El CICR vy la asistencia humanitaria:
analisis de una politica

por David P. Forsythe!

En los conflictos armados y en las complejas emergencias actuales,
los sufrimientos afectan a un mayor nimero de personas civiles que de
combatientes®. Tras la guerra fria, era posible definir una zona de con-
fusién que se distinguia por el intenso sufrimiento de las personas civiles.
Pero también se podia identificar una zona de estabilidad desde la que
actuaba un complicado sistema de asistencia humanitaria destinado a
aliviar el sufrimiento de la poblacién civil. En los reportajes de los medios
de informacidn se resaltaba el sufrimiento, pero nunca antes en la historia
del mundo se habia visto tal variedad de organismos humanitarios prestar
socorros de emergencia durante los conflictos armados y las emergencias
complejas. Inevitablemente, se elevaron protestas para que mejorara la
organizacion y la coordinacién y, en 1991-1992, 1a ONU cre6 el Depar-
tamento de Asuntos Humanitarios (DAH).

Original: inglés.

! El autor desea expresar su agradecimiento a varios colaboradores del CICR que le
proporcionaron informacién para -o comentaron- los primeros borradores de este ensayo.
Dichos borradores fueron leidos, asimismo, por William De Mars, Marthe Finnemore y
Thomas G. Weiss. También desea agradecer al redactor jefe de la Revista Internacional
de la Cruz Roja sus ttiles comentarios. Todas las opiniones expresadas en el presente
articulo son responsabilidad exclusiva del autor.

? Segiin fuentes de la Cruz Roja, durante la primera guerra mundial, el porcentaje
de victimas civiles fue del 15%; durante la segunda guerra mundial, esta cifra alcanzé
el 65% vy, en los actuales conflictos armados, equivale al 90%. «Campaiia Mundial para
la Proteccion de las Victimas de la Guerra», RICR, n® 105, mayo-junio de 1991, p. 331.
Véase, asimismo, Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de 1a Media
Luna Roja (eds), «Informe Mundial sobre Desastres», Ginebra, 1994, p. 36. «<Emergencias
complejas» es un término amorfo utilizado por la ONU para esquivar el debate acerca
de 1a linea divisoria entre conflictos armados y otras situaciones. Implica, como minimo,
crisis de indole nacional, sufrimientos humanos y falta de control por parte de cualesquiera
de las autoridades.
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Desde sus comienzos, a mediados del siglo XIX, el Movimiento
Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja se ha interesado
por el sufrimiento humano en los conflictos armados. Aunque la preocu-
pacién fundamental de lo que hoy se conoce con el nombre de Comité
Internacional de la Cruz Roja (CICR) eran los combatientes heridos, su
atencion se centrd luego en las personas civiles. Desde la guerra civil en
Nigeria (1967-1970), el CICR viene prestando una significativa asistencia
humanitaria en medio de las hostilidades, y no solo en territorios paci-
ficamente ocupados, aunque sus actividades asistenciales se remontan a
mucho antes. A principios de la década de los noventa, el CICR prestaba
mas asistencia que en cualquier otro periodo desde sus comienzos, el afio
1863. El Movimiento, con el CICR actuando de intermediario humanitario
en los conflictos armados, pone de relieve siete principios, de los cuales
la imparcialidad, 1a independencia y 1a neutralidad. E1 CICR, cuyo consejo
ejecutivo estd integrado por ciudadanos suizos, no desea ser ni el brazo
humanitario de las Naciones Unidas ni un escaparate humanitario para el
Estado suizo, con el que mantiene una relacién especial®.

(Cudl es, entonces, el cometido actual del CICR y del Movimiento
en la asistencia humanitaria internacional, y qué perspectivas de futuro
tienen? ;Seguiran forjdndose un cometido vnico y provechoso? ;O se
veran marginalizados por ciertos progresos, como son una mejor coordi-
nacién de la ONU y/u organismos de socorro mas eficaces?

Algunos buscarian la respuesta a esas preguntas en el derecho inter-
nacional, y se ha dado mucha importancia al tema de la intervencién por
razones humanitarias y del derecho a la asistencia humanitaria. Es una
cuestidn importante. Sin embargo, hay otro punto que merece ser desta-
cado. Independientemente de lo que se dice en los libros de derecho acerca
de quién puede prestar asistencia, en qué situaciones y quién tiene derecho
a recibirla, en el mundo de la posguerra fria son muchas las partes
contendientes que nunca han oido hablar de los Convenios de Ginebra y
que no conocen el CICR ni los emblemas de la cruz roja/media Iuna roja,
o que consideran la muerte y el sufrimiento de las personas civiles como
medios para alcanzar sus objetivos personales y politicos. Como se dijo
de Somalia, el afio 1992, «practicamente, todo aquel que llevaba un arma
no habia oido hablar de los Convenios de Ginebra...»*

* De la extensa bibliografia que existe sobre el Movimiento, vednse, en particular,
dos publicaciones recientes: Frangois Bugnion, Le Comité International de la Croix-Rouge
et la protection des victimes de la guerre, CICR, Ginebra, 1994; y John Hutchinson,
Champions of charity: War and the rise of the Red Cross, Westview Press, Boulder, 1996.

4 Jennifer Leaning, «When the system doesn’t work: Somalia in 1992», en Kevin
Cahill (ed), A framework for survival: Health, human rights, and humanitarian assistance
in conflicts and disasters, Basic Books, for the Council on Foreign Relations, New York, 1993.
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El CICR y otros organismos se enfrentan a nifios soldados analfabetos
y drogadictos, brutales sefiores de la guerra interesados, ante todo, por el
poder personal, y a oficiales militares que ordenan atacar a personas
civiles y a socorristas. Colaboradores del CICR y otros socorristas han
perdido la vida, incluidos tres delegados del CICR en Burundi, el afio
1996. Otros delegados del CICR han sido testigos de tales horrores en
lugares como Liberia, que precisan asistencia psiquiatrica.

Las acciones de socorro particularmente importantes requieren la
cooperacion de quienes tienen el poder en el territorio, digan lo que digan
las normas acerca del derecho a la asistencia humanitaria. La dnica al-
ternativa a la colaboracién negociada es replicar con la fuerza militar. Esta
no es una opcién viable en la mayoria de las situaciones, debido a la falta
de voluntad politica por parte de la comunidad internacional. También hay
una oposicion a la «guerra humanitaria» por razones morales®. Incluso en
Somalia, los afios 1992-1993, las fuerzas militares internacionales no
estaban dirigidas, al principio, contra los diferentes dirigentes politicos,
sino contra bandidos y gamberros. Los jefes de los clanes somalies habian
aceptado tacitamente el despliegue militar,

Dado que el derecho internacional humanitario y el derecho interna-
cional de los derechos humanos son, a menudo, factores secundarios
pasivos, la evaluacién de la politica del CICR como organismo de socorro
se centra en cinco tareas: 1) negociar el acceso a las personas civiles;
2) evaluar las necesidades de indole humanitaria; 3) movilizar recursos;
4) prestar asistencia; 5) evaluar el rendimiento y planificar el futuro®.

I. Negociar el acceso

En 1995, el CICR contaba con 645 empleados en Ginebra encargados,
entre otras cosas, de vigilar las condiciones de las personas civiles en la
guerra y en complejas situaciones de emergencia. Durante ese mismo afio,
para la Institucién prestaban servicios otras 1.029 personas sobre el te-
rreno, de las cuales 185 puestas a disposicion por Sociedades Nacionales
de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, integradas en delegaciones
zonales y subzonales. A lo largo de 1995, realizé mas de 20 importantes
programas de asistencia, cuyo coste se elevé a unos 360 millones de

5 Véase, asimismo, Adam Roberts, «Humanitarian war: Military intervention and
human rights», International Affairs, 69/3, julio de 1993, pp. 429-450.

