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instrumentos de estabilidad y los crecientes resursilitares y de la defensa civil en el marco ae |
politica exterior y de seguridad comudn. Esta casifgmde acciones de naturaleza diversa difuminia en
préactica la obligacién juridica de aplicar los pipios de Derecho internacional humanitario.
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|. INTRODUCCION

La ayuda humanitaria, como politica solidaria esg¢nmotivada por necesidades

imperiosas de socorro en distintas zonas de nuglsineta, necesita de la coordinacion
de distintos sujetos. La pobreza, unida a la fdkapreparacion ante fenomenos
naturales adversos, agravada por la degradaciomoamebiental, y los sempiternos

conflictos armados llevan a una puesta en accida gaz mas frecuente de la ayuda
humanitaria a través de un conjunto de entidadessgucaracteriza por su numero
elevado y heterogeneidadEn el seno del cuadro de protagonistas encargddos

dispensar dicha ayuda se encuentran sujetos deHlaer@ernacional, como los Estados
y las organizaciones internacionales, y otros astgue desarrollan un papel de gran
relevancia en este ambito, como las organizacioresggubernamentales (ONGS).

Dentro de este grupo tan amplio y estructuralmditerso, destaca la Unidon Europea
(UE) que, junto a sus 28 Estados miembros, se haecido en el mayor donante

universal de ayuda humanitaria, actuando a tragésudnstrumento esencial, ECHO,
como Direccion General (DG) de la Comision Eurogedicada a la ayuda humanitaria
y, MAs recientemente también, a la proteccién’civil

La actuacién de la UE en este ambito no hubieranabddo la madurez actual de no
haberse vinculado con otros actores perteneciealtagco elenco de ONG, como
Médicos sin Fronteras, Intermén OXFAM, CARITAS, $ngular VOICE o el
destacado Comité Internacional de la Cruz Roja R}JGsi como otros organismos
vinculados a Naciones Unidas. Dentro de esta Ultatagoria destaca la OCHA, con
cometidos claves en la materia, como Oficina paraCbordinacion de Asuntos
Humanitarios de las Naciones Unidas, pero tamb@mneat Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), laa@izacion Mundial de la Salud
(OMS), el Programa Mundial de Alimentos (PMA) oFeindo de las Naciones Unidas

! En 2014 se produjeron 290 catastrofes naturales,afectaron a mas de 100 millones de personas,
aumentandose el ndmero de emergencias humani@deiasrigen humano al nivel mas alto, como
consecuencia de conflictos armados y ataques ctmtpoblacion civil en Siria, Sudan del Sur, la
Republica Centroafricana e Irak. La situacion erestk de Ucrania y el brote del ébola destacaron,
asimismo, por su virulencia ese afio. En 2013 eland de catastrofes naturales de distinta maghiid

de 356, en 2012 fue de 310, afectando a 99 millalepersonas en todo el mundo y causando el
fallecimiento de méas de 20.000. Cfr. datos estadstel Centro de Investigacion sobre Epidemialogi
de las Catastrofes (CRED) y la Oficina de las Na&so Unidas para la Reducciéon del Riesgo de
Catéstrofewww.cred.bey www.unisdr.org(Todas las direcciones de internet citadas entesdtajo han
sido comprobadas a 1 de octubre de 2015).

2 ECHO corresponde a las siglas en lengua ingle§aidgean Commission Humanitarian Office

Ya en el periodo anterior relativo a las Perspastikinancieras de la UE para el periodo 2007-2@13,
UE —gracias al trabajo exclusivamente de ECHOlosifEstados miembros de la Unién- aparecia como el
mayor donante mundial de ayuda humanitaria; vide G®NSULTING WORLWIDE, Evaluation of the
European Commission’s Directorate General for Hutagan Aid (DG ECHO) 2000-2005, prepared for
ECHO, 23 June 2006, p. Biforme Anual sobre las politicas de protecciérilgivayuda humanitaria de

la Unién Europea y su aplicacién en 20120M(2015) 406 final, Informe de la Comision afl@mento
Europeo y al Consejo, Bruselas 21.8.2015, p.i@m Informe Anuapara2013 COM(2014) 537 final,
Bruselas, 28.8.2014, p. 19.

% VOICE corresponde a sus siglas en inglétuntary Organisations in Cooperation in EmergessciSe
trata de una ONG paraguas que acoge en su redtiatadisONG humanitarias, actuando como
interlocutora privilegiada con la Union Europeae@en consultarse sus informesvamw.ngovoice.org
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para la Infancia (UNICEF, en sus siglas en lenggkesa). Gracias a esta red extensa la
UE y sus Estados miembros han hecho frente a Esidades de una parte importante
—si bien desafortunadamente insuficiente- de pessoafectadas por catastrofes
naturales y de origen humano, con una cantidadrisa@ela mitad de la financiaciéon
mundial. Constituye, empero, una ayuda humaniguie, pese a haberse mantenido
estable durante el periodo 2007-2013, mientrasriaiscecondmica y financiera en
distintos Estados miembros de la UE la azotabdyanpodido responder al aumento de
las necesidades globales de ayuda humaritaria

El hecho de que la UE en sentido amplio se hayaatiolo como donante universal
lider de ayuda humanitaria ha sido posible graciaa interaccion compleja de
entidades, poniendo de relieve uno de los despfinsipales de los que pende el éxito
de una accidon humanitaria, esto es, la coordinaeféntiva de los sujetos y actores
involucrados en dispensarla, en un marco absolut@meondicionado por el factor
temporal. Asi, la necesidad perentoria de reaizamodos diversos en las acciones de
ayuda entre actores resulta esencial para hacerefeasvos los actos tendentes a
prevenir y aliviar el sufrimiento de las victimégarantizar su subsistencia, proteger sus
derechos y defender su dignidad, asi como, a veae$renar el proceso de
desestru%turacién socioeconémica de la comunidagrepararlas ante desastres
naturales®.

La proliferacién de actores de la que hemos daéatauen esta parte introductoria del
trabajo constituye un factor que afecta a la denadacrisis humanitaristaNo resulta
extrafio que la coordinacién entre todos ellos sa lanvertido en su piedra de toque,
de la que va a depender, en gran medida, la eficcla ayuda humanitatiarambién

* La asistencia de emergencia prestada por la UBvas de sus instrumentos de ayuda humanitaria y
proteccién civil alcanzé una financiacion total 2614 de 1273 millones de Euros en créditos de
compromiso, una cantidad inferior en 80 millonda de 2013. Sin embargo la ejecucion presupuestaria
en 2014, cubriendo gastos derivados de la ejecut@écompromisos contratados durante ese ejercicio y
resultante de obligaciones pendientes de afiosi@eteen términos de créditos de pago, alcanzdesive
muy altos sin precedentes, recibiendo la DG ECH® ingeccién adicional de 246 millones de Euros.
Vid. Informes Anuales sobre las politicas de proteccidil y ayuda humanitaria de la Unién Europea y
su aplicacién en 2014 y 2018p. cit p. 3, (citada en nota 2). Cfr. los datos evoagide ayuda
humanitaria de la Unién Europea y otros donantegades a través d@élobal Humanitarian Assistance
Report 2015p. 30 enhttp://www.globalhumanitarianassistance.ok@ crisis financiera ha tenido un
impacto importante en ciertos paises de la UE demsilos como donantes consolidados. Asi,
comparando los datos justo antes de su inicio (2@08 2012, encontramos unas reducciones muy
considerables, por ejemplo, en Grecia (-98%),dt&B81%), Portugal (-78%), Irlanda (-56%) y Espéfia
54%). Dichas reducciones s6lo pudieron compengansgalmente con partidas presupuestarias estatales
de Alemania, Suecia o Bélgica que, por el contramigmentaron. Cfr. Datos d€inancial Tracking
Services (FTS-OCHAOnhttps:/fts.unocha.org/

> ABRISKETA, J. y PEREZ DE ARMINO, K.Diccionario de Accién Humanitaria y Cooperacién al
desarrollg Icaria, Barcelona, 2001, éttp://dicc.hegoa.efaber.net/

® Lo que fue tiempo atras un territorio privativo @8lG especializadas y del Comité Internacionalade |
Cruz Roja (CICR), fue engrosandose a partir dentognta por el creciente “activismo humanitario” de
la ONU, a través de los Estados, de otras orgdnizes internacionales, asi como de una mayor
capacidad y numero de ONG competentes en estecaniidt SANAHUJA, J.A.,Guerras, desastres y
ayuda de emergenci&l nuevo humanitarismo internacional y la respuestpafiola Intermén Oxfam,
Barcelona, 2002p. 48; REY, F, THIEUX, L., NUNEZ VILLAVERDE, J.AFuerzas Armadas y Accion
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la coherencia interna entre ésta y otras acciongslijicas de la UE en ambitos

materiales diversos, incide en las formas de dsgreasistencia de acuerdo con los
principios aplicables del Derecho internacional hoitario. En ésta ultima nos

detendremos con mayor profusidifra.

En este trabajo utilizamos indistintamente las oroe$s deayuda humanitariay accion
humanitaria En el Derecho de la Union Europea el propio fumelato juridico expreso
incluido tras la reforma del Derecho primario reatio por el Tratado de Lisboa -en
vigor desde el 1 de diciembre de 2009- incluidoeérarticulo 214 del Tratado de
Funcionamiento de la UE (TFUE) se refiere aalaida humanitariasi bien en un
contexto que le permite una mayor amplitud, alrnefe alas acciones de la Union en
el ambito de la ayuda humanitaridambién la primigenia referencia en el Derecho de
la Union, se refiere a layuda humanitarian los arts. 1 y 2 del Reglamento N°1257/96
del Consejo de 20 de junio de 1996 sobre la Ayudmahitarid. Estas definiciones
integradoras recogen una ayuda prestada previave(m®n y preparacion),
concomitante (ayuda de emergencia) y posterioraliéitaciéon y reconstruccién) al
desastr® En este sentido, contemplamos el concepto maslicange accién
humanitarig en linea con el art. 214 del TFUE, que va m&s @dl la provision de
bienes y servicios basicos para la subsistencialage poblaciones victimas;
reconociendo las dificultades de considerar ayada humanitariacomo concepto
juridico internaciondl

El trabajo que realizamos se enfrenta a dos aspetaves ligados entre si. En primer
lugar, la ayuda humanitaria, independientementseteun elemento que refuerza la
vocacidnad extrade la Uni6r° constituye un instrumento singular que no puede
nutrirse en la misma medida de los principios iregjwres aplicables al grueso de la
accion exterior de la Union, al sustentarse erolaaridad internacional. Segundo, la
constatacion de progresos en las acciones de lanUsm el ambito de la ayuda
humanitaria, conjuntamente con otros mecanismodicaldades similares de ayuda a
victimas, plantea nuevos problemas, como la dedow@mion a distintos niveles y los
potenciales solapamientos de actividate®or ello, uno de los aspectos nucleares de la

Humanitaria: Debates y propuestdsstituto de Estudios sobre Conflictos y Accidarkanitaria (iecah),
Fundacién Carolina, 2007, p. 21.

"DO L 163 de 2 de julio de 1996, p. 1, que inspiralédinicion incluida en el articulo 12 de la Ley
23/1998 de Cooperacion Internacional para el Dekarde 7 de julio BOE N° 162, de 8 de julio de
1998, p. 22759.

8 ABRIL STOFFELS, R.La asistencia humanitaria en los conflictos armadEisant lo Blanch, Centro
de Estudios de Derecho Internacional Humanitanaz ®oja Espafiola, Valencia, 2001, pp. 35-41.

° Vid., sobre ello, FERNANDEZ SANCHEZ, P.A., “La ayudanmnitaria de la Unién Europea”,
Cuadernos Europeos de Deustd 17, 1997, p. 90.

19 Resulta obvio en el presente la afirmacién qubzaza con acierto el prof. Timothy G. Ash en 2G07
sefialar que “a Europa se la va a juzgar cada vezpoalo que haga en sus relaciones con paisesogue
sean miembros de la Unién. Durante su primer meslglo, el proyecto europeo consistio
fundamentalmente en qué haciamos con nosotros mishowante el medio siglo que empieza, consistira
sobre todo en Europa dentro de un mundo no eurppeb’ASH, T.G., “¢,Quién habla por Europatl,
Pais 9 de abril de 2007.

' Como la propia Comisién reconoce en sus Informeslas sobre politicas de proteccion civil y ayuda
humanitariayid. supra(citados nota 2).
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accion humanitaria de la Unién Europea, de commejeiliacion préactica, radica en
evitar intromisiones y condicionamientos de otraltigas de la Unién, asi como de
mantener la coherencia material itra-UE'?, asi como con las organizaciones
internacionales y las ONGs competerites-

Teniendo en cuenta el contexto expuesto, el objeteste estudio se centra en analizar
la coordinacidén que tiene lugar con ocasion dextasones de ayuda humanitaria de la
Union Europea desde una perspectiva principalnjarittico-internacional. Con tal fin,
pondremos, en un apartado I, a la ayuda humaamitam contexto, analizando, su
fundamento juridico, renovado con el Tratado dédasy actualizado por desarrollos
recientes; sobre esta base compararemos, en uadipdt, el contenido de su ambito
materialligado a otras politicas y acciones de la UniénoRea (la proteccion civil, la
cooperacion al desarrollo, los instrumentos finaros de estabilidad y los recursos
militares y de la defensa civil) con las que tiezlaciones sensibles, habida cuenta de la
necesidad imperiosa de mantener una independdndispansar la ayuda humanitaria
gue no debe supeditarse a otros intereses en ebrara accion exterior de la Unidn.
Para finalizar, reflexionaremos sobre estas actded de la Union, en un apartado 1V,
identificando las deficiencias y los avances detesna, asi como proponiendo mejoras
que redunden en un mayor éxito de la ayuda hunnanita

[l. HACIA EL FUNDAMENTO JURIDICO EXPRESO ETALTER

La ayuda humanitaria constituye una muestra dedasadiad internacional ante
situaciones catastroficas, de extrema pobrezacarstancias extraordinarias similares,
como guerras o conflictos. Si echamos la vistasatedactividad humanitariato sensu
de la Unién —antes Comunidad- Europea se ha vemdlizando desde 1970. En

12 E| términointra-UE lo utilizamos en el mismo sentido dado en los memlocumentos de la UE,
contemplando a la propia UE, sus relaciones ingéracas y con sus Estados Miembros.

13 A pesar del grado de madurez que han alcanzadeltasones de la UE con ONG, sobre la base del
propio Reglamento 1257/96 de la Comunidad EuropbeesAyuda Humanitaria y, de forma mas visible,
a través de los Acuerdos Marco de Asociacion (AMAJe Partenariado, como instrumentos claves de
relacién concluidos y disefiados por la Oficina deida Humanitaria de la Comisién Europea (ECHO),
con organismos especializados de las Naciones 8niideonONG, la ausencia de referencias a estas
Ultimas ha sido una constante en el Derecho prindeila Union Europea, pese a la relevancia de las
relaciones que ésta mantiene con algunas ellaeoscsectores; lo que representa una especigbde t
absurdo en el cuadro de actores. Ninguna alusiGs @NG como actores esenciales en la ejecucion fue
introducida con el Tratado de Lisboa, con ocas@tfiodmalizar explicitamenta ayuda humanitarian

su articulo 214 del TFUE. Llama la atencion, empeéono el apartado 7° final del art. 214 del TFHE,
incidir en la idea de coordinacién y coherenciaeetas acciones de ayuda humanitaria de la Unitm, c
expresamente junto a las “organizaciones” inteorades —término que en el Derecho primario alude a
los sujetos de Derecho internacional secundariofuncionales- a drganismos internacionales”,
deduciendo que este complemento atipico inckotéo vocea las ONG. Esta ausencia de referencias
expresas a ONG no ensombrece el papel nuclearsdmitanas en la gestién operativa de la ayuda
humanitaria sobre el terreno cuando son financipda£CHO a través de los AMA/d. VASILE, A.,
“The Collaboration between the Commission and tH8ONd in Humanitarian Affairs. Why is the
European Union not a major humanitarian actoBtdia Universitatis Babes-Bolyai, Studia Europea,
LI, n® 2, 2006, pp. 59-73.
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concreto, esta ayuda humanitaria tiene sus antets=den el segundo convenio de

Yaundé, que incluia dotaciones para asistir a kiadds asociados del grupo Africa,

Caribe y Pacifico (ACP) y asistirlos en casos dewtades causadas por catastrofes
naturales. Desde 1971 se amplié el ambito geogr&fge crea una linea presupuestaria
para ayudar a las poblaciones de paises tercel€Rwictimas de catastrofés

En un periodo posterior y, con mas fuerza en losas afnos, la Union Europea ha ido
consolidando su papel en el ambito de la accidonanitaria, como elemento de su
accion exterior coincidiendo con la multiplicacida crisis en el mundo. El hecho de
gue el Tratado de Lisboa —por herencia del fallidatado Constitucional (TC)-
incluyera en el Tratado de Funcionamiento de la(THJE) a la “ayuda humanitaria”
en su sede dedicada a la “accion exterior de l@iJr{recogida en la Quinta Parte vy,
especificamente, en el art. 214 del TFUE), mudattendencia logica que ha presidido
el Derecho primario de la Unidn, consistente entaronon un fundamento juridico
expresoad hocpara este sector, de la misma forma que otrostasndesarrollados
pragmaticamente —como la cooperacion al desarrobe- han introducido
paulatinamente a través de las reformas de esecBeoriginario. De esta forma, el
art. 214 del TFUE constituye el paso l6gico en esterrido, introduciéndose, tras los
capitulos 1° y 2° dedicados respectivamente a dap&racion al desarrollo” y a la
“cooperacion econdmica, financiera y técnica cocet®s paises” del Titulo IlI.

