales y nacionales.

4. Vinculos entre la ayuda, la recuperacion y el desarrollo (VARD) en la respuesta al tsunami.
5. La respuesta financiera al tsunami.

Estos asuntos seleccionados por los miembros de la TEC reflejaban las primeras
preocupaciones suscitadas por la respuesta, areas conocidas de debilidades sistémicas del sector
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humanitario, y los mandatos de las organizaciones presentes en la reunion. Los estudios de la
TEC versan principalmente sobre el proceso de respuesta mds que sobre el impacto de ésta.

Equipos de evaluacion independientes realizaron el trabajo de campo? en otofio de 2005 y la
TEC publico los informes de las cinco evaluaciones temadticas con un informe de sintesis en
julio de 2006. Estos cinco informes tematicos se basaron en 43 estudios diferentes de la TEC,
otros informes de evaluacién y cerca de 27.000 documentos relacionados con el tsunami.

Los informes de las cinco evaluaciones tematicas de la TEC

Bennett, J, Bertrand, W, Harkin, C, Samarasinghe, S & Wickramatillake, H (2006) Coordination of the
international response to tsunami-affected countries (Coordinacion de la respuesta internacional en Ios
paises afectados por el tsunami). Londres: Coalicion de Evaluacion del Tsunami.

Christoplos, I (2006) Links between relief, rehabilitation and development in the tsunami response
(Vinculos entre la ayuda, la recuperacion y el desarrollo en la respuesta al tsunami). Londres: Coalicion
de Evaluacion del Tsunami.

De Ville de Goyet, C & Moriniére, L (2006) The role of needs assessment in the tsunami response (El
papel de la valoracion de necesidades en la respuesta al tsunami). Londres: Coalicion de Evaluacion
del Tsunami.

Flint, M, & Gonder, H (2006) Funding the tsunami response (Financiacion de la respuesta al tsunami).
Londres: Coalicion de Evaluaciéon del Tsunami.

Scheper, E, Parakrama, A, Patel, S & Vaux, T (2006) Impact of the tsunami response on local and national
capacities (Impacto de la respuesta al tsunami en las capacidades locales y nacionales). Londres:
Coalicion de Evaluacion del Tsunami.

El informe de sintesis de la TEC

Telford, J, Cosgrave, J & Houghton, R (2006) Joint Evaluation of the international response to the Indian
Ocean tsunami: Synthesis Report (Evaluacion conjunta de la respuesta internacional al tsunami del
océano Indico: informe de sintesis) Londres: Coalicién de Evaluacion del Tsunami.

Nota: Los 43 estudios de la TEC figuran en la lista recogida al final de la bibliografia.

Proposito y publico

Este breve informe no solo resume el Informe de Sintesis de la TEC, sino que también explica
algunos de los andlisis que subyacen a las recomendaciones de la Coalicion de Evaluacion del
Tsunami en mayor profundidad, y propone posibles vias para el futuro. El informe se ha
redactado teniendo en mente al profesional humanitario; una persona que posiblemente no
tenga tiempo para leer el Informe de Sintesis principal de 175 paginas. Comienza con una breve
vision general del desastre y de la respuesta y continda después concentrandose en las
recomendaciones de la TEC y la légica inherente en ellas. Se centra mds en las dreas que
necesitan mejoras que en ejemplos de buenas practicas o de practicas mejoradas de la
respuesta al tsunami.

La TEC también ha encargado un segundo informe resumido mds orientado al publico general.
Todos los informes estdn disponibles en la pagina web de la TEC (www.tsunami-evaluation.org).

1 Varios equipos de evaluacion de la TEC visitaron Indonesia, Sri Lanka, Islas Maldivas, Tailandia, Somalia e India. Asimismo, se llevaron a
cabo estudios en mas de doce paises donantes.
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Terminologia

Este informe utiliza el término “agencias” para referirse a actores humanitarios como el
movimiento de la Cruz Roja, las agencias de Naciones Unidas, las organizaciones no
gubernamentales internacionales (ONG) y los organismos de ayuda de los gobiernos donantes.
Utiliza “poblacion afectada” para referirse a las personas afectadas directamente por el desastre.
Dependiendo del contexto, esas personas pueden estar relacionadas con las agencias de ayuda
de manera directa o a través de sus estructuras politicas regionales y nacionales.

Los términos “socorro” o “ayuda” en el informe designan la asistencia inmediata para aliviar el
dolor y el sufrimiento, y el término “recuperacion” se refiere a la reconstruccion de las vidas de
las personas desde el punto de vista economico y social tras el desastre. El término
“capacidades locales” hace referencia no soélo a los recursos, las habilidades y el conocimiento
de la comunidad local, sino también a su capacidad para adoptar politicas e influir en ellas, asi
como para exigir a quienes trabajan para la comunidad (como las agencias de ayuda que
recaudan fondos para asistir a las poblaciones afectadas) que rindan cuentas.

La “apropiacion” en este informe se refiere al dominio de la respuesta, a las decisiones sobre
las politicas y las prioridades del programa y la naturaleza de la respuesta.

Limitaciones

Fl tsunami fue un desastre natural que se produjo repentinamente y los paises mas afectados
fueron paises de ingresos medios con capacidades locales bien desarrolladas. Aunque
probablemente haya quien piense que esta circunstancia puede limitar la aplicabilidad general de
las recomendaciones de la TEC, los problemas operativos detectados en la respuesta al tsunami
no solo reflejan los identificados en emergencias politicas complejas como las de Ruanda en
1994 o Kosovo en 1999, sino que los paises de ingresos mas bajos también pueden poseer
capacidades locales significativas. Aunque haya que analizar cada crisis humanitaria en su
propio contexto, se considera, por lo tanto, que las recomendaciones de la TEC son aplicables de
manera mds amplia y, de hecho, probablemente si son aplicables en la mayoria de esas crisis.

La TEC se centro en los primeros 11 meses de la respuesta por parte de la comunidad
humanitaria internacional. Adopté un enfoque sectorial en lugar de fijarse en agencias
individuales. Los informes de la TEC hacen alguna referencia a organizaciones locales y a
gobiernos nacionales pero €stos no eran el objetivo principal de las evaluaciones de la Coalicion
de Evaluacion del Tsunami. Por lo tanto, las recomendaciones de la TEC se dirigen en su mayoria,
salvo algunas excepciones, a agencias humanitarias mas que a las personas y los gobiernos de
los paises afectados. Los informes de la TEC no reflejan los cambios en la practica que podrian
haberse producido tras los primeros 11 meses. En concreto, no se abordan los esfuerzos en torno
a la reforma humanitaria, incluyendo el modelo de coordinacién sectorial (cluster approach)y el
fortalecido Fondo Central de Respuesta a Emergencias (CERF en sus siglas en inglés).

Resumen de las conclusiones de la TEC

Los estudios de la TEC concluyeron que la respuesta internacional al desastre del tsunami
ayudo a los afectados y redujo su sufrimiento. Dichos estudios identifican numerosos ejemplos
de buenas practicas en la respuesta de emergencia y algunas innovaciones bien recibidas. Sin
embargo, en general, los estudios concluyen que la respuesta no alcanzo el potencial que
ofrecian los generosos fondos donados.
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Los estudios de la TEC también llegaron a las siguientes conclusiones:

» Fueron las propias poblaciones locales quienes llevaron a cabo casi todas las actuaciones
inmediatas para salvar vidas y quienes adoptaron las primeras medidas de apoyo de
emergencia, como suele ocurrir en los desastres2. De ahi que, a menudo, las capacidades
locales sean las que determinen el numero de supervivientes en el periodo inmediatamente
posterior a un desastre natural sobrevenido de manera repentina. Los estudios de la TEC
concluyeron que las agencias internacionales experimentaron graves problemas a la hora de
ampliar sus propias respuestas. Aquellas agencias que habian invertido (antes del desastre)
en el desarrollo de su capacidad de respuesta ante las emergencias poseian el potencial para
ser mas eficaces. Las relaciones preexistentes y el respeto mutuo entre las agencias
internacionales y los socios locales también condujeron a un mejor uso tanto de las
capacidades locales como de las internacionales.

La accion internacional fue mas eficaz cuando capacitd y apoyo a los actores locales y facilitd
su tarea. A menudo, las agencias internacionales hicieron caso omiso de las capacidades
locales, aunque se adhirieron a las normas y los estdndares que exigian un compromiso y
una rendicion de cuentas respecto a los actores locales, como los gobiernos, las comunidades
y las ONG locales. Las agencias internacionales frecuentemente pasaron por alto las
estructuras locales y no establecieron una adecuada comunicacién con las comunidades
locales ni rindieron cuentas a éstas.

Se dieron muchos ejemplos de trabajo de escasa calidad en la respuesta al tsunami, no sélo
en la fase de socorro (en buena medida por parte de agencias sin experiencia) sino también
en la fase de recuperacion. A lo largo de la ultima década, diferentes miembros de la
comunidad internacional de respuesta humanitaria han lanzado diversas iniciativas para
mejorar la calidad del trabajo humanitario. Esas iniciativas suelen establecer normas o
estdndares, pero ninguna de ellas presenta un mecanismo eficaz para sancionar a las
agencias que los incumplen.

Fl tsunami puso de manifiesto la naturaleza arbitraria del actual sistema de financiacion para
las emergencias humanitarias. Este sistema produce un flujo desigual e injusto de fondos
para situaciones de emergencia que ni estimula la inversion en la capacidad ni fomenta
respuestas proporcionales a las necesidades. Pese al compromiso respecto a los Principios de
Buena Donacion Humanitaria (GHD en sus siglas en inglés) por parte de algunos donantes,
los estudios de la TEC detectaron que éstos a menudo adoptaron decisiones para financiar la
respuesta basadas en cdlculos politicos y en la presion medidtica.

El Informe de Sintesis de la TEC presenta cuatro recomendaciones relacionadas con la
apropiacion (y la rendicion de cuentas), la capacidad, la calidad y la financiacion. Todas ellas
gravitan en torno a una idea central: que la comunidad internacional de ayuda necesita
acometer su trabajo de forma diferente. Es preciso que ceda la apropiacion de la respuesta a la
poblacién afectada y le rinda cuentas. Este cambio debe apoyarse en una financiacion mas
equitativa y proporcionada, en el desarrollo de capacidades de respuesta a los desastres, en
una mayor atencion a la reduccion de riesgos y en un sistema de control de calidad del trabajo
efectuado por las agencias humanitarias.

2 Esto ocurre claramente en los desastres naturales que se producen de manera repentina, pero incluso en emergencias complejas suele ser la
comunidad local la que proporciona alimentos y refugio para los desplazados antes de que los actores internacionales de ayuda lleguen al lugar
del desastre y trabajen a pleno rendimiento.



Capitulo dos

El desastre

El terremoto desencadenado a primera hora de la mafiana del 26 de diciembre de 2004 sembro
la destruccion en Banda Aceh y en otras partes de Aceh incluso antes de sobrevenir el tsunami.

Nadie sabe cudntas personas perecieron en el terremoto ya que los tsunamis se adelantaron a
los servicios de rescate. El cdlculo mds optimista es que la cifra de fallecidos fue la misma que
la del terremoto que afecto a las islas de Nias y Simuele tres meses mas tarde, el 28 de marzo

(es decir, cerca de 1.000 personas).

El terremoto que desencadend los tsunamis del 26 de
diciembre de 2004 destruyo este edificio en Banda Aceh. Este
es un ejemplo del derrumbamiento de un edificio de “planta
didfana endeble”, que la adopcion de unas sencillas medidas
de construccion para la resistencia ante los terremotos puede
evitar (por un coste extra de edificacion de un 5%).

El terremoto de diciembre provoco un
movimiento ascendente del lecho marino a lo
largo de una franja de unos 1.200 kilémetros
de largo. Esto genero una sucesion de
tsunamis que avanzaron a toda velocidad por
el océano Indico cobrandose la vida de cerca
de 228.000 personas en 14 paises (grafico 1,
pagina 6).

El mayor numero de fallecidos se registrd en
Indonesia, Sri Lanka, India y Tailandia. Fn
cuanto a la cifra de victimas por
nacionalidad, el quinto y el sexto lugar lo
ocupan Alemania y Suecia respectivamente
(gréfico 2, pagina 7).3

El impacto de los tsunamis dependio de la
zona. En Aceh las olas alcanzaron los 20
metros y en partes de las Islas Maldivas
llegaron a los 2 metros. Cuando las olas
habian viajado 8.000 kilometros en direccion
a Sudéfrica, apenas se distinguian del patron
de fondo de las olas normales. Esta

3 Fuentes del gréfico 2: Mortalidad a consecuencia del tsunami desglosada por nacionalidad: (AFP, 2005a; Bagai et al., 2005; BRR, 2005;
Bundeskriminalamt, 2005; Policia danesa, 2005; Ministerio de Asuntos Exteriores y de la Commonwealth, 2005; Gobierno de Austria, 2005;
Gobierno de Hong Kong, 2005; Gobierno de Sri Lanka, 2005; Morris et al., 2004; National Disaster Management Center (Centro Nacional de
Gestion de Desastres), 2006; Sharma, 2005; Policia sueca, 2006; Oficina del Enviado Especial de Naciones Unidas para la Recuperacion del
Tsunami, 2006; Wikipedia, 2006b). Ver (Telford et al., 2006:159) para conocer los detalles de las fuentes de las que procede cada informacion.
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Grafico 1: Mapa del océano indico con los paises afectados por el tsunami

Seychelles

diferencia en la intensidad de los tsunamis se reflej¢ en la proporcion entre el numero de
fallecidos y de supervivientes heridas en los distintos lugares. En Aceh esa proporcion fue de 6
a1, en Sri Lanka de 1,5 a1y en India de 0,3 a 1.

