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I ntroduccion

El Centro de Estudio e Investigacion de laAcademiade LaHayaal
tratar Les aspects internationaux des catastrophes naturelles et
industrielles (1995) ha definido a las catastrofes como: “ un événement
souvent imprévisible ou une situation durable qui produit des
dommages immédiats ou différés aux personnes, aux biens ou a
I"environnement, et d’une ampleur telle qu'ils appellent une réaction
solidaire de la communauté nationale et/ou internationale” *-2. Asi-
mismo, el prestigioso Centro haclasificado |as catastrofes en funcién de
su origen humano (origine humaine) o no humano (origine non
humaine). Dentro de | as catastrofes de origen no humano haidentificado
las catastrofes naturales imprevisibles y repentinas (erupciones vol cani-
cas, huracanes, tsunamis, desplazamientos de latierra) y las catéastrofes
naturales de efecto duradero en el tiempo (sequia, pandemias). Por su
parte, como catastrofes de origen humano haincluido las catastrofes in-
dustriales, las catéstrofes politicas (guerras civiles, guerras mundiales),
catastrofes estatal es (desmoronamiento de las estructuras estatales caso
Libia, lafortalezadel crimen organizado por actores no estatales).

Pese alaimportancia juridica® de esta clasificacion, en la préctica,
es posible observar que lasubsuncion de una catastrofe en uno u otro tipo
€s una cuestion compleja, debido a que la mayoria de |as catastrofes se
ubican en un punto hibrido * entre las clasificaciones presentadas. La

1 C. Leeen, “Vers un droit international des catastrophes?’, Les aspects
internationaux des catastrophes naturelles et industrielles, Rapport du Directeur
d’ estudes, Centre d’ étude et de recherche I’ Académie de Droit International, 1995,
pp. 33-34.

2 Un evento generalmente imprevisible o una situacion durable que produce
dafios inmediatos o diferidos a personas, sus bienes o el medio ambiente y de una
amplitud tal que requiere lareaccion solidaria de lacomunidad nacional y/o interna-
cional (latraduccion nos corresponde).

8 Laclasificacion esimportante alosfines delaresponsabilidad internacional
gue no es objeto de este trabaj o (catastrofes natural es= fuerza mayor/causa excluyen-
te de ilicitud vs catéstrofes humanas= responsabilidad del Estado por omision de
diligenciadebida/Responsabilidad del Operador)

4 C.Leeen, “Versundroit international des catastrophes?’, ob. cit., nota2, p. 39.



MAGDALENA GARCIA ELORRIO Y YAMILE NAJLE 165

catastrofe del hambre como consecuenciadelainseguridad alimentariaa
gran escala, es un claro ejemplo de ello 5. Conforme el “Plan de Accién
de la Cumbre Mundial sobre laAlimentacion” (Declaracion de Roma),
parrafo 1, 1996 lainseguridad alimentariasignificalafaltade acceso fisi-
coy econodmico de | as personas a suficientes alimentos inocuosy nutriti-
vos parallevar unavidasanay activa®. EI hambre producto de estafalta
grave de acceso, constituye una catastrofe natural de situacion durable
que puede tener su origen en, por gjemplo, sequias o inundaciones. No
obstante, integra simultaneamente la clasificacion de catastrofes de ori-
gen humano 'y puede ser |a consecuenciade unadistribucion inequitativa
delasriquezasy/o por politicasnacionalesy globales. A losfinesdeilus-
trar el carécter catastréfico del hambre se ha calculado que entre 13y 18
millones de personas mueren a afio como resultado del hambre y que
cada minuto mueren 24 personas de los cuales 18 son nifios/as menores
de 5 afios ”.

Si bien, como deciamos, lainseguridad alimentariaeslacausadela
catéstrofe del hambre, es posible que las catastrofes naturales causen o
agraven lainseguridad alimentaria preexistente. En este marco, €l siste-
mahumanitario (ONG humanitarias, agencias de Naciones Unidas, Esta-
dos donantes) viene desarrollando una profunda labor normativa con €l
objeto de consolidar y garantizar estandares de seguridad alimentariaen
la respuesta humanitaria a los desastres naturales. Sabemos que lares-
puestainternacional alos desastres naturalestiene, en principio, cuatro
etapas definidas: laprevencion del desastre natural, lapreparacion dela
asistencia, laasistenciainmediata de la poblacién afectaday larecons-
truccion y fortalecimiento del Estado para que éste sea capaz de hacer-
le frente al fendbmeno 8. La conexidn ineludible entre lafalta de acceso

5 C. Lesen, “Versun droit international des catastrophes, ob. cit., nota 2, p. 41.

& Disponibleen: http://www.idhc.org/esp/documents/Agua/D_alimentacionRoma
.pdf

7 M. Pereira PinTO Garcia, “Famine as a Catastrophe: The Role of
International Law”, in D.D. Caron - C. LeBen, Les aspects internationaux des
catastrophes naturelles et industrielles, ob. cit., nota 2, pp. 229-248.

8 Inter-Agency Standing Committee (ISAC), Protecting Persons affected by

natural disasters, “Operational Guidelines on Human Rights and Natural Disasters”,
June 2006.
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alaalimentaciony larespuesta humanitaria se pone de manifiesto debi-
do aque el problemade lainseguridad alimentariatransversalizatodas
esas etapas.

Esde observar que el objetivo de “estandarizar” el contenido, lafor-
may el alcance de laasistencia humanitariano responde aun mero crite-
rio organizacional de estos actores humanitarios. Lapuestaen marchade
este proceso responde a una convergencia de factores pero principal-
mente a las gravisimas criticas que recibio el accionar de los actores
humanitarios en el genocidio de Rwanda de 1994 °. Recordemos breve-
mente que en &l genocidio de Rwandamurieron alrededor de 800.000 mil
personas en el conflicto étnico entre hutus y tutsis. Un estudio titulado:
“Evaluacion Conjunta de la Asistencia de Emergencia en Rwanda’ *°,
realizado con laparticipacion de ONG, Ol (UE) y Estados donantes, iden-
tifico sdlo en lo que concierne alainseguridad alimentaria, los siguien-
tes problemas: 1) la utilizacion de sistemas indirectos de distribucion de
alimentos mediante laeleccién de un hombrelider por comunidad/ grupo
o familia. Ese sistema tuvo como consecuencia la manipulacion en la
entregadelosalimentos, ladistribucion inequitativaen desmedro de gru-
posmasvulnerables (ancianos, nifiosy mujeres), laexplotacion sexual de
las mujeres acambio de alimento, €l incremento de ladesnutricién; 2) la
distribucién inequitativa de alimentos en funcion de la mayor o menor
presencia de los medios de comunicacion; 3) la errénea distribucién de
las raciones sin pardmetros técnicos, entre otras cuestiones. Como con-
secuenciade ello, los actores humanitarios se vieron compelidos a optar
entre dos caminos: la auto-regulacién no vinculante de sus acciones me-
diante estandares de conducta, calidad, y responsabilidad o laregulacién
vinculante . El estudio referido a Rwanda recomendé esta Ultima op-
cion. Sin embargo, las ONG vy las agencias optaron por un sistema de

