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mo titulo, Nuevos planteamientos en diplomacia: la dzplomacm
humanitaria, celebramos el 11 de mayo de 2018 en la Facultat
de Dret de la Universitat de Barcelona. Esta se organizé por el
Master en Estudios Internacionales (MEI-UB) de dicha Univer-
sidad, en colaboracién con el Instituto de Estudios de Conflicto
y Accién Humanitaria (IECAH) y el Master en Cooperacién de
la Universidad del Pais Vasco.

Ana M. Badia Martj y Latira Huici Sancho (Dirs.)

Nuevos

El tema central que tratamos es el concepto de «Diplomacia hu-
manitaria», dada la creciente utilizacién de estos términos en

especializados en Derecho internacional piblico y Relaciones
internacionales, y expertos de la préctica internacional, inclu-
yendo tanto diplométicos en ejercicio como representantes de
destacadas organizaciones no gubernamentales en el ambito
humanitario, lo que facilitd un tratamiento multidisciplinar.

laaccién humanitaria. Enla Jornada participaron acadérmcos, . pl anteami e nto s
en d1plomac1a la

La nocién de «Diplomacia humanitaria» es relativamente re-
ciente. Las aproximaciones a la misma son muy diversas. Ello
nos lleva a valorar como una contribucién altamente positiva
este trabajo, en la medida en que ayuda a esclarecer algunos
puntos y destaca aspectos problemadticos, sugiriéndose el con-
senso en torno a un contenido comin definido a partir de los
dos términos que conforman la expresion, esto es, «diploma-
cia», como sustantivo, y «<humanitaria» como adjetivo que la
caracteriza.
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Presentacion

Este trabajo es el resultado de la Jornada que, con el mismo titulo,
Nuevos planteamientos en diplomacia: la diplomacia humanitaria, cele-
bramos el 11 de mayo de 2018 en la Facultad de Derecho de la Univer-
sitat de Barcelona. La Jornada, organizada por el Master en Estudios
Internacionales (MEI-UB) de dicha Universidad, en colaboracién con
el Instituto de Estudios de Conflicto y Accién Humanitaria (TECAH) y
el Master en Cooperacién de la Universidad del Pais Vasco, continua la
iniciativa, inaugurada en 2017, de organizar actividades académicas so-
bre temas monograficos, de actualidad e interés para los contenidos del
MEI-UB, y publicar luego los resultados en forma de obra colectiva.

En esta ocasién, el tema tratado fue el concepto de «Diplomacia hu-
manitaria» dada la creciente utilizacién de estos términos en la accién
humanitaria. Para su andlisis, la Jornada conté con la participacién de
académicos, especializados en Derecho internacional ptblico y Relacio-
nes internacionales, y expertos de la practica internacional, incluyendo
tanto diplomaticos en ejercicio, como representantes de destacadas Or-
ganizaciones no gubernamentales en el &mbito humanitario'. Como in-
dica en su prélogo, la Dra. Ana M.* Badia Marti, esta dualidad es la que
marca la sistemética del libro que aqui presentamos.

La publicacién se inicia ademaés con el escrito de la Conferencia ma-
gistral del Dr. Rafael Casado Raigén, organizada también por el MEI-UB,
en enero de 2019. Su contenido se estimé totalmente complementario
con los de la Jornada. Esta primera aportacién introduce a la nocién de
diplomacia y los cambios que, en la misma, se estan produciendo, debido
al incremento de actores y escenarios en los que se desarrolla la diplo-
macia. Este primer trabajo nos permite contextualizar la diplomacia hu-
manitaria en el contexto de transformacién de la diplomacia tradicional.
El segundo trabajo contiene las reflexiones del Dr. Noé Cornago Prieto,
sobre cémo la nocién de diplomacia humanitaria no hace sino traer al
debate actual la esencia de la diplomacia, tal como esta se configuré en

' La relacién de participantes en la Jornada con el detalle de su categoria profesional puede
consultarse en la Relacidn de autores que se incluye al inicio de la publicacién.



12 Presentacion

su origen, esto es teniendo presente la necesidad de proteccion. Este ana-
lisis socio-histérico convierte el estudio de la diplomacia humanitaria
en vector esencial para entender las transformaciones de la diplomacia
en el momento actual. El tercer trabajo, del cual soy autora, aborda una
cuestién especifica, cual es la de la responsabilidad del personal humani-
tario, en el nuevo contexto de la diplomacia humanitaria. Esto es, como
las transformaciones de la accién humanitaria y, en su caso, su caracteri-
zacion de diplomacia humanitaria, plantean nuevos retos en materia de
responsabilidad del personal.

El segundo grupo de contribuciones aportan el enfoque de los exper-
tos de la practica internacional. Desde esta perspectiva, Francisco Rey
reflexiona sobre la nocién de diplomacia humanitaria y su incidencia
en la accién humanitaria de Espafia. Siguen dos contribuciones que re-
cogen las aportaciones a la Jornada de diplomaticos en ejercicio, Javier
Gass6 y Jaime Iglesias, profundizando en el debate con su visién desde
la accion humanitaria multilateral y espaiiola. El escrito de Manel Go-
rriz reviste también un interés especial, por cuanto ha sido precisamente
Cruz Roja, la organizacién pionera en la utilizacién de la nocién de di-
plomacia humanitaria, con la que describen el conjunto de actividades
que desarrollan en el ejercicio de sus funciones. Finalmente, cierra esta
obra, el trabajo de Cristina Churruca que aporta una vision adicional, la
de la diplomacia humanitaria de acompafiamiento, esto es, como enmar-
ca en esta perspectiva la labor desarrollada en el acompafamiento de los
desplazados y refugiados en la frontera Sur de Espana.

Igual que cuando, en 2017, organizamos el Seminario internacional
sobre Agua, recurso natural limitado?, somos conscientes de que nueva-
mente han quedado temas sin tratar y muchos interrogantes. El deba-
te sobre la diplomacia humanitaria es relativamente reciente y requiere
atin de consensos para facilitar una aproximacién comun. Ello precisa-
mente nos lleva a valorar como una contribucién altamente positiva esta
publicacién en la medida en que contribuye a esclarecer algunos puntos,
destaca aspectos probleméticos y pone de manifiesto las diferentes inter-
pretaciones que se plantean.

Laura HUICI SANCHO

* Resultado de este Seminario es la obra colectiva, A. M.* BADIA MARTI (dir) y L. Huict SAN-
cHo (coord.), Agita, recurso natural limitado. Enitre el desarrollo sostenible v la seguridad interna-
cional, Barcelona, Marcial Pons, 2018.

Prélogo

El término «diplomacia» se enmarca dentro de las Relaciones Inter-
nacionales y, en concreto, se refiere tradicionalmente a las relaciones
entre los Estados. Por lo que se refiere a la materia, estas relaciones no
estdn sometidas a limitaciones, salvo las que podrian derivarse de al-
gunas politicas estatales determinadas, por tanto, dependientes de po-
sicionamientos politicos y, como no puede ser de otra manera, también
sometidas al Ordenamiento Juridico Internacional. ‘

) Las relaciones diplomaticas disponen de regulacién juridica espe-
c1ﬁga y muy consolidada en el ordenamiento juridico interno e inter-
nacional. Disponemos de convenios que son fruto de la codificacién y
desa}rrollo progresivo, elaborados por la Comisién de Derecho Inter-
nacional!. El marco normativo se refiere a las personas, que actuaran
en representacién del Estado o sus nacionales en el exterior, estable-
ciendo sus derechos y obligaciones y delimitando sus relaciones ante
e1. Estado acreditante y el Estado receptor. Entiendo que, en el personal
diplomatico, concurre la representacién entre sujetos de Derecho in-

tffl;inaélcmnal de aqui las disposiciones referentes a privilegios e inmu-
nicdades.

Las ac.liv‘idades del personal diplomaético estdn dirigidas al fomento
del conocimiento mutuo entre Estados, a participar en los procedimien-
tos de arreglo pacifico de controversias y a tratar temas de interés comun
de los entes representados. En sintesis, el marco descrito se refiere tanto
a personas como acciones, y engloba tanto las relaciones bilaterales en-
tre Est_ados, como las que se realizan en el seno de las Organizaciones In-
ternacionales, la conocida como diplomacia multilateral. En esta tltima
la libertad de accién de los representantes de los Estados, esta pactada;
de antemano en el Tratado Constitutivo, los acuerdos de Séde (de dispo-
ner de méas de una Sede), los convenios sobre privilegios e inmunidades
de los Estados miembros y, como no, en los reglamentos internos de lo-s

) .. Cmilvenm sobre 1'e!aci_0nes diplomaticas, de 18 de abril de 1961, Convenio sobre relacio-
ne]a consulares, de 24 dE“abT'ﬂ de 1963 v Convenio sobre la representacion de los Estados en sus
relaciones con las organizaciones internacionales de cardcter universal, 14 de marzo de 1975
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6rganos en que se negocia y se conforma la voluntad de la Organizacion
internacional.

Este contexto de Relaciones Diplomaticas tiene frente a él tres gran-
des retos o un triple reto:

a) Una situacién de globalizacién, cuya virtualidad reside en actuar
al margen de las fronteras estatales, independientemente del tema. Ello
conduce a un incremento de los actores que participan en la sociedad in-
ternacional, derivado en parte, pero no solo, de la perdida de centralidad
del Estado en la toma de decisiones y en la busqueda de cémo articular
su gobernanza.

b) Una agenda internacional plagada de temas globales de dimen-
sién transversal e interrelacionados.

¢) El efecto de las nuevas tecnologias de la informacion y de las
comunicaciones.

Ante este panorama, desde diferentes &mbitos académicos, diploma-
ticos y en el seno de las organizaciones internacionales, gubernamentales
y no-gubernamentales, se plantea la necesidad de formular la existencia
de nuevas diplomacias ptiblicas, no cefidas a los Estados, ya que esta-
mos en un mundo de diplomacias plurales. La postura que tiene mayor
incidencia es centrarse en la gobernanza de los temas que preocupan
v requieren de varios actores. Las nuevas diplomacias ptblicas se con-
cretan en calificar el término diplomacia con complementos adjetivos:
diplomacia del agua, diplomacia econémica, diplomacia de la ciencia y
la tecnologia y la diplomacia humanitaria, entre otras que pueden surgir.

A los efectos de nuestro estudio, nos centramos en la denominada
diplomacia humanitaria y, para llevarlo a término, partimos de dos cues-
tiones. En primer lugar, nos preguntamos si existe un marco conceptual
que sustenta el término «diplomacia humanitaria» y, en segundo lugar,
tomamos la accién humanitaria, desde la perspectiva de la practica que
consiste en prestar la asistencia humanitaria usualmente en el terreno,
como el punto determinante de nuestro planteamiento. Dicho con otras
palabras, nos interesa saber, si la accién humanitaria de emergencia,
dando respuesta a la accién del hombre o de la naturaleza, es la que lleva
a la conveniencia de formular la nocién de diplomacia humanitaria y
cémo esta nocion se esta configurando.

La primera cuestién reside, pues, en si puede considerarse a la de-
nominada «diplomacia humanitaria» como un concepto nuevo, que res-
ponde a un marco conceptual propio, con contornos definidos y la exi-
gencia de habilidades especificas para llevarla a cabo. Asi, para poder
contestar, nos preguntamos si estamos ante un concepto auténomo, o
bien si estamos ante un proceso de adaptacion de la diplomacia tradi-
cional, esto es si, en puridad, es un proceso que afecta a toda actividad
humana vy que debe asumirse, en un momento de cambio, para poder
responder y cumplir con las funciones que le son propias.

Prélogo 15

La segunda cuestién planteada, consiste en estudiar la practica inter-
nacional en materia de «diplomacia humanitaria». Interesa conocer si
hay posicionamiento sobre la misma en las cancillerias, en los éreanos
de las Organizaciones internacionales, en la practica de las Organizacio-
nes no gubernamentales internacionales y por parte de la doctrina. En
este contexto, el elemento central es abordar la cuestién desde los prin-
cipios y las normas del Derecho internacional humanitario y, por tanto,
del objetivo de proteger a las victimas y a los que les prestan la asistencia.
En esta esfera, es un referente la Resolucién 2286 (2016) del Consejo de
Seguridad, sobre la proteccién de los civiles en los conflictos armados
de 3 de mayo. '

Ambas visiones son complementarias y, en ningtin caso, excluyentes.
Por tanto, deben considerarse ambas en su correcto sentido. Prueba de
ello es que, al margen de las aportaciones de cada uno de los participan-
tes en esta obra, ya sean diplométicos en ejercicio, miembros de institu-
tos reconocidos internacionalmente, Cruz Roja, academia..., el elemento
central de reflexién es el mismo, como se ha sefialado, la proteccién de
las victimas y, en consecuencia, a los que les prestan esta proteccion.
Para ello, partiendo de literatura cientifica, se exponen practicas concre-
tas, de entre las que destaca, la contribucién de la Cruz Roja.

El trabajo realizado nos coloca frente la vigencia del Derecho inter-
nacional humanitario y la capacidad de control por el prevista, atin sin
explorar, para contribuir a su eficacia. Estan llamados a ello todos, sin
excluir ningin actor. En resumen, creo que puede afirmarse, que las nue-
vas realidades y retos de la sociedad internacional requieren, tanto de
la diplomacia clasica, como de los elementos que aporta la diplomacia
humanitaria, como concepto y actividad, para cumplir los objetivos que
se plantean. Con todo, esta realidad se configura con elementos sobre
los que se debe continuar estudiando, al tratarse de un tema todavia en
proceso de concrecion.

Ana M." BADIA MARTI
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Acronimos

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados.
Agencia Espaiiola de Cooperacién Internacional para el Desa-
rrollo.

Asamblea General de las Naciones Unidas.

Comité Internacional de la Cruz Roja.

Consejo de la Unién Europea que sigue los asuntos humanita-
rios.

Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.

Derecho Internacional Humanitario.

Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas.
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura vy la
Alimentacion.

Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y la
Media Luna Roja.

Buena Donacién Humanitaria.

Segmento Humanitario del ECOSOC.

Grupo de Contacto humanitario.

Instituto de Estudios de Contlicto v Accién Humanitaria.
Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion.
Master en Estudios Internacionales de la Universitat de Barcelona.
Norma Humanitaria Esencial.

Oficina de Accion Humanitaria .

Oficina de Coordinacién de la Asistencia Humanitaria.
Organizacion Mundial de la Salud.

Organizacién No Gubernamental.

Organizaciéon de las Naciones Unidas.

Programa Mundial de Alimentos.

Servicio Jesuita de Migrantes.

Servicio Jesuita de Refugiados.

Grupo de Amigos de la red de Depésitos de Respuesta Humani-
taria de las Naciones Unidas.

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia.

Organismo de Obras Piiblicas v Socorro de las Naciones Unidas
para los Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente.
Agencia estadounidense de Desarrollo Internacional.

Cumbre Humanitaria Mundial.
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Transformaciones en la diplomacia tradicional

Rafael CAsaDO RAIGON®

1. Distintos factores, como el aumento espectacular del contenido
de las relaciones internacionales y del Derecho internacional, y, en gene-
ral, una sociedad internacional como la contemporanea, interdependien-
te, heterogénea, fragmentada y compleja, predominantemente estatal
pero en la que las organizaciones internacionales intergubernamentales
han pasado a constituir un elemento esencial de su estructura, explican
las transformaciones que se han venido produciendo en la diplomacia
tradicional (la de las embajadas tradicionales, la bilateral de Estado a Es-
tado y limitada basicamente a aspectos politicos). Estos cambios se han
experimentado, en primer lugar (v l6gicamente), en el contenido (en los
ambitos, en las materias que son objeto) de las relaciones diplométicas;
en segundo lugar, en las personas, esto es, en los 6rganos, instituciones
o entidades (sujetos) que participan de la accién exterior del Estado; en
tercer lugar, en la frecuencia, continuidad y simultaneidad de las nue-
vas (y de las viejas) relaciones; v, en fin, en los escenarios en los que se
desarrollan y desenvuelven. Dan testimonio de estas transformaciones,
en particular, recientes leyes espaiiolas adoptadas en 2014 y 2015. Me
refiero a la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Ex-
terior del Estado!, a la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y
otros Acuerdos Internacionales?, y a la Ley Orgéanica 16/2015, de 27 de
octubre, sobre privilegios e inmunidades de los Estados extranjeros, las
Organizaciones Internacionales con sede u oficina en Espafia y las Con-
ferencias y Reuniones internacionales celebradas en Espaiia®.

2. La Ley 2/2014 dedica sus arts. 14 a 33 (capitulo IT del titulo T) a
los Ambitos de la Accion Exterior del Estado, entre los que enumera la que

* Este escrito contiene, en lo esencial, la conferencia de su autor, el 9 de enero de 2019, en la
inauguracion del segundo semestre del curso 2018-2019 del Mdster en Estudios Internacionales
de la Universidad de Barcelona.

' BOE de 26 de marzo de 2014,

2 BOE de 28 de noviembre de 2014,

* BOE de 28 de octubre de 2015,
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se desarrolla en materia de defensa, de derechos’hu'manos. en materia
(ributaria v aduanera, de justicia, de seguridad publica _v_asuntos.de 1{}-
terior, en materia econémica, financiera y de apoyo a la l'r}ternaao}}aux-
sacién de la economfia espafiola, en materia d.e investigacion, desa{‘mdo
e innovacién, en materia de empleo y seguridad sc_)gzla], en mactlel]a“ e
emigracién e inmigracion, en materia de cooperacion para el esauﬁ)-
llo, en materia cultural, educativa, de depc_me, de turismo, en maleé ia
agraria, alimentaria, pesquera y medioamb}ental_, en materia c}e cambio
climatico, de salud, de energia y en materia d@ ’111f1‘aest_mctulas, tra%s-
porte y vivienda. Es decir, los ambitos de la accion exterior, §1 COHLEI{‘I 0
de las relaciones diplomaticas (entendidas estas en un sentido amp _10),
han experimentado una gran ampliacic‘:q, sin perjuicio de c%ue lfa’ l]:lséltl:;le-
cién diplomética siga teniendo como primera y pnnc1p.a’l ‘uncion, ?;fe_
para el ejercicio de todas las demas, la de la representacién, como se de-
duce de la Convencién de Viena de 1961 sobre Relaciones Dlpllomatlcas
(art. 3), que, no obstante su denominacién, regula la chplpmacla pei"maz;
nente y se aplica a las relaciones entre Estados. Pero este’mst_rumgn o 3
fue consciente de que dichas relaciones puedan abarcar ambltols e todo
orden posible cuando establece que una de las funggnes ded a m}Slllc::‘
diplomatica consiste en «fomentar las re_laa?nes amistosas y desarro -
las relaciones econémicas, culturales y cientificas entre el Estado acre i
tante v el Estado receptor». Estas multiples qct_imdades han dado 1ug§1’a
que, hoy, la embajada sea muy compleja organicamente, ya quc;dtetu’n ]1;2
forman parte de ella personas que no son dlplomat}cps SPEI sonal técr
especializado) pero que gozan del estatuto diplomatico®.

3. Como indicabamos, también se han prochgc?do cambios en las
personas que intervienen en las relaciones diplomaticas, es&o (is, en ilg;
érganos, instituciones o entidades (su;ero_s) que participan de la acc :
exterior del Estado. No solo los agentes diplomaticos y, por supuestoée
jefe del Estado, el presidente del Gobierno y el ministro de Asuntos Ex-
teriores, sino también otros érganos const1tuc1ogales, CE‘I}J[.I'alElS,. aL;ltono—
micos y locales acttian y se proyectan en el exterior en el ejercicio 3 SLllZ
propias competencias. Para la Ley 2/20.14E son 1gua1mer‘1te_ sujetos ed y
Accién Exterior del Estado los otros ministros del Gobierno (v susble
partamentos ministeriales), las Cortes Generales, el Dgfensor del Pug oi
las Fuerzas Armadas, las Fuerzas y Cuerpos de Segundac;l del Est? o, €
Consejo General del Poder Judicial, las Comunidades Auténomas, baﬁ Zr;—
tidades que integran la Administracion Lo_cal y los orgamlsmosspu “IC :
las sociedades estatales, fundaciones y entldades‘consorcmdg’s . Per o_les.-
tos otros sujetos, aunque desarrollen una muy 111t§311saIgcmonAexteucél,
no tienen competencia en Politica Exterior, cuya dII’E'.-CCIOn'COl".l esponde
en exclusiva al Gobierno en virtud del art. 97 de la Censtltucmin 1espa—
fiola. Compete al ministro de Asuntos Exteriores, en el marco de la su-

4 Véase el art. 45 de la Ley 2/2014. ) ’
3 Véans; los arts. 4 a 13 (capitulo I del titulo 1) de la citada Ley 2/2014.
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perior direccién del Gobierno y de su presidente, planificar y ejecutar
la Politica Exterior del Estado, amén de coordinar la Accién Exterior y
el Servicio Exterior del Estado®, de ahi que las actividades que realicen
en el exterior esos otros sujetos deben adecuarse a las directrices, fines y
objetivos de la Politica Exterior fijados por el Gobierno, como se dispone

expresamente para las Comunidades Auténomas.

Esta multiplicidad de sujetos, no obstante, suscita en el interior de
los Estados un grave problema del que ya se hizo eco el profesor Juan
Antonio Carrillo Salcedo hace cerca de treinta afios?, el de la unidad de
la accién exterior. Como sefialé entonces, el problema, desde un punto
de vista juridico, no es especialmente dificil, ya que las normas al res-
pecto (p. ej., los arts. 149.1.3 y 97 de la Constitucién espafiola) parecen
claras, pero los hechos —afirmaba— resultan muchas veces rebeldes al
Derecho y muestran tanto las pretensiones de las Comunidades Auténo-
mas a un determinado protagonismo en las relaciones exteriores, como
las apetencias de Ministerios distintos del de Asuntos Exteriores de prac-
ticar sus propias relaciones internacionales, dando origen a dificultades
y problemas de coordinacién cuya solucién practica no siempre es facil.

Parecen claros los limites que, a las actuaciones exteriores de las Co-
munidades Auténomas espaifiolas, establece la Ley 2/2014, porque, en
su virtud®, no podran comportar, en ningin caso, la asuncién de la re-
presentacion del Estado, la celebracién de tratados internacionales con
otros Estados o con organizaciones internacionales, la generacion, direc-
ta o indirecta, de obligaciones o responsabilidades internacionalmente
exigibles al Estado, ni incidir o perjudicar la Politica Exterior que dirige
el Gobierno. Sin embargo, ello no es ébice para que las Comunidades
Auténomas puedan establecer oficinas para su promocién exterior (tam-
bién comercial), intervenir o participar en tratados que celebre Espafia
y que afecten a sus competencias o intereses o, incluso, celebrar direc-
tamente lo que hoy se denominan «acuerdos internacionales adminis-
trativos», pero siempre, todo ello, en la observancia de los limites men-
cionados. Asi, del establecimiento de las oficinas informara previamente
el Ministerio de Asuntos Exteriores teniendo en cuenta, en particular, el
principio de unidad de accién en el exterior”. Por su lado, la participa-
cion de las Comunidades Auténomas en tratados celebrados por Espafia
y que estd prevista en diferentes Estatutos de Autonomia (participacién
que se traduce en la capacidad de proponer al Gobierno la apertura de
negociaciones, en el derecho a ser informadas de los actos de celebracién

° Art. 6.5 de la Ley 2/2014.

7 J. A. CARRILLO SALCEDO, Curso de Derecho internacional piiblico. Introdiceion a st estitic-
tura, dindmica v funciones, Madrid, Tecnos, 1991, p. 243.
& Art, 11.3.

? Es significativo que la Ley 2/2014 (art. 12.4) advierta que la instalacién de estas oficinas
dentro de los locales del Servicio Exterior del Estado no comporta en nirngiin caso «la aplicacion
a dichas oficinas de la normativa internacional, especialmente la recogida en las Convenciones
de Viena sobre relaciones diplomdticas v consularess.
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de los tratados y a remitir al Gobierno las observaciones que estimen
convenientes y en la facultad de solicitarle que representantes autonomi-
cos participen en las delegaciones negociadoras espafiolas) '’ esta despro-
vista, como ha reconocido el Tribunal Constitucional, «de efectos lesivos
para la competencia estatal derivada del art. 149.1.3 de la Constitucion
espafiola»''. En fin, esos efectos lesivos tampoco se plantean, al menos
teéricamente, con los llamados acuerdos internacionales administrativos.
Para la Ley 25/2014 de Tratados y otros Acuerdos Internacionales'?, estos
acuerdos, que ejecutan y concretan un tratado internacional «cuando el
propio tratado asf lo prevea», tienen cardcter internacional pero no son
constitutivos de tratados no obstante estar regidos por el Derecho interna-
cional (jbuen galimatias!)®®.

4. Son muchos, por tanto, los érganos e instituciones del Estado
que, de una manera u otra, intervienen en las relaciones internacionales,
pero solo el jefe del Estado, el presidente del Gobierno y el ministro de
Asuntos Exteriores tienen competencias directamente atribuidas por el
Derecho internacional para comprometer al Estado mediante tratados
o actos unilaterales sin necesidad de presentar plenos poderes; tampo-
co credenciales como representantes del mismo en los distintos foros
y reuniones internacionales. Lo importante, en todo caso, es que estos
tres 6rganos que, con distintos matices, gozan de un ius representationis
ommnimodae, participan en la actualidad con una mayor intensidad y fre-
cuencia que en el pasado en las relaciones internacionales', hecho que
no podia escapar a la reglamentacién del Derecho °. Son normas consue-
tudinarias del Derecho internacional general las que les reconocen un es-
tatuto de privilegios e inmunidades. De estas normas toma expresamente
nota la Convencién sobre las Misiones Especiales de 1969 al disponer'®
que dichas personas, «cuando participen en una misién especial del Es-
tado que envia, gozaran en el Estado receptor o en un tercer Estado,
ademas de lo que otorga la presente Convencion, de las facilidades y de
los privilegios e inmunidades reconocidos por el Derecho internacional».
Deben ser bien recibidas a este respecto las disposiciones (arts. 21 a 29)
que la Ley Orgéanica espafola 16/2015, citada més arriba, dedica a los
«privilegios e inmunidades del jefe del Estado, el jefe de Gobierno y el
ministro de Asuntos Exteriores del Estado extranjero».

10 Estas modalidades de participacién estéan contempladas expresamente en la Ley 25/2014
de Tratados y otros Acuerdos Internacionales {(arts. 49 a 51).

11 Sentencia 31/2010, de 28 de junio. BOE miim. 172, de 16 de julio de 2010, p. 370.

7 Véanse sus arts. 2.b), 38 a 42 y 52. Tgualmente el art. 11.4 de la Ley 2/2014. También se
prevé en estas leves que las Comunidades Auténomas, entre otros, puedan celebrar «‘acuerdo.\%
internacionales no normativoss, que «no constituyen fuente de obligaciones internacionales ni
se rigen por el Derecho internacional».

13 Véase R. CAsADO RAIGON, Derecho internacional, Madrid, Tecnos, 2017, p. 178.

I+ Véase J. A. DE YTURRIAGA BARBERAN, Los Grganos del Estado para las relaciones exieriores.
Compendio de Derecho Diplomdtica y Consular, 21 Madrid, Coleccion Escuela Diplomatica, 2015,
pp. 84 v ss.

15 7. A. CARRILLO SALCEDO, Curso de Dereclio internacional..., op. cif., p. 243.

o Art.21.2.
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Cambios también, de esta manera, en la frecuencia o continuidad
de las relaciones diplomaticas, como pone de manifiesto, en general, la
institucién de la misién especial, una diplomacia ad hoc, coyuntural, ta
antigia como los pueblos mismos, pero hoy enormemente revitalizada, a
lo que ha contribuido, sin duda, la interdependencia del mundo actual
y la necesidad de cooperar que esta conlleva, pero también el desarrollo
de los medios de transporte. Siendo incontables las misiones especia-
les desplegadas en un momento dado por el mundo, las mismas estan
caracterizadas por su temporalidad, por el cometido determinado que
persiguen, por el caracter representativo que tienen del Estado y por la
necesidad de que su envio cuente previamente con el consentimiento del
Estado que la recibe (o receptor).

