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Resumen ejecutivo

Los actores nacionales e internacionales contintian explorando las consecuencias en materia
de proteccion del creciente numero de desastres naturales en todo el mundo. Solo en 2010,
los desastres naturales abruptos obligaron a unos 42 millones de personas a huir dentro de
sus propios paises!. Tales estadisticas subrayan la necesidad de arrojar claridad sobre los
riesgos de protecciéon que surgen en contextos de desastres y las posibles respuestas.

Con base en un estudio independiente hecho en 2010 sobre la experiencia del ACNUR en
varios desastres naturales recientes?, el Servicio de Evaluaciéon y Elaboraciéon de Politicas
(PDES) y la Divisiéon de Proteccién Internacional (DIP, por sus siglas en inglés) del ACNUR
encargaron este estudio para desarrollar una mayor comprension de la agencia de lo que
significa la proteccién en el contexto de los desastres naturales, y de lo que requiere una
respuesta eficaz de proteccién para las poblaciones afectadas.

Mediante la identificaciéon de los problemas de proteccion mds comunes que se presentaron
en seis grandes desastres naturales abruptos?® en lugares donde operaba el ACNUR, el estudio
puede informarle mejor de los potenciales aportes operativos para apoyar a los gobiernos
nacionales que puedan solicitar su asistencia en el futuro. Los resultados del estudio
también pueden brindar una base para una mayor discusion dentro del Grupo Tematico
Mundial de Proteccion sobre la mejor manera de apoyar la protecciéon en la respuesta a los
desastres.

Los seis estudios de caso incluyen terremotos, inundaciones, ciclones tropicales, un tsunami, y
una secuencia de fuertes tifones masivos, cada uno con sus propios retos operacionales y
riesgos de protecciéon. En el momento en que estos fendmenos golpearon los paises, Indonesia,
Paquistan y Sri Lanka estaban en el medio de un activo conflicto armado; Myanmar
atravesaba un momento politico extremo; Haiti tenfa una gran misién de mantenimiento de la
paz frente a la violencia generalizada, la delincuencia, y la inseguridad, y las Filipinas contaba
con una preparacion gubernamental relativamente fuerte y los mecanismos de respuesta para
hacer frente a los desastres. Cada pais representa una combinacién tnica de preparacién para
desastres y capacidad de respuesta, experiencia con desastres, presencia de actores
humanitarios y vulnerabilidades preexistentes y contextos politicos.

Riesgos de proteccién en situaciones de desastres naturales

De los estudios de caso surgié una amplia variedad de realidades y riesgos de proteccion.
Algunos aparecieron a raiz de los propios desastres; otros estaban vinculados a la
implementacion de la asistencia humanitaria y los planes de recuperacion. Otros existian
desde antes del desastre, pero los exacerbo la destruccién de la infraestructura social y fisica,
el aumento de la pobreza y el debilitamiento de las instituciones judiciales y policiales. En

! Centro de Vigilancia del Desplazamiento Interno (IDMC, por sus siglas en inglés), Desplazamiento debido al riesgo
de desastres naturales: Calculos mundiales 2009-2010. En inglés: Displacement due to natural hazard-induced disasters:
Global estimates for 2009-2010, junio de 2011.

2 Bryan Deschamp, Michelle Azorbo y Sebastian Lohse, Tierra, viento y fuego: Un estudio del papel del ACNUR
en los desastres naturales recientes. En inglés: Earth, Wind & Fire: A review of UNHCR'’s role in recent natural
disasters. Junio de 2010, PDES/2010/ 06.

> La segunda parte del estudio consiste en seis estudios de caso detallados donde el ACNUR participd
operacionalmente en los esfuerzos de respuesta a desastres naturales: el terremoto y tsunami de Indonesia y Sri
Lanka (2004), el ciclon Nargis en Myanmar (2008), las inundaciones en las Filipinas (2009), el terremoto (2005) y
las inundaciones (2010) en Paquistan, y el terremoto en Haiti (2010).
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algunos de los casos, los actores de socorro se vieron obligados a considerar la forma de
preservar el espacio humanitario a la luz de los contextos de desastre y conflicto mixtos, y el
destacado papel de los militares en la coordinacién y/o participaciéon en los esfuerzos de
SOCOTTO.

Muchos problemas de proteccion en los contextos de desastre fueron los mismos que en las
situaciones de conflicto, sin embargo, puede haber diferentes fuentes o medios para
enfrentarlos. En un intento por aislar y entender estos matices, los estudios de caso se
organizaron alrededor de los riesgos para la proteccion en cuatro categorias: 1) los efectos
relacionados con el desastre, 2) la prestacion de asistencia humanitaria; 3) la creaciéon y
exacerbacion de las vulnerabilidades, y 4) la recuperacion temprana y la reconstruccion.

En general, los desastres naturales acentuaron los riesgos de proteccién que enfrentan las
mujeres, nifios, adultos mayores, personas con discapacidades y otros grupos vulnerables,
especificos al contexto del pais (minorias étnicas o religiosas, poblaciones indigenas,
campesinos sin tierra, etc.). Otra preocupacion de proteccion comin en los esfuerzos de
socorro fue la falta de consulta con las comunidades afectadas, y el suministro inconsistente
de informacién acerca de los esfuerzos de planeacién y respuesta. En general, los estudios
subrayan la importancia central de que el gobierno cuente con una fuerte capacidad para
prevenir y responder con efectividad a los riesgos de protecciéon en todas las etapas del
SOCOTTO.

La proteccion en los desastres naturales frente a las emergencias complejas

Las distinciones entre los riesgos de proteccion en desastres naturales y en las emergencias
complejas se plantean en tres formas: 1) la fuente de los riesgos de proteccién, es decir, la
naturaleza de los propios desastres, 2) como respondieron a los desastres los actores y
mecanismos de emergencia, y 3) como se hubieran podido reducir o evitar los riesgos de
proteccion.

Dado el potencial de gran destruccion que puede abrumar la capacidad de respuesta nacional
e internacional en un mega desastre, las respuestas a los desastres —sobre todo en las
primeras horas y los dias siguientes de un desastre abrupto— por lo general tienen una
priorizacién mds clara de las necesidades de protecciéon en el tiempo, centradas en primer
lugar en cuestiones de ayuda vital, y posteriormente en cuestiones de procedimiento o
legales. A menudo este enfoque da lugar a una discusion entre los actores humanitarios
sobre si la respuesta humanitaria deberia basarse en un enfoque “basado en derechos” o
“basado en las necesidades”.

Muchas de las personas que responden a los desastres se centran en los problemas de
proteccién inmediatos de ayuda vital (tales como alimento, albergue y asistencia médica de
emergencia), pero no consideran otros riesgos de protecciéon (por ejemplo, la violencia sexual
y de género y los nifios separados) como temas de ayuda vital. Por lo tanto, la velocidad de la
entrega comtnmente tiene prioridad sobre garantizar que los grupos méas vulnerables sean
identificados, lo que resulta en el segundo grupo de riesgos de proteccion que surgen de la
forma en que los actores humanitarios brindan la asistencia.

Los estudios de caso también destacaron el fuerte papel central de las autoridades nacionales
en la respuesta a los desastres. Los gobiernos nacionales ya tenian mecanismos de respuesta o
establecieron rapidamente nuevos 6rganos de coordinaciéon como consecuencia de los
desastres. Estos, a menudo, no son las contrapartes gubernamentales con las que el ACNUR
trabaja tradicionalmente en emergencias complejas.

En consecuencia, el abordaje de los riesgos de proteccién en contextos de desastres naturales
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requiere apoyar el liderazgo del gobierno, idealmente mediante la identificaciéon y el
establecimiento de vinculos efectivos con los funcionarios gubernamentales adecuados a nivel
nacional, regional y local antes de un desastre.

Esto puede ayudar a asegurar que la asistencia de ACNUR apoya y no sustituye las
responsabilidades nacionales, y que las actividades de proteccion mejoran las capacidades
locales, en lugar de debilitarlas, incluidas las existentes en las propias poblaciones afectadas.

Los esfuerzos de respuestas a los desastres en gran escala en este estudio se caracterizaron por
un aumento masivo y a menudo inmediato de agentes humanitarios, incluidos los militares
nacionales y extranjeros, la asistencia espontdnea de las comunidades locales, el Equipo de las
Naciones Unidas de Evaluacién y Coordinaciéon en Casos de Desastre (UNDAC, por sus siglas
en inglés), organizaciones internacionales humanitarias y de desarrollo, las Sociedades de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja, las organizaciones no gubernamentales nacionales e
internacionales y la sociedad civil.

En general, los estudios de caso pusieron de manifiesto la tenue aceptacion del concepto de
proteccién dentro de los esfuerzos de respuesta a los desastres. Desde los gobiernos
nacionales hasta los actores que tradicionalmente responden ante los desastres mencionados
anteriormente, las respuestas al lenguaje y las actividades de la “proteccion” variaron entre la
negacion, la vacilacién y la aceptacion, y la mayoria se quedo6 en la indecision. La ausencia de
un conflicto politico podria llevar a esperar que los principios de proteccién fueran maés faciles
de entender y estuvieran menos politizadost. Sin embargo, en general a los agentes de
protecciéon se les hizo dificil convencer a los actores humanitarios de la necesidad de
implementar de forma transversal las preocupaciones de proteccién en otros sectores.

Los actores que responden a los desastres por lo general aplican distintas categorias a las
vulnerabilidades de las que se utilizan comdnmente en los conflictos. Las categorias mas
importantes utilizadas para describir a aquellos necesitados de asistencia humanitaria son
poblaciones “afectadas” o “personas sin hogar”. Potencialmente, esto implica un grupo
mucho mayor de personas necesitadas de proteccion y destaca la importancia de aplicar un
enfoque de derechos humanos en lugar de uno basado en grupos especificos de la poblacién
de acuerdo con el mandato de la agencia.

Quizés el resultado mas problematico de esta terminologia es la incapacidad general o la
indecisiéon de los gobiernos o de los actores humanitarios para identificar y atender las
necesidades especificas de proteccion de los desplazados internos. El desplazamiento causado
por desastres en los estudios de caso, en general, se produjo repentinamente (en cuestion de
horas y dias), en una escala masiva (con millones de personas desplazadas), y abarc6 grandes
extensiones de territorio geografico (en el caso de las inundaciones en Pakistdn, cerca de
800.000 kilémetros cuadrados). La mayoria de personas fueron desplazadas por un corto
periodo de tiempo, a diferencia de las situaciones de conflicto actuales en las cuales la
violencia y la inseguridad impiden a muchos de regresar a casa o dan lugar a un
desplazamiento secundario o repetido.

Sin embargo, es importante destacar que los desplazamientos inducidos por desastres no
necesariamente tienen una breve duraciéon. En cada uno de los mega desastres abordados en
este estudio, un gran namero de desplazados internos permanecieron desplazados durante

*Enla respuesta al terremoto de 2005 en Paquistan, la ausencia de conflictos o de un entorno operativo posterior
al conflicto significé que las preocupaciones humanitarias tuvieron prioridad y no hubo que negociar con
prioridades politicas o de consolidacion de la paz. Andrew Wilder, Percepciones de la respuesta al terremoto en
Paquistan , en inglés: Perceptions of the Pakistan Earthquake Response, Centro Internacional Feinstein, Universidad
Tulfts, febrero de 2008, p. 56.
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muchos meses o incluso afios.

Una diferencia clave entre el desplazamiento inducido por el conflicto y el desplazamiento
inducido por desastres naturales es el potencial de las medidas preventivas de proteccion.
Muchos desastres son estacionales, como los tifones y las inundaciones, y se pueden predecir
de antemano. En algunos casos, pueden llevarse a cabo evacuaciones preventivas si existe el
imperativo de que la proteccién no entre en conflicto con los derechos humanos de la
poblacion.

Las poblaciones afectadas periddicamente por desastres estacionales como tifones,
inundaciones y ciclones suelen desarrollar mecanismos de supervivencia para evitar la
exposicion o mitigar sus impactos negativos. En consecuencia, los agentes de proteccion
deben evaluar plenamente las capacidades y los mecanismos de supervivencia en todas las
fases de la respuesta humanitaria (desde los planes de contingencia hasta las soluciones
duraderas) para el disefio de programas de proteccién adecuados.

Conclusién: el papel del ACNUR en los desastres naturales

Los representantes del ACNUR en América Latina, una regién propensa a los desastres,
recientemente concluyeron que “la forma mas efectiva de actuar en situaciones de
desplazamiento ocasionadas por los desastres naturales es garantizar la preparacion,
incluyendo la capacitacion a las autoridades para que intervengan con respuestas de
emergencia sensibles a la proteccion”> (traduccién libre). Esto es consistente con las nueve
“Consideraciones rectoras” elaboradas para dar forma a la participacion del ACNUR en casos
de desastres naturales.

Estas consideraciones ponen de manifiesto, en primer lugar, que toda participaciéon del
ACNUR en casos de desastres naturales “sirve para apoyar la funcién y la responsabilidad del
Estado”. Ante esta postura, el ACNUR ha reconocido que “la consulta y coordinacién [con
actores estatales y locales] es de suma importancia” y que “apoyar al Estado implica dos
elementos paralelos: el apoyo durante la respuesta humanitaria, y el mejoramiento de la
capacidad de los actores locales”® (traduccién libre).

Institucionalmente, un desafio importante serd definir el valor afiadido y el alcance adecuado
de la posible participacion del ACNUR en la reduccién del riesgo de desastres, los
mecanismos de respuesta a los desastres y los procesos de planeacion de contingencia. Esto
también podria significar la inclusién en las actividades de proteccién de los esfuerzos para la
reduccion del riesgo de desastres y la capacidad de recuperacién de las propias poblaciones,
incluso durante la fase de ayuda humanitaria, lo que es un desafio para todos los actores
humanitarios”.

Reconociendo las caracteristicas especificas de los desastres abruptos en gran escala, a saber,
la inmediatez de la respuesta y la afluencia de una variedad de actores, una efectiva agencia
lider del grupo tematico de proteccién debe apoyar la participaciéon activa de los asociados
pertinentes, segtin corresponda en las diversas etapas de la respuesta humanitaria: desde la
planeacion de contingencias hasta las iniciativas de recuperacién temprana que se anticipen a

® Reunion de Representantes de la oficina para las Américas del ACNUR: Resumen de la discusién, del 14 al 18 de
febrero de 2011.
®La funcién del ACNUR en el apoyo de una mejor respuesta humanitaria para la protecciéon de las personas
afectadas por desastres naturales, 51 reunién del Comité Permanente del ACNUR, 6 de junio de 2011,
EC/62/SC/CRP.19.
” Nicole Rencoret, Abby Stoddard, Katherine Haver, Glyn Taylor y Paul Harvey, Respuesta al terremoto en Haiti:
analisis del contexto, en inglés: Haiti Earthquake Response: Context Analysis, ALNAP, julio de 2010, p. 18.
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futuros desastress. Esto, a su vez, requiere de relaciones institucionales lo suficientemente
fuertes a nivel mundial, nacional y regional para permitir que el lider del grupo tematico de
proteccion lleve a cabo efectivamente sus responsabilidades de coordinacién, promocién y
apoyo al terreno en relacién con los miembros nacionales del grupo tematico de proteccion.

En la medida en que los riesgos de proteccion son similares a los de las situaciones de
conflicto, el ACNUR cuenta con la experiencia operativa para desarrollar las actividades de
proteccion en sus areas de especializacion como una importante contribucion a la respuesta de
protecciéon interinstitucional en apoyo de los gobiernos nacionales. Estas dreas pueden incluir
el desplazamiento forzado, la asistencia juridica, la documentacién, la identificaciéon de los
grupos vulnerables, la respuesta a la violencia sexual y de género (VSG), asegurando el acceso
ala ayuda y los diagndsticos participativos.

El ACNUR actualmente planea ampliar el acceso del grupo temético de proteccion en el
modulo de capacitacion sobre desastres naturales, aumentando el nimero de sesiones de
formacién y creando un moédulo en linea. Esto ayudaréd a asegurar que los funcionarios del
ACNUR, junto con los socios locales, nacionales e internacionales, sean conscientes de la
naturaleza especifica de la respuesta a los desastres, y que el personal desplegado tenga las
herramientas para establecer rdpidamente los programas de proteccién necesarios.

Esto conduce a lo que probable sea el mayor desafio para el ACNUR como actor de la
proteccién en situaciones de desastre: establecerle como un actor creible de respuesta a los
desastres naturales en el marco de los actores y procesos institucionales. Esto incluye trabajar
con actores que no estan familiarizados con la proteccién o que optan por no aplicar un
enfoque de derechos humanos en la respuesta a los desastres. Los desafios politicos que
existen actualmente en las operaciones de refugiados y desplazados internos en situaciones de
conflicto se refieren a una nocién ampliada de “poblaciones afectadas”; también a la luz de la
respuesta a los desastres habra de darse una mayor reflexién a las respuestas a las crisis en el
medio urbano y la atencién a los desplazados internos que viven con familias de acogida o en
comunidades de acogida.

Los riesgos de proteccion después de los desastres son cada vez mas reconocidos e
identificables. En consonancia con su responsabilidad primaria, son los gobiernos nacionales
los que en dltima instancia determinan el grado en que los riesgos de protecciéon se pueden
prevenir con eficacia, identificarse y abordarse en los esfuerzos de alivio de desastres®. Por lo
tanto, el ACNUR debe seguir en conversaciones con los gobiernos nacionales y locales donde
esté participando en operaciones y establecer relaciones sélidas antes de que un desastre
golpee un pais.

Para que un organismo de proteccién como el ACNUR brinde un mejor apoyo a los gobiernos
nacionales en su respuesta de proteccion, seria necesario cierto apoyo institucional y
operativo. Las recomendaciones son las siguientes:

A nivel institucional

1. Aclare la posiciéon de la Oficina en relacién a la reduccién del riesgo de desastres y
la planeacion de contingencias como actividades de proteccién y, en consecuencia,

® Estudios anteriores sobre el posible papel del ACNUR en materia de protecciéon en los desastres comparten
muchas de las conclusiones de esta seccién. Véase, por ejemplo, Roberta Cohen y Megan Bradley, Desastres y
desplazamiento: vacios en la proteccién, en inglés: Disasters and Displacement: Gaps in Protection, Journal of
International Humanitarian Legal Studies, vol. 1, 2010, p. 15-16, y Bryan Deschamp et al. Tierra, viento y aire: Estudio
del papel del ACNUR en los recientes desastres naturales.

° Roberta Cohen y Megan Bradley, Desastres y desplazamiento: vacios en la proteccién, Journal of International
Humanitarian Legal Studies, vol. 1, 2010, p. 16.
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®

unase a los esfuerzos de los organismos.

Adapte la capacitacion existente de proteccion en desastres naturales para el
personal del ACNUR, garantizando que incluya la reducciéon del riesgo de desastre
y la planeacion de contingencias como actividades de proteccion.

Apoye las iniciativas de formacién globales y regionales del UNDAC.

Revise las politicas del ACNUR sobre desplazamiento urbano, soluciones
duraderas, poblaciones de interés y la asistencia a comunidades de acogida a la luz
de los riesgos de proteccién en contextos de respuesta a los desastres.

El ACNUR como lider de grupo tematico mundial

1.

Contintie haciendo cursos de formacién entre organismos sobre la protecciéon en los
desastres naturales, y apoye la transversalizacion de la proteccion en las
herramientas y la orientaciéon de las respuestas a los desastres.

Inicie discusiones con OCHA para incorporar los temas de proteccion a las
evaluaciones, herramientas y programas de formacién del UNDAC.

Inicie discusiones con la Unidad de Coordinacién Civil-Militar de OCHA para
abordar los temas de proteccion asociados a la participacion de los ejércitos
nacionales en la respuesta a los desastres.

Participe mas con la Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y la
Media Luna Roja (IFRC, por sus siglas en inglés) para discutir el papel de la
proteccion en los esfuerzos de respuesta a los desastres.

El ACNUR como lider del grupo tematico de proteccién a nivel de pais en apoyo al gobierno

Advirtiendo laimportancia de la plena coordinacién y consulta con los gobiernos:

1.

Cuando se encuentre en un pais propenso a los desastres, establezca relaciones con
los equipos nacionales de gestién de los desastres. A nivel de la ONU, participe en
los procesos de planeacién de contingencias para garantizar que se incorporen los
temas de proteccion.

Identifique las contrapartes de proteccién con los gobiernos nacionales, regionales y
locales.

Garantice la participacion dentro del grupo temético de organizaciones locales
claves y de la civil sociedad.

Dé a conocer las actividades de proteccion de los miembros del grupo tematico,
incluyendo al ACNUR, para mantener lacredibilidad operativa.

El ACNUR como un socio de proteccién operacional para mejorar las capacidades locales

1.

2.

Especifique las areas de experiencia del ACNUR y el valor afiadido de responder a
los riesgos de proteccion en situaciones de desastres naturales.

Elabore muestras de intervenciones de proteccion del ACNUR y propuestas de
proyectos para los llamamientos interinstitucionales consolidados de emergencia para
ayudar al personal cuando se produzca un desastre natural.

Cuando sea posible, contribuya con tiendas de campafia, articulos no alimentarios, o
Proyectos de Impacto Réapido (PIR) en respuesta a la discriminaciéon o
vulnerabilidades identificadas en las poblaciones afectadas. Tales actividades
también pueden darle credibilidad al ACNUR como socio operativo y mejorar la
efectividad de otras actividades de proteccion.



Introduccién al estudio

1. Los actores internacionales y nacionales contindan explorando las consecuencias de
proteccién del creciente niimero de desastres naturales en todo el mundo. Sélo en 2010, los
desastres naturales abruptos obligaron a unos 42 millones de personas a huir dentro de sus
propios paises!®. Tales estadisticas aumentan el deseo de claridad sobre los riesgos de
proteccién que surgen en contextos de desastre, y lo que se puede hacer en respuesta.

2. Con base en un estudio independiente de 2010 sobre la experiencia del ACNUR en
varios desastres naturales recientes,!! la Divisién de Proteccién Internacional (DIP, por sus
siglas en inglés) y el Servicio de Evaluacién y Elaboracion de Politicas (PDES, por sus siglas en
inglés) del ACNUR encargaron este estudio para desarrollar una mayor comprensién de la
agencia sobre lo que significa la proteccién en los desastres naturales, asi como las respuestas
de proteccion que requieren las poblaciones afectadas basado en una revisiéon de la
experiencia operativa hasta la fecha.

3. Mediante la identificacién de los problemas de protecciéon mas comunes que surgen en
contextos de desastres naturales y su comparacion con situaciones de emergencia complejas,
el estudio intenta brindar un panorama sobre las medidas institucionales y operativas que
requeriria un organismo de proteccién como el ACNUR a fin de brindar un mejor apoyo a los
gobiernos nacionales en su respuesta de proteccion.

4. Con base en un analisis de seis grandes desastres naturales abruptos que ocurrieron
donde el ACNUR estaba operando, este examen también puede informar las potenciales
contribuciones operacionales del ACNUR en sus areas de especializaciéon. El estudio
considera, asimismo, la reduccién del riesgo de desastres (RRD) y los planes de contingencia
como posibles actividades de proteccion.

Definicion de desastres naturales

5. Las Directrices operacionales del Comité Permanente entre Organismos (IASC, por sus
siglas en inglés) sobre la proteccién de las personas en situaciones de desastres naturales
definen un “desastre natural” como aquel desastre “causado por riesgos naturales abruptos”,
que resulta en “Una seria interrupcion en el funcionamiento de una comunidad o sociedad,
que ocasiona una gran cantidad de muertes al igual que pérdidas e impactos materiales,
econémicos y ambientales que exceden la capacidad de la comunidad o sociedad afectada,
para hacer frente a la situacién mediante el uso de sus propios recursos”12. Tal como esta
implicito en la definicién, el grado en que un riesgo natural se convierte en un desastre natural
depende de varios factores, como el estado o grado de preparacién para los desastres y la
capacidad de respuesta de la region, si la ubicacién del riesgo natural estd densamente
poblada, y los niveles existentes de desarrollo.