¢ Este esquema es una adaptacion de Larry Minear y Thomas G. Weiss, Mercy under
fire: War and the global humanitarian community, Westview Press, Boulder, 1995.
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délares EE.UU., en diferentes lugares conflictivos del mundo’. Es justo
decir que muchas Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja de Estados mas pobres cuentan con muy pocos recursos y no
pueden prestar mucho apoyo operacional al CICR. Pero, a veces, el
afiliado local disfruta de una posicién ventajosa para proporcionar infor-
macién acerca de la situacién, o mantiene contactos provechosos con una
parte contendiente. En estos tltimos afios, el CICR ha hecho un mayor
esfuerzo por permanecer en contacto con los afiliados nacionales, y no
siempre con el apoyo de su asociacion, la Federacién Internacional de
Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, que tiene una sede
independiente en Ginebra. El CICR tiene el estatuto de observador en la
ONU y esta, asimismo, en contacto directo con los gobiernos por media-
cién de otros canales. El jefe de la oficina del CICR en Nueva York se
reine mensualmente con el presidente del Consejo de Seguridad de la
ONU. El CICR forma parte de dos grupos consultivos de organizaciones
no gubernamentales que se ocupan de socorros, en Nueva York y Ginebra.
En 1995, el CICR abrid una oficina en Washington; la sede de Ginebra
permanece en continuo contacto con organizaciones no gubernamentales
que trabajan en favor de los derechos humanos y con los medios de
informacién internacionales. Asi pues, el CICR parece estar razonable-
mente informado acerca de dénde debe solicitar el acceso a las personas
civiles necesitadas.

El objetivo maximo del CICR es lograr un acuerdo explicito con las
partes contendientes para desplegar acciones de socorro y poder visitar
a los detenidos de todas las partes en conflicto. Por lo que atafie a los
socorros, el CICR habitualmente solicita: libertad de movimiento para
poder llevar a cabo evaluaciones, derecho a supervisar los socorros para
garantizar la imparcialidad, control administrativo sobre el sistema de
distribucion, asi como autorizacién para evaluar ulteriormente los efectos
de su accién®. Pero, habida cuenta de la notoria falta de respeto de los
principios humanitarios por parte de los diferentes contendientes, y de la
presencia de otros organismos de socorro a los que las partes pueden
recurrir, conseguir el acceso en esas condiciones es todo un arte diplo-
matico.

7 Informe de actividad, CICR, Ginebra, 1996. En la contabilidad del CICR, la asis-
tencia se anota por separado con respecto a otras categorias como son, «apoyo operacional
de las delegaciones» y «gestién», y resulta dificil, asi, obtener una idea del coste global
de las actividades asistenciales.

8 Marion Harroff-Tavel, «La accién del Comité Internacional de la Cruz Roja ante
las situaciones de violencia interna, RICR, n®117, mayo-junio de 1993, p. 219.
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Son muchos los que opinan que, en las negociaciones de acceso, el
CICR se muestra rigido e inflexible poniendo de relieve las normas del
derecho humanitario y los principios de la Cruz Roja. El presidente del
Consejo Internacional de Médicos sin Fronteras (MSF) opina que el CICR
nunca intenta prestar asistencia humanitaria sin autorizacién debido a sus
vinculos con el derecho internacional®. MSF fue parcial porque conside-
raba que, durante la guerra civil nigeriana, no se habia prestado el ade-
cuado socorro a Biafra debido, segiin esa organizacién, a que el CICR
estaba demasiado preocupado por el consentimiento de las autoridades
federales. Un experto en socorros considera el compromiso del CICR para
con los principios de la Cruz Roja como «inviolado»'®. El examen super-
ficial de algunos acontecimientos parece reforzar tal opinién.

En ciertas situaciones, el CICR preferird suspender sus actividades o
retirarse de un lugar antes que violar las normas vigentes. Durante la
guerra civil de Nigeria, después de que las fuerzas aéreas federales de-
rribaran un avién que intentaba distribuir socorros de la Cruz Roja al
enclave de Biafra sin la autorizacién de Lagos, el CICR suspendié sus
actividades''. En el articulo 23 del IV Convenio de Ginebra de 1949, cuyo
objeto son los conflictos armados internacionales, se estipula que un
Estado beligerante puede exigir la garantia de que la asistencia material
es neutral.

En la ex Etiopia imperial, el afio 1988, el CICR dio por finalizadas
sus actividades de asistencia porque opinaba que los planes de socorro
del gobierno central eran severos e inaceptablemente politicos. El Gobier-
no de Mengistu utilizaba los socorros internacionales para persuadir a las

° Montieth Illingworth, «Remedies for an ailing world: An interview with Doris
Schopper», Hemispheres, United Airlines, Chicago, junio de 1995, pp. 19-24.

' Andrew S. Natsios, «NGOs and the UN system in complex humanitarian
emergencies», en Thomas G. Weiss y Leon Gordenker (eds), NGOs, the UN, and global
governance, Lynne Rienner Publishers, Boulder, 1996, p. 73.

' Thierry Hentsch nos da una relacién interna en Face au Blocus: La Croix-Rouge
internationale dans le Nigéria en guerre (1967-1970), Graduate Institute of International
Studies, Ginebra, 1973. El CICR habia obtenido de Lagos autorizacién para «volar bajo
su propia responsabilidad». Una vez revocada esa autorizacion, €l CICR siguid partici-
pando en vuelos «nocturnos»: los aviones de la Cruz Roja se mezclaban con los que
transportaban armamento a las fuerzas de Biafra. Por lo tanto, ese transporte aéreo no era
totalmente neutral. Pero, al CICR le preocupaban las personas civiles del enclave de Biafra
y competia con Joint Church Aid (JCA), una coalicion de organismos de socorro, a la que
no le interesaban demasiado detalles como la autorizacién gubernamental o la neutralidad.
Si el CICR se hubiese retirado antes, habria dejado la asistencia durante la guerra en manos
de JCA perdiendo el apoyo de gran parte de la opinién piblica en Europa y Norteamérica,
que era pro Biafra.
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personas civiles de que aceptaran los proyectos de reubicacién y aban-
donaran las zonas rebeldes. Como consecuencia de esa politica, algunas
familias fueron separadas. Otros organismos de socorro aceptaron parti-
cipar en ese plan. Pero, tras una larga y complicada situacion en la que,
entre otras cosas, el CICR no pudo visitar a los prisioneros en poder del
gobierno central, la Institucién acabd retirdndose. Para gran consternacion
del CICR, la Federacién Internacional asumio las actividades de asistencia
aceptando las condiciones del gobierno, condiciones que el CICR acababa
de rechazar.

A comienzos de la década de los noventa, en ex Yugoslavia, pais
donde el CICR dirigia una accién de socorro, segunda en importancia tras
la del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), algunos observadores opinaban que los principios del CICR
son mas sélidos que los del ACNUR'2 En su opinién, era mas probable
que fuera el CICR el que suspendiera las distribuciones de socorros por
motivos relacionados con la imparcialidad y la neutralidad, aunque ello
conllevara privaciones para la poblacién civil. En comparacion, el
ACNUR parecia tolerar mejor que el CICR las dispersiones y los objetivos
politicos, aunque ambos organismos actuaban, fundamentalmente, en
favor de las personas civiles. En Bosnia-Herzegovina, el CICR y el
ACNUR, en muchos aspectos parecidos, divergieron, en ocasiones, acerca
de lo que es un dmbito adecuado para los organismos humanitarios en el
fragor de la guerra.