El tsunami seg¢ la vida de un numero mayor de mujeres que de hombres: la proporcion de
victimas mortales oscilo entre el 20% mds de mujeres y mds del doble de mujeres que de
hombres (grafico 3, pagina 8).4 El patron normal de las inundaciones es que éstas causen mas
bajas entre los hombres que entre las mujeres. Esto suele ser asi porque los hombres tienden a
asumir mas riesgos o a sobrestimar su capacidad para nadar. Sin embargo, las “olas de marea”,
en que el mar inunda repentinamente la tierra como en un tsunami, suelen provocar la muerte
de un mayor numero de mujeres que de hombres. Entre las razones se encuentran el sexo (la
mayor fortaleza fisica de los hombres les permitio agarrarse a los drboles y a los objetos fijos
durante mas tiempo), y el género (el saber o no nadar, las diferentes ubicaciones, el cuidado de
los hijos, la ropa y otras).

Las cifras de fallecidos también fueron superiores entre los menores de 15 anos y los mayores
de 50.5 En algunos casos, las cifras mas altas de victimas mortales se dieron entre las personas
mayores y, en otros, entre los nifios, pero, como media, estos grupos tenian mas del doble de
posibilidades de perecer que los adultos. Los hombres adultos menores de 50 afios eran los
que tenian mds opciones de sobrevivir con o sin heridas.

Menos de un 1% de los fallecidos eran turistas, pero este grupo fue el que mds atencion
acaparo por parte de los medios de comunicacion en los paises donantes. Segun un estudio, el

4 Fuentes del gréfico 3: las mujeres tenfan mas probabilidades de perecer en el tsunami que los hombres: (Birkmann et al., 2006; Doocy et
al., 2006; Guha-Sapir et al., 2006; Nishikiori et al., 2006; Women Studies Center (Centro de Estudios Femeninos, 2005). Ver (Telford et al.,
2006:154) para conocer los detalles de las fuentes de las que procede cada informacion.

5 (Birkmann et al., 2006; Doocy et al., 2006; Gobierno de las Maldivas, 2004; Guha-Sapir et al., 2006; National Disaster Management
Center (Centro Nacional de Gestién de Desastres), 2006; Nishikiori et al., 2006). Ver Telford et al., (2006:153-154) para obtener méas
informacion.
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: Mortalidad del tsunami por nacionalidad

Sri Lanka 15,4%

Alemania 0,24%

India 7,1% Suecia 0,24%

Tailandia 2,7%
Otros

Somalia 0,13%

Otras zonas de la region 0,12%
Finlandia 0,08%

Reino Unido 0,07%

Suiza 0,05%

Otros paises europeos 0,19%
Otros turistas 0,11%

Indonesia 73,5%

Gratfico 3: Riesgo de mortalidad de las mujeres en comparacion con los
hombres a consecuencia del tsunami

Banda Aceh
Banda Aceh

-]
-
=
=
£
)
=
Q
o
o
<
s
%
=3
o

Banda Aceh

Aceh Barat
Meulaboh

Costa Este de Aceh
Otras zonas de
Distrito de Ampara
Batticaloa

Tamil Nadu

Riesgo para las mujeres con respecto a los hombres

40% de la cobertura de los medios occidentales sobre las personas afectadas por el desastre se
centro en los turistas (CARMA, 2006). Paradojicamente, aunque los calculos estimativos
respecto a la mortalidad local aumentaron hasta el final de enero, los de las victimas mortales
entre los turistas descendieron de unas 9.000 al principio de enero de 2005 hasta las 3.528 a
finales del mismo mes, para alcanzar finalmente las 2.218.

Segun las valoraciones tras el tsunami, las pérdidas y los dafios se estimaron justo por debajo
de los 10.000 millones de dolares (grafico 4, pagina 9).6 Como ocurre con todos los desastres,
éste es solo un calculo muy aproximado, dado que los dafos (el coste de una fabrica) son
relativamente féciles de calcular; pero las pérdidas consiguientes (permanecer sin actividad
durante un largo periodo) son mucho mas dificiles de valorar.

Indonesia sufrio casi la mitad del total de los dafnos y las pérdidas econdmicas. Dadas las
fuertes inversiones en la industria turistica de Tailandia y las Islas Maldivas, las pérdidas y los
dafios registrados en esos lugares fueron significativos.

Las Islas Maldivas se vieron gravemente afectadas desde el punto de vista economico. Aunque

6 Fuentes del grafico 4: Pérdidas y danos a consecuencia del tsunami: (BRR et al., 2005; IRIN, 2005a, 2005b).
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Gratfico 4 rdidas y dafios a consecuencia del tsunami (por pais)

Sri Lanka 1.454 millones de dolares

India 1.224 millones de ddlares
Indonesia 4.451 millones de dolares

Islas Maldivas 603 millones de ddlares

Otros 32 millones de dolares Tailandia 2.198 millones de ddlares

solo 108 personas perecieron alli, se estima que las pérdidas y los danos alcanzaron casi el 80%
de los ingresos nacionales brutos de un ano.

En términos comparativos, dentro de Indonesia los daflos se concentraron casi por completo
en la provincia de Aceh, donde se estima que éstos fueron iguales a casi toda la produccion
economica de un ano en la provincia.

Las industrias radicadas en la costa fueron las més afectadas. En Aceh, los puertos y los
muelles fueron destruidos ademads de la flota pesquera y las industrias situadas a lo largo de
toda la franja costera. En general, la pesca y el turismo fueron los dos sectores mds gravemente
afectados, pero quienes poseian granjas cercanas a la costa perdieron animales y vieron como
sus campos dejaban de ser fértiles como consecuencia de los escombros y la sal.

Aungue fue un desastre terrible, no fue el peor que el mundo ha vivido. Una “ola de marea” en
el golfo de Bengala en 1970 provoco entre 300.000 y 500.000 victimas en una noche. En el
terremoto de 1976 en Tangshan, China, se registraron al menos 242.000 fallecidos. Las
inundaciones de 2004 en Bangladesh destruyeron mds de 1 millon de hogares, desplazaron a
mas de 4 millones de personas y afectaron a mas de 36 millones de ciudadanos. L.a hambruna
etiope de 1984 y 1985 sego la vida de mds de 900.000 personas.



Capitulo tres

La respuesta

Este capitulo se centra en la respuesta general utilizando como titulos de los apartados las 5
cuatro recomendaciones principales del Informe de Sintesis de la TEC.

Apropiacion y rendicion de cuentas

Quienes se apropian de un proceso lo controlan; esas personas deciden las prioridades y qué politicas aplicar.
La apropiacidn puede ser conferida a todos los niveles de la sociedad, desde el gobierno central a la junta
municipal. Por ejemplo, un gobierno puede apropiarse de la politica del agua, pero el gobierno regional puede
apropiarse de la implementacion de esa politica, mientras que la comunidad puede apropiarse de la gestion de
los puntos de agua en su municipio. En una democracia, la comunidad puede seguir apropidndose de las
politicas del gobierno central y regional ejerciendo su derecho al volto en las urnas. La apropiacion ha sido una
cuestion que ha pasado a un primer plano en la literatura sobre el desarrollo en las ultimas dos décadas
(Chambers et al, 2004:3), pero que ha recibido poca atencion en el terreno de la ayuda.

La rendicion de cuentas se refiere al hecho de que un grupo concreto pueda exigir responsabilidades a las
organizaciones (0 a las personas) por los efectos de
sus acciones. Se puede rendir cuentas a la poblacion
afectada, a los gobiernos afectados, a los donantes, a
los contribuyentes, a los ciudadanos que realizaron
donaciones desde los paises donantes o al grupo
mads amplio de las organizaciones humanitarias.
Existen dos requisitos previos para rendir cuentas a
cualquier grupo concreto. En primer lugar, el grupo
debe tener una informacion precisa sobre las
politicas y las acciones de la organizacion y su
Impacto. Esto exige transparencia por parte de las
organizaciones. En segundo lugar, ese grupo debe
tener un mecanismo a través del cual poder no sclo
plantear sus preocupaciones sino también obtener
respuestas a sus preguntas e influir en politicas y
De estas casas en Banda Aceh sdlo quedd el solar acciones presentes y futuras.
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En las zonas afectadas por el tsunami, los supervivientes y sus vecinos emprendieron las
labores de rescate y recuperacion utilizando todos los medios que tenian a su alcance. Las
personas de las dreas situadas mds hacia el interior también prestaron asistencia. En Sri Lanka
y Tailandia, fueron sobre todo las personas de las zonas cercanas las que ayudaron a salvar
vidas y las que emprendieron las tareas de socorro inmediato durante los dos primeros dias.
En Indonesia, el 91% de los entrevistados por el Fritz Institute (Instituto Fritz) (2005c:3)
informaron de que habian sido rescatados por personas anonimas. Los voluntarios de la Cruz
Roja local desempefiaron un papel clave en la respuesta inicial en Aceh. Por tanto, en la
primera etapa, fue la poblacion afectada la que gestiono la respuesta; sus prioridades fueron
primordiales y tuvo una apropiacion o un control completos de la primera parte de la respuesta.

Mas adelante los gobiernos local y nacional comenzaron a tomar el relevo de los ciudadanos en
el control de la respuesta, pero los tiempos de ese traspaso variaron dependiendo del lugar. La
respuesta oficial en India fue la mds rdpida. En Indonesia fue mads lenta por varias razones:

1. El tsunami sego la vida de muchos funcionarios locales, sobre todo en Aceh. Fl Estudio de
Capacidades de la TEC senala que en el tsunami perecieron 10.475 funcionarios del gobierno
local y nacional en Aceh. El ejército también se vio gravemente afectado en Aceh, sobre todo
las unidades navales.

2. Los tsunamis destruyeron dependencias del gobierno y la infraestructura de transporte;
destrozaron tramos y carreteras principales que discurrian cerca de la costa, asi como puentes
clave a lo largo de las costas de Sri Lanka y Aceh. El aeropuerto mas importante de Aceh no
pudo utilizarse durante un tiempo al quedar anegado de agua. L.os principales puertos
maritimos de Aceh también quedaron destruidos. La falta de acceso hizo que los grupos mas
aislados no pudieran obtener ayuda del exterior hasta mas de 10 dias después del desastre.

3. Cuando los tsunamis arrasaron los puentes y las carreteras éstos se llevaron por delante los
cables subterrdneos de la telefonia. Los tsunamis también dafiaron los sistemas de telefonia
movil, bien directamente destruyendo torres, intercambiadores, suministros de corriente, o
bien inhabilitando la conexion de las lineas terrestres.

Estos tres problemas hicieron particularmente dificil la percepcion de la verdadera magnitud
del desastre para las autoridades locales de Aceh, asi como la coordinacion de los esfuerzos de
socorro en el comienzo. También se dieron otras limitaciones locales. En ciertas partes de Sri
Lanka habia dos administraciones, la del gobierno y la de los tamiles (el movimiento insurgente
que reivindica la independencia del territorio de mayoria cingalesa, que consideran diferente al
resto del pais). En Indonesia la continua reforma administrativa hizo que algunas autoridades
locales tuvieran dudas a la hora de decidir qué instancias del gobierno debian responsabilizarse
de qué funcion. La confusion y las diferencias politicas entre el gobierno central, el regional y el
local también limitaron algunas actuaciones de las autoridades en algunos de los paises mds
gravemente afectados.

En Indonesia, Sri Lanka, Tailandia e India, pronto comenzo a llegar una avalancha de ayuda
procedente de otras zonas de esos paises. Los primeros en llegar fueron los voluntarios y los
equipos oficiales. Fl ejército nacional desempefio un papel clave en los primeros momentos de
las tareas de rescate y socorro. En India y Tailandia, que declinaron la ayuda exterior, casi toda
la respuesta se apoyo en los recursos nacionales. En concreto, India mantuvo el control
nacional de la respuesta.

Ejércitos, ONG internacionales y las agencias extranjeras de la Cruz Roja fueron los siguientes
en llegar, seguidos de Naciones Unidas. Las ONG internacionales y Naciones Unidas
respondieron mds rapido en Sri Lanka, donde el acceso fue mas facil y donde muchas mds
agencias contaban con programas de ayuda y personal. Fl punado de agencias presentes en
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Grafico 5: Los beneficiarios estaban mas satisiechos con la respuesta inicial

Pregunta formulada: iCual es su grado de satisfaccion con la forma en que sus
necesidades quedaron satisfechas después del tsunami?