El encaje adecuado de la accibn humanitaria deBaeb el conjunto de su accién
exterior, asi como el andlisis de la competenciaesta que se sustenta la actividad
humanitaria constituye una tarea basica para ealgus posibilidades y limitaciones.
Es cierto que el sector dedicado a la accién extee la Union Europea —en sentido
amplio- se ha caracterizado por el laconismo, pedigmo y por su falta de sistemaética;
una situacion que ha mejorado con el esfuerzonsé&ieador realizado por el Tratado
de Lisboa. La ausencia de disposiciones relatiasreo debia funcionar la UE —y antes
la CE- ad extraen diversos ambitos, obligé al Tribunal de Justida la UE a
desarrollar a golpe de jurisprudencia, el “pringigel paralelismo de las competencias
internas y externas”, gracias al cual la Unién pdidodamentar juridicamente su
actividad en ciertas parcelas externas. La ayudwhilaria no ha sido una excepcion al
valerse de dicho principid Asi, gracias a esta construccién jurisprudenaial,

14 VELAZQUEZ VALORIA, S., “La Ayuda Humanitaria Comitaria”, Nuevas Perspectivas en la
Politica de Cooperacion al Desarrollo de la UniénrBpea AECI, Madrid, 1996, pp. 1971.

V. g.,la participacién de la UE en algunas organizaciemesnacionales —como la FAO- fundamentada
en parte en el art. 220 del TFUE —ex 302 a 304 T&;Bor ejemplo, la cooperacion al desarrollo —sgie
habia encauzado a través de numerosos convergosaoionales concluidos graciasws ad tractatum,
establecido fundamentalmente en el actual art. @I8TFUE —ex 300 TCE- se basaban de forma
complementaria en las competencias implicitas eatgrasi como en el recurso subsidiario al art.deb2
TFUE —ex 308 TCE-, al que la Unién ha acudido coanelcesitaba alcanzar uno de sus objetivos y las
disposiciones de los tratados constitutivos no exdafi poderes de accion de forma expresa o inglicit
para ello. Efectivamente, el cauce competenciaérmit implicito -pergefiado por el Tribunal de
Luxemburgo desde su célebre asuABTR-evitd mantener a la Unién en una “prisiéon verbaid.,
BARAYV, A., “The division of external relations powbetween the European Economic Community and
the member States in the case-law of the Courtusfick”, Timmermas y Volker (eds.Rivision of
powers between the European Communities and thembmar States in the field of external relations
Europa Institute University of Amsterdam, Kluwerenter, 1981, p. 33; sobre la relevancia del asunt
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exclusivain toto del Derecho de la UE, la ayuda humanitaria de E& phdo
desarrollarse pese a la inexistencia de una digpasen el tratado constitutivo que
explicitamente regulara dicha actividad. Bajo efapaas de la cooperacion al
desarrollo, aunque distinguiéndose de esta pqlitecaayuda humanitaria se ha ido
consolidando como un ambito cada vez mas perfeadmrpotente, necesario y util —
por su vocacion solidaria- en el contexto interoaal actudf.

1. ¢Un instrumento de la accién exterior?

Sin ser revolucionario en su contenido, el art. @aUTFUE, como fundamento juridico
expreso dedicado a la ayuda humanitaria contiensyg numerosos apartados (siete en
total) elementos que ponen de relieve la singudarite este &mbitd:

Comienza la disposicion enmarcards acciones de la Unidn en el ambito de la ayuda
humanitaria en el contexto de la accion exterior de la Unipara sefalar, a
continuacion, que su objeto es “prestar asistepcacorro a las poblaciones de los
terceros paises victimas de catastrofes naturalesooigen humano, y protegerlas, para
hacer frente a las necesidades humanitarias regedtde esas diversas situaciones” (art.
214.1° TFUE). Un primer dato a destacar es qugudahumanitaria se dispensara en
terceros paisegen linea con lo sefialado en el Reglamento 125%de Ayuda
Humanitaria). El hecho de que estas actividadesoddoque juridico no puedan operar
en beneficio de los propios Estados miembros, lrva h la existencia de otros arreglos
—como el mecanismo de la proteccion civil- y compisms basados en la solidaridad
interestatal. En este sentido, el TFUE incluye tadamente la denominadkusula de

en las relaciones exteriores, ROSAS, A., “EU BExdkfRelations: Exclusive Competences Revisited”,
Fordham International Law Journalol. 38, n° 4, 2015, pp. 1073 y ss.; asuABTR Comision c.
Consejo, Sentencia de 31 de marzo de 1971, 2R&6,1971, pp. 263-295. Sobre la valoracion de la
accion exterior de la UE recogida en el Tratadbigkoa, cfr. LINAN NOGUERAS, D.JInstituciones y
Derecho de la Union Europe&n A. Mangas Martin y D.J. Lifidn Nogueras, 82 &dcnos, Madrid,
2014, pp. 519-520.

'8 |a cooperacién al desarrollo se introdujo formaiteeen el Tratado constitutivo de la CE (TCE) a
través del TUE en su primera version —Maastrich1t @2- (arts. 208 a 211, ex arts. 177 a 181). Con e
Tratado de Niza, en vigor a partir del 2001, sedafaina disposicion relativa a la “cooperacion
econdmica, financiera y técnica con terceros pa{ses 212 TFUE, ex art. 181A), como base expdicit
para este tipo de acciones de la Unién con tergeaéses distintos de los paises en desarrollos Esta
acciones de cooperacion, complementarias de laslleuen a cabo los Estados miembros, “seran
coherentes con la politica de desarrollo de la khiélubiera podido introducirse también en este
momento o incluso en el Tratado de Amsterdam, gorva partir de 1999, un fundamento juridico
explicito para la accion humanitaria de la UE, aradelanto a lo que representa actualmente e25b4t.
del TFUE, teniendo en cuenta que el contenido deapartados no es revolucionario ni atribuye padere
ex novoa la Unién en este ambito, sino que declara ermigtiza, en gran parte, los desarrollos de
diversos instrumentos juridicos comunitarios, fundatalmente, del Reglamento 1257/96 sobre Ayuda
Humanitaria, que entré en vigor el 5 de julio d®@.9Vid., sobre la conveniencia de un actualizado
reglamento sobre ayuda humanitaria, BROBERG, Megdl Basis of EU Council Regulation 1257/96
Concerning Humanitarian Aid: Time for Revision®iternational Law and Humanitarian Assistance,
H.-J. Heintze, A. Zwitter (eds.), Springer, 201f, p1 vy ss.

" Este art. 214 del TFUE vuelca casi literalmentery minimas modificaciones el contenido del ex art.
[11-321 del fallido Tratado Constitucional, oficraknte, Tratado por el cual se establece una Cacistit
para Europa, autenticado el 20 de octubre de 200%jue finalmente no entrara en vigor.
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solidaridaden virtud de la cual, la Unidn y sus Estados mi@slactian conjuntamente
“con espiritu de solidaridad si un Estado miemisabjeto de un ataque terrorista o
victima de una catéastrofe natural o de origen hwhaam peticion de las autoridades
estatales del Estado victima, pudiendo inclusorigitmovilizar medios militares (art.
222 del TFUEY,

De la ubicacién arriesgada del art. 214 del TFUBeade dedicada a la “accion exterior
de la Unién” ya se deduce que los principios da éstpiran las acciones de la Unién
en el ambito de la ayuda humanitaria y que suiejertenderia a alcanzar los objetivos
que presiden la actividadd extra de la Unidon. Empero, se decidi6 sefalarlo
expresamente, realizando una remisién implicitaral 21 TUE®, que menciona “la
democracia, el Estado de Derecho, la universalelaadivisibilidad de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales, el teegpe la dignidad humana, los
principios de igualdad y solidaridad y el respe#olals principios de la Carta de las
Naciones Unidas y del Derecho internacional”, qoa ks “que han inspirado su
creacion, desarrollo y ampliaciongue pretende fomentar en el resto del mir{dd.
21.1° del TUEY.

La insercion del fundamento expreso de la ayudaahnitaria en la parte dedicada a la
accion exterior de la Unién ha sido criticada, ecierto, por la dificil conciliacién que
puede producirse en determinadas crisis entreelstgmion de la ayuda de emergencia
basada en principios de imparcialidad, no discrawiin y atenta, por encima de todo, a
las necesidades de las victimas, por un lado,unakyde los principios citados como la
democracia, el Estado de Derecho y la universaleautivisibilidad de los derechos
humanos y de las libertades fundamentalén todo caso, y como garantia, la propia
disposicion dedicada a la ayuda humanitaria deni@rse refiere explicitamente a los
principios sacros que deben regirla. EI Derechongrio es juridicamente fiel al
Reglamento 1257/96 sobre Ayuda Humanitaria cuandsugoreambulo sefala que “las
acciones civiles de proteccion de las victimas damflictos o circunstancias
excepcionales comparables constituyen parte deddberinternacional humanitario y
que, por consiguiente, conviene integrarlas erct®a humanitaria”. En esta linea, la
Union Europea ha publicado hace una década Dinastricespublicadas exliciembre

de 2005que contienen referencias normativas para querefima, sus instituciones y

'8 | a llamada clausula de solidaridad procede dedaccion del fallido TC (ex arts. 1-43 y 111-329 Y.C
Este mecanismo quedd activado en tanto que comgoopulitico expresamente en caso de ataque
terrorista tras los tragicos atentados de Madrid Hele marzo de 2004. Cfr. Reclaracién sobre la
Lucha contra el TerrorismoConsejo Europeo, Anexoid fing, Declaracion sobre la Solidaridad contra
el Terrorismo, Bruselas, 25 de marzo de 2004, plalBecision relativa a las modalidades de aplicacion
por la Unién de la clausula de solidaridade 24.5.2014, eDO L 192, 1.7.2014, pp. 53 y ss.

19 E| articulo 214.1° del TFUE comienza sefialanda tjugs acciones de la Unién en el &mbito de la
ayuda humanitaria se llevaran a cabo en el mardosdgrincipios y objetivos de la accién exterierld
Unién”. En relacion a estos ultimos, el TUE recog@no novedad en el Derecho primario, el objetivo
especifico de la accidn exterior de la Unién deutly a las poblaciones, paises y regiones que se
enfrenten a catastrofes naturales o de origen hoihfart. 21.2° (g) del TUE).

% Una afirmacion final, la resaltada en cursiva,,quese a su correccién y caracter impecable respéct
fondo, se presenta con un toque mesianico formal.

2! pensemos, por ejemplo, en que la ayuda humanitaede indirectamente, en ciertos casos, fortalecer
un régimen dictatorial que vulnera los derechosdngs.
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organos fomenten la observancia del Derecho intemal humanitario en sus
relaciones con terceros Estados. La salvaguardgaigierincipios resulta, por tanto, un
compromiso previo y obligatorio para la Unién y Sisséados miembré%

2. Los principios aplicables

Teniendo en cuenta este contexto, nos detendreproeero brevemente, en los
principios propios de la accion exterior de la ©B,los que se enmarcan sus acciones
en el ambito de la ayuda humanitaria (art. 214H9H) y, en segundo lugar, en los
propios de la ayuda humanitaria (art. 214.2° TFd&) el objeto de valorar su
compatibilidad. Entre los primeros, se encuentmaéacion reforzada doblemente a los
principios del Derecho Internacional y, también, ldeCarta de las Naciones Unidas
(art. 21 TUE), como cuerpo normativo que nutre spimra la actividad externa de la
Union, y que obliga a sus Estados miembros. Laugi@h expresa del Derecho
internacional al regular la ayuda humanitaria tessémbién pertinente al incluir
implicitamente el &mbito del Derecho internacidmainanitario como parte del mismo.
Justamente las singularidades propias de la atbignanitaria” impiden considerarla
como un “instrumento” de la Unién al servicio depmlitica exterio?. En relacién a
los segundos principios, la regulacion que el THE&liza de la ayuda humanitaria
sefiala que las acciones en este marco “se llegacabo conforme a los principios de
Derecho internacionaly a los principios de imparcialidad, neutralidad y no
discriminaciori (art. 214.2° TFUE). La adherencia de la accioméauitaria de la Union

a estos principios y su consagracion explicitalddeeecho primario resulta pertinente
teniendo en cuenta las tendencias preocupantes safi@ladas, tanto en el contexto
institucional, donde ciertas fuerzas politicasdamn a considerar la ayuda humanitaria
como un instrumento de la politica exterior o dgtige de crisis, como sobre el terreno,
donde las organizaciones humanitarias corren maypedigros, llegando incluso a
convertirse en blanco de facciones enfrentddas

22 Cfr. Directrices de la Unién Europea para fomentar lasetvancia del Derecho Internacional
Humanitarig Consejo Europed)O C 327, 23 de diciembre de 2005, pp. 4-7. Hueldgmlse que los
cuatro Convenios de Ginebra de 12 de agosto de $94@s dos Protocolos adicionales de 1977
constituyen un ejemplo de Derecho convencionalppesie calificarse de general, al haber manifestado
su consentimiento en obligarse la practica totdlide los Estados de la sociedad internacional. Este
nucleo duro del Derecho internacional humanitamewa, por tanto, a todos los Estados miembrds de
UE, siendo numerosas sus disposiciones pertenesiahtderecho consuetudinario, independientemente
del caréacter juridicamente no vinculante de las®iices de la UE. Cfr. sobre su contenido, PEREZ
GONZALEZ, M., “El Derecho internacional humanitafi@nte a la violencia bélica: una apuesta por la
humanidad en situaciones de conflict®erecho Internacional Humanitarja®2® ed., Tirant lo Blanch,
Cruz Roja Espafiola, 2007, Valencia, pp. 25-48.

3 La referencia méas especificarespeto de la dignidad humagamo base de la accién de la Un{art.
21.1° TUE) constituye un acierto, si bien, quedatlsumida en la amplia locucion de “respeto de los
derechos humanos y de las libertades fundament&égrincipio desolidaridad resulta especialmente
pertinente, teniendo en cuenta el fundamento bdsiaguda humanitaria.