Asimismo, en Sudin, durante muchos afios, el CICR no daba su
aprobacidn para los planes de socorro destinados al sur de ese agitado pais
a no ser que se le garantizara que no habria descarrios por parte del
ejército. Aunque esto significaba que, a veces, las personas civiles no
recibian asistencia, también es cierto que se concertaron algunos acuerdos
satisfactorios de tiempo y efectos limitados'.

Fueron los propios colaboradores del CICR quienes contribuyeron a
crear la imagen de gran respeto de las normas y los principios diciendo

12 Larry Minear y Thomas G. Weiss, op. cit. (nota 6). V., asimismo, Larry Minear
et al., Humanitarian action in the former Yugoslavia: The U.N.'s Role 1991-1993,
Occasional Paper # 18, Brown University, Watson Institute, Providence, RI, 1994, pp. 43,
78.

'3 Para un anélisis ecudnime, véase Larry Minear, Humanitarianism under siege: A
critical review of operation lifeline Sudan, Red Sea Press, Trenton, NJ, 1991; y Francis
M. Deng y Larry Minear, The Challenges of famine relief: Emergency operations in the
Sudan, Brookings, Washington, 1992.
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que el CICR no puede hacer caso omiso del derecho internacional huma-
nitario ni del consentimiento gubernamental, dado que él mismo ha
contribuido a desarrollar ese derecho'®. Sin lugar a dudas, los juristas del
CICR argtiirian que todo lo que hace el CICR se basa en los principios
de la Cruz Roja y en el espiritu del derecho internacional humanitario,
incluido el derecho de iniciativa del CICR.

No obstante, el CICR, no solo actué de forma bastante «revolucio-
naria», por una vez, durante la guerra civil de Nigeria, distribuyendo
socorros de manera que beneficiaba a algunos objetivos politicos de Biafra
y perjudicaba a varias partes del lado federal, sino que se opuso a
sabiendas a los deseos del gobiemo central etiope. A partir de 1976, el
CICR particip6 en una accion de socorro «transfronteriza» desde Sudén,
prestando asistencia a Tigré y Eritrea, entonces territorios sublevados. El
CICR intentaba, asimismo, obtener autorizacion de Tigré para visitar a
los combatientes etiopes en poder del movimiento rebelde. En ese con-
texto, incluso retir6 el emblema de la cruz roja de sus camiones para evitar
mejor los ataques aéreos etiopes contra los convoyes de socorro. En mayo
de 1987, se retiré de las actividades transfronterizas, arguyendo que las
necesidades de emergencia de las personas civiles en Tigré habian
desminuido. También es verdad que sus tentativas de visitar a los dete-
nidos nunca tuvieron éxito. Aunque el derecho internacional humanitario
puede resultar algo confuso cuando se aplica a ese tipo de situaciones,
no hay duda de que, desde el punto de vista de los etiopes, el CICR «se
habia colado» en Tigré!.

Parece ser que, en varias ocasiones, el CICR comunicé al gobierno
que estaba distribuyendo socorros en una situacion de guerra o de emer-
gencias complejas, pero seguramente no solicité la autorizacidn para ello.
Aparentemente, ese tipo de accion prevalecié en Afganistan en la década
de los ochenta, actuando desde Pakistan. Una muestra excepcional de este
comportamiento se dio en Camboya tras la invasién vietnamita de 1979.
Al ver las necesidades de las personas civiles en el interior del pais, el
CICR y el UNICEF desplegaron una accién transfronteriza desde
Tailandia. Cuando el gobierno de Phnom Phen protestd, el CICR y el

'* Bugnion, op. cit. (nota 3), p. 364: El CICR «ne peut ignorer cet ensemble de régles
qu’il a contribué lui-méme a établir et dont il demande le respect par les Etats».

15 V. ademis, William De Mars, «Contending neutralities: Humanitarian organi-
zations and war in the Hom of Africa», en Charles Chatfield, Ron Pagnucco y Jacckie
Smith (eds), Solidarity beyond the State: The dynamics of transnational social movements,
Syracuse University Press, Siracusa, 1996.
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UNICEE siguieron defendiendo el deber de asistir a las personas civiles
necesitadas; pero, sin duda, eran conscientes de que el gobierno
camboyano carecia de los medios para respaldar sus objeciones. Al final,
el Gobierno acept6 la realidad del socorro internacional®.

El CICR ya habia prestado asistencia transfronteriza en pequefia escala
a los curdos irakies, actuando desde Iran antes de la caida del sah. Asi
como recientemente, en el mismo contexto, el CICR mostrd cierta reti-
cencia, es poco probable que se notificara a Saddam Hussein la asistencia
prestada a sus enemigos étnicos nacionales'’. En lugares como Liberia,
sin control efectivo del gobierno central, era imposible solicitar autori-
zacion. El CICR, al igual que otros organismos de socorro, hizo lo que
pudo intentando obtener la colaboracion de las fuerzas paramilitares
locales.

En Somalia, a comienzos de la década de los noventa, el CICR con-
tinud distribuyendo socorros, incluso después de que otros organismos se
retiraran, y a pesar de que se perdié del 5% (1993) al 20% (1992) de los
socorros por desbaratamiento politico y de otra indole. El CICR decidi6
alquilar sus propias fuerzas locales de proteccién formadas por individuos
armados, y les pagd con arroz, para poder distribuir socorros a las famé-
licas personas civiles, que eran cientos de miles. Cuando 1a ONU autoriz6
la presencia de fuerzas militares para garantizar la seguridad de la asis-
tencia humanitaria, el CICR acept6 colaborar con esa impresionante
presencia militar, trabajando con la Media Luna Roja Somali al término
de un sistema logistico que estaba dominado por las fuerzas armadas de
EE.UU. Es verdad que era un sistema de asistencia militarizado, aunque
supuestamente imparcial, dado que su objetivo era beneficiar a las per-
sonas civiles sin distincion en cuanto a su orientacién politica, sexo, etnia,
clan u identificacion de otra indole. Luego, el CICR arguyé que el ejército
debia mantenerse al margen de la asistencia y dejarla en manos de or-
ganismos no gubernamentales imparciales. Pero, en Somalia, el CICR
colabor6 con las fuerzas militares y con grupos armados locales para
salvar la vida de las personas civiles'®.

'S Bugnion, op. cit. (nota 3), pp. 946-8.

17 Christophe Girod, Tempéte sur le désert: Le Comité international de la
Croix-Rouge et la guerre du Golfe 1990-1991, Bruylant, Bruselas, 1994, p. 28.