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Bien Algo satisfecho Ni satisfecho ni insatisfecho Algo insatisfecho . Mal

Aceh, tales como el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), prestaron asistencia desde el
principio. El numero de agencias se multiplico rdpidamente, 1o que hizo mds dificil la
coordinacion. El desembarco de actores internacionales con ingentes recursos trajo consigo
una ayuda muy necesaria. La asistencia internacional sustituy¢ a algunos recursos locales que
los esfuerzos de socorro inmediatos habian agotado y aportd nuevos recursos que o0 no estaban
disponibles a nivel local, o lo estaban pero solo en cantidades muy limitadas.

Segun los estudios de la TEC, pese a estos aspectos positivos, las cantidades ingentes de
fondos fomentaron una obsesion con la rendicién de cuentas “ascendente” respecto a los
donantes, los medios de comunicacion y los ciudadanos de los paises donantes. Fsto no
estimulo la rendicion de cuentas ante las poblaciones afectadas por el desastre ni la rendicion
de cuentas “lateral” respecto a otras agencias y los gobiernos de los paises afectados. También
suscito competencia, duplicacion y despilfarro (como se sefiala mas adelante en el apartado
sobre calidad).

Los beneficiarios realizaron una mejor valoracion de la primera semana de la respuesta que de
los periodos posteriores. El grafico 5 muestra los resultados del Estudio de Capacidades de la
TEC en Sri Lanka, pero otros estudios también indicaron el mismo descenso del grado de
satisfaccion de las poblaciones afectadas respecto a los esfuerzos de ayuda.

La primera semana fue el periodo en que las necesidades fueron mayores, pero también mas
bésicas. Durante los primeros siete dias de cualquier desastre grave, las personas necesitan
alimentos, agua y refugio. La segunda semana, algunas familias ya consiguen satisfacer sus
necesidades con sus propios recursos y el patron de lo necesario se hace mucho mas
complejo. Pero la primera semana también es el periodo en que los afectados tienen mayor
influencia en la respuesta. Esa apropiacion local disminuyo con el tiempo. Segun los estudios
de la TEG, los actores internacionales redujeron el control local y nacional de la respuesta, dado
que algunas veces las agencias hicieron caso omiso de las capacidades locales y establecieron
mecanismos paralelos. El Estudio de Capacidades de la TEC detectd que la respuesta
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internacional erosiono algunas capacidades locales, por ejemplo socavando la apropiacion local
o careciendo de transparencia.

La apropiacion y la rendicion de cuentas estdn intimamente ligadas. La poblacion afectada no
puede ejercer una apropiacion efectiva de la respuesta cuando los actores internacionales:

* Reducen la capacidad de la poblacion para ejercer la apropiacion;
* No actian con transparencia (ya que eso fomenta la corrupcion)’; o
* No rinden cuentas a la poblacion afectada.

Los estudios de la TEC revelaron que las comunidades tenian la impresion de que las
organizaciones no les rendian cuentas, ni siquiera sobre asuntos tan basicos como sus planes
de actuacion.

El grafico 5 ilustra una innovacion clave en la respuesta al tsunami. Esta ha sido la primera vez
que la opinién de las poblaciones de paises en vias de desarrollo afectadas por un desastre ha
sido tan analizada. Tres de los estudios de la TEC llevaron a cabo sus propias encuestas a la
poblacion afectada en al menos dos paises, y uno de esos estudios inclufa cuestiones
formuladas en los otros dos. Otras evaluaciones y estudios también analizaron las opiniones de
los beneficiarios (Anderson, 2006; Dercon, 2006; Instituto Fritz, 2005a, 2005b, 2005¢; OIM,
2005a, 2005b; IPS, 2005; Lindgren et al., 2005; Mattock, 2005; TNS et al. 2005; Departamento

de Sociologia de la Universidad de Madras, 2005; Oficina del Coordinador de Naciones Unidas
para la Reconstruccion de Aceh y Nias (UNORC), 2006; Vaux et al., 2005; Wall, 2005).

Las encuestas de opinion constituyeron una fuente de informacion tan valiosa para las
agencias, los ciudadanos y los medios de comunicacion como para los evaluadores.8 Esas
encuestas son importantes, dado que representan uno de los pocos canales a través de los
cuales los ciudadanos de los paises donantes pueden obtener una vision de la calidad de la
actuacion de las agencias. Sin embargo, existe el peligro de que las encuestas de opinién se
conviertan en un fin en si mismo en lugar de proporcionar informacion para una mejor gestion
de la respuesta.

Capacidad

La capacidad se refiere no sélo a los recursos, las aptitudes y el conocimiento, sino también a la habilidad para
ejercer la apropiacion, esto es, para influir en politicas y acciones y controlarlas. Las emergencias humanitarias
son acontecimientos que sobrepasan la capacidad local inmediata y que exigen ayuda externa. En el tsunami, las
enormes necesidades de socorro y recuperacion claramente excedieron la capacidad local para hacerles frente.

Pese a que la comunidad local llevo a cabo la primera respuesta, ésta confio en recursos como la utilizacion de
profesores universitarios como mano de obra o de colegios como refugio temporal. Es obvio que tales recursos
sirven 86lo para periodos cortos, dado que los nifos necesitan escuelas y las personas con un alto nivel de
formacion necesitan volver a sus puestos de trabajo normales. El papel clave de los actores nacionales e
internacionales es tomar el relevo de los actores locales que se encargaron de la respuesta al desastre en 10s
primeros momentos. La escala de la respuesta al tsunami también puso al descubierto problemas respecto a la
capacidad internacional.

La reduccion del riesgo de desastres crea la capacidad para disminuir el impacto de los
fendmenos naturales. La cuestion de la capacidad nunca se hizo tan patente como ante la falta
de alerta temprana y de preparacion. No hubo ningun sistema de alerta contra el tsunami en el

7E concepto de transparencia fue definido por el programa de desarrollo Kecamatan (subdistrito) (KDP) patrocinado por el Banco Mundial en
Aceh como: “la madre de todas las medidas anticorrupcion”, asi como la “fuente del control social” (Adams et al., 2005:39).

8 Un evaluador (ajeno a la TEC) confesé al autor que, cuando recibieron los resultados atrasados de la encuesta a los beneficiarios para su
evaluacion, se vieron obligados a reconsiderar el trabajo que habian presenciado. Entonces, tuvieron que volver a redactar lo que habfa sido un
borrador bastante favorable del informe de evaluacion para reflejar adecuadamente las criticas manifestadas por los beneficiarios.
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océano Indico en 2004, pero si que existe uno en el Pacifico.9 Se dieron algunos ejemplos en
que la alerta temprana salvo vidas. Sin embargo, deberia quedar claro que la violencia de los
tsunamis en Aceh y el corto lapso de tiempo entre su generacion y su llegada a la costa,
significd que, incluso aunque hubiese existido un sistema de alerta en funcionamiento, es
posible que éste no hubiera salvado muchas vidas en la provincia.

Algunos gobiernos y agencias habian invertido previamente en la preparacion contra los
desastres. Esas inversiones compensaron a los gobiernos que habian implantado estructuras
de respuesta de emergencia, a las agencias que tenian establecidos turnos de personal para la
respuesta de emergencia y a las agencias que habian almacenado reservas de material de
socorro. Fsa preparacion aumento la capacidad en los primeros dias criticos.

Sin embargo, hubo poca preparacion para el riesgo de los tsunamis, incluso desde el punto de
vista educativo. El desconocimiento sobre los tsunamis contribuyo a la pérdida de vidas. Por
ejemplo, en Sri Lanka, algunas personas murieron ahogadas cuando fueron a coger los peces
varados en la orilla al retroceder la ola. En comparacion, en las islas de Nicobar y Andaman,
algunos grupos se trasladaron hacia el interior antes de que los tsunamis golpearan la costa
gracias a su tradicional conocimiento del riesgo de tsunamis.

Ninguna comunidad o nacién posee un abanico completo de recursos para dar respuesta a

todas las emergencias posibles a partir de sus propias capacidades. Las comunidades pueden

tener que solicitar la asistencia de las capacidades provinciales, las provincias de las
capacidades nacionales, y las naciones de las capacidades internacionales.

Los informes de la TEC subrayaron la cuestion critica de que esas diferentes capacidades deberian
actuar en colaboracion en lugar de interactuar entre si de forma negativa. La combinacion
constructiva de capacidades fue clara en algunas partes de la respuesta. Sin embargo, una de las
conclusiones de la TEC es que esa colaboracion productiva fue poco frecuente.

El tema de las capacidades presenta muchas facetas, y una respuesta efectiva exige
intervenciones de una amplia variedad de actores (grafico 6 de la pag. 14), que pueden ofrecer
capacidades particulares. La poblacion afectada puede aportar a la respuesta su conocimiento
del contexto; las agencias internacionales pueden aportar los conocimientos médicos o de
socorro de sus especialistas; el ejército internacional puede aportar su capacidad logistica.

Un buen ejemplo de combinacion de capacidades fue el reparto de subvenciones en efectivo a
las poblaciones afectadas. Las subvenciones en efectivo combinan la capacidad financiera de
las agencias internacionales con las capacidades de los medios de vida de toda la poblacion
afectada. Alli donde hay mercados en funcionamiento, el dinero en efectivo permite a la
poblacién afectada utilizar sus propias capacidades al maximo. Les permite satisfacer sus
propias necesidades prioritarias en lugar de las necesidades previstas por la agencia de ayuda.
Las comunidades consideraron muy positivos los programas de dinero en efectivo, sobre todo
las subvenciones en metdlico. El Estudio de Capacidades de la TEC concluyo que el 90% de los
encuestados habrian preferido el dinero en efectivo antes que la ayuda en especie en los
primeros tres meses (Scheper et al., 2006:96).

La coordinacion es esencial para generar esa colaboracion productiva. El nombramiento por
parte de Naciones Unidas de una figura de gran relevancial como enviado especial fue un
ejemplo de buena prdctica que promovio la colaboracion. Las propias agencias de Naciones

9 Una de las consecuencias de los tsunamis de diciembre de 2004 es que se ha implantado un sistema de alerta contra tsunamis en el
océano Indico. Sin embargo, los tsunamis son un riesgo en todos los océanos y mares incluidos el Mediterraneo y el Atlantico. El terremoto de
Lisboa en 1755 fue acompanado de tres tsunamis que traspasaron las murallas de la ciudad en algunos casos. Este terremoto ocasioné danos
en lugares tan lejanos como el Caribe (James, 1998). Estudios recientes llevados a cabo en el Reino Unido sefialan el impacto de los tsunamis
a lo largo de la historia, con olas de 6 metros de altura en un tsunami sobrevenido en el Mar del Norte hace unos 8.000 afios (Bojanowski,
2006; British Geological Survey, 2005 (Estudio Geoldgico Britanico). Es de suponer que asistamos a la implantacion de un sistema de alerta
contra los tsunamis en el Atlantico tras el préximo episodio grave en ese océano.

10 £ ex presidente de Estados Unidos William Jefferson Clinton.



Coalicion de Evaluacion del Tsunami: Informe de sintesis: Resumen ampliado

Grafico 6: Combinacion de capacidades en la respuesta en Aceh
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Unidas también apreciaron el nombramiento de un coordinador especial de la ONU. Sin
embargo, pese a estos elementos positivos, la coordinacion sobre el terreno fue poco solida y
vario mucho entre las diferentes clases de actores.

La coordinacion entre los actores civiles y militares es un ejemplo. El Estudio de Coordinacion
de la TEC concluyo que las capacidades militares internacionales se coordinaron bien con las
capacidades militares nacionales porque, normalmente, el ejército nacional fijo las tareas para
las unidades militares internacionales. Sin embargo, hubo una precaria coordinacion entre las
capacidades civiles internacionales (como Naciones Unidas, el movimiento de la Cruz Roja y las
ONG internacionales) y las capacidades militares nacionales e internacionales. Esto se produjo
por varias razones, incluida la falta de entendimiento mutuo, el recelo respecto a los motivos
del ejército??, y la falta de coordinacion de la respuesta civil internacional en general.

Limitaciones de la capacidad internacional

La respuesta internacional sufrio graves limitaciones de capacidad. Normalmente, las agencias
de ayuda trabajan en un entorno donde no hay suficiente financiacion para prestar toda la
asistencia necesaria a todos aquellos en situacion de necesidad. Lo mds frecuente es que las
agencias tengan que elegir entre prestar toda la asistencia requerida a subgrupos seleccionados
de entre todos los que estan en situacion de necesidad, u ofrecer parte de la ayuda requerida a
todos los que tienen necesidades. En la respuesta al tsunami, las generosas donaciones
hicieron que la mayoria de las agencias simplemente no tuvieran esa limitacion.