9 M. BucHANAN SmiTH, ‘How the Sphere Project Came into Being: A Case
Study of Policy-Making inthe Humanitarian Aid Sector and the Relative I nfluence of
Research’, Overseas Development Institute, June 2003, p. 7.

10 Overseas Development Institute, Relief and Rehabilitation Network, ‘ The
Joint Evaluation of Emergency Assistance to Rwanda: Study |11 Principal Findings
and Recommendations’, June 1996, pp. 27-29.

11 P, WALKER - S. Purpin, “Birthing Sphere”, Disasters, 28: 100-111, 2004.
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auto-regulacion que se tradujo en el llamado Proyecto Esfera (en adelan-
te ‘PE’).

Teniendo en cuenta lo expuesto, el presente trabajo tendra por fin
reflexionar sobre la eficaciadel PE en larespuesta humanitaria al terre-
moto de Haiti de 2010 en materia de seguridad alimentaria. La eleccion
de este desastre como objeto de andlisis se justifica en dos razones fun-
damentales: | os efectos devastadores del desastre (mas de 200.000 muer-
tos/300 mil heridosy 1.5 mill6n de desplazados) y el tiempo transcurrido
entre lagestacion del PE (1996) y el terremoto (2010) en tanto entende-
mos que el sistemahumanitario hadispuesto del tiempo suficiente parael
perfeccionamiento del alcance, contenido y articulacion practicadel PE.
El estudio serealizardmediantelautilizacién en los siguientestérminos: 1.
Lineamientos generales del PE en materia de seguridad alimentaria 2.
Fortalezas y debilidades en la estructura juridicay filosofica del PE 3.
Debilidades précticas del PE: caso Haiti. 4. Propuesta de enfoque: la
incorporacién del desarrollo en su dimension ex ante

1. Lineamientos generales del PE en materia de seguridad
alimentaria

El PE se construye sobre la aceptacion de un principio moral de
humanidad por el que todos los seres humanos nacen libres e iguales en
dignidad y derechos 2. La propuesta normativa reconoce como punto de
partida la existencia de tres derechos humanos fundamental es que ema-
nan del principio de humanidad: e derecho a una vida con dignidad, €l
derecho arecibir asistencia humanitariay el derecho ala protecciony a
laseguridad. En ese marco, €l PE se estructura en dos instrumentos fun-
damentales: |a“ Carta humanitaria’ y las “Normas minimas de respuesta
humanitaria en casos de desastre”. La " Carta Humanitaria” tiene por fin
definir el rol delosactores humanitarios en laefectividad delos derechos
reconocidos en las bases del Proyecto mediante el establecimiento de
cuatro principios humanitarios:

12 Proyecto Esfera: Carta Humanitaria y Normas minimas para la respuesta
humanitaria 2011, p.20. Disponible en: www.sphereproject.org
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- Evitar la exposicién de las personas a mayores dafios como re-
sultado de las acciones humanitarias,

- Asegurar alas personas acceso a asistenciaimparcial,

- Proteger alaspersonas del dafio fisicoy psicol 6gico causado por
laviolenciay coercion,

- Adgigtir alas personas en reclamos por sus derechos, recursos y
reparacion por abusos.

Asimismo, el PE esté conformado por un conjunto de“Normas mini-
mas de respuesta humanitaria en casos de desastre” que abarcan cuatro
aéreasdistintas: 1) Abastecimiento de agua, saneamientoy promocion de
la higiene. 2) Seguridad alimentaria y nutricion. 3) Alojamiento,
asentamientos humanosy articulos no alimentarios. 4) Salud.

Centrandonos en las normas sobre seguridad alimentaria, el objetivo
general del PE es mejorar laresponsabilidad, calidad y efectividad de la
asistencia alimentaria®®. Es de observar que las normas minimas en ma-
teria de seguridad alimentaria se edifican sobre la distincién conceptual
entre “seguridad alimentaria’ y “ayuda aimentaria’. Recapitulando la
definicion de seguridad alimentaria, ésta no es solo acceso fisico a ali-
mento. Se vincula también con la capacidad econémica de las personas
asistidas, esdecir, lanecesidad de generar o consolidar mediosde subsis-
tencia parala poblacion afectada, que les permitan satisfacer su derecho
alaaimentacion en el futuro de formaindependiente ala asistencia hu-
manitaria. Por su parte, la ayuda alimentaria se limita a la satisfaccion
inmediata de la necesidad alimentaria. La distincion entre ambas puede
observarse en laplanificacion de larespuesta humanitaria donde la segu-
ridad alimentariaaparece como un objetivo complejo alargo plazo, mien-
tras que la ayuda alimentaria es un objetivo prioritario a corto plazo. En
lostérminos del PE una poblacion alimentada no necesariamente cumple
los estandares suficientes paraconcluir que el problemadelainseguridad
alimentariahasido resuelto.

En relacién con el tratamiento que hace el PE de la seguridad
alimentariapodemosdistinguir siete gjes centrales:

BH. Younc - P. HARVEY, “The Sphere Project: The Humanitarian Charter and
Minimum Standards in Disaster Response: Introduction”, Disasters, 28: 99, 2004.
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1) Nutricion: Satisfaccion de las necesidades nutricionales de la po-
blacién afectada mediante la planificacién de las raciones generales que
garantice un minimo de energias, proteinas grasas y micronutrientes.