4 Una constante reiterada en los informes anual€s@¢O, recientes y pasadosg., Informe Anual
sobre las politicas de proteccion civil y ayuda lamiteria de la Unién Europea y su aplicaciéon en 201
op. cit.,p. 6;Informe Anual de 2004 (ECHOEOM(2005) 580 final, p. 6.
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El Consenso Europeo sobre Ayuda Humanitdiienado en 2007, recoge y reafirma
estos principios humanitarios fundamentales emadasaciones de la UE en respuesta a
crisis humanitari&s. El énfasis que pone este texto en que las opaexide ayuda
humanitaria se lleven a cabo en funcion de las sid@ges y los intereses de las
victimas, de acuerdo con el Derecho internacionahdnitario, que incluye los
principios de imparcialidad, neutralidad y no disinacion, ha tenido un impacto
positivo en la accion humanitaria de la UE y deBstsdos miembros. Este Consenso,
pese a carecer de una obligatoriedad juridica lanteper se sistematiza y actualiza el
acervo juridico en este ambito, teniendo en cugueel Tratado de Lisboa concede a la
politica de ayuda humanitaria un fundamento juddigpreso. Constituye, por tanto, un
marco juridico que otorga a la compleja politicaadéstencia humanitaria una vision
comun. Justamente incide en la necesidad de mantiemeplanteamiento mas
coordinado y coherente cuando se vincule con giéiicas —como la cooperacion al
desarrollo- o instrumentos -como el de la protetavil- respondiendo con mayor
eficacia a las necesidades. En este sentido, lduaa¥dn realizada de forma
independiente en 2014 del Consenso Europeo y slaniapgion manifiesta aspectos
positivos®. Las discusiones regulares sobre la observancialode principios
humanitarios teniendo como este marco son disautioelGrupo de Trabajo del
Consejo sobre Ayuda Humanitaria y Ayuda Alimentg@OHAFA), que fue
actualizado en 200MNo obstante, la evaluacién mencionada, como fisazEbNn
externa e independiente a la UE, ha puesto tandsérlieve ciertas debilidades, que
ponen el acento en la conveniencia de mantenercasias independientes dedicadas a
la ayuda humanitaria, que favorezcan que se peserindependencia, como ocurre en
la DG ECHO, que no esté incluida en la accion extele la Union ni, por ende, en el
Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE), ni cartp actualmente la DG dedicada
a la cooperacion al desarrollo. El caracter maasdify mixto de algunas agencias
humanitarias de los Estados miembros no contritagemas, a esta independeficia

La referencia aDerecho internacionafart. 214.2° TFUE) ya aparece insertada en las
disposiciones de aplicacién general de accion iextde la Unidén que, como cajon de
sastre, recoge principios rectores de caracterrglenen algunos casos declarados en la
Carta de las Naciones Unid&s-El principio deimparcialidad recogido en el Derecho

% La adopcién de este Consenso fue alentada poE$tsdos miembros y socios humanitarios,
trasladando este deseo a la Comision Europeasiiraplicacion afecta a todos los actores humawstari
Cfr. Consenso Europeo sobre la Ayuda Humanitarizeclaracion conjunta del Consejo y los
Representantes de los Gobiernos de los Estados bmiemeunidos en el seno del Consejo, del
Parlamento Europeo y de la Comision Eurofa,C 25, 30.1.2008. Este Consenso Europeo esta basado
en la Comunicacion de la Comision al Parlament@fen y al Consejo, COM(2007) 317 final, Bruselas,
13.6.2007. Cfr. el andlisis de este texto en OANGAA., “La Ayuda Humanitaria de la Union Europea
tras el Tratado de Lisboa”, Sanchez Ramos, B.,(ed.)Uni6bn Europea como actor global: algunas
cuestiones analizadas desde el Tratado de Lisbioant Lo Blanch, 2013, pp. 204 y ss.

% De acuerdo con lo estipulado en el apdo. 101 dakénso sobre ayuda humanitaria, éste se evaluaria
tras su firma 5 afios después de su firma. Evaluation of the implementation of the European
Consensus on Humanitarian Aiginal Report June 2014, ADE, accesible a traedla ¢hagina de ECHO,
http://ec.europa.eu/echof/files/evaluation/2014/peam_consensus_main_en.pdf

2" Evaluation..., ibid, pp. 55 y ss.

%8 Entre ellos, el principio de prohibicién de amaray usar la fuerza de forma incompatible con los
propositos de las Naciones Unidas (art. 2.4° d@&aldéa de las Naciones Unidas de 26 de junio de)1®45
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internacional humanitario, junto al de humanidade-go se contempla expresamente
aquella disposicion del TFUE- exige una accion isorininatoria en el desarrollo de la
actividad humanitaria, esto es, que se realicedstinciones basadasjter alia, en
consideraciones de nacionalidad, raza, religiomdioidn social, edad y filiacion
politica®. La inclusién en esta misma sede del principicdediscriminacion se ha
interpretado como una aplicacibn mas concreta lesio® con el de imparcialidad. El
Reglamento 1257/96 recuerda este principio de seridiinacion, afiadiendo que dicha
ayuda “en ningun caso estara condicionada o sulmatdi a consideraciones de
naturaleza politica”. En la practica, las aproximaes globales en algunas crisis
complejas -como en Somalia por la hambruna sufédae 2010 y 203 han
dificultado la preservacion de la naturaleza indepnte de la ayuda humanitaria,
mientras que en otras la vinculacién del socorrmdnitario con la cooperacion al
desarrollo difumina la naturaleza independientagleella.

El principio deneutralidad recogido expresamente, es el mas complejo de atanm
entre los citados, ya que prima la necesidad denebia confianza y el consentimiento
de las partes en un conflicto para acceder a tasnas y desarrollar la actividad de la
forma mas eficaz posible, asegurando asi el derammiespacio humanitari. La
actividad de la UE se ha enfrentado a estas tesien la ayuda en el marco de
emergencias complejas, como han indicado trabaadde ECHO sobre el terreno,
debido, por ejemplo, a la concentracion de su aymddeterminadas zonas, lo que ha
dificultado conjugar las necesidades humanitariaset principio de neutraliddd La
complejidad del contexto que presentamos, puedariies, errbneamente a nuestro
entender, a situar a la Union, actuando a travédsGi¢O, como a otras organizaciones
humanitarias, “en una incomoda posicion de equd@a entre las victimas y los
verdugos”, lo que supone enfrentarse a un dilemaahitario esencidl. Ahora bien, la
aplicacién de ciertos principios, como el de nédiataa, en las acciones humanitarias de

el principio segun el cual los Estados deben cundglibuena fe las obligaciones contraidas por dikos
conformidad con la Carta (art. 2.2° de la CartéaddNaciones Unidas).

% Segun sefiala el Reglamento 1257/96 sobre AyudaaHitemia, las decisiones deben tomarse “de
manera imparcial en funcién exclusivamente de éaesidades y del interés de las victimas”.

%0 Entre octubre de 2010 y abril de 2012 murieroSemalia aproximadamente 258.000 personas, siendo
mas de la mitad menores de 5 afos, segun datos@ed r. Centro de Noticias de Naciones Unidas, en
http://www.un.org/spanish/News/

1 Esto es, estableciendo las condiciones operatieagsarias que posibiliten el suministro neutral,
imparcial y no discriminatorio de la ayuda humantagarantizandose a las victimas de las catéstedf
acceso libre y directd/id. Potenciar la respuesta de la UE en las sitoaes de catastrofe o crisis en
terceros paise<COM (2005) 153 final, Bruselas, 20 de abril d@2@p. 3y 10

%2 V.g.,en Somalia concentrando la ayuda humanitaria cdatrmmbruna en las zonas que liberaba el
movimiento terrorista yihadista Al Shabbaab o emSin areas controladas por el Presidente Bashar a
Asad. En otras emergencias, como la produciddasamundaciones de 2010 en Pakistan, la DG ECHO
decidi6é no proporcionar ayuda humanitaria en detexdas zonas de administracion tribal, habida euent
que el acceso a las mismas obligaba a dejar laaagmdcontrol del gobierno paquistani, sin controlar
practicamente la UE las actividades de socorroienad areas. En este caso concreto, otros actores
humanitarios, como Naciones Unidas, decidieron gn@ipnar la ayuda en aquellas condiciones, lo que
muestra las dificultades de conjugar en la pradtisgrincipios humanitarios.

% Un caso representativo puede observarse a travésabmpleja actuacion de la UE durante la guerra
de los Balcanes en los 90. Cfr. SANAHUJA, J@uerras, desastres y ayuda de emergerieiauevo
humanitarismo internacional y la respuesta espafiota cit, pp. 124-125 (citado en nota 6).
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la Union no es Obice para que ésta condene heahidéecamente ilicitos o mantenga
posiciones de apoyo o promocion de actividadesdatan las que presione a través de
medios diversos, politicos y juridic8s

3. Las coordinaciones

La regulacion expresa de la ayuda humanitaria &@rFBIE pone el acento habilmente
en lascoordinaciones las que se somete dicha actividad con divergetos y actores,
teniendo en cuenta que se materializa esencialnaetieesés de actores con funciones
parcial o total humanitarias (organismos vinculadaslas Naciones Unidas,
normalmente agencias especializadas, y ONGSs). feeereia a que las acciones de la
Union con los propiosEstados miembros‘se complementaran y reforzaran
mutuamente” (art. 214.1A fine TFUE) incide en la obligada actuacion conjuntgsacu
coordinacién estrecha debe mantenerse en el diavle ge adopcion de decisiornat
sensuy sobre el terreno (como expresamente indica glareento 1257/96). En este
sentido, existe una disparidad entre los logrosralados en la coordinacion a nivel de
sede y las debilidades que muestran las accionés dE y de sus Estados actuando
sobre el terrenS. En este Ultimo escenario, la adopcién del Coms&hsopeo no ha
tenido un impacto positivo debido a razones delengréctica derivadaster alia, de

la carga de trabajo y de las dificultades burocatien torno a la representacion estatal
humanitaria. La mejora de la coordinacion entrealdt®res humanitarios para valorar y
analizarin situ las necesidades tras una catastrofe constituyedanios principales
desafios. Una valoracion adecuada, sin solapamsie® las necesidades redunda
enormemente en la eficacia y eficiencia de la acbidmanitaria. Sobre el terreno, el
intercambio de informacién humanitaria entre ladgny sus Estados miembrossulta
mas dificil y necesita de mayores refuerzos. Latwa también pone de relieve que las

% Véase, en este sentido, la amplia labor de la bEeleseno de organismos internacionales con
competencias en el &mbito de los derechos humaniwayés de su estatuto de observador privilegiado,
en conjuncion con sus Estados miembros en la Tef@emision de la Asamblea General de las Naciones
Unidas o en el Consejo de Derechos Huma¥as. PEREZ BERNARDEZ, C., “,Una Union Europea
mas cohesionada y eficaz en materia de derechoartag?: Analisis desde las Naciones Unidas”, F.
Aldecoa Luzarraga, C. Fernandez Liesa y M. Abaddlias (dirs.),Gobernanza y reforma internacional
tras la crisis financiera y econémica: el papellddJniéon EuropeaMarcial Pons, Madrid, 2014, pp. 179

y ss. Existen voces criticas que echan de menosaoian de la UE mas decidida y sistematica en los
informes de violaciones del Derecho internacionahanitario sobre el terreno por parte de Estados,
adoptando, por ejemplo, la forma de posiciones caswCfr.Evaluation.., op. cit.,p. 58 (citado en nota
26). En mi opinidn, este posicionamiento mas audazjugado con la accion de ECHO en emergencias
complejas, podria tener un impacto negativo enylada humanitaria prestada, tanto en la poblacién
necesitada como en los propios actores humanitarios

% Se ha puesto de relieve que seria necesaria ugar nsaordinacion y la explotacion de sus
complementariedades y sinergias en la respuestartitania sobre el terreno entre la UE y sus Estados
miembros. CfrEvaluation..., ibid.pp. 33 y ss. En esta linea, desde una perspecéisageneral, resultan
interesantes las reflexiones sobre la coordinacidmo ideal operativo en el ambito de la ayuda
humanitaria y su influencia controvertida en lavaglarda de la independencia institucional de las
entidades humanitarias, GARCIA IZQUIERDO, B., “Laotdinaciéon como vértice de la cultura de
gestién de la ayuda humanitariagoletin de Estudios EconémicamIl. XLIX, n° 153, 1995, pp. 562 y
ss.; ORBIE, J., VAN ELSUWEGE, P., BOSSUYT, F., “Hamitarian Aid as an Integral Part of the
European Union’s External Action: The Challenge Réconciling Coherence and Independence”,
Journal of Contingencies and Crisis Managem¥iat, 22, n® 3, 2014, pp. 158 y ss.
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dinamicas de coordinacion en la ayuda humanitarigestan de forma progresiva, por
lo que los nuevos actores donantes no tradicioriedeen mayores dificultades para
adherirse a las plataformas de coordinacion exiasén

Las coordinaciones sobre el terreno inciden en dacw@adavisibilidad de los
intervinientes en dispensar la ayuda humanitarid, éuando la UE concluye acuerdos
(AMA) a través de ECHO con organismos humanitarsogle incorporar clausulasl
hoc que aseguren su visibilidad. Una férmula consisténeluir distintivos dobles con
la bandera de la UE, por lado, y, en su caso, por la propia del Estado miembro que
otorga la ayuda o la correspondiente de las Nasithmidas, sus agencias u ONGs. Un
namero mayor de dos distintivos sobre el terrerest(uario, vehiculos o material) no
seria claro. La practica ha puesto de relieve cimfies manifestadas por ONGs sobre
la consideracion de ECHO como un actor humanitawds o como instrumento de la
accion exterior que representa a la UE (por ejemgtoPakistan y en Kenid)na
situacion que encuentra su solucion juridica aterb a la naturaleza del mandato de
ECHO que, siendo, efectivamente parte de la UBpgesentando, en ultima instancia, a
esta ultima, realiza su actividad bajo un paragurapio, atendiendo a los principios
estrictamente humanitarios. Por su parte, la Uporederia en ultima instancia, como
persona juridica internacional —art. 47 TUE- antelguier potencial vulneracion
cometida por ECHO.

La ayuda humanitaria pertenece a la categoriacdepetencias compartidas
incluyéndose junto a la cooperacion al desarradlma@ ambitos en los que “la Unién
dispondra de competencia para llevar a cabo accipnma politica comun, sin que el
ejercicio de esta competencia pueda tener porcefegiedir a los Estados miembros
ejercer la suya” (art. 4.4° TFUE). No es casualigael ambos sectores —cooperacion al
desarrollo y ayuda humanitaria- se agrupen al dbikaen esta categoria mixta
competencial, cuya actividad se produce de formalgla entre la Union y sus
Estado?’. La salvaguarda de la actividad estatal en estente queda, una vez mas,
declarada, para mayor tranquilidad de los Estadembros, si bien, en la préactica la
ejecucion de la ayuda humanitaria es lideradag@omisién Europea. Al igual que en
otros sectores, se designa a la Comision Europe® dmpulsora de medidas de
coordinacién entre las acciones de la Unién y &atod Estados miembros, “con objeto
de aumentar la eficacia y la complementariedadsienecanismos de la Union y de los

% Este es el caso de Turquia en Somalia que questé &n mecanismo de concertacién en los que
participaban ECHO o la Agencia de los EEUU patfaedarrollo Internacional (USAID), entre otros.