Sin embargo, los informes de la TEC detectaron que los directores de las agencias
sobrestimaron lo que podian hacer con los fondos disponibles y subestimaron el tiempo que
tardarian. No tuvieron en cuenta el personal, la obtencion de suministros y otros factores que
limitaban sus esfuerzos para ampliar sus operaciones. L.os escasos fondos para las
emergencias “normales” limitaron la capacidad del sistema internacional en la respuesta al
tsunami (Bennet et al., 2006:42) reduciendo la capacidad de las agencias para ampliar sus
operaciones con el fin de satisfacer las repentinas necesidades de emergencia.

Pronto se hicieron evidentes en la respuesta significativas limitaciones de capacidad
internacional. Las agencias encontraron las mayores dificultades a la hora de contratar

11 Algunas agencias civiles nacionales e internacionales desconfiaron de la motivacion de los ejércitos nacionales dados los antecedentes de
conflicto en Aceh y en partes de Sri Lanka, y no se coordinaron con ellos.
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personal adecuadamente cualificado y varios estudios de la TEC hacian referencia a la
existencia de una plantilla con un conjunto de aptitudes inapropiadas o una experiencia
inadecuada. También se dieron otras limitaciones de capacidad. Una ONG internacional habia
planeado alquilar una flota de helicopteros civiles, pero vio que simplemente no habia
suficientes disponibles en el mercado para contratos a corto plazo y con escaso preaviso.

Sin embargo, las cuestiones mds importantes respecto a la capacidad surgieron cuando las
agencias pasaron a los programas de recuperacion. La recuperacion es mucho mas compleja
que el socorro. Las necesidades de socorro son relativamente uniformes, mientras que las
necesidades de recuperacion varian mucho de una familia a otra dependiendo de con qué
capacidades cuentan y de cudl sea el contexto. Entre los problemas que contribuyeron a la
ineficacia y a la falta de adecuacion de los programas de recuperacion se encuentran:

» La ausencia de personal adecuadamente cualificado: esto ya fue un problema en la fase de
socorro pero empeoro mucho en la fase de recuperacion cuando tanto las intervenciones
como las capacidades necesarias para gestionarlas ganaron complejidad.

 La falta de conocimiento del contexto tanto a nivel individual como institucional, 1o que
condujo a errores como apoyar el aumento de la pesca cuando ya estaban agotadas las
reservas de peces.

» La intervencion de algunas agencias en sectores en los que no tenian experiencia o -
competencia previas.

* La falta de vinculos entre las agencias, las comunidades, el gobierno y el sector privado.

Calidad

La calidad es una medida de lo bueno o malo que es algo. En el contexto de la ayuda, es la medida de hasta qué
punlo la asistencia prestada se adecua a las necesidades de la poblacion afectada. La busqueda de programas de
ayuda de mejor calidad es un tema recurrente dentro de la comunidad humanitaria. Toda emergencia grave se
traduce en una repetida manifestacion de preocupaciones sobre el numero de actores de ayuda y la calidad de
su trabajo. La Joint Evaluation of the Emergency Report to Rwuanda (Evaluacion conjunta del informe de
emergencia para Ruanda) (Borton et al., 1996) senialaba muchos de los mismos problemas detectados en la
respuesta al tsunami, y condujo a diversas Iniciativas para mejorar la calidad dentro del sector humanitario.

El Codigo de Conducta (Comité Director para la Respuesta Humanitaria et al., 1994) comenzd con una
iniciativa sobre calidad de las ONG internacionales y del Movimiento de la Cruz Roja pero ahora goza de una
amplia aceptacion en el sector. El proceso de Reforma Humanitaria, que empieza con la Humanitarian
Response Review (Revision de la respuesta humanitaria) (Adinolfi et al, 2005), es una iniciativa sobre calidad
dentro del sistema de Naciones Unidas. La comunidad de donantes cuenta con la Iniciativa de Buena
Donacién Humanitaria) (Good Humanitarian Donorship, 2003). El Banco Mundial ha patrocinado al
ProVention Consortium en parte para mejorar la calidad de los programas de reduccion del riesgo de
desastres. Existen también otras iniciativas que abarcan todo el sector como la red ALNAP y el Sphere Project
(Proyecto Esfera, 2004).

Uno de los mds fundamentales principios humanitarios es que la ayuda debe basarse en una
evaluacion de necesidades y ser proporcional a ellas.2 Sin embargo, el Estudio sobre la
Valoracion de Necesidades de la TEC concluy6 que las valoraciones fueron de calidad variable

12 principio 2 del Cédigo de Conducta de la Cruz Roja y de las ONG establece que: siempre que sea posible, la prestacién de socorro
debera fundamentarse en una estimacion minuciosa de las necesidades de las victimas de las catastrofes y de la capacidad de hacer frente a
esas necesidades con los medios disponibles localmente. En la totalidad de nuestros programas, reflejaremos las consideraciones pertinentes
respecto a la proporcionalidad (Comité Director para la Respuesta Humanitaria et al., 1994).
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Grafico 7: Proliferacion de ONG internacionales en Aceh
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y que los informes de valoracion no consiguieron influir en las acciones de ayuda. Como
resultado: “la respuesta internacional no estuvo a la altura de las aspiraciones reales de las
personas afectadas por el tsunami, que se sintieron “sobrevaloradas”*3 pero no consultadas”
(de Ville de Goyet et al., 2006: 11).

Proliferacion

Un 4rea en que se dio una clara falta de proporcionalidad respecto a las necesidades en la
respuesta al tsunami fue el numero de agencias. Las organizaciones llegaron en tropel a las
zonas afectadas. El grafico 7 muestra los datos de las ONG internacionales, pero también
acudieron contingentes militares, ONG nacionales, las Sociedades de la Cruz Roja, las agencias
de Naciones Unidas y empresas privadas. Ademads, estaban las organizaciones menos formales
compuestas por un solo integrante o por un grupo, que recaudaron una suma de dinero o
simplemente utilizaron el suyo propio y llegaron para ayudar.

Esta proliferacion tuvo varias consecuencias en la calidad de la respuesta:

» Fl numero total de organizaciones hizo que la coordinacion fuera simultdneamente mas dificil
y mds cara (en términos de tiempo invertido por el personal).

» Fl “segundo tsunami” de organizaciones de ayuda inclufa muchas con poca o ninguna
experiencia o competencia en actividades de socorro. Se dieron muchos ejemplos de
asistencia inadecuada llevada a cabo por este grupo en particular. Una empresa privada sin
experiencia meédica asumio la responsabilidad de construir centros de salud y coordinar la
asistencia sanitaria en una zona de Aceh. Sin embargo, también surgieron problemas de
calidad con el trabajo de agencias mas instauradas y con mayor experiencia.

FEl aumento de la competencia entre las agencias respecto a los beneficiarios. Esto provoco
que las agencias se pasaran a sectores que excedian sus competencias y a que compartiesen
menos informacion.

13 Esto se refiere a las visitas de valoracion de las agencias mas que a los estudios. Los lideres de un campo cerca de Banda Aceh
comentaron al autor que habfan recibido hasta 10 visitas de valoracion de diferentes organizaciones en las primeras semanas de la respuesta.
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Aunque el numero de agencias algunas veces se tradujo en mejores niveles de servicio para los
beneficiarios, también condujo a la duplicidad y al despilfarro. Por ejemplo, habia tantos
hospitales de campafa para tan pocos pacientes que el personal médico de dos hospitales
diferentes revoloteaba en torno a un paciente (Schulze, 2005:13). Las piernas y brazos
ortopédicos siguieron llegando a Aceh en grandes cantidades incluso después de que el niumero
de miembros donados superara la cifra de personas que los necesitaban (Indonesia Relief,
2005¢; Kompas, 2005). La proliferacién consumio los recursos locales cuando las comunidades
tuvieron que repartirse entre las agenc ias compitiendo entre si (Serambi Indonesia, 2005).

Fase de socorro

En esta fase, la deficiente calidad del trabajo de ayuda se reflejo en una asistencia inadecuada.
Entre los ejemplos de esa ayuda inapropiada se encuentran: ropas inadecuadas, alimentos
caducados o culturalmente inapropiados y farmacos o medicamentos no adecuados.* La
inmediata disponibilidad de financiacion fue parcialmente responsable del suministro de

productos innecesarios e inadecuados.

Las numerosas desviaciones de las normas y los estdndares humanitarios establecidos en la
respuesta fueron sintomas de esta falta de calidad. Los informes de la TEC concluyeron, por
ejemplo, que las agencias ni consultaron a los beneficiarios de forma eficaz ni consideraron de
manera adecuada las necesidades de los sectores mas vulnerables de la poblacion afectada. Sin
embargo, como se ha sefialado anteriormente, la poblacion afectada estaba mds satisfecha con
la fase de socorro que con la asistencia prestada en una fase posterior. Es posible que una
razon sea que la ayuda excediese con mucho las expectativas de los afectados en la fase de
socorro. Los exagerados suministros de bienes y el enorme numero de agencias hicieron que
casi todo el mundo recibiera alguna ayuda durante la fase de socorro.

Proliferaron los astilleros en toda la region, pero muchos
barcos no eran aptos para la navegacion y esto supuso un
gran despilfarro de dinero.

Fase de recuperacion

A medida que los programas de las agencias
comenzaron a ocuparse de la recuperacion
surgieron muchas cuestiones en torno al
alojamiento permanente. Fn general, no se
cumplieron las promesas de sustitucion
rapida de las viviendas por parte de las
agencias. Cuestiones en torno a los
derechos sobre la tierra, la disponibilidad de
materias primas, agua y servicios de
tratamiento de aguas residuales, asi como el
impacto de la ubicacion de las viviendas
sobre los medios de vida entorpecieron la
evolucion. La cuestion de los derechos
sobre la tierra algunas veces parecio coger
por sorpresa a algunas agencias, pese a ser
ésta una cuestion clave en la reconstruccion
de casas en el periodo posterior a todos los
desastres.

14 Entre los espectaculares ejemplos de ayuda inadecuada en la respuesta al tsunami se encontraban Viagra y chaquetas de esquiar (The
Guardian, 2005) y trajes de Papa Noel (AFP, 2005¢), asi como los habituales suministros médicos inapropiados (Abarquez et al., 2004) y
farmacos caducados. £/ Ministro de Sanidad indonesio destruyé el miércoles unas 75 toneladas métricas de medicinas caducadas que habian
formado parte de la ayuda humanitaria (Indonesia Relief, 2005b). Se envié came de cerdo enlatada al Aceh incondicionalmente musulman
(Schulze, 2005: 14). Los alimentos caducados también constituyeron un problema: los alimentos de ayuda caducados estaban siendo
desechados y se estimaba que se iban a tener que descartar otros cuatro camiones. Entre la comida destruida habia alimentos que ya

habian caducado en 2003 (Indonesia Relief, 2005a).




Coalicion de Evaluacion del Tsunami: Informe de sintesis: Resumen ampliado

Grafico 8: Financiacion externa total en la respuesta al tsunami
(calculos por lo bajo)
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Los informes de la TEC revelaron que los programas para ayudar a las poblaciones afectadas a
recuperar sus medios de vida solian adolecer de una falta de conocimiento del contexto por
parte de las agencias.

Las agencias proporcionaron mas barcos pesqueros que los que se habian perdido, incluso alli
donde el agotamiento de las reservas de peces habia sido una preocupacion con anterioridad.
Muchos proyectos de recuperacion se centraron en activos fisicos. Esto supuso que se
proporcionaran activos fisicos a quienes los habian acumulado antes, con lo que se prestd menos
ayuda a los pobres y mas a quienes antes del tsunami gozaban de una mejor posicion economica.

Los proyectos de recuperacion estaban plagados de problemas de calidad, y adolecian de
desconocimiento contextual. La FAO reveld que en Sri Lanka, casi el 19% de los barcos nuevos
no eran aptos para la navegacion (FAO, 2006)15. En Aceh se estimo que el 40% de las
embarcaciones mas pequefias serian inservibles en un plazo de entre 12 y 18 meses debido a
su deficiente fabricacion y al uso de materiales de construccion por debajo de los estdndares de
calidad (BRR et al, 2005:113). El Estudio sobre los Vinculos entre la Ayuda, la Recuperacion y el
Desarrollo de la TEC reveld que la calidad de algunas viviendas de transicion era tan baja que
otras agencias tuvieron que intervenir para corregir los defectos (Christoplos, 2006:45).

. . L4
Financiacion
La financiacién de la respuesta al tsunami fue excepcional en muchos sentidos. Esta no sélo fue generosa sino

que las ONG internacionales y el movimiento de la Cruz Roja recibieron una proporcion mucho mayor de los
fondos totales que en la mayoria de las emergencias.

La financiacion para las emergencias es desigual, pues los fondos dependen de la cobertura televisiva sobre el
desastre. La iniciativa de la Buena Donacidn Humanitaria, mencionada con anterioridad, es un esfuerzo para
mejorar la naturaleza poco equitativa de la financiacion. Otro esfuerzo es la reforma del Fondo Central de
Respuesta a Emergencias (lanzado en enero de 2006) que pretende, entre otras cosas, mejorar la financiacion
para las emergencias “olvidadas’”.