2) Calidad e higiene de los alimentos: Los alimentos que se distri-
buyen deben ser aptos para el consumo humano y de calidad adecuada.
L os alimentos deben respetar |as normas nacionales del paisde destinoy
lanormativainternacional en materiade calidad (Codigo Alimentario).

3) ldoneidad/aceptabilidad de los alimentos. En este aspecto nos
vamos a detener para sefialar que PE dispone que se debe garantizar que:
- los productos sean conocidos por los beneficiarios (es decir se debe
tener en cuentalos habitos alimentarios cotidianos), y - compatibles con
sustradicionesreligiosasy culturales, laeleccién delos productosbasicos
a distribuir tiene que tener en cuenta la capacidad de las personas para
almacenarlosy para cocinarlos (es decir, si disponen de agua o combus-
tible por ggempl o) asi como el deterioro ambiental que su utilizacién puede
conllevar (larecoleccion desmedida de lefia).

4) Sstema de suministro de alimentos:. El sistema elegido tiene que
ser transparente e imparcial (procedimientos de contratacion sin favori-
tismoy corrupcion), eficiente (el alimento [legue alos puntos de distribu-
cion) y seguro (eliminar losriesgos alaseguridad como robos, saqueosy
desviosilicitosde alimentos). Setiene que priorizar lautilizacion de servi-
cios de suministro locales en oposicion alaimportacion como formade
incentivar laeconomialocal.

5) Distribucién de alimentos: En materia de distribucion de alimen-
tos el PE contempla un sistema “selectivo” de distribucion de alimentos
en funcién del mayor grado de vulnerabilidad de ciertos grupos. Este pun-
to esmuy importante porque ante lafaltade disponibilidad de recursos se
debera optar por lareduccioén de raciones atodos |os beneficiarios o la
entrega de racion completaalos grupos vulnerablesy racion reducidaa
lapoblacion general. Si bien propone un sistemade distribucion indirec-
to mediante la entrega de cartillas de racionamiento a representantes
de familias, grupos o comunidades, introduce la cuestion de género y
sostiene que deben arbitrarse medidas de prevencion de la violencia
contralamujer. Asimismo exige laimplementacion de un sistema de
inscripciony registro de los beneficiarios. Otro punto importante esla
seleccién delos puntos de distribucion del alimento teniendo en cuen-
talosriesgos de seguridad, |os desplazamientos de |a poblaci6n afec-
taday latopografia de la zona.
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6) Participacién e informacién a la poblacién: Se debe consultar
ala poblacién sobre sus preferencias culturales, religiosas y locales de
alimentacion. También sobrelacalidad y cantidad delos alimentos que se
les brinda. De igual manera se debe informar ala poblacion sobre canti-
dad y tipo de raciones que se va adistribuir.

7) Economia local y desarrollo: Como medidas orientadas a
reactivar laeconomialocal y los medios de subsistencia, el PE contem-
pla: - ladistribucion de dinero en efectivo paralaadquisicion de alimen-
tos, - laproteccion y refuerzo de los mecanismos de produccién prima-
riaatravés de la distribucion de insumos parala produccién (semillas,
ganado etc.), capacitacion y transferencia de tecnologia, - la genera-
cién deingresosy empleo.

2. Fortalezas y debilidades de su estructura juridica y filosofica

Como todo instrumento normativo, el PE se asienta sobre un conjun-
to de presupuestos éticos que inspiran su contenido y el alcance de sus
disposiciones. Si valoramos estos presupuestos sin considerar sus
implicanciasjuridicas, el PE constituye un avance en laconsolidacion de
un nuevo paradigma humanitario que pretende latraslacion de la asis-
tenciahumanitariadel campo axiol6gico dela“ solidaridad” delacomu-
nidad internacional, al campo legal del derecho humano alaasistenciay
ala proteccion. De estaforma, y alin en su caracter de soft law, el PE
contribuye al desarrollo delallamada“gobernanzaglobal” 4, en cuanto
implicalaunificacién de normas minimas que deben ser respetadas por
todos los actores humanitarios en materia de respuesta humanitaria a
los desastres, cualquieraseael lugar donde ocurran. Asimismo sirve de
guia para la elaboracion de instrumentos juridicos con fuerza legal y
vinculante paralos Estados.

El problema se presenta cuando las implicancias juridicas de esta
propuesta axiol 6gica son tenidas en cuenta. Se ha sostenido en el aparta-

14S. ENcLE MERRY, “Measuring the World: Indicators, Human Rights, and
Global Governance”, Proceedings of the Annual Meeting (American Society of
International Law), vol. 103 (March 25-28, 2009), pp. 239-243.
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do anterior que el PE se justifica en la existencia de un “derecho de
asistencia’ de la poblacién afectada, o que supone correlativamente un
reconocimiento implicito deuna*“ obligacion deasistencia’ delosactores
humanitarios. Pese alo importante que podriaser 1aconsolidacion de este
derecho-obligacion para la proteccion de las personas victimas de una
catastrofe, no podemos desconocer que en el marco del Derecho Inter-
nacional Publico ** (en adelante DIP) sdlo hay unaobligacion del Estado
agarantizar el derecho humano al alimento en su territorio (jurisdiccion/
efectivo control). En principio no se les han reconocido obligaciones a
otros actores internacionales cuya gjecucion conlleve lairrupcion en el
territorio del Estado afectado sin su expresaautorizacion. Sin embargo, €l
PE prevé que esa obligacion del Estado afectado de brindar alimentacion
es“primordia” pero no exclusiva. Por tanto, si el Estado nolacumple, los
actores humanitariostienen laobligacion de asistir y cooperar con la po-
blacion afectada’. La posicién més favorable a esta postura se ha justi-

5 C. Durour - V. Georrroy, “Rights, Standards and Quality in a Complex
Humanitarian Space: |'s Sphere the Right Tool?”, Disasters, 2004, 28(2), p. 127.