Ademés de hacerlo de manera incesante, la actividad diplomaética
se despliega de manera simultdnea, ya que, como ha escrito el profesor
Eduardo Vilarifio, se actiia por medio de las diferentes formas de diploma-
cia ad hoc, ya sea en el ambito bilateral (la de la diplomacia directa y las mi-
siones especiales), ya sea en el &ambito multilateral, esto es, «la diplomacia
de conferencia v la diplomacia parlamentaria en las organizaciones inter-
nacionales». Ahora bien, y como advierte el profesor Vilarino, la diploma-
cia permanente sigue manteniendo su valor y ampliando su red, pues, aun-
que haya perdido protagonismo en algunas de sus funciones tradicionales,
como en la de la negociacién de tratados, «ha ganado importancia para el
ejercicio de la funcién de observacién e informacién y se hace particular-
mente util para que, a través de su acertada gestion, la accion de las otras
formas de diplomacia se produzca en el momento mas oportuno y con la
maxima eficacia, lo que viene a convertirla en la diplomacia basica» "

5. Y cambios, finalmente, en los escenarios en los que las relaciones
diplomaticas se desenvuelven, escenarios que no solo tienen un caracter
bilateral, sino, sobre todo, multilateral o plurilateral. Sin perjuicio de la
més antigua diplomacia multilateral (ad hoc) que se despliega en las con-
ferencias diplomaticas convocadas por uno o mas Estados, que siempre
es posible, la mas relevante hoy dia es la que se desarrolla en el marco de
las organizaciones internacionales, entidades que aseguran la permanen-
cia de la cooperacién entre los Estados. Dos modalidades de esta ultima
deben distinguirse: de un lado, la que tiene un caracter temporal, ad hoc,
esto es, la que se ejerce a través de las delegaciones (estatales, princi-
palmente) enviadas a érganos de las organizaciones internacionales o a
conferencias convocadas por ellas o bajo sus auspicios; de otro, la que
tiene un caracter permanente, esto es, la que se desenvuelve a través de
las funciones que llevan a cabo las misiones permanentes que los Esta-
dos establecen ante las organizaciones internacionales, si las reglas de
las mismas lo permiten '*.

7 E. VILARINO PINTOS, Curseo de Derecho diplondtico y consular, Madrid, Tecnos, 2018, p. 70.
¥ Art. 5 de la Convencién de Viena de 1975 sobre la representacion de los Estados en sus
relaciones con las organizaciones internacionales de cardcter universal.
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A diferencia de lo que ocurre en la bilateral entre Estados, esta diplo-
macia multilateral afecta a sujetos de Derecho que no tienen la misma
naturaleza o que no se sitiian en la dialéctica Estado acreditante/Estado
receptor, caracterizandose por la triangularidad (en expresion del emba-
jador José A. de Yturriaga)'?, esto es, por la existencia de tres tipos de in-
tereses que es necesario conciliar, los de la propia organizacion interna-
cional, los del Estado que envia la misién o la delegacién y los del Estado
de sede, huésped o anfitrién de la organizacién, conferencia o reunic’)p.
Esta triangularidad vy, especialmente, la posicion del tercero en discc){'dm.
(el Estado huésped), es la causa, como veremos, de que no esté en vigor
la Convencién de Viena de 1975 sobre la representacion de los Estados
en sus relaciones con las organizaciones internacionales de caracter uni-
versal, inspirada en gran parte en la Convencién de 1961 sobre relaci_ones
diplométicas y en la Convencién de 1969 sobre las misiones especiales.
Actualmente (desde 2008) cuenta con 34 Estados contratantes, entre los
que no se incluyen (con alguna excepcién menor) los Estados en cuyos
territorios tienen su sede las organizaciones internacionales universa-
les méas importantes: Estados Unidos, Suiza, Austria, Francia o, entre
otros, Espana. Este hecho es enormemente significativo, pues, _sin la par-
ticipacién del Estado de sede, la Convencién no serfa operativa (no se
aplicarfa)? respecto de la organizacién de que se trate.

Para estos y otros Estados de sede (cuyo concurso es esencial para el
reconocimiento de los privilegios e inmunidades), los aspectos més con-
trovertidos de la Convencién de 1975 son los referidos, precisame1_1te, a
los privilegios e inmunidades que reconoce, que (segtin ellos) no tienen
como contrapartida los poderes de control que en las convenciones de
1961 y 1969 se otorgan al Estado receptor, v. gr., sobre el propio estable-
cimiento de la mision, sobre el nombramiento del jefe de la misma o en
relacién a la posible declaracion de persona non grata de las personas
que gozan de esas prerrogativas. Creo que son exageradas las criticas o
los recelos. Por pura légica, el establecimiento de la misién no debe estar
supeditado al consentimiento del Estado de sede, lo que, en otro caso, su-
pondria un inconcebible derecho de veto. Asi, ante el intento del Gobier-
no de los Estados Unidos en 1988 de cerrar la misién de la OLP ante las
Naciones Unidas, un tribunal de Nueva York denegé la autorizacién para
proceder a ese cierre al entender que vulneraba el propio Ac.;uerdo entre
la ONU y Estados Unidos relativo a la sede de la organizaac’)n“: acuer-
do? que no prevé que el establecimiento de la misién esté supeditado al
consentimiento del Estado de sede. En cuanto al nombramiento del jefe
de 1a misi6n, la Convencién de 1975 no contempla el pldcet por parte del

19 J, A. DE YTURRIAGA BARBERAN, Los dreanos del Estado para las relaciones..., op. cit., p. 300.

I Art. 2.1 de la Convencidn.

2t Recogido de A. REMIRO BRroToNs ef al, Derecho internacional, Madrid, McGraw-Hill,
1997, p. 771.

22 Dicho Acuerdo de sede fue suscrito en 1947. Véase la Resolucién 169 (1), de 31 de octu-
bre de 1947, de la Asamblea General.
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Estado huésped, solo la transmisién de las correspondientes credencia-
les a la organizacion internacional. Aunque en algiin caso, como en el
del acuerdo de sede mencionado, pudiera entenderse que es necesario
el beneplacito del Estado de sede, la préctica de la organizacién se limita
a exigir que el Estado que envia comunique a su secretario general, y
este a su vez, al Estado huésped, la designacién del representante. En
cambio, aunque la Convencién de 1975 no hace referencia eo nomine
a la declaracién de non grata, prevé que las personas que gozan de pri-
vilegios e inmunidades deben observar limites a sus funciones (respeto
de las leyes del Estado huésped y no injerencia en los asuntos internos de
este Estado) y que, en caso de infraccién grave y manifiesta, el Estado
que envia o renuncia a su inmunidad o retira a la persona afectada, sin
perjuicio de que el Estado huésped adopte las medidas que sean nece-
sarias para su propia proteccion®. A buen entendedor, pocas palabras
bastan®. De hecho, distintos acuerdos de sede (ONU, OEA) reconocen a
ese Estado la facultad de acudir al «procedimiento usual aplicable a los
enviados diplomaticos» tradicionales para requerir a cualquier persona
que goce de privilegios e inmunidades que salga del territorio nacional,
si bien esta facultad (declaracién de persona non grata) se condiciona a
la previa consulta con el Estado que envia.

No contdndose con un instrumento convencional en vigor, el cual, en
el supuesto de que lo estuviera (el de 1975), no serfa aplicable (al menos
por via convencional) a la representacién de los Estados en sus relacio-
nes con organizaciones internacionales regionales (o particulares) y, ob-
viamente, a las conferencias y reuniones internacionales organizadas al
margen de las organizaciones internacionales, el estatuto de las misiones
permanentes y de las delegaciones se encuentra diseminado en fuentes
de distinta procedencia, tanto internas como internacionales: legislacién
interna del Estado de sede o anfitrién (caso de Espafia con su Ley Orga-
nica 16/2015, de 27 de octubre, sobre privilegios e inmunidades de los
Estados extranjeros, las Organizaciones Internacionales con sede u ofici-
na en Espafa y las Conferencias y Reuniones internacionales celebradas
en Espafa), acuerdos de sede celebrados entre la organizacion y el Esta-
do huésped, acuerdos especificos (bilaterales) celebrados o entre el Es-
tado que envia la delegacién y el Estado en cuyo territorio tiene lugar la
conferencia, o entre este Gltimo y la organizacién que la auspicia, o los
convenios sobre privilegios e inmunidades de las propias organizaciones
internacionales (Convencién sobre privilegios e inmunidades de las Na-
ciones Unidas, Convencién sobre privilegios e inmunidades de los orga-
nismos especializados de las Naciones Unidas o Protocolo ntim. 7 sobre
los privilegios e inmunidades de la Unién Europea).

= Véase J. PEREZ DE CUELLAR, Mainual de derecho diplomdiica, México, 1997, pp. 171-173.

= Art. 77.

* Vid. C. PHILIPPE, «La Convention de Vienne de 1975 sur la représentation des Etats dans
leurs relations avec les organisations internationales de caractére universels, en Simbolae Garcia
Arias (Estudios de Derecho Internacional), Zaragoza, 1973-1974, p. 467.
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6. Mas alla de las transformaciones de la diplomacia que hemos
puesto de relieve, las relaciones diplomaticas, se manifiesten en la moda-
lidad en la que se manifiesten, siguen teniendo una importancia capital
para el mantenimiento de las relaciones de coexistencia y cooperacion
(«de las buenas relaciones entre los Estados») en un mundo tan interde-
pendiente como el de hoy. Son palabras de la Corte Internacional de Jus-
ticia?® con motivo del asunto de los rehenes americanos en Iran (asunto
del personal diplomdtico v consular de los Estados Unidos de América en
Teherdn), el més grave atentado al Derecho diplomatico producido en la
historia moderna y contemporanea. Alguna doctrina coetanea vio en este
asunto un enfrentamiento entre el principio de la inviolabilidad de los
locales diplomaéticos y el principio de la no intervencién en los asuntos
internos de los Estados, lo que llevé a propugnar la necesidad de reela-
borar las Convenciones de Viena a fin de sopesar més claramente los de-
rechos del Estado receptor a la independencia politica y los derechos del
Estado acreditante a la seguridad diplomatica®. En el primer articulo
que escribi (afio 1982)%, recién comenzada la carrera universitaria, me
posicioné en contra de esta opinién. Con independencia de que los he-
chos me hayan dado la razén, lo importante es que el Derecho diploma-
tico suministra al Estado receptor los mecanismos de defensa necesarios
contra las actuaciones ilicitas de los miembros de las misiones diploma-
ticas. Como dijo la Corte en su Sentencia de 24 de mayo de 1980, las re-
glas del Derecho diplomético constituyen un régimen juridico completo
en sf mismo??, enunciando derechos y obligaciones tanto para el Estado
acreditante como para el Estado receptor. También —anadiria— para el
Estado de sede de la organizacién.

26 T1CT Reports 1979, p. 19, e ICT Reports 1980, p. 42, par. 91.

¥ R. FaLK, «The Iran Hostage Crisis: Easy Answers and Hard Questions», en American
Jowrnal of International Law, 1980, pp. 411-417.

2 R. Casapo RaiGoN, «Tribunal Internacional de Justicia. Asunto del personal diplomético y
consular de los Estados Unidos de América en Teheran (Estados Unidos de América e. Irdn). Sen-
tencia de 24 de mayo de 1980%, en Cuadernios de Derecho Internacional, nam. 1, 1983, pp. 19-20.

# ICT Repoits 1980, p. 40, par. 86.
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1. INTRODUCCION

En el momento presente, asistimos a un proceso de adaptacién ace-
lerada del viejo sistema diplomatico, entendido como el sistema de re-
laciones formales entre Estados a través de sus representantes oficiales,
a los imperativos de una nueva realidad internacional. Imperativos que
afectan, por un lado, a las necesidades de integracién sistémica o funcio-
nal a escala global y regional —en dmbitos tales como la gobernanza de
la economia politica global, los transportes y las comunicaciones, o los
nuevos problemas tecnolégicos, medioambientales, demogréficos y de
seguridad—; y por otro, a los desafios normativos de una nueva forma
de integracién social transnacional, en un nuevo contexto en el que las
expectativas de justicia, bienestar, reconocimiento, participacion y dig-
nidad, se multiplican atravesando las fronteras y parecen desbordar las
capacidades de los Estados para afrontar esa nueva realidad.

Ese complejo proceso de adaptacion se manifiesta, por un lado, en
la modificacién acelerada de las formas de la diplomacia oficial, con el
desarrollo de nuevos instrumentos y formas de accién, tales como la di-
plomacia digital y la diplomacia publica, y por otro, en la proliferacién
de diversas formas de diplomacia no estatal, tales como, entre otras, las
llamadas diplomacias ciudadana, corporativa, cientifica, o la propia di-
plomacia indigena, que se muestran también capaces de influir en mayor
o menor medida en el medio internacional. Esa transformacion de la
diplomacia responde a una nueva situacién de creciente pluralismo y
complejidad social global en la que nuevos agentes sociales reclaman,
con mayor o menor fortuna y legitimidad, el derecho a jugar sus propias
cartas en el medio internacional, desbordando las practicas, institucio-
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nes y discursos de la diplomacia tradicional y cuestionando, tanto su efi-
cacia funcional, como su fundamento normativo tltimo: el principio de
representacién, desafiando de ese modo la pretensién de la diplomacia
oficial de encapsular toda esa complejidad social en un sistema diploma-
tico que se forjé como sistema de relaciones entre Estados.

Es, en ese contexto, en el que emerge el concepto, algo impreciso, de
«diplomacia humanitaria», cuya utilizacién se ha ido generalizando en
las tltimas décadas'. Sin embargo, las aproximaciones mas comunes a la
nueva diplomacia humanitaria parecen ignorar que el surgimiento mis-
mo de la diplomacia, desde tiempos remotos, y su evolucién a lo largo
del tiempo, no pueden entenderse sin hacer referencia a las formas més
extremas del sufrimiento humano, tanto en tiempos de guerra, como en
tiempos de paz. Por un lado, la concepcién restringida de la diplomacia
humanitaria, como béasicamente un sistema de coordinacién técnica y
logistica?, ignora que la diplomacia entendida en un sentido mas amplio,
como préctica social, constituye una de las expresiones mas completas
que nos ofrece la historia sobre la capacidad humana para instituciona-
lizar un sistema estable de relacién entre comunidades politicas, a partir
del reconocimiento mutuo de la necesidad de coexistir y la voluntad de
escapar a los horrores de la guerra®. Por otro lado, la concepcion mas
inclusiva, con su énfasis en los elementos propiamente politicos por en-
cima de los estrictamente técnicos, no puede dejar de sefialar, desde una
perspectiva critica, que la diplomacia humanitaria, en la que concurren
actores publicos y privados con intereses muy dispares, constituye en
cierto modo la continuacién de la guerra por otros medios*.

Partiendo de esta consideracién, este trabajo tiene como objetivo
plantear la oportunidad de una reconsideracién a fondo del tratamiento
que la nocién de «diplomacia humanitaria», y las practicas que le son
asociadas, vienen recibiendo, tanto en el mundo académico, como en la
practica profesional, en el seno del servicio exterior de los Estados, las
agencias y programas multilaterales, las ONG, los expertos consultores y
las empresas que, a la vista de las oportunidades de negocio, han sabido
posicionarse en este campo.

| Véanse L. MINEAR y H. SMITH (eds.), Humanitarian Diplomacy: Practitioners and Their
Craft, Tokyo-New York-Paris, United Nations University Press, 2007; J. EGELAND, «What Is Hu-
manitarian Diplomacy?», en A, F, CoopER, J, HEINE y R. THAKUR (eds.), The Oxford Handbook of
Modern Diplomacy, Oxford, Oxford University Press, 2013, pp. 352-368; E. RousseaU y A. SOMMO,
«La diplomatie humanitaire», en T. BaLzacq, F. CHARILLON y F. RAMEL (eds.), Manuiel de Diploma-
tie, Paris, SciencesPo, 2018, pp. 291-306.

? Véanse K. L. JacoBsgN, The politics of hwmanitarian tecliology: good intentions, unin-
tended consequences and insecurity, Abingdon, Routledge, 2015; T. SCOTT-SMITH, «Humanitarian
neophilia: the “innovation turn” and its implications», en Third World Quarterly, vol. 37, nam. 12,
2016, pp. 2229-2251.

3 0. J. SENDING, «Diplomats and Humanitarians in Crisis Governance», en 0. J. SENDING,
V. Pourior e 1. B. NEUMANN (eds.), Diplomacy and the Making of World Politics, Cambridge, Cam-
bridge University Press, 2015, pp. 256-283.

* M. DUFFIELD, «Governing the borderlands: decoding the power of aid»s, en Disasters,
vol. 25, nam. 4, 2001, pp. 308-320.
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Para ello procederemos en tres tiempos. En el primero, de caricter
retrospectivo, queremos mostrar como el impulso humanitario esta pre-
sente desde los origenes méas remotos de la diplomacia, y como ese pasa-
do, hoy olvidado, no solamente esta en la base de la creacién misma del
sistema diplomatico —con las practicas, instituciones y discursos que le
son caracteristicos—, sino que de igual modo que fue clave para la confi-
guracién histérica del moderno orden politico internacional interestatal,
lo esta siendo igualmente en el momento de su reconfiguracién actual.
En el segundo, y en linea con algunas aportaciones recientes a este deba-
te®, se presentan y discuten brevemente las implicaciones que esta com-
prensién socio-histérica, de la dimensién humanfstica de la diplomacia
que proponemos, presenta para un entendimiento a su vez renovado de
lo que la llamada «diplomacia humanitaria» pueda ser. Finalmente, a
modo de conclusién, se ofrecen algunas reflexiones sobre el modo en que
la diplomacia humanitaria esta, de hecho, sirviendo ya de experiencia
piloto para la transformacién de la diplomacia en general.

2. EL IMPULSO HUMANITARIO EN EL ORIGEN
DE LA DIPLOMACIA

Aunque rara vez se hace referencia a ello, el surgimiento histérico de
las primeras formas de diplomacia respondio a la necesidad de vencer el
asombro y la desconfianza mutua que suscita el descubrimiento de la di-
ferencia y los imperativos de la coexistencia entre diversas comunidades
politicas. Las formas primigenias de diplomacia emergen, de ese modo
y con caracter universal, en todas las grandes tradiciones civilizatorias,
como resultado de la voluntad de escapar de los horrores de la guerra,
mediante el establecimiento de cauces para la comunicacién v la cons-
truccién de confianza, que pudieran sentar las bases para la colabora-
cién duradera, basadas en el interés mutuo por asegurar el acceso a las
necesidades mds perentorias, escapando asi de los horrores de la guerra,
el hambre y la enfermedad. La combinacién de ese impulso original y
su adaptacién constante a las necesidades siempre cambiantes del en-
torno y la tecnologia, junto con la evolucién de los sistemas politicos y
de las formas de gobierno hacia formas cada vez mas complejas, acabd
configurando, a lo largo de la historia, las practicas, las instituciones, las
técnicas, e incluso las formas del discurso, que hoy nos parecen carac-
teristicas de la diplomacia, como un sistema diferenciado, a través del
cual los Estados se relacionan entre si, tanto en tiempos de guerra, como
en tiempos de paz, dentro de un marco universalmente compartido de

civilidad®,

* Véase C. M. ConstanTivot v S. 0. Oronpo, «Engaging the “ungoverned”: The merging
of diplomacy, defence and development», en Cooperation and Conflict, vol. 51, nim. 3, 2016,
pp. 307-324,

¢ Sobre ello, R. NUMELIN, The Beginmings of Diplomacy: A Sociological Study of hitertribal
and Internarional Relarions, New York, The Philosophical Library, 1951.
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Por ello, junto a su valor instrumental para asegurar la coexistencia
entre comunidades politicas, la diplomacia desempena igualmente des-
de tiempos remotos una importante funcién simbélica y comunicativa,
pues es a través de esas mismas relaciones diplomaticas que las comuni-
dades politicas establecen entre si, que estas se reconocen mutuamente
como dignas de esa interlocucién tan necesaria, sobre la que se edificé lo
que hoy entendemos por diplomacia y, a partir de ella, consecuentemen-
te toda la arquitectura juridica e institucional de la sociedad internacio-
nal. En otras palabras, mas alld del contenido especifico de cada relacion
diplomatica concreta, la diplomacia debe entenderse igualmente como
una instancia de socializacién, civilidad, e institucionalizacion de la vida
internacional’.

Pero es que ademas resulta que todas esas practicas, instituciones,
normas y técnicas, que distinguen a la diplomacia, surgieron en gran me-
dida como resultado de una preocupacién primordial que bien puede ca-
racterizarse de humanitaria. Pues el impulso del que hablamos responde
a una genuina interrogacién sobre lo propiamente humano —ante el des-
cubrimiento pavoroso de los horrores del hambre y de la guerra— que
a lo largo de la historia generard una autocomprensioén, cada vez mas
amplia y compartida, sobre la necesidad universal de establecer limites a
la violencia entre comunidades politicas?.

Sirva como ilustracién de ese impulso humanitario, inscrito en la
diplomacia desde tiempos remotos, recordar que quiza la primera re-
gla humanitaria que emergié en la antigiiedad, en el mismo campo de
batalla, fue la de otorgar inmunidad a aquellos que, tras el horror de la
guerra, tenfan por misién recoger a sus muertos para devolverlos a sus
soberanos y enterrarlos con solemnidad en su propia comunidad. Fue
igualmente el reconocimiento de los horrores de la guerra y la necesidad
de su prevencién que después surgié la inmunidad de los mensajeros,
asi como las primeras formas de asilo, la distincién entre combatientes
y el resto de la poblacién, o el intercambio de prisioneros, como formas
elementales de compasién y reconocimiento convenido de la necesidad
de limitar, de algtin modo y ciertamente sin eliminarlos por completo, los
muchos sufrimientos que la guerra ocasionara a lo largo de la historia
de la humanidad. Aunque desafortunadamente, incluso en nuestros dias,
esa forma elemental, o en bruto, de compasién mutua ante el cadaver
del enemigo, entre adversarios que han luchado encarnizadamente, no
puede darse por supuesta, lo cierto es que aquella fue la primera forma
que adopté, dejando atrds la mera aceptacion de la muerte como mero
sacrificio. El reconocimiento mutuo del dolor entre comunidades politi-
cas, sentando las bases para el reconocimiento siglos después de la igual
dignidad de todos los seres humanos y la necesidad de proteccién de

7 0. 7. SENDING, V. PovLioT e L. B. NEumaxy (eds.), Diplomaey and the Making of World Poli-
tics, Cambridge, Cambridge University Press, 2015.
5 P. RYFMANN, Une histoire de 'humaniraire, Paris, La Découverte, 2016.
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las victimas ante las formas mas extremas del sufrimiento, muestra a lo
largo de la historia la importancia de la diplomacia como elemento de
civilidad en las relaciones entre comunidades politicas®. Ese principio,
no como proposicién idealista, sino como compromiso de accién, expli-
ca que la diplomacia se haya configurado histéricamente como un siste-
ma pensado para facilitar la interlocucién entre comunidades politicas,
incluso en las condiciones mas adversas, es decir, tanto en tiempos de
guerra, como en tiempos de paz '’

Esos precedentes del impulso humanitario evolucionardn durante
siglos, en la época de la expansién colonial europea y luego, en su retro-
ceso, en la crisis del imperialismo, acompaniado de profundas controver-
sias doctrinales sobre los propios contornos de lo humano. El derecho de
la guerra fue reformulado, de manera propiamente moderna y de acuer-
do a los cambios sociales, con la creacién en 1863 de Cruz Roja. Esta
institucién serd fundamental en la actualizacién y desarrollo contempo-
raneo de esas nociones, desde entonces hasta nuestros dias. Finalmente,
tras las formas del dolor extremo producido por el colonialismo, el auge
del totalitarismo y las nuevas tecnologias de la guerra, esa preocupacién
humanitaria encontrara por fin su cristalizacion juridica en el Convenio
de Ginebra y sus protocolos adicionales, como pilares del Derecho in-
ternacional humanitario, cuya consideracién méas precisa escapa a los
objetivos de este capitulo. Una arquitectura juridica que, a la manera
propuesta por el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), podemos
entender como un «conjunto de normas internacionales de origen con-
vencional y consuetudinario, especificamente destinado a ser aplicado
en los conflictos armados, internacionales o no, que limita, por razones
humanitarias, el derecho de las partes en conflicto a elegir libremente los
métodos (modos) y medios (armas) de hacer la guerra y que protege a
las personas y los bienes afectados o que puedan resultar afectados por
ella» ', Una redaccién tan contenida la del propio CICR que apenas deja
ver el avance mayisculo que ese nuevo Derecho humanitario supuso
para la humanidad '?, frente a las formas extremas del horror, por decirlo
a la manera de Tzvetan Todorov 3.

Sin embargo, aunque la emergencia y desarrollo del nuevo Derecho
internacional humanitario, en la segunda mitad del siglo pasado, pueden
entenderse como uno de los logros supremos de la diplomacia, paradé-

?® 8. SoFER, Diplomats: The Courtois of Civilization, New York, New York University Press,
2014.

" G. R. BERRIDGE, Embassies i1 Armed Conflict, New York, Continuum, 2012,

" Definicién del Derecho internacional humanitario por el CICR (disponible en fittp:/ivinae
cruzroja.es/portal/page? _pageid=878,12647036& dad=portal30&_schenia=PORTAL30).

2 M. HARROFF-TAVEL, « The Humanitarian Diplomacy of the International Committee of the
Red Cross», en Relations intermationales, vol. 121, 2005, pp. 72-89; P. REGNIER, «The emerging
concept of humanitarian diplomacy: identification of a community of practice and prospects
for international recognitions, en International Review of the Red Cross, vol, 93, nam. 884, 2011,
pp. 1211-1237.

'3 T. Toboroz, Face a 'extréme, Paris, Le Seuil, 1991.
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jicamente, supusieron el desplazamiento de la propia diplomacia, con
sus saberes vy sus formas de hacer, aprendidas a lo largo de los siglos, a
los margenes del campo humanitario. Ello como resultado de no saber
conciliar las ambiciones geopoliticas de las grandes potencias y su poder
militar, con el conocimiento experto que atesora el sistema multilateral
y que pronto emularon en pos de la eficacia las ONG. La credibilidad de
la diplomacia y de la eficacia de sus métodos se vio rapidamente cues-
tionada por la emergencia de un nuevo humanitarismo, no gubernamen-
tal, rapidamente profesionalizado de la mano de las grandes ONG y el
ascenso al primer plano de las agencias y programas multilaterales, con
sus sistemas de alerta temprana via satélite y su compleja logistica, en
los que la vieja diplomacia apenas podia encajar. Pero también, porque
el desarrollo del Derecho humanitario facilité la emergencia de un nue-
vo idealismo juridico, a medio camino entre el mundo académico y el
activismo legal transnacional, que hizo de la exigencia de cumplimiento
del Derecho humanitario su misién, de un modo incompatible con el
método diplomatico, poco dado a sustituir la negociacién por la decision
judicial.