%" Ya en el afio 1993 TJUE recordé que, “en el amiditda ayuda humanitaria, la competencia de la
Comunidad no es exclusiva y que, por consiguienggla impide a los Estados miembros ejercer
conjuntamente, en el seno del Consejo o fueratde s competencias a este respecto”, Sentengia de
de junio de 1993, Parlamento Europeo contra Cordejas CC.EE. y Comision de las CC.EE., asuntos
acumulados C-181/91 y C-248/9Rgecopilacion de Jurisprudencia993, pp. 1-03685, apdo. 16. La
ausencia del principio de fmeemptioncondiciona el ejercicio paralelo de las competenc@mpartidas

de la UE en materia de ayuda humanitarid. BROBERG, M., “EU Humanitarian Aid after the Lisbon
Treaty”, Journal of Contingencies and Crisis Managemevt|. 22, n° 3, 2014, pp. 167 y ss.;
PUSTERLA, F., PUSTERLA E., “The Uniqueness of th&) Humanitarian Aid Policy between
Sovereignty and Humanitarian Concerristiropean Foreign AffairReview, vol. 20, n® 2, 2015, pp. 248
y SS.
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mecanismos nacionales de ayuda humanitaria” (&4.62 TFUE).El liderazgo de la
Comision plantea, por el caracter juridico singalareste ambito, cuestiones sensibles
vinculadas a una posible erosién de la soberatdsaé$

El TFUE también incluye expresamente a eceros paisey a lasorganizaciones
internacionales competenteson los que la Unidén podra celebrar acuerdosuaaixs
con el fin de prestar asistencia y socorro a ldgoidnen caso de catastrofe (art. 214.4°
TFUE y art. 21.2°g) TUE). A continuacion, se intnod, como salvaguardia, que esta
capacidad se entiende “sin perjuicio de las conmgé&is de los Estados miembros para
negociar en los foros internacionales y celebraegins”, incidiendo de nuevo sobre el
mantenimiento de los poderes soberanos de los dsstaw la materia. Finalmente,
reincide en que “la Union velara por que sus a@sode ayuda humanitaria estén
coordinadas y sean coherentescon las de lasorganizaciones yorganismos
internacionalesen particular los que formen parte del sistemkasié&aciones Unidas”
(cursiva afiadida) (art. 214.7°). El TFUE se sirmaiosamente, de las nociones de
organizaciones y organismos internacionalpara dar cabida soterradamente a
entidades clave como el CICR y numerosas ONGs demies’. Resulta evidente el
esfuerzo sistematizador realizado en el TFUE, t@maztomo marco mas amplio el
Reglamento 1257/96, que sefala que la contribud@dla Unidn Europea a la eficacia
de la ayuda humanitaria a nivel internacional, detferzarse por colaborar, cooperar y
coordinarse con paises terceros —también donanéssableciendo “criterios de
cooperacion con las ONGs, los organismos y las nimgeiones internacionales
especializadas en el campo de la ayuda humanftaria”

Sin ser una propuesta novedosa, la creacion erordar2014 de u@uerpo Voluntario
Europeo de Ayuda Humanitarigue ha comenzado a operar recientemente, ha causad
desde su gestacion cierto escepticismo en alguectrss al recogerse en el
fundamento juridico expreso dedicado a la ayudaamitaria que examinamos (art.
214.5° TFUE}!. Los aspectos fundamentales sobre los que haadeefas criticas son,

% |bid., pp. 261, 264. Asi, el papel principal de ECH®eyla Comisién Europea en la coordinacién esta
relacionado con la propia estructura de las delegas de los Estados miembros de la UE sobre el
terreno, teniendo en cuenta que se deja en mandss dancionarios de las embajadas nacionales la
responsabilidad de desarrollar las actividades hitenégas, pese a que cuenten con una limitada
experiencia en la ejecucion de proyectos de gste Este papel atribuido a la Comision en el TFUE
constituye una concrecion de otros contenidos itictua lo largo del articulado del Derecho primario
v.g, en sede de cooperacion al desarrollo (art. 2IW-RFE), al regular el sector de la salud publica (a
168.2° TFUE) o en la parte dedicada a las relasidgigela UE con organizaciones internacionales (art.
220 TFUE). Encontrandose en linea con lo estipuldelodforma méas desarrollada en el art. 10 del
Reglamento 1257/96, que reconoce el funcionamientre la Comisién y los Estados miembros de un
“sistema de informacién reciproca’. En todo casoydsponsabilidad de la mejora de la coherencia
incumbe asimismo a todas lastituciones de la Unidfademas de la Comisién, el Consejo de la Unidn
y el Parlamento Europeo, principalmente).

*IVid. supra,sobre las ONGpota 10.

0 En dicha tarea, la Comisién aparece de nuevo darpeotagonista encargada de velar para que “las
acciones humanitarias financiadas por la Comuniii#g], en la actualidad) estén coordinadas y sean
coherentes” con organizaciones y organismos inté&nales (art. 10 del Reglamento 1257/96).

“l Su objetivo es reforzar la capacidad de la UE iemespuesta a crisis humanitarias, potenciando la
resistencia de las comunidades vulnerables dertsré&stados. Cfr. sus objetivos operativos entel7ar
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primero, que pese a lo atractivo y comprometido edta medida, la actividad
humanitaria requiere de upaofesionalidady una experiencia especifica en contextos
dificiles, que no se suplen totalmente con la enabl@ voluntad de trabajo y la
orientacion juvenil propuesta —ésta Ultima, tamtgémetida a criticas por su caracter
restrictivo??>. Entre otros factores que justifican la posiciéontcaria a su
establecimiento, mantenida por distintas ONGs ysotactores humanitarios, se
encuentra, en segundo lugar, el riesgo quieidicacion de estructurgsrevisiblemente
pudiera tener en la, ya de por si, complicada ¢oacthn de actores, enturbiando la
independencia de las acciones a costa de potdacigibilidad para la Union. Dicho
factor fue destacado en un informe externo finalwigor la entonces Direccion
General de Ayuda Humanitaria de la Comisién Eurbbgaue el propio Reglamento
creador del Cuerpo Voluntario Europeo contemplanaidir en que la coherencia y
complementariedad de la accion de la Unidn se asgecialmente necesaria con otros
instrumentos y ambitos de la accidn exterior dgri@n, asi como con sus politicas de
ayuda humanitaria, de cooperacion al desarrollonyet mecanismo de proteccion civil
de la Uniéft*. La falta de perspectiva temporal no nos permiteraalla actividad del
Cuerpo Voluntario Europeo, que oscila entre un addproceso para su puesta en
marcha, con un soélido respaldo econémico, por do, l§ las cautelas anteriormente
mencionadas, por otro.

[1l. LA COMPLEJA RELACION DE LA AYUDA HUMANITARIA CON OTR AS
ACCIONES DE LA UE

Desde principios de la década de los 90, la UE y Batados miembros han
evolucionado hasta convertirse, conjuntamente pgsrpfincipales donantes mundiales
de ayuda humanitaria, asi como en los principalegegdores de fondos de la practica
totalidad de organismos internacionales, especrabnde las Naciones Unidas; ello
constituye un ejemplo de la clara apuesta de la gdE promover un sistema
internacional basado en umg@bernanza mundiasobre la base de una cooperacion

del Reglamento creador. Cfr. Reglamento (UE) N&¥54 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 3
de abril de 2014, por el que se crea el Cuerpo nfatio Europeo de Ayuda Humanitaria (“iniciativa
Voluntarios de Ayuda de la UE'RO L 122, 24.4.2014, pp. 1 y ss.

“2 La practica consolidada de la UE en misiones deraleza diversa —de mantenimiento de la paz,
humanitarias del art. 43 del TUE o de observaciécteral- en contextos complejos, nos hace pensar g
cubrira los potenciales riesgos que pueden plasgeam materia de seguridad al operar en el Cuerpo d
Voluntario Europeo de Ayuda Humanitaria. El Reglatoe(UE) N°375/2014 creador del Cuerpo
Voluntario Europeo pone el acento en la formaci@i proceso en fases de seleccién de los volustario
(art. 12) claves para el éxito de la iniciativd,@mo en relevancia de la “seguridad y la protactdie los
voluntarios” como principios generales prioritardesla Iniciativa (art. 5.3°).

43 Cfr. “The Strengthening of EU Crisis Capabilitia&hat Impact on Humanitarian Aid?Briefing
Paper, VOICE NGO, October 2006, p. 4, BROBERG, M., “ElWrHanitarian Aid after the Lisbon
Treaty”, op. cit.,,p. 170 y ss. (citado en nota 37); ORBIE, J., VANSEHWEGE, P., BOSSUYT, F.,
“Humanitarian Aid as an Integral Part of the EumpdJnion’s External Action: The Challenge of
Reconciling Coherence and Independenog’,cit.,p. 161 (citado en nota 35); VAN BRUAENE, Mt

al., “Review Concerning the Establishment of a Européaluntary Humanitarian Aid CorpsEuropean
Commission Humanitarian Ajd/arch 2006, p. 8.

4 Art. 6 del Reglamento 375/2014 creador del Cuétplantario Europeo de Ayuda Humanitaria.
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multilateral sdlida, que ayudanter alia, a poblaciones que se enfrentan a catastrofes de
diverso tipo (art. 21 2.g) y h) del TUE).

La progresion experimentada de la actividad huragaitie la Union, pese a la ausencia
hasta el Tratado de Lisboa de un fundamento jurigxpreso, se ha desarrollado
paralelamente junto a otros sectores —como el d@olitica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC) y su Politica Comun de Seguridad yDdiensa (PCSD)- con el
objetivo de hacer frente a crisis politicas congddjuera de las fronteras de la Union,
con instrumentos de accion y capacidades de ged#idamisis. A ellos hay que unir el
refuerzo del mecanismo de proteccién civil, tramieimente empleado en desastres
naturales y/o medioambientales en el interior eleltorio de la Union, y que amplio su
accion fuera de la UE, con una de sus primerasvarieiones sefieras en las costas del
sudeste asiatico como consecuencia de la catapnmfecada por esunamide 2004°.
Justamente esta experiencia concreta en la quE laatlicipé6 con mandatos y acciones
diferentes -a través de ECHO, con la ayuda hunramnipgopiamente dicha, y de la
Direccién General de Medio Ambiente, de la que ddfseentonces la proteccion civil-
impulsé una mayor reflexion sobre aspectos juridarate sensibles que habria que
tener en cuenta, entre otros: los solapamientosbjed usos derivados de la falta de
coherencia y coordinacion entre los propios sesside la Union Europea actuando
bajo mandatos diferentes en una misma crisisjragcto negativo que en la seguridad
de los trabajadores humanitarios tiene la confud@®rarios mandatos que actuan bajo
una Unica bandera, la de la Unién Europea, destidoj la division entre ayuda
humanitaria y accién politi¢a

La Unidon es plenamente consciente de la importadeiavelar “por mantener la
coherencia entre los distintos &mbitos de su acexterior, asi como con sus demas
politicas”, ya desde que arrancara el proceso tbgriscion europeo, pero con mas
fuerza en los ultimos afios, debido al mayor praotegoo de la UE en la escena
internacional (art. 21.3n fine TUE)*'. Esto resulta especialmente pertinente teniendo
en cuenta que la ayuda humanitaria de la Unionigenson otras acciones que se
desarrollan en los ambitos de la proteccion ciedr-un protagonismo mas reciente-, la
cooperacion al desarrollo, otros instrumentos, ceinde estabilidad o militares o de

“ Este doble &mbito se consolidé formalmente cdfratiado de Lisboayid. art. 196.1° TFUE.

“5 Un ejemplo de la actuacion de la UE a través dersibs instrumentos en una misma zona se desarroll6
en la regién de Aceh (Indonesia), en donde hanigioloy una Mision de Observacién —de naturaleza
civil- para implementar el acuerdo de paz de agdst@005 concluido entre Indonesia y el Movimiento
para la Liberacion de Aceh (GAM), la ayuda humaratale emergencia y apoyo a la rehabilitacion a
través de ECHO, una accién englobada en el MecanierReaccion Rapida dependiente de la antigua
Direccién General RELEX apoyando, entre otrasnégociaciones de paz para reintegrar a los miembros
del GAM, asi como actividades de desarrollo a lgygzo de la DG RELEX y EuropeAidjd. “The
Strengthening of EU Crisis Capabilities. What Impaie Humanitarian Aid?”op. cit.,2006, pp. 2 y 22
(citado en nota 43).

“"Recogiendo el testigo del antiguo arin3inedel TUE al sefialar que la Unién velaria “por maatda
coherencia del conjunto de su accion exterior emaico de sus politicas en materia de relaciones
exteriores, de seguridad, de economia y de deldrréictualmente, la UE encarga que se garantice
dicha coherencia y cooperacion a la Comision yalsgjo —como anteriormente-, siendo asistidos como
novedad por el Alto Representante de la Unién gesantos Exteriores y Politica de Seguridad —
especialmente capacitado por su doble adscripdi@Camision y al Consejo-
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defensa civil vinculadas a la PESC y la P&SDetengadmonos en ellos con el objeto
de analizar su evolucién y dificultades a las querdrentan la Unidn y sus Estados.

1. El mecanismo de proteccion civil de la UE

La experiencia dgsunamique asold las costas del indico de diversos Estasiaticos
en las Navidades de 2004 permitio, de manera masiaate, poner de relieve la
necesidad urgente de coordinar més eficazmentevarsds actores y O6rganos
intervinientes en los socorros, asi como los masddiversos que, en el seno de la
Unién Europea, se utilizan en casos de catastudedistinta naturaleZa En aquel
suceso, el mecanismo de proteccion civil se pusoaha en la que seria su operacion
de mayor envergadura hasta el momento, de fornngenieé y relativamente eficaz.
Ahora bien, la conveniencia de incrementar estaadpd de reaccion de la Union para
hacer frente a catastrofes, mas alld del paragaas éyuda humanitaria, presenta
nuevas incertidumbres relacionadas, por ejemploJa®implicaciones que pueda tener
dicho refuerzo para los actores humanitarios imakas cuya actividad se somete a los
principios del Derecho internacional humanitariomo la propia UE dispensando esta
ayuda a través de sus canales, el CICR y ciertd32N

La catastrofe provocada portelimanien el sudeste asiatico -independientemente de la
valoracion positiva de la actuacion de la Unionidercio el elevado numero de
organismos involucrados realizando cada uno suigpngdoracion sobre el terreno y
dilatando la efectiva prestacion de ayuda. Inckes@onstaté una falta de coordinacion
interna entre los diversos departamentos de la §lémiEuropea. La experiencia
muestra cOmo, siendo las autoridades nacionaléssdestados afectados responsables
de la coordinacion general de la ayuda dispengat®, con las Naciones Unidas, en la
practica ambos se encuentran desbordados en agdzajes internas para hacer frente
a estas situaciones. Esta experiencia nos restltgaiia identificar deficiencias,
teniéndolas en cuenta para mejorar las respuestaseegencias, independientemente
del los instrumentos utilizados.

El acercamiento de la proteccion civil y la ayudanhnitaria europeas dio un paso
importante en 2010, al adoptarse oficialmente leisifen de aunar en un misma

8 Como botén de muestra, en el &mbito de la coojgerat desarrollo el TFUE —y antes el TCE- sefiala
expresamente que “la Union tendra en cuenta Ictiob de la cooperacion para el desarrollo atapli
las politicas que puedan afectar a los paises sarrd#io” (art. 208.1% fine del TFUE). Este mandato,
ya existente en el TCE no es ninguna novedad. lmisién Europea ponia ya el acento en ello en una
Comunicacion del afio 2000 dedicada a la politicdedmarrollo la necesidad de aseguramolaerencia, la
coordinacion y la complementarieda@fr. Comunicacién de la Comisién al Consejo, dedg@abril de
2000sobre la politica de desarrollo comunitayi€@OM(2000) 212 final. Asi mismo, el plan de accion
concerniente a este ambito subraya la necesidagdtdblecer sinergias y vinculos con las otrasipadit
comunitarias, definiendo y aplicando estrategias p@mas transversales, a modo de ligamen, como los
relativos a los derechos humanos, la igualdad dergéy el medio ambiente. Cfr. La politica de
desarrollo de la CE: Programa de accion, SEC(2808) 21 de mayo 2001.

9 En este sentido se manifestaron, tras el mared®t004, distintas instituciones europeas, como el
Parlamento Europeo en enero de 2005, y el ento@oesejo de Asuntos Generales y Relaciones
Exteriores en su reunion extraordinaria de 7 decethe 2005 tras la catastrofe.
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Direccion General de la Comision Europea las resgoiiidades de la proteccion civil y
la ayuda humanitaria, bajo un mismo Comisario, er@enhdo la denominacion ECHO
—privativa antes de esta Ultima-La medida tenia, entre sus objetivos, facilitar |
coordinacién, aportar mayor coherencia a ambasidaties y mejorar la respuesta en
caso de catastrofes, siguiendo, en parte, las mutagiones presentadas en el llamado
Informe Barnier de 2008". No obstante, en dicho Informe se eludia, equivaxente
desde nuestra opinidn, entrar en la cuestion valai los principios aplicables a la
actuacion de la pretendida Fuerza Europea de iotecCivil que ideaba. La
aplicacion de los principios de Derecho internaaidrumanitario en las acciones de la
UE del nuevo Departamento ECHO no ha quedado, empen resulto en el presente
cuando la UE actia en los dos ambitos sobre eenesral existir riesgo de
contaminacién con intereses de naturaleza pdfitidgfectivamente, pese a que la
proteccion civil y la accion humanitaria se enctamimuy proximas, son dispares, por
ejemplo, en sus relaciones con las autoridadetigasli En lasacciones humanitarias
los principios basicos de humanidad, imparcialidGcadndependencia —examinados
supra-aparecen ligados a la prioridad absoluta de prodeayuda a las victimas sin
hacer ninguan distingo, lo que no ocurre en la @aéa civil, que integra recursos
estatales y privados. Por ello, una mayor inteéecdie ambos instrumentos, arrastra la
preocupacion de que se realice en detrimento agulda humanitaria.