16 | a doctrina que sustenta la obligacion de la comunidad internacional se
funda en los arts. 55 y 56 de la Carta de UN que disponen: Articulo 55: “ Con €l
propdsito de crear las condiciones de estabilidad y bienestar necesarias para las
relaciones pacificasy amistosas entrelas naciones, basadas en el respeto al principio
delaigualdad de derechosy al de la libre determinacion de los pueblos, la Organi-
zacion promover &: a. niveles de vida mas elevados, trabajo permanente para todos,
y condiciones de progreso y desarrollo econémico y social; b. La solucion de
problemas internacionales de caracter econémico, social y sanitario, y de otros
problemas conexos; y la cooperacion internacional en el orden cultural y educativo;
y c. el respeto universal alos derechos humanosy a las libertades fundamentales de
todos, sin hacer distincién por motivos de raza, sexo, idioma o religion, y la
efectividad de tales derechos y libertades” . Articulo 56: “ Todos los Miembros se
comprometen a tomar medidas conjunta o separadamente, en cooperacién con la
Organizacion, paralarealizacion de los propdsitos consignados en el articulo 55” .
Asimismo en el art. 2° Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, adoptado y abierto ala firma, ratificacion y adhesion por la Asamblea
General en suresolucion 2200 A (XX1), de 16 de diciembre de 1966, que dispone que:
Articulo 2° “ 1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete
a adoptar medidas, tanto por separado como mediantela asistenciay la cooperacion
internacionales, especialmente econdmicasy técnicas, hasta el maximo delosrecur-
sos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios apropia-
dos, inclusive en particular la adopcion de medidas | egislativas, |a plena efectividad
de los derechos aqui reconocidos” .
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ficado en la aplicacion extraterritorial del derecho alaalimentaciony la
obligacién internacional de cooperacion . Esta afirmacion trae apareja-
daimplicanciasjuridicas complgjas, s tenemos en cuentaque se enmarca
en €l histérico debate sobrelalegalidad o no delaintervencion humanita-
ria, hoy re-actualizadaen su denominacién en la*“ responsabilidad (obliga-
cién) de proteger” en tension con el principio de no intervencion en los
asuntos internos de los Estados.

Al respecto cabe destacar que la discusion en torno de la“responsa-
bilidad de proteger” en casos de desastres natural ha estado presente en
los trabajos de la Comisidn de Derecho Internacional (en adelante CDI)
sobre el tema de la “Proteccion de personas en casos de desastre” en
2007. El Memorando sobre desastres requerido ala Secretariarechazd la
posibilidad de utilizacion dela“ responsabilidad de proteger” en casosde
desastres gjustandose al alcance de dicha responsabilidad previsto en €l
Documento Final de la Cumbre Mundial 2005 a saber del genocidio, los
crimenes de guerra, las limpiezas étnicasy |os crimenes de lesa humani-
dad (resolucién 60/1 de la Asamblea General, de 16 de septiembre de
2005, parr. 138) 8. Sin embargo el temano sezanj6 alli. Ladiscusién fue
retomada por €l Relator en su Informe preliminar (2008) donde no recha-
z6 la posibilidad de que la nocién de “responsabilidad de proteger”
abarcase también la situacién de desastre. Mas aln, entendié que el tema
exigia un examen detenido e incluso identificaba las coincidencias entre
las manifestaciones de laresponsabilidad de proteger (prevenir, reaccio-
nar y reconstruir) con las etapas en la gestion de desastres: prevenir,
asistir, y reconstruir °.

Enlosdebatesde laCDI entorno al Informe Preliminar de Valencia
Ospina (2008) las posiciones alrededor de laresponsabilidad de proteger

17°S. NARuLA, “The Right to Food: Holding Global Actors Accountable Under
International Law”, 44 Colum. J. Transnat’| L., 2005-2006, pp. 728-735.

18 A/CN.4/590, CDI, 60° periodo de sesiones Ginebra, 5 de mayo a6 de junio
y 7 dejulio a 8 de agosto de 2008, Proteccion de las personas en casos de desastre,
Memorando de la Secretaria, p. 164.

19 A/CN.4/598, CDI, 60° periodo de sesiones Ginebra, 5 de mayo a 6 de junio
y 7 de julio a 8 de agosto de 2008, Informe preliminar sobre la proteccion de las
personas en casos de desastre, presentado por el Sr. Eduardo Valencia-Ospina,
Relator Especial, p. 21.
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en el caso de desastre fueron variadas: negadores de existencia, escépti-
cos acercade su carécter juridico (considerandolaun concepto politico y
moral), escépticos en relacion a su caracter nuevo (alegando que
reactualizabael concepto deintervencion humanitaria), otros propusieron
hacer extensivalanocion alosdesastresy otros se gjustaron alaletradel
Documento Final de LaCumbre 2005 %, Finalmentey recién enlaconsi-
deracién de su segundo Informe (2009) se concluy6 que laresponsabili-
dad de proteger no tendria ninguna funcion en lalabor de laCDI 2.

En cuanto alavalidez delasdisposicion del PE, unade sus debilida-
des juridicas més evidentes es el caracter no vinculante de las normas
gue lo componen por ser normas soft law. El incumplimiento de los
estandares no genera consecuencias para los actores humanitarios, salvo
gue se trate de violaciones de derechos humanosy de actores con subje-
tividad internacional (UN por ejemplo) o que sean agencias que respon-
dan a Estados donantes'y sea posible atribuirles responsabilidad interna-
cional (USAID -US Agency for International Development- por jem-
plo). Lo mismo sucede con laausenciade mecani smosinstituci onalizados
de control en lagestion de esténdares. S6lo se han verificado comisiones
post desastre en algunos casos pero alos fines de constatar la actuacion
y mejorar, pero sin caracter sancionatorio 2.

Es de observar que otrosinstrumentos humanitarios de soft law han
intentado proponer unarespuestajuridicaalacuestion delaresponsabili-
dad de los actores humanitarios. Una de las iniciativas de mas peso ha
sido la presentada por la Cruz Roja britanicaen torno alacreacién deun

20 A/CN.4/606, CDI, 61° periodo de sesiones, Ginebra, 4 de mayo a5 dejunio
y 6 dejulio a7 de agosto de 2009, Informe de la Comisidn de Derecho Internacional
sobre la labor realizada en su 60° periodo de sesiones (2008), Resumen por temas,
preparado por la Secretaria, de los debates de la Sexta Comision de la Asamblea
General en su sexagésimo tercer periodo de sesiones, p. 19.

21 A/CN.4/620, CDI, 62° periodo de sesiones Ginebra, 3 de mayo a4 de junio
y 5dejulio a6 de agosto de 2010, Informe de la Comisidn de Derecho Internacional
sobre la labor realizada en su 61° periodo de sesiones (2009), Resumen por temas,
preparado por la Secretaria, de los debates de la Sexta Comisién de la Asamblea
General en su sexagésimo cuarto periodo de sesiones, p. 12.