'* Aproximadamente en la misma época, en la ex Yugoslavia, el CICR acept6 la
proteccién militar para garantizar la liberacién y el intercambio de prisioneros, pero no
para prestar asistencia a la poblacién civil. El ACNUR acept$ la proteccién militar de la
FORPRONU para desplegar sus actividades asistenciales.
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{Qué nos revelan estos ejemplos sobre el CICR y la negociacién del
acceso de la asistencia humanitaria? Independencia, imparcialidad, neu-
tralidad y demas normas de interés para el CICR se abandonan en tiempos
de guerra y en complejas situaciones de emergencia. La proliferacion de
organismos de socorro dificulta al CICR la tarea de insistir con éxito en
sus valores, o de llamar la atencién sobre cualquier derecho a la asistencia
humanitaria que figure en el derecho humanitario. Al CICR le interesa
la accion basada en principios firmes, y hacer el bien sobre el terreno en
favor de la poblacion civil necesitada (y de los prisioneros). Tiene, asi-
mismo, la fama, al menos por lo que a operaciones en pequefia escala se
refiere, de dejar amplio margen de maniobra a los delegados que actian
sobre el terreno. Todos estos factores impiden una coherencia perfecta.

Asi pues, no hay un modelo, Ginico y dominante, de acceso del CICR
a las personas civiles necesitadas. La Institucion prefiere claramente un
acuerdo negociado con todas las partes, compatible con las normas ju-
ridicas y las de la Cruz Roja. Pero, cuando no se ha podido lograr esa
situacion ideal, ha actuado de diferentes maneras en distintas situaciones,
con un gran espiritu pragmatico. No es tan legalista como algunos creen,
pero tampoco es un organismo privado de asistencia mas. Al igual que
sus portavoces, trabaja a ambos lados de la barrera. Hace hincapié en el
derecho internacional piblico y en los principios de la Cruz Roja (apro-
bados por las Conferencias de la Cruz Roja en las que los Estados estan
representados) pero, en ocasiones, ha actuado en contra de los deseos de
algunas autoridades publicas por el bienestar de las personas civiles en
apuros. También ha actuado en circunstancias oscuras en las que no est
claro si ha obtenido o no autorizacidn.

I1. Evaluacién de las necesidades

El mismo sistema inconexo que funciona para identificar a las per-
sonas civiles necesitadas funciona para evaluar las necesidades de las
mismas. En 1992, la ONU nombré a un subsecretario general para Asun-
tos Humanitarios, que hacia las veces de coordinador de socorros de
emergencia, y que estaba vinculado a un embrionario sistema de alerta
anticipada de la ONU, dotado de cierta capacidad de evaluacion. Incluso
los organismos de informacién del Estado, con sus recursos por via de
satélite, podian ponerse al servicio de la evaluacidn.

En la mayoria de los conflictos, no se hace una dnica evaluacién
coordinada de las necesidades humanitarias. Si el conflicto despierta el
suficiente interés, es probable que haya un abanico de evaluaciones: por
parte del ACNUR con respecto a los refugiados y a las personas en
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situaciones similares; el UNICEF, por lo que a las madres y a los nifios
se refiere; 1a OMS por lo que atafie a la salud; y, eventualmente, por parte
de los representantes de la ONU residentes en paises donde se realizan
los proyectos del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), etc. En Somalia, el mes de febrero de 1992, Africa Watch,
entonces una subdivisiéon de Human Rights Watch, que habitualmente se
ocupa de derechos civiles y politicos, envié un equipo de evaluacidn, junto
con Physicians for Human Rights, para evaluar las necesidades de asis-
tencia en ese debilitado estado'®. Por aquel entonces, el CICR ya estaba
efectuando evaluaciones en Somalia, al igual que un representante espe-
cial del secretario general de las Naciones Unidas, que la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), y que otros
tantos. Asimismo, en ex Yugoslavia, a comienzos de la década de los
noventa, se llevaron a cabo muchas evaluaciones de las necesidades de
la poblacién civil, incluidas las de las oficinas locales de la ex Cruz Roja
Yugoslava®. «El CICR no acepta informes o solicitudes de cualquier
fuente externa»®'. En la primavera de 1991, los EE.UU. y algunos Estados
occidentales intervinieron enérgicamente en el norte de Irak, en teoria para
proteger y prestar asistencia a los curdos irakies. Algunas Sociedades
Nacionales de la Cruz Roja, por ejemplo la Cruz Roja Norteamericana,
siguieron el ejemplo del respectivo Gobiemo en aquella situacién. El
CICR, que ya hacia unos diez afios que prestaba servicios en Bagdad, hizo
su propia evaluacién de las necesidades de la poblacién civil en el norte
de Irak. El CICR no actu6 sobre la base de los informes de los gobiernos
y de las Sociedades de la Cruz Roja participantes.

Pero la autoevaluacién no es un principio a toda prueba; el CICR
actuara sobre la base de un informe de «un interlocutor de su eleccién»?,
En Irak, a mediados de la década de los noventa, el CICR se bas6 en la
evaluacién de las necesidades de la poblacidn civil efectuada por la OMS
como parte de un llamamiento hecho para recaudar fondos destinados a
actividades de socorro®. La amplia evaluaciéon realizada por la OMS
correspondia con los propios datos del CICR relativos a sectores mas
pequefios de la poblacién. El CICR insté a la ONU para que prestase

! Leaning, en Cahill, op. cit. (nota 4), p. 108.
® Minear y otros, Humanitarian action, op. cit. (nota 12), p. 31.

2 CICR, «The role of the ICRC in relief operations», marzo de 1994, documento no
publicado, consultado con autorizacion.

2 Ibid.
2 CICR, Emergency appeal, 1995, p.155.
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mayor atencion a la suerte que corria la poblacién iraki cuyos apuros
estaban directamente relacionados con las sanciones econémicas impues-
tas con el consentimiento de la ONU.

El CICR cuenta con una serie de personas especializadas en evaluar
las necesidades de las personas civiles por lo que a la salud, a la nutricién,
al alojamiento, al agua potable, etc. se refiere. En una gran delegacién
zonal del CICR, por ejemplo, la de Nairobi (Kenia), varios de esos
especialistas ya estin sobre el terreno y es posible enviar rapidamente a
otros desde Ginebra. Obviamente, si el CICR est4 excluido de un pais,
como en Camboya bajo los jemeres rojos o en Sudédn durante gran parte
de la década de los noventa, no es posible llevar a cabo una evaluacién
en regla.

En general, el problema no es tanto realizar una evaluacion correcta
como movilizar la respuesta adecuada. Somalia es un buen ejemplo al
respecto. Varios organismos pronosticaron una hambruna masiva para
finales de 1991 y comienzos de 1992. El CICR, Save the Children
Federation (seccién britinica) y, quizé, otros presentaron el problema con
gran precisién. La ONU nombré a un representante especial, en mayo de
1992; pero, hasta el mes de julio, no comenzd a ponerse en marcha el
mecanismo internacional. Hubo que esperar hasta octubre, antes de que
la ONU ideara un plan internacional coordinado para hacer frente a la
hambruna en Somalia. Por Gltimo, en diciembre de 1992, se autorizé el
envio de fuerzas militares para garantizar la asistencia humanitaria,

III. Movilizacion de recursos

El CICR ocupa una ventajosa posicion con miras a movilizar fondos
para socotros, siendo como es parte de un movimiento internacional muy
respetado, cuyo cometido en los conflictos armados goza de reconoci-
miento legal, y siendo muy conocido de importantes donantes como son
USAID y la Oficina Humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO). Pero
la magnitud de los desastres puede sobrepasar las capacidades del CICR;
la Institucién no siempre ha movilizado ciertos tipos de socorros, y no
siempre se ha mostrado proclive a recaudar fondos.