Esos aspectos acabaron por poner de manifiesto cuatro importantes
problemas que, de nuevo paradéjicamente, solo la diplomacia puede, si
no resolver completamente, al menos paliar. En primer lugar, que el in-
tervencionismo humanitario de los Estados, incluso el de los mas podero-
sos, tiene sus limites y a menudo crea problemas incluso mas graves que
los que aspira formalmente a resolver'*. Segundo, que la debilidad insti-
tucional y su subordinacién politica y financiera a los Estados impide a
las organizaciones internacionales universales y regionales hacer valer
su liderazgo y formas de hacer®. Tercero, que la profesionalizacién ace-
lerada de la solidaridad internacional y su concentracién en un niimero
de influyentes ONG, cada vez mas volcadas en el expertise técnico y logis-
tico, nunca podréa resolver por si sola las numerosas crisis humanitarias
en distintos puntos de la geografia global'®. Cuarto, que la concepcién
idealista y militante de la defensa del Derecho internacional humanita-
rio, arrojada a la cruda y violenta realidad de la politica internacional,
no puede asegurar por si sola ni en la academia ni en los tribunales, el
cumplimiento de su elevada misién'?, ni evitar su instrumentalizacién
estatal, tal y como muestra con especial claridad el caso de Turquia, cuya
politica exterior ha hecho de la «diplomacia humanitaria», con todas las
controversias que ello suscita, uno de los instrumentos mas importantes
de su proyeccién geopolitica regional '®.

W T WELsH, Hinmanitarian Tutervention in World Polities, Oxford, Oxferd University Press,
2004.

15 G. Fox, Humanitarian Occupation, Cambridge, Cambridge University Press, 2008.

15 L. HEYSE, Choosing the lesser evil: understanding decision making in lwomanitarian aid
NGOs, London-New York, Routledge, 2016.

17 D. Zovro, Chi dice wmanita. Guerra, diritto e ordino globale, Torino, Einaudi, 2000.

15 A, DavuToGLy, « Turkey's Humanitarian Diplomacy: Objectives, Challenges and Prospects»,
en Nationalities Papers: The Journal of Nationalism and Ethnicity, 41 (6), 2013, pp. 865-870;
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De ese modo, es ante el reconocimiento de los limites de la politica
de poder, el conocimiento experto, el voluntarismo solidario, v la ima-
ginacién juridica, y la sucesion de fracasos en la gestién de las crisis de
Bosnia, Liberia, Haiti, Somalia, Chad, Ruanda, Irak, Sudan, Birmania,
Siria o Yemen, que la diplomacia sera llamada a volver al primer pla-
no, apenas un par de décadas después de su marginalizacién. Aunque lo
hard de una manera algo desdibujada, en un terreno de juego que le re-
sulta especialmente incémodo, el llamado campo humanitario, en el que
una constelacion de actores de naturaleza y capacidades muy diversas,
e intereses a menudo enfrentados, habian impuesto ya durante las tlti-
mas décadas su heterogénea y algo caética forma de actuar'®. Un retorno
cuyo alcance y limite se analizara a continuacion.

3. LA NUEVA DIPLOMACIA HUMANITARIA

Como senalabamos al comienzo de este trabajo, el concepto de diplo-
macia humanitaria, en su versién actualizada, y las practicas y formas
de conocimiento experto que la sostienen, se ha ido consolidando en las
ultimas décadas. Aunque su contenido seméntico resulta algo impreciso,
su utilizacién se ha ido generalizando, sin que ello haya contribuido a su
precisién. Inicialmente, la diplomacia humanitaria se entendia como el
conjunto de actividades que llevan a cabo las organizaciones humanita-
rias, gubernamentales y no gubernamentales con el propésito de obtener
por parte de las autoridades politicas y militares el espacio necesario
para precisar v desplegar de una manera coordinada, el operativo, in-
fraestructuras y logistica necesarios para el cumplimiento de su misién
humanitaria®®. Pronto surgird una interpretacién mads extensiva, en la
que la diplomacia humanitaria comprenderia, no solamente aquellas ac-
tividades que despliegan los agentes humanitarios con vistas al desem-
pefio de su misiéon de una manera ordenada, sino también las de todos
aquellos actores, incluyendo gobiernos, con diverso nivel de implicacién
en esa crisis, agencias multilaterales, contratistas internacionales, ONG,
grupos de expertos, lideres politicos, ejércitos y grupos armados enfren-
tados entre si que, con intereses v prioridades muy dispares, emergen en
el contexto de una crisis humanitaria, configurando una compleja red de
negociaciones politicas de muy diverso signo?!,

M. A. Kireccl, «Humanitarian diplomacy in theory and practice», en Perceptions, vol. 5, nam. 1,
2015, pp. 1-6.

¥ M. Acuto (ed.), Negotiating Relief: The Dialectics of Humanitarian Space, London, Hurst
Publishers, 2016.

2" Por ejemplo, T. FARER (ed.), Toward a Hiumanitarian Diplomacy: A Primer for Policy, New
York, New York University Press, 1980; R. MoRrgiLs, «Humanitarian Diplomacy: The Essence
of Humanitarian Assistance», en F. KALSHOVEN (ed.), Assisting the Victims of Armed Conflict and
Other Disasters, Boston, Martinus Nijhoff, 1988, pp. 43-54.

2! En esta linea, E. Rousseat v A, Sommo, «La diplomatie...», op. cit.; D. Fiotr, « Humanita-
rian Diplomacy», en G. MARTEL (ed), Encyelopedia of Diplomacy, Oxford, Wiley-Blackwell, 2018,
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Mas alla de esos esfuerzos de definicién que, a menos que los san-
cione alguna forma de autoridad bajo su ambito de aplicacién, siempre
habran de resultar tentativos, en el contexto de este trabajo nos interesa
subrayar que el surgimiento de la nueva diplomacia humanitaria, esbo-
zado en el apartado anterior, se vio impulsado por la emergencia en las
altimas décadas de una nueva forma de crisis humanitaria caracterizada
por la intensificacién e internacionalizacién de los conflictos internos,
que parecia poner al descubierto las limitaciones del sistema diplomati-
co convencional para afrontar los desafios humanitarios con las herra-
mientas tradicionales. En efecto, en las tltimas décadas, las llamadas
crisis humanitarias emergen por doquier con etiologias muy dispares, no
siempre relacionadas directamente con el fenémeno de la guerra entre
Estados. Se incluyen asi los desplazamientos forzados, como resultado
de conflictos internos en un determinado pais, en paises vecinos, las ca-
tastrofes naturales, hambrunas o epidemias de gran alcance. Ese nuevo
escenario, que se ird perfilando hace apenas unas décadas, fue caracte-
rizado por los especialistas como «emergencias complejas»**. Situacio-
nes de emergencia humanitaria caracterizadas por el desmoronamiento
de la economia formal y de las estructuras estatales, el agudizamiento de
conflictos civiles, las hambrunas, las crisis sanitarias y el éxodo de la
poblacién®.

Serd, en suma, en ese contexto de proliferacién de tales emergencias
complejas, en el que emerge la diplomacia humanitaria en su sentido ac-
tual, como una forma de reconocimiento por parte, tanto de los Estados,
como de los agentes humanitarios, de la imposibilidad de implementar,
adecuadamente la ayuda, en ausencia de la coordinacién necesaria entre
los diferentes actores. Se trata, por tanto, de una forma de diplomacia
que, partiendo del reconocimiento de la complejidad de las situaciones
y la pluralidad de actores que estdn presentes sobre el terreno, asi como
sus diversas prioridades y la existencia de diferentes legitimidades en dis-
puta, quiere dar una respuesta humanitaria a situaciones muy dispares,
tales como conflictos armados, desplazamientos masivos, crisis epide-
miol6gicas, hambrunas o catédstrofes socio-naturales®. Ante situaciones

p. 5; A. J. CLEMENTS, «Overcoming Power Asymmetry in Humanitarian Negotiations with Armed
Groups», en International Negotiation, vol. 23, nim. 3, 2018, pp. 367-393.

22 M. DUFFIELD, «The Political Economy of Internal War: Asset Transfer, Complex Emergen-
cies and International Aid», en J. MACRAE v A. Zw1 (eds.), War and Hunger. Rethinking Interna-
tional Responses to Complex Emergencies, London, Zed Books & Save the Children Fund, 1994,
pp. 50-69; J. GoobHaxp y D. HULME, «From Wars to Complex Political Emergencies: Understand-
ing Conflict and Peace Building in the New World Disorder», en Third World Quarterly, vol. 20,
nam. 1, 1999, pp. 13-26; L. CLIFFE y R. LuckuaMm, «Complex Political Emergencies and the State:
Eailure and the Fate of the State», en Third World Quarterly, vol. 20, nam. 1, 1999, pp. 27-50;
B. MunsLow v C. BrRow, «Complex Emergencies: The institutional impasse», en Third World
Quarterly, vol, 20, num. 1, 1999, pp. 207-221.

23 K, PEREZ DE ARMINO, «Emergencias politicas complejas en la post-Guerra Fria: desafios
para el sistema de cooperacién internacionals, en Inguruak, vol. 30, 2001, pp. 113-124.

3 A, VAUTRAVERS e Y. Fox (eds.), Huumanitarian Space and the International Conumunily,
Geneva, Webster University, 2012; L. ROEDER v A. SINMARD, Diplomacy and Negotiation for Hu-
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de esa naturaleza la diplomacia humanitaria también «puede implicar
la presién sobre los gobiernos para alentar la accién en una situacién
de crisis particular» y «alentar a las organizaciones internacionales a
proporcionar respuestas a las crisis de manera oportuna» insistiendo en
el debido respeto del Derecho internacional . Ese enfoque prescriptivo
es adoptado por aquellos que definen la diplomacia humanitaria como
aquella destinada a «persuadir a los tomadores de decisiones v lideres
para que actiien, en todo momento y en todas las circunstancias, en in-
terés de las personas vulnerables y con pleno respeto de los principios
humanitarios fundamentales» 2.

Un conocido manual de «negociacion humanitaria», recientemente
publicado por el Centro para el Didloge Humanitario de Lausana, sefiala
con elegante sencillez el contenido y el método que suele caracterizar
estas negociaciones: «El Derecho internacional obliga a los gobiernos a
otorgar a las personas que viven en el territorio bajo su control acceso a
asistencia y proteccién. En casos en los que no cumplen con su obliga-
cién, la accién humanitaria busca prevenir, limitar y poner fin a la vio-
lacién. Con frecuencia, por tanto, los humanitarios tienen que negociar
alguno, o una combinacién, de los siguientes: programas de asistencia
y proteccién, incluidos sus contenidos, el horizonte temporal y los ob-
jetivos; y el acceso como condicién previa para cualquier tipo de accién
humanitaria», afiadiendo que «las negociaciones humanitarias general-
mente tienen lugar en tres niveles: un alto nivel estratégico; un nivel me-
dio u operacional; y un terreno o primera linea nivel»?’. Pero las cosas
son naturalmente siempre méas complejas de lo que este parrafo pueda
evocar.

A diferencia del Derecho humanitario, cuyo compromiso no es otro
que el de la proteccion de la dignidad humana, aunque una y otra vez se
vea traicionado por los Estados, la nueva diplomacia humanitaria mos-
trard abiertamente sus sesgos, mas alla de la que se presenta como la
principal justificacién a su propia existencia, a saber, las necesidades de
coordinacién técnica y logistica. Su agenda abarca aspectos tan dispa-
res como negociar con los gobiernos y los grupos armados con control
sobre el espacio de la intervencion, el acceso a poblaciones civiles que
necesitan proteccién, o también el alcance y los limites de la presencia
sobre el terreno de las agencias multilaterales, las ONG, o la participa-
cion militar. Tgualmente tiene que definir la cantidad de recursos que los
donantes estan dispuestos a desembolsar y asegurar su desembolso bajo

manitarian NGOs, New York, Springer, 2013; M. Acuvo (ed.), Negotiating Relief: The Dialectics...,
ap. cil.

* D. Fio1T, « Humanitarian...», op. cit.

:“ L. MiNeAR v H. Smrre (eds.), Humanitarian Diplomacy..., op. cir., p. 1.

= D. MaxciNi-GrIFoLLL y A, Picot, Humanitarian Negotiation: A Handbook for Securing Ac-
cess, Assistance and Protection for Civilians in Armed Conflict, Lausana, Center for Humanitarian
D;alonge. 2004 p. 20 (disponible en httpiwwifideentre.orghvp-content/uploads/2016/07/Huma-
nitarian-Negotiationn-A-handboolk-October-2004.pdf).
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control. Incluye también clarificar el reparto de las tareas y las cargas,
establecer las prioridades en el empleo de los recursos, decidir quiénes
seran los proveedores y quien, como y cuando los distribuird. A su vez,
ce extiende a la necesidad de monitorear los programas de asistencia
y el desempefio de quienes los implementan, seleccionar los expertos y
equiparlos con los medios necesarios para elaboracion de informes de
diagnéstico, orientaciones para la accién y la debida evaluacion. Todo
ello en un contexto en los que actores, de naturaleza muy dispar y a me-
nudo con objetivos contrapuestos, compiten por hacer valer sus intereses
estratégicos, adaptando sus téacticas a las necesidades de cada situacion,
desplazando a menudo la prioridad humanitaria por asegurar su posi-
cionamiento organizacional, en un campo en el que todo es objeto de
constante negociacion®.

Esa aproximacién inclusiva que acabamos de ofrecer nos permite se-
Aalar la estrecha relacién existente entre la diplomacia humanitaria y
la problemética que suscita, tanto juridica, como practica, las diversas
formas de intervencién humanitaria. Pero debemos precisar que esa 1e-
lacién no es de identidad. Ambas tienen ciertamente como fundamento
altimo el mismo principio humanitario, a saber, el reconocimiento de
que todo ser humano necesita, muy especialmente cuando las circuns-
tancias le son especialmente adversas, de la proteccién de su vida y su
dignidad. Sin embargo, este imperativo humanitario, que en el Derecho
humanitario cristaliza en un conjunto de normas y instrumentos nacio-
nales e internacionales de proteccién de los derechos humanos en ge-
neral y en particular en situaciones de conflicto, adopta en el caso de
la diplomacia humanitaria una configuracién muy diferente y si cabe
mas compleja. Pues sin dejar de estar sujeta al Derecho humanitario, la
diplomacia humanitaria debe responder de manera eficaz a una serie de
desafios de cardcter eminentemente practico. Nos referimos a aspectos
tales como la consecucion y el modo de libramiento de la necesaria fi-
nanciacion de la ayuda que se propone, el acceso a las comunidades en
situacion de sufrimiento y la delimitacion espacial del mismo, la rapida
construccion de las infraestructuras criticas necesarias para la distribu-
cion de la ayuda, el reparto de las responsabilidades en la provision de la
misma, y por ultimo, aunque igualmente complejo, la negociacion deta-
llada de las condiciones especificas de la adquisicién y distribucion de
los recursos puestos colectivamente a disposicién de la poblacion.

Por ello, mas alla de los limites que el Derecho humanitario establece
a su despliegue, el cardcter aparentemente técnico del objeto de las nego-
ciaciones que dan forma a la diplomacia humanitaria, tal y como hoy se
entiende y se practica, apenas puede ocultar su carcter proﬁindamente
politico. Ello vale tanto para los acuerdos que laboriosamente alcanza

vy que, a menudo, los medios de comunicacién presentan como triunfos

W €. MaGONE, M. NEUMAN y F. WEISSMAN, (A cualquier precio? Negociaciones Jupmanitarias

al descubierto: La experiencia de Médicos sin Fronteras, Barcelona, Icaria, 2012.
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Ese impulso diplomdtico se distingue por gestionar la diferencia entre gru-
pos humanos mediante un conjunto de précticas, instituciones y discursos
—_envueltos siempre en una ambigiiedad constructiva— que afirman si-
multdneamente, al menos de manera tentativa, una cierta identidad entre
las partes —fundamentada en el reconocimiento mutuo de la cap_amdad
de interlocucién entre iguales, que la propia diplomacia misma viene, a
su vez, a configurar— y la diferencia insalvable que define los contornos
—vya sean jurisdiccionales, territoriales o politicos— del grupo al que cada
parte dice representar. Der Derian traza, en suma, una ‘genealogia 'de la
diplomacia que cuestiona su consideracién como necesario monopoho del
Estado y revela una constante disputa de poder sobre lo que constituye, en
cada momento de la historia, el legitimo discurso diplomatico, asi como
su practica legitima®. Una disputa que, asegurada por la persuasién o por
la fuerza, acabé imponiendo durante un largo periodo la diplomacia del
Estado como tinica diplomacia legitima, pero que a la vista de aspectos tan
dispares, las nuevas dimensiones globales de la migracién, la multiplica-
cién de las reivindicaciones de reconocimiento de los grupos sociales mas
diversos, los nuevos movimientos sociales transnacionales, las redes socia-
les, el auge del poder corporativo, o la magnitud de las crisis humanitarias
de nuestro tiempo, dificilmente puede escapar, en el contexto actual, a una
reconsideracién radical que pueda equiparle para asumir esa irreduci]_:)le
pluralidad. Ese pluralismo agonistico, que caracteriza la nueva politica
global, adquiere una manifestacion particularmente visible en la ]lama.da
diplomacia humanitaria, un campo en el que algunas de las tendencias
generales se muestran con especial intensidad.

Recurriendo a la sociologia de Pierre Bourdieu, puede decirse que
la crisis actual de la diplomacia oficial, en general, y en particular, su
posicién cada vez mas periférica en la llamada diplomacie't humanitaria,
puede entenderse como el resultado de un creciente desajuste entre dqs
dimensiones claves del sistema diplomatico**. Por un lado, su existencia
como canipo, entendido como el conjunto de condiciones objetivas en las
que la diplomacia opera —incluyendo sus dimensiones instltl'.lmona‘l?s
y legales, sus recursos, sus técnicas—, y por otro lado, su consideracién
como habitus, es decir, como el medio intersubjetivo, lentamente forma-
do a lo largo del tiempo histérico, a través del cual, los profesionales de la
diplomacia interpretan el sentido de su trabajo, como representantes ofi-
ciales del Estado, y desde el que despliegan, con mayor o menor fortupa,
sus pricticas y discursos. Ambas dimensiones del sistema diplomatico
emergieron y avanzaron en su proceso formativo simultineamente, en
correspondencia directa. Sin embargo, como resultado de las transfo_r—
maciones que aqui hemos esbozado, referidas a la llamada diplomacia
humanitaria, se observa un creciente desajuste, o brecha, entre el campo
en el que la diplomacia opera y el habitus, o cultura profesional desde

= Ibid.

3 p BOURDIEU, Razones prdcticas: Sobre la teoria de la accion, Barcelona, Anagrama, 1997.
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la que sus profesionales entienden su trabajo, con el resultado, de una
histéresis, por decirlo a la manera de Bourdieu*.

En otras palabras, se produce una creciente incongruencia entre las
disposiciones de los diplomaticos y la posicién en la que se encuentran
arrojados para desempeniar su trabajo. Pues, como acertadamente ha se-
fialado Rebecca Adler-Nissen®, la fragmentacién y difusién del poder
estatal, el auge de las autoridades privadas, la movilizacién social trans-
nacional, la conectividad global y la mediatizacién del proceso politico
hasta extremos impensables hace tan solo unas décadas, convierten a la
diplomacia mas que en un campo, en un metacampo, cuyas dimensiones
objetivas resultan hoy crecientemente dificiles de definir. En este se re-
gistran en general algunos procesos caracteristicos que son de especial
interés para comprender de un modo renovado los desafios de la diplo-
macia humanitaria y sus cambiantes morfologias:

— Desterritorializacién: entendido como la desestabilizacién de la
diferenciacién caracteristica entre la esfera interna y la esfera interna-
cional, como resultado de la creciente tensién entre los agentes humani-
tarios cuyos valores de alcance universal y formas de accién atraviesan
las fronteras, y la diplomacia oficial cuya misma existencia remite a la
realidad territorial estatal?®.

— Privatizacién: como resultado del creciente cuestionamiento social
del fundamento publico de la autoridad, representada por los Estados v
las Organizaciones Internacionales Gubernamentales, como base sobre
la que se asienta el orden internacional, que se dirfa desplazado por la ac-
cién de las ONG, suministradores, expertos consultores, para-Estados y
empresas proveedoras de seguridad, cuyas l6gicas de adaptacién al cam-
po humanitario, guiadas por sus imperativos organizacionales, parecen
escapar al principio de jerarquia, bien adoptando el trabajo en red, o
incluso la légica de competencia en un nuevo mercado de la solidaridad,
con su corolario en el mundo de la comunicacién corporativa®.

— Transprofesionalizacién: entendida como necesidad de adaptacién
acelerada a la nueva situacién de las formas tradicionales de entender
la diplomacia y de las competencias necesarias para su ejercicio profe-
sional, que exige la adopcién de nuevos esquemas formativos, nuevas
habilidades y nuevos métodos de accién. Los que generan hibridaciones
entre las maneras de hacer y las destrezas de ambitos profesionales muy

* Ibid.

* R. ADLER-NIssEN, «On a field trip with Bourdieus, en Intemational Political Sociology,
vol. 5, nam. 3, 2011, pp. 327-330.

* D. R. DECHAINE, «Humanitarian space and the social imaginary: Médecins Sans Fron-
tieres/Doctors Without Borders and the rhetoric of global communitys, en Jowrnal of Conni-
nication Inguiry, vol. 26, nam. 4, 2002, pp. 354-369; A. pE Laurl, «Humanitarian borders: The
merging of rescue with security and controls, en CMT Brief, mam. 11, 2018.

7 L. CHOULIARAKT, « Post-Humanitarianism: Humanitarian Communication Beyond a Poli-
tics of Pity», en International JTournal of Cultural Studies, nim. 13 (2), 2010, pp. 107-126; L. A.
RicHEy, «Eclipsed by the halo: “Helping” brands through dissociations, en Dialoguies in Human
Geography, vol. 9, nam. 1, 2019, pp. 78-82.
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dispares, o migraciones de profesional.es del s;gctor no gubernamental o
corporativo hacia la diplomacia o a la anersa'b‘. . : 4

— Mediatizacion: el nuevo espacio humanitario es'parucp’lalmente
esquivo a las formas tradicionales de c_ontr'ol de la informacién mande-
jadas por la diplomacia oficial. Las audiencias glob_ales solo conocen de
las crisis humanitarias a través de sus representaciones en los diversos
medios de comunicacién, dentro de la légica de negocio de grupos mul-
timedia de alcance global. Actores de muy diversa naturaleza —Esta-
dos, ONG, empresas, medios de comunicagién— tienen entend1m1_ento
estratégico muy diferente sobre cémo ha de informarse sok_)re una misma
situacion, lanzando, con mayor o menor fortuna, mensajes muy dispa-
res, cuyos efectos sociales no pueden controlar, pero que contnbuyen:a
crear una imagen siempre distorsionada de la problematica humanitaria
global®.

Ese escenario nuevo que se esta configurando en el campo humanita-
rio, constituye en suma un verdadero desaﬁo, que requiere no solp el re-
planteamiento de nuestras formas de aproximarnos a la dlplon_lama, sino
también el reconocimiento de las dificultades que ese necesario proceso
de adaptacién implica, e incluso, los elen}entos pa}radOJ}c'os que con]l.eva
la paulatina configuracién de un nuevo sistema chpl_omatIco c’araf:teljlza-
do por la participacién de los actores ptblicos y p_nvgidos mas dnfel_sos,
a través de multiples cauces institucionales y rI‘lﬁ_le?ICIOI’lES tecnolégicas,
con prioridades e intereses muy dispares, y legltln‘.uda.dr—.:s en pugna, que
no siempre resulta posible conciliar, en los que el ejercicio de la d_lplorna-
cia se presente como ineludible, pero al mismo tiempo, parece IMcomo-
dar a quienes sentaron las bases del caos humanitario actual.

3 C. M. ConsTanTINOU, N. CorNaAGO v F. McCONNELL, «Transprofessional diplomacy», en
Brill Research Perspectives in Diplomacy and Foreign Policy, vol. 1, nam. 4, 2018, pp- l_—66.7 _

3 En este sentido, M. Suaw, Civil society and media in global crises: representing d.'srcz'n.'
violence, London, Pinter; 1991; L. BOLTANSKI, Lq souffrance..., op. c'rfz:: J. Pan-ln»[gx'l‘, « El}e r;:gedla-
tization of diplomacy», en The Hague Journal of Diplomacy, vol. 9, nim. 3, 2014, pp. 253-280.
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Cadigos de conducta de las ONG y la Norma Humanitaria Esencial.—4. CONSIDERACIONES FINALES.

1. INTRODUCCION

Diplomacia humanitaria es, como venimos sefialando, un concepto
relativamente reciente que evidencia los cambios que se est4n produ-
ciendo en la forma de prestar la ayuda humanitaria en el siglo xx1. Los
supuestos en los que se precisa de ayuda humanitaria son crecientes!. Ya
sea por el efecto de conflictos armados, ya por el de desastres naturales,
la poblacién afectada por crisis humanitarias aumenta y la necesidad de

" Entendemos «ayuda humanitaria» en un sentido amplio que engloba todo el contenido
del art. 12 de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacién Tnternacional para el Desarrollo.
Segiin esta disposicién:

«La ayvuda humanitaria consiste en el envio urgente, con cardcter no discriminado, del ma-
terial de socorro necesario, incluida la ayuda alimentaria de emergencia, para proteger vidas
humanas y aliviar la situacién de las poblaciones victimas de catastrofe natural o causadas por el
hombre o que padecen una situacién de conflicto bélico. Esta ayuda la llevan a cabo las Adminis-
traciones priblicas directamente o a través de organizaciones no gubernamentales y Organismos
internacionales.

La ayuda humanitaria podra dar paso a actividades de rehabilitacion, de reconstruccion de
infraestructuras, restablecimiento institucional o de reinsercién de poblaciones afectadas, de-
biendo promoverse la mayor coordinacion posible entre las entidades que colaboren v respecto
de las instituciones u organizaciones locales, a fin de tener en cuenta los objetivos del desarrollo
a medio y large plazo. Incluye asimismo este instrumento, la aportacién de productos alimenti-
cios y de implementos e insumos agricolas a paises en desarrollo con problemas de insuficiencia
alimentaria, con el fin de potenciar su autoabastecimiento v garantizar su seguridad alimentaria,
como base de su proceso de desarrollo.

La cooperacién espanola promoveri el respeto al Derecho humanitario y asimismo apovara
en este ambito medidas para la prevencién y resolucién de conflictos, incluyendo las operaciones
de mantenimiento v conselidacién de la paz, instrumentadas por medio de acuerdos bilaterales
o multilaterales» (BOE nim. 162, de 8 de julio de 1998, version consolidada de 2014).
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ayuda no se limita a situaciones puntuales de emergencia, sino que, a
menudo, se alarga en el tiempo. Ello requiere de nuevas vias de accion,
que se englobarian en este nuevo concepto, permitiendo alcanzar objeti-
vos que, como decimos, son cada vez mas numerosos y complejos?.

Paralelamente, el nimero de actores implicados en la ayuda huma-
nitaria no solo se incrementa, sino que también se diversifica. Por un
lado, el personal humanitario presta sus servicios en el marco de Agen-
cias® de muy distinta naturaleza: estatales, intergubernamentales o no
gubernamentales, locales o internacionales... Por otro lado, la relacién
del personal con las Agencias también es muy heterogénea: funciona-
rios publicos, nacionales o internacionales, contratados —permanentes
o temporales— prestadores de servicios o, incluso, voluntarios. Todos
estos factores inciden en el estatuto juridico de este personal —su regu-
lacién o la falta de ella— planteandose nuevos retos en el contexto de
los cambios que se estan produciendo. Asi, se intensifican los debates
en torno a la necesidad de una mejor formacion, mayor eficiencia, mas
calidad y control del personal humanitario en el desarrollo de sus acti-
vidades.

En este contexto de cambio y debate abierto, pretendo abordar a con-
tinuacién el tema de la responsabilidad del personal humanitario. En la
medida en que las actividades de ayuda humanitaria aumentan, se diver-
sifican y se prolongan en el tiempo, se plantean nuevas cuestiones juri-
dicas que requieren de una mayor reflexién. La regulacién de la respon-
sabilidad que incumbe a los actores humanitarios es uno de los temas
principales a abordar, como demuestran los distintos proyectos y avances
que, en este sentido, se estdn produciendo en el marco del debate amplio
sobre una mayor eficiencia y control de calidad en el sector humanitario.
Es ademas un tema importante a considerar en el desarrollo del concepto
de diplomacia humanitaria, porque este no puede sino basarse en el forta-
lecimiento y el cumplimiento del marco legal de prestacién de la ayuda®.
Los cambios necesitan una reflexion a distintos niveles.