22 H. Young - A. TaYLor - S. A. Way - J. LEanIng, “Linking Rights and
Standards: The Process of Developing ‘ Rights-based’ Minimum Standards on Food
Security, Nutrition and Food Aid”, Disasters, 28, p. 155.
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sistema de Ombudsman en materiahumanitaria. El objetivo central del
Proyecto eraposibilitar quelos beneficiarios delaasistencia humanitaria
pudiesen efectuar reclamaciones en caso de incumplimiento de los
estandares internacionales. Si bien el Proyecto fue presentado y acepta-
do por el World Disasters Forum en 1998 para efectuar pruebas piloto,
éste no prosperd por entenderse que no era aplicable en Estados donde
los sistemas judiciales funcionaban de manera efectiva. Posteriormente,
en 2004 la Humanitarian Accountability Partnership (en adelante
‘HAP) propuso unaguiasobre* Accountability and Quality Management”
gue establecialos siguientes principios de responsabilidad: - respect and
promotetherightsof legitimate humanitarian claimants, - state the standards
that apply in their humanitarian assistance work; - inform beneficiaries
about these standards, and their right to be heard; - meaningfully involve
beneficiariesin project planning, implementation, eval uation and reporting;
- demonstrate compliance with the standardsthat apply intheir humanitarian
assistance work through monitoring and reporting; - enable beneficiaries
and staff to make complaints and to seek redress in safety; - implement
these principles when working through partner agencies. Finalmente, en
2010 laHAP modifico el enfoque de principios a estandares establ ecien-
do seisges central es de estandari zaci on: - Establecimiento y cumplimiento
de compromisos; - Competencias del personal; - Compartir informacion;
- Participacion; - Gestion de reclamaciones; - Aprendizaje y mejoracon-
tinua. Pese a los esfuerzos mencionados, las iniciativas HAP contindian
siendo un herramienta de self regulation .

Finalmente, otrade las debilidadesjuridicas del PE es que adoptaun
enfoque de derechos humanos (human-rigths approach) pero no fija
estandares de proteccién de esos derechos ni orienta respecto a como
resolver |os abusos de derechos en la respuesta humanitaria. Hablar de
enfoque de derechos en |os términos del PE implica entender |a asisten-
ciahumanitariano como unameraasistenciamoral, “ solidaria’ (enfoque
asistencialista) sino como una obligacion del sistema humanitario y un

23 “An Ombudsman for Humanitarian Assistance? An report on de findings
from a feasibility study”, Ombudsman Project Working Group, World Disasters
Forum, London, June 1998, ps. 1-69.

24 Disponible:http://www.hapinternational .org/pool/files/2010-hap-standard-
in-accountability-and-quality-management-spanish.pdf
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derecho de la poblacién afectada. Tiene un sentido més indicativo del
cambio de paradigma que se pretende instaurar, que Util en términos de
aplicabilidad al caso concreto.

3. Las debilidades précticas del PE: e caso de Haiti

El 12 de enero de 2010, Haiti fue escenario de un trégico terremoto
de 7.2 grados de magnitud, que tuvo epicentro a 15 kilometros de su
capital y que generd un profundo desastre humanitario. Las estadisticas
indican que el niimero de muertos|lego amAsde 222.570, quelos heridos
alcanzaron las 300.572 personasy méas de 2.5 millones de seres humanos
(entre ellos 1.5 nifios), casi un cuarto de la poblacién, fue desplazada de
sus hogares quedando en una situacion de extrema vulnerabilidad %. En
estaterrible catastrofe, la ayuda humanitaria estuvo presente en grandes
cantidades y es por lo mismo que la aplicacion préactica del PE puede y
debe evaluarse conforme | os resultados obtenidos.

En relacién con las debilidades préacticas de la aplicacion del PE en
Haiti observamos varios problemas:

1. Falta de enfogue humanitario orientado al desarrollo

Es importante marcar la brecha que generaba la aplicacion del PE
entre la poblacion afectada por € terremoto y la poblacion no afectada
por éste, produjo uno de los problemas de mayor gravedad en Haiti. Los
estandares de seguridad alimentaria en los campamentos de refugia-
dos eran considerablemente mayores que en la poblacién no af ectada %

25 Disponible:http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minustah/
documents/6_months_after_commemoration.pdf

26 Memorandum, Representative of the Secretary-General on the Human Rights
of Internally Displaced Persons, Mr. Walter Kaelin, Human Rights of Internally
Displaced Persons in Haiti: Memorandum based on a Working Visit to Port-au-
Prince (12-16 October 2010), p.4, http://ijdh.org/wordpress/wp-content/uploads/
2010/11/Kalin-Statement-2010-Haiti-English.pdf
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(acceso a agua potable en los campos de refugiados donde el 58% de la
poblacion, previo al accidente, no teniaacceso a agua potable %), 1o que
generabainequidad en el seno delapropiacomunidad y motivabalapro-
liferacion de campamentos “fantasmas’. Eran campamentos simulados
de personas no afectadas, las cuales una vez que recibian el alimento
regresaban a sus hogares. Este punto pone de manifiesto un importante
debate ético-juridico respecto de cua debe ser el limitey alcance de la
ayuda alimentaria en contextos de inseguridad alimentaria crénica pre-
via, donde €l desastre natural convive con la catastrofe del hambre %,
Esos dilemas no encuentran una respuesta clara en la letra del PE, no
€existio unapoliticaprospectivaparalacomunidad en general sinolapres-
tacion de servicios béasicos en |os campamentos.

2. Falta de incentivo y fortalecimiento de la economia local

Un Informe de laAgencia Estadounidense de Desarrollo I nternacio-
nal 2 (USAID) sobre la ayuda prestada a Haiti durante el terremoto,
establecié quelaUSAID ayudd a 10.000 mil granjeros con posterioridad
al terremoto. La ayuda fue brindada mediante la provision de semillas
paraincentivar la produccion local y consolidar medios de subsistencia
independientes ala asistencia humanitaria. En lamismalinea, el coordi-
nador delaUSAID paralaayudaaHaiti escribio en un articul o cientifico
en el que manifestaba su preocupacion por la disminucion de la produc-
cion de arroz desde 1950 y por que més delamitad de los alimentos eran
importados para el consumo *.