Hace mas de diez afios, desde mediados de la década de los ochenta, el
CICR cuadruplicd su presupuesto para socorros, hasta mas de 350 millo-
nes de ddlares EE.UU. La Institucién encontré, asimismo, el personal

2 V., en particular, Leaning, en Cahill, op. cit., (nota 4), pp. 114, 117.
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necesario para dirigir sus programas de socorro, en parte contratando a
menos suizos. Los que deseaban que el CICR se centrara en asuntos
relacionados con la detencién y quienes querian que la Institucién se
limitara a pequefias operaciones de socorro se han visto claramente su-
perados por los acontecimientos. Pero, no esta tan claro cual es la capa-
cidad limite de socorro del CICR.

El éxodo, en 1994, de varios millones de personas de Ruanda o el
pronéstico de hambruna de cientos de miles de somalies, los afios 1992
y 1993, ya superaba claramente la capacidad del CICR para hacer frente
por si solo. Retrocediendo hasta 1971 y a los acontecimientos en Pakistan
oriental, que pronto se convertiria en Bangladesh, la magnitud de las
necesidades de indole humanitaria siempre requirié la accién de la ONU?.
En general, se cree que algunos programas de socorro son tan imponentes
que solo los gobiernos, en particular el respectivo ejército, pueden hacerse
cargo adecuadamente®. Pero las operaciones de socorro del CICR en
Somalia no fueron pequefias hasta finales de 1991 y, en Bosnia-
Herzegovina y en Jordania, a comienzos de la década de los noventa, el
CICR coordiné importantes operaciones de socorro.

Es posible que una mejor coordinacién de los [famamientos de socorro
por mediacién de la ONU y de su DAH resten importancia al cometido
del CICR como motor de importantes acciones asistenciales de la Cruz
Roja. No obstante, es improbable que esto suceda en un futuro préximo.
Donantes importantes, como USAID y ECHO, no insisten en imponer un
sistema coordinado de movilizacién de esa indole, en parte porque con-
sideran al CICR digno de gran confianza y estiman que estd en muy buena
posicién en algunos conflictos. Algunas tentativas de la ONU de coordinar
llamamientos han sido decepcionantes?.

Resulta bastante sorprendente que, tratindose de un organismo cuyos
origenes se remontan a la asistencia médica prestada a los heridos de
guerra en 1859, el CICR no intentara desempefiar un papel preponderante
en la movilizacién de socorros médicos hasta la década de los setenta.
Estos dependian, sobre todo, de 1as Sociedades Nacionales de la Cruz Roja

% Thomas W. Oliver, The United Nations in Bangladesh, Princeton University Press,
Princeton, 1978. En aquella situacién, por una vez, el coordinador de socorros de la ONU
era suizo y miembro, asimismo, del CICR. No siempre estaba claro si esa persona
representaba a la ONU o al CICR cuando dirigia las actividades de socorros.

% Thomas G. Weiss (redactor), Humanitarian emergencies and military help in
Africa, Macmillan, for the international Peace Academy, Londres, 1990.

77 Larry Minear y Thomas G. Weiss, op. cit. (nota 6), p. 118.
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y de la Media Luna Roja. En 1977, el CICR incluy6 una Division Médica,
y no solo un coordinador médico, en su estructura de Ginebra. En parte
debido a la competencia de Médicos sin Fronteras y de otros grupos
médicos, a mediados de 1a década de los noventa, el CICR habia ampliado
sus actividades médicas hasta el punto de que el 20% de su presupuesto
de emergencia y el 10% aproximadamente de su presupuesto habitual se
destinaban a actividades médicas sobre el terreno. Algunas personas de
la sede de Ginebra opinaban que esas actividades duplicaban o restaban
esfuerzos a nivel nacional. En cualquier caso, el CICR tard6 en reconocer
la necesidad de socorros médicos internacionales, una necesidad parcial-
mente cubierta por otras organizaciones que, generalmente, tenian un
cometido més amplio y, en ocasiones, un enfoque distinto que el del
CICR®, Algunos de los aspectos mas duros de la competencia se mode-
raron a mediados de la década de los noventa®, En lugares como Ruanda,
el afio 1994, el personal de MSF trabaj6 bajo la égida del CICR y segin
las normas de actuacién del CICR.

En cuanto a saber si el CICR moviliza el tipo adecuado de socorros,
es un tema controvertido. La mayoria de los integrantes de la Divisién
de Socorros no considera este tema como un problema importante y
persistente. Existen directrices claras para las donaciones en especie™.
Pero los donantes no siempre se atienen a dichas directrices, y abundan
las historias sobre una Sociedad de la Cruz Roja/Media Luna Roja o sobre
un gobierno que insistian en proporcionar algo inadecuado o innecesario.
Pocas veces se ha acusado al CICR de solicitar socorros inadecuados,
aunque algunos opinan que, en Somalia, a comienzos de la década de los
noventa, éste deberia haber empleado zahina en vez de arroz para dismi-
nuir las tentativas de descarrio del valioso arroz.

# MFS no era una organizacién orientada hacia los conflictos armados y, al principio,
no le interesaba mucho la cuestién del consentimiento gubernamental. A Physicians for
Human Rights interesaba, en particular, la medicina forense, mientras que el CICR se
negaba a cooperar en causas penales con miras a facilitar sus actividades en los paises.
El CICR, independientemente de su discreta diplomacia, tampoco intenté movilizar una
oposicién al abuso de la ética médica relacionada con los detenidos. A este respecto, véase
Eric Stover, The open secret: Torture and medical profession in Chile, American
Association for the Advencement of Science, Washington, julio de 1987, y Gregg Bloche,
Uruguay’s military physicians: Cogs in a system of state terror, American Association
for the Advancement of Science, Washington, marzo de 1987.

* Rony Brauman, «The Médecins sans Frontiéres experience», en Cahill, op. cit.
(nota 4), cap. 13.

% CICR Divisién de Socorros, Handbook for donors: Technical guidelines for
donations in kind to ICRC relief operations, CICR, Ginebra, septiembre de 1989.
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Por iltimo, convendria hablar un poco de su actitud en cuanto a
captar la atencién, a recursos materiales y a personal. En la década de
los setenta, el equipo de un estudio internacional critic6 la falta de
apertura y las deficientes relaciones piblicas del CICR>.. El equipo del
estudio opinaba que el CICR habia atribuido una importancia innece-
saria y disfuncional a la discrecién relacionada con las visitas a los
centros de detencién y que, en consecuencia, Ginebra no habia prestado
el maximo apoyo a ciertos circulos. La «distancia» del CICR con
respecto a las Sociedades Nacionales era un buen ejemplo al respecto.
Desde aquel informe, sea cual fuere el motivo, el CICR ha intensificado
mucho sus actividades de relaciones piblicas y con los medios de
informacién. En Somalia, el afio 1992, el CICR organiz6 un viaje y
una sesién informativa para unos 730 periodistas llegados de Kenia
para que comprendiesen mejor la situacién*’. Los directivos del CICR
han intentado utilizar el arma de la protesta pablica o de las declara-
ciones piblicas con mucha mas frecuencia que antes™, y sin poner en
peligro a las victimas que la Institucién intenta proteger. La cuestién
fundamental no es la protesta piblica en si, sino la apertura efectiva
en el momento y del modo apropiados a fin de obtener mas apoyo moral
y material para la asistencia humanitaria (y para asuntos relacionados
con la detencién).