6.  Este estudio aborda los desastres naturales abruptos, como terremotos o huracanes, en
oposicién a los desastres de proceso lento, como las sequias’®. Esto no disminuye la gravedad
potencial de los desastres de proceso lento: al momento de escribir este informe, el ACNUR

IDMC, Desplazamiento debido al riesgo de desastres naturales: Calculos mundiales 2009-2010.

" Bryan Deschamp et al, Tierra, viento y fuego.

2 JASC, Directrices operacionales del IASC sobre la proteccion de las personas en situaciones de desastres naturales,
Proyecto de Brookings-Bern sobre Desplazamiento Interno, mayo de 2011, p. 55, 58.

" Para més discusién sobre los desastres abruptos frente a los desastres de proceso lento, véase Elizabeth Ferris,
Perspectivas humanitarias sobre Proteccién de las personas en caso de desastres, en inglés: Humanitarian
Perspectives on Protection of Personns in the Event of Disasters, discurso para Canada y el derecho internacional:

DFAIT, Brookings Institution, 15 de julio de 2011.
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estaba muy involucrado en los esfuerzos regionales en el Cuerno de Africa, en respuesta a una
hambruna vinculada a la sequia. Ambas formas de desastres tienen el potencial de desplazar a
un gran ndmero de personas, crear riesgos de proteccién significativos para las poblaciones
afectadas y agravar los problemas de derechos humanos o de discriminaciéon ya existentes
entre la poblacion.

7. Sin embargo, el compromiso mas importante del ACNUR hasta la fecha ha sido en
respuesta a emergencias stbitas, como inundaciones, monzones, tsunamis y terremotos. Por lo
tanto, este estudio trata de comprender la naturaleza especifica de estos desastres —en cuanto
a los riesgos de proteccion que surgen con frecuencia, la velocidad y la forma en que se
entrega la ayuda humanitaria, y quiénes son los actores claves en los desastres — para
entender cOmo esas caracteristicas concretas tienen un impacto en las actividades de
proteccion.

Marco juridico

8. El derecho internacional de los derechos humanos y el derecho internacional
humanitario orientan el anélisis para este estudio. El estudio también se basa en gran parte
en las medidas no vinculantes de los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos de
199814 que citan las “catastrofes naturales o provocadas por el ser humano” como una causa
de desplazamiento interno forzado'>. Con base en el derecho internacional de los derechos
humanos y el derecho internacional humanitario, los Principios Rectores de los
Desplazamientos Internos establecen los derechos de las personas desplazadas internamente,
asi como las obligaciones de las autoridades nacionales y de los actores no estatales de
respetar y defender esos derechos.

9. A pesar de la ausencia de un tratado universal vinculante sobre los desplazamientos
internos, dos marcos juridicos regionales vinculantes también incluyen referencias especificas
a los desplazamientos internos causados por desastres naturales. El Protocolo sobre
protecciéon y asistencia de los desplazados internos de los Grandes Lagos!¢, y la Convencién
de la Uni6n Africana para la proteccién y asistencia de los desplazados internos en Africa son
dos referencias ttiles. Por dltimo, el Marco de Hyogo de 2005 y los principios rectores que le
acompafian también establecen las responsabilidades de los Estados para mitigar los riesgos
de desastres naturales, y prevenir o proteger a sus ciudadanos de violaciones de derechos
después de tales eventos.

10. A nivel mundial, las organizaciones humanitarias han adoptado las Directrices
Operativas del IASC sobre la Proteccion de las Personas en Situaciones de Desastres
Naturales, que ofrecen ejemplos de acciones concretas que los actores humanitarios pueden
llevar a cabo para identificar y proteger los derechos de los individuos y las comunidades en
las zonas afectadas por catéstrofes.

11. Siguiendo la definicion utilizada por el grupo tematico de proteccién, este estudio aplica
la definicion de proteccion del IASC de 1999, que dice: “El concepto de protecciéon abarca
todas las actividades tendientes a conseguir el pleno respeto de los derechos de las personas,
de conformidad con la letra y el espiritu de la normativa pertinente (derechos humanos,
derecho humanitario y derecho de los refugiados)”?”.

" Documento de la ONU E/CN.4/1998/53/ Add.2 (1998).

© Principios Rectores de los desplazamientos internos, parrafo introductorio 2.

'® Pacto sobre la seguridad, la estabilidad y el desarrollo en la regién de los Grandes Lagos, Protocolo sobre la
proteccion y asistencia que se ha de prestar a los desplazados internos, 30 de noviembre de 2006.

" Definicion de proteccion desarrollada por el Comité Internacional de la Cruz Roja, Tercer Taller sobre

Proteccién, 1999.
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12. Especificamente, el ex Representante Especial del Secretario General sobre los Derechos
Humanos de los Desplazados Internos, Walter Kilin, cit6 cuatro categorias de derechos de las
poblaciones afectadas y las personas desplazadas que se deben proteger en el contexto de los
desastres naturales. Estas categorias son: 1) la seguridad y la integridad fisica (por ejemplo,
derecho a la vida, la protecciéon contra la violencia sexual y de género); 2) necesidades de la
vida (por ejemplo, agua, alimentos, albergue); 3) los derechos econdmicos, sociales y
culturales (por ejemplo, trabajo, educacion) y, 4) los derechos civiles y politicos (por ejemplo,
documentacién personal, libertad politica)!s.

La funcion del ACNUR en la respuesta a los desastres

13. El ACNUR tiene potencialmente tres funciones que desempefiar en apoyo a los esfuerzos
de las autoridades gubernamentales nacionales para responder a los desastres naturales!.
Como lider del grupo tematico mundial de protecciéon, el ACNUR es responsable de
garantizar que las normas mundiales de protecciéon, herramientas, orientacion sobre politicas
y apoyo a las operaciones en el terreno estén disponibles en apoyo de los Equipos
Humanitarios de Pais y los grupos tematicos nacionales de proteccion.

14. En caso de ser designado lider del grupo tematico de proteccion entre los organismos a
nivel de pais, el ACNUR es responsable de coordinar una estrategia eficaz de proteccion y
una respuesta que incluya a los actores claves de proteccion, tanto internacionales como
locales. Como actor de proteccion operacional, el ACNUR se basa en su experiencia para
abordar los riesgos de proteccién identificados, como prioridades dentro del grupo tematico
de proteccion u otro érgano de coordinacién de proteccién, mediante el desarrollo y la
prestacion de programas de proteccion. Este estudio considera la respuesta de proteccion
operacional de protecciéon ya que puede estar relacionada con cualquiera de esas funciones
potenciales.

Estructura

15. La primera parte del estudio ofrece una visién general de los riesgos de proteccion claves
identificados en los seis estudios de casos de desastre, donde el ACNUR particip6é de manera
significativa en la respuesta humanitaria. Si bien casi todos los riesgos de proteccién
identificados en este estudio también surgen cominmente en situaciones de conflicto, el
estudio trata de identificar y analizar los riesgos en un marco que pone de relieve las
caracteristicas especificas y el contexto de la respuesta a desastres. Por lo tanto, al reconocer la
especificidad de la respuesta a cada desastre, el andlisis de la proteccién no se limita al
desplazamiento.

16. A continuacién se destacan las posibles diferencias y similitudes en relacion con los
riesgos de protecciéon que comuinmente surgen en situaciones de emergencia complejas. El
estudio también considera las consecuencias de estos riesgos de protecciéon en relacién a la
posible participacion del ACNUR en la respuesta a los desastres naturales, ya sea
exclusivamente como agente operativo, o como lider del grupo tematico de proteccién a nivel
nacional. Por taltimo, el documento termina con conclusiones y recomendaciones.

Metodologia y limitaciones

¥ Promocion y proteccién de todos los derechos humanos, civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales,
incluido el derecho al desarrollo. Adicién Protecciéon de los desplazados internos en situaciones de desastres
naturales. Informe del Representante del Secretario General sobre los derechos humanos de los desplazados
internos, Walter Kilin, A/HRC/10/13/Add. 1, 5 de marzo de 2009.

¥ El papel del ACNUR en apoyo de una respuesta humanitaria mejorada para la proteccion de las personas
afectadas por desastres naturales, 512 reunién del Comité Permanente del ACNUR, 6 de junio de 2011,
EC/62/SC/CRP.19.
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17. Este estudio fue iniciado conjuntamente por la DIP y el PDES y dirigido por la
consultora Hannah Entwisle, a finales de 2011 y principios de 2012. Karen Gulick (de la DIP)
y personal del ACNUR que trabaja en PDES, la DIP y la Oficina Regional brindaron apoyo. Se
agradece especialmente a Larry Bottinick (PDES) por el trabajo inicial en el proyecto, a
Josep Zapater (DIP) por sus contribuciones y conocimientos, a Karim Amer (Oficina de
Asia y el Pacifico) por sus comentarios a los multiples borradores de estudio de casos, y a
Hilary Bowman, Lucia Cipullo, y Anneen de Jay, pasantes del PDES y la DIP, por la ayuda a la
investigacion y en los borradores iniciales.

18. Los resultados y el analisis se basan en una revision de documentos operativos y sobre
politicas del ACNUR ptblicos e internos, asi como informes publicos de una variedad de
fuentes, incluyendo documentos disponibles en ReliefWeb, informes de organizaciones no
gubernamentales internacionales y nacionales y evaluaciones interinstitucionales. La
investigacion se complementé con entrevistas y consultas con altos colegas del ACNUR que
trabajan en las operaciones de campo y en la sede. Los resultados del estudio también reflejan
las discusiones y la retroalimentacién obtenida en reuniones y discusiones adicionales con
personal de la sede y del terreno después de que se compartiera un primer borrador del
documento.

19. Dado su alcance temporal y geografico y la corta duracion del estudio, el informe no
pretende constituir un anélisis exhaustivo de la experiencia operacional del ACNUR con la
protecciéon en situaciones de desastre. En particular, no siempre estuvo disponible la
informacion operacional general de las operaciones madas antiguas que han tenido una
importante rotacién de personal.

20. La concentracién de los estudios de caso en la regién de Asia y el Pacifico refleja donde
ha tenido el ACNUR la experiencia operacional mas significativa hasta la fecha en materia de
desastres naturales. La gran mayoria de las catastrofes naturales no sobrepasa la capacidad
nacional, como si sucedi6é en los casos los seleccionados para este estudio. Por lo tanto, los
desastres seleccionados para este estudio representan el extremo de los riesgos de proteccion
que pueden surgir y no reflejan el apoyo de proteccion del ACNUR brindado a las
autoridades nacionales en desastres de menor escala, ni en los casos de desastre grave en que
se ha solicitado asistencia especifica al ACNUR para apoyar una fuerte respuesta nacional.

21. Ademas, los estudios de caso presentan una profundidad variable de identificaciéon de
riesgos de protecciéon. Si bien esto puede sugerir la ausencia de riesgos de proteccion
particulares en la respuesta operativa, también puede reflejar que no se reconocié o abordé la
proteccién dentro de la respuesta humanitaria de manera uniforme. También hay que sehalar
que si bien la investigacion se centré en las actividades realizadas en los paises del ACNUR,
no se llevaron a cabo visitas de campo como parte del estudio.

22. A laluz de estas limitaciones, el informe simplemente busca aportar ejemplos concretos
de riesgos de proteccién que por lo comin surgen en situaciones de desastre natural, y
explorar las posibles consecuencias de estos riesgos para los agentes de proteccién, y los
actores humanitarios en general.
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Riesgos de proteccion en los desastres naturales

23. Los seis estudios de caso incluyen terremotos masivos, inundaciones, ciclones tropicales,
un tsunami, y una secuencia de fuertes tifones, cada uno con sus propios retos operacionales y
riesgos de proteccion. Las catdstrofes también se produjeron en medio de un espectro de
factores sociales y econémicos ya existentes, con una capacidad nacional de respuesta a los
desastres muy variable.

24. En el momento en que golpearon los fendmenos, Indonesia, Pakistan y Sri Lanka estaban
en medio de un activo conflicto armado; Myanmar enfrentaba una situacion politica extrema;
Haiti era escenario de una gran mision de mantenimiento de la paz frente a la violencia
generalizada, la delincuencia y la inseguridad, y Filipinas tenia una preparacion
gubernamental relativamente fuerte y mecanismos de respuesta para los desastres. Cada pais
representa una combinacién tnica de preparacién para desastres y la capacidad de respuesta,
de experiencia con los desastres, presencia de actores humanitarios, vulnerabilidades
preexistentes y contextos politicos.

25. En estos contextos, surgié una amplia variedad de riesgos de proteccién y de realidades.
Algunos surgieron de los propios desastres; mientras que otros estaban vinculados a la
implementacion de la ayuda humanitaria y los planes de recuperacion. Otros existian desde
antes del desastre, pero los exacerbaron la destrucciéon de la infraestructura social y fisica, el
aumento de la pobreza y el debilitamiento de las instituciones judiciales y policiales. En
algunos casos, los actores de socorro se vieron obligados a considerar la forma de preservar el
espacio humanitario a la luz de los contextos de desastre y conflicto mixtos, o del destacado
papel de los militares en la coordinacién y/o participacién en los esfuerzos de socorro.

26. En general, los desastres naturales acentuaron los riesgos de proteccion que enfrentaban
mujeres, nifios, adultos mayores, personas con discapacidad y otros grupos vulnerables
especificos al contexto del pais (minorias religiosas o étnicas, poblaciones indigenas,
campesinos sin tierra, etc.). Otra preocupacion comun de protecciéon en los esfuerzos de
socorro fue la falta de consulta con las comunidades afectadas, y el suministro inconsistente
de informacién sobre los esfuerzos de planeacién y respuesta. En general, los estudios
subrayaron la importancia central de contar con una fuerte capacidad del gobierno para
prevenir y responder efectivamente a los riesgos de proteccion en todas las etapas de las
actividades de socorro.

27. Muchos problemas de proteccion en contextos de desastre son los mismos que en las
situaciones de conflicto. Sin embargo, pueden haber diferentes fuentes o medios para hacer
frente a ellos. En un intento por aislar y entender estos matices, los estudios de caso se
organizaron alrededor de los riesgos para la proteccion en cuatro categorias: 1) los efectos
relacionados con el desastre, 2) La prestacion de asistencia, 3) La exacerbacién de las
vulnerabilidades preexistentes, y 4) la programacién para la recuperacion.

Efectos relacionados con el desastre

28. Los desastres analizados en este estudio son excepcionales en el nivel de muertes,
desplazamientos y destrucciéon que provocaron. En conjunto, los seis desastres mataron a
aproximadamente a 700.000 personas, desplazaron internamente a 15 millones de personas, y
causaron miles de millones de doélares en dafios a la infraestructura y pérdidas econémicas. El
grado de preparacion para desastres y planes de contingencia afecta el impacto final de un
desastre. Sin embargo, en los ejemplos analizados en este estudio, incluso los paises con
exposicion frecuente a una amplia gama de desastres naturales no estaban lo suficientemente
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preparados para responder a desastres de esta magnitud.

29. Los desastres no s6lo mataron e hirieron a las personas. Algunos empujaron pueblos
enteros al mar, debilitaron la capacidad de respuesta del gobierno al destruir las ciudades
capitales o salinizar grandes extensiones de tierras agricolas. Otros diezmaron carreteras,
puertos y puentes en cuestion de dias o incluso de segundos. Con la destrucciéon en una escala
tan masiva, los riesgos de proteccion ante los desastres naturales no desaparecen
inmediatamente después de la fase de emergencia. Los desastres plantean riesgos primarios y
secundarios. Los primeros son los riesgos directos causados por la catastrofe principal. Los
segundos se derivan de riesgos como inundaciones, derrumbes, réplicas o accidentes
industriales tales derrames de productos quimicos o fugas nucleares.

30. Cada desastre plantea diversas amenazas. En muchos casos se pueden predecir los
efectos de los ciclones y tifones y se podra advertir de antemano a las personas de las zonas
afectadas y evacuarles. Sin embargo, las tormentas tropicales y las inundaciones pueden
impactar un mayor namero de personas debido a su amplia escala geogréfica, como fue el
caso de las inundaciones en Pakistan, que afectaron a 20 millones de personas. En otros
desastres, como terremotos y tsunamis, s6lo hay segundos en términos de alerta, y a menudo
resultan en el mayor niimero de muertos y heridos.

Muerte o dario

31. La ubicaciéon de la catastrofe también afecta el impacto potencial. Recordando la
definicion presentada anteriormente, un riesgo natural no se considera un desastre si no se
traduce en victimas ni en dafios a la infraestructura. Sin embargo, cuando los desastres afectan
zonas urbanas densamente pobladas, como ocurri6 en el terremoto de Haiti, el impacto puede
ser devastador. En 60 segundos, el terremoto en Haiti mat6é a mas de 230.000 personas y dej6
heridas a otras 300 mil. El terremoto de 2005 en Pakistan maté a 73.000 personas, mientras que
el terremoto y posterior tsunami en el Océano Indico mataron a mas de 300.000 personas en
nueve paises. En general, las mujeres y los nifios tienen 14 veces més probabilidades de morir
a causa de un desastre natural que los hombres2.

32. Particularmente después de un terremoto, por lo general queda gente atrapada bajo los
escombros y los edificios derrumbados. La principal preocupacion de proteccién en el periodo
inmediatamente posterior a un desastre es rescatar a esas personas atrapadas o a quienes
estdn varadas, para salvar tantas vidas como sea posible. Por ejemplo, durante la respuesta
inmediata al terremoto de Pakistdn, los equipos de rescate intentaron liberar a las personas
atrapadas bajo los escombros o en zonas aisladas, y los esfuerzos de rescate se midieron en
horas y dias. Miles también sufrieron lesiones graves, como parédlisis y la pérdida de
extremidades?.

33. En otros desastres, como inundaciones o huracanes, las poblaciones potencialmente
afectadas pueden haber sido alertadas para evitar la muerte o lesiones. En algunas situaciones
las personas huyen por voluntad propia; en otras, las autoridades pueden evacuar a
individuos y comunidades de las zonas propensas a desastres o ya afectadas. Si bien los
gobiernos tienen la responsabilidad primera para tratar de evitar el desplazamiento a través
de medidas de informacién y preparacion, en caso de peligro inminente, se deben facilitar las
evacuaciones. En muchos casos, las personas mas pobres son las mas necesitadas de asistencia

2% ISDR, Los desastres vistos desde una 6ptica diferente: Guia para los periodistas que cubren la reduccion del riesgo
de desastres, 2011.
2 Aproximadamente 700 personas sufrieron lesiones de médula espinal, y todavia necesitan apoyo continuo.
“Victimas olvidadas del terremoto de 2005 todavia necesitan ayuda”, IRIN, 12 de agosto de 2011, disponible en
inglés en: http:/ /reliefweb.int/node /440546 (consultado: 2 de septiembre de 2011).
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para la evacuacion?2. No se debe obligar a las personas a salir en contra de su voluntad, salvo
en situaciones extremas justificadas por la ley y cuando sea absolutamente necesario para
salvar su salud o su vida. Si es posible, a las personas afectadas se les debe informar de la
evacuacion?.

34. En todos los estudios de casos, los agentes humanitarios estaban preocupados por los
riesgos asociados a los peligros secundarios como temblores, deslizamientos o inundaciones.
Después de los terremotos, la seguridad fisica sigue siendo una prioridad en toda la fase de
ayuda y recuperacion pues existe el potencial de fuertes réplicas que dafien atin mas los
edificios y la infraestructura ya debilitados. Por ejemplo, en Indonesia, una réplica severa en la
isla de Nias mat6 a 960 personas y dafié o destruy6 unas 45.000 viviendas.

35. Los actores de socorro también intentaron evitar una posible segunda oleada de muertes
por falta de alimento o albergues y atencién médica insuficiente a las lesiones. En las zonas
inundadas en las Filipinas, Myanmar y Pakistdn, surgieron preocupaciones especificas acerca
de los riesgos para la salud derivados de aguas estancadas, las condiciones de hacinamiento y
la falta de instalaciones de saneamiento en las comunidades afectadas, algunas de las cuales
permanecieron inundadas durante mas de cinco meses?*. En casi todos los desastres, la ayuda
humanitaria evit6 una segunda oleada de muertes o enfermedades. Lamentablemente, en
Haiti el agua y las instalaciones de saneamiento inadecuadas contribuyeron a un brote de
colera que comenzé en octubre de 2010, y basicamente mat6 a mas de 5.000 haitianos?.

36. En zonas de conflicto, las municiones o las minas sin detonar pueden plantear riesgos
adicionales. En Sri Lanka, los expertos en desactivaciéon de minas hicieron evaluaciones
rdpidas en ocho distritos minados y comenzaron a recuperar las minas y los artefactos
explosivos no detonados. Al final, el riesgo no fue tan grande como se esperaba.

Desplazamiento interno

37. Cada afo, los desastres naturales obligan a millones de personas a buscar la seguridad
fuera de las zonas afectadas. Después de una catéstrofe, los desplazados internos suelen
permanecer relativamente cerca de sus hogares en los centros de evacuacion o en los
campamentos oficiales designados; en edificios ptblicos como escuelas; en campamentos y
asentamientos espontaneos, o con familias de acogida. Aunque la mayoria de los desplazados
internos puede regresar a su hogar tan pronto como los efectos inmediatos de la catastrofe ya
no representan riesgos para la seguridad, no es raro que algunos permanezcan desplazados
durante meses o incluso afios, en espera de una solucién duradera.

38. A pesar de que el desplazamiento interno provocado por los desastres esta claramente
incluido en los Principios Rectores de los Desplazamientos Internos, muchos gobiernos e
incluso algunos agentes humanitarios no reconocen de forma explicita a los desplazados
internos en los contextos de desastres. Por ejemplo, el gobierno de Sri Lanka no se opuso a la
aplicacion del término de desplazados internos a las poblaciones desplazadas por el desastre,
pero el gobierno de Indonesia indicé que el desplazamiento interno sé6lo se referfa a los
desplazados por conflictos. Del mismo modo, el gobierno de Pakistan por lo general reservé la
descripcion de desplazados internos a los afectados por el conflicto.

?? Elizabeth Ferris, La proteccién de civiles en desastres y conflictos, en inglés: “Protecting Civilians in Disasters
and Conflicts, The Brookings Institution, Policy Brief #182, marzo de 2011, p. 3.

% Directrices Operacionales del IASC sobre la proteccion de las personas en situaciones de naturales desastres, p. 15-16.

* OCHA, Llamamiento urgente para las Filipinas 2009 (Revisién), en inglés: “Philippines Flash Appeal 2009
(Revision,”, 16 de noviembre de 2009, p. 1.

* El brote de colera provino de una cepa asiatica, y probablemente fue introducida en Haiti de manera
inadvertida por los trabajadores internacionales. Los haitianos no tenfan ninguna inmunidad frente a la enfermedad.
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39. Durante el terremoto de 2005, el gobierno de Pakistan reconocié oficialmente sélo a las
personas desplazadas que viven en los 48 campamentos que comprenden mas de 50 tiendas
de campafia, pero todavia se conoce a sus habitantes como “poblaciones afectadas”, en
oposicion a los desplazados internos. Del mismo modo, los pakistanies desplazados por las
inundaciones en 2010 se agruparon con otras poblaciones afectadas, y se les conoce
colectivamente como los “afectados por la inundacion”26.

40. Algunos actores humanitarios internacionales también dudan en llamar la atencién sobre
los problemas de derechos humanos de los desplazados internos. En lugar de diferenciarles
como un subgrupo, en muchos informes se incluye a los desplazados internos como “personas
sin hogar” o “poblaciones afectadas”. Esta practica ha cambiado con los afios hacia un
reconocimiento méas amplio de los desplazamientos causados por desastres, como se refleja en
los estudios de caso. Aun asi, se mantiene la resistencia. Por ejemplo, se prest6 mayor atenciéon
a los desplazados internos en la respuesta a las inundaciones de Pakistan en 2010 en
comparacién con el terremoto, pero seguia siendo limitada la descripciéon detallada de los
problemas de proteccion de los desplazados internos, sobre todo los que viven con familias de
acogida o en campamentos espontaneos.