21 Office of the Special Envoy for Haiti, Key Statistics (2010): http://
www.haitispecialenvoy.org/

28 J|ASC, Inter-Agency Standing Committee: Haiti Earthquake Response, 6-
Month Report, p. 18.

29 |SAID, ‘Haiti: A Shared Commitment One Y ear Later’, Volume Two, |ssue
Two, January 13, 2011, http://transition.usaid.gov/newsl etter/2011/impact0113.html

30 P.E. WEeIsENFELC, “ Successes and challenges of the Haiti Earthquake response:
the experience of USAID”, 25 Emory Int’l L. Rev., p. 1119.
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En principio, pareciera que e accionar de la USAID se enmarca en
unaaccion concretaen promocion delaproduccion local y quelapreocu-
pacion por las debilidades delaeconomiade Haiti son reales. Sin embar-
go, esnecesario detenernosy visibilizar unacuestion que esfundamental
para comprender por qué de la [lamada cooperacion internacional, no
siempre deviene la disminucion de pobrezay desarrollo. En el caso que
nos ocupa, lavulnerabilidad social preexistente a terremoto fue causada
en parte, por la connivencia de un Estado débil como Haiti y los paises
que hoy cooperan en su reconstruccion post desastre. La historiaindica
queen 1986y en 1995 el FMI, con lapresion de EE.UU., otorg6 créditos
aHaiti acambio de la disminucion de los impuestos por importacion de
alimentosbéasicosal pais. Losimpuestos bajaron del 40%/50% al 0-15%,
lo que generd que los agricultores locales no pudieran competir con los
precios de los importadores. Por esta razon se produjo en Haiti una mi-
gracion masiva de la poblacion de las zonas rurales alas zonas urbanas.
Recordemos que €l diadel terremoto vivian en Puerto Principe 2, 8 millo-
nes de personas. Nos preguntamos entonces: ¢Quiénes se beneficiaron
del acuerdo entre Haiti y el FMI1?, unaposible respuestaes que fueron las
empresas norteamericanas que exportaban arroz subsidiadas por EE.UU.
y no lapoblacion rural de Haiti. De estamanera, Haiti un pais con un 60%
de poblacién rural, se convirtid en un pais dependiente de laimportacién
de alimento que ellos antes producian. Con posterioridad al terremoto, la
importacion se incrementé enormemente en beneficio de estas empresas
porque la ayuda alimentaria de EE.UU. se hacia mediante la compra a
sus propios proveedores L. Lainseguridad alimentariafue en parte gene-
rada por quienes hoy contrarrestan sus consecuencias.

Esde observar que se hasostenido que | as presionesinternacionales
sobre Haiti y su consecuente impacto negativo en su desarrollo econémi-
co-socia son unarealidad que aguejaa paisdesde su propiaindependen-
cia de Francia. En un exhaustivo trabajo sobre la situacion de Haiti,
Satterthwaite % ha explicado que desde larevolucion que independizé a
Haiti, Franciahacolocado en unasituacion de vulnerabilidad aHaiti obli-

31 B. ConcanNon (Jr.) — B. Linpstrom, “Cheaper, Better, Longer-Lasting: a
rights-based approach to disaster responsein Haiti”, 25 Emory Int’ L. Rev., 1145, 2011

32 M. SATTERTHWAITE, “Indicatorsin crisis: rights-based humanitarian indicators
in post-earthquake Haiti”, 43 N.Y.U. J. Int’l L. & Pol., pp. 935-937.
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gandola a pedir créditos para abonar supuestas deudas de la época de la
colonia. La autora denuncia coémo esa dependencia crediticia haimposi-
bilitado lainversion en el desarrollo.

Otro problema que pone de manifiesto lafalta de fortalecimiento de
laeconomialocal, fue lafaltade prevision respecto de la articulacién de
lostrabajosatiempo parcia y lostrabajos permanentesalargo plazo: por
gemplo, con posterioridad al terremoto se emplearon mas de 350 mil
personas en programas de trabajo atiempo parcial organizados por ONG
humanitarias de EE.UU. (USAID) parareconstruir Haiti. Si bien la con-
tratacion de personas y la labor desempefiada introdujo 19 millones de
ddlares en laeconomialocal de Haiti, unavez terminados los trabajos la
gente quedd nuevamente desempleaday sin posibilidades de reinsercién
socio-laboral por lafalta de politicas de desarrollo a largo plazo, no se
crearon medios de subsi stencia que generasen capaci dad econémica per-
durable en el tiempo .

3. Sstema de distribucion de alimentos sin perspectiva de género

Se adoptd un sistemade distribucién de alimentosindirecto mediante
la distribucién de tarjetas por familia, esta distribucion se hizo
mayoritariamente a un representante masculino y no pudo articularse un
sistema de prevencion de la explotacién sexual de lamujer. Lastarjetas
eran habitualmente intercambiadas por explotacion sexual y dinero *, 1o
que vulnerabilizé alin méas alas mujeres haitianas. LaMINUSTAH (Mi-
sién delas UN paralaestabilizacién de Haiti) preveiael fortalecimiento
delasinstituciones publicas paralainvestigacion y persecucion de estos

33 Lo mismo hasido denunciado en materia de prestacion de salud en Haiti, que
al ser indiscriminadamente gratuita muchos hospital es se fundieron.

34 B. BookEy, “Enforcing theright to be free from sexual violence and therole
of lawyersin post-earthquake Haiti”, 14 CUNY L. Rev., 255, 2010-2011. P. K. SHAH,
“Assisting and empowering women facing natural disasters: drawing from Security
Council resolution 1325”, 15 Colum. J. Gender & L. 711 2006. B. Faepi Duramy,
“Women in the Aftermath of the 2010 Haitian Earthwake”, 25 Emory Int’'| L. Rev.
1193 2011.
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crimenes; no obstante, por la falta de participacion del Estado, estas ac-
cionesfueron casi deimposible cumplimiento. Importamarcar que, para-
dojicamente, los funcionarios de lamision gozaban deinmunidad

4. Sstema de distribucion de alimentos sin consideracion del
contexto y necesidades

El tipo de alimento distribuido no siempre eraacorde alos recursos/
mobiliario u el acceso al aguay herramientas con que contaba la pobla-
cion (distribuian arroz y no disponian de agua limpia para cocinar) *.