Sin embargo, el CICR no abri6 una oficina en Washington hasta
el afio 1995. Teniendo en cuenta la importancia de EE.UU., en par-
ticular, su Congreso, en todos los aspectos de las relaciones interna-
cionales tras la guerra fria, y habida cuenta de que otros organismos,
por ejemplo el ACNUR, contaban desde hacia tiempo con una oficina
en Washington para presentar sus preocupaciones, la reaccién del
CICR fue tardia. También en otros aspectos el CICR seguia avanzando
lentamente por lo que a atraer la atencién sobre las victimas de la guerra

* Donald D. Tansley, Informe Final: Una agenda para la Cruz Roja, Instituto Henry
Dunant, Ginebra, 1975, pp. 23, 24, 54, 78, 80, 126-7. Conviene sefialar que el autor era
consultor en el equipo de ese estudio, y redacté parte del informe.

32 Claudio Caratsch, «Humanitarian design and political interference: Red Cross
work in the post-Cold War period», International Relations, n® 11/4, abril de 1993, p.
308. El sefior Caratsch, uno de los vicepresidentes del CICR, afiadié luego que eso era
mucho mas de lo que el CICR hace habitualmente y que, a menudo, los periodistas
consideran que los comunicados de prensa del CICR no son lo suficientemente «atrac-
tivos», p. 312.

3 V., por ejemplo, The Economist, del 21 de mayo de 1988, p. 80.
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y las emergencias complejas se refiere*. Algunos miembros de la sede
de Ginebra estarian dispuestos a colaborar con estudiantes y periodistas,
pero otros rehusarian con excusas baladies. Un estudiante hizo referencia
a la «educada tactica de cerrojo» del CICR cuando solicita su colabora-
¢ioén®. En no pocas ocasiones, algunos funcionarios humanitarios opina-
ron que era dificil trabajar con el CICR, o tacharon de «quisquillosa» su
postura en las actividades de socorro. En la fraseologia diplomatica de
dos autores, el CICR no es «una organizacién que se tome su estatuto
especial a la ligera»™.

En conjunto, parece variable el historial del CICR sobre movilizacién
de recursos y promocién de interés por las victimas de la guerra y de
conflictos. El CICR ha contribuido a reunir importantes socorros desti-
nados a lugares como Somalia, Bosnia-Herzegovina y Jordania, aunque
en ocasiones resulta dificil determinar el cometido exacto del CICR en
comparacioén con USAID, etc. No obstante, tard6 en cubrir las necesidades
de socorros médicos internacionales, en convencerse de la importancia de
una oficina en Washington y en admitir la necesidad de gran apoyo y
amplia colaboracién. Dada la importancia que atribuye al despliegue de
una labor discreta en los paises, pocas veces ha sido el organismo clave
que capte la atencién del publico sobre un problema de indole humanitaria
de gran envergadura, aunque la diplomacia discreta es dificil de justificar.

IV. Distribucion

Tras la segunda guerra mundial, el CICR distribuy$ socorros en
pequeiia escala en Oriente Proximo, y solo comenzé a prestar ayuda
alimentaria en conflictos en curso de manera continua y significativa tras
la guerra civil de Nigeria®.

34 Michéle Mercier, Crimes sans chdtiment: L’ action humanitaire en ex-Yougoslavie
1991-1993, Bruylant, Bruselas, 1994; y Christophe Girod, op. cit. (nota 17). Ambos libros
fueron publicados primeramente en francés. El primero fue publicado, asimismo, en inglés:
Crimes without punishment, Pluto Press, Londres, 1995. Pero el dltimo no fue publicado
en inglés a causa de una protesta diplomitica. Sin embargo, en opinion del autor de este
articulo, poco hay en el texto francés de Girod que justifique la no publicaci6n en inglés.
Una persona entrevistada en Ginebra me dijo: «Una protesta diplomética no debe tomarse
a la ligera». Es poco probable que muchos organismos humanitarios, que promueven el
interés independiente por ias personas civiles, retiren de la circulacién un relato histérico
simplemente porque un Estado no estid de acuerdo con su contenido.

3 Hutchinson, op. cit. (nota 3), p. 3.
% Minear y Weiss, op. cit. (nota 6), p. 164.

3 CICR, «The role of the ICRC in relief operations», op. cit. (nota 21), pp. 1-2. Véase,
asimismo, Dominique-D. Junod, The Imperiled Red Cross and the Palestine Eretz-Yisrael
Conflict 1945-1952, Kegan Paul International, Londres y Nueva York, 1996.
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Es cierto que, a pesar de que la ONU ha creado el DHA, en la mayoria
de los conflictos armados y de emergencias complejas sigue observandose
un «pluralismo a rienda suelta»®®, A comienzos de la década de los
noventa, en ex Yugoslavia, eran unas 125 ONG las que se ocupaban de
socorros, sin contar a las intergubernamentales, gubernamentales y a los
grupos intranacionales y locales®. Hasta donde es posible sacar conclu-
siones de esta compleja situacion, se puede decir que, frecuentemente, la
colaboracién técnica o logistica entre varios organismos humanitarios es
buena; pero la coordinacion de estrategias es un asunto distinto.

No son pocas las veces que el CICR reparte el trabajo con otros
importantes organismos humanitarios, como el ACNUR, el UNICEEF, el
Programa Mundial de Alimentos, etc. Esta division del trabajo concierne
a los alimentos, al agua, al alojamiento y a los servicios médicos. En ex
Yugoslavia, el ACNUR realiz6 el mayor programa de socorros; y el CICR,
el segundo con muy poca duplicacién o confusidn entre ambos. Los dos
tenian su sede en Ginebra, ambos aspiraban a lograr objetivos similares,
y cada uno respet6 al otro. En Sudédn, durante gran parte de la década de
los ochenta, el UNICEF era el organismo lider de la ONU; el CICR y
UNICEEF llegaron a un acuerdo con respecto a cudl de ellos hacia qué y
dénde. En Ruanda, el afio 1994, el CICR prestd servicios en el pais mismo
con otros grupos, por ejemplo MSF, mientras que el ACNUR vy otros se
ocuparon de unos dos millones de personas civiles necesitadas en Zaire
y en otros lugares. En Sri Lanka, las décadas de los ochenta y noventa,
el CICR «neutralizé6» los socorros de emergencia distribuidos por el
gobierno destinados a la peninsula de Jaffna, donde un movimiento re-
belde/secesionista estaba atrincherado la mayor parte del tiempo. Otros
organismos, como el ACNUR, Oxfam, Save the Children, MSF, y grupos
locales desplegaron otras actividades con poca duplicacién. En Liberia,
el CICR llegé a un acuerdo con el UNICEF (que se hizo cargo de la
realizacion de un programa de emergencia del CICR para nifios abando-
nados) y el Programa Mundial de Alimentos (que suministraba alimentos
para una operaciéon de socorro del CICR destinada a algunas personas
civiles aisladas a causa de los combates). Ya hemos mencionado la
colaboracién CICR-UNICEF en Camboya, y hemos hecho referencia de
pasada a la colaboracién CICR-ONU con respecto a lo que se convertiria
después en Bangladesh. Seglin una opinién enterada, «En los tltimos

* Citado en Randolph C. Kent, Anatomy of disaster relief: The international network
in action, Pinter Publishers, Londres, 1987, p. 173.

% Minear et al., Humanitarianism in the former Yugoslavia, op. cit. (nota 12), p. 40.
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veinte afios, 1a rapidez y la eficacia de la reaccién humanitaria en cuanto
a las ... crisis ha mejorado considerablemente, lo que demuestra los
progresos realizados a nivel técnico»®.