41. Independientemente del término, las poblaciones de desplazados internos con frecuencia
se desplazan entre los campamentos administrados por el gobierno, las familias de acogida,
albergues espontaneos y sus zonas de origen. En Sri Lanka, por ejemplo, algunos desplazados
internos se habian trasladado dos o tres veces en pocos meses. Este movimiento constante
hace en extremo dificil planificar la asistencia, y los desplazados internos que viven con
familias de acogida son los mas dificiles de localizar. En muchos paises, los desplazados
internos se trasladaron para evitar ser una carga para las familias de acogida y para tener
acceso a la asistencia humanitaria y la recuperacion. Algunos desplazados internos, sobre todo
en Sri Lanka y Pakistan, se habfan desplazado previamente debido al conflicto.

42. En Haiti, unos 600.000 desplazados internos abandonaron Puerto Principe para vivir con
familias en el campo, segin lo recomendado por el gobierno, que buscaba reducir la
congestion urbana. Los que no tenfan familias de acogida buscaron alojamiento en edificios
publicos de las provincias, como las escuelas. Sin embargo, el monitoreo de la protecciéon
encontr6 que los desplazados internos que vivian fuera de los campamentos recibian menos
ayuda que los de los campamentos, y enfrentaban condiciones de hacinamiento, que mas
tarde llevaria a muchos desplazados internos a buscar ayuda en los campamentos urbanos.

Efectos psicoldgicos

43. En cuestion de segundos, como consecuencia de un desastre, una persona puede perder a
toda su familia, su casa, la red de apoyo social y los medios de vida econémicos. Hombres,
mujeres y nifios, todos pueden enfrentar graves traumas psicolégicos por la pérdida de
familiares y amigos, y haber sobrevivido a la destruccion en gran escala. Cinco afios después
del terremoto de Pakistdn, un hombre llamado Zahoor Khan recordé los acontecimientos, y
dijo: “Nunca podré olvidar a mi esposa y a mi hija adolescente que murieron cuando nuestra
casa se derrumbé. Sus gritos me persiguen, pero mi prioridad ahora es cuidar de mi hija mas

% Riccardo Polastro, Aatika Nagrah, Nicolai Steen y Farwa Zafar, Evaluacién interinstitucional en tiempo real de
la respuesta humanitaria a la crisis de las inundaciones en Paquistan en 2010, en inglés: “Inter-Agency Real Time
Evaluation of the Humanitarian Response to Pakistan’s 2010 Flood Crisis,”, DARA, marzo de 2011, p. 26. Algunas
instituciones del gobierno de Paquistan contintan discutiendo la definicién de desplazado interno, sobre todo el
Ministerio de Relaciones Exteriores y la Division de Asuntos Econémicos, que niegan la existencia de tales
desplazados internos en el pafs. La Autoridad Nacional de Gestién de Desastres (NDMA), por el contrario, hace
referencia a los desplazados en la mayoria de sus documentos oficiales. Véase http:/ /www.ndma.gov.pk/
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joven y de mi hijo que sobrevivieron. He seguido adelante con la vida”%.

44. La naturaleza ciclica de desastres tales como tifones, huracanes e inundaciones causa
estrés adicional, ya que las poblaciones afectadas anticipan la destruccién y las pérdidas
futuras. En Myanmar, por ejemplo, los sobrevivientes enfrentaban un significativo estrés
psicolégico en los dias, meses e incluso afios posteriores a un ciclén. Una evaluacion
interinstitucional en tiempo real encontré que durante los primeros meses posteriores al
desastre, los sobrevivientes se encontraban en estado de choque. Sin embargo, con el tiempo
esto se convirtié en nerviosismo de futuros desastres?. Asimismo, dada la gran tension
econémica y social causada por los efectos de los tifones, los agentes de proteccién en las
Filipinas identificaron la necesidad de brindar asistencia psicosocial comunitaria, sobre todo
porque los tifones se repiten anualmente.

Pérdida o destruccion de los registros y la documentacion legal

45. Los desastres a gran escala con frecuencia destruyen la documentacion y los registros
legales tanto del gobierno como personales. Las personas desplazadas a menudo dejan atras
los documentos de identidad personales, permisos de residencia, certificados de nacimiento y
matrimonio y los registros de titulos de propiedad.

46. No tener documentacion legal puede dar lugar a graves problemas, como lo demuestra
cada estudio de caso. En Myanmar, la imposibilidad de presentar los documentos adecuados
significa que las personas no pueden recibir permisos de viaje, inscribir a sus hijos en la
escuela, solicitar empleo ni acceder a servicios basicos, como la atencién médica?®. Del mismo
modo, del 10 por ciento de haitianos que perdieron en el terremoto sus documentos de
identificacion nacionales®, muchos todavia no habian recibido reemplazos un afio maés tarde,
lo que les obstaculizaba recibir los servicios del Estado y participar en las elecciones. Los
esquemas de compensacion del gobierno paquistani para el terremoto y las inundaciones
también requieren documentos de identidad nacionales. Alli, las evaluaciones de protecciéon
encontraron que las mujeres (sobre todo las solteras y jefas de hogar) eran las més propensas a
carecer de la documentaciéon adecuada.

47. Reemplazar esos documentos tras los desastres a menudo fue un proceso lento ya que los
gobiernos por lo general carecian de procedimientos acelerados para ello. En Myanmar, al
igual que en otros paises, se pidi6 a las personas correr con los gastos administrativos, incluso
para la reposiciéon de documentos que normalmente son gratuitos, como los documentos de
identidad nacionales. También se recibieron informes de que los desplazados internos en
Indonesia por lo general se veian obligados a pagar sobornos para recibir nuevos documentos
de identidad nacionales u otra documentacién que deberia ser gratuita3!.

48. Sin titulos de propiedad, ni permiso de residencia, ni certificado de matrimonio o de
nacimiento, puede ser dificil resolver la propiedad de la tierra y las disputas por la propiedad,

27 “Vrictimas olvidadas del terremoto de 2005 todavia necesitan ayuda”, IRIN, 12 de agosto de 2011, disponible en
inglés en: http:/ /reliefweb.int/node /440546 (consultado el 2 de septiembre de 2011).

?® Robert Turner, Jock Baker, Zaw Myo Oo y Naing Soe Aye, Myanmar: Evaluacién interinstitucional en tiempo
real de la respuesta humanitaria al ciclon Nargis, en inglés: “Myanmar: Inter-Agency Real Time Evaluation of the
Response to Cyclone Nargis.”, OCHA, 17 de diciembre de 2008.

* Susanne Ringgaard Pedersen, Informe de fin de misién, SPO OCHA Myanmar, en inglés: “End of Mission Report,
SPO OCHA Myanmar,”, p. 7.

*® Walter Kaelin, Droits des personnes déplacées dans leur propre pays a Haiti: Mémorandum fondé sur une visite de
travail a Port-au-Prince, 12-16 de octubre de 2010.

*! Laurel Fletcher, Eric Stover y Harvey Weinstein, Después del tsunami: Derechos humanos de las poblaciones
vulnerables, en inglés: After the Tsunami: Human Rights of Vulnerable Populations, Centro de Derechos Humanos,
Universidad de California, Berkeley, 2005, p. 94.
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ya que a las familias se les puede dificultar demostrar la propiedad o los derechos de
residencia. Los problemas con la documentacion legal también pueden retrasar o impedir el
regreso de los desplazados internos. La documentaciéon perdida era un problema importante
en Indonesia, donde el gobierno sostuvo que los titulos de propiedad se habian perdido en el
terremoto y el tsunami.

49. Por dltimo, la falta de registro de los nacimientos de los nifios después de un desastre
puede dar lugar a la apatridia de facto, entre otras cuestiones. En Haiti, la mayoria de los nifios
nacidos durante el caos posterior al terremoto no recibié de inmediato los certificados de
nacimiento. Si bien formalmente no se requiere asistencia juridica para registrar los
nacimientos en una fecha posterior, el proceso administrativo se complicé y la mayoria de las
personas carecian de los recursos financieros para pagar la asistencia necesaria para orientarse
en el sistema.

Medios de vida

50. La destruccién de la infraestructura tiene graves consecuencias para los medios de vida.
Se pueden producir dafios irreparables en empresas, edificios gubernamentales y campos
agricolas o que requieren de importantes inversiones para devolverlos a la capacidad anterior
al desastre. El efecto acumulativo de varios desastres mas pequefos, como la serie de
tormentas tropicales que azotaron Haiti antes del terremoto, también puede destruir los
medios de vida. Como resultado, incluso las personas que han permanecido en sus hogares
podrian necesitar apremiantemente ayuda humanitaria.

51. Tras el tsunami, las agencias de ayuda informaron que después de superar el choque
inicial de la catastrofe, rapidamente muchas personas pudieron volver a abrir pequenos
negocios y restaurantes32. Por lo tanto, el apoyo inicial brindado por los actores humanitarios
y de desarrollo con Proyectos de Impacto Rapido (PIR) en los esfuerzos de respuesta a los
desastres puede desempefiar un rol importante en el apoyo a los esfuerzos individuales y
comunitarios para reiniciar los medios de vida.

52. Aun asi, las preocupaciones de protecciéon relacionados con los medios de vida perdidos
fueron comunes en los estudios de caso. Por ejemplo, tras los tifones en Filipinas, unos 500.000
agricultores en el norte de Luzén también perdieron sus medios de vida, cuando las
inundaciones destruyeron los campos agricolas®*. En Sri Lanka garantizar el acceso a los
medios de vida fue de mayor preocupacién, durante la reubicacion de las comunidades para
crear zonas de protecciéon con el fin de evitar los efectos de un futuro tsunami, a los
pescadores les preocupaba ser trasladados lejos de las costas. Amnistia Internacional informé
también que las actividades de los medios de vida en Sri Lanka se centraron principalmente
en ocupaciones generadoras de ingresos orientadas a los hombres, més que a las mujeres®. En
ausencia de oportunidades de medios de vida, las mujeres y las nifias, en particular, pueden
recurrir a mecanismos de afrontamiento negativos, tales como el intercambio de sexo por
comida, que se discute mas abajo.

La prestacion de la asistencia humanitaria y la programacién

53. La seccién anterior describié los riesgos de proteccién que surgen como consecuencia
directa de un desastre natural. Esta seccién explora los riesgos de proteccién que se pueden

*> OCHA, Terremoto y tsunami de 2005 en el Océano Indico: Revision de medio periodo del llamamiento de
emergencia, en inglés: “Indian Ocean Earthquake-Tsunami 2005 Mid-Term Review of the Flash Appeal,” p. 44-46, y 118.
* OCHA, Llamamiento de urgencia para las Filipinas 2009 (Revisién), p. 7.
** Amnistia Internacional, Sri Lanka: Esperando para volver a casa: la dificil situacién de los desplazados internos,
en inglés: “Sri Lanka: Waiting to Go Home: the plight of the internally displaced,” junio de 2006, p. 33.
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desarrollar en la forma en que los gobiernos, los actores nacionales e internacionales, incluidas
las ONG y la sociedad civil, suministran ayuda y asistencia de emergencia.

Acceso humanitario

54. Aunque la mayoria de los esfuerzos de ayuda humanitaria en este estudio estuvieron
bien financiados, precisamente a causa de la escala y la visibilidad de los desastres3, varios
factores limitaron el acceso humanitario a las poblaciones afectadas. Estos factores incluyeron
la devastacion causada por el desastre mismo, las politicas gubernamentales que limitaron el
acceso de los actores humanitarios y las preocupaciones de seguridad existentes desde antes
como consecuencia del actual conflicto armado.

55. Tras el terremoto de Pakistan, la asistencia humanitaria en la fase de emergencia se vio
dificultada en gran medida por el terreno montafioso, las réplicas del temblor y los bloqueos
de carreteras por los deslizamientos de tierra. En Indonesia, muchos trabajadores
humanitarios internacionales vieron obstaculizada la obtencién de visas, mientras que en Sri
Lanka las aduanas despachaban lentamente la ayuda humanitaria®. Por razones econémicas,
el gobierno de Sri Lanka también se mostro reacio de tener actores humanitarios relacionados
con las zonas turisticas afectadas por el tsunami en el sur y suroeste. En Myanmar, al principio
el gobierno permitié lentamente el acceso del personal internacional a las zonas afectadas por
el ciclon.

56. El conflicto armado tuvo un impacto en los esfuerzos de ayuda en ambos paises
afectados por el tsunami. Aunque las autoridades nacionales oficialmente estaban abiertas a
los trabajadores de ayuda internacional, los efectos persistentes del conflicto y las propias
normas de seguridad de la ONU restringieron el acceso a algunas dreas y con el tiempo
afectaron cada vez maés el acceso.

57. En Indonesia, durante los primeros meses después del tsunami, la provincia de Aceh atn
se encontraba en un estado de emergencia civil. Segtin las reglas de seguridad de la ONU,
Banda Aceh estaba en fase IlI, y otras zonas de Aceh en la fase IV con acceso tinicamente para
el personal esencial. Debido a los temores mencionados por los posibles incidentes de
seguridad, el ejército indonesio exigié viajar con escoltas militares a las organizaciones
humanitarias que trabajaban fuera de Banda Aceh. También hubo incidentes de hostigamiento
y disparos contra los trabajadores humanitarios por parte de asaltantes desconocidos®. En Sri
Lanka, a pesar de la cooperacion inicial, el gobierno y los Tigres de Liberacion de Tamil Eelam
(LTTE) no pudieron llegar a un acuerdo sobre la distribucion de la ayuda a raiz del tsunami,
lo que a su vez plante¢ dificultades a los actores de la ayuda para acceder a las zonas
dominadas por los LTTE en el norte y el este3.

Identificacion de los grupos y las personas mds vulnerables

58. Dado el imperativo humanitario de brindar asistencia lo més rdpidamente posible, la

** Para més informacién acerca de las disparidades de financiamiento entre los desastres, véase Elizabeth Ferris y
Daniel Petz, El afio que vivimos peligrosamente: Estudio de los desastres naturales en 2010, en inglés: A Year of
Living Dangerously: A Review of Natural Disasters in 2010, Brookings Institution, abril de 2011, y Elizabeth Ferris,
Los desastres naturales y los derechos humanos: comparacién de las respuestas en Haiti y Paquistdn, en inglés:
Natural Disasters and Human Rights: Comparing Responses to Haiti and Pakistan, The Brookings Institution, presentacién
en el Centro de Derechos Humanos y Justicia Internacional, Boston College, 3 de noviembre de 2010, p. 2-3.
** OCHA, Terremoto y tsunami del 2005 en el Océano Indico: Revisién de medio periodo del llamamiento de
emergencia, p. 118.
¥’ Dos trabajadores humanitarios fueron ejecutados durante los esfuerzos de socorro en el verano de 2005. Laurel
Fletcher et al, Después del tsunami, en inglés: After the Tsunami p. 38.
38 fdem, p- 93.
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velocidad a menudo recibié prioridad sobre las evaluaciones comunes para identificar a los
grupos vulnerables que necesitaban ayuda adicional. También fue dificil establecer sistemas
de monitoreo de la proteccion.

59. Los problemas logisticos para acceder a las poblaciones tuvieron un impacto directo en la
capacidad de las organizaciones humanitarias de identificar con precisién a los grupos o
personas vulnerables. Por ejemplo, durante los primeros dias de la operacién generada por el
tsunami, la amplia escala geografica del desastre, la falta de equipos de telecomunicaciones y
los desafios para acceder directamente a las comunidades forzaron a las agencias de ayuda a
confiar en las estimaciones y los datos facilitados en gran medida por los actores militares, ya
que los actores locales en general carecian de informacién de referencia, dada la destrucciéon
de los registros y la reduccion de la capacidad del personal®. En Haiti, las evaluaciones de
necesidades iniciales se llevaron a cabo a la distancia mediante estimaciones aproximadas y
reconocimientos aéreos utilizando imédgenes de satélite®. En Myanmar, la demora en permitir
el acceso humanitario internacional hizo que las agencias de ayuda no pudieran establecer de
inmediato los mecanismos de recoleccion de datos.

60. Otro desafio sistemético en todos los estudios de casos fue que incluso cuando se
llevaron a cabo evaluaciones de las necesidades, los datos no se desglosaron por edad y sexo.
La mayoria de las operaciones también carecian de la capacidad para identificar a los
desplazados internos que vivian con familias de acogida o en las zonas urbanas. El gran
numero de actores recolectando multiples conjuntos de datos también planteé desafios, dada
la superposiciéon de informacién y la dificultad en identificar y dar prioridad a los grupos
vulnerables?!.

61. Los actores humanitarios también discreparon en general sobre el contenido y el objetivo
de las evaluaciones de las poblaciones, lo que resulté en retrasos, confusion y multiples
conjuntos de datos®2. En Haiti, en los siguientes meses se llevé a cabo un conjunto mas
detallado de Evaluaciones Rapidas de las Necesidades Iniciales para Haiti (RINAH, por sus
siglas en inglés) realizadas por los grupos teméticos. Sin embargo, resultaba caro recopilar la
gran cantidad de datos y los resultados se fueron dando a conocer lentamente*.

62. La prevalencia de la pobreza en Haiti, y el desplazamiento urbano también hizo dificil
distinguir aquellas personas necesitadas de asistencia humanitaria debido al terremoto de las
personas pobres en zonas urbanas, ya que ambos grupos mostraban importantes
vulnerabilidades. Las agencias también luchaban por ponerse de acuerdo sobre los criterios de
desplazamiento a la luz de la complejidad de los desplazados internos que viven en entornos
urbanos y rurales, con familias de acogida y en campamentos.

63. La combinacion de estos factores con los desafios logisticos normales después de un
desastre mayor, dificulté mucho a las agencias la identificacion de los grupos o individuos

* Por ejemplo, en Indonesia “inicialmente los militares de Estados Unidos rechazaron las peticiones del ACNUR
de prestar un helicéptero para las misiones de evaluacién. Esta situacion eventualmente cambié después del 12 de
enero cuando los militares estadounidenses comenzaron a hacer sus propios vuelos de evaluacién y a compartir
informacién con otros actores en el terreno” (traduccién libre). Representacion Regional del ACNUR, Programa de
emergencia y reconstruccién del ACNUR en Aceh y Nias, Yakarta, Indonesia, 30 de noviembre de 2007, p. 18.

*® Nicole Rencoret e al. Respuesta al terremoto en Haiti: Analisis del contexto, en inglés: “Haiti Earthquake Response:
Context Analysis. “, p. 23.

* OCHA, Terremoto y tsunami del 2005 en el Océano Indico: Revision de medio periodo del llamamiento de
emergencia, p. 43.

* Por ejemplo, la respuesta a las inundaciones de Paquistdn como se describe en Ann Kristin Brunborg, Informe
de fin de misién (PROCAP), SPO ACNUR Paquistan, 18 de agosto de 2010 al 10 de febrero de 2011, p. 3.

s Segun se informa el pago de 128 funcionarios, 18 asesores, 23 helicépteros y 51 vehiculos representé 3 millones
de dolares. Nicole Rencoret et al. Respuesta al terremoto en Haiti: Analisis del contexto, p. 25.
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vulnerables que necesitaban ayuda y apoyo especial. Durante la respuesta al terremoto de
Pakistan, en parte debido al nimero limitado de agentes de proteccion, la identificacién de los
grupos vulnerables correlacioné en gran medida con los mandatos de la agencia y la ubicacion
geografica de las operaciones. Como resultado, las actividades de proteccion se concentraron
sobre todo en las mujeres y los nifios, y los desplazados que vivian en los campamentos
designados oficialmente, a pesar de que miles de paquistanies viven en asentamientos no
organizados y con familias de acogida.

64. En particular, los agentes de proteccion que respondieron a las inundaciones en Pakistan
identificaron a los adultos mayores y a las personas con discapacidad como un grupo
prioritario que requeria apoyo especifico. Los agentes de proteccién en las Filipinas también
desarrollaron una matriz de seguimiento del desplazamiento para las personas desplazadas
en centros de evacuacion reconocidos oficialmente, pero las agencias humanitarias en general
carecian de un sistema para identificar a las personas con necesidades especiales, y responder
a sus necesidades especificas de proteccién y asistencia.

La accesibilidad de la asistencia humanitaria

65. Las dificultades para identificar los grupos vulnerables tuvieron un impacto directo en
los problemas de protecciéon que se presentaron durante la distribucién de alimentos,
albergues y articulos no alimentarios. En los esfuerzos para distribuir la ayuda rapidamente,
sobre todo al comienzo de las operaciones de ayuda humanitaria, a menudo no se
establecieron los mecanismos de distribucion de la ayuda para abordar las necesidades
especificas de las mujeres, las familias encabezadas por nifios, los adultos mayores o las
personas con discapacidad.

66. Por ejemplo, en Haiti, los mecanismos de distribucién, tales como lanzamientos de los
articulos desde el aire, en un principio no tomaron en cuenta a los miembros mas vulnerables
de la sociedad que no eran lo suficientemente fuertes como para cargar grandes paquetes de
alimentos o para luchar entre la multitud*. La préctica de las distribuciones mediante el
lanzamiento de los articulos en la respuesta a las inundaciones de Pakistdn normalmente
excluy6 a las mujeres y los nifios del acceso a los articulos no alimentarios. Los adultos
mayores y las personas con discapacidad también tuvieron problemas para recibir la
asistencia.

67. Por lo general las distribuciones de ayuda tampoco se adaptaron a las consideraciones
culturales locales. Durante las dos situaciones de emergencia en Pakistan, los mecanismos de
distribucién eran incompatibles con la préctica local del purdah, que obliga a la separacion de
hombres y mujeres. Como resultado, las mujeres dependian en gran medida de hombres
mayores, tutores o familiares para acceder a la asistencia. Tampoco se informé ampliamente
de las horas y los lugares de distribucién.

Discriminacién

68. El acceso discriminatorio a la asistencia, tanto intencional como no intencional, surgié
como una preocupaciéon comin de proteccion en los estudios de caso. La discriminacién como
resultado de una variedad de razones, incluyendo las restricciones en las précticas operativas;

las politicas gubernamentales de identificar a ciertos grupos; afiliaciones politicas; corrupcion;
afiliacion étnica o religiosa, y las repercusiones de los conflictos armados en curso. Los agentes

* Francois Grunewald y Andrea Binder, Evaluacién interinstitucional en tiempo real en Haiti: tres meses después
del terremoto, en inglés: “Inter-agency Real-Time Evaluation in Haiti: 3 Months after the Earthquake”, Global Public
Policy Institute, 31 de agosto de 2010.
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de proteccion durante la respuesta a las inundaciones de Pakistan identificaron doce grupos
diferentes que habian sido discriminados#. Debido a que muchos de estos grupos se basan en
vulnerabilidades de proteccién ya existentes, se describen con més detalle en la siguiente
seccion.

69. Una situacién comtn y comprensible, que aparecié a lo largo de los estudios de caso, fue
que se le dio prioridad a las comunidades segtin su accesibilidad geogréfica. Por ejemplo, en
Paquistan, las agencias humanitarias se enfrentaron a restricciones debido a los dafios masivos
en la infraestructura, asi como a la inseguridad en las zonas afectadas por conflictos#. En
consecuencia, las comunidades aisladas en Khyber Pakhtunkhwa y otras provincias recibieron
menos ayuda que las més cercanas a las grandes ciudades, como Peshawar?’.

70. Los desplazados internos que vivian fuera de los campamentos oficiales del gobierno
también recibieron diferentes niveles de asistencia que quienes vivian en campamentos no
oficiales o improvisados con familias de acogida. Por ejemplo, durante el terremoto de
Paquistan, el gobierno de ese pais reconocié oficialmente sélo a las personas desplazadas que
vivian en campamentos oficiales y dej6 sin ayuda oficial a cientos de miles de paquistanies
que vivian en unos 1.000 campamentos improvisados.