El estudio se organiza en torno a dos grandes bloques. Primero, me
parece preciso abordar, siquiera brevemente, la cuestién del estatuto

2 Entre los muchos informes y documentos que constatan este cambio y este incremento de
la complejidad podemos citar el Informe de Accién Humanitaria en Espafa y el Mundo corres-
pondiente, por ejemplo, a los afios 2016-2017 que, entre otros aspectos, destaca el incremento
récord de personas refugiadas, desplazadas y solicitantes de asilo en un contexto de recursos
insuficientes en lo que califica de «crisis de legitimidad» del sistema humanitario (F. REy MARCOS
y J. A, NUNEZ VILLAVERDE, Presentacion del informe La accién humanitaria en 2016-2017: Usos,
abusos v desusos del lnmanitarismo en el escenario internacional, Instituto de Estudios sobre
Conflictos y Accién Humanitaria-Médicos sin Fronteras, p. 8).

i Utilizo aqui el término Agencia en un sentido amplio que incluye, tanto entes con perso-
nalidad juridica propia, come otros tipos de estructuras organizativas que se integran en otras
entidades con funciones mas amplias v diversas.

* En este sentido P. REGNIER, «The emerging concept of humanitarian diplomacy: identifi-
cation of a community of practice and prospects for International recognition», en Interinational
Review of the Red Cross, vol. 93, nim. 884, diciembre de 2011, p. 1230,
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del personal humanitario. El punto de partida para ello es la consta-
tacién de la diversidad que caracteriza las Agencias humanitarias y la
relaciéon de estas con su personal. La diversa tipologia de personal huma-
nitario no nos permite abordar con detalle cada categoria, pero si pue-
den establecerse algunas pautas generales sobre las que reflexionar y que
constituyen el punto de partida del tema de la responsabilidad. Segundo,
examinaré qué normas rigen la responsabilidad del personal humanita-
rio y qué problemas se plantean a este respecto, principalmente en rela-
cién con el ordenamiento juridico aplicable y los mecanismos para ha-
cerla efectiva. El andlisis permite llegar a algunas consideraciones finales
que aportan nuevos elementos a tener en cuenta en la configuracion de la
«diplomacia humanitaria» como concepto o como forma de actuacion.

2. LA HETEROGENEIDAD DEL PERSONAL HUMANITARIO

Con el término personal humanitario nos referimos a los medios hu-
manos a través de los cuales se desarrolla la ayuda humanitaria. El tipo
de actividades y los objetivos de la funcién desarrollada son los que con-
forman el contenido de esta nocién que, a los efectos de este escrito,
entendemos debe interpretarse en un sentido lo mas amplio posible®.
Asi, partimos de la definicién de ayuda humanitaria que, frente al debate
general, nos ofrecen Joana Abrisketa y Karlos Pérez de Armifio:

«Conjunto diverso de acciones de ayuda a las victimas de desastres (des-
encadenados por catastrofes naturales o por conlflictos armados), orientadas
a aliviar su sufrimiento, garantizar su subsistencia, proteger sus derechos
fundamentales y defender su dignidad, asi como, a veces, a frenar el proce-
so de desestructuracién socioecondémica de la comunidad y prepararlos ante
desastres naturales. Puede ser proporcionadao por actores nacionales o inter-
nacionales. En este segundo caso tiene un cardcter subsidiario respecto a la
responsabilidad del Estado soberano de asistencia a su propia poblacién [...].

Es importante subrayar que la ayvuda y la accién humanitarias se carac-
terizan no solo por unos determinados actividades y objetivos, sino también
por una serie de principios éticos y operativos que tradicionalmente les han
sido inherentes, entre los que destacan la humanidad, la imparcialidad, la
neutralidad y la independencia. Tales principios implican que son las ne-
cesidades de las personas las que deben regir la accién humanitaria, no los
Estados con sus intereses polilicos o econdmicos»®.

Podemos considerar, por tanto, que es personal humanitario quien
realiza estas acciones de ayuda, con esos objetivos y rigiéndose, como
marco general, por los principios éticos vy operativos indicados.

* Como senala José Luis Rodriguez-Villasante, «la expresion personal humanitario en lugar
de la de trabajadores humanitarios (sirve) para dar mayor amplitud al objetos (J. T.. RODRIGUEZ-
VILLASANTE PRIETO, «La proteccion del personal humanitario por el Derecho Internacional Hu-
manitario en los conflictos armados actuales», en Anuario de Accion Hiomanitaria v Derechos
Himarios, nam. 7, 2010, p. 44).

© J. ABRISKETA v K. PEREZ DE ARMINO, «Accion humanitarias, en K. PEREZ DE ARMINO (dir),
Diecionario de Accidn Humanitaria v Cooperacion al Desairollo, Tcaria-Egoa-UPV, 2000.
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El estatuto juridico del personal humanitario puede definirse desde
muy distintas perspectivas. No obstante, siendo mi objetivo principal
analizar el tratamiento juridico de la responsabilidad, el primer elemento
que me interesa destacar es el tipo de Agencias para las que este personal
trabaja. Se trata de una realidad muy heterogénea. Utilizamos el término
Agencias en un sentido general, englobando entidades muy diversas en
su naturaleza, objetivos, competencias y funciones. En segundo lugar,
como ya hemos anunciado, dentro de cada una de estas Agencias, pode-
mos distinguir, a su vez, diferentes tipos de personal que pueden actuar
como agentes en el sector humanitario. No es nuestro objeto analizar
cuales son las diferentes categorias de personal que pueden concurrir,
pero si es preciso que, sin &nimo de ser exhaustivos, nos planteemos, si el
vinculo que se establece entre el personal y la Agencia, incide en su esta-
tuto juridico, a los efectos de su proteccioén por el Derecho internacional.
Este es, por tanto, el enfoque que seguiré en el anilisis de esta cuestién
que, como se ha venido advirtiendo es muy compleja y se caracteriza por
una gran diversidad de relaciones, entre ofras, de tipo laboral, contrac-
tual o incluso voluntarias.

2.1. Tipologia de las Agencias de accién humanitaria

Segtn se desprende del art. 12 de la Ley de Cooperacion internacional
para el desarrollo la ayuda humanitaria puede llevarse a cabo por las Ad-
ministraciones publicas directamente o a través de organizaciones no gu-
bernamentales y Organismos internacionales’. Esta referencia nos es util
para identificar los criterios para clasificar las Agencias, que podriamos
calificar como actores de la ayuda humanitaria, son muy variados respon-
diendo a una realidad muy diversa que debemos tener en cuenta. Como ya
he indicado, por su naturaleza, podemos distinguir las gubernamentales,
las intergubernamentales —Organizaciones internacionales— o las Or-
ganizaciones no gubernamentales (en adelante ONG). Segiin su tamano
podemos diferenciar las de d&mbito local, nacional/estatal e internacional
y, dentro de estas tltimas, cabria diferenciar las de ambito regional de las
que tienen una naturaleza universal. Un dltimo criterio seria el del ambito
de incidencia que también puede ser local, nacional, regional o universal.

La naturaleza de las Agencias determina también, en buena medida,
las normas juridicas por la que se regiré en el ejercicio de sus actividades.
Asi, por ejemplo, la Oficina espafola de Accién Humanitaria (OAH) de-
pende directamente del director de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional que, a su vez, forma parte del Ministerio de Asuntos Exte-
riores, Unién Europea v Cooperacién®. Corresponde a la OAH:

7 Véase nota 1.

5 Art. 17.2 del Real Decreto 1403/2007, de 26 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto
de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (BOE nam. 283, de 26
de noviembre de 2007).
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«Lal gestién y ejecucion de la accién humanitaria oficial, conforme al
Plan Director, y la coordinacién de las capacidades de la Aélminiqu‘aciéLn
General c‘{el Estado con las de las administraciones autonémica v .]:)C'il en
coherencm.con la estralegia adoptada en este campo por las Nac‘ioneqc [’Jni-
dasy la.Umc’)n Europea. El jefe de la Oficina de Accién Humanitaria diLL'igirr'l
y coordinara a su vez el Departamento de Emergencia v Posconflictos®. o

Este tipo de estructuras de naturaleza publica abundan en nuestro en-
tomo._Cabe destacar, por ejemplo, la Agencia sueca de Cooperacién In-
h'?rnacmnal, agencia publica dependiente del Ministerio de Asuntos Exte-
riores sueco'’; o la Agencia italiana de Cooperacién al Desarrollo creadé
en 2016 por la Ley de Cooperacion internacional!!. En la misma ifnea se
sittia la Agencia estadounidense de Desarrollo Internacional (USAID) crea-
daen 1961, como instrumento de la Politica exterior, y de la que depende la
Oficina S:Obl’e democracia, conflicto y ayuda humanitaria'?. En Alemania
Iz_l organizacion difiere de las anteriores en el sentido de que la competen—’
cla‘sobre ayuda humanitaria corresponde al Departamento de Naciones
Umda.s,_Derechos Humanos y Ayuda Humanitaria, que también depende
del Ministerio de Asuntos Exteriores, pero se trata de una estructura com-
pletamente separada de la que se ocupa de la cooperacién al desarrollo
Iguah_nente, Francia creé en 2008 el Centro de gestion de crisis y de apoyo‘
también en el seno del Ministerio de Asuntos Exteriores, con el objetivo no
solo @e‘gestionar la ayuda humanitaria francesa, sino también de prevenir
las crisis y de asistir a los nacionales franceses afectados por las mismas .

Ademas de estas Agencias de ambito estatal, también tienen natu-
raleza publica aquellas Agencias que creen los gobiernos regionales o
locales. A este respecto, cabe destacar, por ejemplo, la Agencia Catalana
de Cooperaci6n, en cuyo seno se integra el Comité Cataldn de Ayuda
Humanitaria y de Emergencia'®, ambos dependientes de la Secretaria
de cooperacion exterior del Departamento de gobernacién y adminis-
traciones publicas de la Generalitat de Cataluna, Organos de naturaleza
similar existen también en otras administraciones autonémicas'¢. Pero

: Art. 17.8 del Real Decreto 1403/2007, doc. cit.
0 RO S & £ y 3 ;
it Selguntae ;ncgca en su ;siagmacireb https:iwwiwsida.se/English/ es esta Agencia la encar-
gada de ejecutar la Estrategia de ayuda humanitaria (pigin ilti
! 3 a consultada por
Sl e L pag ada por dltima vez el 7 de
&} - MAY 715 . : =
! ;rrtps.//m-i.n‘.mcs.gov.zt/hon-ze—e;rg/a.zcs/pi'aﬁfe—ar.'d-goals/.
= httpsyivmewaisaid.gov/who-we-are/organization/bur ]
hity said. i forganization/bureans/burean-democracy- -arid-
luumanitarian-assistance. Herne
13 y y & z 4
s 2W. D. EBERW Em,‘uThe German humanitarian system», en Humanitarian Practice Net-
work, (}02, en hitps:/fodihpn.org/magazine/the-german-humanitarian-system.
" hupsdiwww.diplomatie.gouv. fr/fi/le-ininistere-et-son-reseau/le-centre-de-crise-ei-de-
souitien/. ;
s - oo
Yo Creado en Fie_aan ollo del art. 13 de la Lev catalana de Cooperacién al desarrollo, Ley
2 ..‘001, de 31 d‘:’ diciembre, v regulado por el Decreto 179/2005, de 30 de agosto. Este Comité es
Ltr11 drgano coleglajo que;e ocupa de la coordinacion v de formular recomendaciones en tormo
a la participacion de entidades catalanas para proveer asi i itari ituaci
: : s para proveer asistencia humanitaria en s es de
gl el a en situaciones de
16 Qi Z1ad SEn A . : 0
o &;m animo dg ser L'Y\I“lauSUVOS podemos citar el Comité Permanente de Accién Huma-
nitaria de la Comunidad Valenciana, dependiente de la Consejeria que tenga competencias en
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incluso, sin tener una estructura institucional concreta para ocuparse de
estas cuestiones, es habitual que las administraciones territoriales ac-
ttien como actores de la ayuda humanitaria, ya sea financiando a enti-
dades y/o proyectos que se desarrollan en el terreno o proporcionando
directamente la ayuda que esté a su alcance.

Junto a este tipo de entes, en su mayorfa de Derecho ptiblico, so-
metidos a diferentes legislaciones nacionales, tenemos los entes inter-
gubernamentales. Entre estos, dentro del sistema de las Naciones Uni-
das, destacan, por ejemplo, los siguientes érganos subsidiarios, fondos
y programas: el Organismo de Obras Publicas y Socorro de las Na-
ciones Unidas para los Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente
(UNRWA)', el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Re-
fugiados (ACNUR)", el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF) ', el Programa Mundial de Alimentos (PMA)* y la Oficina de
Coordinacién de la Asistencia Humanitaria (OCHA)?!. Junto con ellos,
cabe sefialar también el relevante papel que corresponde a otras Orga-
nizaciones del Sistema de las Naciones Unidas, en tanto que sus acti-
vidades operacionales las sittian como actores relevantes de asistencia
humanitaria, igualmente de naturaleza intergubernamental. En este gru-
po, cabrfa mencionar, entre otras, por su relevancia, a la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS)? o la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacién (FAO)®.

Frente a todo este tipo de organismos que, ya sea en la esfera interna
o la internacional, estan vinculados a estructuras gubernamentales, otro

materia de cooperacién al desarrollo (Decreto 24/2013, de 25 de enero, DOGV num. 6953, de 29
de enero de 2013); o la Agencia Vasca de Cooperacién al Desarrollo, dependiente de la Secreta-
ria de Derechos Humanos, Convivencia y Cooperacién del Gobierno Vasco.

17 Resolucién de la Asamblea General 302 (IV), sobre la avuda a los refugiados de Palestina,
de 8 de diciembre de 1949.

i Creado por la Resolucion 428 (V) de la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 14
de diciembre de 1950, sobre el Establecimiento de la Oficina del Alto Comisionado de las Nacio-
nes Unidas para los refugiados.

9 Resolucion 57(I) de la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 11 de diciembre de
1946, que establece Ia creacion de un Fondo Internacional de Socorro a la Infancia.

20 Resolucion 1714(XVI) de la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 19 de diciem-
bre de 1961, Programa Mundial de Alimentos.

21 Resultado de la Resolucién 46/186 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 19
de diciembre de 1991, sobre el fortalecimiento de la coordinacién de la asistencia humanitaria
de emergencia del sistemna de las Naciones Unidas,

22 Dentro de las Funciones de la OMS, segtin las define el art. 2 de su Constitucion, estd la de
«proporcionar ayuda técnica adecuada y, en casos de emergencia, prestar a los gobiernos la coo-
peracién necesaria que soliciten, o acepten» (el texto de la Constitucion adoptada por la Confe-
rencia Sanitaria Internacional, celebrada en Nueva York del 19 de junio al 22 de julio de 1946,
reformada en 1984, 1994 y 2005, puede consultarse en la publicacion de la propia OMS de sus
Documentos basicos, 2014, hitip:Happs.avho.int/eb/bd/PDF/bd48/basic-documents-48th-edition-sp.
pdf?ua=1#page=7, consultada en septiembre de 2019).

3 En el caso de la FAO, sus funciones son més de cooperacion técnica y a largo plazo pero
también tiene entre sus prioridades la de prevenir las catdstrofes. La propia Organizacién lo reco-
noce asi en su estudio Réle er efficacité de la FAQ en sitnation d'urgence. Manuel de référence, sep-
tiembre de 2007, Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura v la Alimentacién, p. 21
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tipo de actores fundamentales en la ayuda humanitaria son las Organiza-
ciones no gubernamentales (ONG) que, como su propio nombre El1dic.a,
difieren esencialmente de las anteriores. Pero, entre si, las ONG también
se caracterizan por la heterogeneidad?. El estatuto juridico de las ONG,
que actiian en ayuda humanitaria, lo determinan el ordenamiento inter-
no de los Estados, con particular incidencia, aquel del Estado en el que
han sido creadas o en el que se sittia su sede principal. Pese a que pue-
den sefialarse algunos aspectos comunes, las ONG conforman un grupo
heterogéneo por sus prioridades, su alcance, el nimero de miembros,
su presupuesto... Existen ONG de ambito muy local, junto a mayores
estructuras de ambito internacional, incluso universal, pero, en estos ca-
508, Slll?_len organizarse a partir de la suma de organizaciones de ambito
estatal=",

Finalmente, merece una mencién especial y aparte el Comité inter-
nacional de la Cruz Roja (CICR) que, formando parte del Movimiento
internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, tiene reconocido
un estatuto internacional particular a través de los Convenios internacio-
nales de Derecho humanitario®. Se trata de una estructura de caracter
sui generis cuyo papel fundamental en el surgimiento y desarrollo del
concepto de diplomacia humanitaria es objeto de otro de los capitulos
de esta obra. Al efecto que aqui nos ocupa, nos interesa mencionar solo
su especificidad por cuanto pueda incidir en el régimen juridico que se
aplique a la responsabilidad de su personal.

2.2. La proteccién del personal humanitario

A la heterogeneidad de las Agencias, se suma la diversidad que ca-
racteriza la vinculacién del personal humanitario con las mismas. Este
sector no ha sido ajeno a la precarizacién que caracteriza las relaciones
laborales en los ultimos afios. Asi, por ejemplo, si tradicionalmente el
personal de las Organizaciones internacionales y el de las Agencias de
cooperacién nacionales, regionales y locales, se conformaba en buena
medida por funcionarios publicos, en los tltimos afios, es creciente el
personal laboral contratado, que puede serlo de forma permanente o
por periodos limitados de tiempo, mas o menos amplios, v en condi-
ciones mas o menos precarias. En el caso de las ONG, el personal va a
ser también, con cardcter general, contratado. Junto a ello, es preciso

~ * Como senala I. HIRSCH, «the term non-governmental organisation has becone something
of a "catch-all" [...]. The prefix “non" points more to a contradictory determination than to a clear
position in the socio-political structure, particularly with regard 1o state apparatuses in national
cl_fm’ international spaces» [J. HirscH, «The democratic potential of non-governmental organisa-
tions», en J. ANDERSON (ed.), Transnational democracy. Political spaces and border cmssmgsf Rout-
ledge, 2002, p. 196].
= Ihid., p. 198.
 Art. 1 de los Estatutos del Comité Internacional de la Cruz Roja, art. 9 de los Convenios
de Ginebra I, IT v TIT v art. 10 del Convenio IV, 1949, 7
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destacar la naturaleza voluntaria que tradicionalmente ha caracterizado
la accién humanitaria, es decir, parte del personal puede participar en la
ayuda humanitaria en condicién de voluntario, lo que dificulta todavia
maés, si cabe, la utilizacién de categorias propias de las relaciones labora-
les?”. Asi, el Estatuto del Cooperante, aprobado en el 2006 para dar pro-
teccién, entre otros, al personal humanitario en el ordenamiento juridico
espafiol, es una norma que «no tiene autonomia en si mismo, necesita
apoyarse en la regulacién laboral o administrativa»**. Finalmente, otro
factor general que va a dificultar la proteccién del personal humanitario
es la creciente tendencia a contar con personal y agentes locales, es decir,
del lugar en el que se desarrolla la accién humanitaria. Estos son preci-
samente lugares en situaciones extremadamente dificiles.

Con todas estas precauciones, respecto a la diversa realidad a la que
nos referimos, procedemos a continuacién a concretar un poco mas el
estatuto juridico del personal humanitario desde la perspectiva del Dere-
cho internacional ptblico y ello porque este ordenamiento incluye nor-
mas que le reconocen una proteccién especifica.

El Derecho internacional humanitario de caracter consuetudinario
y convencional contiene diversas disposiciones dirigidas a proteger al
personal que presta ayuda humanitaria. Entre otros aspectos «la protec-
cién comprende la prohibicién de atacarlo, el acoso y la intimidacién, la
detencién arbitraria, los arrestos ilegales, los malos tratos, la violencia
fisica y psicolégica, las agresiones el asesinato y la toma de rehenes»*.
Ademas, se reconoce «el derecho de la poblacién civil necesitada a reci-
bir la ayuda humanitaria esencial para su supervivencia»* y la conse-

7 José Luis Rodriguez-Villasante justifica utilizar la expresién de personal humanitario
y no la de trabajador humanitario precisamente por este caracter voluntario que se anagle en
el desarrollo de la accion humanitaria (I. L. RODRIGUEZ-VILLASANTE PRIETO, «La proteccion del
personal...», op. cit., p. 44).

28 N, NIEVES NIETO, «Las relaciones de trabajo en las entidades sin dnimo de lucro (trabaja-
doves asalariados, cooperantes internacionales, socios-trabajadores voluntarios)», en Revista del
Ministerio de Trabajo e Inmigracién, nam. 83, p. 388. E1 Real Decreto 519/2006, de 28 de abril, por
el que se establece el Estatuto de los Cooperantes desarrolla la prevision del art. 38.2 de la Ley
23/1998, de 7 de julio, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, con el objetivo de «garanti-
zar los derechos, en especial laborales, de las personas que desarrollan actividades de cooperacién
y contribuir a un mejor desarrollo de las actividades de cooperacién internacional, consideradas
como parte de la accién exterior del Estado [...] v que afectan, y deben enmarcarse, en la politi-
ca exterior cuya fijacién corresponde, de acuerdo con el art. 97 de la Constitucion, al Gobierno»
(Predmbulo del Real Decreto, BOE nim. 114, de 13 de mayo de 2006). Segiin se indica, el Estatuto
del cooperante es aplicable tanto al personal del Estado central, como al de otras administraciones
ptiblicas, véase Comunidades Auténomas o municipios, u otro tipo de Organizaciones, incluidas las
no gubernamentales, espanolas que desarrollen actividades en este sector: El Estatuto se plantea el
problema de la proteccién del personal humanitario en relacién con el Derecho interno espanol v,
en particular, en relacién con sus derechos laborales. A este respecto, cabe destacar la creacion de
un seguro colectivo para cubrir la asistencia social de este personal y el derecho a recibir formacion
especifica para el tipo de trabajo a realizar. Quedan fuera de su ambito de aplicacién, no obstante,
las situaciones en las que el personal carezca de vinculacién legal con la Agencia humanitaria.

2 Ibid., p. 47.

¥ bid., p.52. En el mismo sentido, E. Calvet recordaba que «el consentimiento de las
partes en el conflicto para el acceso de la ayuda humanitaria no puede denegarse por razones
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cuente «libertad de movimientos de las organizaciones humanitarias e
imparciales»3!. Pese a tratarse de derechos bien establecidos en el De-
recho internacional ptiblico, desde hace algunos anos, se constata una
creciente situacién de vulnerabilidad del personal humanitario lo que ha
reactivado el debate sobre la necesidad de garantizar su proteccién para
que puedan ejercer eficazmente su funcién. '

En esta linea, la Asamblea General empezé aprobando la Convencién
sobre la seguridad del personal de las Naciones Unidas y su personal aso-
ciado, en 1994, y ha continuado pronuncidndose sobre el tema, recordan-
do en sucesivas resoluciones la protecciéon que el Derecho internacional
reconoce a este personal y que, por tanto, los Estados deben garantizar??.
También el Consejo de Seguridad ha reconocido esta obligacién de pro-
teccién al afirmar que «en el Derecho internacional existen prohibicio-
nes contra los ataques dirigidos deliberada e intencionalmente conira el
personal que participa en una misién de ayuda humanitaria»*. En este
contexto, debe situarse también la tipificacién, como delitos que pueden
justificar la competencia del Tribunal Penal Internacional, los ataques
contra «el personal que utilice los emblemas distintivos de los Convenios
de Ginebra de conformidad con el Derecho internacional» asi como «el
personal participante en una misién de mantenimiento de la paz o de ayu-
da humanitaria de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas» *.

En este punto es interesante destacar que, si bien el deber de protec-
cién se reconoce, con caracter general, para todo el personal humani-
tario, el Derecho internacional permite distinguir diferentes categorias
dentro del mismo?. Asi, por ejemplo, el personal que presta asistencia

arbitrarias [...] las consecuencias de la denegacién del acceso de la ayuda humanitaria de forma
arbitraria implican una vulneracién del Derecho internacional [...] lo cual conlleva la responsa-
bilidad internacional del Estados» (véase E. CALVET MARTINEZ, «Retos de la ayuda humanitaria en
conflictos armados prolongados: el rol creciente de los agentes locales», en Revista Espaiiola de
Derecho Internacional, vol. 69, nam. 1, 2017, p. 254).

' J. L. RODRIGUEZ-VILLASANTE PRIETO, «La proteccion del personal...», op. cir., p. 53.

# Resolucion 49/59 por la que se aprueba la Convencién sobre la Seguridad del Personal
de las Naciones Unidas y su Personal Asociado, de 2 de diciembre de 1994 (Doc. A/RES/49/59, de
17 de febrero de 1995). Posteriormente ha adoptado sucesivas resoluciones como la Resolucion
52/167 de la Asamblea General sobre Seguridad del Personal de Asistencia Humanitaria, de 18 de
febrero de 1998 (Doc. A/RES/52/167, publicado el 18 de [ebrero de 1998), hasta la més reciente,
la Resolucidén 71/129, sobre seguridad del personal de asistencia humanitaria y proteccién del
personal de las Naciones Unidas, de 8 de diciembre de 2016 (Doc. A/RES/71/129, publicado el
26 de enero de 2017).

3 Resolucion 1502 (2003), sobre la seguridad y proteccion del personal de asistencia hu-
manitaria y del personal de las Naciones Unidas y su personal asociado, de 26 de agosto de
2003, Doc. S/RES/1502 (2003). El Consejo de Seguridad también ha tratado esta cuestion en
diversas resoluciones desde finales de los noventa v hasta muy recientemente con la Resolucién
2175 (2014), relativa a la proteccién del personal humanitario, de 29 de agosto de 2014 [Doc.
S/RES./2175 (2014)] o la Resolucion 2286 (2016), sobre la proteccién de civiles en conflictos
armados, de 3 de mavo de 2016 [Doc. S/RES./2286 (2016)].

# Art. 8 del Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, 17 de julio de 1998, BOE
nim. 126, de 27 de mavo de 2002.

# Eneste sentido, J. L. Rodriguez-Villasante sefiala el rechazo a la propuesta espanola en la
Conlerencia Diplomatica de Roma que tenia por objetivo extender los crimenes de guerra a los



52 Laura Huici Sancho

meédica recibe una especial proteccion por la especificidad de su fun-
cién’. Tgualmente, como hemos visto, el personal de las Naciones Uni-
das y su personal asociado también conforman una categoria especifica
objeto de una Convencién promovida por la Asamblea General, en el
ejercicio de sus competencias, para promover la codificacién y el de-
sarrollo progresivo del Derecho internacional¥’. La referencia al perso-
nal asociado amplia bastante el &mbito de aplicacion de la Convencion,
pero el concepto de «personal asociado» no abarca a todo el personal
humanitario segtin lo hemos definido aqui. La Convencion define el per-
sonal asociado como aquellas «personas desplegadas por un organismo
u organizacién no gubernamental de caracter humanitario en virtud de
un acuerdo con el secretario general de las Naciones Unidas, con un
organismo especializado o con el Organismo Internacional de Energia

Atémica» 38, Por tanto, para ser considerado personal asociado es preciso
que exista un acuerdo.