La proteccion civil tiene como objetivo mejorar la eficacia de lostesims de
prevencion y prestar auxilio inmediato en los primsedias de una catastrofe —natural o
causada por el hombre, incluidos los incidentedeanes o la contaminacion marina
accidental-, abarcando actividades diversas comelativas a busqueda y salvamento,
asistencia meédica de emergencia, la lucha consaincendios y el suministro de
refugio, agua y alimentos. Resulta aparentementelasi a la ayuda humanitaria,
constituyendo ambas una clara expresion de laaswal europea. Su finalidad es

% Con la nueva Comisién (2014-2019) el responsablea dG responsable de la Ayuda Humanitaria y la
Proteccién Civil (ECHO) es Christos Stylianides. IEranterior Comision, presidida por Barroso (2010-
2014) Kristalina Georgeva fue la responsable dep€@widn Internacional, Ayuda Humanitaria y
Respuesta a las Crisis.

L E| Informe Barnierera firme partidario de una adhesion de la pradeccivil europea a la accion
humanitaria de ECHO, y establecer una Unica retpiesnanitaria de la UE —el denominado “one stop
shop for the EU’s humanitarian response”-. Se ldgrasi, que otros actores, como las Nacionesddnid
entablaran su coordinacion con un Gnico punto aeacto en la Comision. Cfr. BARNIER, M., “For a
European civil protection force: Europe aitReportby Michel Barnier, encargado por los Presidentes,
respectivamente, de la Comision Europea y del Gonde la Union Europea, José Manuel Durao
Barroso y Wolfgang Schissel, Mayo 2006, p. 12, sibte en
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004 20@faents/dv/031006barnier /031006barnier _en.pdf
2 La Comisién se encarga de afirmar que “la nataeaéspecifica de la ayuda humanitaria, basadasen lo
principios humanitarios y en las necesidades dmldacion afectada, es plenamente reconocida”. Cfr.
Informe Anual de la Comision Europea sobre lastfwalé de proteccién civil y ayuda humanitaria de la
Unién Europea y su ejecucion en 20bp. cit, p. 18 (citado en nota 2). No obstante, el inforde
evaluacion de 2014 sobre la ejecucion del Consé&nwsopeo sobre Ayuda Humanitaria es critico al
respecto al examinar la practica, ya que indepatehieente de que a nivel politico tanto las insiitoes
europeas Yy los Estados miembros mantengan y pr@nueg principios humanitarios, en situaciones
especiales se observan diferencias en las aproxingscy posiciones respecto a la aplicacion de los
mismos. Cfr.Evaluation of the implementation of the Europeam$&msus on Humanitarian Aiéinal
Report,op, cit,pp. 55 y ss(citado en nota 26); BARNIER, Nbid., pp. 19, 29 y 32.
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coincidente con la ayuda humanitaria en lo queedspal salvamento de vidas y al
intento de paliar los efectos de la catastrofe. daracteristicas de la proteccion civil
son las siguientes:

a) Esta puede afrontar consecuencias de catastofes medio ambiente y en
bienes, incluido el patrimonio cultural, y no sélola poblacidn.

b) La proteccion civil se presta a través de maiEsj expertos y equipos
proporcionados por los Gobiernos participantesséa mecanismo, que deciden
en cada caso si se encuentran en disposicion @eldvgcen qué medida, tras
una respuesta a una peticion formal por parte ds#bdé afectado. Esta
movilizacion de recursos especializados de los désta elude acudir a
organizaciones humanitarias, de Naciones UnidasG®ON dependientes de
Cruz Roja> En el marco de la UE, las peticiones de ayudeeakizan desde
2013 a través deCentro Europeo de Coordinacion de las Respuestas a
Emergencias (CECRE) como instrumento de coordinacion operatdel
mecanismo de proteccion civil europeo.

c) La proteccién civil puede intervenir no solorfuele la Union, como ocurre
con la ayuda humanitaria, sino también dentro, etghdr se ided para hacerlo
principalmente en los Estados de la Unidn.

d) Puede utilizarse como instrumento para faciltapoyar las operaciones de
gestién de crisis en el marco de la PESEen la aplicacién de la clausula de
solidaridad (art. 222 TFUE).

e) También el mecanismo de proteccion civil de koD se caracteriza, y
distingue respecto a la ayuda humanitaria, por splia participacion,

incluyendo actualmente a 34 Estados, los 28 Estadesbros de la UE, més
Islandia y Noruega —como paises de la Asociacignaa de Libre Comercio y
socios del Espacio Econdmico Europeo (EEE)-, Madem la antigua
Republica yugoslava de Macedonia, Serbia y Turguia

*3 Ello no es 6bice para que exista una reserva comlimtaria de capacidades humanas y materiales
comprometidas de forma previa por los Estados niiesip disponible para su despliegue inmediato,
como laCapacidad Europea de Respuesta a Emergen€ds arts. 8.b) y 11 de la Decision N°
1313/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consé§o,17 de diciembre de 2013, relativa a un
Mecanismo de Proteccién Civil de la Uni&Q L 347, 20.12.2013, p. 932.

** Mejora del mecanismo comunitario de protecciénlci@omunicacion de la Comisién al Consejo, al
Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Sociabpeo y al Comité de las Regiones, COM(2005)
137 final, Bruselas, 20 de abril de 2005, p. 3.

% Este Gltimo Estado se encuentra en proceso desiadhe mecanismo, tras la firma de los acuerdos de
adhesiénVid. art. 28.1° de la Decisién N° 1313/2013/UE deldadnto Europeo y del Consejo, de 17 de
diciembre de 2013, relativa a un Mecanismo de Beaia Civil de la Uniénpp. cit, p. 940 (citado en
nota 53) y pagina oficial de la proteccion civil te Unién enhttp://ec.europa.eu/echo/what/civil-
protection/mechanism_en
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f) Las capacidades de proteccion civil suelen viteir ante catastrofes naturales
y emergencias técnicas y medioambientales, trassaopas ventajas que dichos
recursos podrian reportar en términos de rapidgzoalizacion, eficiencia y
eficacia —con mayor protagonismo en la primera f@sedas operaciones de
socorro-, rigiéndose por el objetivo de atender as Inecesidades,
complementandose y siendo coherente con la ayudeditaria dispensada,
proveniente de instrumentos europeos Yy respetaadduricion global de
coordinacién de las Naciones Unidas. En situacideesnergencias complejas
este tipo de despliegue no es recomendable, siehdecurso de la ayuda
humanitaria exclusivamente el adecu8ddEllo se debe a los riesgos que
comportan estas acciones conjuntas, por la fadilida comprometer la
percepcion de neutralidad e imparcialidad en lbsriss de socorro, exponiendo
aun mas al personal humanitario y la poblacién,gnidiendo derivar incluso
en una prohibicién de acceso del personal humimida zona afectada

g) El fundamento y regulacion juridicos, asi comalbicacion de la proteccion
civil europea también difieren de los de la ayudaanitaria. Las acciones de la
Union en aquel ambito han sido recogidas por pamerz en el Derecho
primario en el art. 196 del TFUE (tal como aparesieel fallido TC) insertada
en la Tercera Parte dedicada a las “Politicas p®aes internas de la Union” y,
por tanto, fuera de la “Accidén exterior de la Urijoen donde se recoge el
fundamento juridico expreso relativo a la ayuda &mitaria. La ubicacion de la
proteccion civil en el Derecho primario resultartada teniendo en cuenta su
vocacion principalmente interna. Desde la perspaatompetencial, el Tratado
de Lisboa la situa entre las competencias que li@nUtene con el fin de
“apoyar, coordinar o complementar la accién deHstados miembros” (art. 6
TFUE), en distinta sede de las competencias cordparéen las que se engloba
la ayuda humanitaria (art. 4.4° TFUE). En la pcagtiel mecanismo de
proteccion civil de la UE funciona como complemed#ola ayuda humanitaria,
en un numero ampliamente menor en comparacion @&m dcciones
humanitarias, habiéndose activado aquél, por e@napl 2014 en 30 ocasiones
0 en 2013 en 36 ocasiones, siendo la mayoria dmafws catastrofes naturales —
tormentas, incendios forestales, inundacionespmgd, terremotos o tsunamis-
frente a 10 que tuvieron origen humano —disturliges en campamentos de
refugiados, accidentes quimicos y de transpore ellos la mayoria de las
solicitudes de asistencia procedieron de paises mpueparticipaban en el
mecanism®. Desde la perspectiva presupuestaria, el heclypeléa proteccion
civil sea proporcionada por los propios Estados ye da UE actue

* La nocién “emergencia humanitaria compleja” séerefa crisis que afectan a poblaciones civiles
sometidas a violencia generalizada y que suelevarlleasociados desplazamiento poblacional e
inseguridad alimentaria.

>’ Consenso Europeo sobre la Ayuda Humanitaria de 2608cit, apdos. 58 y 60 (citado en nota 25).

%8 Informes anuales sobre las politicas de ayuda hitada y de proteccién civil de la UE y su
aplicacion 2014,0p. cit, p. 13 (citado en nota 2).

¥ Durante el periodo 2008-2012, se desplegaron tml e 186 misiones bajo el paraguas del
Mecanismo de Proteccion Civil Europeo. Chvaluation...2014, op. cjtp. 76 (citado en nota 26);
Informes Anual de la Comision..., 2014 y 2013,.jlmd4.
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principalmente a modo de plataforma organizatilajal a que del presupuesto
total de ECHO (ayuda humanitaria y proteccién Eivihicamente se haya
destinado un 4% a ésta Ultima en 2014 o un 2% aficehnteridt.

La regulacion actual de mecanismo de proteccioil de/ la Union en el Derecho
derivado sali6 adelante a finales de 2013 en uncisde que introdujo reformas
respecto de las regulaciones anteriores de 20000¢, Zestablecidas al amparo del
antiguo pilar comunitario para facilitar la coopsém reforzad¥. La necesidad de
mejorar la coordinacién a distintos niveles fue wealas cuestiones claves que se
aborda en los documentos previos a la reforma dpeen este mecanismo de
proteccion civil de 2013 y que esta reforma legisdaencara. Las actuaciones de dos
servicios diferentes de la Comisién en un mismdrdede operaciones ha sido muy
criticado por evaluadores externos a la gestionE@HO por la duplicacion e
incoherencia que afiadia a la actuacion de la Umideste ambif4. En este contexto, el
mecanismo de proteccion civil de la Unién cuentaiogtrumentos renovados: como el
establecimiento del CECRE en 2013, con una may@acidad operativa y de
coordinacién que ha supuesto una mejora respdatsitmacion anterior. El CECRE es
el responsable principal de coordinar una reaceignpea conjunta, de la UE y de sus
Estados Miembros, ante catastrofes naturales yigenohumano, dentro y fuera de la
Union. Se ha convertido, para los Estados miembeota UE en el Unico punto de
entrada de las solicitudes, lo que introduce uonafiadido respecto al antig@@ntro

de Control e InformaciéMIC), del que toma el testigo, estrechando masvguzilos
interinstitucionales y coordinando su accion coBEAE, el Consejo, asi como con sus

®Informes Anuales, ibid respectivamente, pp. 17 y 16. En 2014 la cadtitiestinada a la proteccion
civil fue de 48 millones de Euros de un total d&38.millones de Euros en créditos de compromisos. E
2013, el presupuesto ejecutado fue de 27 milloeeBwdos de un total para ECHO en esa anualidad de
1.353 (cifras redondeadas).

¢ Conforme a lo estipulado en el art. 196.2° del EFGfr. la legislacion basica actual y las previas,
Decisién N° 1313/2013/UE del Parlamento EuropeelyGbnsejo, de 17 de diciembre de 2013, relativa a
un Mecanismo de Proteccién Civil de la Unidog. cit, pp. 924 y ss. (citada en nota 53); Decisién
2007/779/CE, Euratom del Consejo, de 8 de novierdbr2007, por la que se establece un Mecanismo
Comunitario de Proteccién Civil (Refundicio®© L 314, 1.12.2007, pp. 9 y sPgecision del Consejo,

de 23 de octubre de 2001, por la que se establecenacanismo comunitario para facilitar una
cooperacion reforzada en las intervenciones deaayumdel ambito de la proteccion civil, como base
juridica, enDO L 297, 15.11.2001 pp. 7-11.

%2 |a preocupacién principal se referia a la necesita clarificar los papeles del antiguo MIC, de la
Comision y de la Presidencia del Consejo, sobre tmndo la asistencia se prestaba conjuntamente a
través de este mecanismo y de la ayuda humaniarecuerdo con el Reglamento 1257/96. Cfr. GFE
CONSULTING WORLWIDE, Evaluation of the European Quission’s Directorate General for
Humanitarian Aid (DG ECHO) 2000-2005, preparedE@HO, 23 June 2006, p. 5. Sobre la necesidad
de mejorar la coordinacién a distintos niveles, Mijora del mecanismo comunitario de protecciénl civi
pp. 3-11 (citado en nota 4P ptenciar la respuesta de la UE en las situaciaesatastrofe o crisis en
terceros paisesCOM(2005) 153 final, Bruselas, 20 de abril de 200p. 8 y 9. También se realizaron
esfuerzos que llevaron a concluir Memorando de Entendimientm marzo de 2003 entre ECHO y la
entonces DG de Medio Ambiente con la finalidad eferzar la cooperacion en el seno de la Comisién y
la coordinacién entre ambos servicios. Cfr. “The®&jthening of EU Crisis Capabilities. What Impaict
Humanitarian Aid?”op. cit, p. 4 (citado en nota 43); VAN BRUAENE, Mt al, “Review Concerning

the Establishment of a European Voluntary HumaiaiteAid Corps”,op. cit, p. 15 (citado en nota 43).
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Estados participant®s Con éstos Ultimos, mantiene enlaces directos kan
autoridades estatales responsables de la ayudanttarizay de proteccion civil,
permitiendo el intercambio de informacion en tiennpal veinticuatro horas al dia los
siete dias de la semana. Eistema Comun de Comunicacion e Informacion de
Emergenciacomo aplicacion web de alerta y notificacion potanlos vinculos
inmediatos entre Centro de Coordinacién y los purde contacto de los Estados
miembros.

Con la perspectiva aun limitada que tenemos desdmtrada en vigor de la nueva
legislacion, la accién simultanea de la UE respamdid tanto con la ayuda humanitaria
como activando el mecanismo de proteccion civil l@eUnion ha sido valorada
positivamente en términos de eficacia y coordinaeid grandes catastrotés

2. La cooperacion al desarrollo: Ekcontinuum humanitario

Las actividades de la Union Europea en los amhitda ayuda humanitaria y las
politicas de desarrollo se encuentran en intinei@h. La cooperacion al desarrollo ha
funcionado como engarce normativo de la ayuda hitaren mientras que ésta no
disponia de un fundamento juridico expreso en et primario, teniendo en cuenta
gue éste ya recogia expresamente la complemeradrikdla politica de la Unién en el
ambito del desarrollo con respecto a las de sumiEstmiembros desde 1§32

El vinculo principal de las politicas de ayuda hoitzia y desarrollo se hace
especialmente visible por la necesidad de mantemenfoque integradentre ambas.
Dicho enfoque permite ver las actividades de ayhdeanitaria, rehabilitacion y
desarrollo “como distintos escenarios 0 momentagrdede un mismo proceso de
reduccion de la vulnerabilidad y de fortalecimiedeola capacidad de las personas y las
comunidades”, apareciendo como ejes transversatgsures a todo tipo de

5 El CECRE, también es conocido como por sus siglasinglés ERCC Emergency Response
Coordination Centér Constituye un servicio centralizado y operatoantinuo que proporciona una
vision general de los activos de proteccion ciispdnibles, actuando a modo de centro de comumicaci
que recibe las solicitudes de asistencia. El aatigentro de Control e Informaci&MIC), se encontraba
incardinado en la Comisidn, velando por la coordiira de la ayuda humanitaria que se proporcionaba a
través de ECHO y de la Oficina para la Coordinadérmsuntos Humanitarios de las Naciones Unidas
(OCHA).