Esta muy bien y es muy bonito decir que «fratindose de emergencias
humanitarias no hay lugar para rivalidades y peleas tontas»*. Pero se dan
casos de competencia, y ya hemos hecho referencia al CICR y a la Joint
Church Aid en Nigeria, al CICR y a la Federacion Internacional en Etiopfa,
y al CICR y otros grupos de médicos como MSF. Los grupos privados
de socorro luchan por «participar en el mercado» y quieren adquirir una
reputacién independiente aunque solo sea con miras a una futura recau-
dacién de fondos. Los distintos organismos de la ONU también buscan
la fama independiente, en parte porque dependen de las contribuciones
de donantes como EE.UU. Es posible que los directivos de organismos
de socorro aspiren a la independencia en busca de reconocimiento per-
sonal. Algunos organismos se preocupan mis que otros de las normas
internacionales, legales o no. Unos emplean més que otros la protesta
piblica acerca de una actuacién errénea. Hay quien cree que deberia hacer
uso de su presencia para facilitar las causas criminales; el CICR no esta
de acuerdo. La complejidad de las situaciones, como en Etiopia, en las
décadas de los setenta y ochenta, o en Zaire, en la década de los noventa,
garantiza una variedad de puntos de vista entre los organismos humani-
tarios acerca de lo acertado de cualquier politica®.

Habida cuenta de que el cometido del CICK incluye asuntos relacio-
nados con la detencioén, y debido a que, en ocasiones, desempefia tareas
especiales, pueden verse afectadas sus decisiones acerca de la asistencia.
Es muy probable que su actitud con respecto a los socorros en la Etiopia
imperial estuviera, hasta cierto punto, motivada por su empefio en visitar
a los combatientes detenidos. Es evidente que, a veces, el CICR ha
utilizado la asistencia como «cebo» o «aliciente» para lograr el acceso a
los detenidos. En México, en la década de los noventa, la decision del
CICR de prestar socorro en la provincia de Chiapas parecia estar relacio-

® Meédecins sans fontiéres (eds), Populations in danger, MSF-UK, Londres, p. 13.

4! Jan Eliasson, citado en: Erskine Childers, con Brian Urquhart, Renewing the United
Nations system, The Dag Hammarskjold Institute, for the Ford Foundation, Upsala, 1994,
p. 255.

42 El afio 1994, tras el masivo éxodo ruandés, varios organismos de socorro no
conseguian ponerse de acuerdo sobre si habfa que distribuir viveres en los campamentos
de refugiados controlados por la milicia. El ACNUR prosigui6 la distribucién de viveres,
pero MSF puso término a sus actividades médicas porque pensaba que estaba contribu-
yendo a la reanudacion de los combates.
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nada con preocupaciones mas importantes en conexioén con los presos y
con otros asuntos que requieren un intermediario neutral®.

El CICR es el tnico en decidir cuando las condiciones de seguridad
requieren la suspension de sus actividades. Permaneci6 en Somalia mucho
tiempo después de que la mayoria del personal de la ONU se hubiera
retirado. Pero, en otros lugares, como Bosnia-Herzegovina y Liberia,
suspendié los socorros, a comienzos de la década de los noventa, por
razones de seguridad. Entre 1988 y comienzos de 1994, fueron secues-
tradas, durante periodos de tiempo variables, 18 personas que trabajaban
en delegaciones del CICR y otras 8 perdieron la vida en distintas circuns-
tancias*.

Salvo en contadas ocasiones en que el CICR distribuye socorros con
fines de rehabilitacién de emergencia o de desarrollo, solo proporciona
socorros bésicos o de emergencia. De vez en cuando, distribuye semillas,
aperos de labranza, equipo de pesca, etc. para que la gente pueda valerse
por si misma una vez concluida la fase de emergencia. El CICR ha
realizado, asimismo, programas de vacunacién del ganado por razones
relacionadas tanto con la preocupacion por la autosuficiencia como con
la autoestima. La Institucion intenta evitar la dependencia prolongada con
respecto a sus socorros. Pero, en Ginebra, se esti debatiendo la cuestion
de los socorros de emergencia con escasa asistencia para el desarrollo,
situacién que puede conducir a la repeticion de las crisis.

La Institucién respeta las estipulaciones de la ONU relativas a los
embargos, incluso cuando opina que la ONU comete un error. Asi, cuando
el Consejo de Seguridad impuso grandes sanciones a Irak, a comienzos
de la década de los noventa, €l CICR no intentd obviar las sanciones,
aunque consideraba que dicha politica era demasiado dura para los grupos
vulnerables de la poblacién civil iraki.

En general, el CICR tiene fama de distribuir socorros rapidos y efi-
caces, particularmente en pequefia y media escala. Al ser mucho maés
pequeiio y mas flexible que los organismos de la ONU, y porque cuenta
con personal sobre el terreno en muchos puntos del mundo, es capaz de
actuar de manera oportuna. Es especialmente conocido por su eficiencia
logistica y por la disciplina y la entrega de su personal®.

4 Béatrice Mégevand, «Entre la insurrecciéon y el gobierno», RICR, n® 127,
enero-febrero de 1995, pp. 101-115.

“ Cruz Roja/Media Luna Roja, enero-abril de 1994, p. 21.
4 Andrew S. Natsios, op. cit. (nota 10), pp. 73-74.
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V. Evaluacion y planificacién

El CICR, que se considera a si mismo como guardian del derecho
internacional humanitario, intenta sisteméaticamente convertir su experiencia
préactica en principios de accién humanitaria. Asi, est4 revisando su propia
politica, propone resoluciones para que se aprueben en la Conferencia
Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, y participa en la
redaccién de normas juridicas internacionales para el asenso gubernamental.

Sin embargo, antes de la guerra civil de Nigeria, el CICR no era muy
dado, en general, a la evaluacién y a la planificacién minuciosas. Durante
la segunda guerra mundial, los altos dirigentes del CICR se reunian en
Ginebra de forma no rigurosa y poco sistematica. No contaban con las
fuentes de informacién necesarias para tomar decisiones inteligentes sobre
asistencia y visitas a los detenidos. Algunos participantes clave se mos-
traban muy precavidos y legalistas. Las autoridades gubernamentales
suizas ejercian presion sobre ellos para que no fueran demasiado duros
con la Alemania nazi, en aras de la neutralidad y de la independencia del
Estado suizo“. Era tal la situacién que se realizaron esfuerzos para
internacionalizar a un CICR «todo suizo»*’

Inmediatamente después de la guerra civil de Nigeria, cuando los ex
directivos del CICR volvieron repetidas veces sobre el tema de la falta
de politicas bien planificadas®, tuvieron lugar grandes cambios en Gine-
bra®. La Institucién puso mas politica cotidiana en manos de personal
profesional, mejor6 la formacién de los delegados, volvié a examinar el
cometido del voluntariado, convirtiéndose, en general, en una institucién
humanitaria méis ponderada y profesional. A diferencia de otros organis-
mos que surgen de la noche a la mafiana por razén de crisis especificas,
o que se lanzan a la aventura con gran fervor moral pero sin reflexionar
detenidamente, el CICR ha intentado progresivamente hacer uso de la
experiencia de la Institucién para aplicarla a cuestiones, actuales y futuras,
relacionadas con la asistencia humanitaria.