Ahora bien, la creciente coordinacién de la accion humanitaria, bajo
el paraguas de las Naciones Unidas, conlleva que en el lenguaje de la
Organizacién en los tltimos afios se extienda la proteccién a todo el
personal humanitario que se sitiie en este entorno, al menos en lo que
se refiere a su seguridad e integridad personales. Las resoluciones de la
Asamblea General y del Consejo de Seguridad que hemos referenciado
se refieren no solo al personal de las Naciones Unidas y su personal aso-
ciado, en el sentido de la Convencién, sino al «personal humanitario» en
un sentido més general. La vinculacién en el terreno entre agentes de la
ONU, los de las Agencias estatales y los de las ONG pareceria facilitar la
extension de unas ciertas prerrogativas e inmunidades que tienden a ase-
gurar la integridad fisica del personal humanitario y a facilitarle el ejer-
cicio de su misién. Por tanto, aunque cabe afirmar que existe un estatuto
juridico diferenciado en funcion de la Agencia para la cual desempenan
sus actividades, estas diferencias deberfan tender a difuminarse en el
terreno en situaciones de acciéon coordinada o conjunta, por la necesidad
de garantizar m4s eficiencia y porque la priorizacién de la funcién estaba
en el origen de las normas consuetudinarias de Derecho internacional
humanitario.

ataques contra «el personal de organizaciones humanitarias imparciales que realicen activida-
des de proteccién y asistencias a favor de las victimas» (J. L. RODRIGUEZ-VILLASANTE PriETO, «La
proteccion del personal...», op. ¢it., p. 54).

36 Asi, en su Resolucion de 2016 el Consejo de Seguridad instaba «encarecidamente a los
Estados a que, dentro de su jurisdiccién, investiguen de forma independiente, completa, rdpida,
imparcial v eficaz las violaciones del Derecho internacional humanitario relativo a la proteccién
de los heridos y enfermos, el personal sanitario y el personal humanitario dedicado exclusiva-
mente a misiones médicas, sus medios de transporte y equipo, los hospitales v otros estableci-
micntos sanitarios en situaciones de conflicto armado, y, cuando proceda, tomen medidas contra
los respansables de tales violaciones de conformidad con el Derecho interno e internacional, con
miras a reforzar las medidas de prevencion, asegurar la rendicién de cuentas y responder a las
reclamaciones de las victimas», parrafo 9.7 de la Resolucion 2286 (2016), doc. cit. supra.

37 Resolucion 49/59 de la Asamblea General, doc. cit.

% E| art. 1.b).iii) de la Convencion, doc. cil.
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3. LA RESPONSABILIDAD DEL PERSONAL HUMANIT
AR
FRENTE AL DESTINATARIO DE SU ACCION o

El incremento en los agentes de acciéon humanitaria, la extensiéon de
sus act1v1d§des y el aumento de los lugares donde actiian han hecho sur-
gir nuevos interrogantes esta vez referidos a su diligencia en el cumpli-
miento de su funcién. ¢Qué obligaciones corresponden al personal hu-
manitario? ¢Es responsable el personal humanitario cuando no cumple
con sus obligaciones? ;Qué mecanismos existen para hacer efectiva esta
responsabilidad? Por bien que la ayuda humanitaria, por definicién, tie-
ne un contenido esencialmente positivo, es una actividad sometida a' De-
recho, que debe desarrollarse conforme a tal y, por tanto, es susceptible
dfa generar responsabilidades en el caso de que se incumplan las obliga-
ciones que la enmarcan o se causen dafos a los destinatarios de la ayu?ia.

El Fratamiento de la responsabilidad exige determinar la existencia
de obhgaciones que, junto con los senalados derechos de seguridad y
proteccvlén, conforman el marco juridico al que debe ajustarse la accién
humanitaria. La responsabilidad exige también la atribucién de compor-
tamientos a un sujeto, pudiendo ser este el personal humanitario, como
tal, y/o las Agencias u Organizaciones por cuenta de las que este pérsonal
acttia, en cuyo caso se plantea el problema del vinculo contractual y/o
control efectivo sobre la accién. Todas estas cuestiones deben resolverse
en el marco de un ordenamiento juridico o de varios que se interrelacio-
nan. Son relevantes el ordenamiento juridico interno del Estado en el
que se desarrolla la acciéon humanitaria, el del Estado de «nacionalidad»
de 1?1 Agencia responsable de la accién, puede serlo también el Estado de
nacionalidad del agente humanitario o, incluso, el Derecho internacional
publico en la medida en que existan normas aplicables al caso.

En cuanto a las obligaciones, el Derecho internacional exige al perso-
nal humanitario que respete el Derecho interno del Estado en el que se
desgrro]la la ayuda®. Este es, pues, el marco juridico primario del que se
derwz}p obligaciones. Ahora bien, el Derecho internacional humanitario
tamb.len impone el respeto de los principios de humanidad, imparciali-
dad, 1pdependencia y neutralidad de la ayuda. En caso de contradiccién
la ‘obl'lg‘acién de respetar el Derecho interno del Estado se somete a estos’
principios y, por ello, el Derecho internacional humanitario, como se ha
Selﬁalado, reconoce ciertos privilegios e inmunidades al personal huma-
nitario*. Ciertamente, estos no les eximen totalmente del cumplimie'nto

2 Es frecuente que en los debates que, sobre estas cuestiones se han mantenido, en el
Consejo de Seguridad o la Asamblea General, por ejemplo, varias delegaciones naciona'leq re-
cuerclcg que el personal humanitario debe en todo caso respetar, no solo el Derecho internacio-
i"l?] ellplleable, sino también las leyes de los paises receptores o incluso sus tradiciones y L‘Llilul'é‘l
ocales. )

" La exencion de aplicacion plena de la Ley nacional del Estado anfitrian contribuye a la
capacidad de este personal de desempenarse como actor humanitario neutral e indepénéﬁente_
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de la ley local; los privilegios e inmunidades deben interpretarse con un
enfoque funcional, es decir, limitado al ejercicio de las funciones propias
del personal humanitario. No obstante, a menudo es dificil establecer
una separacién completa de ambas esferas.

El consenso, mas o menos amplio, sobre el marco de las obligacio-
nes en las que debe desarrollarse la accion humanitaria se enfrenta a las
diferencias que se producen al determinar como hacer efectiva la res-
ponsabilidad, en el caso de que el personal o la Agencia humanitaria
incumplan sus obligaciones. A este respecto, cabe destacar, que los pri-
vilegios e inmunidades son renunciables, lo que permitirfa reconocer la
competencia del Estado en cuyo territorio se han producido los hechos.
Ahora bien, la necesidad de proteger al personal humanitario, asi como,
la inestabilidad que suele acompanar las situaciones que requieren de
ayuda humanitaria, conllevan una reticencia general, cuando no recha-
zo completo, por parte de algunos Estados y actores humanitarios, a la
aplicacién automatica del Derecho del Estado del territorio o de su com-
petencia para hacer efectiva la responsabilidad. Y ello pese a reconocerse
la ventaja que comporta la proximidad a las victimas y, probablemente, a
los hechos objeto de la causa.

En este contexto, se vienen proponiendo y desarrollando mecanismos
alternativos que sientan diferentes bases posibles para tratar de dar res-
puesta a los retos de la responsabilidad del personal humanitario frente
a los destinatarios de la ayuda. Nos referiremos a continuacion a estas
cuestiones abordando, primero, el proyecto sobre la responsabilidad y,
segundo, la elaboracion de Cédigos de conducta y de la Norma Humani-
taria Esencial por parte de las ONG de ayuda humanitaria.

3.1. Laresponsabilidad del personal de Naciones Unidas
y el personal asociado

La actividad del personal de las Naciones Unidas y su personal aso-
ciado est4 sometida al cumplimiento de las normas del Reglamento y
Estatuto del Personal de esta Organizacién*!. Estas normas prevén la po-
sibilidad de adoptar medidas disciplinarias en el caso de que el personal
incurra en faltas de conducta*?. Cuando se constate un incumplimiento
de las obligaciones del personal, podran imponerse estas medidas pu-
diendo llegar a la pérdida total o parcial del sueldo, la imposicién de una
multa o incluso la separacién del servicio o la destitucion. Se consideran
faltas graves de conducta las consistentes en explotacion o abusos sexua-

En un momento dado, este estatuto puede ser clave para poder dialogar con grupos proscritos,
prestar asistencia con imparcialidad o mantener el estatuto de neutralidad que se les exige.

1 (ltima versién de estos documentos se encuentra publicada en el Boletfn del Seeretario
General de 30 de diciembre de 2016, Doc. ST/SGB/2017/1.

42 Capitulo 10 del Reglamento, Regla 10.1.
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ST < 5 Al . .
les _.dEn estos casos, la practica de la Organizacion ha evolucionado en el
sentido de plantear la posible responsabilidad penal del personal.

_ A principios de este siglo, las crecientes denuncias de abusos, prin-
c1pglmente abusos sexuales, cometidos por personal de las N"l(J:iIz)n 5
Unidas desplegados en misiones en el terreno, suscitaron un im cor[anf;
debate en el seno de la Organizacion sobre su tratamiento Enp2003 1
Asamblea General pidi6 al secretario general de las Nacione's Unidas 'ug
recabara informacién sobre «los actos de explotacién sexual v del%os
conexos cometidos por el personal de asistencia humanitaria»*. En res-
puesta a esta peticién el secretario general aprobé una serie de 1lnedichs
espe;la]es de proteccién contra la explotacién y el abuso sexuales de 1;5
que interesa destacar la obligacién de control e investigacién por parte
de los jefes de departamento, oficinas y misiones, siendo posible eI:rjl los
casos que cuenten con suficiente prueba la remision a las autoridades
nacionales®. Es pues, la propia organizacién la encargada de investigar
el caso, una suerte de primera instruccién, que ayuda a compatibilizar
51 mmuﬁudad del pers.c’)nal,, reconocida al objeto de garantizar un eficaz
mejsea;lrtr(;)dce)hc}:ii 3;14?1‘1(:10:1, con la posible concurrencia de un comporta-

Esta.primera iniciativa fue seguida por la definicién de una completa
estrategia, formulada por la Secretaria en el 2005, que indicaba la necesi-
dad_ de _enfrentar estos comportamientos como violaciones graves de las
obligaciones del personal de las Naciones Unidas, sometiendo a todo el
personal, no solo el humanitario, al respeto de las medidas acordadas*
La estrategia sefialaba la necesidad de implementar procedimientos dis-
'c1p1.1r§ar105, de indemnizacién a las victimas, y de responsabilidad penal
individual, con la consecuente renuncia a la inmunidad de jurisdiclz:ién
rec/lamando la adopcién de un Convenio internacional para determinar
cu?ll deberia ser la jurisdiccién competente en estos casos. Para dar se-
guimiento al tema, la Asamblea General acordé el establecimiento de un
Grupo de Expertos Juridicos encargado de analizar la responsabilidad
penal del personal de las Naciones Unidas en misién*. El mandato del

jj Art, X del:% Reglamento, clausula 10.1.5).

. g:f;luf%rﬁfjléof d_e la.A.s‘amb]ea Gel}eral_, de 15 de abril de 2003.
e I(J)NSIU BO? . Ed] ef}gus.{on se sometia al informe favorable de la Oficina de Asuntos Ju-

TR ie.zg g -chlmuﬁ General, de 9 CI.E OClU!Jl'C de 2003, Doc. ST/SGB/2003, 13.
L ;ES Dr.;lsa blr%ammglé{i fl encargada delmvestlgar, el personal queda sometido al
e Sgntida ;b superiores 1o de las autoridades del territorio. Con ello, se pretende
i - gl aide &y inmunidad para garantizar su independencia, imparcialidad y

utralidad, a la vez que se habilita un mecanismo que permite actuar frene a ¢ rtami ¥

que e:z;ceclen de las funciones encomendadas. orportamientos
" Secregiri;t)agiigfglhﬂ[;z_‘ c{e ma]rzo de ?ODS_diﬁgﬁda al pres‘side‘me de la Asamblea General por
e S il E.n Ig;’l(t;g;l;;:\ci;i:;gazeg_urzpa_ra [:onorzrltermmo en el futuro a la explotacion
e eeles on s o e las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz,

45 - 2
s ; E.-\m;re_n mrz;ﬂ)l:o ({e una estrategia para poner término en el futuro a la explotacion y el
Abusa sexuales en las operaciones de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz, Resolu-
cion 39/300, de la Asamblea General, de 30 de junio de 2005. pes e
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Grupo de Expertos Juridicos no se limita pues a los casos de abusos
sexuales sino que se amplia a la responsabilidad penal de los funciona-
rios de las Naciones Unidas y los expertos en mision por aclos delictivos

cometidos mientras prestasen servicios en las operaciones de manteni-
miento de la paz*.

Esta ampliacion del ambito material se ve contrarrestada por la limi-
tacién del ambito de aplicacién personal, pues deja fuera el personal mi-
litar que participa en las Operaciones de Mantenimiento de la Paz lo que
resulta curioso por cuanto es el personal que mas denuncias acumula®.
Por lo demas, cabe sefalar que la accién y medidas disciplinarias adop-
tadas por la Secretaria General en estos casos afecta, no solo al personal
de las Naciones Unidas, sino también a los expertos en misién y al de-

-

nominado «personal asociado», como categoria amplia en la que entran
otros agentes con los que la ONU hubiera contratado la prestacion del
servicio®!, Aunque esta asimilacién no esta exenta de dificultades y puede
cuestionarse si la actuacién de este personal escapa del control de la pro-
pia organizacion, aspecto esencial en el sistema de rendicién de cuentas
que se desarrolla.

El Grupo de Expertos Juridicos se ocup6 con especial detalle del
tema de la jurisdiccion, priorizando la competencia del Estado receptor
y destacando la importancia de la tarea de investigacién previa de las
Naciones Unidas®. La jurisdiccién del Estado receptor o del territorio
facilita la proximidad de victimas y testigos, €s la consecuencia légica
de la obligacién de respetar las leyes del territorio y favorece la idea de
justicia para las victimas. En estos casos, la cuestion de la inmunidad
<e resuelve aclarando que este tipo de actividades delictivas no pueden

w9 Necesidad de garantizar la rendicion de cuentas por parie del personal v los expertos de las
Naciones Unidas en misién por los actos delictivos cometidos en las operaciones de mantenimiento
de la paz, Nota del secretario general, Doc. A/60/980, de 16 de agosto de 2006.

0 X Poxs RaFoLsef al., La responsabilidad penal del personal de Naciones Unidas: supiiestos
de explotacicn y abusas sexuales, Barcelona, ICIP, 2012, p. 19.

51 Asi, en 2006 el secretario general de la ONU afirmaba, «estoy en condiciones de comu-
nicar que las Naciones Unidas han concluido la tarea de modificar los acuerdos juridicos para
todas las categorfas de personal civil de mantenimiento de la paz, distinto del personal de las
Naciones Unidas, a fin de garantizar que sus integrantes (ambién estén obligados a cumplir las
normas recogidas en mi boletin. Como resultado de ello, actualmente también estan sujetos a
las normas de mi boletin los Voluntarios de las Naciones Unidas, los consultores de las Nacio-
nes Unidas y los contratistas a tftulo individual (véase ST/AI/1999/7/Amend.1) las empresas de
contratistas, los miembros del personal de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas que
tengan la condicién de “expertos en misién”, como los oficiales de policia y los observadores
militares de las Naciones Unidas, asf como los contratistas civiles que celebren acuerdos de coo-
peracion con el Servicio de las Naciones Unidas de Actividades relativas a las Minas» [Informe
amplio elaborado de conformidad con la Resolucién 59/296 de la Asamblea General sobre la
explotacion y el abuso sexuales, incluidas la elaboracién y aplicacion de politicas y la justifica-
cién plena de la capacidad propuesta para tratar cuestiones relacionadas con la conducta del
personal (Doc. A60/262, de 24 de mayo de 2006)].

52 Informe del Grupo de Expertos Juridicos sobre la necesidad de garantizar la rendicion
de cuentas por parte del personal y los expertos de las Naciones Unidas en misién por los actos
delictivos cometidos en las operaciones de mantenimiento de la paz (Doc. A/60/980, de 16 de
agosto de 2006).
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c011§1derars§ ejercidas dentro de la funcién y, por tanto, no quedari

cubiertas. Si existe alguna causa que lleve a rechazar la com egt’:lleﬁ'aucziﬂi
Estado del territorio, el Grupo de Expertos plantea alternftiva;ua y
reconocer la competencia del Estado de nacionalidad de lf—lsc victimc'o*m i
este es diferente al Estado del territorio, o el Estado de na(c:ional'd 21&&15;
acusado una vez repatriado®. En todo caso, de los debates y el In? 5
final se desprende que es preciso un acuerdo entre los Estados pél%rg(])e-

ll

Tras el informe del Grupo de Expertos Juridicos, los trabajos sobr
el tema han continuado bajo la supervisién de la Asamblea GJeneral lji
este respecto, cabe destacar la creacién, en 2016, del Fondo Fiduci Fi
de Apoyo a las Victimas de la Explotacion y los Abusos Sexuales eiltrl'o
cuyas funciones se incluye la asistencia péra presentar demandils B.]SF}.
como, la ayuda a la investigacién, comunicacién, asistencia mécdién A
compensaciones econémicas para las victimas*. Igualmente, en 2017c el
1nf01me fiel secretario general plantea un nuevo enfoque sobre el tema
ij. pnorldad reside en la necesidad de garantizar los derechos de cla.
victimas. Con este objetivo, el nuevo enfoque plantea un triple eje ve .
tebrador: la.prevencién del delito, la delimitacién de las obliglzlcioi]les dr_
comportamiento que, a estos efectos, se imponen al personal de las N ;
ciones Unidas y el personal asociado, y el desarrollo de procedjh'lientgs_

internos a la propia Organizacid
nos zacion para el control de su
rendicién de cuentas. pemon. ¥

1Lasﬂmechdas se consideran aplicables no solo al personal de la ONU
y el personal asociado, en un sentido amplio®, sino también a los con-

tingentes militares que participan en las Operaciones de Mantenimiento
de la Paz y en las operaciones militares desarrolladas via Capitulo VII
tras la auton_zacién del Consejo de Seguridad®. En relacién con el per-
sonal humanitario, cabe sefialar que los informes del secretario gengral

3 Ibid.
** Informe del secretari [
ario general sobre Medidas especial ‘oteccid
- . es de proteccion conir y
cion _:‘lc}s ?bu.sos sexuales, Doc. A/69/779, de 15 de febrero de 2015 5 Ow aomire b explona:
iy !on (?Jtme del_secretano general sobre Medidas especiales de proteccidn contra la explota-
2 Es,la'. tfl.SOS .seixuale.'s: un nievo enfogiie, de 28 de febrero de 2017 (Doc. A/71/818) )
il vl :5102;1212 sliietlellndusci a mcluér T.l!]’l apartado dedicado a la participacién de Ia sociedad
vil ternos planteando el papel de liderazgo que | J i
l y ) . : a ONU esta dispuest
mir para prevenir y erradicar estas practi i o fendo brganos
prevenir cas compartiendo experienci i 51
de co_(_)rc;i:nac1on (Doc. A/T1/818, parrs. 64-66). BB RS S S R
*" A este respecto el secretario general pi ej i
. COrmjmme&:]::a . ec! 0 g:nelalplde: al Consejo de Seguridad que asuma el liderazgo
A Ny cooperar con las Organizaciones regionales en la adopcion de medidas con-
e ol CongOlH%a[zJa; 1dse g?ff}. Este a]n}b;m de z;{pllicacién personal interpretado en sentido
con: anera que el informe del secretario general publi
se refiere de forma genérica a «la lucl i ek
i 3 ucha contra la explotacion y los abus N i y
rEfiel 1 enéric . v los sos sexuales comet g
rpriz;)tndgi q{le pr ESlE(libell‘VICIO bajo la bandera de las Naciones Unidas, ya sea personal chr;ﬁllgs’; Pr?il
o de la paz o de las misiones politicas especiale OLT: ids d Cionce Unidas
L : siones peciales, de otras entidades de | i i
o de fuerzas internacionales ajenas izacio : it e e
4 es ajenas a la Organizacion autorizadas i
r k ganizz orizadas en virtud de g
Consejo de Seguridad» (Doc. A/73/744, de 14 de febrera de 2019) de i mandato del
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destacan la incidencia positiva que el desarrollo de la coordinacion de la
ayuda humanitaria en el terreno ha tenido también en la gestiéon de es-
tos asuntos®. Ademds el secretario general afirma de forma reiterada
la necesidad de buscar acuerdos con los Estados miembros, a traves de
pactos bilaterales o multilaterales®. El ambito material vuelve a limi-
tarse estrictamente a los delitos de explotacién y abusos sexuales desta-
ciandose la importancia de la labor preventiva, a través de la formacion
del personal y de procedimientos de control generalizados que también
deben servir para investigar los hechos que se denuncien. En cuanto a los
mecanismos para hacer efectiva la responsabilidad en estos supueslos, el
secretario general propone diversas alternativas que deberfan incluirse
en los pactos entre Naciones Unidas y los Estados miembros referidas,
tanto la aceptacion de la jurisdiccién del Estado del territorio (que pare-
ce haber perdido su carécter prioritario), como la del Estado de origen
del acusado, asegurando en todo caso que los presuntos culpables rendi-
ran cuentas de sus actos®.

No podemos terminar este apartado, referido a la responsabilidad
del personal de las Naciones Unidas y su personal asociado, sin incluir
una mencién a la iniciativa adoptada por ACNUR de aprobar su propio
Cédigo de conducta, en 2004. Como el propio documento indica, este C6-
digo carece de naturaleza legal per se pero pretende ser un instrumento
que ayuda a la interpretacién de la Carta y las Normas del personal de
las Naciones Unidas en lo que se refiere al comportamiento del personal
de ACNUR que debe asumirlo como propio al firmar su contrato de tra-
bajo®!. El Cédigo contiene toda una serie de principios que concretan
las obligaciones generales que corresponden al personal de las Naciones
Unidas. Entre ellos cabe destacar las obligaciones de:

«— Prevenir, contrarrestar y combatir cualquier explotacion y abuso de
los refugiados y de las otras personas de interés.

__ Abstenerme de cualquier implicacién en actividades delictivas o in-
morales, en actividades que infrinjan los derechos humanos o en actividades
que perjudiquen la imagen y los intereses de ACNUR.

58 Asi, los tltimos informes se refieren explicitamente al papel que corresponde al Comité
Permanente de Organismos y la Oficina de la Coordinadora Especial y la Defensoria de los Dere-
chos de las Victimas a este respecto (Doc. A/73/744, parrs. 10y 11).

9 E| secretario general se compromete a pedir «a los Estados miembros que suscriban
voluntariamente un pacto conmigo, bien de forma individual o colectiva, sabre las medidas espe-
cificas destinadas a reforzar nuestras iniciativas para dar respuesta a la explotacién y los abusos
sexuales» (Doc. A/71/818, parr: 19). En el informe de 2019 €l secretario general se felicita por las
evoluciones positivas a este respecto (Doc. A/73/744, pamr. 4.°).

8 Doc. A/71/818, parrafos 55-59.

41 Segiin se indica: «El Cédigo aplica para todos los miembros del personal de ACNUR e
a toclos se les exige firmarlo. Las personas litulares de un contrato de consultoria con ACNUR,
los UNV vy los internos también recibirdn el Codigo v se les exigird confirmar que sostendrdn
los estandares en la mayor medida posible de acuerdo con su estado, A las organizaciones y a
las empresas de gobierno y no gubernamentales que, a través de sus empleados, trabajen para
ACNUR se les exigird comunicar; de manera adecuada, los principios contenidos en el Codigo a
las personas involucradas», doc. cit., p. 2.
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— Absten.ermfc' da_‘:’ cualquier tipo de hostigamiento, discriminacion, abu-
so verbal o fisico, intimidacién o [avoritismo en el lugar de trabajos ® ‘

' Ahora bien, estas obligaciones no se complementan con ningtim meca-
nismo concreto de responsabilidad, salvo la posibilidad de despido inme-
diato y el sometimiento al control de la Oficina General de Inspeccién®?

3.2. Otros mecanismos de responsabilidad: los Cédigos de conducta
de las ONG y la Norma Humanitaria Esencial

La cuestiéon de la responsabilidad del personal humanitario se ha
planteado también en el marco de la actividad de las ONG. En este con-
texto, la definicién de estdndares de calidad y rendicién de cuentas co-
munes ha sido, en si misma, resultado de una efectiva y eficiente accion
de diplomacia humanitaria que ha permitido llegar a acuerdos en esta
materia®. A la vez, cabe destacar que la mayor implicacién de los actores
locales en la prestacién de la ayuda incide muy claramente en el tema
de la responsabilidad planteando dudas en relacién con quién controla
realmente las actividades

_ Los sistemas de responsabilidad establecidos coinciden en responsa-
bilizar del control a la propia Agencia humanitaria a través de Cédigos de
conducta que, como el examinado para el personal de ACNUR, suponen
una asuncién voluntaria de unos estandares de comportamiento deter-
minados. Ello entronca con la idea de establecer sistemas de calidad y de
evaluacién de la accién desarrollada que sean generalmente aceptados
y que refuercen la legitimidad de la misma. Estos Codigos de conducta
se relacionan también con la tendencia a buscar una mayor v mejor for-
macién del personal que trabaja para estas Agencias, perfilandose esta
formacién especializada como uno de los estandares de calidad de las
propias Agencias humanitarias. Este proceso ha conllevado, como se ha
indicado, el establecimiento de un proceso de didlogo, consultas mutuas
y negociaciones entre las principales Agencias para identificar puntos en
comtin sobre el que construir estdndares de aplicacién general.

La proliferacién de Codigos de conducta, aprobados por diferentes
Agencias al objeto de regir su actuacién sobre el terreno, se constata
especialmente en la década de los noventa del siglo pasado. Asi, tene-
mos, por ejemplo, el Cédigo de conducta relativo al socorro en casos de
desastre, para el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media

@i b2 F]'Drlinc:ipio? 7, 8 v 9 del Codigo de Conducta y Notas Explicativas, ACNUR, junio de 2004
isponible en hips/Avwwacurorg/fileadmin/Dociientos/BDL/2005/387 1 .pd| Dile=fi ni
Docarrnzemos/BDU2005/387i'J. S A=l

** La Oficina G(—T-neral de Inspeccién es la responsable de la supervisién del personal de
ACNUR en colaboracién con el Divisién de Recursos Humanos y servicio de asuntos juridicos en
el desarrollo de los expedientes disciplinarios (Inforime del Alto Comisionado sobre las actividades
de la Oficina del Inspector General, Doc. AJAC.96/1182, de 23 de julio de 2018),

* P. REGNIER, « The emerging concept...», op. cit., p. 1231, 7
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Luna Roja y las Organizaciones No Gubernamentales (ONG), aprobado
en la XXVI Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja en 1995%. Enel parrafo 9.°, este Codigo se refiere a la aceptacion de
responsabilidad, por un lado, ante los receptores de la ayuda y por otro
lado ante las personas o instituciones que facilitan los recursos. Esta
responsabilidad se articula a través del establecimiento de mecanismos
de apertura y transparencia que conllevan la necesidad de informar so-
bre las actividades realizadas, la gestién de las cuentas v la eficacia de la
accién desplegada. Todo ello requiere un alto nivel de profesionalidad
del personal para garantizar un uso 6ptimo de los recursos disponibles.
E] desarrollo del Cédigo, al cual pueden adherirse otras ONG de ayuda
humanitaria, ha conllevado el establecimiento de un mecanismo de su-
pervision. Este se basa en la creacién de una Comision de Seguimiento,
competente para dirigir recomendaciones o establecer sanciones para
aquellas ONG que no cumplan los principios establecidos.

En la misma linea, cabe mencionar también la Carta de las ONGD
europeas: Principios bdsicos de las ONG de desarrollo y ayuda humanita-
ria en la Unién Europea, aprobada en 1997¢. Se trata de identificar una
serie de principios bésicos a los que pueden adscribirse voluntariamente
las Organizaciones que lo deseen. Esta adscripcién constituye requisito
necesario para poder colaborar con la UE en acciones de ayuda huma-
nitaria que despliegue esta Organizacion internacional. En relacién con
la responsabilidad, se pone un énfasis especial en la transparencia en
el ejercicio de sus funciones, de forma que sea facil acceder a la infor-
macién relevante para verificar su diligencia en el cumplimiento de sus

funciones.