71. En Haiti, las personas desplazadas que vivian en zonas urbanas con familias de acogida o
con familias en las zonas rurales no recibieron el mismo nivel ni calidad de asistencia que los
de los campamentos. Como resultado, en los tres meses posteriores al desastre, muchas
personas regresaron a los campamentos en Puerto Principe para acceder a los servicios, lo que
aumento6 atin mas la congestion y dificulté que se alentara a los desplazados internos a buscar
soluciones fuera de los campamentos?.

72. En Sri Lanka la discriminacién entre las personas desplazadas a causa del desastre
natural y las desplazadas anteriormente por el conflicto fue una preocupacién central de las
operaciones de socorro tras el tsunami. Por ejemplo, incluso en las zonas tamiles los
desplazados internos por el tsunami en Sri Lanka recibieron paquetes de ayuda y mas
asistencia para encontrar soluciones duraderas que los desplazados internos por el conflicto
con necesidades similares®.

73. Para diciembre de 2005 todos los desplazados internos por el tsunami habian recibido
albergue temporal con servicios bésicos de saneamiento, instalaciones de lavado y caminos.
Sin embargo, los desplazados internos por el conflicto siguen viviendo en deficientes “centros
de bienestar”, donde muchos llevaban ya mas de diez afios. Esta disparidad también
contribuy¢ a las tensiones dentro de las comunidades locales, como en el distrito de Batticaloa,
donde las instalaciones temporales construidas para los desplazados del tsunami fueron
destruidas, supuestamente por los desplazados internos por el conflicto.

* Las evaluaciones rapidas de proteccién informaron de discriminacién sistémica contra 12 grupos. Inclufan: 1)
mujeres, 2) nifios, 3) personas con discapacidades, 4) adultos mayores, 5) refugiados afganos, 6) personas con
enfermedades crénicas, 7) grupos de castas bajas, 8) cristianos, 9) hindtes, 10) personas sin tierra u otros
problemas relacionados con la tierra, 11) ciudadanos paquistanies sin documentos de identidad, y 12) otros grupos
socialmente marginados como las personas que viven con VIH/SIDA. Véase Ann Kristin Brunborg, Informe de fin
de mision (PROCAP), SPO ACNUR Paquistén, p. 4.
*® Cabe destacar que el espacio humanitario se ha visto comprometido en KPK, FATA y Baluchistan. Riccardo
Polastro et al, Evaluacién interinstitucional en tiempo real, p. 37.
4 fdem, p- 38.
*® Francois Grunewald y Andrea Binder, Evaluacién interinstitucional en tiempo real en Haiti. Nicole Rencoret et
al. Respuesta al terremoto en Haiti: Andlisis del contexto.
* Amnistia Internacional, Sri Lanka: Esperando para volver a casa, en inglés: “Sri Lanka: Waiting to Go Home”, p. 19.
>0 fdem, p- 18.
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74. Las afiliaciones politicas y las relaciones personales también dieron lugar a una
priorizaciéon de ciertos grupos sobre otros. En ambas catastrofes los paquistanies estaban
preocupados por los intereses politicos o personales que influian en la distribucién de ayuda a
determinadas provincias o comunidades. En Filipinas, las agencias de ayuda informaron que
la distribucién de ayuda a nivel local con frecuencia estaba influenciada por las afiliaciones
politicas, y habia creado desafios para las agencias de ayuda que trataban de dar prioridad en
la asistencia a los grupos vulnerables’!. En las semanas inmediatamente posteriores al
desastre, hubo informes de que funcionarios del gobierno militar y local de Indonesia,
reservaban la mejor ayuda para ellos mismos o que no la entregaban del todo. En Sri Lanka,
las zonas turisticas del sur del pais recibieron desproporcionadamente mas ayuda que las
zonas tamiles52. Si bien los desafios en el acceso pueden explicar cierta disparidad, también
las consideraciones politicas y econdmicas desempefnaron un papel.

Condiciones en centros de evacuacion, centros o campamentos colectivos

75. En cada uno de los estudios de caso se encontré que habia sido dificil garantizar que los
centros de evacuacién y los campamentos cumplieran las normas internacionales. El reto es
comprensible, en particular, a raiz de una emergencia repentina cientos de miles, si no es que
millones de personas de inmediato necesitan de lugares seguros para buscar albergue.

76. Haiti, donde el epicentro del terremoto estuvo tan cerca de la capital, se enfrenté a
desafios extremos en relacion con las condiciones de vida en los campamentos. El terremoto
desplaz6 aproximadamente a 2 millones de personas que en su mayoria vivia en més de 1.000
campamentos improvisados en Puerto Principe. Dada la cantidad de escombros y desechos,
eran imposible planear campamentos a gran escala. Al igual que en otros estudios de casos, se
formaron cientos de campamentos improvisado

77. s y hacinados, casi todos con condiciones deficientes en términos de saneamiento,
alumbrado y albergue. La mayoria de los campamentos de desplazados internos también
carecfan de suficientes areas para nifios. Incluso después de seis meses, s6lo unos cuantos
campamentos tenian administradores.

78. Las pocas patrullas realizadas conjuntamente por la Misién de Estabilizacién de las
Naciones Unidas en Haiti y la Policia Nacional de Haiti tras el terremoto no podian controlar
la violencia y la inseguridad en los campamentos, incluyendo violaciones, robo y agresiones
por parte de pandillas y fugitivos de las cérceles. Algunos desplazados internos se quejaron
de que la policia militar y civil le dio prioridad a la seguridad de los trabajadores
humanitarios y a los convoyes de distribucion, por encima la seguridad de los haitianos%.

79. Los campamentos administrados por los gobiernos de Indonesia y Sri Lanka en el
Océano Indico después del terremoto y el tsunami, estaban superpoblados y no cumplian con
las normas internacionales de SPHERE en materia de albergue, agua y saneamiento. La
iluminacién inadecuada y la falta de instalaciones sanitarias para las mujeres eran una
preocupacién comun, asi como garantizar una distribucién equitativa de la ayuda entre los
campamentos®.

80. La larga duracién del desplazamiento, mientras los desplazados internos esperaban que
las organizaciones construyeran alojamientos permanentes, también result6 en el deterioro de

> Riccardo Polastro ef al, Evaluacion interinstitucional en tiempo real, p. 35.

21 aurel Fletcher et al, Después del tsunami, p. 63.

> Patrick Duplat y Emilie Parry, Haiti: Desde los cimientos, en inglés: Haiti: From the Ground Up, p. 2.
** OCHA, Terremoto y tsunami de 2005 en el Océano Indico: Revision de medio periodo del llamamiento de
emergencia, p. 117.
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tiendas de campafia que necesitaban ser reemplazadas durante la espera de alojamientos
transitorios y permanentes. La seguridad también fue una preocupacién, y hubo informes de
intentos de secuestro de nifios por parte del LTTE, y de violencia sexual®. Un estudio del
UNICEF y el ACNUR revel6 que algunas familias enviaban a las mujeres y a las nifias a
dormir en casas de amigos y familiares, para no se quedaran en los campamentos por la
noche%®.

Preservacion del espacio humanitario

81. Los desafios logisticos después de un desastre mayor con frecuencia sobrepasan la
capacidad operativa de los organismos humanitarios y los socorristas civiles, en particular en
las primeras horas y dias. En consecuencia, los militares nacionales y extranjeros a menudo
desempefian un rol destacado en los primeros esfuerzos de ayuda. Algunos rdpidamente
trasladan las responsabilidades de coordinacién a las autoridades civiles una vez que la
situacion se ha estabilizado, pero en algunos contextos como el terremoto de Paquistan, el
ejército mantuvo en gran medida el control de la coordinacion nacional, incluso durante la
fase de recuperaciéon. Los estudios de caso pusieron de relieve los posibles desafios de
proteccién para mantener un espacio humanitario, sobre todo en contextos operacionales en
medio de un conflicto en curso.

82. Desde antes del tsunami era sabido que los militares indonesios han cometido abusos
contra los derechos humanos durante el conflicto. En la respuesta al tsunami, los militares
controlaron alguna distribucién de la ayuda, lo que podia potencialmente intimidar a las
victimas de los desastres. Las organizaciones de ayuda reportaron incidentes de
hostigamientos y golpes contra los desplazados internos y otros civiles que no apoyaban a los
militares’”. Ademads, las barracas administradas por los militares estaban localizadas al lado
de los puestos militares y policiales®. Durante las primeras etapas de la respuesta, dadas las
condiciones de seguridad, los militares también le solicitaron a las organizaciones de ayuda
internacional viajar fuera de Banda Aceh con escolta militar.

83. En Sri Lanka, tras el tsunami, Amnistia Internacional informé que “el Inspector General
Adjunto de la Cordillera Oriental afirmé que el LTTE [habia] convertido los campamentos
para personas desplazadas por el tsunami en lugares donde se disparaba o se atacaba con
granada a las fuerzas de seguridad, ya que [era] facil que los responsables se escondieran
entre los residentes del campamento” (traduccion libre).

Participacion de las poblaciones afectadas

84. En todos los casos de estudio, a las poblaciones afectadas y a los desplazados internos en
particular, se les neg6 una oportunidad significativa e inclusiva de contribuir a las actividades
de planificacién y respuesta. La ausencia de puntos de vista de la poblacién afectada puede
haber contribuido también a la desigual distribucién de la ayuda, discutida anteriormente®.

> Laurel Fletcher et al, Después del tsunami, p. 62.

*® UNICEF y ACNUR, Evaluacién rapida: preocupaciones y preferencias de los desplazados internos afectados
por el tsunami en los distritos de Ampara, Galle y Jaffna, en inglés: “Rapid Assessment: Concerns and Preferences of
Tsunami Affected IDPs in Ampara, Galle and Jaffna Districts”, abril de 2005, p. 20.

> Segtin un informe, los militares forzaron a los supervivientes a limpiar los escombros y retirar los cadaveres de
las calles, le dieron prioridad a la asistencia y rescate de sus propios familiares, saquearon las tiendas, robaron el oro
de los cuerpos de las victimas y restringieron la libertad de circulacién obligando a los desplazados internos a
permanecer en las barracas militares. Laurel Fletcher et al, Después del tsunami, p. 37.

>8 fdem, p- 36.

> Amnistia Internacional, Sri Lanka: Esperando para volver a casa, p. 14.

® Laurel Fletcher et al, Después del tsunami, p. 95.

22



85. En su informe sobre la protecciéon de los desplazados internos tras el tsunami, Walter
Kélin hizo hincapié en la importancia de consultar a los desplazados internos en todas las
etapas de la respuesta. Reconocié que las consultas eran dificiles realizarlas en las primeras
etapas de un esfuerzo de ayuda, dado que las poblaciones estaban a menudo en un estado de
choque. Sin embargo, advirtié que las consultas son esenciales durante la fase de recuperaciéon
y reconstruccion para garantizar que los actores humanitarios y de desarrollo encuentren
soluciones duraderas al desplazamiento®!.

86. Cuando fue evidente que el desplazamiento en las Filipinas seria prolongado, el grupo
tematico de coordinacion y gestion de campamentos (CCCM, por sus siglas en inglés) sefial6
la necesidad de hacer un mejor registro de los desplazados internos, mejorar las estructuras de
gestion de los campamentos y un plan que vincule el cierre de estos con una estrategia de
soluciones duraderas sostenibles®2. Sin embargo, en general no se consult6 a los desplazados
internos en los centros de evacuacién sobre sus preferencias y los medios para encontrar una
solucién duradera.

87. Del mismo modo, en la primavera de 2009, el gobierno de Myanmar comenzé a
implementar una politica de reubicar y combinar los pueblos, ya sea porque se encontraban
en zonas propensas a los desastres o muy poco pobladas para justificar el apoyo
administrativo. Esta politica, sin embargo, no se comunicé expresamente a las comunidades
afectadas, a las que no se les permiti6 participar en el proceso de planificacion®. Asimismo, se
implementé sin consultar ni coordinar con la ONU y otros socios humanitarios.

Creacion y exacerbacién de las vulnerabilidades

88. Cuatro de los seis paises incluidos en el estudio ya tenian problemas de seguridad en las
zonas afectadas por el desastre, que complicaron el escenario posterior a la emergencia. Por
ejemplo, el deterioro general en las estructuras sociales y el estrés econémico en Haiti tras el
terremoto contribuy6 a agravar la inseguridad. La mayoria de los autores de la violencia
podian actuar con impunidad ya que tanto la Policia de la Nacién como el sistema judicial
carecifan de la fuerza y los recursos para hacer cumplir de manera efectiva el estado de
derecho.

89. La entrega de ayudas a determinados individuos y comunidades también exacerbé las
tensiones locales, y en algunos casos desencaden¢ la violencia. En Indonesia, tras la réplica
severa en la isla de Nias, supuestamente grupos de hombres amenazaron a los aldeanos en
Bozihona exigiendo una parte de la ayuda financiera recibida®. Lo que se percibia como
disparidad en la asistencia también contribuy6 a tensar a las comunidades locales en el
distrito de Batticaloa, Sri Lanka, donde los albergues transitorios construidos para los
desplazados internos por el tsunami fueron destruidos, supuestamente por desplazados por
el conflicto, que en general habian recibido una menor asistencia®.

Violencia por motivo de género

90. El estrés psicolégico, el aumento de la pobreza, las condiciones de hacinamiento y el
medio ambiente en general después de los desastres naturales a gran escala a menudo

® Walter Kalin, Proteccién de los desplazados internos en situaciones de desastres naturales, en inglés: “Protection
of Internally Displaced Persons in Situations of Natural Disaster,”, 27 de febrero al 5 de marzo de 2005, p. 21.

*? OCHA, Llamamiento de emergencia para las Filipinas 2009 (Revisién), p. 11.

*® Susanne Ringgaard Pedersen, Informe de fin de misién, SPO OCHA Myanmar, p. 8.

o Representaciéon Regional del ACNUR, Programa de emergencia y reconstruccion del ACNUR en Aceh y Nias,
Yakarta, Indonesia, 30 de noviembre de 2007, p. 46.

® Amnistia Internacional, Sri Lanka: Esperando para volver a casa, p. 18.
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contribuyen a un aumento de la violencia sexual y de género (VSG), tanto en los campamentos
como en las familias de acogida. En todos los estudios de caso se informé que con el tiempo,
cuando comenz6 a escasear la comida y otro tipo de asistencia, cada vez mas algunas mujeres
recurrieron al “sexo para sobrevivir”, como un mecanismo de afrontamiento.

91. Las precarias condiciones sociales y econémicas tras el terremoto en Haiti exacerbaron
los ampliamente reconocidos desafios preexistentes de VSG y violencia doméstica. La gestion
inadecuada de los campamentos, la iluminacion insuficiente y la falta de bafios separados por
género aumento el riesgo de la VSG¢e.

92. Del mismo modo, aunque en una escala mucho menor, el monitoreo a la protecciéon en
Myanmar indicé un aumento de los casos de violencia sexual y doméstica, prostitucion
forzada y trata sexual y laboral en las zonas afectadas por el ciclon®’. Las evaluaciones de
campo con poblaciones afectadas también sefialaron casos de matrimonio precoz forzado y la
percepcion de que las mujeres estaban cada vez mas obligadas a intercambiar sexo por comida
o dinero%.

93. Las cuestiones de VSG eran muy delicadas en Paquistan, y a algunos agentes de
protecciéon les preocupaba que una respuesta de proteccion mal ejecutada pudiera exacerbar
los problemas, y en circunstancias extremas quizas resultasen en asesinatos por honor®. A
pesar de las preocupaciones, s6lo se informé de pocos casos de violencia sexual y de género
durante la respuesta al terremoto y las inundaciones.

94. Algunas organizaciones no gubernamentales en Sri Lanka afirmaron que ocurrian casos
de violencia contra las mujeres, pero que éstas no denunciaban los incidentes ante la policia.
En Sri Lanka se reconocié que el aumento de la violencia contra la mujer en el hogar
generalmente estaba vinculada a hombres desempleados y traumatizados por el tsunami y el
conflicto, que enfrentaban una creciente pobreza y estrés y presentaban un mayor consumo de
alcohol”l. Las ONG también informaron de abuso sexual dentro de las familias extensas que
convivian en condiciones de hacinamiento.

Nirios

95. En el caos inmediato después del terremoto y los ciclones, la separacion de las familias
y los nifios fue un riesgo clave de protecciéon. Durante la fase de emergencia los nifios
también enfrentaron un mayor riesgo de desnutriciéon o enfermedades por falta de alimentos

apropiados o de saneamiento. Los actores de la proteccién también procuraron mantener el
acceso a la educacion y para prevenir el trabajo infantil y la trata.

96. En Haiti, mas de 100.000 nifios se quedaron sin apoyo de los padres, ya sea que quedaron
huérfanos o separados de sus familias. El grupo temaético de protecciéon de los nifios y las
mujeres en Myanmar registr6 a 1.884 nifios separados y no acompafiados, y unos 800 de ellos
reunidos con familiares cercanos o miembros de la familia ampliada”2.

% por ejemplo, solamente en una clinica, Médecins Sans Frontiéres informé de 68 casos de violacién en marzo de 2010.
*” Susanne Ringgaard Pedersen, Informe de fin de misién, SPO OCHA Myanmar, p. 10.
% Evaluacion de proteccion de las mujeres: Después del ciclon Nargis, Myanmar, mayo de 2010, disponible en inglés
en: http:/ /reliefweb.int/node/361181 (Ultima consulta: 23 de septiembre de 2011).
* Michelle Berg, Informe de fin de misiéon (PROCAP), ACNUR Paquistan, 10 de abril al 2 de agosto de 2011, p. 12.
7% Amnistia Internacional, Sri Lanka: Esperando para volver a casa, p. 17.
! Por ejemplo, un funcionario del gobierno local en Batticaloa reconocio el vinculo entre la violencia inducida por el
alcohol y el abuso sexual, pero dijo que los problemas disminuirian cuando las familias se trasladaran a albergues
temporales individuales. Idem, p. 17.
72 Susanne Ringgaard Pedersen, Informe de fin de misién, SPO OCHA Myanmar, p. 11.
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97. Con el tiempo, las limitaciones financieras o la separacion de la familia también ponen a
los nifios en mayor riesgo de ser internados en instituciones sociales’. Por ejemplo, en
Myanmar, donde las condiciones econémicas empeoraron en las semanas posteriores al
desastre, Save the Children informé de un aumento en el nimero de padres o cuidadores que
ponian a los nifios al cuidado del Departamento de Bienestar Social o de instituciones
religiosas con la esperanza de que recibieran educacion y asistencia’.

98. La trata de nifos y las adopciones internacionales ilegales también emergen como los
principales riesgos inmediatamente después del desastre, y también con el paso del tiempo y
el deterioro de las condiciones econémicas. Por ejemplo, en Pakistdn durante la respuesta a las
inundaciones, dos incidentes de abuso sexual organizado y trata de nifios y nifias en los
campamentos eventualmente obligaron al ACNUR, en colaboracion con el ejército paquistani,
a cerrar y reubicar todo el campamento después de que otras intervenciones fueron
infructuosas”.

99. Mientras que la frontera entre Haiti y la Repablica Dominicana fue ttil para facilitar la
distribuciéon de ayuda humanitaria y el acceso a la atencién médica de urgencia, también
aumentaron los casos de trata de nifios?. Incluso antes del terremoto, no era raro que nifios
haitianos fueran enviados a la Republica Dominicana como empleados domésticos
(“restaveks”), como mendigos o para trabajo sexual”’. Sin embargo, después del terremoto, las
constantes presiones econémicas obligaron atin mas a los padres a entregar a sus hijos a los
tratantes con la promesa de una educacién y una vida mejor.

100. La trata o el secuestro de nifios no fue, supuestamente, un problema en Indonesia. Sin
embargo, en Sri Lanka contintia la trata de nifias y nifios que se daba desde antes del tsunami,
aunque los datos no indican un repunte después del desastre?s.

101. La separacion familiar y las condiciones posteriores a los desastres también colocan a
los nifios en mayor riesgo de reclutamiento forzoso en las fuerzas armadas. Mientras que el
secuestro de nifios después del tsunami fue raro, hubo informes en Sri Lanka de los esfuerzos
de los LTTE de secuestrar nifios de los campamentos de desplazados internos en la provincia
del noreste.

102.  Durante la fase de reconstruccién, los riesgos de proteccién a menudo se convirtieron
en preocupacion por el trabajo infantil y la interrupcion de la educaciéon. Tres meses después
del tsunami del Océano Indico, las autoridades informaron que el 90 por ciento de los nifios
indonesios™ y el 85 por ciento de los nifios de Sri Lanka habian regresado a la escuela. Sin
embargo, en Sri Lanka un afio mas tarde, un ntimero significativo de nifios habia abandonado
la escuela para trabajar supuestamente debido a que los albergues temporales quedaban

7 Save the Children, Informe sobre la proteccion de nifios en emergencias, en inglés: Child Protection in Emergency
Report, 3 de mayo - 28 de junio de 2008.

* Idem.

> Ann Kristin Brunborg, Informe de fin de misién (PROCAP), SPO ACNUR Paquistan, 18 de agosto de 2010 al
10 de febrero de 2011, p. 5.

76 Niicole Rencoret et al. Respuesta al terremoto en Haiti: Andlisis del contexto; Zapater, J. Informe de fin de mision:
Situacién por el terremoto en Haiti, 15 de febrero de 2010 - 13 de marzo de 2010; Bryan Schaff, Aumento en la trata y
explotacién sexual de nifios haitianos en la Reptiblica Dominicana, Haiti Innovation, 24 de octubre de 2010.

" Antes del terremoto, alrededor de 2,500 nifios eran victimas de trata cada mes. Se estima que la tasa ha aumentado
desde el terremoto. Departamento de Estados de los Estados Unidos, Informe sobre la trata de personas 2010.

78 Laurel Fletcher et al, Después del tsunami, p. 67.

& OCHA, Terremoto y tsunami de 2005 en el Océano Indico: Revisién de medio periodo del llamamiento de
emergencia, p. 52.
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demasiado lejos de las escuelas®0. En Haiti, la asistencia escolar también se redujo debido a la
distancia entre las escuelas y los campamentos o la imposibilidad de pagar las cuotas
escolares®!.

103. En Pakistan se encontré que los nifios, en particular, estaban empleados en la fabricaciéon
de ladrillos o trabajaban en pequefios hoteles y talleres mecanicos para complementar los
ingresos familiares®2. La reanudacién de la educacion también fue dificil debido a la gran
cantidad de escuelas dafiadas por las inundaciones o que continuaban ocupadas por los
desplazados internos®?.

Adultos mayores

104. Los adultos mayores a menudo requieren de cuidadores en funcién de sus limitaciones
fisicas y enfermedades crénicas. Como resultado, pueden necesitar asistencia especial durante
las evacuaciones, y si estdn separados de sus familias o cuidadores, pueden necesitar
asistencia para acceder a las distribuciones en los centros de evacuacién y los campamentos.
Los adultos mayores también pueden tener necesidades nutricionales especificas, necesidad
de transporte para acceder a la atencién médica, o necesitar alojamiento en los albergues.

105. En Myanmar, aunque los adultos mayores en general fueron bien atendidas por la
poblacién afectada, la muerte o el desplazamiento de los familiares o de los cuidadores
signific6 que muchos adultos mayores necesitaron asistencia especial para ayudarles a erigir
sus tiendas de campafia, tener acceso a la atencién médica y recibir alimentos y otros articulos
de socorro®4.

106. Con la pérdida de integrantes de la familia, un nimero de adultos mayores también se
convirtieron en los cuidadores principales de nifios. Por lo tanto, podrian necesitar apoyo
adicional y oportunidades de medio de vida sostenibles.

Personas con discapacidades

107. Al igual que con los adultos mayores, las personas con discapacidad pueden requerir de
apoyo especial para la evacuacion, el acceso a la asistencia y la adaptacion de albergues de
emergencia y transitorios. Estas necesidades especiales a menudo se ignoraron en las
respuestas a los desastres. En Myanmar, cerca de 86.000 personas con discapacidad se vieron
afectadas por el ciclon y necesitaban asistencia especial para el transporte, el alojamiento, la
asistencia médica, los medios de vida y atenciéon psicosocial. Sin embargo, la mayoria de los
sectores no incorporé las necesidades especificas de las personas con discapacidad o de los
adultos mayores dentro de su respuesta de emergencia.