5. Sistema de distribucién de alimentos sin coordinacion estatal

En muchos casos|a distribucion de alimentos se vio impedida por €l
accionar de los duefios de la tierra donde se ubicaban los campamentos
de refugiados. Por la falta de accion estatal, para prevenir los desal ojos
forzadosy garantizar ladistribucion de alimentos, |as medidas adoptadas
paraladistribucion de alimentoy refugio sevieron resentidas. Este g em-
plo demuestra claramente que e PE depende directamente del mayor o
menor grado de cooperacion que el Estado afectado preste *.

35 S.E. JorpaN, “The aftershock of Haiti’s Earthwake: response effortsin the
wake of natural disasters perpetuate the violation of internally displaced person’s
human rights”, 42 Cal. W. Int’| L.J. 221 2011.

3¢ Memorandum, Representative of the Secretary-General on the Human Rights
of Internally Displaced Persons, Mr. Walter Kaelin, Human Rights of Internally
Displaced Persons in Haiti: Memorandum based on a Working Visit to Port-au-
Prince (12-16 October 2010), p.5, http://ijdh.org/wordpress/wp-content/uploads/
2010/11/K alin-Statement-2010-Haiti-English.pdf
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4. Propuesta de enfoque: la incorporacion del desarrollo en su
dimension ex ante

El PE no mencionaen sus 400 paginas laidea de desarrollo sosteni-
ble como una estrategia preventiva al desastre natural. Lo expuesto se
explica porque el desarrollo sostenible no ocupa un lugar ex ante al de-
sastre natural, como parte de una de las etapas de gestion del desastre
(prevencion), sino queintegraladimension ex post de larespuestahuma-
nitaria (respuesta). ¢COmo es posible entonces dar una respuesta eficaz
a desastre de Haiti donde con anterioridad a desastre el 55% de la po-
blacion vivia con menos de un 1,25 $ diario en situacion de inseguridad
alimentaria cronica? ¥. Laausencia de un enfoque preventivo orientado
al desarrollo dificultaclaramente este cometido.

Pese a ello, es posible identificar una diversidad de documentos in-
ternacionalesreferidos a temaque prevén ladimension ex ante del desa-
rrollo como una estrategia preventivaal desastre natural. El principio 20
de la “Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre €l
medio ambiente humano (Estocolmo, Suecia, 5-16 dejunio de 1972)” ya
estableciaque se debiafomentar €l desarrollo afin defacilitar lasolucion
delos problemas ambiental es. LaResolucion delaAsamblea General 46/
182 de 1991 * sobre “ Fortalecimiento de la coordinacion de laasistencia
humanitaria de emergencia del sistema de las Naciones Unidas’ com-
prende, entre |os Principios Rectores:

“10. El crecimiento econémico y el desarrollo sostenible son im-
prescindibles paralaprevenciony lapreparacion en larelacion con los
desastres naturales y otras emergencias. Muchas emergencias reflejan
crisis subyacentes de desarrollo que enfrentan |os paises en desarrollo.
Por consiguiente, la asistencia humanitaria deberia ir acompafiada de
unarenovacion delaadhesion al crecimiento econémicoy al desarrollo
sostenible de los paises en desarrollo. En este contexto, se deberan
facilitar recursos suficientes para que estos paises puedan resolver sus
problemas de desarrollo”.

87 Officeof the Special Envoy for Haiti, Key Statistics (2010): http://www.haitis
pecialenvoy.org/

38 Disponible en: http://www.un.org/spanish/documents/ga/res/46/list46.htm
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La"“Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres Na-
turales’ celebrada en Yokohama (Japdn) del 23 a 27 de mayo de 1994
aprobo la“ Estrategia de Yokohama para un mundo mas seguro” consis-
tente en un conjunto de “Directrices parala prevencién de los desastres
naturales, la preparacion para casos de desastre y la mitigacion de sus
efectos en que figuran los principios, la estrategiay €l plan de accion”.
Tanto €l Principio 3 como 7 serefieren especificamente aladimension ex
ante del desarrollo en relacién a los desastre naturales. El Principio 3
dispone que “la prevencion de desastres y la preparacion para casos de
desastre deben considerarse aspectosintegralesdelapoliticay laplanifi-
cacion del desarrollo enlos planos nacional, regiond, bilateral, multilateral
einternaciona”. El Principio 7 prevé que “lavulnerabilidad puede redu-
cirse mediante la aplicacién de métodos apropiados de disefio y unos
model os de desarrollo orientados alos grupos beneficiarios, mediante el
suministro de educacion y capacitacion adecuadas atodalacomunidad”.

Asimismo, enlas“Basesestratégicas’ del mismo documento se pre-
vé gue: “4. Algunas modalidades de consumo, produccién y desarrollo
tienen el potencial de aumentar lavulnerabilidad alos desastres natural es,
especial mente de los grupos pobres 'y en situacion social desventajosa.
En cambio, el desarrollo sostenible puede contribuir areducir esavulne-
rabilidad, si se planificay administra de manera que mejore las condi-
ciones sociales y econdmicas de los grupos y las comunidades afecta-
dos’. Mas alin se enfatizaque: “ 6. La estabilidad social en el mundo se
havuelto masfragil y lareduccién de los desastres natural es contribui-
riaareducirla. En el intento de lograr un control efectivo de los desas-
tres, el concepto bésico parareducir las pérdidas humanasy materiales,
gue sigue siendo el objetivo Ultimo, debe ser toda la gama de activida-
des, desde el socorro, larehabilitacion, lareconstrucciony el desarrollo
hasta la prevencion”.

La “Declaracién de Roma sobre la Seguridad Alimentaria’ (1996)
establece que, si bien la ayuda y asistencia humanitaria son necesarias
durante las crisis y situaciones de emergencia, esto no resuelve alargo
plazo las causas de inseguridad alimentariay por ello establece que: “La
perjudicial inestabilidad estacional einteranual delossuministrosdeali-
mentos puede reducirse. Los progresos deberan orientarse a reducir al
minimo la vulnerabilidad a las fluctuaciones del climay alas plagasy
enfermedades y sus efectos. Para efectuar transferencias oportunas de
suministros alas zonas deficitarias y para conservar y utilizar de manera
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sostenible la diversidad biol 6gica, debera hacerse uso, en combinacion
eficiente, de los sistemas de prevision temprana de las variaciones
climéticas, latransferenciay utilizacién detecnol ogias agricolas, pesqueras
y forestales adecuadas, |a produccion y mecanismos fiables de comercio,
almacenamiento y financiacién. Las catastrofes naturales y de origen
humano pueden a menudo preverse o incluso prevenirse, y larespuesta
debe ser oportunay eficaz y contribuir alarecuperacion”.