Otra accién a destacar fue la creacion, en el afo 2003, de la Aso-
ciacién Internacional de Responsabilidad Humanitaria con el objeto,
precisamente, de «construir un sistema de autorregulacion basado en
principios de gestién de calidad y responsabilidad». Se trataba de aunar
diferentes actores para promover una mayor responsabilidad ante las
personas afectadas por las crisis y que las organizaciones responsables
respondieran mejor a las necesidades de las personas y reducir asi la
posibilidad de cometer errores, abusos y corrupcién. En 2007, la Asocia-
cién permitié aprobar una norma de responsabilidad humanitaria y ges-
tién de calidad cuyos principios de responsabilidad se referfan, como los
anteriores, al respeto y fomento de las normas humanitarias y los dere-
chos de los beneficiarios®. El cumplimiento de los estandares definidos
en esta norma HAP 2007 permite obtener una certificacion de calidad de
la Organizacién. La HAP 2007 define la responsabilidad como rendicion

= Disponible en itips//imvn. t'c:t:.m'g/es/doc/as.setsr'ﬁlus/pzrb!’ic‘mimzsfcodigo-cle-coudtwm.p:!{.

o El texto completo figura como Anexo en . ETXEBARRIA, Etica de la accion Juumanitaria,
Universidad de Deusto-Instituto de Derechos Humanos, num. 4, 1999, p. 81.

 E] doecumento completo de la Norma HAP 2007 de responsabilidad humanitaria y ges-
tion de calidad, se encuentra disponible en hrrps://\ru'\r.acmu:ar;g/ﬁlmdmiufDuc:uirmno.s‘/’Pu.inm—

ciones/2008/6804.pdf.
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. Elnceitg lénga, mas reci¢ntemente destacan las iniciativas para mejo-
alidad de la formacion del personal humanitario, como el HPass
)
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4 thid. ria de calidad v rendicidn de cuentas, doc. cit., p. 9.

* Ibid.
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y también de los sistemas de evaluacion en los procesos de rendicién de
cuentas, como la Assessment Provider Standards for Humanitarian Ac-
tion, promovida por la Humanitarian Leadeship Academy, the Bioforce
Institute, Pearson Education y RedR UK™. En este caso se trata de iden-
tificar estandares de evaluacién comunes que demuestren que las Agen-
cias tienen las competencias para llevar a cabo el trabajo humanitario, lo
que conducira a mejores oportunidades de empleo y voluntariado. Entre
estos estandares, actualmente en proceso de identificacion, se incluye
también la existencia de mecanismos de gestién de las quejas y, mas en
particular, que estos sean conocidos y generen confianza en que la recla-
macién sera debidamente tramitada y tomada en consideracion.

Los Cédigos de conducta y estdndares de calidad tienen la ventaja
de ser instrumentos flexibles y relativamente faciles de introducir en un
mundo caracterizado por la diversidad. No solo pueden ser asumidos
por las ONG de ayuda humanitaria, inspiran también la evolucion del
tema en las organizaciones intergubernalmentales, en los Estados e, in-
cluso, son instrumentos que puede utilizar el sector privado y asumir el
personal local™. Ademds, las dificultades intrinsecas al contexto en el
que se presta la ayuda humanitaria, favorecen la utilizacién de instru-
mentos flexibles y auténomos. El inconveniente es que no se trala de
disposiciones juridicas propiamente dichas, sino de un marco basado en
la buena voluntad de los participantes. Vienen a formar parte de lo que
se denomina soft law internacional.

Con todo, acabe recordar que el personal de las ONG puede tener la
consideracién de personal asociado a la ONU, si su presencia en el terre-
no se sittia bajo el paraguas de esta Organizacion. En ese caso, seria apli-
cable lo indicado en el apartado anterior en relacién a la responsabilidad
penal. Si, por el contrario, su actividad se desvincula completamente de
las Organizaciones intergubernamentales o del CICR, el personal debera
someterse, en principio, a la jurisdiccién del Estado del territorio. Por
lo demas, es preciso destacar también que normalmente solo las orga-
nizaciones grandes, generalmente de alcance internacional, disponen de
servicios juridicos y procedimientos de control de calidad o comités éti-
cos; muchas Agencias locales ni siquiera estan interesadas en suscribir la
agenda humanitaria internaciona 73 Ademaés, en este caso, pueden plan-
tearse dudas respecto de quién controla realmente al personal local™.
Ello complica la atribucién de responsabilidades. Nuevamente pues, la

7 Disponible en h:’!ps://h.pass.m'g/t.\'p-contem/upfoad.s/20i9/06/5.'0.1zda.'ﬂ's-fbr—rhe-Assessrnemr-
o)‘lemm.n.imrim-z-Cmr:pelencies—linmfbook.pd!:

* Aunque dependiendo totalmente de la voluntad de los actores implicados en aceptarlo
(véase P. REGNIER, «The emerging concept...», op. ¢it., . 1232).

7 [bid, pp. 1229y 1233.

6 Asi como destaca Elisenda Calvet, la colaboracion con los actores locales puede desarro-
larse con muy distintas formas de control entre los agentes internacionales y los agentes locales:
control remoto, soporte remoto o asociacion remota. Esta ausencia de control supone también
un trasvase de la responsabilidad (véase E. CALVET MARTINEZ, «Retos de la avuda humanitaria en
conflictos...», op. cit., p. 261).
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d1\fe1:81d§1d de Organizaciones que acttian en el dmbito de la ayuda hu-
manitaria, constituyen un reto para dar respuestas de aplicacién general
en esta materia. o

4. CONSIDERACIONES FINALES

El aumento de la accién humanitaria incrementa las posibilidades
de mal ﬁmg:ionamiento y, por tanto, de situaciones en las que se requié-
ran mecanismos de responsabilidad frente a posibles victimas del mis-
mo. He‘mos pasado de una situacién en la que los mecanismos de res-
ponsabilidad especificos eran casi inexistentes, a un nuevo escenario en
el que proliferan diferentes acciones y textos que abordan la cuestién
desdf: diversas perspectivas, implantdndose una cierta urgencia ante de-
tgm‘unados tipos de comportamientos especialmente dafinos para las
victimas, como seria el caso de los abusos sexuales. Estando la accién
humanitaria rodeada de una aureola de «presuncién positiva», el tema
de la responsabilidad del personal humanitario se situaba lejos de la lis-
ta de prioridades a enfrentar. Esta situacién ha cambiado. Ahora es un
problema de primer orden en la agenda de la «diplomacia humanitaria»
Podemos .identiﬁcar, no obstante, retos y problemas que no encuentrari
una sqlucx’m clara. En particular, la heterogeneidad que caracteriza las
Agenc1'as de accién humanitaria y el personal humanitario, asi como, el
dinamismo de sus actividades condicionan su tratamiento }urfdico y,'en

particqlar, la regulacion de la responsabilidad. En este sentido, podemos
concluir que: '

1 Ante la diversidad, es dificil establecer un régimen general de
proteccién y responsabilidad del personal humanitario. Con todo, la fle-
mblhzam_én del lenguaje utilizado por la Asamblea General v el C]onsejo
de Seguridad de la ONU parece reconocer una cierta asimilacién, a los
efectos de proteccién y de responsabilidad, en la medida en que el l,jerso—
nal humlanita_rio se encuentre en el terreno bajo el paraguas de la ONU
Ahora bien, si se trata de personal humanitario local, que se contrata de
manera creciente, puede ser dificil su asimilacién con el personal inter-
nacional, debiendo acudir a criterios adicionales como el vinculo laboral
o la existencia de un control efectivo.

2. La heterogeneidad favorece el desarrollo de instrumentos que
abordan el tema de la responsabilidad ad hoc, para una Agencia estatal
concreta, una ONG o grupo de ONG y una o mas Organizaciones inter-
nacionales o para un tipo de comportamientos concretos. Aunque todos
estos documentos reconocen la posibilidad de que el personal humanita-
rio incurra en responsabilidad, la forma de regularla y, en particular, los
gzligél;lés.mos para hacerla efectiva son diversos y especificos para cada

3. Un elemento en comuin a las diferentes acciones o mecanismos
de responsabilidad, es la tendencia a hacer depender estos mecanismos
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1. INTRODUCCION

En los tltimos afos, se ha ido consolidando la utilizacién del término
«diplomacia humanitaria» por parte de muchos gobiernos para denominar
las tareas o acciones de cardcter diplomatico, en un sentido amplio, que
buscan incidir sobre cuestiones relativas a la mejora de los instrumentos
de proteccién de ciertos colectivos, especialmente vulnerables, en casos de
conflicto armado u otras situaciones de crisis. De un modo més general y
aunque, como veremos a lo largo de esta publicacién, existen controversias
y debates, la diplomacia humanitaria se entiende cldsicamente como el con-
junto de actividades que llevan a cabo las organizaciones humanitarias con
el fin de obtener, por parte de actores estatales y no estatales —tales como
gobiernos, militares, grupos armados u otro tipo de autoridades comuni-
tarias—, el espacio necesario para poder funcionar con integridad. Estas
actividades se definen segiin tres ejes principales de actuacién: activida-
des de representacion y networking, actividades de negociacién y biisqueda
de compromisos —clasicamente de negociacién de acceso a poblaciones
civiles necesitadas— y actividades de promocién y/o incidencia politico-
humanitaria, dentro de las cuales destacan la promocién del respeto del
Derecho internacional humanitario (DIH) y de los principios de la accién
humanitaria: imparcialidad, neutralidad e independencia .

' 0. AumeD ABENZA, «Conceptualizacion de la diplomacia humanitaria v su papel en las
crisis humanitarias de Oriente Medio», en Dociimenro [ECAH, nam. 19, 2016,
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En esta linea de pensamiento y basandonos en trabajos anteriores
del IECAH?, algunos de ellos no publicados, podemos establecer algunos
hitos en la evolucién del concepto y del propio término de diplomacia
humanitaria. Asi, podemos afirmar que el concepto de la diplomacia hu-
manitaria se plantea desde finales del siglo XIX y principios del siglo xx.
En aquella época, los oficiales de la administracién de Estados Unidos ya
se referirfan al término como la negociacién necesaria que se debe llevar
a cabo antes de intervenir en la soberania de otro Estado-nacién, incapaz
de garantizar la dignidad y seguridad de sus ciudadanos. Desafortuna-
damente, las intervenciones se orientaron mas bien hacia la defensa del
bienestar de los estadounidenses —es decir, en una agenda politica— en
vez de en consideraciones realmente humanitarias®.

El término, por ello, ha sido usado en el ambito de las relaciones
internacionales con estas consideraciones para referirse a los intentos
de muchos Estados de mantener relaciones neocoloniales con sus anti-
guas colonias en Africa, o para justificar su presencia e intervenciones
militares por motivos pretendidamente humanitarios*. Para muchos de
estos autores y corrientes de pensamiento, el término arrastra connota-
ciones negativas, en la medida en que pretende legitimar la intervencion,
la injerencia y atentar contra la soberania de los Estados. Otros autores
usan el término de un modo més general y con contenido mas favorable,
llegando a afirmar que «la década de los noventa fue el escenario de la di-
plomacia humanitaria transformada en pieza clave de la politica exterior
por algunos Estados. También auspiciada con una cierta ingenuidad por
unas Naciones Unidas que, por un momento, Creyeron en ella, e inclusive
en ellas mismas»°.

En tiempos mas recientes, sin embargo, se ha avanzado en una utili-
zacién méas positiva del término. Asi, Larry Minear y Hazel Smith, esta-
blecen una definicién clave de la diplomacia humanitaria, definiéndola
como un concepto que «abarca las actividades llevadas a cabo por orga-
nizaciones humanitarias para obtener de autoridades politicas y milita-
res el espacio dénde funcionar con integridad. Estas actividades incluyen
esfuerzos como preparar la presencia de organizaciones humanitarias
en un pais especifico, negociar el acceso y monitorear los programas de
asistencia y proteccién a las poblaciones civiles necesitadas, promover

el respeto por la ley y las normas internacionales, apoyar a individuos

* Ihid.

1 0. S. STrRAUS ¢f al., «Humanitarian Diplomacy of the United States», en Proceedings of the
American Society of International Law at Its Annual Meeting 1907-1917, vol. 6, niims. 25-27, abril
de 1912, pp. 45-59.

+ Veéase E J., PERas, Diplomacia humanitaria, protectorados v politica de caioneras. Africa
subsahariana, subestatalidad v politica estatal. Africa en el Sistema Internacional: Cinco Siglos de
Frontera, Madrid, Libros de la Catarata, 2000.

5 L. PEREZ-PRAT, «Las ONG y el derecho internacional humanitario», en C. RAMON CHORNET
y R. BERMESO, Derechos v libertades ante las nuevas amenazas a la seguridad global, Valencia, Ti-
rant lo Blanch, 2005, p. 199.
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e instituciones 111d1gena5 y participar en la reivindicacion de obietivos
humanitarios en diversos niveles»®, peves

. En este sentido, algunas organizaciones humanitarias v muyv es
cla]‘n’iente el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) 1'1?'\ 125]*j )
racién Internacional de Sociedades de Cruz Rojé y Media Eur? Ed_e-
(FIQR? ]131? CO}ll&llzado a usar el término y hasta hace p(gco h“;ll c;'Oc{a
las nicas 1{15t1tLlciones que lo acunan v aplican como tal. El 6'1 Ll] Io
la dlplomaga humanitaria, para ellas, es el de generar un r.narc%c gﬁ‘ i
plementamén apropiado para los programas humanitarios, al m'ig*lm-
tiempo que se construyen las colaboraciones necesarias paré cons 1;111.0_
sus_c’)b_]etlvos. De hecho, cuando se incorpora de manera natural Z;ul”
accién h}lmanitaria, puede ser empleado como un instrumento 'ui
concienciar, negociar y movilizar a muy diversos actores en la FccndL
sion de ayuda humanitaria (de emergencia), ademés de jugar LEl “1_
pe.l importante tanto en la prevencién de riesgo como en labgesti()npccl_
crisis’. De un modo mas directo, Peter Maurer, presidente del CICRe
lo ex}prgsaba en estos términos: «Para responder a las necesidades Vdﬁ“
las victimas de un conflicto armado, necesitamos, por ejemplo, obtener
accesos. Ello exige estar en contacto con todas las partes irn'plicadas
g_uberr}amentales 0 no, negociar con ellas, sensibilizarlas sobre la er:
tinencia de la accién humanitaria y lograr su apoyo. El CICR tamb%én
se dedica a reforzar el didlogo con los Estados, que financian un 92 por
100 de su presupuesto, mientras que el sector privado ocupa el séptimo
h}gar entre nuestros donantes. Todos estos aspectos forman parte de 1
diplomacia humanitaria»®. P

Aunque, como vemos, la reciente utilizacién del término tiene que ver
con las_orgamzaciones humanitarias de la sociedad civil, esta concepcién
de la dlplczmacia humanitaria y el propio uso del término se han incor-
porado mds recientemente al trabajo de algunos Estados. Coincidiendo
con _el crecimiento de la accién humanitaria a escala mundial, algunos
Mlmstel"los_ de.Asuntos Exteriores han comenzado a incluir la 'dip%oma-
cia humanitaria como una accién mas dentro de la accién exterior del
Estado y de la diplomacia convencional; especialmente, aunque no solo
en las poh"gicas de cooperacién internacional para el desarrollo y accién
humamtana. Este ha sido el caso de Espana, donde desde fechas mu
rt?t’:lentes el Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea v Cooper. d
cién (_MAEUEC) ha tomado el tema con fuerza v lo ha incorpjc/)radopa sat;
préctica habitual, obteniendo algunos prometedores resultados. Y esto es
asi no solo en relacién con el trabajo humanitario de la Oficina de Accién

¢ L. MiNear y H. SmiTH, Hi iLard i
. L v H. SmITH, Humanitariain Diplomacy: practitioner. ir craft, New York
Lﬁ111r§d Nations University Press, 2007, p. 1. o S s i e, B Yo
mLmiL\P;]EEGMER. «Th[e emerging concept of humanitarian diplomacy: Identification of a com
y ol practice and prospects for international recogniti i i j the
‘ s ition», en Inter iew

B e ot e I » International Review of the

8 O A 3997 4" ~ ; ;.
e ;'(]e;E;n /;zr[fp.?.//\}u}l.r;r.'iﬂbmrd.corrz/esf}nimmgmrzmmg-demilfartjc[@f!475506526 peler-maurer
esidente-del-cicr-la-di il itaria-fioy I i i : ; -

iplomacia-humanitaria-hov-en-dia/, Mirabaud, noviembre de 2016.
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Humanitaria (OAH) de la Agencia Espanola de Coope’racién lllltz}ﬂ}afl?il;z})l
(AECID), sino también con la participacion de otras areas del Ministerio™.

El hecho de que en otros ministerios e ilnstaml:ias Eiedla pohé}[z? Eﬂﬂ
blica espanola se incorporen tamb1én con51de.rac10ne:, EE ‘La*;:n er
manitario que, en algunos casos, incluyen medidas que en 1ia1 n deniye
de este concepto que estamos manejando de chplg{nacla 1u]1;21 qnd‘o -
supone, sin duda, un cambio relevante que parece 1rse consolide
nuestra diplomacia.

5 ANTECEDENTES EN ESPANA

Desde finales de los afios noventa, el Gobierno e’spanol come;;zc; a S]frll
bastante activo en los foros internacionales de cgljactel" 11111"{1_?111.21 E%H]‘f)
incorporacién a la iniciativa de la Buena D011af:}011 Hll.lm}gl'l_l‘ :E; i
por sus siglas en inglés), en 2005, y la apr_obamon de la . s:t T g agba.o -
torial de Accién Humanitaria, en ZOQ?, estim}daron un cier ol L7 aJnjta_
incidencia por parte de la cooperacion espzznola en mater}a d}ulomacia
ria !0, Este trabajo se fue ampliando a otras areas de nuestm1 ge g
y ha sido especialmente relevante en algunas agendaf;: C(()imtl) ;1{ gk gér;
Paz y Seguridad, durante todo el proceso de apljobacmn ela HOLIGI
1325 en el afio 2000!!. Ademas, durante su reciente paso 2%){562016 E]s_
de Seguridad de Naciones Unidas (CSNU), en el perlc?do_ n - a,dop-
pafia promovié activamente la ager_lda global huma}llltaﬁla Cf e 3
cién de un buen niimero de resoluciones; entre ellas: a1 eso uf325)_12
— sobre mujer, paz y seguridad (que continua la Reso 1.}(}:1015 ; Sem:
la Resolucion 2286 —sobre asistencia médica y protecg{onﬁg 1oi e
cios de salud en los conflictos armados—"* y 1a Reso]l}lcllpdn 2. =
trata de personas en conflicto—". Igualme_nte, Espan;ad 1dielolco\1r:(13 et
Zelanda y Jordania los esfuerzos d61'C0nse]o de Segu}} azzglé aObre a- N
humanitaria del conflicto de Siria, siendo la Resolucm?d t, st ik gh
da transfronteriza, uno de los mas palpables resultados de este trabajo ™.

Cabe destacar que la Evaluacién de la Estrategia de la Coo&)eramc;l?
Espafiola, realizada en 2017, destaca que «el rol. que ha jugado ytes-a
jugando Espaiia en el ambito de la denominada diplomacia humanitaria

t=4

ir que es
es reconocido internacionalmente, por lo que se puede concluir g

¢ Desde el IECAH hemos tenido la oportunidad de colaborar con el’ i\/[AEU]iidC‘3 ;:: diversas
acasiones v elaborar algunos documentos inter}nos de los que _e[xtr?g;:gi) a bg;z:si g}lra('ilgi;l/Do(‘“-
: l 1 e arse e Jivivwaecid.es/Ce - ia
10 El texto completo puede consultarse en /itp: eutio-B
fne1lms/Pla.niﬁcaci@‘kgjf‘T(BSH%Z()(*.Su‘n[%C}‘?b;—‘l_?jgigﬂ Tgé{,ﬂlp?"’(2%;;0;::%%373;-{Jf}5ﬂa oo
11 Resolucion 1325 del Consejo de Seguridad de 31 de oCtuf] l._ . i’ O e Tarei
v cner : apatriacion y reasentamiento, la renablliacion,
de una perspectiva de género durante 1?. repa 3 ;
tcgracign y la reconstruccion plosctélnﬂlctothoi. %ﬁ%iféii:é?g}gg}lz4z pa—
12 Resolucién aprobada el 13 de octubre de 2015 . S i
: Hlucio g g e 7 2016 [Doc. SIRES/2286 (2 .
: Resolucion aprobada el 3 de mayo de ey
‘ i6n aprobada e iiembre de 2016 [Doc. SIRES/2331 (2016)].
14 Resolucion aprobada el 20 de diciembre de 6 c B L7
2 R;:;lll;iéﬂ aimbada el 22 de diciembre de 2015 [Doc. S/RES/2258 (2015)].
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una forma de actuacién valorada y para la que la Cooperacion Espaniola
posee capacidad, en general y en contextos geopoliticos concretos, en
particular, en el &ambito humanitario» '°.

En 2018 se ha continuado reforzando el sello humanitario en la ac-
cion exterior espanola'’. Asi:

— Espana asumié la presidencia del Grupo de Amigos de la Red de
Depésitos de Respuesta Humanitaria de las Naciones Unidas (UNHRD).

— Espaiia esta presente en el grupo de donantes del Comité Interna-
cional de la Cruz Roja (CICR), al que volvié en octubre de 2017 tras cinco
afios de ausencia.

— Espaia preside en 2019 el ODSG (Grupo de Donantes de Apoyo a
OCHA, principal agencia de Naciones Unidas para los asuntos humani-
tarios) y ha entrado en su «troika» en 2018.

— Por tltimo, como muestra de este compromiso con lo humanita-
rio, en 2018 visitaron Espafia el director de OCHA y secretario general
adjunto para Asuntos Humanitarios, Mark Lowcock, asi como el director
ejecutivo del PMA, David Beasley.

El hecho de que la visita de Mark Lowcock se produjera algunos dias
después de que el Gobierno de Madrid autorizase el atraque en un puerto de
Espaiia del barco «Aquarius», con 629 personas que escapaban del conflicto
y la miseria en sus paises, hizo que este tema vy la diplomacia humanitaria
a €l vinculada ocuparan una buena parte de la agenda. Segtin reconocié
el propio Lowcock, en declaraciones a la prensa: «Espaa esta claramente
comprometida con la proteccién de civiles en conflicto y es un miembro
activo en el sistema multilateral, llevando a cabo una fuerte diplomacia
humanitaria, condenando los ataques contra instalaciones médicas y su
personal» '¥. De hecho, los medios de Naciones Unidas titularon la noticia:
«La ONU elogia la diplomacia humanitaria de Espafia» '*. Los propios me-
dios de comunicacioén espafioles ya se habian hecho eco de este tema desde
la perspectiva de la diplomacia humanitaria, lo que es bastante novedoso.

Resulta evidente que con la llegada del nuevo gobierno, en junio de 2018,
se ha recuperado el interés por algunas cuestiones que, en un sentido amplio,
podriamos considerar de caracter humanitario. La clara posicién tomada

16 Jittp:/wwnaecid.es/Centro-Documentacion/Documentos/Acci%C3%B3n S 20Hwmanita-
ria/Evaluacion%20de %20la%20Estrategia %2 0de %20Accion %20 Hinmanitaria%20de % 20la 920
Cooperacion%e20Espa%eC3%B1ola.pdf. Véase también IECAH, HEGOA (2017), «Documento de
trabajo sobre accion humanitaria 1. Un sistema humanitario en transformacién. Retos tras la
Cumbre Humanitaria Mundial», htip:/iecah.org/images/Doc_TrabajoAH | _Un_sistema_humani-
tario_en_transformaci%%C3%B3.pdyf.

'" Datos extraidos de documentos oficiales del MAEUEC.

** Noticias ONU, 15 de junio de 2018, en iuips:/ews.un.orgles/ston/2018/06/1435972 (julio
de 2019).

@ Ihid.
* Eldiario.es titulaba «Pedro Sanchez se refuerza en Europa con el papel de Espaiia al
frente de la “diplomacia humanitaria”s, hips:/ihonveldiario.es/politica/Pedro-Sanchez-Europa-

diplomnacia-humanitaria_0_786371781 iuml, Eldiario.es, 26 de junio de 2018.
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respecto a la posibilidad de que el buque «Aquarius» atracara cn Escli;)ani 1%ue's.l-
una de las primeras sefales en este sentido. La voluntad expresada p

y de jurisdiccion penal internacional v;: en una Il:_[nea S]H:gf-l:a ey g
la Di 10 "acio tencion Humant ;

a Direccién General de Integracion y Ate ' ! .
lnjsterio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, es otra muestra de ello

i6 i itari ecial-
Podriamos citar, por tltimo, la concesion de visados humanitarios, esp

i : 0 Sa , pre-
mente en el tltimo tiempo, a ciudadanos venezolanos: «Pedro Sanchez, p

§ s Ministeri ior y Asuntos
sidente del gobierno espafiol, encargo a 10,:, sterios cclie Inter}?; )Z/OHES 103
Exteriores que agilicen y aumenten el nimero de visados 123101]3 e
manitarias que Espafia concede a solicitantes venezolanos»~'. En ae ,

itari i * reciente a
las consideraciones humanitarias se han incorpor ado de modo crec

la agenda y asi es recogido por los medios de comunicacion. -
i i inisteri rio-
Por ello, ademas del trabajo propio del Mlnftg?? de iﬁgﬁg; gﬁfaria

i6 ' eracién en materia de diplomm ‘
res, Unién Europea y Coop 1 ) i
2 ' nveniente generaliz g
gl competencias, pareceria co i S
T s j inisteri ue no estan fami
ministerios que, aung

de esos enfoques al trabajo de otros . : K e
iari i érmi to realizan acciones que €N -
liarizados ni usan el término, de fac eali; dane

tro del concepto de diplomacia humanitaria tal como lo entendemos aq

3. EXPERIENCIAS EN OTROS PAISES

paises han enfatizado su interés en la di-
lo de forma destacada en documentos
de sus Ministerios de Asuntos Exteriores o en sus ei:}"atgglgs dz ;cg:;oll;
humanitaria. Algunos paises, como Alemama,“ya habian ;}ﬁl hrgm ol
diplomacia humanitaria desde el afio 2012, pero con un p

En los tltimos afos, algunos
plomacia humanitaria, incluyéndo

Diplomacia humanitaria en la Estrategia de Alemania:

__ Promocién de los principios humanitarios.
— Dialogo con nuevos actores globales.
— Diélogo con Estados en regiones en 1l
__ Promocién de un sistema internacion

esgo de desastres y crisis.
al humanitario mejorado.

Tras la Cumbre Mundial Humanitaria (“l;HS pf)r sus csiieg?:aiﬂi;n?;sg'
fi 2 i 1bién el caso 3 -
brada en el afio 20162, este ha sido también le F .
?Elee ; por poner algunos ejemplos recientes. Es muy mgruficac\itwo q}l’f;,l
en gl ‘caso de Francia, de las 15 decisiones de la Estrategia de acclo

a- ‘o-visados-humani-
2 hrrp‘ffu-'n'n'el-rmcr'ona.l.conmioxi:_‘rz'as/europafe.spmm-aumemma JUNIero-visac
- anos_25215 jembre de 2018. -
e para-venezolanos_252159, 18 de septien 018, - ) it sl
Iﬁﬂozlpasi!iﬂ\reg\' of the Federal Foreign Office for Humanitarian Assistance Abroad, Berlin

e 2’9]\21;’.}1{)51[8}.’-0]6) «Commitments to actions, disponible en hlnp:/fn't-\'u'.a;g{e:‘:fiﬁgh:g,}_mfm‘_v.
org/ sr’zes*fdeﬁ'urlr/,f'iles.;’resoul‘ces/?ﬂf TAILLM'lfHS_COJHlHf,.'niUf!{_IOﬁACIIOl?_SSEp.’E‘IH. her .
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humanitaria, aprobada en el afio 2018, nueve de ellas estén centradas en
aspectos de diplomacia humanitaria .