108. Los desastres abruptos como los terremotos y los tsunamis también causan un gran
namero de lesiones y pueden someter a miles de personas a nuevas discapacidades. En Haiti,
unas 5.250 personas sufrieron discapacidades por lesiones del terremoto. Esto incluyé un
namero significativo de lesiones producidas durante del terremoto que requirieron
amputaciones, asi como un estimado de 400 casos de tetraplejia (paralisis desde el cuello hacia
abajo). Las personas con nuevas discapacidades necesitan acceso prioritario a la asistencia

% Amnistia Internacional, Sri Lanka: Esperando para volver a casa, p. 37.
* fdem.
8 Grupo tematico de proteccion en Paquistan, Evaluaciéon rapida de proteccién en la provincia de Khyber
Pakhtunkhwa, en inglés: “Rapid Protection Assessment Khyber Pakhtunkhwa Province,”, 22-29 de septiembre de 2010,
p-23.
* fdem, p. 24.
* Susanne Ringgaard Pedersen, Informe de fin de misién, SPO OCHA Myanmar, p. 11.
® {dem, p-12.
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médica y la terapia fisica, soluciones especificas de albergue temporal y apoyo para acceder a
la asistencia humanitaria.

Personas con VIH y SIDA

109. La grave interrupciéon de los servicios sociales después de un desastre pone a las
personas que necesitan atencién médica continua en situacién de riesgo, en particular las
personas con VIH y SIDA, que requieren acceso cuidadosamente reglamentado a la terapia
antirretroviral.

110. En el momento del terremoto, el dos por ciento de los haitianos vivia con VIH y SIDA, y
unas 19.000 personas recibian terapia antirretrovirals¢. El terremoto interrumpié estos
tratamientos importantes. Los campamentos también carecian de las instalaciones y de la
intimidad adecuadas para recibir y guardar la medicina. Los trabajadores médicos estaban
preocupados de que las personas VIH positivas pudieran recurrir al trabajo sexual para
satisfacer sus necesidades basicas, poniendo a la poblacion en mayor riesgo de contraer el
VIH.

Otras vulnerabilidades y desigualdades preexistentes

111. Ademas de los grupos descritos anteriormente, cada pais del estudio tenia sus propios
grupos vulnerables preexistentes y especificos. Los desastres solo sirvieron para exacerbar las
desigualdades y riesgos de proteccion. Por ejemplo, en Filipinas, los tifones agravaron la
discriminaciéon contra los pueblos indigenas®” y las personas de escasos recursos en zonas
urbanas, que perdieron su vivienda, propiedades y medios de vida durante el desastre.

112. Los arrendatarios y las personas sin tierra también quedaron en desventaja durante los
esfuerzos de socorro y recuperacion en muchos de los paises, entre ellos Paquistan, Sri Lanka
e Indonesia. Durante la fase de reconstrucciéon en Paquistan, las autoridades nacionales sélo
proporcionan fondos para la reconstruccién a los propietarios, no a los arrendatarios. Por lo
tanto, un gran nimero de arrendatarios enfrentaron el desplazamiento a largo plazo dada la
falta de apoyo financiero para reconstruir las casas y de acceso a las oportunidades de medios
de vida sostenibles®s.

113. Existia el trabajo forzoso en Myanmar antes del cicléon. Un memorando de entendimiento
entre la OIT y el gobierno anterior al desastre permiti6 la posibilidad de continuar
monitoreando esta practica, registrar el grado en la que se vio agravada por el ciclon y
desarrollar un mecanismo para responder a los incidentes de trabajo forzado. Sin embargo, a
pesar de las politicas nacionales para erradicar el trabajo forzoso, los administradores a nivel
local no las implementaron consistentementes®.

Recuperacioén y reconstruccion tempranas

114. Después de la fase de socorro inmediato, los gobiernos a menudo estdn dispuestos a
recuperar rapidamente un sentido de normalidad. En los desastres de menor escala, esto
puede ocurrir en cuestion de dias o semanas. Sin embargo, en los mega desastres analizados
en este estudio, la recuperacién y la reconstruccién constituyen esfuerzos a largo plazo,
incluso de afios. Ademas de la reconstruccién de la infraestructura basica y el restablecimiento

* ONUSIDA, Mejorar la respuesta de Haiti al SIDA, 29 de enero de 2010.
* En especifico, esto incluy6 al pueblo de los indigenas Aeta, previamente desplazados por la erupcion del volcan
Pinatubo en 1991.
# Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Informe Mundial sobre
Desastres, 2010, p. 65.
% Susanne Ringgaard Pedersen, Informe de fin de misién, SPO OCHA Myanmar, p. 9.
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de los servicios sociales, en general los gobiernos nacionales se comprometieron en iniciativas
para la reduccion del riesgo de desastres.

115. Aunque este estudio no analiza exhaustivamente las estrategias de recuperacion,
reconstrucciéon y reduccién de riesgos de desastres, abordard cuatro preocupaciones
principales de protecciéon relacionados con estas actividades que comienzan en la fase de
recuperacion humanitaria y temprana. Estos son los cuatro temas interconectados: 1)
soluciones duraderas para los desplazados internos, 2) los desalojos forzosos y el cierre de los
campamentos, 3) cuestiones de vivienda, tierra y propiedad, y 4) reclasificacion.

Soluciones duraderas para el desplazamiento interno

116. La experiencia ha demostrado que la cuidadosa planificacién y las consultas con los
desplazados internos son esenciales para asegurar que el retorno, la integracion local o la
reubicacion a otra parte del pais, en tltima instancia den lugar a soluciones duraderas. En los
estudios de casos, por lo general los gobiernos cerraron prematuramente los campamentos e
implementaron estrategias de retorno sin tomar las medidas necesarias para garantizar que el
proceso fuera voluntario, sin coordinar la estrategia con los agentes humanitarios ni abordar
adecuadamente los posibles riesgos de proteccién en las zonas de retorno o reubicacion.

117. Después de los desastres, el gobierno de Paquistan queria volver a la normalidad lo maés
rapidamente posible y declar6 el fin de la fase de socorro con poca consulta con los socios
internacionales. Como resultado, la planificacion de las soluciones duraderas se centr6 sobre
todo en el retorno de quienes vivian en los campamentos oficialmente reconocidos, y excluyé
a quienes vivian en campamentos no oficiales o con familias de acogida.

118. Muchos desplazados internos querian regresar a casa para reclamar sus tierras, proteger
los derechos de vivienda o preservar las estructuras restantes. Otros estaban ansiosos por salir
de las condiciones de hacinamiento en los hogares de acogida o en otras situaciones de
vivienda temporal. Sin embargo, los desplazados internos en Paquistdn, como en muchos
otros estudios de casos, enfrentaron una serie de desafios en las 4reas de retorno, incluida la
infraestructura destruida y la vivienda dafiada.

119. Algunas zonas eran simplemente inhabitables debido a las inundaciones residuales o la
constante inseguridad en algunas zonas de retorno afectadas por las inundaciones. También
planteaban desafios importantes para el regreso sostenible las disputas por la tenencia de la
tierra o la propiedad, las condiciones de las carreteras y la falta de acceso, la falta de atencion
de la salud y de instalaciones de saneamiento en la zona, el acceso limitado a los alimentos y
el agua y la amenaza de futuros desastres.

120. Del mismo modo, en Myanmar, un mes después del desastre, el gobierno comenzé6 a
cerrar los campamentos y los asentamientos de los desplazados internos para prepararse para
el préximo afio escolar, la temporada de siembra de arroz y el referéndum nacional®®. Una de
las consecuencias del ciclén fue que dejé6 muchos campos no aptos para la agricultura y
destruy6 grandes cantidades de reservas de alimentos, semillas y maquinaria agricola. Sin
embargo, el grupo sobre asentamientos temporales informé que todos los campamentos se
habfan desmantelado a finales de junio de 2008, aunque no estaba claro si los regresos habian
sido voluntarios y no se habia preparado una estrategia de soluciones duraderas a largo
plazol. En cambio, los informes indicaron que se alenté a los desplazados internos a
abandonar los campamentos sin que hubiera informacién sobre la disponibilidad o no de
servicios sociales y de albergues adecuados en las zonas de retorno para apoyar regresos

%0 fdem, p- 4
T {dem.
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duraderos.

121. En particular en Sri Lanka, el gobierno, el ACNUR y otros socios desarrollaron una
estrategia nacional para encontrar soluciones duraderas para todos los desplazados internos
afectados por el tsunami®2. Un equipo de investigaciéon conjunta de UNICEF y el ACNUR se
reunié con desplazados internos afectados por el tsunami para comprender sus deseos de
soluciones duraderas®. En abril de 2005, la mayoria de las personas que fueron consultadas
manifestaron que el regreso no era una opcién debido a la politica de zona de
amortiguamiento costera, la falta de vivienda, el miedo a otro tsunami o el estrés de la pérdida
de un ser querido. Los pescadores que dependian de un acceso cercano al mar para obtener
sus medios de vida eran los mas inclinados a regresar. En cuanto a la reubicacién, los
desplazados internos expresaron su preocupacion por garantizar el acceso a los medios de
vida, educacion y asistencia, y permanecer en estrecha proximidad con la comunidad.

122. Aun suponiendo que se encontrara una solucién duradera para la mayoria de los
desplazados internos, en muchos de los estudios de caso un ntmero remanente de
desplazados internos permanecia desplazado. En Haiti, segtin un informe, tres meses después
del terremoto, las familias de acogida en la zona rural de Papaye todavia tenian un promedio
de 20 a 26 personas viviendo en sus hogares®.

123. *Un mes después de los tifones en Filipinas, el gobierno informé que el regreso no era
una solucién duradera para 350.000 desplazados porque sus casas, muchas de las cuales
habian sido dafiadas o destruidas de manera significativa, se encontraban en las zonas
propensas a inundaciones. Sin embargo, a pesar de la ausencia de sitios de reubicacion®, atin
habia presién para cerrar los centros de evacuaciéon para devolver los edificios ptublicos, en
particular las escuelas, a su uso normal®”. En consecuencia, en algunos casos los habitantes de
tugurios fueron prematuramente devueltos a zonas que carecian de agua, electricidad y
oportunidades de medios de vida sostenibles®s. En abril de 2010, unas 25.000 personas seguian
viviendo en centros de evacuacién y otras instalaciones, y el gobierno y los agentes
internacionales carecian de una estrategia clara de reasentamiento®.

Desalojos forzosos y cierre de campamentos

124. En algunos casos, los desplazados internos y otras comunidades afectadas fueron
desalojados a la fuerza de los campamentos, edificios puablicos y otros edificios habitados. El
desalojo forzoso fue un problema importante en las zonas urbanas de Haiti. En septiembre

> El ACNUR y otros sefialaron que no existia voluntad politica similar para apoyar soluciones duraderas a los
desplazados internos del conflicto en junio de 2005. Amnistia Internacional, Sri Lanka: Esperando para volver a
casa, p. 38.

% UNICEF y ACNUR, Evaluacion rapida: Preocupaciones y preferencias de los desplazados internos afectados por el
tsunami, p. 13.

* Patrick Duplat y Emilie Parry, Haiti: Desde los cimientos, p. 3.

» Aproximadamente el 24 por ciento de los hogares en las zonas afectadas por las inundaciones (190,000) quedé
gravemente dafiado, y el 16 por ciento de las viviendas qued¢ irreparablemente dafiadas. OCHA, Llamamiento de
emergencia para Filipinas 2009 (Revisién), p. 12.

% OCHA, Llamamiento de emergencia para Filipinas 2009 (Revisién), 16 de noviembre de 2009, p. 6.

" Los grupos teméticos de educacion, protecciéon, CCCM y albergues inicialmente mantenian posturas encontradas
respecto a la clausura de las escuelas. Los actores educativos querian que la escolarizaciéon comenzara lo mas pronto
posible, pero otros argumentaban la necesidad de encontrar soluciones duraderas para las familias desplazadas.
Riccardo Polastro, et al. Evaluacién interinstitucional en tiempo real, p. 37.

% Segun se informa el gobierno habia reubicado un total de 1,286 familias.

% Curiosamente, el ACNUR informé que los desplazados internos por la erupcién volcénica del Pinatubo en 1991
todavia no habfan encontrado una solucién duradera, e hizo énfasis en el desafio de un eventual desplazamiento
prolongado en situaciones de desastre.
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de 2011 aproximadamente 70.000 personas fueron desalojadas de los campamentos de
desplazados internos, a pesar de los intentos de la ONU de trabajar con el gobierno y
detener la practical®. Muchos de los campamentos estaban en terrenos privados y los
propietarios querfan evitar que sus ocupantes adquirieran derechos no oficiales sobre la
tierra, y por lo tanto que se prohibiera a los propietarios reconstruir o devolver la tierra a su
uso anterior. Los propietarios de tierras, supuestamente, utilizaron guardias armados o
pandillas para amenazar a la gente de abandonar los campamentos!0t.

125. Algunos desplazados internos después de las inundaciones en Pakistan enfrentaron la
presion del gobierno local y los militares para que regresaran a sus casas. En algunos
lugares, las autoridades locales, supuestamente cortaron la asistencia alimentaria en un
intento de obligar a los desplazados internos a abandonar los campamentos!?2. A otros se les
pidi6 evacuar escuelas y otros edificios ptiblicos para reanudar los servicios!o3,

Vivienda, tierra y propiedad

126. Garantizar una vivienda digna es una preocupacién principal de proteccién durante la
fase de recuperacion temprana. Sin embargo, se generan muchos problemas de vivienda,
tierras y propiedades cuando los actores tratan de implementar programas de vivienda
temporal y permanente. Factores politicos, sociales y de otro tipo también pueden crear
barreras.

127. En Pakistan los desplazados internos se enfrentaron a importantes pérdidas de
pertenencias a raiz de las inundaciones, incluyendo viviendas y negocios destruidos, asi
como otras fuentes de medios de vida sostenibles, tales como tierras de cultivo y ganado. Los
desastres solo exacerbaron las disputas por la tierra y la vivienda que ya existian en
Paquistan, donde la ley de tierras es muy complicada, faltan derechos para los ocupantes
ilegales y existe la practica del régimen de servidumbre. La persistente falta de mecanismos
de solucién de las controversias, pérdida de documentos y la destrucciéon de los registros
gubernamentales agravé estos desafios.

128. En Sri Lanka los desafios relacionados con la tierra y la propiedad, un tema muy
controvertido en el conflicto, fueron los obstaculos fundamentales para encontrar soluciones
duraderas tanto para los desplazados internos afectados por el tsunami como para los
afectados por el conflicto. Segin Amnistia Internacional “la preocupacioén de las autoridades
de gobierno y de otras partes de garantizar el equilibrio de determinada poblacién étnica en
determinadas zonas ha sido uno de los principales obstaculos para el reasentamiento o la
integracion local efectiva de muchas personas desplazadas por el conflicto”104 (traduccién
libre).

129. En la mayoria de los paises, los programas de vivienda después de un desastre
favorecen a los propietarios. En Indonesia, un titulo de propiedad claro fue la base para
recibir una vivienda permanente por parte de muchas agencias de ayuda. En Sri Lanka,

1% Haiti: Preocupan a la ONU los desalojos forzados de los campamentos de los supervivientes del terremoto,
Centro de Noticias de 1la ONU, 13 de septiembre de 2011, disponible en inglés en:
http:/ /www.un.org/apps/news/story.asp?NewsID=39526&Cr=haiti&Crl= (dltima consulta: 16 de septiembre de

2011).
101

Vincent Kwesi Parker, Mision a Haiti y la Reptiblica Dominicana, en inglés: Mission to Haiti and the Dominican
Republic, 1-6 de octubre de 2010.

102 A nn Kristin Brunborg, Informe de fin de misién (PROCAP), SPO UNHCR Paquistan, p. 5, 13.

Grupo tematico de protecciéon en Paquistdn, Evaluaciéon rdpida de protecciéon en la provincia de Khyber
Pakhtunkhwa, p. 12.

'%* Amnistia Internacional, Sri Lanka: Esperando para volver a casa, p. 27.
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aunque el gobierno insistié en que la indemnizacién para los inquilinos que previamente
vivian en la zona de seguridad seria la misma indemnizacién de reasentamiento de los
propietarios de tierra, se informé que en d4reas como Batticaloa, esa politica no se
implement6 sistematicamentel®. Los agricultores que eran arrendatarios en Paquistan
tampoco pudieron beneficiarse de los sistemas de indemnizacion de tierras dafiadas después
del desastre, ya que el gobierno sélo consider6 elegibles para recibir ayuda a los
propietarios!. Seis meses después del terremoto, s6lo el 50 por ciento de los inquilinos
haitianos cuyas viviendas fueron consideradas habitables nuevamente habia regresado,
principalmente porque ya no podian pagar el alquiler?”.

Recalificacion como estrategia de reduccion del riesgo de desastres

130. Las politicas gubernamentales para recalificar el territorio en un intento de mitigar la
muerte y la destruccién de futuros desastres también plantearon problemas de proteccién de
los desplazados internos, a pesar de sus buenas intenciones. En su informe después del
terremoto y el tsunami del 2004, Walter Kélin sefial6 que “la creacion de dichas zonas de
amortiguamiento se tiene que hacer de una manera justa y no discriminatoria, equilibrando
todos los aspectos pertinentes, incluidas las caracteristicas geograficas, las preocupaciones
relativas a la protecciéon del medio ambiente, y el impacto en los medios de vida de las
comunidades tradicionales y los pueblos indigenas” 19 (traduccién libre).

131. Las politicas gubernamentales dirigidas a la recalificacién abordan multiples factores en
un intento por reducir los futuros riesgos de desastres. Por ejemplo, después del terremoto y
el tsunami, el Informe de disefio costero y mitigacién de tsunamis de Indonesia tenia seis
elementos claves: 1) sistema de alerta temprana de tsunamis, 2) programa de evacuacion, 3)
la construccién fuera de las zonas de inundacién por tsunamis, 4) la prohibiciéon de
viviendas a menos de 500 metros de la marea alta, 5) lugares de albergue seguro a mas de 5,5
kilémetros de la costa, y 6) las politicas de tierras para facilitar la transferencia de titulos de
propiedad de tierras en las zonas mds seguras!®.

132. Aunque tal vez bien intencionadas, la implementacién de estas politicas produce otros
riesgos para las comunidades reubicadas. En Sri Lanka la implementacién de la politica de
Gestion de la Zona Costera obligé a miles de personas a trasladarse a albergues temporales
mientras esperaban por una alternativa de alojamiento permanente. A los desplazados
internos propietarios de viviendas de las zonas afectadas se les prometi6 viviendas
permanentes cerca de sus hogares originarios, con acceso a los servicios sociales basicos. Sin
embargo, el gobierno enfrenté desafios para identificar terrenos donde construir esas casas.

133. La politica contra la reconstruccién dentro de la zona de amortiguaciéon tampoco se
aplica de manera uniforme, ya que se prohibié a las empresas de pequefia escala y los
hogares, pero permiti6 reconstruir los hoteles con menos del 40 por ciento de su estructura
dafada por el tsunami’0. En febrero de 2006, tras numerosos problemas, una agencia
gubernamental reviso el plan de Gestién de la Zona Costera para permitir a 11.000 personas
reconstruir sus casas en lugar de ser reubicadas. Sin embargo, a partir de junio de 2006,
cientos de miles de personas estaban a la espera de vivienda permanente o la reubicacién en

105 fdem, p. 31

Patrick Duplat y Emilie Parry, Haiti: Desde los cimientos, p.14.

Elizabeth Ferris, Haiti: Seis meses después.

Walter Kalin, Proteccion de los desplazados internos en situaciones de desastres naturales, p. 23, en inglés.

109 Representacién Regional del ACNUR, Programa del ACNUR de emergencia y reconstruccién en Aceh y Nias,
Yakarta, Indonesia, 30 de noviembre de 2007, p. 26.

Laurel Fletcher et al, Después del tsunami, p. 64.
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una nueva arealll,

134. La politica de la zona de amortiguamiento de Sri Lanka también complicé los desafios
actuales sobre los derechos de la tierra y los bienes, que se derivan del conflicto. Las
reubicaciones afectaron las delicadas distribuciones étnicas en términos del electorado.
Amnistifa Internacional informé que en las primeras etapas del proceso més cingaleses que
tamiles habian sido reasentados, lo que exacerbd las tensiones y desafios ya existentes.
También se inform¢é de tamiles apropidndose de tierras en zonas que habian sido designadas
como sitio de reubicaciéon de comunidades musulmanas afectadas por el tsunami'!2.

"' Amnistia Internacional, Sri Lanka: Esperando para volver a casa, p. 6.

12 fdem, p- 28.
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Desastres naturales y emergencias complejas

135. La seccién anterior describe la amplia gama de preocupaciones de proteccion que
se presentaron en los seis estudios de casos, muchas de los cuales comtinmente se
presentan tanto en los desastres como en situaciones de emergencia por conflictos. En
esta seccién se intentara aislar las distintas caracteristicas de las preocupaciones de
proteccién en la respuesta al desastre, destacando no sélo los riesgos de protecciéon
mas importantes, sino también discutir como la respuesta humanitaria a los desastres
en general difiere de los conflictos en aspectos cruciales.

136. Muchas preocupaciones de proteccion descritas en la seccién anterior son
similares o las mismas en situaciones de conflicto. Estas incluyen problemas de acceso
a la asistencia por parte de personas vulnerables o marginadas, documentacién
perdida, tierras en litigio y derechos de propiedad, preocupaciones de protecciéon de
los nifios (por ejemplo, los nifios separados, la pérdida de la educacién), familiares
desaparecidos y desplazamiento forzoso. También son comunes en situaciones de
emergencia complejas el aumento del riesgo de VSG y el trauma psicolégico, y el
agravamiento de las preocupaciones de proteccion ya existentes causado por las
respuestas al estrés y la supervivencia en casos de desastres naturales (por ejemplo,
aumento del trabajo infantil perjudicial, el matrimonio precoz, la violencia doméstica,
la prostitucién para la supervivencia).

137. La distincion entre estos riesgos en casos de desastres naturales y los de las
emergencias complejas surgen en tres formas generales: 1) la fuente de los riesgos de
proteccién, tales como la naturaleza de los propios desastres, 2) como respondieron los
actores y los mecanismos de emergencia a los desastres, y 3) como podrian haberse
reducido o evitado los riesgos de proteccion.

138. En esta seccion se analiza cémo surgen por lo general los riesgos de proteccion en
situaciones de desastres naturales, quiénes responden principalmente ante los
desastres, y como se coordinan normalmente los esfuerzos de socorro en los desastres.
El documento luego se basara en este analisis para explorar las posibles implicaciones
sobre como los agentes de protecciéon pueden desarrollar estrategias y actividades
para prevenir o mitigar los riesgos de proteccién comunes a la luz de los actuales
mecanismos de respuesta a los desastres.

Caracteristicas de los desastres abruptos

139. Los efectos de un desastre abrupto, o bien de una escala tan grande como las
inundaciones, no se diferencia de un bombardeo aéreo repentino y severo. Sin
embargo, los desastres no distinguen entre combatientes y civiles u objetivos militares
e infraestructuras civiles. Los desastres naturales causan gran destruccién en cuestion
de segundos, en lugar de los dias o semanas que dura una campafia militar. En menos
de 60 segundos, el terremoto de 2010 en Haiti dejé 230.000 muertos y ain mas heridos
graves. Estadisticamente, las mujeres son mds propensas que los hombres a morir por
los efectos de los desastres naturales, sobre todo donde las mujeres carecen de
igualdad social y econémica!s.