15 Aunque la FAO identificé el problema del suministro excesivo de barcos en Aceh, la misma organizacion siguié distribuyéndolos (Eye on
Aceh, 2006:30). El exceso de suministro y la baja calidad de las embarcaciones también constituyé un problema en India (Alexander,
2006:11), y se observo que proporcionar barcos sin redes hacia que éstos no fueran Utiles en algunos casos (Srinivasan et al., 2005:15).
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Grafico 9: Donaciones

prometidas, compromisos

y desembolsos

. _______________________________________|
Donaciones prometidas de los
miembros de la OCDE/CAD

Estados Unidos 902 millones de ddlares

ania 634 millones de dolares

illones de dolares

4 millones de dolares

1 millones de dolares

nes de dolares

millones de dolares

de dolares

fia 114 millones de dolares

lares

e dolares

de dolares

illones de dolares

es

ares

dolares

olares

0 20 40 60 80 100

% de donaciones comprometidas

Financiacion generosa

Fl tsunami provoc¢ la respuesta financiera mas generosa
jamads registrada, con al menos 13.500 millones de
dolares en metdlico y en donaciones (grafico 8). En esta
cifra quedan excluidas las aportaciones privadas por
parte de los ciudadanos de los paises afectados (que
ascendieron al menos a 190 millones de dolares) y las
contribuciones de los presupuestos de los paises que
sufrieron el desastre (2.700 millones de dolares). También
quedan fuera de esa cifra otros 1.900 millones de dolares
correspondientes a donaciones privadas de paises no
contemplados en los estudios de financiacion de la TEC,
debido a que los datos del movimiento de la Cruz Roja y
otras agencias ya inclufan parte de esa cantidad.

Aparte de la magnitud de los fondos totales, la
financiacion para el tsunami fue excepcional en otros
sentidos:

* La financiacion oficial normalmente eclipsa a las
aportaciones privadas, pero en el tsunami la financiacion
privada casi iguald a las donaciones oficiales de los
gobiernos (grafico 9). Como consecuencia, el flujo de
dinero en efectivo también fue diferente. Las donaciones
privadas fueron casi todas en metdlico y estuvieron
disponibles de manera inmediata. L.as aportaciones
oficiales algunas veces cubren de tres a cinco afios, y
normalmente solo se conceden ano por ano.

El ritmo con el que los donantes convirtieron sus
promesas de donacion (promesas de contribuir a un
llamamiento con una cantidad estipulada) en
compromisos (un acuerdo escrito para financiar una
agencia en particular) y desembolsos (transferencia de
los fondos) fue inusitadamente rdpido. Fn solo unos
nueve meses, los principales donantes desembolsaron
el 39% de sus donaciones prometidas y
comprometieron otro 30% (OCDE/CAD, 2006a) (grafico
9). Fue no solo un proceso rapido sino mejor que en
desastres anteriores. En la respuesta al Huracan Mitch,
los donantes desembolsaron menos de un tercio de los
9.000 millones de dolares que habian prometido.16

Los fondos donados para la respuesta al tsunami
fueron casi todos “nuevos” en lugar de reciclados. Por
el contrario, en la respuesta al Huracan Mitch, muchas
donaciones resultaron ser “antiguas” o dinero ya
prometido.1”

16 Oxfam informa de que en realidad se desembolsaron menos de un tercio de los 9.000 millones de délares prometidos tras el Huracén

Mitch (Oxfam Internacional, 2005).

17 Los cuatro paises més afectados por el Huracan Mitch (EI Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua) recibieron menos de 1.000 millones
de délares en AOD (ayuda oficial al desarrollo) en el afio del huracan (1998) y los cinco afos siguientes juntos, una cantidad inferior que si
hubieran recibido su mismo nivel medio de AOD registrado en los cuatro afos anteriores seguidos sin cambios. (Global Humanitarian Assistance,
2004; OCDE/CAD, 2006b). El Sistema de Seguimiento Financiero de la Oficina de Naciones Unidas para la Coordinacion de los Asuntos
Humanitarios sélo registré un total de 683 millones en contribuciones con un valor declarado para el Huracan Mitch (OCHA-SSF, 2001).
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El gréfico 9 refleja una innovacion en el seguimiento de las donaciones y los compromisos. La
respuesta al tsunami fue la primera vez que el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE/CAD) realizé un
seguimiento activo de las donaciones efectuadas por los miembros del CAD. Este fue otro
ejemplo de la prioridad concedida a la rendicion de cuentas a los ciudadanos donantes.
Desafortunadamente, el Comité de Ayuda al Desarrollo no reprodujo esta buena practica
innovadora con desastres posteriores como el terremoto de Cachemira en 2005.

Motivacion para la financiacion

Las razones que los ciudadanos adujeron para donar tanto dinero fueron complejas. Dos de los
estudios sobre la financiacion de la TEC (Béar et al,, 2006; Gasser et al.,, 2006) sondearon a los
ciudadanos en Espafia y en Alemania para hallar las razones de esa generosidad, entre las que
se incluian: la magnitud de la destruccion y de las muertes causadas; el sentimiento de empatia
o de “me podria haber pasado a mi”; el deseo de hacer algo concreto; la experiencia o el
conocimiento de uno de los paises afectados; la época del afo (justo después de Navidad); la
elevada atencion medidtica; el hecho de que fue un desastre natural y las victimas eran
“inocentes”; y la presion de los demas (todo el mundo estaba donando).

Sin embargo, el Estudio sobre la Valoraciéon de Necesidades de la TEC dejaba claro que la
cobertura medidtica y los factores politicos o institucionales, y no las valoraciones de
necesidades, fueron los motivos que impulsaron a los donantes a tomar la decision de donar
(de Ville de Goyet et al., 2006:37).

La magnitud de la preocupacion publica condujo a los donantes oficiales a lo que el Comisario
de Ayuda Humanitaria de la UE denomino “concurso de belleza de donantes” (AFP, 2005b;
Michel, 2005), pues los paises competian anunciando espectaculares donaciones de ayuda,
independientemente de las necesidades o capacidades de los paises afectados. Sin embargo, los
paises mas gravemente afectados si que recibieron el flujo de fondos mas elevado (gréfico 10), y
la financiacion, en general, mds o menos se adapto a los diferentes niveles de necesidades
(aunque las Islas Maldivas recibieron una cantidad de fondos algo menor de la que necesitaban).
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Casi la mitad de las donaciones oficiales se destinaron a la ayuda de emergencia, aunque
estaba claro que la reconstruccion seria la necesidad mds importante. Pese al frenesi de los
donantes, hubo menos donaciones oficiales que en otras crisis.18

Financiacion privada

Sin embargo, las aportaciones privadas de los ciudadanos (el 36% de los fondos) y de las
empresas (el 4%) batieron todos los récords. Mas del 80% de la financiacion privada fue a parar
a 12 agencias y consorcios. Los fondos inundaron las arcas de las ONG. Se produjeron
llamamientos conjuntos de ONG en muchos paises. Fn el Reino Unido, el Disasters Emergency
Committee batio el récord mundial de donaciones por Internet, al donar los ciudadanos mds de
20.519 millones de dolares en 24 horas.

En los demas lugares del mundo, las recaudaciones también batieron récords. Un resultado
positivo de la generosa financiacion para las ONG fue que se produjo una transicion inmediata
de las actividades de socorro a las de recuperacion. En la mayoria de las crisis, existe una
brecha en la asistencia debido al retraso entre el final de la financiacion para las tareas de
socorro y el comienzo de la financiacion para los programas de recuperacion.

Los fondos siguieron llegando en grandes cantidades a lo largo del mes de enero. Una agencia,
MSF anunci¢ en diciembre que ya disponia de financiacién suficiente. Esta actitud no gusto a
otras ONG. A mediados de enero, Concern, una ONG irlandesa, declaré que también contaba
ya con suficientes aportaciones. El dinero siguio llegando y, a finales de enero, otras ONG,
incluida CARE International, manifestaron que ya disponian de fondos suficientes.

18 Las donaciones totales para el Huracan Mitch ascendieron a 9.000 millones de ddlares en 1998, para Afganistan alcanzaron los 8.400
millones de ddlares en el periodo de 2004 a 2007 y para Irak los 9.200 millones de euros en 2004 (Flint et al., 2006:21).

19 10.676.836 libras esterlinas entre las 18.16h del dfa 30 de diciembre y las 18.16h del 31 de diciembre de 2004 (Disasters Emergency
Committee, 2005). Conversion a un tipo de cambio medio de 1,922 délares por cada libra esterlina para los dias 30 y 31 de diciembre
(www.onada.com).




Capitulo cuatro

Recomendaciones
y futuro

Apropiacion y rendicion de cuentas

Recomendacion: [.a comunidad humanitaria internacional necesita una reorientacion fundamental que vaya
desde prestar asistencia hasta apoyar y facilitar las propias prioridades de ayuda y recuperacion de las
comunidades.

Los estudios de la TEC van mds alld de los habituales llamamientos para una mayor consulta a
la poblacion afectada. Desde hace mucho tiempo, las agencias humanitarias han reconocido
que la consulta inadecuada a los beneficiarios a los que va dirigida la ayuda es un problema, y
ha habido algunos esfuerzos para resolverlo.20 Sin embargo, consultar significa que una
agencia se limita a lanzar una consulta a la poblacién afectada sobre sus propios planes. Los
informes de la TEC recomiendan que sean los propios ciudadanos afectados quienes fijen las
prioridades y elaboren los planes para los programas de recuperacion.

Este cambio so6lo sera posible si la poblacion afectada “se apropia” de la respuesta de ayuda y
las agencias de asistencia se comprometen a rendir cuentas a los afectados. Como se explico
en el capitulo anterior, en este informe el concepto de apropiacion hace referencia a tener
capacidad para tomar decisiones o a tener dominio sobre la respuesta. GCuando la poblacion
afectada se apropia de la respuesta, establece prioridades y politicas respecto a ella, bien
directamente a nivel municipal, bien a través de sus representantes politicos a nivel regional o
nacional.

La razon para promover la apropiacion por parte de la poblacion afectada es simple: quienes
han sufrido una catdstrofe conocen mucho mejor su contexto, sus necesidades y sus
capacidades que las agencias externas. Las intervenciones que estdn en sintonia con sus
prioridades tienen més posibilidades de aprovechar al maximo sus capacidades y son mas
apropiadas, eficaces y efectivas. Esto adquiere mayor importancia cuando las intervenciones
ganan complejidad, como con el paso de la fase de socorro a la de restablecimiento de los
medios de vida.

20 Incluyendo un proyecto de ALNAP con intervencién de numerosos paises sobre la participacion de los beneficiarios (para obtener mas

informacion, visite www.alnap.org/publications/participation_study.htm).



Coalicion de Evaluacion del Tsunami: Informe de sintesis: Resumen ampliado

Rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas es la otra cara de la moneda de la apropiacion. No supone solo que las
agencias informen de lo que han hecho en “informes de rendicion de cuentas” sino también que
expliquen por qué y estén abiertas a las criticas de sus acciones. En este caso, la idea es que
quienes implementan la respuesta deberian rendir cuentas de sus acciones a la poblaciéon
afectada. Las agencias de ayuda humanitaria han de reportar a tres grupos de interés principales:

* Los ciudadanos donantes, los medios de comunicacion y los contribuyentes de impuestos
(rendicion de cuentas “ascendente”).

» Otras agencias o los estdndares comunes acordados por las agencias (rendicion de cuentas
“lateral”).

 La poblacion afectada (rendicion de cuentas “descendente”).

La motivacion manifiesta de los ciudadanos donantes es ayudar a los afectados, de modo que
cuando las agencias rinden cuentas de sus acciones a la poblacion afectada ya estan rindiendo
cuentas a los ciudadanos donantes. Asimismo, los estdndares desarrollados por las agencias
humanitarias son en gran medida un intento de garantizar que la ayuda prestada a la poblacion
afectada sea de una calidad satisfactoria, de manera que esos estdndares son una garantia de la
rendicion de cuentas a los afectados.

La transparencia respecto a la poblacion afectada no es en si misma suficiente para garantizar
la rendicion de cuentas. Los afectados deben tener la capacidad de analizar la informacion y
disponer de un mecanismo tanto para formular preguntas como para controlar e influir en las
politicas y las acciones. Esto supone que la tarea a la que las agencias se enfrentan es compleja,
y que han de ofrecer una mayor transparencia y trabajar con el objetivo de fortalecer la
capacidad local y nacional para controlar las intervenciones de ayuda.

Existen muchas iniciativas para promover la rendicion de cuentas en la acciéon humanitaria2?,
pero la falta de ésta detectada por los estudios de la TEC indica que esas iniciativas hasta ahora
solo han tenido un impacto limitado. Muchos de estos proyectos se centran en mejorar la
calidad del trabajo realizado, en lugar de en confiar la apropiacion a la poblacion afectada.