Resumen de las nueve decisiones de la Estrategia humanitaria de la Re-
piblica Francesa 2018-2022 que tienen relacién con la diplomacia hu-
manitaria:

1. Francia se compromete a construir una fuerte coalicién de Estados
para fortalecer la proteccién del personal humanitario y médico en
conflictos, a raiz de su iniciativa lanzada el 31 de octubre de 2017 en
el CSNU, y para obtener apoyos a la declaracién politica adoptada
en esa ocasion.

2. Francia seguird promoviendo la proteccién de los nifios en los con-
flictos armados para fortalecerla y continuara con UNICEF promo-
viendo la universalizacién de los Principios y Compromisos de Parfs.

3. Francia continuard su compromiso en el marco de la agenda «Muje-
res, paz y seguridad» apoyando acciones que prevén una asistencia
especifica a mujeres y nifias, lo que favorece su reintegracién y empo-
deramiento, incluido el apoyo a actividades generadoras de ingresos.

4. Francia continuara participando en el proceso intergubernamental
comprometido tras la 32.* Conferencia del Movimiento de la Cruz
Roja y de la Media Luna Roja, para alcanzar un acuerdo sobre un
potencial foro de Estados para fortalecer el respeto por el DIH me-
diante la creacién de un espacio para el didlogo.

5. Francia se compromete a continuar sus esfuerzos para reunir mas
apoyo para su proposito de suprimir el veto en caso de atrocidades,
entre miembros permanentes del Consejo de Seguridad.

6. Francia continuard movilizindose plenamente al servicio de la lu-
cha contra la impunidad, especialmente en relacién con las viola-
ciones del DIH en los conflictos, particularmente en Oriente Medio.

7. Francia actuard con sus socios y dentro de los organismos adecua-
dos para contribuir a la plena implementacién del DIH en el cibe-
respacio. Continuard participando activamente en los debates inter-
nacionales sobre sistemas de armas letales auténomas dentro de la
Convencién sobre Ciertas Armas Convencionales, en particular en
cuanto a la aplicacién del DIH.

8. Francia desarrollara un didlogo humanitario constructivo y exigen-
te mediante consultas periédicas con sus principales socios, ya sean
partes en un conflicto o actores emergentes en la escena humanita-
ria, para permitir la promocién del respeto del DIH, comprometién-
dose a una posible cooperacién.

9. Francia continuaré sus esfuerzos para la difusién del DIH entre sus
fuerzas armadas y en el extranjero. Continuara la implementacién
de sus précticas operativas para la proteccién de los civiles en los
teatros de operaciones exteriores.

* MINISTERE DE L'EUROPE ET DES AFFAIRES ETRANGERES, Stratégie humanitaire de la Républi-
qute Francaise 2018-2022, . 35-37.
¢ PP
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En la nueva Estrategia humanitaria francesa, como vemos, la ghplo-
macia humanitaria va mucho mas all4 de las actuaciones en el E’lmbItO c}e
la cooperacién o la ayuda humanitaria convencional y a_ball*cfa dreas mas
delicadas como sus compromisos en el CSNU, la negociacion de ciertos
tipos de armas, o la lucha contra la impunidad.

En el caso de Noruega, dentro del blogque de diplomacia humanitaria
de su Estrategia humanitaria, se concede especial re_lev.ancm ala preven-
cién, afirmando que «nuestro compromiso no debg limitarse a respon‘del_
cuando surge una crisis. Noruega trabajard en primer lugar para evitai
que surjan crisis humanitarias, y en cooperacién con nuestros soclos ayu-
daremos a fortalecer el marco general de la asistencia humanitaria [...]‘.’A
través de nuestro trabajo por la pazyla reconci]ljacic’)n, Noruega tamblen
tratara de promover soluciones politicas inclusivas a las crisis I‘EIE:LC:.IOIla-
das con conflictos. La relacién (interface) entre los esfuerzos politicos y
humanitarios nunca ha sido mas importante».

Por otra parte, la Estrategia noruega matiza y limita esta relacion
entre lo humanitario y lo politico afirmando que «por tanto, Noruega
trabajard para despolitizar los estuerzos bumamtanos y para dejar eri
claro que, con el fin de proteger a los civiles, el Derecho internaciona
humanitario y los principios humanitarios deben ser resl?etados. Esto
implicard diplomacia humanitaria activa, tanto a nivel internacional
como nacional. El enfoque mas efectivo dependera del contexto». Este
enfoque basado en los principios y el respeto por el DIH, con una orien-
tacién hacia la aplicacién en el terreno, es una de las caracteristicas de

la Estrategia noruega?®.

El gobierno de Noruega:

— Hace uso de la diplomacia humanitaria activa para ayud.ar a asegu-
rar que las partes en conflicto cumplan con el Derecho internacio-
nal humanitario. = : '

— Asume un papel de liderazgo y apoyo a las iniciativas internacio-
nales que buscan mejorar la calidad y coordinacién de esfuerzos
humanitarios. ==

— Ayuda a asegurar que los socios de Noruega desarrollen las hz}bﬂllda—
des y capacidades necesarias para negociar el acceso humanitario.

El analisis de otros documentos estratégicos sobre cuestiones huma-
nitarias de distintos pafses (muchos de ellos elaborados antes de la.Cum-
bre Mundial Humanitaria, por lo que conceden menor importancia a 121
diplomacia humanitaria o no utilizan el término) permite ver que habria

diversos enfoques:

35 NORWEGIAN MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS, Norways Humanitarian Strafegy. An Effective
and Integrated Approach, 2017, p. 26.
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— Un primero, de cardcter global, que incorpora compromisos de di-
plomacia humanitaria de tipo general para el conjunto de la accién exte-
rior del Estado. El caso de Francia es el mas claro y casi el tinico ejemplo.

— Un segundo enfoque directamente vinculado a la promocion del
respeto del DIH y el resto de marcos juridicos relevantes para el trabajo hu-
manitario y a los principios humanitarios en diversos foros. Este enfoque
es el méas generalizado.

— Un tercer planteamiento que promueve el uso de la diplomacia
humanitaria con un caracter més concreto vy aplicado para incidir en la
mejora de la coordinacion, el didlogo entre actores de diverso tipo, las me-
joras del sistema humanitario, los esfuerzos comunes, etc. Para muchos
paises, las tareas de incidencia en los diversos foros son el elemento esen-
cial de su diplomacia humanitaria. Componentes de este enfoque tam-
bién son generalizables.

— Por dltimo, un enfoque que vincula més la diplomacia humanita-
ria al trabajo de terreno y a conseguir el acceso a las comunidades afecta-
das a través de la negociacién, etcétera.

Evidentemente, aspectos de estos cuatro enfoques son compatibles.
Ese es el caso de las posiciones y la practica de muchos paises. Aunque
en algunos documentos existen pequefias alusiones a otras politicas fue-
ra de las competencias de los Ministerios de Asuntos Exteriores o de las
cuestiones més vinculadas a la cooperacién, no hemos encontrado refe-
rencias a posibles problemas de coherencia con otras politicas ptiblicas
internas. En efecto, las referencias a la relacién con el desarrollo, los ODS
y ese tipo de cuestiones son frecuentes, pero no asi a otras politicas como
las migratorias. La discusién en Naciones Unidas de los documentos del
Pacto Global sobre refugiados y sobre inmigrantes ha permitido avanzar
algo este debate, pero hasta ahora, ningtin pais ha incluido consideracio-
nes a este respecto en sus documentos estratégicos humanitarios.

4. LA DIPLOMACIA HUMANITARIA EN EL MAEUEC:
ALGUNAS CLAVES Y PRIORIDADES?*

Los antecedentes y experiencia previa en materia de diplomacia hu-
manitaria, tanto por parte de la OAH de AECID, como de otras areas del
MAEUEC, avalan el potencial de desarrollo de estas tareas en el seno
del ministerio y su contribucién al impulso de nuestra accién exterior,
En este contexto, cabe apuntar la necesidad de:

— Concretar un Plan de accién sobre diplomacia humanitaria que
especifique actuaciones en materia de DIH sobre, entre otros, el segui-
miento y propuestas en torno a la Resolucién 2286; la posicién sobre
mecanismos de verificacién del DIH a apovar en la XXXIIT Conferen-

* Algunas consideraciones de este apartado coinciden con las expuestas en el Borrador de
Estrategia de Accién Humanitaria de la Cooperacidn Espanola 2019-2023 en el que colabora el
IECAH.
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cia Tnternacional de Cruz Roja y Media Luna Roja; el apoyo a la Co-
misién Internacional Humanitaria de Encuesta v otros mecanismos de
verificacién o investigacién del cumplimiento del DIH; el seguimiento de
la Agenda sobre Mujer, paz y seguridad (Resoluciones 1325, 2242..7 y
proceso posterior). Algunos de estos temas ya estan en marcha, pero se
impone la necesidad de establecer algtin marco general de Accién que
los vincule. Ademas, en la elaboracion de este Plan de accién, se deberia
incorporar el didlogo con otros actores como el Movimiento Internacio-
nal de la Cruz Roja v de la Media Luna Roja y la Cruz Roja espaiiola y las
organizaciones no gubernamentales especializadas, instituciones acadé-
micas, centros de pensamiento ¥y, en el ambito de sus competencias, las
Comunidades Auténomas u Otros.

__ Continuar el rol de liderazgo que Espana ha tenido en las agendas
internacionales de Mujer, paz y seguridad, asf como en la de proteccion
de la misién médica en conflictos (desconocemos cémo ha seguido el
proceso tras la aprobacién de la Resolucién 2286 por el Consejo de Se-

guridad en 2016).

_ Tncorporar en este Plan de Accién posiciones especificas de diplo-
macia humanitaria en ciertas crisis especialmente graves por sus COnse-
cuencias humanitarias. En esos casos, plantear a nivel de las acciones so-
bre el terreno actuaciones para mejorar el acceso humanitario. Deberfan
estudiarse aquellos escenarios en los que nuestro pafs puede tener algiin
valor afiadido o capacidades especificas que puedan movilizarse. En li-
nea con lo que ha propuesto la coordinadora de ONGD deberfa existir un
mecanismo conjunto de planteamiento y revisién de los retos humani-
tarios en cada una de las crisis definidas como prioritarias por la coope-
racién espafiola?. En este mecanismo y en las reuniones que celebrard,
deberian participar las Direcciones Generales de Politica Exterior, de Na-
ciones Unidas y de las zonas geograficas y buscar mecanismos de coordi-
nacién entre los diversos servicios del Ministerio de Asuntos Exteriores
y los diferentes actores humanitarios con presencia en esas zonas. En
astos casos, hay que poner el énfasis en temas de acceso y posiblemente
de negociacién humanitaria, asi como, en el respeto de los principios
humanitarios y la no politizacién de la ayuda humanitaria.

__ Profundizar en la posicién sobre la agenda internacional de lucha
contra la violencia de género en emergencias (Call to Action on protection
from GVB in Emergencies).

__ El 4mbito de la infancia ha sido hasta ahora uno de los que han
generado més iniciativas internacionales. En ese sentido se deberia:

7 Dacs. eit. supira.

25 Resolucion 2286 del Consejo de Seguridad, sobre asistencia médica en conflictos arma-
dos, aprobada el 3 de mayo de 2016 [Doc. S/RES/2286 (2016)].

% Documento interno de la CONGDE para la elaboracion de la Estrategia de accion huma-

nitaria de la Cooperacién Espanola 2018-2023.
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__ Promover el conocimiento de los principios humanitarios y el De-
recho internacional humanitario en el conjunto de }os act‘o%es. de cooi
peracién y en la sociedad espanola. Impu!sar también el tra ajo con e]
Ministerio de Defensa en materia de diﬁl‘suil.l del Derecl"{o inter nalcwncilo
humanitario y de las cuestiones humanitarias en genet al,‘.ll'l’(l:lplil S?nde
también el conocimiento de las directrices dg Oslo en materia del uso
medios militares en la respuesta a emergencias.

— Impulsar y activar el trabajo de la Comision esp_ﬂ}ﬁola aifie D-e’r?Fﬁi
internacional humanitario. Tanto de cara a la preparacion c}e a plotx{n. .
XXXIII Conferencia Internacional de la Cruz Roja y la Megha LunaEL Oc{;l:
como en general, la recuperacion del trabajo dg C-Stei or_g'ams’r{l)? es 1}§1d'1
mental, ya que es la tinica instancia de la Administracién publica creade
para estos fines.

— Impulsar un trabajo articulado con otras areas c}lell MAEI{Egai
otros ministerios para avanzar €1 la coherencia de pohtlcasl'en_ err ,
vinculados con la accién humanitaria, como los tratac_los de 1rruta1c10$
de armas y desarme, participacion espaiola _en_czperacwlne? palz yitg npde
pel de Espafia en posibles procesos d? negociacion para la reso Li,C LeE
conflictos. Ampliar la visién de la diplomacia humanitaria 1nlc ﬁ}[lye' ‘
mas cuestiones de diplomacia preventiva y de! }‘01 que, desde e Lm:*h e-
rio, se puede tener en prevencién, pero también en pfoc'egc:of de gldeenztié
cién y resolucién de conflictos (como la _oferta que realizé de éjrf o
del Gobierno en el caso de las negociaciones con‘el ELN en Co 0;111 ia).
Todo ello, manteniendo siempre la indepen.dencua de }a acc10111 ~ul$?lc;
nitaria y el respeto por sus principios. Esta mterrelz}crzloré1 con ;ﬂ u ta 5 33 ’
politico orientado a la prevencion o la transformacion de conflicto
muy relevante.

__ En linea con lo anterior y desde una perspectiva mas gznelral, se
deberfa estudiar la incorporacién de los temas de construgglcl)n ela pﬁtj,
nesociacién en conflictos, mediacién... en la agenda de diplomacia

o
manitaria.

5. LA DIPLOMACIA HUMANITARIA EN Y CON OTROS
MINISTERIOS Y ORGANISMOS DEL ESTADO

Las reflexiones incluidas al inicio del articulo avalffu'ian l.a idea de
la conveniencia de impulsar, en ciertas areas, un trqbajo CO’I’L_]U.DTO CISIH
otros ministerios y organismos de las Administraciones pub}Jcas: No
se nos escapa lo complejo de esta tarea, pero, nO_OPSEaHLtj, ‘qmsv,ﬁ—l
ramos sugerir algunas pistas que pudieran alentar la reflexién y
debate.
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5.1. Las cuestiones de asilo y extranjeria

Tanto la Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de
asilo y de la proteccién subsidiaria®}, como la Ley Organica 4/2000, de
11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espana
y su integracién social (Ley de extranjeria)* y posteriormente el Real
Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley Orgénica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranje-
ros en Espafa y su integracién social, tras su reforma por Ley Organica
2/2009%, contienen algunas referencias a cuestiones de cardcter huma-
nitario y, de hecho, en el marco de su aplicacién y en el de la jurispru-
dencia que, en su caso, generan, son frecuentes las consideraciones de
tipo humanitario. Es el caso de la proteccién subsidiaria por motivos
humanitarios recogida en la Ley 12/2009, de asilo, o los llamados vi-
sados humanitarios (autorizacién de residencia temporal por razones

humanitarias) recogida en el art. 126 de la Ley Organica 2/2009, de ex-
tranjeria*®,

No es objetivo de este articulo analizar ni profundizar en lo previsto
en estas normas pero, dado que en ambos casos estin dando lugar a
interpretaciones diversas sobre las «razones humanitarias» y a generar
decisiones y sentencias que han hecho necesaria la clarificacién juris-
prudencial por parte del Tribunal Supremo (Tribunal Supremo, 2013), se
podria estudiar la conveniencia de establecer un Grupo de trabajo inter-
ministerial que avanzara en la clarificacién sobre la interpretacion de las
«razones humanitarias» en ambas leyes?®.

En cualquier caso, tras la aprobacién de la Declaracién de Nueva
York para Refugiados y Migrantes, en septiembre de 20163, y la pues-
ta en marcha de los dos procesos paralelos de Pactos Globales (Global
Compact) —el Marco de respuesta integral para refugiados® y el Pacto
mundial para la migracién segura, ordenada y regular, cuyos procesos
concluyeron a finales de 2018%—, se abre un periodo en que las tareas de
difusién y sensibilizacién sobre cémo avanzar en la aplicacién de ambos
pactos van a ser fundamentales. Y, por tanto, el trabajo conjunto entre
los Ministerios de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, Ministerio
del Interior, Ministerio de Justicia y tal vez otras instituciones, debiera
SEr necesario.

3 BOE niim. 263, de 31 de octubre de 2009.

# BOE num. 10, de 12 de enero de 2000.

* BOE nim. 103, de 30 de abril de 2011.

#® BOE niim. 299, de 12 de diciembre de 2009.

T httpsiiwwwceareshvp-content/uploads/2018/06/BOLET 03 %8 DN-TUR%C358DDICO-
CEAR-SEGUNDO-TRIMESTRE-2017 pdf.

* Doc. A/RES/71/1, Anexo 1, de 19 de septiembre de 2016.

¥ htipwvwwAcnur.org/5658ef944.

" Doc. A/CONF.231/3, Anexo, de 30 de julio de 2018,
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En el marco de sus competencias sera necesariq establecer actuacio-
nes con las Comunidades Auténomas y otros organismos.

5.2. Las cuestiones de justicia penal universal

La reciente creacion de la Comision f:le expertos para gl‘ re;t?bfuéi
miento de la justicia universal marca un hito en l‘a reciapellj z}mogevi Spc é)s i._
que nuestro pafs tuvo en el pasado en esta materia. El‘ o abr Sl nd. fo n?acia
bilidades para la incorporacién de este tema a las acc1o‘1zes te g;te acia
humanitaria que puedan emprenderse en el futuro. Evidentem

lucra al Ministerio de Justicia.

Diplomacia humanitaria en el foro multilateral
de las Naciones Unidas: mitos y realidades

Javier GASSO MATOSES *

SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—2. DESMONTANDC MITOS EN EL AMBITO DE NACIONES UNIDAS: 2.1. Gi-
nebra como centro humanitario mundial. 2.2. La direccion de la accion humanitaria en Naciones Unidas:
2.2.1. La importancia de los Informes del secretario general. 2.2.2. La adopcidn de resoluciones en el seno
de Naciones Unidas.—3. LA INCLUSION DE LA «SENSIBILIDAD HUMANITARIA» EN LA AGENDA DIPLOMA-
TICA DE ESPANA: 3.1. La Resolucién 2286 sobre la Proteccion de la Asistencia Sanitaria en Situaciones de
Conflicto. 3.2. El interés de Espafa en la promocién de la «sensibilidad humanitaria».

1. INTRODUCCION

El objetivo de esta presentacién es analizar hasta qué punto la nocién
de diplomacia humanitaria es aplicable a la labor de Naciones Unidas y a
las actuaciones que realiza Espafa en la esfera multilateral.

El concepto de «diplomacia humanitaria» es muy novedoso y tiene
varias acepciones. Sin necesariamente ser la mejor de todas, la defini-
cién atribuida a Jan Egeland habla de la diplomacia humanitaria como
la capacidad de persuadir a aquellos que generan opinién y a aquellos
que deben tomar decisiones para actuar en favor de los grupos mas vul-
nerables, y de acuerdo con los principios humanitarios!. Suele hablarse
también de un triple enfoque de la diplomacia humanitaria, entendida
como una capacidad de defender el Derecho internacional humanitario,
la capacidad de negociacién directa sobre el terreno para lograr el acce-
so a las poblaciones a quienes va dirigida la asistencia humanitaria v la
capacidad de generar una red de contactos que faciliten la prestacién de
asistencia humanitaria.

Esta contribucién recoge por escrito la Conferencia realizada en la Jornada sobre Nue-
vos Planteainientos en Diplomacia: la Diplomacia Humanitaria que organizé el Master en Estu-
dios Internacionales de la Universidad de Barcelona, el 11 de mavo de 2018,

" J. EGELAND, «Humanitarian Diplomacy», en A. F. Cooper, J. HEINE y R, THAKUR (eds.), The
Oxford Handbook of Moderi Diplomacy, Oxford Handbooks on-line, Oxford University Press,
2013.
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Sin embargo, ninguna de todas esas acepciones —ya haya.nl 51;10 men-
cionadas u obviadas— es directamente aplicable a la actuacién interna-
cional del Estado, de una Organizacién Internacional o del p_ersonal Cl’l—
plomaético. En puridad, un Estado (o un Organismo 111te1_“nac10nal). seria
mas bien objeto y no tanto sujeto o actor de la diplomacia humanitaria.
Es decir, tanto Espaiia como las Naciones Unid;ts, enel 11.191}1e11to de di-
sefiar y ejecutar sus politicas, escuchan y canalizan Ia opinién de los a_c—
tores humanitarios, que son quienes propiamente ejercen como actores
de diplomacia humanitaria.

No obstante, cada vez son méas los paises —como Francia, Bélgicay la
propia Espafia— que utilizan el concepto _de «diplomacia h.umanzttana)i
como algo propio de su actividad internaapnal, al mismo ,mvel que, por
ejemplo, la «diplomacia comercial» o la «diplomacia cientifica».

La razén que explica esta asimilacién es que, cada vez més, entende-
mos la diplomacia humanitaria como la capacidad de integrar dentro de
nuestra accién diplomaética, a nivel bilateral, pero sobre_: tocllo en los for.os
multilaterales, esa sensibilidad, esa perspectiva humanitaria que perr}nte‘.
hacer diplomacia politica (defender los intereses del Estado) sin olvidar
el componente humano, el respeto a la dignidad de la persona. Y de he-
cho se trata de un componente que cada vez es mas necesario de nuestra
diplomacia, porque cada vez mas la sociedad exige que el Est.aclc.), en
su accién exterior, se comporte de acuerdo con una serie de principios
morales que se corresponden a los principios de la accién humanitaria.

Partiendo de estas consideraciones iniciales, a continuacion, se plan-
tean dos grandes bloques de contenidos. En primer !ugar, se at1§nde ala
accién de Naciones Unidas en el ambito humanitario, y posteriormente
se enfoca la cuestién desde la perspectiva de la politica esp'fmola. En
ambos casos, se tratard de contrastar la realidad politica con ideas pre-
concebidas, de mitos si se me permite la expresién, en ocasiones muy
extendidos pero que no necesariamente se corresponden con la realidad.

La perspectiva adoptada para ello no es la del académico ~sino la del
«practitioner», la del diplomatico, que ha trabajado r_nuchos afios en N'a—
ciones Unidas, y que ahora se ocupa de Naciones Unidas en el Ministerio
de Asuntos Exteriores.

2. DESMONTANDO MITOS EN EL AMBITO DE NACIONES
UNIDAS

2.1. Ginebra como centro humanitario mundial

Entrando en el &mbito del Sistema de Naciones Unidas', el primero
de estos mitos pasa por entender dénde estd Naciones Uljudas_y desde
dénde trabaja en su accién humanitaria: habitualmente tdt_ent.lﬁcam‘os
Naciones Unidas y el mundo humanitario con Ginebra. La ciudad suiza
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es el centro humanitario del mundo y lo es, en parte, dada la importancia
de Suiza y muy en particular del Comité Internacional de la Cruz Roja
(CICR), cuyo origen y sede estdn en Ginebra. Sin embargo, progresiva-
mente viene siendo menos cierto que Ginebra sea el centro humanitario
ni, desde luego, el tinico centro humanitario de Naciones Unidas.

Desde un punto de vista meramente operativo o logistico, existen im-
portantes organismos, de la familia de Naciones Unidas, que no tienen su
sede en Ginebra y que raramente se acercan alli. Es el caso, por ejemplo,
del Programa Mundial de Alimentos (PMA), cuya sede estd en Roma y que
tan solo tiene una pequefa oficina de comunicacién en Ginebra. La Ofici-
na de Naciones Unidas para la Coordinacién de la Asistencia Humanitaria
(OCHA) dispone de una doble sede, Ginebra y Nueva York, y reparte ade-
mas su accién operativa entre sus cinco oficinas regionales, cercanas a las
zonas donde se producen las crisis humanitarias a las que debe responder.

En cuanto a la vertiente politica de la accién humanitaria, aunque el
liderazgo ejercido desde Ginebra por el CICR, que no forma parte de Na-
ciones Unidas, es indiscutible, es en la sede de Naciones Unidas en Nueva
York, donde se elabora la politica humanitaria de la Organizacién. De
hecho, cada vez es més evidente que las decisiones, en el ambito de lo

que entendemos como diplomacia humanitaria, se toman en Nueva York
vy no tanto en Ginebra.

Son varias las razones que explican que el centro de toma de decisiones
de Naciones Unidas, también en su vertiente humanitaria, se encuentre en
Nueva York. Tanto el secretario general como los maximos responsables
de la coordinacién de la asistencia humanitaria de emergencia pasan el 80
por 100 de su tiempo en Nueva York, a pesar de que su sede «oficial» se en-
cuentre, tanto en Ginebra, como en Nueva York. Y de nuevo, la razén por
la que pasan el 80 por 100 de su tiempo en la ciudad americana es porque
en ella es donde se adoptan las decisiones politicas importantes, porque en
ella se encuentran los érganos principales de Naciones Unidas: la Secreta-
ria —con el secretario general—, la Asamblea General y el ECOSOC —que
son los dos érganos de Naciones Unidas que tienen competencias en el
ambito humanitario y también, no olvidemos, presupuestario— vy, por su-
puesto, el Consejo de Seguridad —responsable de la toma las decisiones
en materia de mantenimiento de la paz y la seguridad internacional—.
Son estos érganos los que, con sus decisiones, hacen posible dar una res-
puesta inmediata ante una situacién de crisis humanitaria.

2.2. La direccion de la accién humanitaria en Naciones Unidas

2.2.1.  La importancia de los Informes del secretario general

El papel que desempefia el secretario general en cuestiones humanita-
rias es transcendental y creciente, lo que nos lleva a desmontar otro gran
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mito. Si bien OCHA es el ente encargado de coordinar y aunar I(ELS e?ﬁﬁli
zos que llevan a cabo todas las entidades, tanto dentro como 'I'EIaElf
sistema, es el secretario general quien da las c_lu‘e;tnces de.actuacm_lzl. 0
es asf en la medida en que el trabajo humanitario de Na@ones Unidas 1861
hace en base a los informes del secretario general. A traves de .lz} ﬁrmaf UL 61‘]
secretario general, los 193 Estados miembros d_e la mrgamﬂzaclon otorga
reconocimiento y legitimidad al contenido de dichos informes.

El contenido de los informes del secretario g_'enfera] es varlado'y com-
prende desde el Informe Anual sobre el Fortalecimiento de la Acmon{ljh}—
manitaria: el Informe sobre la Seguridad del Personal de Nac1q11¢s ni-
das —incluido el personal humanitario—; el Informe sgibre Plog_mton
de Civiles —a su vez existen informes especiﬁcqs sobije nifios y co ::f:h 0s
armados; sobre mujer, paz y seguridad; sobre‘v1_olenc_ia se_exual en co’ﬁ c;
tos, etc.—; y los informes concretos sol?re crisis 0 conflictos espe(t:{ 3(1)1 5
en los que el secretario general puede, si lo considera qpoﬂunlo, Ln ro pae
cir la sensibilidad humanitaria. Estos informes constituyen a : asc,ie 16‘.5
trabajo de los Estados miembros y ejercen como punto ?e partic ad ee 51 :
negociaciones previas a la adopcién de resoluciones de Con’se]o ce e
guridad, de la Asamblea General o del ECOSOC. Pero aden_le}s, .ec:ls gs 3
formes sirven como «fuente de autoridad» que glotrfl .de legitimidad a la
accién que los Estados llevan a cabo de manera individual.