'3 Eric Neumayer y Thomas Plumper, La naturaleza de género de los desastres naturales: El impacto

de los eventos catastréficos sobre la esperanza de vida en la brecha de género, 1981-2002, en inglés: “The
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140. En términos generales, los desastres difieren de los conflictos de dos maneras. En
primer lugar, en un desastre natural todas las preocupaciones de proteccién descritas
pueden surgir casi simultdineamente a lo largo de grandes extensiones de territorio
geografico. Algunos desastres como tifones, inundaciones y deslizamientos de tierra
por lo general son estacionales, se repiten cada afio con efectos predecibles, pero
también pueden cubrir grandes extensiones del pais. Es raro que un conflicto irrumpa
instantaneamente en grandes territorios, o hasta el punto de destruir simultdineamente
todas las principales infraestructuras. Los conflictos tampoco son predecibles en el
tiempo ni tienen una clara identificacién de las zonas afectadas.

141. En segundo lugar, las amenazas a la vida y la seguridad fisica no desaparecen
inmediatamente después de los desastres naturales. En el ejemplo de los dos desastres
en Pakistan, después del terremoto la comunidad humanitaria enfrenté las continuas
amenazas de las réplicas y los deslizamientos de tierra. En 2010, mientras que el agua
de la inundacion retrocedié en cuestiéon de dias en algunos lugares, otras zonas
quedaron sumergidos durante semanas o incluso meses, y el agua estancada
representd la amenaza de enfermedades transmitidas por agua y airel’. Ambos
desastres dafiaron parcialmente o destruyeron el mismo ntiimero de hogares, mas de
1,5 millones cada uno, y devastaron la infraestructura y las tierras agricolas en un area
geografica masiva, creando necesidades de proteccion inmediatas y de largo plazo, las
tales como los medios de vida y educacién.

Naturaleza de los riesgos de proteccion

142. Dado el enorme potencial de destruccién que supera la capacidad de respuesta
nacional e internacional, la respuesta a los desastres, en particular en las primeras
horas y dias después de un desastre abrupto, tiene una priorizacion clara de las
necesidades de proteccion en el tiempo: primero se centra en las cuestiones de ayuda
vital, y mas tarde en cuestiones procesales o legales. En consecuencia, las directrices
operativas del IASC sobre la proteccion de victimas de los desastres naturales
describen los riesgos de proteccion enumerados en el apartado anterior de acuerdo
con la prioridad en que los actores humanitarios deben abordarlas. La primera
prioridad la tienen las medidas de ayuda vital, tales como evacuaciones, mientras que
otras preocupaciones de proteccion, como la documentacién perdida y la unidad
familiar se pueden abordar mas adelante, una vez que se han evitado los riesgos
inmediatos de la catéstrofe.

143. En términos generales, la naturaleza potencialmente prolongada de la respuesta
de emergencia en una situaciéon de conflicto no exige una respuesta tan altamente
priorizada como en los desastres. En cambio, los agentes de proteccién abordan
simultaneamente riesgos multiples. Por ejemplo, durante un conflicto armado la lucha
continua durante meses o incluso afios representa un riesgo constante de lesiones
corporales o de violencia de género. Por lo tanto, los agentes de protecciéon deben
tomar medidas para mitigar estos riesgos, mientras que abordan al mismo tiempo
cuestiones a largo plazo, tales como la tierra y los derechos de propiedad o la
documentacién perdida.

144. Esta diferencia en la priorizacion de los riesgos de proteccién en caso de desastres

Gendered Nature of Natural Disasters: The impact of catastrophic events on the gender gap in life expectancy,”,
presentado ante la Real Sociedad Geografica, Londres, septiembre de 2006, en el Manual del IASC para la
proteccion de los desplazados internos, p. 484.

' Riccardo Polastro et al, Evaluacién interinstitucional en tiempo real, p. 19.
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conduce a sus propias preocupaciones de proteccion. Como se discuti6é anteriormente,
muchos de los problemas de proteccion, al menos en el periodo inicial de la respuesta,
se refieren a la forma en que se presta la ayuda humanitaria y su priorizaciéon. Parte
del problema se refiere a la urgencia operativa clara de prestar asistencia lo antes
posible en todas las zonas afectadas.

145. Sin embargo, también obedece en parte a la potencial discusion entre los actores
humanitarios sobre si el enfoque de la respuesta humanitaria debe estar “basado en
los derechos” o “basado en las necesidades”. Muchos actores en los desastres se
centran en las necesidades inmediatas que amenazan la vida (tales como alimento,
albergue y asistencia médica de emergencia), pero no consideran otros riesgos de
proteccién (por ejemplo, la violencia sexual y de género y los nifios separados) para
ayuda vital. Por lo tanto, le dan prioridad a la velocidad de la prestacion antes que a
garantizar la identificacion de los grupos mas vulnerables, lo que resulta en el
segundo grupo de riesgos de protecciéon que surgen de la forma en que los actores
humanitarios brindan asistencia. Por ejemplo, un informe revel6 que en Haiti, en
general, la mayoria de los trabajadores de la ayuda humanitaria asumia que las
necesidades de los adultos mayores se integraban en la respuesta general, y por tanto,
no recibieron asistencia especifica para satisfacer sus necesidades!!5.

146. La intensidad de la fase temprana de la respuesta de emergencia en los desastres
también pone madas énfasis en esa fase inicial, en posible detrimento de otras
preocupaciones de proteccion. Como se describe con mds detalle a continuacion,
literalmente, miles de actores humanitarios llegan a las zonas afectadas por el
desastre, y su nimero a menudo disminuye de uno a tres meses después, cuando se
han abordado las amenazas inmediatas del desastre.

147. Por dltimo, tanto los conflictos como los desastres naturales agravan las
vulnerabilidades preexistentes. Sin embargo, dada la naturaleza aparentemente
apolitica de los desastres, muchos actores no reconocen o no abordan de manera
adecuada este hecho, mientras que los actores humanitarios en situaciones de conflicto
son muy conscientes de las posibles consecuencias de la discriminacion religiosa,
étnica o geografica en la distribuciéon de la ayuda o la asistencia. Los actores
humanitarios en los desastres que desconocen el contexto del pais también pueden
simplemente no ser conscientes de las dindmicas sociales y politicas existentes, y se
centran tnicamente en los efectos inmediatos del desastre.

Rol de las autoridades nacionales

148. Con la excepcién de Haiti, los estudios de caso pusieron de relieve la importante
funcién central de las autoridades nacionales en respuesta a los desastres. Los
gobiernos nacionales ya contaban con mecanismos de respuesta o establecieron
rapidamente nuevos érganos de coordinacion gubernamentales a raiz de los desastres.
Estos organismos altamente centralizados, muchos administrados desde el Poder
Ejecutivo, también trabajaron en estrecha colaboracién con el ejército nacional, con
una serie de ministerios y las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja.

149. Segtin un estudio del Instituto de Desarrollo de Ultramar, los Estados tienen
cuatro funciones y responsabilidades de asistencia humanitaria después de desastres
naturales:

' Nicole Rencoret et al. Respuesta al terremoto en Haiti: Andlisis del contexto, p. 29.
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son responsables de hacer un “llamado” a raiz de la crisis e invitar a
la ayuda internacional; proporcionar asistencia y proteccién; son
responsables de monitorear y coordinar la asistencia externa, y de
establecer los marcos normativos y legales que regulan la asistencia!l®
(traduccion libre).

150. Asi como en las situaciones de conflicto, el Estado tiene la responsabilidad
primordial de dar proteccién y asistencia a sus propios ciudadanos. Antes de que las
organizaciones internacionales puedan brindar apoyo, el gobierno debe solicitar
asistencia internacional. La mayor distincién en situaciones de desastre, sin embargo,
es el hecho de que el Estado no es en si mismo un actor en un conflicto armado, a
menos de que el desastre ocurra en una zona de conflicto.

151. En consecuencia, si bien el gobierno puede ser un perpetrador activo de abusos
contra los derechos humanos en un conflicto armado, en situaciones de desastre en
general asume una coordinacién activa y la funcién de respuesta. Aan asi, en algunas
situaciones, los factores politicos, la desconfianza o el deseo de proteger la soberania
nacional pueden hacer que algunos gobiernos sean reacios a solicitar ayuda
internacional 117.

152. El rol de liderazgo del gobierno se vuelve mas complicado cuando se mezclan el
conflicto y los desastres, como muestran los ejemplos de Sri Lanka, Paquistidn e
Indonesia. Un reto particular en Myanmar fue la iniciativa de algunos Estados
miembros de la ONU de aprovechar la doctrina de la “responsabilidad de proteger”,
por lo general reservada para las situaciones de conflicto armado, como base para la
prestacion de asistencia internacional humanitaria tras el ciclon 118.

153. Sin embargo, en general los agentes de proteccion que trabajan en la respuesta a
desastre tienen la oportunidad de establecer relaciones no conflictivas, de colaboracion
con los agentes del gobierno, en defensa de la proteccién, prevencién y respuesta a los
problemas. Aun asi, en los estudios de casos de Filipinas e Indonesia, donde los
agentes de proteccién no estaban previamente en el pais, los organismos de proteccion
tenian dificultades para identificar a las contrapartes gubernamentales adecuadas,
sobre todo en medio del caos de la catastrofe. En comparacién, la relacion de larga
data entre el ACNUR y el gobierno de Sri Lanka les permiti6 a los agentes de
proteccién iniciar una amplia gama de actividades de proteccion para los desplazados
internos.

154. Los estudios de caso también muestran la importancia de los gobiernos locales
como el cuerpo mas cercano a las poblaciones afectadas. El amplio alcance geografico
de un gran desastre natural a menudo le dificulta a las agencias de ayuda llegar a
todos los niveles de gobierno, sobre todo a nivel local. El desafio de establecer fuertes
relaciones de trabajo con el gobierno se ve agravado por el hecho de que los paises
donantes tienen mas probabilidades de brindar ayuda bilateral directa a los gobiernos
afectados, en lugar de donar dinero a través de las organizaciones humanitarias en un
conflicto. Como resultado, los Estados tienen menos incentivos para coordinar las

1 paul Harvey, Hacia un buen gobierno humanitario: El rol del Estado afectado en la respuesta al

desastre, en inglés: “Towards good humanitarian government: The role of the affected state in disaster response,”,
Instituto de Desarrollo de Ultramar HPG Reporte 29, septiembre de 2009, p. 6.

17 idem, p- 6-7.

® Para mas discusion, véase Paul Harvey, Hacia un buen gobierno humanitario, p. 12-13.
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actividades y politicas con los actores y procesos internacionales!!.

155. Todos estos factores apuntan a la importancia de establecer relaciones
gubernamentales fuertes antes de que un desastre golpee un pais, y asegurar que los
actores gubernamentales conozcan y apoyen las posibles actividades de proteccién en
futuras situaciones de desastres naturales.

Actores claves en la respuesta a los desastres

156. Los esfuerzos de respuesta a los desastres se caracterizan por un aumento masivo
y, a menudo inmediato, de los actores que incluyen a cuerpos militares nacionales y
extranjeros, autoridades civiles, organizaciones internacionales humanitarias y de
desarrollo, Sociedades de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, organizaciones no
gubernamentales nacionales e internacionales, la sociedad civil y las propias
poblaciones afectadas. Las preocupaciones de seguridad y las sensibilidades politicas
pueden restringir el acceso de la ayuda humanitaria en situaciones de conflicto, pero
estos factores pueden tener menos importancia en los desastres naturales. Identificar y
analizar a los actores claves internacionales y nacionales en situaciones de desastre es
importante en términos para comprender como surgen ciertas preocupaciones de
proteccién y las potenciales acciones que puedan ser necesarias para abordar los
riesgos de proteccion, sobre todo cuando se trata de incorporar la proteccion a otros
sectores de la respuesta humanitaria.

Cuerpos militares nacionales y extranjeros

157. La diferencia mds notable entre las emergencias complejas y los esfuerzos de
respuesta a los desastres es que en este ultimo los cuerpos militares nacionales y
extranjeros juegan un papel prominente en la coordinacién y la asistencia. Mientras
que los actores humanitarios tratan de mantenerse separados de los militares en la
respuesta a un conflicto, inmediatamente después de un desastre las agencias de
ayuda pueden depender de las fuerzas militares nacionales para apoyo en transporte,
logistica, telecomunicaciones e informacién para las evaluaciones, como observado en
los estudios de caso. Esta dependencia surgi¢ debido a las dificultades logisticas que
trajo el derrumbe de la infraestructura fisica, pero también porque los cuerpos
militares nacionales fueron los primeros en responder a la catastrofe, después de las
propias poblaciones afectadas.

158. En las grandes catastrofes consideradas en el estudio, los activos y el personal
militar internacional que aportaron otros gobiernos también jugaron un papel esencial
en las primeras etapas de la respuesta, sobre todo en paises como Haiti, donde la
capacidad nacional de respuesta era débil.

159. Entre los actores que responden a los desastres, el rol de los militares en
coordinar la respuesta es por lo general aceptado en las primeras fases. Los actores
militares nacionales llevan a cabo operaciones de busqueda y rescate, establecen
clinicas moéviles de salud, transporte y entregan ayuda humanitaria, recolectan datos
iniciales sobre las poblaciones afectadas, limpian escombros, hacen las reparaciones de
infraestructura inmediatas y administran los centros de transporte, como los
aeropuertos y los puertos.

160. Para los actores humanitarios y de proteccién, en particular, esta colaboracién

¥ OCHA, Manual de las Naciones Unidas para la Evaluacién y Coordinacién en Caso de Desastre

(UNDAC), 2006.
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puede ser un desafio cuando se trata de mantener el espacio humanitario,
especialmente en contextos de conflictos y desastres mixtos. Si bien las Directrices de
Oslo brindan orientacién sobre la manera de participar con militares extranjeros, con
la Oficina de Coordinacién de Asuntos Humanitarios (OCHA, por sus siglas en inglés)
prestando apoyo en las relaciones entre civiles y militares, no hay normas
internacionales equivalentes de participacion para colaborar con los cuerpos militares
nacionales!20,

161. Este desafio fue mds importante en las situaciones de emergencia de Paquistan,
donde el ejército nacional jugé un papel importante y central, tanto durante la fase de
socorro como en la de recuperacién. Por ejemplo, el Servicio Aéreo Humanitario de las
Naciones Unidas colaboré con el ejército paquistani y la Marina de los EE.UU. para
establecer el Centro de Operaciones Aéreas!?. Durante la fase temprana después del
terremoto de 2005, los actores humanitarios internacionales se sentian inseguros de
colaborar con los militares, aunque muchas organizaciones nacionales no eran
conscientes de los principios humanitarios y de las consecuencias de trabajar en
estrecha colaboracion con los militares.

162. Un informe del Centro Internacional Feinstein encontré que en las organizaciones
de las Naciones Unidas en Paquistan y las ONG internacionales en general, con el
tiempo “’dejaron a un lado las reglas de enfrentamiento entre la comunidad
internacional de asistencia y los militares”, principalmente debido a que los problemas
humanitarios mantenian preeminencia en la respuesta frente a las consideraciones
politicas!22. El informe sostiene que esto fue posible debido a que el ejército paquistani
se adapt6é rdpidamente a las “sensibilidades” humanitarias y le dio prioridad a
construir relaciones mediante la coordinacion y la comunicacion'?. En particular, la
coordinacion de la respuesta de 2005 entre las agencias de ayuda y los militares fue
conscientemente minimizada ante el ptublicol.

Otros actores nacionales y locales

163. No se puede exagerar el papel de los actores locales, sobre todo en las primeras
etapas de los esfuerzos de socorro de desastres, cuando el acceso humanitario a las
zonas afectadas puede ser imposible o estar severamente restringido. Los primeros en
responder en todos los estudios de casos incluyen a la propia poblacion afectada, las
organizaciones religiosas locales, las organizaciones de la sociedad civil ya existentes y
organizaciones que surgieron espontaneamente. También es importante reconocer la
magnitud de este apoyo después de una catdstrofe, que puede convertirse
rapidamente en cientos de organizaciones, cuyos participantes pueden o no tener

2 Paul Harvey, Hacia un buen gobierno humanitario, p. 11, y el Instituto Internacional de Estocolmo de

Investigaciones para la Paz, La eficacia de los recursos militares extranjeros en respuesta a desastres
naturales, en inglés: The Effectiveness of Foreign Military Assets in Natural Disaster Response, 2008, p. 115.

2! Andrew Wilder, Percepciones de la respuesta al terremoto en Paquistan, p. 66.

Wilder sefial6 que en comparaciéon con otros paises en el estudio de Tufts, “los objetivos humanitarios
permanecieron preeminentes en la respuesta al devastador terremoto en Paquistdn, mientras que los
objetivos politicos a menudo triunfaron sobre los objetivos humanitarios en los estudios de caso
conducidos en situaciones de conflicto. Otra diferencia: los esfuerzos para promover misiones de la ONU
integradas o medio integradas, mientras que en la respuesta al terremoto se concentré la atencion en el rol
del ejército paquistani en la conducciéon de una de las mas grandes y mds integradas operaciones
humanitarias entes civiles y militares jamés efectuadas” (traduccién libre). [dem, p. 5-6, 59.

123 idem, p- 6.

Idem, p. 59-60.
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experiencia previa en operaciones de socorro o de proteccion!?>.

Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

164. La Federacion Internacional de la Cruz Roja (FICR) y sus sociedades nacionales
son la mayor red de respuesta humanitaria ante los desastres naturales en el
mundo’?®. A menudo colabora oficialmente con los gobiernos nacionales como
“auxiliares en el ambito humanitario”1?(traduccion libre); la Cruz Roja con
frecuencia es una de las primeras organizaciones en responder a los desastres y su
presencia puede continuar en la fase de desarrollo. Las actividades de las sociedades
nacionales de la FICR oscilan desde la preparacion para desastres en la comunidad
hasta la recuperacion y la resistencia a largo plazo.

165. En particular, la FICR y el enfoque de sus sociedades nacionales de respuesta a
los desastres “se basa en las necesidades pero también en los derechos”12 (traduccién
libre). Por lo tanto, aunque la Federacién Internacional estd “convencida de que los
derechos humanos deben considerarse como un componente fundamental del marco
regulador de la respuesta a los desastres”, ha tomado la posicion de “que no todos los
problemas practicos se pueden resolver a través de una lente centrado en
derechos”1?(traduccién libre). Sin embargo, mientras que la Federacion
Internacional no es miembro del grupo tematico mundial de proteccién, “ha hecho
llamados para que las leyes nacionales prevengan la discriminacién y el abuso de los
derechos humanos en la respuesta a los desastres”13(traduccion libre).

Equipo de las Naciones Unidas de Evaluacién y Coordinacion en Casos de Desastres (UNDAC)

166. A menudo, pocas horas después de que ocurre una catdstrofe importante, los
gobiernos solicitan a las Naciones Unidas el despliegue de un Equipo de las Naciones
Unidas de Evaluacion y Coordinacién en Casos de Desastres (UNDAC, por sus siglas
en inglés). Estos equipos enviados por OCHA establecen mecanismos de coordinacion
temprana de la asistencia internacional, llevan a cabo las evaluaciones iniciales e
incluso pueden redactar el primer llamamiento unificado para el desastre. Por
ejemplo, el Coordinador del Socorro de Emergencia de las Naciones Unidas desplegé
un equipo UNDAC en Paquistan 24 horas después del terremoto, para establecer
mecanismos internacionales de coordinacién humanitaria. Tres dias después habia
facilitado el lanzamiento del llamamiento urgente, un plan de respuesta de
emergencia de seis meses.

167. En particular, la proteccion no esta incorporada en las herramientas de UNDAC,
como el Manual de UNDAC, que brinda a los equipos las directrices sobre cémo
llevar a cabo las evaluaciones multisectoriales iniciales o para elaborar informes de

125 1o, . . - -
Elizabeth Ferris, Perspectivas humanitarias sobre proteccién de las personas en el caso de desastres, en

inglés: Humanitarian Perspectives on Protection of Persons in the Event of Disasters.

%% Por ejemplo, la Federaciéon Internacional recibi6 una cantidad de dinero sin precedentes para la
operacién del terremoto y el tsunami en el Océano Indico en 2004, que sumé unos 3.100 millones de
francos suizos. Unos 402 millones (el 15 por ciento) se gastaron durante la fase de socorro y emergencia.
IFRC, Federation-wide Tsunami 6.5-Year Progress Report, 27 de septiembre de 2011, p. 5-6.

127 FICR, IDRL: Proteccién de las personas en la eventualidad de desastres, 30 de octubre de 2009.
(Ultima consulta: 22 de julio de 2011), disponible en inglés en: www.ifrc.org.

28 fdem

2 fdem.

Roberta Cohen, El vacio institucional para los desplazados internos por desastres naturales, The
Brookings Institution, 8 de agosto de 2008.
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situacion multisectorial. Esto tiene implicaciones para las evaluaciones de proteccion y
la planeacién de los primeros tres a seis meses de la respuesta al desastre, ya que las
cuestiones de proteccién no estardn representadas en el primer borrador de la
estrategia interinstitucional ni en el llamamiento, como ocurrié en Filipinas, cuando
las cuestiones generales de proteccion se plantearon en los planes de respuesta
internacional s6lo después de que el ACNUR desplegara al personal de proteccion.

Los actores de desarrollo y la reduccion del riesgo de desastres

168. Una vez maés, en todos los estudios de caso, los gobiernos estaban dispuestos a
volver a la normalidad lo antes posible. Las organizaciones internacionales de
desarrollo también estan dispuestas a apoyarles. La ausencia de cuestiones politicas y
de seguridad a largo plazo -que por lo general se encuentran en situaciones de
conflicto- permite que los actores del desarrollo, como el PNUD, el Banco Mundial y
las instituciones regionales de desarrollo, como el Banco Asidtico de Desarrollo,
inicien la programacion incluso cuando atn se esta ejecutando el programa de
socorro. Esta programacion puede o no llevarse a cabo en colaboracién con los agentes
humanitarios, o en consideracién de las cuestiones potenciales de proteccion, tales
como la basqueda de soluciones duraderas para los desplazados internos.

169. Los actores de reduccion del riesgo de desastres, como la Estrategia Internacional
de Reducciéon de Desastres (EIRD), de las Naciones Unidas, tienen relaciones
preestablecidas con los gobiernos y coordinan planes de contingencia y actividades de
reducciéon de riesgo de desastres a futuro. Sin embargo, en estas herramientas y
procesos no se aplican de manera sistematica el anélisis de proteccién ni herramientas
tales como la transversalizaciéon del enfoque de edad, género y diversidad. Por
ejemplo, en el Informe de evaluacion global sobre la reduccion del riesgo de desastres:
Revelar el riesgo, replantear el desarrollo, de 2011 de la EIRD, se habla en términos
generales de “proteccién social”, se menciona brevemente a los desplazamientos
internos y los nifos, y afirma que “no se estdn abordando adecuadamente los
aspectos de género y concienciacién puablica” en las estrategias de reduccién del riesgo
de desastres!3!.

Concepto y aceptacion de la proteccion

170.  En general, los estudios de caso resaltan la aceptacion tenue del concepto de
protecciéon en los esfuerzos de respuesta a los desastres. Desde los gobiernos
nacionales a los actores tradicionales que responden a los desastres descritos
anteriormente, las respuestas al lenguaje y las actividades de la proteccién variaban
entre la negacion, la indecisién y la aceptacién, y la mayoria se inclinaba por la
indecision.

171. Se podria pensar que los principios de protecciéon serian mas féciles de
entender y estarian menos politizados ante un desastre natural, en comparacién con
una situacién de conflicto!32. Sin embargo, por lo general a los agentes de la protecciéon
se les hizo dificil convencer a los actores humanitarios de la necesidad de incorporar
las preocupaciones de proteccion a los otros sectores. Muchos consideraban que una

1 ISDR, Informe de evaluacion global sobre la reduccién del riesgo de desastres 2011: Revelar el riesgo,

replantear el desarrollo, en inglés: 2011 Global Assessment report on Disaster Risk Reduction: Revealing Risk,
Redefining Development, p. 7-10.