% Entre ellas, por sus amplias dimensiones, destadaspliegue inmediato en Filipinas horas después
de la catastrofe al ser golpeada brutalmente poickin tropical Haiyan en noviembre de 2013, y los
terremotos en Nepal en abril y mayo de 2015, admah CECRE como centro de coordinacion de la
amplia respuesta proporcionada por distintos Estaduda a la ayuda humanitaria de emergencistras
suceso. También se ha recurrido al Mecanismo deed¢ion Civil en 2014 ante el brote de ébola en
Africa Occidental, activandose el CECRE en variaasmnes, permitiendanter alia, la evacuacion
hacia hospitales europeos de trabajadores huniasitaternacionales. Este mecanismo coincidié eon |
ayuda humanitaria en dicho periodo en Siria, Ir&k el este de Ucrania. Cinformes Anuales sobre las
politicas de proteccion civil y ayuda humanitariald Unién Europea ... de 2013 y 2014, op, pip. 7 y

13 y ss. respectivamente (citados en not&2ajuation ...2014,0p. cit, p. 76 (citado en nota 26).

% Afio en el que ECHO se establece operativamentea@$. 208-211 del TFUE, ex arts. 177-181 del
TCE. Vid. PEREZ DE LAS HERAS, B., “La ayuda humanitaria deUsion Europea”Revista de
Derecho de la Unién Europea® 9, 2005, p. 244.
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intervencione¥. El transito de una situacion de urgencia humeaigun escenario en

el que sea posible reanudar o iniciar programasedarrollo a largo plazo, que fueron
suspendidos por la crisis 0 catastrofe, entraiiaphstante, dificultades practicas que
analizamos tras plantear los aspectos positivosaletener un enfoque integrado a
través detontinuum humanitario.

La UE se ha empapado de la filosofia de las Nasitmedas en cuanto a la necesidad
de vincular adecuadamente la ayuda de emergencida cehabilitacion y el desarrollo
(lo que se conoce por sus siglas VARD), constitdgeun objetivo que forma parte de
la programacién de la DG ECHO con cardcter prioafay recogié tempranamente de
forma expresa el Reglamento sobre Ayuda HumasifarEl ligamen de estos
elementos evita que medidas a corto plazo afeagativamente al desarrollo a largo
plazo, buscando un enfoque integrado que sortesimosomes de dependencia que la
ayuda humanitaria podria generar. La UE se doté® haxsi dos décadas de un
instrumento especifico con el objetivo de financaciones de rehabilitacion y
reconstruccidén en paises en desarrollo, cubriemdtepormente la laguna que existe
entre la ayuda humanitaria y la ayuda al desarrddle llamadaszonas grisesen
intervenciones post-emergencia y durante period@s mrolongadd& En este
contexto, la Comision Europea ha constatado, trtta interdependencia entre ambas,
de forma bidireccional, que mejorar los nivelesddsarrollo puede traer consigo una
disminucidon de la necesidad de la ayuda de emdegen@ue la adecuacion de esta

% SANAHUJA, J.A.,Guerras, desastres y ayuda de emergengiap. cit.,p. 40 (citado en nota 6); “Los
dilemas de la politica de desarrollo en la Uniérropea”, Manual Digital de Educacion para el
Desarrollo FONGDCAM, 2004jbid. p. 250.

®" Desde 1996 con las negociaciones relativas aldkv€nio de Lomé, la Comisién abri6 un proceso de
reflexion sobre como mejorar la VARD (las siglasrresponden a Vinculacion entre Ayuda de
emergencia, Rehabilitacion y Desarrollo). Segungecel art. 2, d) del Reglamento 1257/96, las aeso
de ayuda humanitaria de la Union tienen como alijégjecutarteniendo en cuenta cuando sea posible
los objetivos de desarrollo a largo plazo, trabajesrehabilitacion y reconstruccion a corto plazo
destinados a facilitar la llegada del socorro, pnisvcualquier agravamiento de los efectos deifascy
comenzar a ayudar a las poblaciones afectadasmazalcun grado minimo de autosuficiencia (...)". La
cursiva que afiadimos pone de relieve que no sieppi@osible mantener un objetivo de desarrollo a
largo plazo en una ayuda humanitaria, como de$ameabosinfra.

® Cfr. el Reglamento 2258/96 de 22 de noviembre 8861sobre acciones de rehabilitacién y
reconstruccion a favor de los paises en desarr@o L 306 de 28 de noviembre de 1996, pp. 1-4, en
cuya evaluacion cinco afios después se destacaverdencia de garantizar una mayor flexibilidadsan
aplicacion;vid. Comunicacion de la Comision al Consejo y al Part@mé&uropecsobre la vinculacion
entre la ayuda humanitaria, la rehabilitacion y desarrolla COM(2001) 153 final, 23.4.2001;
anteriormente, con la misma denominacion, COM(%3), 80.4.1996DO C 85 de 17 de marzo de 1997,
pp. 181 y ss. Asimismo, Comunicacion de la Comisiéhrepotenciar la respuesta de la UE en las
situaciones de catastrofe o crisis en terceros gmiSOM(2005) 153 final, Bruselas, 20.4.2005, p. 18.
Son numerosos los documentos emanados de lasiditaties de la UE que resaltan la importancia de
establecer un vinculo lo mas armonioso posibleeelatrayuda humanitaria inicial y las fases de la
rehabilitaciéon y reconstruccién. Con caracter mésiente elConsenso Europeo sobre la Ayuda
Humanitariade 2008 pone énfasis en la “continuidad y contigdide la ayuda” (apdo. 5), destacando la
importancia de reducir el riesgo y la vulnerabitidaediante una mejor preparacién, fomentando la UE
las acciones internacionales en el Marco de Acd#ilyogo, y asegurando una mejor transicién hacia
las actividades de recuperacion y afianzamientodslen correr en paralelo con la ayuda humanitaria
para que lograr una transicion fluidéd., Consenso Europeo ..., op. cipdos. 75 y ss. (citado en nota
25).
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altima puede contribuir al desarrollo. Asi, los @wos con enfoques de desarrollo
tienden a que la poblacién a la que se ayuda sesudiciente. En esta linea, se
entiende que la DG ECHO trabaje no solo para quespuesta ante emergencias sea
mas efectiva, sino también para que Estados tercefoercen sus propias capacidades
de respuesta ante las crisis, con un enfoque derdis a largo plazo. Para ello, la
Comisién Europea ha establecido hace unos afiosognama deesilienci&®, con el
objetivo de aumentar la resistencia ante la vubikdad para las regiones de Sahel y
del Cuerno de Africa, especificamente, en un iotelet coordinar mas eficazmente la
ayuda humanitaria y al desarrollo, rompiendo asi ebcirculo vicioso de cambio
climatico, hambre y pobreza. Vinculado con la resdia, los programas de preparaciéon
ante catastrofes de la DG ECHO (DIPECHn Asia, América Latina y el Caribe
apoyan los sistemas de alerta temprana, las caspgafsensibilizacion y otras medidas
preventivas, con el objeto de reducir el riesgcatéstrofe.

Las dificultades de la convivencia simultanea y semmtiva de la cooperacion al
desarrollo y la ayuda humanitaria tiene sus radoea diferencia principal entre ambas,
derivada de que ésta debe prestarse sin sometemsssideraciones politicas, teniendo
en cuenta principalmente las necesidades de lama& A ello se une que mientras la
ayuda al desarrollo tiene objetivos a largo pldacayuda humanitaria no tiene como
ambicién directa transformar la sociedad sino gec@ los necesitados, superando un
periodo de crisis concreto. Justamente, por el dvatdh que la ayuda humanitaria
responde a razones estrictamente humanitariasjedeponsiderarse como parte de la
cooperacion para el desarrollo de la UE, a pesgudda ayuda alimentaria, la ayuda de
urgencia y la colaboracion con ONGs “para la disition o ejecucion de programas de
accion en este sentido, han sido incardinadas turancho tiempo en este rétufb”
Efectivamente, ante la inexistencia de fundamentrddico para destinar partidas
presupuestarias a la ayuda humanitaria, ésta sértddren un programa especifico de
la cooperacion al desarrollo de la Unidn. Por @ldyecho de que organismos u 6rganos
pertenecientes a las Naciones Unidas y a la Unidofea, se embarquen en acciones
de uno u otro tipo —de naturaleza humanitaria aearrollo- no debe incidir en la
aplicacion de los principios que rigen la acciomhbaitaria, como el de imparcialidad.
El Parlamento Europeo ha puesto el acento en asti@n, al sefialar que “la ayuda
humanitaria, que confirme la adhesion de la Unidosavalores de solidaridad con los
pueblos, no deberia regirse por la condicionalglse prevalece en otros capitulos de la
ayuda al desarrollé®. La ayuda humanitaria se dispensa teniendo entaues
necesidades inmediatas de los individuos a través GNGs u organismos
internacionales, mientras que la ayuda al desarsellorienta en funcion de las politicas
y estrategias de desarrollo, adoptando la formna eeociacion con paises.

%9 Comunicacién de la Comisién al Parlamento EurgpabConsejoEl Planteamiento de la UE sobre la
Resiliencia: Aprender de las crisis alimentari&OM(2012) 586 final, Bruselas, 3.10.2012.

O DIPECHO corresponde a las siglas, en lengua iagtésl Program®isaster Preparedness ECHO

"M FERNANDEZ SANCHEZ, P.A., “La ayuda humanitaria @eUnién Europea’op. cit., pp. 81-91
(citado en nota 9).

"2 Cfr. Resolucion sobre el Informe anual de la Comisidrs@yuda humanitarigParlamento Europeo,
2003, P5_TA(2003)0003.
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Otra cuestion que continla preocupando a distimastuciones y que planted el
Parlamento Europeo hace una década es el hechaaldagdemanda elevada y
persistente de ayuda humanitaria pueda llevar jagarda reduccion de los fondos
disponibles para programas de desarrollo y medigagrevencion. La relacion causa
efecto entre pobreza-conflictos y crisis humarataeberia llevar a una concienciacion
mayor de la opinidn publica que incrementara ekpdp la ayuda al desarrollo a largo
plazo. Para ello, se planted la cuestion, aun saeta entre la UE y sus Estados
miembros, sobre la conveniencia de dotar de unamagibilidad a las actividades de
la Unidn en este ambito, teniendo en cuenta gaerahas llamativas las operaciones de
socorro son mas faciles de financiar, al contrgtie las actividades de desarrollo, que
son menos telegénidds Otro aspecto sensible que deben tener en cuasta |
actuaciones de la Union es el relativo al caraetaexda vez mas de tipo cronico- de las
crisis humanitarias, que afecta a los esfuerzasluabilitacion, ya que dejan de tener un
caracter temporal, de mero paso de la ayuda degenwa a la de desarrollo, para
gestionar situaciones prolongadas de inestabilidad.

La actual responsabilidad diferenciada en la caderComisarios dedicados a la ayuda
humanitaria -en la DG ECHO- por un lado, y la caapin al desarrollo, por otro,
facilita la aplicacion adecuada de ambas, sobre &dsu aplicacion conjunta en una
misma &rea, salvaguardando los principios humaéostate aquélld. En este sentido
podemos observar cierto paralelismo con el sisidenias Naciones Unidas, que posee
instrumentos técnicos diferentes para afrontarciass humanitarias y el desarrollo.
Efectivamente, la ONU ha formulado estrategias rda® para los ambitos de
cooperacion humanitaria y de desarrollo, estabidciedirganos subsidiarios a través de
la Asamblea General de las Naciones Unidas y eDROC®. Para realizar la
cooperacion humanitaria, dirigida al individuo,establecio, por ejemplo, el ACNUR,
la UNICEF, el OOPS u Organismo de Obras Public&sgorro de las Naciones Unidas
para los Refugiados de Palestina en el Cercanm@rila Oficina del Coordinador de
las Naciones Unidas para el Socorro en casos dasbeUNDRO), sustituida con
modificaciones por la OCHA, por citar algunas dertaas relevantes. En la cooperacion
al desarrollo, dirigida a los Estados afectadogssablecio el PNUD, la Conferencia de
las NU para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD)las comités diversos que
dependen del ECOSOC. Si bien algunos érganos ddetinen el momento de su
creacion para fines humanitarios, evolucionaromcavalo competencias en el plano del
desarrollo, como ha sucedido con el UNICEF y el @®Rlebiendo coordinarse todos

73 Cfr. sobre esta cuestion desde 19R&solucién del Parlamento Europsobre la ayuda humanitaria
de la Unién Europea y la funcion de la ECHI® 21.2.1997, A4-0021/97.

™ Organicamente la Comisién Prodi unificé en un noisBomisario la responsabilidad Besarrollo y
Ayuda Humanitariamanteniéndose durante una década -al continmaglqrimer mandato de Barroso-.
La Comisién Juncker discrimind, con acierta, ayuda humanitaria y la gestion de crigimra un
Comisario especificamente, manteniendo la cartef@odperacion Internacional y Desarrollen manos
de otro Comisario, el croata, Neven Mimica parnpeglodo 2014-2019.

> De acuerdo con lo establecido en los arts. 1732%de la Carta de las Naciones Unidas.

" TORROJA, H., “La relacién entre la asistencia hnitaaia y la ayuda al desarrollo en la practicdade
ONU”, Monogréafico sobre la Cooperacion Internaclona Desarrollo, Revista Cidob d'Afers
Internacionals n° 40-41, 1998, pp. 113-114, disponible en
http://www.raco.cat/index.php/RevistaCIDOB/issueivi2360
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entre si. Se ha sefalado, en este sentido, queqgparda maquinaria humanitaria
funcione con mas eficacia hay que colocar “los lemlas, y no las instituciones, como
foco central de nuestro analisis”, de forma queilésion de responsabilidades entre
agencias derivara de un analisis detallado derlmsiggnas concretos y de las medidas
para resolverldé. Independientemente del sentido comun de estanadion, la
delimitacibn de competencias de los organismosrnatgonales condiciona sus
capacidades reales. Por ello, en el ambito univexss&Secretario General de las
Naciones Unidas se establecié Grupo de Alto Nivepara el estudio de la coherencia
del sistema de las Naciones Unidas en las esfeshsdebarrollo, la asistencia
humanitaria y la proteccion del medio ambiente, @adentificado ciertos progresos
en sus trabajé’

En el plano regional, en los dltimos afios las tusibnes de la UE y sus Estados
miembros han tomado iniciativas en aras a consego@ mayor coherencia y
coordinaciéon entre las ayudas humanitarias y dard#k. Existe, en este ambito, una
agenda amplia en la UE de medidas sobre las fodweasincular y coordinarlas
eficazmente. Empero, las evaluaciones realizaddse sellas reconocen ciertas
debilidades, fundamentalmente sobre el terfferil problema estriba en que la ayuda
humanitaria y la cooperacion al desarrollo no esténcebidas para funcionar
conjuntamente, teniendo en cuenta, por un ladodiependencia que debe caracterizar
a las acciones humanitarias y el hecho de que @egmmizaciones internacionales y
ONGs los actores que la dispensan, mientras quandalacion de los Estados a las
politicas propias de cooperacion al desarrollolasacapareciendo en la labor de las
agencias y organismos que la aplican. Si compardo®glos ambitos, existe, no
obstante, en el plano operativo un grado de coacthn mayoiintra-UE en materia de
cooperacion al desarrollo que en las respuestayulia humanitaria, consecuencia, en
parte, de factores estructurales y de interesepmaes que impiden una mayor
coordinacién de las operaciones humanitarias. Eilos se encuentran los distintos

" Cfr. Jan Eliasson, antiguo Sub-secretario Gemenal Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas,
citado por IZQUIERDO GARCIA, B., “La coordinaciémmmo vértice de la cultura de gestion de la ayuda
humanitaria”,op cit.,p. 581 (citado en nota 35).