Encuestas a los beneficiarios

Una de las innovaciones bienvenidas en la respuesta al tsunami, como se sefialo anteriormente,
fue el empleo de las encuestas a los beneficiarios. Un punto que dejaron claro esas encuestas es
que la forma en que las agencias prestaron la ayuda, y no solo la cantidad de esa asistencia,
influyd en la satisfaccion de los beneficiarios. Esto no resulta demasiado sorprendente, dado que
la dignidad es una necesidad humana tan importante como el alimento, el refugio o el vestido.

La regla de gestion consiste en que “lo que se puede medir, se puede hacer”. La medicion de la
satisfaccion de los beneficiarios animara a las agencias a tratar de ajustar sus programas a la vision
que las personas afectadas tienen de sus necesidades, y no soélo a la vision que tienen las propias
agencias de esas necesidades. Sin embargo, las encuestas a los beneficiarios no son la panacea. En
lugar de las agencias de ayuda humanitaria, fueron terceros quienes llevaron a cabo muchas de las
encuestas a los beneficiarios después del tsunami. Pese a que esas encuestas de terceros han
resultado utiles para poner de relieve ciertas cuestiones, solo son eficaces cuando las respuestas a
las preguntas conducen a cambios en las politicas de las agencias de ayuda humanitaria. De 1o
contrario, las encuestas se convierten en una carga mas para la poblacion afectada.

21 Entre ellas se encuentran Humanitarian Accountability Partnership-International — (HAP-1), (Asociacion Internacional para la Rendicién de
cuentas en el Ambito Humanitario), Active Learning Network on Accountability and Performance in Humanitarian Action- (ALNAP) (Red para
un Aprendizaje Activo sobre Rendicién de Cuentas y Resultados de la Accién Humanitaria), la iniciativa “Who counts” (“Quién cuenta”) de
Contabilidad de Gestion para ONG (MANGO), v la Iniciativa del Impacto de las ONG del Representante Especial para la Recuperacion del
Tsunami (Cruz Roja Americana et al.,, 2006). La rendicién de cuentas queda recogida en varios estandares que incluyen el Proyecto Esfera y el
Cédigo de Conducta de la FICR y de las ONG.
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Tabla 1: Algunas posibles implicaciones practicas de una reorientacion fundamental

Rendicion de cuentas principal

Nicleo de responsabilidad
para la rendicion de cuentas
a la poblacion afectada

Papel de la poblacion afectada

Logica de la intervencion

Prioridad del consejo o del drgano rector

Mision y mandato

Relacion con la poblacion afectada

Capacidades prioritarias del personal de
la agencia

Composicion del equipo de la agencia

Prioridad del departamento de
comunicacion

Presentacion de la poblacion afectada
en informes anuales

Flujo de informacion a la poblacion
afectada

Estandares de desempefio

Estandar principal de calidad

Final del programa determinado por

Prioridades

Estandares de actuacion

Modalidad de ayuda

Modalidad operativa

Planes de gasto

Patron de financiacion del proyecto

Donantes y financiadores

Personal de terreno de la agencia

Receptores de la ayuda

Mision y mandato de la agencia

Direccidn estratégica de la agencia,
tendencias de financiacion,
cumplimiento de la legislacion,
honestidad financiera y otros

Varios

Consulta (al menos lo ideal)

Capacidades técnicas limitadas

Equipos de especialistas con un (nico
enfoque técnico

Comunicacion con los potenciales
donantes

Historias de vida

Reuniones ocasionales. Carteles en
inglés para los donantes

Basados en torno a alguna meta u
objetivo acordado por las agencias

Estandares Esfera u otros estandares
que utilizan parametros o indicadores
universales

Final de la financiacion

Fijadas por la direccion de la agencia

Basados en una medicion objetiva
La mayor parte en especie; ayuda en
efectivo limitada

Agencia especializada individual

Direccion de la agencia

Financiacion diferenciada del proyecto

Poblacion afectada

Consejo u drgano rector de una agencia

Control de las politicas y de las
prioridades de ayuda dentro de la
respuesta

Necesidades de la poblacion afectada

Todo esto mas rendicion de cuentas a
los afectados

Cambios para dar primacia al apoyo a
las propias prioridades de las
poblaciones afectadas

Control de la respuesta de ayuda por
parte de la poblacion afectada

Capacidad para las relaciones con la
comunidad asi como capacidades
técnicas

Equipos multidisciplinares con habilidad
para trabajar con la comunidad, y con
las estructuras locales y nacionales, asi
como para apoyar un trabajo de buena
calidad

Comunicacion con la poblacion afectada

Encuestas de opinion a la poblacion
afectada

Carteles en el idioma local con datos
sobre los presupuestos del proyecto y con
detalles sobre donde presentar quejas

Reformulados para centrarse en la
satisfaccion de los beneficiarios

Satisfaccion de la poblacion afectada
con los esfuerzos de una agencia

Necesidad de la agencia por la
comunidad local

Fijadas por la poblacion afectada

Reformulados para centrarse en la
satisfaccion de los beneficiarios

Amplio uso del dinero en efectivo si los
mercados estan en funcionamiento

Consorcio de agencias para reflejar la
variedad de prioridades de la poblacion
afectada

Comité de la comunidad asesorado por
la agencia

Paquetes de financiacion para las
prioridades definidas por la comunidad
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Reorientacion fundamental en la practica

La tabla 1 recoge una lista con algunas de las implicaciones practicas que podria tener esa
orientacion fundamental.

Las dificultades de una reorientacion fundamental

La reorientacion fundamental propuesta no va a ser facil por varias razones. En primer lugar,
implicard un cambio en la cultura organizativa de aquellos que prestan ayuda humanitaria. Deal
y Kennedy (1982) definen cultura organizativa como “la forma en que se hacen las cosas por
aqui”. Las culturas organizativas se adhieren a las politicas y los procesos que usan las
organizaciones y en los sistemas de creencias de quienes las dirigen. LLos mandatos
organizativos pueden reflejar la cultura organizativa (pero también pueden reflejar una cultura
organizativa previa en lugar de la actual). Como se recoge en la tabla 1, es posible que las
agencias necesiten cambiar su mandato y su mision para reorientarse hacia la apropiacion por
parte de la poblacion afectada.

Producir cambios en las organizaciones no es un proceso simple y requiere como minimo:
» Alguien que abogue por ese cambio a nivel directivo;

* Personal operativo que crea que el cambio es necesario;

* Presion para que se produzca ese cambio por parte del entorno de la organizacion;

En segundo lugar, este cambio exige que las agencias cedan poder a la poblacion afectada. Las
agencias humanitarias poseen ese poder a través de los recursos que controlan. Suelen
justificar su reticencia a cederlo a la comunidad con la preocupacion de que una respuesta
controlada por ésta pueda resultar injusta. Los estudios de la TEC demuestran que se pueden
hacer las mismas objeciones respecto a los procesos controlados por las agencias en la
respuesta al tsunami.

En tercer lugar, en la respuesta al tsunami quedo claro que los distintos niveles del gobierno
algunas veces tenian prioridades y politicas diferentes. Las agencias pueden hacer frente a este
problema promoviendo una apropiacion repartida para que la comunidad y las distintas
instancias del gobierno controlen diferentes niveles de la respuesta. Sin embargo, se reconoce
que esto puede resultar dificil de lograr y que puede llevar mucho tiempo.

Que la poblacion afectada logre la apropiacion no sera facil. Ello exige que las agencias no solo
posean la capacidad técnica para las intervenciones, sino también las habilidades socioldgicas
para coordinarse con las comunidades. Se dan algunos entornos, como el de las sociedades
que estdn inmersas en un conflicto violento, en que la apropiacion por parte de la poblacion
afectada es problematica, especialmente porque las discrepancias por el control de los recursos
como el agua o la tierra pueden estar en el origen del conflicto.

No obstante, deberia considerarse que las ventajas potenciales que ofrece la apropiacion por
parte de la poblacion afectada, incluida una ayuda mas eficaz, apropiada y sostenible,
compensan las dificultades. Algunos consideran que la intervencion humanitaria alivia el
sufrimiento de la poblacion afectada sin abordar las causas subyacentes. Sin embargo, el
Articulo Nueve del Codigo de Conducta de la Cruz Roja y de las ONG afirma que “la ayuda de
socorro tendrd por finalidad satisfacer las necesidades bdsicas y, ademads, tratar de reducir en
el futuro la vulnerabilidad ante los desastres” (FICR, 1997). Fl Estudio de Capacidades de la TEC
vincula la apropiacion por parte de la poblacion afectada a la reduccion del riesgo de futuros
desastres: “Solo cuando las personas vulnerables asuman el control de su entorno dejaran de
ser vulnerables” (Scheper et al., 2006:44).




Coalicion de Evaluaciéon del Tsunami: Informe de sintesis: Resumen ampliado

Capacidad

Recomendacion: Todos los actores deberian luchar por aumentar sus capacidades de respuesta a los
desastres, y mejorar los vinculos y la coherencia entre ellos y otros actores del sistema mternacional de
respuesta a las catdstrofes, incluyendo a los actores de los propios paises afectados.

Esta recomendacion de la TEC va dirigida tanto a las agencias humanitarias internacionales
como a quienes responden a los desastres a nivel nacional, incluyendo el gobierno y las
comunidades locales. Contiene dos elementos:

1. Mejorar la capacidad de respuesta a las catdstrofes, tanto dentro de los paises propensos a
ellas como en las agencias humanitarias internacionales; y

2. Mejorar los vinculos entre los diferentes actores.

El primer elemento es obvio, pero el segundo lo es menos. El punto édlgido de una respuesta de
emergencia es un mal momento para empezar a tratar de establecer relaciones y la respuesta al
tsunami claramente demostro que los vinculos anteriores entre los diferentes socios mejoraron
las posibilidades de elaborar un programa de calidad.

La respuesta al tsunami también puso de manifiesto que la preparacion ante los desastres
puede desempenar un papel significativo a la hora de reducir el numero de victimas mortales
que se producen como consecuencia. Fl conocimiento sobre los tsunamis, las alertas
telefonicas, la capacidad para nadar y las nociones de primeros auxilios salvaron vidas. La
existencia de instituciones como las delegaciones de la Cruz Roja y las ONG locales también
contribuyo a salvar vidas.

Los paises con procedimientos nacionales comprobados de respuesta a los desastres fueron
capaces de responder mucho mas deprisa. La preparacion previa de las agencias humanitarias
también les permitio responder con mayor rapidez y proporcionar tiendas y equipos de
suministro de agua que guardaban en sus reservas.

El Marco de Hyogo y la reduccion de riesgos

Cada vez que se produce un desastre de gran magnitud, surgen llamamientos para mejorar la
preparacion ante las catdstrofes, y el tsunami no fue una excepcion. Incluso antes del tsunami,
Naciones Unidas habia programado una importante conferencia sobre la reduccion de los
desastres para enero de 2005. Los 168 gobiernos representados en dicha conferencia
adoptaron el Marco de Accion de Hyogo (Estrategia Internacional para la Reduccion de
Desastres, 2005) (cuadro 1). La recomendacion de la TEC sobre las capacidades se corresponde
de forma mas clara con la prioridad cinco del marco.

Cuadro 1: Prioridades de accion del Marco de Hyogo

1. Garantizar que la reduccion del riesgo de desastres sea una prioridad local y nacional con
una solida base institucional para su aplicacion.

2. Identificar, evaluar y monitorear los riesgos de desastres y mejorar las alertas tempranas.

3. Utilizar el conocimiento, la innovacion y la educacion para crear una cultura de seguridad
y de capacidad de recuperacion a todos los niveles.

4. Reducir los factores de riesgo subyacentes.

5. Fortalecer la preparacion ante desastres con el fin de garantizar una respuesta eficaz a
todos los niveles.
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Las prioridades fijadas por el Marco de Hyogo son loables, a pesar de que éste no especifique
ni los objetivos ni los plazos. Sin embargo, muchos paises han hecho escasos o nulos
progresos para la consecucion de las prioridades (Lord Chidgey, 2006).

Se ha trabajado en un sistema de alerta temprana tras el tsunami. No obstante, los tsunamis de
esta magnitud son extremadamente raros y otros desastres naturales, como los terremotos en
Indonesia o los ciclones tropicales en India, plantean una amenaza mas importante en la
region. Se ha sugerido que una preparacion mayor ante los desastres genéricos seria mejor
inversion que la inversion especifica para combatir los riesgos de los tsunamis.

Las repercusiones del tsunami pueden haber danado la aceptacion publica de una estrategia
util para la reduccién de riesgos. La planificacion de los usos del terrritorio puede resultar
beneficiosa a la hora de reducir los riesgos de los peligros naturales como los tsunamis. Los
intentos de introducir reglas para prohibir la construccion dentro de una cierta distancia de la
linea de costa (denominada “buffer zone" en Sri Lanka y “zona verde” en Aceh) fueron
polémicos. Estas zonas fueron impopulares por su impacto economico en la poblacion afectada.
Los gobiernos terminaron abandondndolas total o parcialmente, pero solo tras desacreditar, en
la mente del pueblo, el uso de la planificacion de los usos del suelo para la reduccion de los
riesgos.