% Acerca de la toma de decisiones del CICR durante 1a segunda guerra mundial,
véase, en particular, Jean-Claude Favez, Une mission impossible? Le CICR, les
déportations et les camps de concentration nazis, Payot, Lausana, 1988. Favez tuvo acceso
a los archivos del CICR. Comparese con Francois Bugnion, colaborador del CICR, op.
cit., (nota 3), cuya interpretacion es méas favorable.

47 Dominique-D. Junod, op. cit. (nota 37).

“# Jacques Freymond, Guerres, Revolutions, Croix-Rouge, Institut Universitaire de
Hautes Etudes Internationales, Ginebra, 1976. Freymond era uno de los vicepresidentes
y el presidente en funciones del CICR.

4 Algunos de los cambios son resefiados por Isabelle Vichniac, Croix-Rouge, les
stratéges de la bonne conscience, Alain Moreau, Parfs, 1988, pero hay errores en ese relato.
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El CICR era parte de un esfuerzo comiin del Movimiento de la Cruz
Roja/Media Luna Roja para que las Sociedades Nacionales realizaran
«evaluaciones nacionales de la vulnerabilidad» previniendo los proble-
mas. Ha colaborado con los deméas para contribuir a crear cédigos de
conducta para los organismos humanitarios y proyectos relativos a un
derecho especificado a la asistencia humanitaria®. De diversas maneras,
el CICR ha demostrado ser una pieza clave cuando la comunidad inter-
nacional tropieza a la hora de planificar un mejor sistema de socorros para
las guerras y los acontecimientos similares en visperas del siglo XXI.

VI. Conclusiones

El CICR no es el tinico organismo de socorro que presta asistencia
humanitaria internacional en los conflictos armados y en las tensiones
internas. El reto global es demasiado grande, y el CICR, demasiado
pequefio. En el ambito de la asistencia humanitaria, aumenta, mas y més,
la demanda a favor de una gestién piiblica razonable. El CICR no deja
de ser un organismo suizo privado, aunque reconocido en derecho inter-
nacional piiblico. Al igual que el CICR no ha podido contener la evolucién
del Movimiento de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja ni la aparicién
de simbolos e instituciones que debilitan la unidad del Movimiento, tam-
poco ha podido controlar los socorros en los conflictos armados y en las
emergencias complejas. En cuanto a saber si la historia hubiera podido
desarrollarse de forma distinta, es materia para los historiadores.

Los cambios producidos tras la guerra civil de Nigeria convirtieron
al CICR en uno de los més respetados y eficaces proveedores de asistencia
en situaciones de conflicto. Mohamed Sahnoun, diplomaitico argelino,
representante del secretario general de la ONU en Somalia, que no dud6
en criticar la maleficencia, describié al CICR como uno de los dos or-
ganismos (el otro es el UNICEF) que, en la década de los noventa, ha
aportado una «excelente contribucién» en las circunstancias extremada-
mente dificiles de ese debilitado Estado®'. Larry Minear, que participé en

% V., por ejemplo, «Principios por los que se rige el derecho a la asistencia huma-
nitaria», aprobados por el Consejo del Instituto Internacional de Derecho Humanitario (San
Remo), en RICR, n? 120, noviembre-diciembre de 1993, pp. 548-555.

51 Mohamed Sahnoun, Somalia: The Missed Opportunities, US Institute of Peace
Press, Washington, 1994, p. 18. Véanse, asimismo, sus comentarios en los que denuncia
«la abrumadora burocracia de las Naciones Unidas que, a diferencia de la Cruz Roja, es
una organizacién integrada por funcionarios més preocupados por su carrera y por los
requisitos previos que por el trabajo que se traen entre manos», citado en J. Perez, «No
easy fix for Somalia», New York Times, 7 de septiembre de 1992, p. Al.
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un importante estudio sobre la asistencia humanitaria realizado por
mediacién de la Universidad Brown, concluye diciendo: «el CICR cuenta
con el historial mas coherente de buen funcionamiento bajo coaccién» en
situaciones de conflicto®?. Fred Cuny, ya fallecido, respetado experto en
asistencia en caso de catastrofe, también elogi6 al CICR, aunque opinaba
que la inclinacion de la Institucién por el secreto le impediria desempefiar
un papel preponderante en la mayoria de las situaciones de conflicto™.
James Ingram, conocido por su larga experiencia en acciones alimentarias
internacionales, coment6 «la valentia y la competencia del personal del
CICR son intachables y han despertado gran admiracion»*.

Se pueden imaginar ciertas situaciones hipotéticas que menoscabarian
el cometido del CICR como coordinador de socorros de la Cruz Roja en
situaciones de conflicto. Es posible que se confiera un poder auténtico al
DAH para coordinar las acciones de socorro de los organismos de la ONU,
aunque cuando se escriben estas lineas parece improbable. A la inversa,
es posible que se disuelva el DAH y que se cree un mejor organismo de
la ONU encargado de catastrofes, quiza respaldado como integrante del
PNUD. Esto también parece poco probable. La tercera posibilidad es que
los principales donantes, USAID y ECHO, insistan en que los organismos
existentes adopten un sistema mas eficaz sobre la base de sus donativos
y la correspondiente capacidad logistica. Dado que el CICR se opone a
ese tipo de coordinacidn vertical por érganos piblicos/politicos, es posible
que se le deje al margen confiandosele tnicamente la alerta anticipada y
los socorros temporales de poca importancia.

Pero, al paso que va el actual sistema de asistencia humanitaria in-
ternacional, es probable que el CICR siga siendo uno de los organismos
mas importantes. Ha realizado bastante bien las distintas tareas inherentes
a la asistencia. Aprueba la coordinacién horizontal o voluntaria entre los
organismos de socorro, y el sistema actual da mejores resultados de lo
que cabria esperar a primera vista, dada su complejidad.

La proliferacién de otros organismos no ha marginalizado al CICR en
el Ambito de la asistencia humanitaria. La Institucién desempeiia, con el

2 Larry Minear, «Making the humanitarian system work better», en Kevin Cahill
(ed), op. cit. (nota 4), p. 243.

%% Fredy Cuny, «Humanitarian assitance in the post-Cold War era», en Thomas G.
Weiss y Larry Minear (ed), Humanitarinism Across Borders, Lynne Rienner, Boulder,
1993, p. 168.

% James Ingram, «The future architecture for international humanitarian assistance»,
en Thomas G. Weiss y Larry Minear, op. cit. (nota 53), p. 189 y ss.
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apoyo de donantes, varios cometidos importantes que le son propios, y
que varian de un caso a otro. El CICR, al igual que otros organismos de
socorro, se ha visto relegado, a veces, en algunos conflictos por las propias
partes contendientes. El hecho de que no pudiera prestar la asistencia que
habria deseado en lugares como Liberia o Sudin no fue culpa de la
Institucion, sino de los valores «inhumanos» de los combatientes.

(Podria el CICR llegar a asumir el papel que desempefi6 la British
Broadcasting Corporation, el afio 1984, cuando desencadené una ayuda
masiva en favor de Etiopia mediante su espectacular reportaje sobre la
hambruna? Seguramente no, dada la predileccién del CICR por las ac-
tividades discretas en el interior de los paises. Pero, los tiempos cambian,
y estd permitido sofiar.

David P. Forsythe es profesor y presidente del Departamento de Ciencias Po-
liticas en la Universidad de Nebrasca-Lincoln, EE.UU. Es el autor de
Humanitarian Politics: The International Committee of the Red Cross, Johns
Hopkins, 1977, asi como de més breves estudios relativos al CICR y al Movi-
miento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja.
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