8 Uno de los frutos de este Grupo de trabajo fuafetme titulado “Unidos en la accién” en el que se
recomienda a las Naciones Unidas a aumentar sdinaoidn con los gobiernos nacionales y las ONGs,
incluida la FICR, aprovechando plenamente su pasiprivilegiada de coordinadora general. El Informe
reconoce que organismos operacionales, como PMAWy UNICEF, continlan desempefiando una
labor destacable en la provision de socorro humaoisobre la base de los principios de humanidad,
imparcialidad y neutralidad. Identifica ciertos @mfies fragmentarios que deben minimizarse a tdwés
acuerdos de colaboracion mas sélidos entre las [b8Jgobiernos nacionales, la FICR, y las ONG,
basados en las funciones de coordinacion y direapie desempefian a nivel mundial el Coordinador de
Ayuda de Emergencia, asi como su homénimo a nagbnal; cfr. A/61/583, 20 de noviembre de 2006,
Carta de fecha 9 de noviembre de 2006 dirigideeate®ario General por los copresidentes del Grigpo d
Alto Nivel sobre la coherencia en todo el sistema de las M&sidJnidas en las esferas del desarrollo, la
asistencia humanitaria y la proteccion del medio bénte, pp. 27-29. EI nombramiento de un
Coordinador de Ayuda de Emergencia desde 1991qagedé al frente de la OCHA al establecerse en
1997, ha reforzado siquiera institucionalmente dpacidad de respuesta de las NU en los casos de
emergencia. Esta figura de Coordinador simultaesael hace casi una década la condicién de Seoretari
General Adjunto para Asuntos Humanitarios, que el@stio de 2015 mantiene Stephen O’Brien.

" Por ejemplo, en el campo de refugiados somalig®nuel planeta sito en Kenia. CEvaluation...,

op. cit, p. 72 (citado en nota 26).
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ciclos de planificacion de la UE y de sus Estadas,adopcion de decisiones
temporalmente diferentes o el hecho de que numerdsstados miembros se
comprometan a colaborar en esta tarea, en su rpayta; con ONGs nacionales —esto
es, creadas en virtud del Derecho interno del Bstagembro- ademas de con las
sociedades de la Cruz Roja, restringiendo, asédt@ategias de coordinacion conjunta.

3. Los instrumentos de estabilidad y los recursosiltares y de la defensa civil

En ciertos escenarios, de forma complementarigpaelstacion de ayuda humanitaria y
de emergencia, la Unién Europea y sus Estados misntian ido paulatinamente
estableciendo otros instrumentos de respuesta arigis que integran recursos de
naturaleza civil y militd’. Asi, la experiencia désunamiasiatico nuevamente puso de
relieve, no sélo la potencialidad de la asistemoasular de la UE y de sus Estados
miembros a favor de sus nacionales a través delelagacionés, sino también, el
valor de otros recursos financieros y logisticosno apoyo a la actuacion principal
desarrollada por los actores humanitarios, habigmta de que los medios de estos
altimos, en rescates y en circunstancias compfmjaglen resultar insuficientes. Ahora
bien, en linea con las acciones comentadas erp@rtados previos de este trabajo, las
actividades de la Union de naturaleza politica mlebadas de forma complementaria a
la humanitaria de ECHO presentan riesgos que pugusdir negativamente en el
caracter apolitico y basado Unicamente en las lecks de la poblacion que ha
sufrido la catastrofe. Detengamonos en este aspettayvés de dos formulas diferentes
con las que también puede convivir la ayuda huraaaitle la Union.

En primer lugar, elnstrumento en pro de la estabilidad y la pgame toma el relevo

para el periodo 2014-2020 del Instrumento de Hsiali constituye un mecanismo
financiero especifico complementario a la ayudadmitaria y a la cooperacién a largo
plazo. Los instrumentos de estabilidad europeos spiehan sucedido persiguen
objetivos amplios debido a su funcién de apoyocttira la politica exterior de la Unién
Europea (mantener la paz, prevenir los conflictosomalecer la seguridad). Los
Instrumentos mencionados quedan vinculados estremitea al SEAE, desde su
establecimienty, pero se integran en el Servicio de Instrumeneo®adlitica Exterior

de la Comision, dependiendo, desde la entrada gor del Tratado de Lisboa, de la
Alta Representante de la Unidn para Asuntos Exesigy Politica de Seguridad, que
auna en este cargo hibrido, la Vicepresidenciaad€dmision. El Instrumento de

8 Aunque el uso de medios y personal militar en agienes de ayuda humanitaria no es una novedad- y
viene utilizandose desde hace décadas en Centigcaméfosovo o Mozambique- las misiones
humanitarias militares han aumentado de tamafioaadd no sélo en operaciones de paz sino también
en situaciones de desastre.

8L Cfr. arts. 35 del TUE y 20.2° c) del TFUE sobreptateccién de los ciudadanos de la Unién en el
territorio de terceros paises, que compete noastds misiones diplomaticas y consulares de loadBest
miembros, sino también a las numerosas delegacamissUnion acreditadas por todo el plangid. ya
desde 2006, como se tomd en cuenta en el contdetasatastrofes eha proteccién diplomatica y
consular del ciudadano de la Unién en los tercepagses Libro Verde, COM(2006)712 final, de 28 de
noviembre de 2006, pp. 4-6.

82v/id. Decisi6n 2010/427/UE del Consejo, de 26 de julic®610, por la que se establece la organizacion
y el funcionamiento del Servicio Europeo de Acdixterior,DO L 201, 3.8.2010, pp. 30y ss.
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Estabilidad que desarroll6 sus actividades des@& 202013, asumia, entre distintas
lineas de financiacidbn de la Union, Blecanismo de Reaccion RapidBichos
instrumentos proporcionan una ayuda técnica y 6ieaa de apoyo a medidas que
hacen frente a catastrofes naturales o de origeramho, entre otras, cuando constituyan
una amenaza a la estabilidad o a la salud pultioég comocomplement@ la ayuda
humanitaria y de proteccion civil de la Unidn coemel supuesto de que éstas no se
proporcionef?.

La piedra de toque de esta actuacion conjunta eselenimiento de laoherenciade

las medidas adoptadas con base en estos instrisnéomoando como referencia el
marco politico estratégico global de la Union, EESE y la accion exterior de la Union -
en la que se incluye, con escasa fortuna, la ayuaanitaria®”. El grueso de la
dotacion presupuestaria del Instrumento de Estiailde la UE se ejecuta a través de
distintos socios, participando en la aplicacioniatemedidas de respuesta a las crisis.
En el periodo de 2007 a 2013 fueron principalméntganismos Especializados de la
ONU (46% atendiendo a la dotacion financiera), yG3Nnternacionales y locales
(25%), por contar ambos con solidas redes sobtermno. En este contexto resulta
preocupante la confusién que puede producir eldndelgue, por ejemplo, una ONG en
un mismo lugar, desarrolle sus funciones bajo dasdatos diferentes, en el marco del
Instrumento de Estabilidad, asi como bajo el paragile la ayuda humanitaria de
ECHO, con el riesgo de desvirtuar la naturalezacésminente humanitaria de su labor,
al quedar parcialmente su actividad bajo un mangattico. Esta cuestion ha sido
puesta de relieve por la comunidad humanitariagsel la aplicacion del Mecanismo
de Reaccion Rapida en 2001, teniendo en cuentamoaces, la participacion de las
ONGs era menor que en la actualffacEfectivamente, alimentar la ambigiiedad
relativa a la naturaleza apolitica de estos actooess deseable en contextos delicados
como los actuales, en donde la labor humanitarfesealizada con detalle por terceros,
que ha llevado al aumento en los ultimos afios deigeiones a su actividad sin
justificaciones claras, asi como a la comision d&osa violentos a trabajadores

8 Art. 3.20.q) del Reglamento (UE) n° 230/2014 dali&mento Europeo y del Consejo de 11 de mayo de
2014, por el que se establece un instrumento edepta estabilidad y la paRO L 77, 15.3.2014, pp. 1 y

ss. Ex art. 3.2°.p) del Reglamento (CE) n® 1718206 Parlamento Europeo y del Consejo de 15 de
noviembre de 2006, por el que se establece urumetito de EstabilidaddO L 327, 24.11.2006, pp. 1y
ss. Ex art. 3 del Reglamento (CE) n° 381/2001 aels€jo de 26 de febrero de 200dr el que se crea

un mecanismo de reaccion rapjd20 L 57 27.2.2001, pp. 5-9.

8 La busqueda de la coherencia aparece repetidamemrtederecho derivado regulador, encomendado a
la Comision dicha compleja tardhid. art. 2 de los dos primeros Reglamentos citadoa enta anterior.

En cuanto al tercero, el art. 2.8 fine admite que “en circunstancias particulares de riga y de
gestion de crisis, la Comision podra decidir, sitbargo, que la intervencion con arreglo al mecamism
de reaccién rapida resulta mas apropiada, combisada caso con la accién de ECHO”, recalcando que
en “estos casos se establecera una estrecha @mddircon el fin de lograr la mayor coherencia glob
posible”.

% Durante 2005, como ejemplo, el antiguo MRR findnpioyectos para los paises afectados por el
tsunamidel sudeste asiatico, y otros relativos a asiséefionteriza entre Ucrania y Moldavia, la lucha
contra el sida en Libia o sobre la mitigacién deflictos en Bolivia. Este mecanismo se ha utilizada
frecuencia para apoyar directamente las operacibadss Naciones Unidas. Cfr. la Comunicacién de la
Comision al Consejo y al Parlamento Europem,Union Europea y las Naciones Unidas: la opcitah
multilateralismq COM(2003) 526 final, 10.9.2003, p. 15.
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humanitarios y ONGs en genéfalA esta situacién se une un mayor protagonismo de
los organismos de los Estados miembros de la UEocsotios encargados de la
ejecucion de las respuestas a las crisis, acemigmaracter politico de la ayfda

En segundo lugar, también logcursos militares y de la defensa civien ido
consiguiendo un mayor protagonismo en las laboeesydda humanitaria. El creciente
humanitarismo militales una tendencia en aumento bien reconocida. Etrauwanbito
de estudio, las misiones de la UBnteriormente conocidasomo Petersbergcomo
herencia de la Unién Europea Occidental (UEO)-uyeh expresamente las “misiones
humanitarias y de rescate”, a través de las cual&mion recurre a medios civiles y
militares en el marco de la Politica Exterior ySteguridad Comdfi Dichas misiones
han sido muy activas desde 2003, fecha en la qasetablecio la primera operacion de
gestion de crisis civil de la Unién, constituyendodia de hoy, un exponente de la
identidad de la capacidad operativa exterior d&#@n®. El Consejo de la Union
adopta las decisiones relativas a las misionesndasé en consideraciones politicas,
gue se desarrollan con frecuencia en lugares dand& esta presente a través de sus
socios humanitarios. Esta presencia conjunta analdligatoriamente instrumentos
bien diferentes y con virtualidades distintas. Wie los escollos principales de las
participaciones lo constituye la necesidad de ¢a@n que estas operaciones
humanitariaslato sensuque utilizan recursos militares mantengan sucaracter
imparcial, subordinando su actuacion a los principios ynelstées humanitarios, 1o que
resulta esencial, especialmente en situaciones le@apde urgencia, esto es,
desarrolladas en zona de conflicto y de profundiscsocial, evitando la confusion
entre los participantes militares y humanitatios

% Sobre el aumento de las violaciones de derechosios y las restricciones en el trabajo que slifre e
personal de ONG y otros activistas, pueden conselttas declaraciones de la UE realizadas ante
distintos foros internacionales pertinentes, comddn dicha situacion e impulsando una respuesta
conjunta de repulsa entre los Estados de la satiatirnacionalyid. entre otros, las declaraciones de la
UE ante la Tercera Comision de la Asamblea Gemradds Naciones Unidag,g, EU Statement — UN

3% Committee: Promotion and Protection of Human RigB6.10.2014, accesible a travéshtp://eu-
un.europa.eu/

87 Cfr. Informe anual del Instrumento de Estabilidad 20C®M(2014) 717 final, Bruselas, 2.12.2014,
pp. 10y 11.

% Dichas misiones con su objetivos variados han sidoneradas profusamente en el art. 43.1° del TUE.
Se han elaborado listados de recursos y capacidkedgee disponen los Estados miembros y la Unién
para responder a las crisis caredios no militarescon el objetivo de perfeccionar y mejorar la
coordinacion, por ejemplo, de las actividades deBadas por la policia civil, a través de la tesisia
humanitaria, asi como en la observacion de eleesidhg.,EUFOR RD Congo en 2006, como operacion
de naturaleza militar, asisti6 a la Misién de Obaeidn de Elecciones en el Congo.

8 Aquella primera Misién fue la de Policia para Basrerzegovina en el marco de la PCSD. Un listado
completo sobre las misiones presentes y pasadks g, indicando su caracter civil o militar, puede
consultarse en la pagina del SEAE Hip://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-opesti Cfr.,
sobre las mismas, en DE CASTRO SANCHEZ, C., “Lai@acdumanitaria de la Union Europea”,
RGDE n° 11, octubre de 2006, p. 37; “The Strengtheningl Crisis Capabilities...op. cit, pp. 26-27
(citada en nota 43).

% Art. 43.2° del TUE. Asi, la operacién de naturalezilitar, Artemis en la Republica Democréatica del
Congo (Bunia) cooperd con los actores humanitasioées vinculados a la Union ya presentes en la
zona. En este supuesto concreto dicha actividaddliécada por la ONG VOICE como eficadbid., p.

21. “EU Crisis Management-A Humanitarian PerspettiwOICE NGO, Briefing Paper Brussels,
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La practica muestra ciertos efectos del crecieanteamitarismo militar, constatando que
las motivaciones politicas suelen primar sobre Hamanitarias cuando se decide
implicar a militares en operaciones de YaEl caracter politico de estas actividades
tiene en cuenta, ademas de la situacion de @ibkisoG la concepcion de las nuevas
doctrinas defensivas en el marco de la UE y deTIAN) considerando todas ellas que
“las intervenciones humanitarias constituyen un&asgdunciones presentes y futuras de
los ejércitos®. Por ello, mantenemos que la implicacién de laerfas Armadas
estatales o recursos militares organizados poiEaidtra organizacion internacional —
como Naciones Unidas o la Union Africana- en acesonumanitarias deberia limitarse
exclusivamente a casos de necesidad, con caracieplementario, esto es,
proporcionandapoyo logisticoen el supuesto de que no haya otras alternaipaas,
ejemplo, en el sector del transporte aéreo, cuat@s férmulas civiles, incluidos los
propios servicios aéreos humanitarios de ECHO, cgade del mecanismo de
proteccion civil, no sean posibles o suficientes peticion de los agentes civiles de
ayuda humanitaria. Asimismo serian adecuadas pesaaondiciones de seguridag
proteccion de las victimas que permitan el desem@nto O6ptimo de las
organizaciones civiléd Fuera de estos supuestos, una utilizaciéon géredal de
recursos militares desembocaria facilmente enndige de confianza en los actores y
personal humanitarios imparciales que trabajar eniseno escenario.

La combinacion de actuaciones con un mismo praposfproporcionar ayuda
humanitaria en sentido amplio- bajo un mismo paaadel la UE), pero con principios
inspiradores diferentes presenta el riesgo idstrumentalizacionde la accion
humanitaria de la UE como herramienta de la PESEDro prioridades politicas y
estratégicas. Situacion ésta que preocupa y hapsiesta de relieve por la comunidad
humanitarid®. La obligacion de la Unién de respetar las nornjasdicas

January 2004, p. 7. Cfr. los trabajos y reflexiopeslicados por el Instituto de Estudios sobre Gdné

y Accion Humanitariay.g, REY MARCOS, F., “¢,Humanitarismo militar? La prud&a se impone”,
Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accion Haoitaria, 1.12.2005www.iecah.org asi como los
realizados por el Comité de Ayuda al Desarrollo ldeOCDE, enwww.oecd.org/dac/dac-global-
relations/ Vid. sobre la necesidad de aclarar la naturaleza de egtaaciones humanitarias y militares,
OANTA, G.A,, “La Ayuda Humanitaria de la Union Eyea tras el Tratado de Lisboa}. cit, pp. 219

y ss. (citado en nota 25).

1 Independientemente de la concienciacién de laydE sus Estados miembros sobre sus efectos. Cfr.
el Consenso Europeo sobre Ayuda Humanitasia cit, apdo. 31, (citado en nota 25).