Capacidad de respuesta de las agencias humanitarias

El numero total de trabajadores humanitarios ha ido aumentando a un ritmo constante a lo largo
de los ultimos nueve anos (grafico 11, pagina 28) (Stoddard et al,, 2006). Aun asi, la comunidad
humanitaria internacional sigue teniendo una capacidad relativamente limitada para ampliar sus
operaciones en las emergencias. Las cuestiones de personal, tanto por la falta de profesionales
adecuadamente cualificados como por los elevados niveles de rotacion, son una de las mas
importantes limitaciones de la capacidad de las agencias. Para resolver esta cuestion, existen
algunas iniciativas actuales en el campo de los recursos humanos de este sector.22 También hay
iniciativas sobre la capacidad23 de emergencia de las ONG internacionales, asi como algunos
trabajos mds amplios sobre el fortalecimiento de capacidades24.

Ademas de las agencias de ayuda humanitaria, otros grupos de respuesta a las catastrofes,
como el ejército, también necesitan desarrollar no solo su capacidad de respuesta ante las
emergencias, sino sus vinculos con la comunidad de respuesta humanitaria. El informe sobre
la coordinacion entre los actores civiles y militares de la TEC (Harkin, 2006:14) plantea la
necesidad de una mayor colaboracion entre ambos para prepararse ante las emergencias en las
que el ejército podria desempefiar un papel util.

Implicaciones practicas de la recomendacion

Las implicaciones précticas de esta recomendacion para las agencias son bastante amplias en el
sentido de que:

» Las agencias deberian aumentar su propia capacidad de respuesta ante las emergencias;

» Las agencias deberian apoyar el desarrollo de la capacidad de respuesta nacional a los
desastres de acuerdo con el Marco de Hyogo;

22 People in Aid (www.peopleinaid.org) ha estado tratando cuestiones de recursos humanos durante algin tiempo y recientemente se ha
publicado un informe del Humanitarian Policy Group (Grupo de Politica Humanitaria) sobre la rotacion del personal en las emergencias
humanitarias (Loguercio et al., 2006).

3g proyecto Emergency Capacity Building (Creacion de Capacidad para las Emergencias) (www.ecbproject.org) es un esfuerzo de siete ONG
para mejorar su capacidad de respuesta ante las emergencias.
24 Incluyendo por ejemplo al Provention Consortium (www.proventionconsortium.org) que lucha por reducir el impacto de los desastres en los
paises en vias de desarrollo forjando asociaciones y vinculos. La Review of Humanitarian Action de la red ALNAP en 2004 (ALNAP, 2005) se
centra en la cuestion de la creacion de capacidad.
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» Las agencias deberian apoyar el desarrollo de una reduccion de desastres basada en la
comunidad; y

» Las agencias deberian desarrollar vinculos con otros actores humanitarios potenciales.

Fsto solo es posible con el apoyo de los donantes. Un buen comienzo es el DFID (Ministerio de
Desarrollo Internacional del Reino Unido), cuya politica es destinar una décima parte de su
presupuesto para catastrofes naturales a la preparacion y la mitigacion ante desastres.25

La cuestion de los vinculos y de la capacidad local es de vital importancia. Solo a través de un
contacto regular las diferentes agencias se forman una idea de las capacidades de los socios
potenciales en una respuesta de emergencia, y establecen las redes esenciales para una
respuesta de emergencia conjunta.

Un aspecto clave de esto es el fortalecimiento de la capacidad de respuesta de la comunidad
ante los desastres, dado que la primera reaccion siempre corresponde a la comunidad local.
Ese fortalecimiento de las capacidades de la comunidad la coloca en una posicion mas
privilegiada para mantener la apropiacion de la respuesta y exigir a las agencias intervinientes
que le rindan cuentas.

Las primeras dos recomendaciones (sobre la apropiacion y la rendicion de cuentas, y sobre la
capacidad) resuenan en las cuestiones actuales respecto al desarrollo. Se ajustan bien a lo que
Chambers (2005:66) denomina las “seis palabras del poder y la relacion” que son ahora tan
ampliamente utilizadas en la literatura sobre el desarrollo: asociacion, atribucion de poder,
apropiacion, participacion, rendicion de cuentas y transparencia. Sin embargo, Chambers
(2001:1-2) senala que incluso en el desarrollo hay una amplia brecha entre lo que se dice y 1o
que se hace.

25 gin embargo, DFID puede no estar logrando este nivel de financiacion (Lord Chidgey, 2006).
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Calidad

Recomendacion: Fl sistema internacional de ayuda deberia establecer un procedimiento de acreditacion y
certificacion para distinguir entre las demds a las agencias que trabajan con un nivel de competencia profesional
en un seclor particular.

El Informe de Sintesis de la TEC realizé esta recomendacion para tratar cuestiones de calidad
recurrentes en la respuesta humanitaria. Pese a las ingentes cantidades de financiacion, en la
respuesta al tsunami se pusieron de manifiesto los mismos problemas que en otras grandes
emergencias: ayuda inadecuada, falta de consulta a los beneficiarios y competencia entre las
agencias. Tanto la respuesta a la crisis de Ruanda en 1994 (Borton et al., 1996) como a la crisis
de Kosovo en 1999 (Wiles et al., 2000) revelaron muchos de los mismos problemas del tsunami.
Las agencias no consiguieron cumplir los elevados estandares que se fijaron para si mismas en
Esfera, el Codigo de Conducta de la Cruz Roja y las ONG, o los Principios de Buena Donacion
Humanitaria.

Aunque el sector humanitario posee estdndares elevados, no existe recompensa para las
agencias que los cumplen ni sancion para las que no 1o hacen. Le corresponde a cada agencia
decidir si respeta 0 no sus propios estandares. Lo mismo sucede con muchas de las otras
iniciativas de calidad en la respuesta humanitaria.

La falta de informacion precisa a los donantes sobre la actuacion de las agencias agrava este
problema. El flujo de informacion que vuelve a los ciudadanos donantes es més bien irregular.
La principal via es la propia informacion de la agencia, cuyo proposito normalmente es
promocionar su imagen en vez de ofrecer un relato imparcial y ponderado de su actuacion.

En teoria, los medios de comunicacion internacionales facilitan a los donantes informacion
sobre la actuacion de las agencias. El papel de los medios de comunicacion es complejo, en el
sentido de que sirven para entretener y para informar. Para los medios la regla es: “las buenas
noticias” no son noticias, “ninguna noticia” es mala noticia, y “las malas noticias” son buenas
noticias. Los medios de comunicacion internacionales no tienen corresponsales especializados
en operaciones de ayuda y necesitan noticias sensacionalistas para atraer a los lectores y los
telespectadores. Estos dos factores conducen a una cobertura superficial de las intervenciones
de ayuda que suelen estereotipar a los trabajadores humanitarios como angeles de bondad y a
la poblacién afectada como victimas desamparadas, o que representan el ritmo naturalmente
lento del trabajo de recuperacion como incompetencia de las agencias. Por tanto, los medios de
comunicacion internacionales no ofrecen el tipo de informacion que permitiria a los donantes
valorar la actuacion de las agencias.

Acreditacion y certificacion26

Un objetivo clave de la certificacion seria mejorar esos flujos de informacién con medidas como
la publicacion obligatoria de evaluaciones externas independientes sobre el cumplimiento de los
estandares de certificacion, o la publicacion obligatoria de estudios independientes sobre la
opinion de los beneficiarios. Ofrecer buena informacién a los donantes y los contribuyentes
creard presion externa para mejorar la calidad de la respuesta humanitaria.

La acreditacion y la certificacion no son un fin en si mismo, sino que tienen como objetivos:

26 | 5 certificacién hace referencia al reconocimiento de que una agencia cumple requisitos especificos, como la calidad de sus valoraciones,
etc. Las agencias recibirian la certificacion por parte de un tercero, acreditado por la comunidad humanitaria, como autoridad competente para
determinar si éstas cumplen los requisitos de certificacion. Por ejemplo, la Society General de Surveillance (Sociedad General de Vigilancia)
estéa acreditada por la Organizacion Internacional de Normalizacion para certificar que las organizaciones cumplen con la 1ISO9001.




Coalicion de Evaluacion del Tsunami: Informe de sintesis: Resumen ampliado

1. Resolver el problema de la proliferacion, por el que cualquiera puede erigirse a si mismo en
agencia de ayuda humanitaria sin tener la competencia o el conocimiento necesarios para
ello. La buena intencion no es suficiente por si sola.

2. Ofrecer un medio para que las agencias sean mds activas rindiendo cuentas con el fin de
cumplir los estdndares que ellas mismas propugnan.

No existe conflicto con la primacia de la rendicién de cuentas a la poblacion afectada en este
enfoque del cumplimiento de los estandares. Anteriormente se indico que puede ser necesario
que algunos estandares actuales sean redefinidos para que la satisfaccion de los beneficiarios
sea el principal objetivo.2” Dado que el propdsito nominal de la ayuda es asistir a las
poblaciones afectadas, la calidad de cualquier programa de asistencia es la medida en que ese
programa se ajusta a las necesidades de los afectados. Muchos de los criterios dominantes
utilizados para evaluar la accion humanitaria estan directamente relacionados con la calidad de
los programas de ayuda de esta manera.28

Implicaciones practicas de la recomendacion

La introduccion de un sistema de certificacion y acreditacion para los actores internacionales de
ayuda humanitaria tendria implicaciones significativas tanto para los existentes como para los

nuevos. La certificacion y la acreditacion presentan un coste real, y ese coste solo se justifica si
la certificacion y la acreditacion conducen a una mejor calidad. Esto solo sera posible si las
condiciones establecidas para la certificacion y la acreditacion:

* Fomentan una mayor rendicion de cuentas y una mayor transparencia por parte de las
agencias de cara a los beneficiarios, a través de la publicacion de evaluaciones e informes de
control de calidad internos;

» Bstimulan a las agencias a concentrar sus esfuerzos y a desarrollar una competencia mas
profunda en sectores especificos;

* Fomentan la inversion de las agencias en su propia capacidad de respuesta ante las
emergencias;

» Disuaden a nuevas agencias para que no se introduzcan en el sector a menos que posean
una competencia evidente; e

» Impulsan las relaciones de colaboracion, en lugar de las de competencia, entre las agencias.
Es obvio que un proceso asi va a tardar tiempo en negociarse y asentarse. Sin embargo, si las
agencias no actuan en esta cuestion, los gobiernos podrian imponer sistemas de certificacion

que ocasionarian un aumento de los costes sin ninguin beneficio para las poblaciones afectadas
como contrapartida.

. . L4
Financiacion
Recomendacion: Todos los actores han de conseguir que el actual sistema de financiacion sea imparcial,

mds eficiente, flexible y transparente y se adapte mejor a los principios de buena donacion.

27 Una consecuencia de esto serfa la eliminacién de las dificultades que surgen con los actuales Estandares Esfera (Proyecto Esfera, 2004) al
tratar de aplicar los mismos indicadores a programas en el Africa rural y el Kosovo urbano.

28 |4 pertinencia, el impacto, la cobertura, la coherencia y la conexion son todos criterios de evaluaciéon humanitaria que reflejan la calidad de
la respuesta, y pueden ser facilmente percibidos por la poblacion afectada. En cierta medida la eficacia mide la calidad de la planificacion de
una agencia, y la eficiencia mide la eficiencia de costes mas que la calidad (OCDE/CAD, 1999).
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La financiacion para la ayuda humanitaria ha ido creciendo en las dos ultimas décadas, tanto en
términos absolutos como en porcentaje respecto a toda la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).
Sin embargo, el aumento es desigual, con repentinas subidas seguidas de una bajada

prolongada (grafico 12). Incluso este grafico se queda corto a la hora de reflejar el grado de

variabilidad, dado que para cualquier crisis o pais concreto los cambios en la financiacion son

mucho mds acusados.

Debido en parte a la financiacion del tsunami, en 2005 los fondos destinados a intervenciones
humanitarias fueron los mas elevados de todos los tiempos (13.900 millones de doélares). Los
cuantiosos fondos del tsunami solo sirven para poner de manifiesto algunos de los problemas
generales del sistema de financiacion humanitaria.

Proporcionalidad

En principio,2? la financiacion para la ayuda humanitaria deberia ser proporcional a las
necesidades; y no lo es. Los fondos totales para los cerca de dos millones de personas
afectadas por el tsunami ascendieron a 13.500 millones de dolares o a mas de 7.000 dolares por
persona. Hay que comparar esta cifra con los 3 dolares por persona destinados por la
comunidad internacional a los 36 millones de afectados en las inundaciones de 2004 en
Bangladesh (que destruyeron o danaron 1.200.000 hogares). Esto no significa que hubiera
mucha financiacion para el tsunami, sino mds bien que la mayorfa de las emergencias cuentan
con una cantidad de fondos que es muy inferior a las necesidades.