132 Respuesta al terremoto de 2005: la ausencia de conflicto o de un entorno operativo posterior al conflicto
signific6 que las preocupaciones humanitarias tuvieran prioridad y que no hubiera necesidad de negociar
con las prioridades politicas o de consolidacién de la paz: Wilder, p. 56.
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perspectiva de derechos humanos era una forma innecesaria de politizar la naturaleza
puramente “humanitaria” de las operaciones de socorro!33.

172.  En general, el lenguaje de derechos humanos estd ausente en gran medida en
las leyes nacionales sobre desastres!3*. Del mismo modo, si bien cada vez mas se
reconoce el enfoque basado en los derechos humanos para la respuesta de emergencia,
no se acepta del todo en los planes de reduccién del riesgo de desastres. Puede que
algunos gobiernos incluso deseen evitar un lenguaje de derechos humanos para
evadir las demandas de sus ciudadanos en caso de violacién de estos derechos.

173.  En algunos paises, como Paquistin e Indonesia, los actores humanitarios
evitaron o rechazaron abiertamente la aplicacion de un enfoque basado en los
derechos humanos en la respuesta a los desastres. De acuerdo con un estudio
realizado por Andrew Wilder en la respuesta al terremoto de Paquistdn en 2005,
“muchos funcionarios [del gobierno de Paquistdn] se sentfan incémodos con el
lenguaje de los derechos humanos, y segtn se informa estaban reacios a reconocer los
derechos de proteccién de los desplazados internos”1% (traduccion libre).

174.  Muchos paquistanies vieron los derechos humanos como herramientas
politicas o culturales de Occidente’?, y algunos trabajadores internacionales de ayuda
humanitaria cuestionaron la pertinencia de las actividades de proteccién en los
esfuerzos de respuesta a los desastres!¥”. En un intento por adaptarse a este ambiente,
un alto funcionario entrevistado por Wilder dijo: “Nos centramos en desarrollar una
estructura para hacer frente a las cuestiones de proteccion, pero no habia mucho
interés... Tratamos de que se considerara que la proteccién no era amenazante, ya que
era vista como tal. Tratamos de alcanzar un consenso al llamarla ‘trabajo en temas
ciudadanos” 13 (traduccion libre).

175. Tras el tsunami en Indonesia, el gobierno abri6 la provincia de Aceh a los actores
humanitarios internacionales, pero con restricciones al abordar las cuestiones
relacionadas con la proteccion. Como resultado, el ACNUR, se vio obligado a
abandonar la provincia el 25 de marzo de 2005 al final de la fase de emergencia,
debido a su mandato de proteccion de los refugiados, a pesar de que estaba
proporcionando sélo alojamiento de emergencia y permanente y no llevaba a cabo
actividades de proteccion. Después de que se produjo una fuerte réplica pocos dias
mas tarde, se le solicit6 al ACNUR que reanudara sus operaciones de socorro de
emergencia. Sin embargo, el Memorando de Entendimiento entre el ACNUR vy el
gobierno central declaré expresamente que la funcién del primero era “apoyar el
proceso de recuperacion con un programa integral de reconstrucciéon de viviendas
para los ciudadanos de Indonesia como una medida excepcional, debido a la gravedad
del desastre natural, y que eso no implicaba ningun trabajo con los refugiados”13?
(traduccién libre).

133 - . .
Para un debate general sobre el concepto de proteccion en conflictos y desastres, véase Bryan

Deschamp et al, Tierra, viento y fuego, p. 26-30.
134 Roberta Cohen y Megan Bradley, Desastres y desplazamiento: Vacios en la proteccién, p. 14.

Andrew Wilder, Percepciones en la respuesta al terremoto en Paquistan, en inglés: Perceptions of the
Pakistan Earthquake Response, p. 38.

136 idem, p- 41.

idem, p- 40-41.

fdem, p. 36.

13 Representacién Regional del ACNUR, Programa del ACNUR de emergencia y reconstruccién en Aceh y
Nias, en inglés: “UNHCR’s Emergency and Reconstruction Programme in Aceh and Nias,”, Yakarta, Indonesia,
30 de noviembre de 2007, p. 7.
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176. En Sri Lanka, el ACNUR tenia acuerdos de trabajos preexistentes, funcionales y
bien establecidos con el gobierno, el LTTE y organizaciones no gubernamentales para
hacer frente a cuestiones de proteccién de los desplazados internos que surgieran por
el conflicto!40. Estas relaciones permitieron que el ACNUR, UNICEF y UNFPA, entre
otros, plantearan preocupaciones de proteccion en la respuesta al desastre. Cabe
destacar que, a pesar de tener importantes iniciativas de proteccién de los desplazados
internos, el ACNUR no pidi6 fondos en el llamamiento urgente para las actividades
de proteccion, pero en su lugar volvié a priorizar entre las actividades previamente
planeadas.

177. En el caso de la respuesta a las inundaciones de Paquistan, una cuestion clave
para los agentes de proteccién fue desafiar el hecho de que no se incluyé al grupo
tematico de proteccién en la definicién nacional de los “grupos tematicos de ayuda
vital”141, A pesar de que posteriormente se reconoci6 la importancia de las actividades
de proteccién para identificar y dar prioridad a las personas mas necesitadas de
ayuda, en un principio el gobierno de Paquistan s6lo queria activar grupos teméaticos
de ayuda vital#2. La evaluacién interinstitucional en tiempo real concluy6 que esto en
parte podia deberse a un conflicto entre el enfoque “basado en los derechos” de la
ONU para la respuesta a la emergencia, que incluye la recuperaciéon temprana y
soluciones duraderas, frente a “la opcion de corta duraciéon” del gobierno de
Paquistan, concentrdndose principalmente en las necesidades de ayuda vital
inmediatas!43.

178. A raiz del cicléon en Myanmar, la situacién politica del pais llevé a los actores
humanitarios internacionales a creer que el gobierno prohibiria los programas que
abordaban los problemas generales de proteccion. En consecuencia, no se activd
formalmente un grupo tematico de proteccién, y atn asi muchos actores humanitarios
tenian una fuerte aversiéon a plantear cuestiones de proteccién y a asistir a las
reuniones de coordinacién de proteccion del grupo de vulnerabilidad que dirigia el
Coordinador de Asuntos Humanitarios (HC, por sus siglas en inglés).

179. Asi, las actividades de proteccion se enfocaron formalmente en cuestiones de
protecciéon “no amenazantes”, tales como la proteccion de las mujeres y los nifios, las
personas adultas y las personas con discapacidad. Sin embargo, mediante la
promocion actual para aclarar el significado de proteccién en la respuesta al desastre y
el despliegue de expertos en proteccién, el ambiente de proteccién crecié6 mas con el

1o Bobby Lambert y Caroline Pougin de la Maisonneuve, Respuesta del ACNUR a la emergencia por el

tsunami en Indonesia y Sri Lanka, diciembre de 2004 - noviembre de 2006, en inglés “UUNHCR’s response to
the Tsunami emergency in Indonesia and Sri Lanka, December 2004- November 2006,”, Servicio de Evaluacion y
Elaboracion de Politicas del ACNUR, abril de 2007, p. 20.

" Inicialmente el gobierno solo queria grupos tematicos “de ayuda vital”: Alimentacion y nutricién,
Salud y WASH, y posteriormente se afiadié albergue, tras la insatisfacciéon con dos previos usos del
enfoque de grupos tematicos en Paquistan. Véase Ann Kristin Brunborg, Informe de fin de mision
(PROCAP), SPO ACNUR Paquistan, p. 5.

2 El Coordinador del Socorro de Emergencia de las Naciones Unidas, refiriéndose a qué actividades
estan dirigidas a “salvar vidas” a los efectos de elegibilidad de financiamiento del Fondo Central de
Respuesta a Emergencia de las Naciones Unidas, ha encontrado una amplia variedad de actividades de
proteccion para incluir en esta definicién, incluyendo la identificacion de perfiles, registro y
documentacién de las poblaciones afectadas, apoyo para los mecanismos de proteccién comunitaria,
apoyo psicosocial, acceso a actividades de justicia y asesoramiento legal, localizacién y reunificacion
familiar, 1a promocién, medios de vida, proteccién de la nifiez, y prevencion y respuesta a la VSG. OCHA,
Fondo central para la accién en casos de emergencia: Criterios para salvar vidas, 26 de enero de 2010.

3 Véase Riccardo Polastro et al, Evaluacion interinstitucional en tiempo real, en inglés: Inter-Agency Real
Time Evaluation, p. 34 y p. 26.
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tiempo. Para el final de la respuesta, los agentes humanitarios habian podido abordar
con eficacia una amplia gama de problemas de proteccién, incluidos los desplazados
internos, el trabajo forzado, la pérdida de documentacion y los pueblos combinados!44.

180. En algunas ocasiones, la ausencia de enfoques basados en los derechos humanos
parece tener su origen en la falta de familiaridad con la aplicacién de una lente de
proteccién en situaciones de desastres naturales. En el caso de Filipinas, el gobierno
organizé los mecanismos legales, institucionales y de coordinacién en torno a las
categorias de la preparaciéon para desastres, logistica, albergue de emergencia, la
distribucién de la ayuda y las medidas de reubicacién. Si bien el gobierno apoyaba
que los actores humanitarios realizaran actividades de proteccién, la ausencia de un
interlocutor oficial creé dificultades cuando el grupo tematico de proteccién traté de
abogar por integrar la proteccion en los sectores humanitarios y de recuperacion?4s.

181. Del mismo modo, los actores nacionales de derechos humanos parecian
desconectados mas por falta de conocimiento de los problemas de protecciéon en
situaciones de desastre, que por falta de voluntad para hacer frente a las cuestiones de
derechos humanos. Sin embargo, después de que el grupo tematico de proteccion
inicié conversaciones sobre el tema, la Comisién Nacional de Derechos Humanos
adopté una posicion formal que reconocia los derechos humanos de las personas
afectadas por los desastres naturales. También hubo reportes informales de que las
ONG de derechos humanos comenzaron a explorar sus posibles funciones en la
respuesta al desastre.

182. Entre otros actores que responden ante los desastres, el concepto de protecciéon
también era discutible o incomprendido. Por ejemplo, durante la respuesta a las
inundaciones en Paquistan muchos actores humanitarios no veian la proteccion como
una prioridad en la fase de respuesta inmediata, incluso para asegurar que las
distribuciones de emergencia llegaran a los mdas necesitados. Un trabajador
humanitario observé que un sentimiento comun fue: “Tenemos que hacer esto
rapidamente, asi que la calidad no importa”. También fue dificil incorporar cuestiones
mas amplias de derechos humanos.

183. Por ejemplo, algunos actores humanitarios vieron la VSG como una cuestion de
proteccién ya existente, en lugar de reconocer que a raiz de la inundacién podria
haber nuevas preocupaciones de VSG!4¢. Si bien la proteccion mejoré en el transcurso
de la respuesta debido a la mayor participacion y alcance del grupo tematico de
proteccién, éste aun carecia de experiencia suficiente para hacer frente a las
necesidades de proteccion, en particular a nivel local'4’.

184. Incluso los propios agentes de proteccion pueden estar confundidos acerca de su
papel en la respuesta a un desastre. En el llamamiento unificado de Haiti de 2011, el
grupo tematico de proteccién sefialé la necesidad de redefinir la protecciéon de una
manera que no se superpusiera al trabajo de otros grupos tematicos!4s. La confusiéon

“** Susanne Ringgaard Pedersen, Informe de fin de misién, SPO OCHA Myanmar, p. 5.
145 . - . - . . .

Los integrantes del grupo tematico de proteccién sefialaron en el Llamamiento de emergencia revisado
que “se deben establecer normas basadas en derechos no solo en la respuesta de socorro sino también
para los procesos de recuperacion temprana y rehabilitacion” (traduccién libre), OCHA, Llamamiento de
emergencia para las Filipinas 2009 (Revisado), p. 13.

146 Michelle Berg, Informe de fin de mision, p. 23.

147 2

Idem, p. 8.

En particular, después de los huracanes de 2008 que dejaron al menos 800 personas muertas, el grupo
temético de proteccién desarrollé en marzo de 2009 una estrategia de proteccion integral para los casos de
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sobre el significado exacto de términos como “desplazamiento” y poblaciones
“afectadas” y “no afectadas” también planteaban desafios para los actores de
proteccién cuando se trataba de identificar a los grupos vulnerables que necesitaban
proteccion, no sélo en términos de promocion, sino también en el andlisis de los datos
recolectados por los socios humanitarios!#?. En 2011 el grupo temético de protecciéon
refind sus términos de referencia y de estrategia para centrarse en los derechos
humanos cambiando a un enfoque comunitario y tratando de fortalecer el estado de
derecho. Una vez més, el grupo temaético sefialé que pocos de sus integrantes tenian la
adecuada experiencia en proteccion!>.

Categorias de personas necesitadas de proteccion y asistencia

185. Los actores que responden a los desastres por lo general aplican distintas
categorias a las vulnerabilidades con que comtinmente se utilizan en los conflictos. Las
categorias mds importantes utilizadas para describir a aquellos necesitados de
asistencia humanitaria en casos de desastre son poblaciones “afectadas”, o “personas
sin hogar”. Potencialmente, esto implica un grupo mucho mayor de personas que
necesitan proteccion y destaca la importancia de aplicar un enfoque basado en los
derechos humanos, en lugar de uno basado en grupos especificos de poblacién de
acuerdo con el mandato de la agencia.

Desplazamiento interno

186. Como se describi6 anteriormente, el desplazamiento interno fue un reto de
proteccién comdn en todos los estudios de caso. El Manual del Comité Permanente entre
Organismos para la proteccion de los desplazados internos describe cuatro caracteristicas
fundamentales de los desplazamientos ocasionados por desastres, en comparacion con
el desplazamiento ocasionado por conflictos:

1. Los desastres pueden ser predecibles y la efectividad de la reduccion
del riesgo es mucho mayor.
2. A veces, las evacuaciones de caracter preventivo son posibles.

3. El proceso de reconstruccion a menudo comienza antes, con las
oportunidades de soluciones duraderas que potencialmente aparecen a
los pocos dias.

4. Regresar nunca serd posible si el desastre hace inhabitables las zonas de
origen o si las autoridades determinan que las zonas estan en riesgo de
futuros desastres!s1.

187. Por lo tanto, una caracteristica clave de los desplazamientos inducidos por
desastres naturales es el potencial de las medidas preventivas de proteccion. También
es de destacar que la mayoria de personas se desplazan por un corto periodo de
tiempo, a diferencia de las situaciones de conflicto en que la violencia y la inseguridad
impiden a muchos de volver a casa o dan lugar a desplazamientos secundarios o

desastres naturales, con el fin de abordar los vacios de proteccién que se identificaron. Sin embargo,
incluso en ese momento, un oficial superior de ProCap sefial6 la falta de capacidad de proteccion y de
voluntad para reconocer los derechos de los desplazados y de las poblaciones afectadas, y para abordar la
proteccion a través de la respuesta. Véase: “Stratégie Protection Haiti: Situation post catastrophe naturelle”,
Grupo tematico de protecciéon, Puerto Principe y Gonaives, 25 de marzo de 2009, y Caroline Ort, Informe
de fin de misién, Haiti, octubre de 2008 a marzo de 2009.

' Nicole Rencoret et al. Respuesta al terremoto en Haiti: Analisis del contexto, p. 26.

OCHA, Llamamiento consolidado para Haiti 2011, p. 97.

IASC, Manual para la proteccion de los desplazados internos, p. 484-485.
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repetidos. Por ultimo, los desplazamientos ocurridos a raiz de los desastres en los
estudios de casos en general se produjeron repentinamente (en cuestiéon de horas y
dias), a gran escala (con millones de personas desplazadas), y que abarca grandes
extensiones de territorio geogréfico (en el caso de las inundaciones en Paquistan, cerca
de 800.000 kilémetros cuadrados).

188. Sin embargo, es importante destacar que los desplazamientos provocados por
desastres no son necesariamente de breve duraciéon. En cada uno de los desastres
abordados en este estudio, un gran ntimero de desplazados internos permanecieron
fuera de su lugar de origen durante muchos meses o incluso afios, y se desplazaron
varias veces. Por ejemplo, en Haiti la mayoria de la poblaciéon urbana de Puerto
Principe qued6 desplazada en campamentos por més de un afio. Del mismo modo, en
la provincia de Sindh, en Paquistan, cerca de siete millones de personas estuvieron
desplazadas por cinco meses después de la inundacién inicial. En Filipinas, la Oficina
del ACNUR informé que atin no se han encontrado soluciones duraderas para los
1.991 sobrevivientes de la erupcion del volcan Pinatubo.

189. A raiz de que los Estados deben asumir un fuerte liderazgo en la respuesta al
desastre, en ejercicio de su responsabilidad principal, las autoridades nacionales
tienen el potencial de ser un aliado importante en la respuesta al desplazamiento
interno. Esto puede diferir de las situaciones de conflicto, cuando el gobierno de hecho
puede ser la causa del desplazamiento forzado. Después de un desastre natural, los
agentes de proteccion pueden trabajar en estrecha colaboraciéon con el gobierno para
registrar a los desplazados internos o quizds consultar mas estrechamente con los
gobiernos en el desarrollo de directrices sobre el cierre de los campamentos.

190. Aun asi, como en las situaciones de conflicto, los gobiernos a menudo tienden a
promover rapidamente el retorno de los desplazados internos a la brevedad posible, a
menudo antes de que las condiciones sean adecuadas para el retorno sostenible, y esto
da lugar a numerosos problemas de protecciéon. Aunque las amenazas inmediatas de
un desastre pueden desaparecer rapidamente, haciendo posible la reconstrucciéon en
una etapa temprana, los actores suelen subestimar el tiempo necesario para
reconstruir las zonas afectadas de forma que el retorno sea seguro y sostenible (lo cual
requiere el restablecimiento de los medios de vida y los servicios bésicos). En el caso
de las operaciones por el tsunami en Sri Lanka e Indonesia, durante afios se retraso la
construccion de viviendas permanentes debido a los cambios geolégicos en el terreno,
los retos logisticos en la importacién de materiales de construccién, y disputas por la
tierra y la propiedad, a pesar de contar con los recursos financieros adecuados. Por
altimo, puede que no sea posible regresar a las zonas afectadas por el desastre debido
a la magnitud del dafio o el potencial de futuros desastres.

191. En Pakistan a raiz de la violencia de 2009, las agencias humanitarias estaban
principalmente preocupadas por el regreso prematuro de los desplazados internos
debido a la inseguridad reinante. Del mismo modo, en las respuestas a los desastres,
los impactos del desastre a largo plazo no se habian abordado plenamente en la
planificacion del regreso, y a los agentes de protecciéon les preocupaban los niveles
inadecuados de alojamiento, infraestructura y servicios sociales en las zonas de
retorno. También hubo poca planificacion de alternativas en el caso de los
desplazados internos que no podian regresar a sus hogares debido a que la tierra se
habia vuelto habitable o estaba en riesgo de futuros desastres. Una vez mas, la falta de
reconocimiento del gobierno de los desplazados internos tras el desastre hace dificil
abogar por sus necesidades especificas de protecciéon en virtud de los Principios
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Rectores de los Desplazamientos Internos.

Funcién de la planeacién de contingencia y la reduccion del riesgo de desastres

192. Muchos desastres son estacionales, tales como los tifones y las inundaciones, y se
pueden pronosticar. Por ejemplo, las inundaciones estacionales se pueden esperar y
prepararse a fin de minimizar el dafio a los medios de vida y la infraestructura y la
pérdida de vidas. En algunos casos, pueden llevarse a cabo evacuaciones de caracter
preventivo si existe el imperativo de protecciéon de que no entre en conflicto con los
derechos humanos de la poblacion.

193. En el caso de los desastres abruptos, sin embargo, a menudo hay poca o ninguna
advertencia previa antes de que llegue la crisis. Aun asi, en la mayoria de los paises
propensos a terremotos o tsunamis atn es posible llevar a cabo la planeaciéon de
contingencias y las actividades de reduccion del riesgo de desastres para mitigar los
posibles efectos de un desastre abrupto!2. Si bien muchas de las muertes por desastres
son dificiles de evitar en un plazo mas inmediato, otros problemas de proteccion se
pueden evitar o reducir con una sélida planeacién de contingencia y mecanismos de
respuesta de desastres que incorporen las précticas de proteccién en las estrategias de
prestacion de asistencia. Por ejemplo, en los esfuerzos de socorro en Paquistan, una
planeacion sensible a la protecciéon podria haber asegurado que los métodos de
distribucién fueran adaptados a las tradiciones culturales del purdah, o recolectado los
datos desglosados por edad y género para ayudar a priorizar las necesidades de
proteccién en toda la poblacion afectada.

Entorno urbano

194. Terremotos, inundaciones, tsunamis y otros peligros naturales se clasifican como
desastres sdlo en la medida en que “desbordan la capacidad de respuesta local y
afectan gravemente el desarrollo social y econémico de una regién”153. Cuando los
desastres afectan zonas urbanas, los riesgos de proteccion pueden ser particularmente
graves en las zonas donde la construccién es densa y de mala calidad, como fue el
caso de Haiti. Un informe de la EIRD advirti6 que el aumento mundial de desastres
naturales, aunque ligado al cambio climatico y el calentamiento global, también se
debe a la combinacion de la creciente urbanizacién y la mala planeacién urbana que a
menudo deja a las personas mas pobres viviendo en zonas densamente atestadas
propensas a los desastres!5.

195. Con més de la mitad de la poblacién mundial viviendo en zonas urbanas, de la
cual mil millones habitan barrios marginales o asentamientos informales, esta
aumentando el potencial de los desastres que afectan a las zonas urbanas'®>. Los
desafios de proteccion en esas circunstancias se extienden maés alld de la dificultad de
distinguir a los desplazados internos y otras poblaciones afectadas por los desastres de

2 por ejemplo, garantizar practicas y cédigos de construccion que reflejen los potenciales riesgos de
desastres, o reubicar de manera preventiva a las comunidades de las zonas propensas a los desastres.

53 JASC, Directrices Operacionales del IASC sobre la proteccion de las personas en situaciones de naturales
desastres.

'** Naciones Unidas, Informe de evaluacion global sobre la reduccién del riesgo de desastres 2009: Riesgo y

pobreza en un clima cambiante.

155 Paquete de campana del ISDR: Desarrollando ciudades resistentes 2010-2011: ;Mi ciudad se estd preparando!
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la pobreza urbana preexistente.

196. Tras el terremoto de Haiti, un equipo de evaluaciéon observé que los desastres en
zonas urbanas tienen “caracteristicas distintivas segin la escala, la densidad, los
sistemas econémicos, las estrategias de medios de vida, la disponibilidad de recursos,
la gobernanza y las expectativas publicas, grandes asentamientos informales, la
probabilidad de desastres complejos y combinados y las posibilidades de impactos
secundarios sobre los productores rurales o regionales”15 (traduccién libre). Los
entornos urbanos también son propensos a mayores costos de vida, complejas
disputas por la tierra y la propiedad, y requieren soluciones de albergue adaptadas
cuidadosamente!?’.

197. En el caso de Filipinas, millones de familias rurales pobres han emigrado a
Manila en los tltimos afios. Debido a la falta de recursos, se han visto obligadas a
establecerse en las zonas bajas alrededor de rios o lagunas: precisamente las areas de
mayor riesgo de inundaciones en la ciudad. Tales patrones establecen una relacién
directa entre la pobreza y la vulnerabilidad a los desastres, que puede ser mas clara en
los desastres naturales que en las situaciones de emergencia complejas.

Mecanismos de supervivencia y la autosuficiencia

198. Las poblaciones afectadas periédicamente por fendémenos estacionales como
tifones, inundaciones y ciclones suelen desarrollar mecanismos de supervivencia para
evitar la exposicion a los desastres o mitigar sus impactos negativos. Por otra parte,
aunque el trauma en los dias posteriores a un gran desastre puede dificultar la
inclusién activa de supervivientes en la planeacion y las actividades de respuesta, las
investigaciones han demostrado que la participaciéon de las poblaciones afectadas
facilita la recuperacién general!®s. En consecuencia, los agentes de proteccion deben
evaluar plenamente las capacidades y los mecanismos de supervivencia en todas las
fases de la respuesta humanitaria (desde los planes de contingencia hasta una solucién
duradera) para el disefio de adecuadas actividades de apoyo de proteccion.