92 SANAHUJA, J.A.,Guerras, desastres y ayuda de emergencjap. cit, pp. 19 y 116 (citado en nota
6). Cfr. sobre lasecuritizacionde la ayuda a través de la Estrategia de SeguEdespeaUna Europa
segura en un mundo mejogonsejo Europeo, 12.12.2003, en SANAHUJA, J.A.,z;Paeguridad y
Cooperacion al Desarrollo, Diez Afios después de$:1H| impacto del antiterrorismo y $&curitizacion

de la ayuda”Terrorismo y Legalidad Internaciond. Conde Pérez (dir.) y S. Iglesias Sanchez (cpord.
Dykinson, Madrid, 2012, pp. 288-289.

% En cumplimiento con laBirectricesde Naciones Unidas, como kée Oslg revisadas en noviembre de
2007, para la utilizacién de recursos militareseylaldefensa civil extranjeros en operaciones derso

en casos de desastre; asi como las DirectriceD@® gbbre la utilizacion de recursos militares y de
proteccién civil en apoyo de las actividades humtaaisis de las Naciones Unidas en situaciones de
emergencia compleja -relativas a catastrofes d@eotiumano-.

% “EU Crisis Management-A Humanitarian PerspectivéQICE NGO, loc. cit., p 11 (citado en nota
85). Vid., en este sentido, el ejemplo de Pakistan y susioeks con la Unidon Europea y los Estados
Unidos. Tras los atentados del 11 de septiembeepeds, que apenas recibia ayuda externa —delsido a
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consuetudinarias impuesta por el Derecho internatibumanitario resulta esencial
para mantener una postura coherente en la exigdacia mismas a terceros Estados
con el objetivo de que adecuen sus conductas eegjiefielmente elus in belloy, en
concreto, cuando no colaboran u obstaculizan eksac@a su territorio a actores
humanitarios para auxiliar a la poblacién en casondcesidat. Con este fin, el
Consejo de la Unién adopté en 2005 umlmkeectrices de la UE para fomentar la
observancia del Derecho internacional humanitaomodo desoft law pero nutrido
de normas juridicas reconocidas de forma genemltqups los Estadd$ En este
sentido, la Comision Europea ha impulsado medi@daa pincular a sus funcionarios
con experiencia humanitaria en las células de fdanion civil-militar que articulan
una respuesta de la Union en casos de crisis, lauvjetivo de potenciar una respuesta
coherente con las otras acciones de la Union, paas#o el espacio humanitario
neutraf’. Conscientes de estos retos a los que se enfeeatziéon humanitaria de la
UE, los funcionarios de ECHO hace tiempo que pasiele manifiesto que: “we are
victims of our own sucess (...). There are othecds which are attracted by the
compassionate side of humanitarian action, whits @good press, the noble rofe”

IV. REFLEXIONES FINALES

1. El aumento de las necesidades humanitariaslyridgaciones de los recursos
financieros necesarios para enfrentarse a ellas ma@3$ mermadas por la reciente crisis
econdmica y financiera que ha afectado a paiseantiesr nos lleva ineluctablemente a

caracter no democratico y la realizacién de pruet@s armas nucleares- pasé a recibir ayudas
importantes por parte de la UE y sus Estados miesnlaisi como generosas preferencias comerciales, al
convertirse en Estado estratégico en la lucha @@htierrorismoVid. LARENAS ALVAREZ, A.A., “La
reconfiguraciéon del humanitarismo en la postgusiea Un andlisis de la instrumentalizacion potibe

la accién humanitariaREEI n° 18, 2009, p. 8 en http://www.reei.org/indexyfpavista/num18

% El caso del ciclén Nargis en Myanmar a principi@esmayo de 2008 constituye una claro ejemplo de
obstaculizacion por parte de la Junta Militar —cantoridad politica responsable- de la entradayddaa
internacional al territorio de dicho Estado. Casimes después de la catastrofe, la férrea Junt@Mil
desbloqued la concesion de visados al personalsdddciones Unidas, otros organismos internacisnale
y ONG. Las labores de socorro tardias fueron pesigtacias al apoyo de China y de la organizacién
subregional ASEAN (Asociacion de Naciones del Stedésiatico), fraguadas en Naciones Unidas con
el apoyo y presion de la UE y de sus Estados.

% as Directrices incluyen que los mandatos de fmsaciones de gestion de crisis de la UE en tescero
Estados podrian incluir una referencia expresa mnfortancia de respetar el Derecho internacional
humanitario. Incluyen, incluso, la posibilidad @lizar un acopio de informacion que podria séretti

su caso ante la Corte Penal Internacional u otrasstigaciones sobre la comision de crimenes deague
en terceros Estados. Cfr. punto 1®fjectrices de la Union Europea para fomentar lasebvancia del
Derecho Internacional Humanitario, DO 327, 23 Diciembre de 2005, p. 6.

" Sobre los recelos y posicionamientos que plaritédilema humanitario” en las misiones integradas
con un componente militar y humanitario unido, egemplo,al de promociéon de la gobernanza y
fortalecimiento del Estado de Derechofr. la doctrina citada en REY, F, THIEUX, L., NUKE
VILLAVERDE, J.A., Fuerzas Armadas y Accion Humanitaria, op. @t.26 (citado en nota 6).

% Constanza Adinolfi continuaba sefiando: “Ultimatelyme see humanitarian action as a way of playing
two roles at the same time: the slighdiyty side of intervention is redeemed by tiwod humanitarian
side”. Cfr. EU Humanitarian Aid — Challenges Aheadonference Report, VOICE NGO, Brussels, 20
May 2003, p. 9 y las jugosas reflexiones de KENNEDY, El lado oscuro de la virtud o cémo pervertir
una noble causaAlmuzara, 2007.
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analizar a travées de qué medios la ayuda humamnitawede ser mas efectiva,
aprovechando mejor los recursos existentes. Ercestexto, la coordinacion adecuada
de los numerosos actores y sujetos involucradosspeetiva subjetiva- y de otras
acciones y politicas desarrolladas por la Unibnopea en las mismas areas -
perspectiva material- resulta clave. De ahi quelgéto elegido para realizar este
estudio se centre, teniendo en cuenta el contextta doroliferacion de actores, en
examinar la interaccion de la ayuda humanitaritadéE con otros ambitos materiales
en los que desarrolla su accion, asi como los @nwdd que se derivan de estas
presencias conjuntas.

2. La UE no puede sustituir a la Organizacion deNaciones Unidas como
responsable principal para coordinar las accionssahitarias, teniendo en cuenta su
legitimidad internacional y composicion univerdallo no impide que la UE, a través
de la DG ECHO, intente suplir ciertas carenciay@nentes de la falta de capacidad de
las Naciones Unidas en catastrofes concretas ddiaamgimensiones cuando se
presentarde facto Con tal fin, la UE deberia contribuir a fortaletas capacidades de
coordinacién de las Naciones Unidas, con caraatevi@y mediante un dialogo que
lleve a mecanismos de entendimientos oficiososayaguerdos de naturaleza juridico-
internacionales. Todo ello, implicando aun mas @ Estados miembros de la UE,
renuentes con frecuencia a aceptar cualquier ligerde coordinacién externo —como
el onusiano o el propio de la UE- en la ayuda hutaaa que dispensan en su calidad
autonoma de donantes estatales. En este sentidibarele especial importancia la
potentevis atractivaque tanto la UE como cada Estado miembro puedaeejpara
alcanzar amplias coaliciones de donantes mejodataos. El caracter heterogéneo de
los Estados involucrados en los socorros bajo ww@admacion, atendiendo a su
perspectiva geografica, asi como a sus distintaslogr de desarrollo, ha resultado
especialmente importante en la practica para cairsiegautorizacion de entrada en los
territorios de paises afectados por desastres.

3. No compartimos las posturas que mantienen a ECét@0 unactorness,
cuestionando su papel decisivo en las acciones titarias. El hecho de que acuda,
descentralizadamente a ONGs y organismos humasitpdra dispensar los socorros
no resta, a nuestro entender, sino que refuersdidacia de la cadena humanitaria,
aprovechando las capacidades locales de aqueltosesicEllo se justifica en que
ECHO selecciona las catastrofes a las que acu@deuwsrdo con los sacros principios
humanitarios, elija a sus socios cuidadosamentee sdtos fundamentos, concluyendo
acuerdos con ellos, y realiza la supervision de ejacuciéon de la ayuda,
independientemente de acciones especificas praj@asoporte aéreo que pueda
proporcionar.

En esta linea, las acciones conjuntas de la UE gudeEstados al dispensar ayuda
humanitaria se reforzarian mostrando una entidsithl&i inica. Aunque laisibilidad
haya sido considerada una cuestion secundaria poensos actores humanitarios -
como ONGs- que han incidido en que debe primarfdatigidad de la intervencion
sobre otras consideraciones de caracter estét@®mos que se trata de un aspecto que
aparece intimamente ligado a la seguridad y a lecaapn de los principios
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humanitarios vinculados al mandato de la ayuda. Estdos miembros tienden a
favorecer su propia visibilidad como sujeto, mas lgucomunitaria de la UE, lo cual es
comprensible en parte teniendo en cuenta que gstla garte de sus arcas estatales.
Ahora bien, entendemos que las partes deberiaabuws@ posicibn comuan al respecto
que reflejara un acuerdo sobre el equilibrio queergn otorgar a sus respectivas
subjetividades juridico-internacionales, asi coma otros organismos humanitarios
que dispensan la ayuda de la UE. La reciente pumstanarcha del Cuerpo de
Voluntarios Europeos, independientemente de lasrvas manifestadas sobre su
conveniencia, supone un esfuerzo tendente a dééatU& de mayor visibilidad en sus
acciones humanitarias.

4. Las estructuras y procedimientos de intercamdbimformacion entre la UE y
sus Estados miembros, han mejorado a nivel de destie la adopcion d€lonsenso
Europeo sobre la Ayuda Humanitaren 2007, no pudiendo extrapolar dicha mejoria
sobre el terreno, en el que hemos constatado queere en la practica de mayores
refuerzos.

A ello ha contribuido la coordinacion entre los dests miembros desarrollada en el
Grupo de Trabajo del Consejo sobre Ayuda Humaaitari Ayuda Alimentaria
(COHAFA), asi como en el plano operativo en la DGHE desde 2013, gracias a la
labor del Centro Europeo de Coordinacion de la Restpa a Emergencia (CECRE),
fundamentalmente ante grandes desastres en losl quinel de interés global es muy
elevado (como en Filipinas por el ciclon Haiyanreviamente en Haiti tras el terremoto
devastador sufrido). La UE deberia fomentar con Bstados miembros que se
alcanzara un nivel similar de eficacia en el iraerbio de informacion, ante otras crisis
humanitarias, salvando los obstaculos derivaddaateres estructurales o de intereses
nacionales, que dificultan una mayor coordinacidnlas operaciones humanitarias
(como en la Republica Centroafricana). En estadmrel refuerzo de las dinamicas de
uso de informacion sensible reciproca seria ndeesdesplegando plenamente el
principio de cooperacion leal entre los Estadosnmhi®s.

5. La insercion institucional conjunta en ECHO a@eayuda humanitaria y de la
proteccion civil, asi como la renovada regulacindica de esta Ultima, aportan mayor
claridad y determinacion para mejorar el funcioremto de este mecanismo de la
Unidn que es utilizado, generalmente, en catdstnodturales de grandes dimensiones,
conjuntamente con el instrumento de la ayuda husaréi Ahora bien, la actividad
conjunta de ambas necesita aun de mejoras y deresageguridades, teniendo en
cuenta que la colaboracidén ocasional de los Estpddgipantes en el mecanismo de
proteccion civil, como entes soberanos e indepetekeno responde a los principios de
Derecho internacional humanitario a los que la aybdmanitaria debe ser fiel, con
independencia de que la UE coordine las accioresbién, hace frente a este desafio
principal, el recurso de la UE a instrumentos foiaros de la politica exterior
gestionados por la Comisién, como el establecidoreme la estabilidad y la paz.

6. Frente al riesgo de instrumentalizacién de ledayhumanitaria de la UE o de
desplazamiento hacia otras férmulas hacia el mdecta PESC a través de recursos
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militares o de la defensa civil, mantenemos candiza la conveniencia de salvaguardar
la accion humanitaria de la Unién preservandoléode atisbo de politizacion bajo el
paraguas de ECHO, justamente porque en situacidmede no hay consenso para
actuar, la unica accién posible es la apoliticadaybumanitaria. Como ocurrié en la
primavera de 2003 cuando, ante la crisis de IrakUE y sus entonces Estados
miembros no fueron capaces de reaccionar conjuntame

El cumplimiento de los principios humanitarios pmarte de la UE y sus Estados
miembros, en su calidad de actores humanitarigsjteeobligatorio juridicamente. La
dificultad de aplicarlos sobre el terreno y, salmdo, en emergencias complejas en las
que existen con mayor frecuencia actores armada@creeienta aun mas (como en
Siria, Afganistan, en la regién del Sahel o enuelde Filipinas). A ello se unen dos
desafios a los que debe enfrentarse la Unidn: poimel aumento de los actores
donantes en emergencias y, segundo, la necesidadltr una aproximacion global y
comprehensiva a las crisis, que deben tener entauas respuestas de actores
humanitarios y de cooperacién al desarrollo endestdragiles e incluso fallidos. Para
los Estados miembros de la Unién, otros factoresdiconan sus decisiones,
repercutiendo negativamente en la valoracion asemue deberian realizar, acorde
exclusivamente con las necesidades humanitaridse eflas, los propios intereses
estratégicos nacionales que inciden en la finaiziada cobertura de los medios de
comunicacion ante la catastrofe concreta —claraameisible en los casos de Haiti o
Paquistan- y el desarrollo de otro tipo de coopémaen el mismo escenario. Las
misiones integradas que combinan objetivos huntastade desarrollo y de seguridad,
puestas en marcha por algunos Estados de la UEo-emmSomalia- erosionan el
principio basado exclusivamente en las necesidadegnitarias. A este contexto, ya
de por si fragil, se une la existencia de gruposristas activos en las zonas azotadas
por la hambruna u otras catastrofes (como es eldas$somalia, con areas controladas
por el movimiento yihadista Al-Shabaab) restringermin mas la respuesta por parte
de los actores humanitarios, incluyendo entre elltes Unidn Europea y sus Estados,
cuyas legislaciones antiterroristas podrian, ensionas, ser incompatibles con la
dispensa de ayuda a regiones controladas por dighpss.

7. Constituye un logro que, desde principios dééleada de los 90, la UE y sus
Estados miembros hayan evolucionado hasta corserticonjuntamente, en los
principales donantes mundiales de ayuda humanitaaateniendo ambas partes una
competencia compartida y paralela en este ambitiunB8amento juridico de la ayuda
humanitaria recogido expresamente en el Derechroapo (art. 214 TFUE), con el
Tratado de Lisboa, y la aprobacion del Consensopear sobre Ayuda Humanitaria en
2007 constituyen un marco juridico y politico soligpara la politica de ayuda
humanitaria. Ambos han apartando una mayor claydactualidad a las acciones de la
Union en este ambito, habida cuenta de que no sadbatado un Reglamento
actualizado sobre la materia desde 1996. Tampoosid@ramos que sea ésta una
necesidad prioritaria.

La experiencia tragica desunamien Asia en 2004, supuso un punto de inflexion
obligado, por involucrar sobre el terreno a dissninstrumentos de la UE y de los
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Estados miembros para intentar hacer frente adastcafe, asi como por la consecuente
reflexion sobre las deficiencias de aquella inteci@n multiple. La actual crisis
humanitariade los refugiados que huyen de la zonas sacupaida catastrofe humana
de la guerra, de la hambruna y la miseria —com@ $irlrak- hacia Europa debe
constituir otro momento de reflexién, que nos llavactuar y a comprometernos sobre
la base de las armas pacificas y mas valiosas apeemos, los principios, valores y la
solidaridad que nuestro derecho consagra. SoOlestsiEuropa sera capaz de no vaciar
de contenido estas palabras que alientan el dedénuoiles de seres humanos. Es en
este contexto en el que la ayuda humanitaria ¢agstun instrumento juridico medular
sobre el que los otros recursos de la Unién, deEkiados miembros y de terceros
deben organizarse de forma conjunta y coherente.
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