La politica y la atencion de los medios de comunicacion y no las necesidades humanitarias
deciden la financiacion para cualquier emergencia. Las consideraciones politicas y el “efecto
CNN"30 influyeron mucho en las aportaciones oficiales. El grafico 13 (pagina 32) muestra como
la financiacion de la ayuda para Irak y Afganistdn cambio en funcion de las intervenciones
militares en esos paises. En Afganistdn, el derrocamiento del régimen taliban en 2001 no
produjo casi ningun cambio en las necesidades humanitarias pero si que supuso cambios en la
financiacion oficial para la accion humanitaria.

29 Como se define en el Principio 2 del Cédigo de Conducta de la Cruz Roja y de las ONG (Comité Director para la Respuesta Humanitaria et
al., 1994), o en el Principio 6 de los Principios de Buena Donacién Humanitaria (Good Humanitarian Donorship, 2003).

30 E efecto CNN es la supuesta influencia que los canales de noticias de la television internacional que informan las 24 horas del dia ejercen
sobre la politica exterior de los gobiernos y la opinién publica (Wikipedia). La intervencién de Estados Unidos en Somalia es sélo una de las
muchas politicas que se han relacionado con el “Efecto CNN” (The Brookings Institution, 2002).
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En la respuesta al tsunami, la cobertura de los medios de comunicacion impulso la financiaciéon
tanto de las fuentes oficiales como de los ciudadanos. La cobertura de los medios de
comunicacion influyo directamente en la generosidad de la sociedad y ejercio presion publica
sobre los politicos para que concedieran fondos del gobierno. Mientras que los ciudadanos
realizan generosas aportaciones en los desastres que despiertan un interés y tocan la fibra
sensible, las emergencias que acaparan poca atencion de los medios de comunicacion atraen
pocas donaciones de la sociedad.

El grafico 14 (pagina 33) muestra las enormes variaciones en el apoyo a los diferentes
llamamientos humanitarios de Naciones Unidas, que van desde un escaso porcentaje para un
llamamiento en 2002 a mas del cien por cien para otro en 2003. Esta variabilidad tiene
consecuencias para quienes estdn en situacion de necesidad. F1 PMA (Programa Mundial de
Alimentos) tuvo que reducir las raciones en Darfur en 2005 mientras los donantes continuaban
enviando ingentes cantidades de dinero para las tareas de ayuda en Irak.

Hubo muchos aspectos positivos en la financiacion para la respuesta al tsunami. La ayuda para
los paises afectados fue razonablemente proporcional a las necesidades de cada uno. EI CAD
(Comité de Ayuda al Desarrollo) realizé un seguimiento de las donaciones prometidas para la
respuesta al tsunami asi como de los compromisos y los desembolsos. La financiacion para el
tsunami fue flexible. No todas estas mejoras se han mantenido. Por ejemplo, el CAD no ha
hecho un seguimiento de las donaciones para desastres posteriores, como los terremotos de
Cachemira o Yogyakarta, haciendo menos transparente la financiacion oficial de esos desastres
que la de la respuesta al tsunami.

Implicaciones practicas de la recomendacion sobre la financiacion

La recomendacion de la TEC sobre la financiacion va a ser dificil de poner en prdctica debido a
los factores que la impulsan:

 La politica y la atencion de los medios de comunicacion influyen en la financiacion de los
donantes, asi como en las preocupaciones humanitarias.

 Las preocupaciones humanitarias influyen mucho en la financiacion de la sociedad, pero solo
en la medida en que la cantidad y naturaleza de la cobertura de los medios de comunicacion
produzca esas preocupaciones.
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Gratfico 14: Financiacion de los Llamamientos Urgentes y Consolidados
de la ONU
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La principal iniciativa sobre donacion basada en una serie de principios es la Buena Donacion
Humanitaria (GHD en sus siglas en inglés). Dicha iniciativa contiene tres objetivos y 20
principios, siete de los cuales son generales y trece que describen buenas practicas respecto a
la financiacion de los donantes, la gestion de las donaciones y la rendicion de cuentas. La
OCDE/CAD ha adoptado los principios de Buena Donacion Humanitaria como parte de su
proceso de revision (peer review) regular.

Sin embargo, la respuesta del tsunami reveld muchas desviaciones respecto a los Principios de
Buena Donacion Humanitaria. Entre ellas se encontraban:

* Las decisiones de financiacion basadas en la presion politica y en la presion de los medios de
comunicacién y no en las valoraciones de necesidades (principio 6);

» Una falta general de participacion de los beneficiarios en el disefio, la implementacion, el
monitoreo y la evaluacion (principio 7);

* Relativamente escasa atencion a la mitigacion (principio 8);
* Programas que no apoyaban la recuperacion y el desarrollo a largo plazo (principio 9).

Como apunto una fuente oficial de la administracion de la ayuda “cuando el tsunami se
produjo, los Principios de Buena Donacién Humanitaria se tiraron por la ventana” (Telford et
al., 2006, pdg. 96). Sin embargo, la iniciativa de Buena Donacion Humanitaria es todavia
relativamente joven y representa una buena oportunidad para un cambio hacia un sistema de
financiacion mas fundamentado en principios. Claramente, la revision independiente externa,
afnadida a la revision paritaria existente por parte del CAD, podria mejorar el cumplimiento de
la Buena Donacion Humanitaria.

Otra iniciativa, tras la respuesta al tsunami, ha sido la reforma del Fondo Central de Respuesta
a Fmergencias (CERF en sus siglas en inglés) de Naciones Unidas. El CERF reserva un quinto
de su financiacion para las “emergencias olvidadas”.
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Por tanto, la financiacion oficial para la intervencion humanitaria puede estar virando hacia un
sistema mas justo. Sin embargo, no ocurre lo mismo con los fondos recaudados de los
ciudadanos. No se conseguird un mayor equilibrio en este sentido hasta que tanto la sociedad
como los medios de comunicacion tengan una mayor comprension de la naturaleza de las
necesidades humanitarias globales y de las complejidades de las intervenciones de ayuda.

Un aspecto clave de la reforma de la financiacion humanitaria es la proporcion de los fondos que
las agencias destinan a desarrollar la capacidad de respuesta ante los desastres tanto dentro de
sus propias estructuras como dentro de las comunidades y de los paises con un alto riesgo de
sufrir catastrofes. Dicha inversion tiene el potencial de hacer que las intervenciones sean mas
eficientes y eficaces, y de abordar todas las necesidades de emergencia, no solo las de las crisis
que en cada momento encabecen la agenda de noticias de los medios de comunicacion.

Recapitulacion

Las cuatro recomendaciones del Informe de Sintesis de la TEC estdn intimamente relacionadas.
La apropiacion por parte de la poblacion afectada y la rendiciéon de cuentas de las agencias
estdn estrechamente ligadas a la capacidad de los afectados para ejercer dicha apropiacion y a
la capacidad de las agencias para trabajar bajo ella. La calidad esta vinculada a la rendicion de
cuentas y a la naturaleza del proceso de financiacion. Las iniciativas existentes parecen estar
mejorando la financiacion oficial hasta cierto punto. Sin embargo, la financiacién por parte de la
sociedad y por parte de las fuentes oficiales en respuesta a la presion de la opinion publica no
muestra ninguna senal de hacerse mdas proporcional a la necesidad. Esto solo puede ocurrir
cuando los medios de comunicacién y la sociedad tengan una mejor comprension de la
naturaleza de las necesidades humanitarias a escala global.

Primeros pasos

La Iniciativa del Impacto de las ONG (Cruz Roja Americana et al.,, 2006) proponia que las
agencias emprendieran una auditoria de su proceso de rendicion de cuentas a las poblaciones
afectadas. Este es un buen punto de partida. Tal auditoria llevada a cabo por todas las agencias
(y no solo por las ONG) puede poner de manifiesto algunas de las cuestiones que éstas deben
abordar en su propio trabajo para comenzar con la reorientacion que los estudios de la TEC
proponen.

Sin embargo, el liderazgo para que se produzca el cambio sostenible tiene que venir de arriba.
Los consejos de las agencias, los érganos rectores u otros érganos de gobierno de la Cruz Roja,
las ONG, los donantes y las agencias de Naciones Unidas deben:

* Decidir qué recomendaciones de la TEC aceptan; y

» Bstablecer un proceso a nivel directivo para supervisar el progreso de la agencia en cuanto a
la implementacion de las recomendaciones aceptadas.

Solo consiguiendo que los 6rganos de gobierno participen de esta manera se podrdn obrar los
cambios necesarios para mejorar la calidad y la eficiencia del sistema de respuesta humanitario.
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La preparacion y el apoyo de las
capacidades locales reduce los costes de
|a respuesta, pero exige un patron de
financiacion mds ecuanime. Una
financiacion mas equilibrada permite la
reduccion del riesgo de desastres.

Resumen de
as recomendaciones
de la TEC

Mejor capacidad de respuesta a los
desastres

El apoyo a las capacidades de la comunidad
desarrolla la preparacion y la habilidad para
exigir a las agencias que rindan cuentas de sus
acciones. EI perfeccionamiento de la capacidad
de las agencias y de los vinculos entre ellas
mejora la calidad de la respuesta. La
preparacion reduce los costes de la respuesta.

La reorientacion fundamental sirve de apoyo para la creacion y el
fortalecimiento de las capacidades de las comunidades, y también para las

La certificacion animara a cada agencia
a desarrollar su capacidad en dreas
especificas. La profesionalidad dentro
del sector fomentara una mayor
cooperacion entre las agencias.

agencias y su capacidad de respuesta a las necesidades reales. La rendicion
de cuentas es clave para el control por parte de la comunidad.

La apropiacion por parte
de la poblacion afectada
fomenta un uso més
efectivo de los fondos. EI
fortalecimiento de las
capacidades desarrolla
habilidades para que
exista apropiacion.

Financiacién imparcial y proporcional
La financiacion proporcional a las necesidades
hace posibles respuestas proporcionales a las
necesidades. Unos flujos de financiacion mas
ecuanimes garanizan que las agencias puedan

desarrollar un aumento de la capacidad y
permiten la inversion en preparacion, y en
creacion y fortalecimiento de la capacidad de
la comunidad.

La reorientacién fundamental

La apropiacion por parte de la comunidad
de la respuesta de emergencia garantiza
que ésta es coordinada, apropiada a sus
necesidades y que puede rendirse

cuentas respecto a ella. Reduce la
vulnerabilidad futura fortaleciendo las
capacidades de las comunidades. Lo
mismo ocurre con la apropiacion nacional
en los desastres naturales.

La certificacion reduce el despilfarro mediante
la canalizacion de la financiacion hacia los mas
competentes. Una financiacion mas justa
permite la profesionalizacion.

La certificacion de las
agencias de ayuda facilita
a las comunidades
informacion sobre la
capacidad de la agencia y
aumenta la rendicion de
cuentas a las
comunidades.

La acreditacion y la certificacion
Disponer de un sistema de certificacion
para las agencias permitira a las
poblaciones afectadas, sus gobiernos y los
donantes piblicos y privados identificar

qué agencias son competentes para
intervenir en cualquier emergencia que se
produzca.




Tsunami Evaluation Coalition

La Coalicion de Evaluacion del Tsunami (TEC) es una iniciativa de agencias especializadas en el
aprendizaje y la rendicion de cuentas en el sector humanitario. La TEC se cred en febrero de
2005, tras el terremoto y los tsunamis ocurridos en el océano Indico el 26 de diciembre de 2004.
En julio de 2006 se publicaron sus principales conclusiones y recomendaciones en un Informe
de Sintesis. El Informe de Sintesis recoge las cinco evaluaciones tematicas de la TEC, sus
estudios y otros materiales relacionados con la respuesta al tsunami, lo que lo convierte en la
revision mas exhaustiva sobre los primeros once meses de la respuesta internacional al

tsunami.

Este pequefio informe resume y revisa las lecciones y recomendaciones del Informe de Sintesis
de la TEC. Explica en mayor profundidad algunos de los analisis implicitos en las
recomendaciones de la TEC, asi como consideraciones sobre algunas de las posibles

implicaciones para su implementacion. El informe ha sido redactado teniendo en mente al

profesional humanitario; aquel que puede no tener tiempo para leer las 175 paginas del Informe

de Sintesis.

La TEC también ha encargado un segundo informe corto mas adecuado para el publico general.
Todos los informes estan disponibles en la pagina web de la TEC: www.tsunami-evaluation.org

actonaid

* I Federal Ministry
for Ecanomic Cooperation

and Developmant

Dwartion de by coopandion au déveioppemest

Snaeoneds, | Cordaid ”) dara
international Garaint.org
;; i Intprnational Federatian
\\/ + ol Fed Cross and Red Crescent Socielies Zahen
! -. GRAND-DUCHE DE LUXEMEDURG ”’n’:”f
LN PR N TTT T — !a d
[ ASTERE A5 ASF Atk @ Norad I‘ﬂuh—ﬂiml—mu-ﬂ
ETRANGERES -t s sale and et workd Aie & Diespivpment Ageniy

723\
)
s

BEZA
poc
|n-
Fo?l.l'ﬂ!
WEFP

%)
SUSAID | S/

World Food
Programme

o o

World Health
Organization

World Vision “