199. Por ejemplo, en las Filipinas el ACNUR observo el rapido desarrollo de los
mecanismos de afrontamiento poco después del desastre. Los migrantes rurales en los
barrios pobres de Manila, que han conservado fuertes lazos con sus familiares en sus
lugares de origen, pudieron regresar de forma temporal o permanente a estas areas.
Las remesas de los migrantes filipinos aumentaron drasticamente poco después de los
tifones. Los negocios en Manila y otras &reas no sélo hicieron grandes donaciones a los
esfuerzos de ayuda, sino que también lo hicieron de una manera organizada y
coordinada. Los habitantes de las zonas inundadas desarrollaron rdpidamente medios
de vida alternativos, tales como el cobro de pequefias sumas por el transporte en
canoas. En términos de capacidad, es de sefialar que una serie de organizaciones de
base en los barrios pobres de Manila pertenecen a la Federacion Internacional de
Habitantes de Tugurios.

136 Niicole Rencoret ef al, Respuesta al terremoto en Haiti: Analisis del contexto, p. 16.

7 fdem.

%8 Laurel Fletcher ef al, Después del tsunami, p. 99.
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El papel del ACNUR en los desastres naturales

200. Los representantes del ACNUR en América Latina, una regiéon propensa a los desastres,
recientemente concluyeron que “la forma mads efectiva de actuar en situaciones de
desplazamiento ocasionadas por los desastres naturales es garantizar la preparacién, lo que
incluye capacitar a las autoridades para que intervengan con respuestas de emergencias
sensibles a la proteccion”15® (traduccién libre). Esto es consistente con las nueve
Consideraciones rectoras elaboradas para determinar la participacion del ACNUR en los
desastres naturales.

201. Estas consideraciones ponen de manifiesto, en primer lugar, que toda participacion del
ACNUR en desastres naturales “sirve para apoyar el papel y la responsabilidad del Estado”.
Ante esta postura, el ACNUR ha reconocido que “la consulta y coordinacién [con actores
estatales y locales] es de suma importancia” y que el “apoyo al Estado implica dos elementos
paralelos: el apoyo durante la respuesta humanitaria, asi como la mejora de la capacidad de
los actores locales” 160 (traduccion libre).

202. Para ser mas eficaz, esa respuesta requiere un compromiso permanente con las
autoridades del gobierno nacional y local antes de que ocurra un desastre natural. También
requiere construir relaciones institucionales mas fuertes con los actores claves de respuesta a
los desastres, como la FICR, OCHA y la EIRD, para garantizar que se incorpore la proteccién
en su respuesta. También significa trabajar de cerca con las propias comunidades afectadas
por los desastres.

203. En esta seccién se analizara como la especificidad de las preocupaciones de proteccion en
los desastres puede afectar potencialmente al ACNUR institucionalmente y en sus tres
posibles funciones como un actor de proteccién en los esfuerzos de respuesta a los desastres
naturales, ya sea como el organismo que lidera el grupo tematico mundial de proteccién,
como lider del grupo teméatico en el &mbito nacional, o como socio en las operaciones.

Implicaciones institucionales

204. Institucionalmente, un desafio importante sera definir el alcance y el valor afiadido
apropiado de la posible participacion del ACNUR en la reduccion del riesgo de desastres, los
mecanismos de respuesta de desastres y los procesos de planificacién de contingencia.

205. Actualmente el ACNUR es el tinico actor humanitario de la ONU que no participa de
manera formal en los esfuerzos de reduccion del riesgo de desastres!¢l. Su personal tampoco
estd incluido sistemdaticamente en las sesiones de capacitaciéon del UNDAC ni desplegado en
los equipos del UNDAC. El ACNUR tendrd que considerar la mejor manera de incluir la
reduccioén del riesgo de desastres y los esfuerzos de la capacidad de recuperacién de las
propias poblaciones en los programas de proteccién, incluso durante la fase de ayuda

139 Reunién de Representantes del ACNUR en las Américas: Resumen de la discusion, 14-18 de febrero de 2011, en

inglés.
0 El papel del ACNUR en apoyo de una mejor respuesta humanitaria para la proteccién de las personas
afectadas por desastres naturales, 51 sesion del Comité Permanente del ACNUR, 6 de junio de 2011,
EC/62/SC/CRP.19, en inglés.
1*1 Véase ISDR, Reduccion del riesgo de desastres en las Naciones Unidas: Roles, mandatos y areas de trabajo de
los organismos claves de Naciones Unidas en 2011, en inglés: “Disaster Risk Reduction in the United Nations: 2011
Roles, mandates and areas of work of key United Nations entities,”, que no menciona al ACNUR. En particular, si
participan la OCHA, UNICEF, la OMS, el PMA y la OACDH que brinda significativos aportes a los temas de
proteccién (p. 37-39).
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humanitaria, lo cual es un reto para todos los actores humanitarios!62.

206. En la actualidad existen desafios politicos en las operaciones de refugiados y desplazados
internos en situaciones de conflicto en lo que se refiere a una nocién ampliada de “poblaciones
afectadas”, a responder a las crisis en el entorno urbano, y a asistir a los desplazados internos
que viven con familias de acogida o en las comunidades de acogida. Estos desafios requeriran
una mayor reflexién a la luz de la respuesta a los desastres. Del mismo modo, teniendo en
cuenta las caracteristicas particulares de la respuesta a los desastres, el ACNUR tendrd que
definir el alcance de su participacién en las soluciones duraderas, ya que la fuerte capacidad
de los gobiernos nacionales y la presencia temprana de los actores de desarrollo pueden
requerir un grado diferente de participacién institucional para apoyar las soluciones
duraderas del desplazamiento interno.

207. A nivel regional, en particular en Asia y América Latina, puede que el ACNUR deba
trabajar méas de cerca con las oficinas regionales de la OCHA que, entre otras
responsabilidades, apoyan a las oficinas del Coordinador Residente en la respuesta a los
desastres!®. El ACNUR también podria participar en los cursos de capacitacién regional del
UNDAC, o en los procesos de reducciéon del riesgo de desastres para asegurar que se
incorporen plenamente los problemas de proteccion en las politicas y las herramientas.

208. Por ejemplo, en América Latina los representantes del ACNUR llegaron a la conclusién
de que para participar efectivamente en cuestiones de proteccion en respuesta a los desastres,
“los esfuerzos también se deben dirigir a consolidar el Grupo de Trabajo de Proteccién
Regional para América Latina y el Caribe (RPWG-LAC), coordinado por el ACNUR, y a
apoyar las redes humanitarias y los equipos de emergencia de las Naciones Unidas en los
paises de alto riesgo, como Nicaragua y El Salvador”1¢4 (traduccion libre).

El ACNUR como agencia lider del Grupo Tematico Mundial de Proteccién

209. Como lider del grupo tematico mundial de proteccién, el ACNUR debe continuar
trabajando para incorporar la proteccion en la labor de los otros grupos teméticos mundiales.
Para llegar a otras herramientas claves de respuesta a los desastres naturales, el grupo
tematico mundial de proteccion debera considerar la posibilidad de trabajar estrechamente
con la OCHA a fin de asegurar que las herramientas de respuesta a los desastres, como el
Manual del UNDAC, incluyan cuestiones de protecciéon y que haya expertos en proteccion en
los equipos del UNDAC. El grupo temdtico mundial de proteccién podria también, por
ejemplo, trabajar con la Unidad de Coordinaciéon Civil-Militar de la OCHA para discutir la
mejor manera de responder a los riesgos de proteccion asociados a la funcion de los ejércitos
nacionales e internacionales, sobre todo en los casos en que se mezclan el desastre y las
situaciones de conflicto, y la necesidad de fortalecer el conocimiento sobre proteccién de los
funcionarios militares que trabajan en labores de socorro.

210. El grupo teméatico mundial de proteccién también puede estudiar la medida en que,
como una entidad colectiva (y no como organizaciones con sus capacidades diferentes),
podria contribuir a los esfuerzos de reduccion del riesgo de desastres mundiales que coordina
la EIRD. Una ventaja de este enfoque preventivo es la creacién de capacidad nacional que, si
se implementa con eficacia, podria reducir la necesidad de los programas de asistencia de
proteccién a gran escala en caso de desastre natural.

182 Nicole Rencoret et al, Respuesta al terremoto en Haiti: Andlisis del contexto, p. 18.

Véase Kristine Peduto, Informe de fin de misién ProCap Madagascar, 15 de agosto de 2010 al 14 de febrero de
2011, p. 13, que sefiala la importancia de que participe la OCHA, dado su funcién, sus responsabilidades y su
experiencia en responder a los desastres y al desplazamiento interno.

164 Reunién de Representantes del ACNUR en las Américas: Resumen de la discusion, 14-18 de febrero de 2011, en
inglés.
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211. Iniciar estas actividades no es un papel enteramente nuevo para el ACNUR. La Oficina
ya estd participando en este tipo de procesos en las zonas propensas a los desastres. Por
ejemplo, el centro de capacitacion en linea del ACNUR en Asia incluye capacitaciéon sobre
desastres en cuestiones de proteccion, incluso la necesidad de destacar las consideraciones de
proteccién en los procesos de planeacion de contingencia de desastres. La Oficina también
codirige con la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos (OACDH) un
grupo temético de proteccién humanitaria de la regiéon del Pacifico, como parte del Equipo
Humanitario del Pacifico en la region de Asia y el Pacificol®5. En esta capacidad, un experto en
protecciéon del ACNUR participa en los procesos nacionales de planeacion de contingencias y
asesora sobre las preocupaciones de protecciéon en los desastres naturales. Este es un modelo
que se podria reproducir en otras regiones, ya que el enfoque de incorporar la prevencion y la
proteccién antes de que ocurra una emergencia requiere limitados recursos humanos y
financieros. Mediante el grupo temético mundial de protecciéon, el ACNUR ha puesto a
disposicion un médulo de capacitaciéon de un dia y medio para la capacitaciéon conjunta de los
actores locales, nacionales e internacionales en la respuesta a los desastres.

El ACNUR como lider del grupo tematico de proteccién a nivel de pais

212. Una efectiva agencia lider del grupo tematico de proteccion debe apoyar la participacion
activa de los socios pertinentes, segin proceda en las distintas etapas de la respuesta
humanitaria: desde la planeaciéon de las contingencias hasta las iniciativas de recuperaciéon
temprana que anticipen futuros desastres'®®. Esto, a su vez, requiere relaciones fuertes en los
ambitos mundial, nacional y regional que le permitan al grupo tematico de proteccién llevar a
cabo con eficiencia la coordinacién, la promocién y las responsabilidades de apoyo en el
terreno en relacion a los integrantes nacionales del grupo tematico de proteccion.

213. El compromiso activo de una planeacion estratégica y de las politicas es esencial para
reducir los riesgos de proteccion en la forma en que se proporciona la asistencia humanitaria,
asi como la necesidad de participar con los gobiernos, los militares, las sociedades de la Cruz
Roja y la Media Luna Roja, la EIRD y otros actores para desarrollar el didlogo y la
comprension de los potenciales riesgos de protecciéon en caso de desastres. Ademads para abrir
el espacio de proteccién, los estudios de casos también muestran la importancia de contar de
antemano con contrapartes establecidas para abordar los riesgos de protecciéon que puedan
surgir, ya sea ante el propio desastre, por los métodos y politicas de la prestacion de asistencia
o el agravamiento de las vulnerabilidades preexistentes.

214. Asi, como lider del grupo tematico, este trabajo preliminar antes de una emergencia
requiere la participacion estratégica, pero selectiva, en la coordinacién relacionada con el
desastre y equipos de politica a nivel mundial, regional y nacional.

215. A nivel nacional, la integracién de la proteccién en las estrategias de respuesta a los
desastres puede significar el establecimiento de relaciones con los equipos de gestiéon de
desastres (en que esté presente la Oficina), y participar en los procesos nacionales de
planeacién de contingencias. Dichas contribuciones podrian facilitar el establecimiento de

165 o P - . o (o .
Para una descripcién y un andlisis del grupo teméatico de proteccién humanitaria en el Pacifico, véase Susanne

Ringgaard Pedersen, Informe de fin de misién (PROCAP), SPO, OACDH Fijji, 1 de septiembre de 2009 al 29 de
febrero de 2010, y OCHA, El Equipo Humanitario del Pacifico: Una explicacién de la estructura y las operaciones
del Equipo Humanitario del Pacifico incluyendo el enfoque de grupos tematicos, la reforma humanitaria, y el
Comité Permanente entre organismos, en inglés: “The Pacific Humanitarian Team: An explanation of the structure and
operations of the Pacific Humanitarian Team including the Cluster Approach, Humanitarian Reform, and the Inter Agency
Standing Committee.”.

1% Muchas de las conclusiones en esta seccion las comparten también estudios anteriores sobre el posible papel
de proteccion del ACNUR en los desastres. Véase, por ejemplo, Roberta Cohen y Megan Bradley, Desastres y
desplazamiento: Vacios en la proteccién, p. 15-16, y Bryan Deschamp et al. Tierra, viento y fuego.
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funciones y responsabilidades claramente definidas en los ministerios de gobierno para
asuntos de proteccion, la integracion de las cuestiones de proteccién en los planes de
respuesta de otros sectores, y la identificacion de los actores nacionales de proteccién con la
capacidad de brindar asistencia durante una emergencia.

216. Concretar estas actividades no significa que el ACNUR deba estar presente en todos los
paises, ni que tenga que liderar el grupo tematico de proteccién en cada respuesta nacional.
En cambio, cuando se les solicite, los asesores de proteccion del ACNUR podrian desplegarse
desde los centros regionales para aportar su experiencia, capacitacion y asesoramiento en los
procesos de planeacion de desastres y alerta tempranal®’. En los paises donde si tiene grupos
tematicos, como se sefala en un estudio anterior, es importante que la Oficina dedique el
tiempo y los recursos para ejecutar plenamente sus funciones, teniendo en cuenta que la
respuesta a un desastre importante puede extenderse por mas de un afio'¢8.

217. Teniendo en cuenta la divisién de responsabilidades de liderazgo de los grupos tematicos
en casos de desastres, es muy probable que, como en las Filipinas y Haiti, el ACNUR so6lo
lidere el grupo tematico de proteccién. Esto podria dar como resultado que la proteccion sélo
sea vista como promocién y que, por tanto, el grupo tematico de proteccion no tenga una
funcién operativa ni resultados claros. En las Filipinas el ACNUR ha invertido tiempo y
esfuerzo para construir relaciones positivas y de colaboracién con los grupos teméticos de
CCCM, albergue y educacion e incorporar proyectos de impacto rapido en su estrategia de
respuestal®®. Por lo tanto, cuando actde como lider nacional de grupos temaéticos de
proteccion, el ACNUR también debe garantizar la visibilidad de sus actividades de protecciéon
con el fin de establecer credibilidad con otros socios operativos y apoyar los esfuerzos de
recaudacion de fondos para las actividades de proteccion.

El ACNUR como socio operacional de proteccion

218. En la medida en que los riesgos de proteccion son similares a los de las situaciones de
conflicto, el ACNUR cuenta con la experiencia operativa para desarrollar las actividades de
proteccion en sus areas de especializacion como una importante contribucion a la respuesta de
proteccion interinstitucional en apoyo de los gobiernos nacionales. Estas areas incluyen el
desplazamiento forzado, la asistencia juridica, la documentacién, la identificacion de los
grupos vulnerables, la respuesta a la VSG, asegurando el acceso a la ayuda y los diagnosticos
participativos.

219. Por ejemplo, en el complejo y diverso conjunto de respuestas de proteccion después del
tsunami en Sri Lanka — desde centros de asistencia juridica para hacer frente a problemas de
la tierra y de la propiedad, hasta la defensa para hacer frente a la discriminacién en la
prestacion de la ayuda — la Oficina demostré que sus herramientas de proteccion y su
experiencia pueden identificar riesgos de protecciéon en un entorno posterior a los desastres y
desarrollar en respuesta efectivas actividades de proteccion.

220. El enfoque participativo del ACNUR, utilizando la transversabilidad de edad, género y
diversidad, podra ayudar a los socios operativos en una respuesta al desastre a abordar
muchos de los riesgos de proteccion asociados a la forma en que se presta la asistencia
humanitaria, la exacerbacién de las vulnerabilidades existentes y los riesgos a largo plazo en
la fase de recuperacion temprana.

167 ) . o . - G
El ACNUR ya estéd desarrollando ejercicios de capacitacién en materia de proteccion en situaciones de desastre en

América Latina por medio de la Oficina Regional en Panama. Roberta Cohen y Megan Bradley también apoyan este
tipo de actividades en Desastres y desplazamiento: Vacios en la proteccién, p. 15.
168 . .
Bryan Deschamp et al, Tierra, viento y fuego, p. 43.
Kate Pooler, Informe de misién, 4 de noviembre de 2009 - 28 de enero de 2010.
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221. La experiencia del ACNUR en la identificacion de perfiles y el registro de los
desplazados internos, la planeaciéon de soluciones duraderas para estos y su enfoque
comunitario para asistir a todos, responden a los vacios de proteccion existentes en situaciones
de desastre. Sin embargo, la diversidad de las personas necesitadas de proteccion y la
naturaleza especifica de los riesgos de proteccion en un desastre por lo general requieren un
enfoque més amplio de los servicios de la comunidad que los que se utilizan normalmente en
una respuesta a un conflicto, y puede que algunos miembros del personal no estén
familiarizados con su desarrollo.

222. El actual médulo de capacitaciéon del grupo temético mundial de protecciéon para la
proteccion en casos de desastre natural, puesto a prueba en dos ocasiones en 2011, debe
ofrecerse ampliamente a los equipos nacionales humanitarios. El grupo también tiene previsto
convertir el taller de capacitacién en un médulo en linea. Esto ayudara a garantizar que los
funcionarios del ACNUR, asi como los funcionarios de los socios nacionales e internacionales,
sean conscientes de la naturaleza especifica de la respuesta a los desastres, los actores
operativos claves y los riesgos potenciales de los propios desastres. También aumentard la
conciencia sobre la forma de incorporar las actividades de proteccién en la planeaciéon de
contingencias, la reduccion del riesgo de desastres (cuando proceda), y el reconocimiento de la
capacidad de recuperacion de las propias poblaciones afectadas.

223. Es igualmente importante contar con herramientas que permitan desplegar al personal
del ACNUR para establecer de manera rdpida los programas de protecciéon e iniciar
actividades. En gran medida podria ayudar que el ACNUR proporcione al personal una lista
de programas y actividades de proteccion posibles para incluir en los llamamientos
interinstitucionales unificados desde las primeras etapas de un desastre, para garantizar la
financiacion de sus proyectos de protecciéon, y su inclusiéon en la estrategia de respuesta
nacional. Las descripciones precisas de las actividades de protecciéon que transformen el
concepto de proteccién en actividades concretas, ayudaran a desmitificar la proteccion y darle
visibilidad dentro de la respuesta interinstitucional.

224. Esto conduce al que probablemente sea el mayor desafio para el ACNUR como actor de
proteccion en situaciones de desastre: simplemente establecerse como un actor creible en el
marco de los actores y los procesos institucionales de respuesta a los desastres naturales. En
un entorno fuertemente centrado en rapidas ayudas vitales, otros socios operativos tienen una
tendencia a poner a un lado las intervenciones de protecciéon que consideran “no esenciales” o
que no son de “ayuda vital”. Los estudios de caso mostraron que las contribuciones del
ACNUR en tiendas de campafia, articulos no alimentarios y proyectos de impacto rapido
ayudaron a construir la credibilidad del ACNUR como un socio operativo y reforzaron otras
actividades de proteccion.
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Conclusiéon

225. Cada vez mas se reconocen e identifican los riesgos de proteccion después de los
desastres. En consonancia con su responsabilidad primaria, son los gobiernos nacionales los
que en ultima instancia determinan el grado en que se pueden prevenir con eficacia los riesgos
de proteccion, identificarse y abordarse en los esfuerzos de socorro!”. Por lo tanto, el ACNUR
debe seguir las conversaciones con los gobiernos nacionales y locales de los lugares donde
opera y establecer relaciones solidas antes de que ocurra un desastre en el pais.

226. Como demuestran los estudios de caso, la creciente pericia del ACNUR en el liderazgo
de los grupos temaéticos y los desplazamientos internos, ademads de sus fuertes herramientas
de protecciéon y capacidad, ya le han permitido contribuir de manera significativa en una
respuesta operacional de proteccion en apoyo de las autoridades nacionales. Sin embargo,
para mejorar la capacidad del ACNUR para apoyar a los gobiernos nacionales, seria necesario
cierto apoyo institucional y operativo. Las recomendaciones son las siguientes:

Nivel institucional

* Aclarar la posicién de la Oficina en relacién con la reduccion del riesgo de desastres y
planes de contingencia como actividades de proteccion, y por consiguiente unirse a
los esfuerzos interinstitucionales.

* Adaptar la proteccién existente en la capacitacion sobre desastres naturales para el
personal del ACNUR, asegurandose de incluir la reduccién del riesgo de desastres y
planes de contingencia como actividades de proteccion.

* Apoyar las iniciativas de capacitacion mundial y regional de UNDAC.

* Revisar las politicas del ACNUR sobre desplazamiento urbano, soluciones duraderas,
poblaciones de interés, y la asistencia a las comunidades de acogida a la luz de los
riesgos de proteccién en contextos de respuesta a los desastres.

ACNUR como lider de grupo tematico mundial

* Continuar realizando cursos de capacitaciéon interinstitucionales sobre la proteccion
en los desastres naturales, y apoyar la incorporacién de la protecciéon en las
directrices y las herramientas de respuesta a los desastres.

* Iniciar conversaciones con OCHA para incorporar las cuestiones de proteccién en las
evaluaciones, herramientas y programas de formacién de UNDAC.

* Iniciar conversaciones con la Unidad de Coordinacién Civil-Militar de la OCHA para
abordar las cuestiones de proteccion asociadas a la participacion de los ejércitos
nacionales en las respuestas a los desastres.

* Comprometerse mas con la Federaciéon Internacional para discutir el papel de la
proteccion en los esfuerzos en casos de desastre.

7% Roberta Cohen y Megan Bradley, Desastres y desplazamiento: Vacios en la proteccién, p. 16.
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ACNUR como lider del grupo tematico de protecciéon a nivel de pais en apoyo de la
funcién rectora del gobierno

Tomando nota de la importancia de la plena coordinacién y consulta con los gobiernos:

* Cuando esté presente en un pais propenso a desastres, establecer relaciones con los
equipos nacionales de gestion de desastres. En el &mbito de la ONU, participar en los
procesos de planeacién de contingencias para asegurar que se integren los temas de
proteccion.

* Identificar las contrapartes de protecciéon con los gobiernos nacionales, regionales e
internacionales.

* Asegurar la participacién de las principales organizaciones locales y de la sociedad
civil dentro del grupo tematico.

* Difundir las actividades de proteccion de los miembros del grupo tematico, incluido
el ACNUR, para mantener la credibilidad operativa.

ACNUR como un socio operacional en la proteccién para mejorar las capacidades locales

* Especificar las zonas de especializacion del ACNUR y el valor afadido en la
respuesta a los riesgos de proteccion en situaciones de desastres naturales.

* Desarrollar muestras de intervenciones de proteccion del ACNUR y propuestas de
proyectos para el llamamiento interinstitucional consolidado de emergencias que
ayuden al personal inmediatamente después de que ocurra un desastre natural.

* Cuando sea posible, contribuir con tiendas, articulos no alimentarios o proyectos de
impacto rdpido en respuesta a la discriminacion que se identifique o a las
vulnerabilidades en las poblaciones afectadas. Estas actividades también pueden
darle credibilidad al ACNUR como socio operativo y mejorar la efectividad de otras
actividades de proteccion.
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