Es por esto que adopta el compromiso quinto donde indica que se
realizara un esfuerzo “por prevenir y estar preparados para afrontar las
catastrofes naturales y emergencias de origen humano, y por atender las
necesidades transitorias y urgentes de alimentos de manera que fomen-
ten la recuperacion, la rehabilitacion, el desarrollo y la capacidad para
satisfacer las necesidades futuras’.

Conigual criterio el “Convenio sobre ayuda alimentaria’” adoptado
en 1999 contiene como objetivo “contribuir a la seguridad alimentaria
mundial y mejorar la capacidad de la comunidad internacional parares-
ponder a situaciones de emergencia alimentaria y otras necesidades
alimentarias en paises en desarroll0”. Es su texto establece las formas de
aportacion de alimentos, regulando sobrelacantidad y calidad delosmis-
mos, €l tipo de productos a suministrar (cereales, arroz, azlcar, semillas,
entre otros), identificando también las equivalencias y paises beneficia-
rios. En cuanto al especifico topico que nos ocupa establece que laayuda
alimentaria debe prestarse de laforma mas efectivay adecuada teniendo
especia mente en cuentaque “la provision de ayuda alimentaria en situa-
ciones de emergencia debe tener especialmente en cuenta los objetivos
de desarrollo y rehabilitacion a un plazo mas prolongado en los paises
beneficiarios y debe respetar los principios humanitarios bésicos. Los
miembros intentaran asegurarse de que la ayuda alimentaria proporcio-
nada |legue de una manera oportunay en momento adecuado alos bene-
ficiariosalos que estédirigida’.

En su art. 13 establece consideraciones de importancia en cuanto a
la efectividad e impacto de la ayuda alimentaria indicando en su primer
apartado que: “(a) En todas las transacciones de ayuda alimentaria, los
miembros prestaran particular consideracion a: (i) evitar efectos perjudi-
ciales sobre las cosechas, produccion y estructuras de comercializacion
local es, mediante una planificaci6n apropiadadel momento dedistribuir la
ayudaalimentaria;(ii) respetar los habitos alimentarios y las necesidades
nutricionaleslocalesdelos beneficiariosy areducir al minimo todo posi-
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ble efecto negativo sobre sus hébitos alimentarios; y a (iii) facilitar la
participacion de mujeres en el proceso de adopcion de decisionesy enla
realizacion de las operaciones de ayuda alimentaria, reforzando asi la
seguridad alimentariaanivel delaunidad familiar”.

En su novenasesion plenaria, €l 22 de enero de 2005, la Conferencia
Mundial sobrelaReduccion delos Desastres aprob6 el Marco de Accion
de Hyogo para 2005-2015 titulado “ Aumento de laresilienciade las na-
cionesy las comunidades ante |os desastres’. Entre sus objetivos estraté-
gicosdispone: “a) Laintegracién mas efectivade la consideracion delos
riesgos de desastre en las politicas, los planes y los programas de desa-
rrollo sostenible atodo nivel, con acento especial enlaprevenciony miti-
gacion de los desastres, la preparacion para casos de desastre y lareduc-
ciéndelavulnerabilidad”.

Conclusion

El presente trabajo hatenido por fin reflexionar sobre la efectividad
del PE habiendo transcurrido un tiempo prudencial desde el comienzo de
su utilizacién y desde la dptica de una catastrofe concreta como fue €l
terremoto de Haiti de 2010. El enfoque se harestringido esencialmente a
la cuestion de la seguridad alimentaria para poder evaluar €l grado de
proximidad de la respuesta humanitaria a | os estandares previstos en €l
PE. No hay duda que € desastre humanitario de Haiti ha sido de un
impacto inconmensurabl e por |o que siempre habrafal encias que puedan
ser identificadas. Y que han sido debidamente documentadas en los tra-
bajos e informes que han sido objeto de andlisis en este articulo. No ha
sido nuestro objetivo sobredimensionar esas fallas paraconcluir sobrela
inefectividad del PE. Por e contrario, nos hemos enfocado en lasfalencias
gue han sido denunciadas de formareiteraday que responden a cuestio-
nes realmente medulares que el PE ha intentado rebatir mediante una
estrategiade gobernanzaglobal que orientelaauto-regulacion del trabajo
de los actores humanitarios en terreno.

Nos hemos detenido principalmente en evaluar €l rol que se haasig-
nado al desarrollo sostenible en |as etapas de gestion del riesgo de desas-
tre natural desde una perspectivateorico-filosofica (texto y fundamentos
del PE) y préctica (respuesta humanitariaen Haiti). De lo analizado pue-
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de observarse que el PE ubica al desarrollo en una de sus etapas ex post
facto asociado alareconstruccién y rehabilitacion del territorio, el forta-
lecimiento delaeconomialocal y lareinsercion socio-.laboral delapobla-
cion afectada. En la préctica pudo observarse la misma dial éctica

En este marco, creemos que para que el PE sea efectivo, el desafio
de la comunidad internacional se encuentra en la necesaria articulacion
de estos estandares con lanocion de desarroll o sostenible, en el marco de
un accionar humanitario y de derechos humanos preventivo. Considera-
MOS necesario volver a remarcar gue la asistencia o0 ayuda alimentaria,
no solucionalos graves problemas que la catastrofe del hambre causaen
los paises més pobres de nuestro planeta. Para poder dar una respuesta
efectiva a la poblacién afectada es preciso cambiar la l6gica que nos
aproximaal Estado afectado por la catastrofe. Lacomunidad internacio-
nal no debe esperar |a catastrofe parasustituir al Estado sino contribuir a
su desarrollo de una forma preventiva, para que sea el mismo Estado €l
gue garantice los derechos humanos de su poblacion ya que es el primer
y Unico obligado. Debemos pensar en laseguridad alimentariade | os pai-
ses mas vulnerables como meta a trabajar ex ante la sucesion de la ca-
tastrofe que empeora la situacion preexistente.
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