Adicionalmente desde 2005, a rafz de la iniciativa de reforma de D'{’acuo—
nes Unidas impulsada por Kofi Annan, se ha Qb§e1'vado una evo}uc1(.)11 en
el contenido de dichos informes, pasando a ser 1nfo1jmes de car.acjtel _(C)[pcei-
racional, en oposicién al caracter narrativo que tenfan con anterioridad.
Los informes no presentan una mera narracion acerca de la.suuamon en
el terreno, sino que, de forma creciente, los mfor:mes presentan Lu?ia serie
de recomendaciones muy claras a los Estados mlembros, que pue den ser
trasladadas como parte del contenido de las re:s_olL1c101}es que se a opt‘aln
en el resto de los érganos, y que en definitiva dictan como 'debe acitluat ha
Secretarfa. La importancia de este cambio de_ tendencia radica en e hecho
de que, en el caso de encontrarnos ante un informe que presenta una se
rie de recomendaciones que, a su vez, incluyen la sensﬂ)ﬂjdad. }’mmamtana,
ello resultard mas proclive a la hora de ob:cenfrl‘ una res_ol‘ucmnﬂ c1l,lyo c:).n-
tenido pretenda dar una respuesta humanitaria a las crisis. Por e c:conl tra-
rio, si las recomendaciones del secretario general obvian dicha persipe(_: iva,
es altamente dificil que los Estados la incluyan dentro d_e las reso L}Féoges
adoptadas en el seno de la Asamblea Genferal o el Consejo de Seguri ?ecgr:
por tanto, la Secretarfa y el resto de organismos del. sistema no e?‘tana
biendo instrucciones sobre como actuar en el ambito humanitario.

2.2.2. La adopcion de resoluciones en el seno de Naciones Unidas

Una de las ideas preconcebidas, también muy extendi-das entre lda 0%31—
nién publica, es que Naciones Unidas tinicamente funciona cuando las
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decisiones las adopta el Consejo de Seguridad. Aunque en ocasiones di-
cha afirmacién puede ser cierta, no lo es de manera absoluta, en primer
lugar, porque la Carta de Naciones Unidas establece un sistema de repar-
to de competencia entre el Consejo de Seguridad, la Asamblea General y
el Consejo Econémico y Social (ECOSOC), que inhabilita al primero a la
hora de tomar decisiones en determinadas materias.

Por otro lado, si bien es cierto que las decisiones de la Asamblea Ge-
neral y el ECOSOC no son jurfdicamente vinculantes, a diferencia de las
del Consejo de Seguridad, las resoluciones de la Asamblea General v el
ECOSOC gozan de un importante grado de fuerza politica puesto que
marcan el camino a seguir por los organismos multilaterales a la hora de
articular la accién humanitaria. Anualmente, ambos érganos emiten en
torno a una decena de resoluciones propias del &mbito humanitario que
van desde la Resolucién de la AGNU sobre la Coordinacién de la Asis-
tencia Humanitaria (llamada Resoluciéon Omnibus) o la Resolucién del
ECOSOC sobre Operatividad Humanitaria, a otras resoluciones mucho
mas concretas como la resolucién sobre seguridad del personal huma-
nitario, sobre desplazados internos, sobre refugiados, desastres natura-
les, etc. Progresiva y exponencialmente, todas estas resoluciones van in-
troduciendo una serie de elementos y solicitan, a los Estados miembros y
ala Secretaria, que fijen una linea de actuacién. Mediante esas resolucio-
nes, se genera «estado de opinién» y se indica a los Estados cémo deben
actuar y que limites no deben traspasar; y a la Secretarfa y al resto de
entes del sistema (organismo, fondos y programas) como conducirse du-
rante la respuesta a situaciones de crisis humanitarias.

A diferencia de lo que sucede en el CSNU o de negociaciones sobre
el contenido de cada resolucién —hasta el extremo de existir una necesi-
dad de consensuar detalles tan concretos como en qué lugar colocar una
coma—. La recompensa de este esfuerzo es obtener un texto cuyo conte-
nido estd dotado de elevado grado de legitimidad. Su texto se convierte
en «lenguaje acordado», lo que permite oponerse a la apertura de una
nueva discusion sobre una cuestién que va ha sido acordada mediante
consenso. Por ejemplo, no es posible cuestionar la inclusién de la pers-
pectiva de género en la accién humanitaria, porque eso ya fue acordado
en una resolucién anterior, y reiterado ano tras afio. Ello no implica que
no se puedan incluir matizaciones, pero por lo general, algo que ya ha
sido acordado, se mantiene como tal, y permite seguir avanzando en el
desarrollo de la cuestion. Consecuentemente, este sistema de adopcién
de resoluciones ha permitido lograr un lenguaje muy claro en cuanto al
acceso humanitario, el enfoque de género en la accién humanitaria, la
proteccién de la asistencia sanitaria durante situaciones de conflicto, asi
como un lenguaje muy contundente en materia de proteccién de civiles.

Por el contrario, el trabajo del Consejo de Seguridad debe centrarse,
de manera exclusiva, en el mantenimiento de la paz y la seguridad inter-
nacional a través de la prevencién y la resolucién de conflictos. Sin em-
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bargo, poco a poco el Consejo de Seguridad también va lutIEdt1C;e§SI?§§
en materia de accién humanitaria, no solo porque loqs cor;l. c "(*)os enen
una perspectiva humanitaria clara, sino tam'blen porque ngbd [ota
dos —entre ellos Espafia—, han ido introduciendo en la agﬁn a t_?t o
sejo cuestiones transversales que responden a nece_su"ial;:les Lglgai}ﬁ; = -
Ejemplos consolidados de ello son la Agenda ML}JBL, az_yde % uridac o
la Agenda Ninos y Conflictos Armados, con una tr ayectorlab s i
afios?. Recientemente se estd introdumlendo la A’genda sobre ap s
cién de la Asistencia Sanitaria en Conflictos, a raiz del logro que sup

la Resolucién 2286°.

Otro de los mitos habituales es identificar el Consejo con sus ’rm.emg
bros permanentes. Y, sin embargo, es importante conocef la@ cim:;sjgécge
de funcionamiento interno que no siempre }1‘e_sponden alos in erl_ ot o
los cinco miembros permanentes. Es muy facil pensar en las imp fgmse_
nes que conlleva el derecho de veto en la toma de dGCEISIOHGIS v, (;Ebﬂidad
cuencia, que solo los cinco miembros permanentes tienen .alpl e
de llevar a cabo una accién real. Pero es un error desdenar la labo gtre
valor anadido que aportan los diez miembros electos del Ccnilse.]o, e;ede
los cuales se encontraba Espana en 2015-2016. T;Tn miembro electo p de
trasladar su perspectiva y prioridadffs a la accién del l(i:SNU slen}ﬁ; eaq1 e
tenga muy claros sus objetivos y actufe’de manera realista en cua
posibilidades de llegar a su consecucion.

Uno de los instrumentos mas eficaces alla hora de de‘tern}lnag el g(l;lai
do de influencia es la distribucién de funciones entre los mleml ros; e;_
Consejo. Habitualmente, a los miembrgs .electos se les_ asigna aloi e
dencia de alguno de los 6rganos sub51d_1arlos del Consejo (como s Co-
mités de Sanciones) mientras que los miembros permanent%s sl;e é'glsq fvan
las relatoras (o penholderships) de los temas en la ageucla‘ e e
que le permite la capacidad de ejercer el liderazgo en las resolu Jgnes
sobre contextos especificos de especial relevancia, léanse reglg) uci o
sobre Siria, Yemen o Irdan. Con el tiempo, esta eficiente distri qcmﬁms
trabajo ha encontrado cierta oposicién por parte de algﬁunos mlemos %
electos del Consejo de Seguridad con habl]_ldé’:}d de generar (:01]1356113fL e
el Ambito humanitario ha sido el ejemplo mas claro de' esto. Esa tuial-
situacién en relacion con el bloqueo que sufria el E)‘tpedlente Smo,boé i
mente paralizado en 2014. Para salir dfe esa situacion, se 1§1e’sineme a]; el
expediente en tres &mbitos: politico, quimico —que posibilité la cr

del JIM, organismo conjunto para identificar el uso de armas quimicas—

: Véanse entre otras, la Resolucion 1325 del Consejo de Segu.l-ida}d.Ac‘le 3.l-de. 0(;;1;1;);:[578
2000, sobre la adopcion de una perspectiva de género durante %a repr[ig'mczgi/k\rgﬁs;% (7000”:
la rehat . i io reconsIruecic hsconflicto [Doc. = 25 (2 ;
a ilitacién, la reintegracion y la reconstruccion posconiic SRES 12000,
]\?I;ell?ikstlilii;}n 2242, del Eonse‘io de Seguridad, de 13 de octubre de 2015, sobre mujer, paz y
seguri se. SIRES/2242 (2015)]. 5 - .
segtlildRaSsEJ?L?:mn 2286 sobre asistencia médica v proteccion de los servic 7:05 de Sal}ulsfgét_; :;;J;‘Iﬁ
flictos armados, aprobada por el Consejo de Seeuridad el 3 de mayo de 2016 [Doc. 22
(2016)].
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y el expediente humanitario. De este modo, aunque el expediente politico
y el expediente quimico estuviesen bloqueados, el Consejo de Seguridad
podfa dar respuesta a la grave crisis humanitaria que se vivia en el pais.
Para evitar que, a su vez, este expediente también quedase paralizado por
la dindmica de enfrentamiento entre los miembros permanentes, se optd
por comisionar la relatoria a un miembro electo con capacidad para ge-
nerar consensos, en concreto a Luxemburgo y Australia, y posteriormen-
te a Espana y Nueva Zelanda. De este modo, se logré sacar adelante una
serie de resoluciones que permitieron que Naciones Unidas y las ONG
que trabajan en la zona, pudieran llevar a cabo acciones transfronterizas
enviando ayuda humanitaria desde Jordania, Turquia e Irak, a pesar de
la ausencia de consentimiento por parte del Gobierno sirio. Por prime-
ra vez una decisién del CSNU, liderada por miembros electos, permitia
superar uno de los grandes dogmas de la asistencia humanitaria, el con-
sentimiento del Estado*. Este es un ejemplo de cémo el Consejo ejerce su

poder desde una perspectiva que incluye la «sensibilidad humanitaria»
en su actuacién.

3. LA INCLUSION DE LA «SENSIBILIDAD HUMANITARIA»
EN LA AGENDA DIPLOMATICA DE ESPANA

3.1. La Resolucién 2286 sobre la Proteccion de la Asistencia
Sanitaria en Situaciones de Conflicto

Otro de los ejemplos en los que la actuacién del Consejo de Seguridad
responde a una sensibilidad humanitaria se produjo también a iniciativa
de Espana: se trata de la adopcién de la Resolucién 2286 sobre la Protec-
cién de la Asistencia Sanitaria en Situaciones de Conflicto, en mayo de
2016. Esta resolucién esta considerada como innovadora, no tanto por
su contenido —que también—, sino sobre todo porque abre camino a
una nueva agenda de trabajo del Consejo de Seguridad.

No se trata de una cuestién novedosa: el CICR y la Federacién de la
Cruz Roja y la Media Luna Roja llevaban mucho tiempo trabajando en el
tema. La labor del Consejo de Seguridad fue recopilar los trabajos reali-
zados hasta el momento en el marco del programa Health Care in Danger
—Atencién Sanitaria en Peligro— y adaptarlos al lenguaje propio de una

Resolucién de Naciones Unidas, incluyéndolo como tema de debate en
el Consejo.

La adopcién de la Resolucién 2286 es un logro atribuible a la actua-
cion, en materia de diplomacia humanitaria, de las organizaciones de la
sociedad civil y muy en particular de Médicos Sin Fronteras (MSF), tras

* Véanse, por ejemplo, Ja Resolucién 2258 del Consejo de Seguridad, de 22 de diciembre de
2015 [Doc. S/RES/2258 (2015)], o la Resolucion 2332 del Consejo de Seguridad, de 21 de diciem-
bre de 2016 [Doc. S/IRES/2332 (2016)].
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el ataque contra el hospital de MSF en KLEDC[UZ (Afngamstan‘) por p?.:'l Ct;;ii
{ropas americanas, en el que murieron mas de cuar en'c?t per SC.)llaSB; s
ireinta resultaron heridas, contdndose entre ellos varios miem 1?5 _
personal de MSF. Este suceso hace aflorar en la sqcledad C%Y]l 311 c amtcn
exigiendo una reaccién por parte de Naciones Umda_s{_v, particularmente,
el Consejo de Seguridad, para poner fin a esa situacion.

Ante la ausencia de un mecanismo que permita llevar a c:z}bo1 uil.g
investigacién independiente y exhaustiva de lo ocurrldo,n pai ecclia ;E;do
dificil, si no imposible, lograr que el CSNU se pronunciar abcnon deIll o
los hechos y a su perpetrador. Sin embargo: algunos m1enll 135 ?"unos
sejo de Seguridad, encabezados por Espaia y Nueva 1Ze anc a(i (31: 208
plenamente conscientes de la demanda por parte ‘de a socieda Ly H
diversos actores humanitarios de incrementar el nivel de‘pi oteccion ;
la atencién sanitaria, de acuerdo con el coptemdo de los n_atadods en mal
teria de Derecho internacional humanitario, y de la ne(:esldad1 e QI;;C:‘ ;e
Consejo actuara. Por ello, planteamos una propuesta de dReso uc1n(}1 | de
carécter transversal, que no podia ser lellda en el contexto de un (130 fict
concreto, sino en términos de proteccién y fomento del cump &méenu(?
del Derecho internacional. Varios miembros electos del ansejo e egt :
ridad se sumaron a la iniciativa y participaron desde el primer rilpnéeré oS,
Francia y Reino Unido apoyaron .tamblén la propuesta ante a}sb ]ii 211
iniciales presentadas por otros miembros permanentes. Lr:é acllno a s
de la Resolucién 2286, el 3 de mayo c_ie 2016, por unanimidad y corcl) =
copatrocinios, supuso un logro esepcml y la apertura de un proces
discusién, que ni mucho menos esta cerrado.

3.2. Elinterés de Espaiia en la promocién de la «sensibilidad
humanitaria»

De manera novedosa, en 2007 se formul6 la Es'trategia_de ii\ccmn Hlll—
manitaria Espafiola, en la que se plantea_la pecemdad de incrementar na:
presencia de Espafia en el sector humanitario, en pgraielo it agune -
to muy considerable de los recursos destinados a d_1cho sector ¥ e ﬁgt
modo se hizo posible que Espafia lograra una credibilidad en S{ agé IiI X
humanitario, entrara a formar parte del grupo de donantes e OC] :
e iniciase una interlocucién fluida con los entes activos en el sector: e
PMA, ACNUR, OMS y CICR.

A partir de 2010, a pesar de que las .partid.as destinadas % e_ste se;::l
tor decrecen, el grado de interlocucion sigue 51en(‘io elevado. -8110‘, pare
mantener su relevancia, se hace necesario que el discurso espanol sea un
discurso de calidad: de ideas ambiciosas y, a su vez, 1‘ea_hstas en cuzﬁmto z;
sus posibilidades de consecucién. De este modo, Espana demuestra qu

- : ; ion/Docii-
s El texto integro puede consultarse en h!.fp.'//n‘mr.aec:d.es/Cem;o—DucT}fﬂ.fjﬁp;ﬂﬂ. Docut
mentos/Planificaci%C3%B3n%20estrat %o C3%A9%ica% 2-9,!_mr':7(20.\'ecmm5/DES_. pdf.
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no es solo un buen donante humanitario, sino que su capacidad diplo-
matica es vigorosa y firme en el sentido de tener unas prioridades claras
que materializa en ideas factibles y trasladables a aquellos que llevan a
cabo actuaciones sobre el terreno. Dichas prioridades responden a una

necesidad social y una voluntad ciudadana que reclama una actuacién
responsable en el &mbito humanitario.

Sobre estas bases, en 2012, Espaiia presidié el Segmento Humanita-
rio del ECOSOC (HAS, por sus siglas en inglés), cuya labor consiste en
desarrollar politicas. En los afios siguientes Espana preside el Grupo de
Contacto Humanitario en Nueva York (Humanitarian Liaison Working
Group, HLWG) y se prepara para presidir en 2019 el Grupo de Donantes
de OCHA (ODSG). Durante esta etapa se ponen en marcha una serie de
actuaciones que se engloban dentro de las prioridades de Espafia: cues-
tiones de género, asi como la responsabilidad de proteger, proteccién del
personal humanitario, infancia en conflictos, etcétera.

Durante la campaifia por la que Espafia opta a la membresia en el
Consejo de Seguridad, frente a las candidaturas de Nueva Zelanda —con
un amplio apoyo de los paises asiéticos e insulares— y Turquia —quien
en 2014 anuncié que iba a albergar la Cumbre Humanitaria Mundial
de 2016—, Esparfia se encuentra ante la obligacién de demostrar la re-
levancia de sus prioridades en materia humanitaria. Es en este momen-
to cuando el concepto de «dignidad humana» aparece por primera vez,
como prioridad en la agenda de trabajo de Espafia dentro de Naciones

Unidas, y se incluye como parte del programa que Espana desea llevar
al CSNU.

Ademas de la ya mencionada Resolucién 2286, durante la presencia
de Espafia en el Consejo de Seguridad, nuestro pais impulsé la adop-
cion de otras importantes decisiones como la Resolucién 2242, que mar-
ca una nueva etapa en la Agenda Mujer, Paz y Seguridad®. El presidente
del Gobierno decidié viajar a Nueva York para presidir el Consejo de Se-
guridad durante la sesién en la que se adopté esa resolucién. El solemne
gesto se repitié un afio més tarde durante la sesién en la que se aprobé
la Resolucién 2331, sobre trata de personas en situaciones de conflicto’.
Todo ello demuestra que la retérica entorno a la dignidad humana, de
la cual Espafia hace gala como objetivo en el momento de disedar la

candidatura espafiola al Consejo de Seguridad, se traduce en acciones
concretas.

Tras la salida del Consejo de Seguridad, Espana sigue haciendo diplo-
macia humanitaria tal y como demuestra manteniendo su apoyo a la Re-
solucién 2286; albergando en 2019 la TII Conferencia Internacional sobre
Escuelas Seguras —relacionada con la proteccién de los nifios v la edu-
cacion en contextos de conflicto—; luchando contra la impunidad en la

® Docs. eit. supra.
" Resolucidn aprobada el 20 de diciembre de 2016 [Doc. SIRES/233] (2016)].
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Corte Penal Internacional (CPI) mediante el impulso, dentro de% an;]zlz(;
de la Unién Europea, de una enmienda al Estatuto de an?a p?}l]?c?os e
tipifique la hambruna como crimen de guerra, tanto en los cor et =
ternacionales —que ya lo estdi— como en los conflictos internos, .

Finalmente, resulta pertinente mencionar que, en tu_odas sus acitLllflglc?O
nes, Espana se pone como limite el respeto al principio humani 2; s
no harm consistente en evitar que, medla-n’te sus actuaciones, s per)
que el desarrollo y/o el ejercicio de la accion humanitaria.

La gestion de la diplomacia humanitaria
a través de la Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID)

Jaime IGLESIAS SANCHEZ-CERVERA *

SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—2. REFLEXIONES SOBRE EL CONCEPTO DE «DIPLOMAGIA HUMANITA-
RIA».—3. EL PAPEL DE LA AECID EN MATERIA DE DIPLOMACIA HUMANITARIA.—4. LA DIPLOMAGIA HU-
MANITARIA Y LA POLITICA DE COOPERACGION DE LA AECID A PARTIR DE 2018,

1. INTRODUCCION

En los dltimos afios y especialmente durante nuestra presencia en
el Consejo de Seguridad en 2015 y 2016, Espafia ha demostrado su ca-
pacidad diplomatica en materia humanitaria como activo en si mismo
—al margen de las contribuciones financieras al sector—, desconociendo
quiza que ese conjunto de politicas que se estaban llevando a cabo era
susceptible de un nombre propio, «diplomacia humanitaria».

Con el objetivo de contextualizar la presente ponencia, en primer lu-
gar, resulta necesario hacer un breve repaso a la estructura del Ministe-
rio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacién (MAEUEC).
El Ministerio se subdivide en tres Secretarfas de Estado: la Secretaria
de Estado de la Unién Europea —ajena a la diplomacia humanitaria, al
menos por ahora—, la Secretaria de Estado de Asuntos Exteriores —que
establece las lineas politicas que Espafia defiende en los diferentes foros
y dentro de la cual se encuentra la Direccién General de Naciones Uni-
das y Derechos Humanos—, y la Secretaria de Estado de Cooperacién
Internacional, Tberoamérica y Caribe. Es en esta tiltima donde se em-
barca orgdnicamente la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional

* Esta contribucidn recoge, por escrito, la Conferencia realizada en la Jornada sobre Nie-
vos Planteamientos en Diplomacia: la Diplomacia Humanitaria que organizo el Mdster en Estu-
dios Internacionales de la Universidad de Barcelona, el 11 de mayo de 2018.
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vy Desarrollo (AECID), responsable de la gestion dellos proyectos huma-
nitarios v de la relacién con los actores humanitarios. De este modo, la
AECID actiia como catalizadora de la informacién que {"elc1be del «sec-
tor» y que es aprovechada por parte de las -umdades pOhtha‘b. a 1:’:1 lzjora
de elaborar politicas y posiciones o de relacionarse con terceros Estados.

En base a ello, la siguiente exposicién de divide en tres partes. En
primer lugar, se llevan a cabo una serie de reflexiones sobre el colncepi
to de la «diplomacia humanitaria». Seguidamente se presenta cufaL ese
papel de la AECID en este marco y, finalmente, se pr_esentanﬁ las | }tLlléilS
lineas de actuacién de la AECID, para los proximos aiios, en. elacién a la
diplomacia humanitaria y la politica de cooperacion.

2. REFLEXIONES SOBRE EL CONCEPTO DE «DIPLOMACIA
HUMANITARITA»

La diplomacia y el sector humanitario cohabitan en una situacion de
dependencia y retroalimentacién que se manifiestan en ambas direcciones.

En primer lugar, no son pocas las ocasiones en las que los actoges
humanitarios tienen la necesidad de acudir a las estructuras d'e! Estado,
con el objetivo de canalizar sus discursos y dotarlos de la legltlmldaéi y
firmeza propia del Estado. Esto es asi debido a que tan sqlo_ lps ES? 08
son sujetos de Derecho internacional y son ellos quienes inician y CS?-
rrollan los conflictos —en gran medida—, asi como quienes negocian 1a
paz y facilitan las soluciones humanitarias, en los diferentes contextos.
En este marco, la diplomacia humanitaria se presenta como una ma-
nifestacién de las limitaciones de los actores humanitarios quienes, a
pesar de su independencia, acaban recurriendo en muchas ocasiones all
Estado, reclamando su ayuda ante una determm?:ld_a s'ltua’cmn, con ?
objetivo de que vehicule los posicionamientos y reivindicaciones que se
le presentan.

Desde la perspectiva de la Administracion General del Estadg, esta
tiene una oportunidad de servir a los ci_udadanos’ en cuanto canalglzador
de las organizaciones de la sociedad civil y dar asi respuesta a pro .er.rcllas
concretos, lo cual hace posible, a su vez, la fiscalizacién d_e ‘las activida-
des del Estado, en tanto en cuanto atiende o no a l_as peticiones fie sus
ciudadanos v sociedad civil. Ademads, durante este intercambio simbio-
tico, el Ministerio recopila la informacién que pueden hac_erl.e llegar lc?s
humanitarios desplegados en el terreno, para tener qo‘n/oami{’epto sobre
el desarrollo de la situacién y poder vehicular su posicién politica en un
determinado sentido.

Para que la comunicacién entre el humar_.njtario vel .d'iplométicolﬁm—_
cione, es necesario que se cumplan una serie de requisitos. En primer
lugar, debe existir un espacio de confianza. Las orga'lmzacmnes‘humamt;-
rias deben sentir que la informacién que proporcionan va ser empleada

La gestién de la diplomacia humanitaria a través de la Agencia Espafiola... 91

de manera correcta y resultar titil en materia de asistencia humanitar a,
a la vez que el Ministerio necesita que la informacién sea de calidad v
veraz —para ello resultard imprescindible que las organizaciones gocen
de un buen acceso en el terreno—. Ademas, debera respetarse la conlfi-
dencialidad cuando la situacién asf lo requiera, asi como la posicién ins-
titucional del MAEUEC. Finalmente, el mantenimiento de esta relacién
bidireccional depende en gran medida de la ratio de éxito en las gestiones
que lleva a cabo el MAEUEC. Es por ello por lo que la informacién que
se recibe debe ser atendida haciendo que las organizaciones perciban
que las problematicas que plantean tienen un alto porcentaje de atencién
y/o resolucién. De lo contrario, las organizaciones percibiran el flujo de
informacién como infructifero y el intercambio se vera reducido. En este
sentido, la AECID intenta ser altamente operativa, en la medida de sus
capacidades, y apoyar a las organizaciones.

3. EL PAPEL DE LA AECID EN MATERITA DE DIPLOMACIA
HUMANITARIA

En 2008, se crea la Unidad de Evaluacién y Prevencién dentro de la
Oficina de Accién Humanitaria de la AECID, la cual tiene la competencia
en materia de diplomacia humanitaria. Entre otras funciones, es la uni-
dad responsable de hacer de pasarela en ese flujo de informacién del que
estamos hablando entre lo operativo y lo institucional.

La relacién con el terreno se hace tanto mediante el despliegue de
expertos propios destacados en el terreno, conocidos como «antenas hu-
manitarias» —actualmente hasta ocho—; y a través de la relacién con
organizaciones no gubernamentales (ONG). La Unidad también tiene un
Segmento Humanitario que se encarga de la coordinacién formal con
la Coordinadora de ONG. Asimismo, se mantienen vias informales de
colaboracién. Con todo ello, continuamente se reciben informaciones v
solicitudes de actuacién en diversas crisis abiertas. En este sentido, des-
de la unidad, se filtra toda esa informacién y se valora en qué medida se
puede prestar apoyo, ya sea en el ambito bilateral —con un determinado
pais implicado en una crisis—, o en el ambito multilateral en los diferen-
tes foros: la formacién del Consejo de la Unién Europea que sigue los
asuntos humanitarios (COHAFA) —reuniones mensuales de intercam-
bio de informacién y coordinacién de posiciones entre los veintiocho
miembros de la Unién Europea y la Comisién—; los grupos de donantes
de la Oficina de Naciones Unidas para la Coordinacién de Asuntos Hu-
manitarios (OCHA) —que preside Espafia en 2019— vy del Comité Inter-
nacional de la Cruz Roja (CICR) —al que regresé Espafia en 2017 tras
cinco afios de ausencia a raiz de la reduccion de las contribuciones—; las
juntas ejecutivas del Programa Mundial de Alimentos (PMA), UNICEF, el
Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR); as{
como una serie de debates tematicos como la Cumbre Mundial Huma-
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nitaria, el Gran Bargain Humanitario, el Call to Action en cuestiones de
género, los debates sobre los menores en conflicto, educacién en emer-
gencias, etcétera.

Todo ello se lleva a cabo en coordinacién con las unidades politicas de
la Secretaria de Estado de Asuntos Exteriores del MAEC, en funcién del
orado de operatividad o sensibilidad de la cuestién. Cuanto mas fluida
os la relacién con el resto de unidades politicas, mas facil resulta llevar a
cabo todo este tipo de gestiones.

Como ejemplo de gestion a nivel operativo realizada en los ultimos
afios, podemos sefialar el recopilatorio que se hizo desde 1a AECID sobre
las dificultades burocraticas de las ONG espaiolas en los campamentos
de refugiados saharauis, que se hizo llegar a las autoridades argelinas. En
este sentido, los permisos de trabajo y residencia son un problema recu-
rrente y recientemente se ha intentado agilizar las gestiones con Turquia,
para las organizaciones espaifiolas, que prestan asistencia transfronteriza
4 Siria. También se lleva a cabo un trabajo de pedagogia con las ONG
para que conozcan en qué medida pueden solicitar las exenciones huma-
nitarias, que aprueba la Unién Europea, en supuestos en los que existen
sanciones impuestas por la Unién Europea y Naciones Unidas —como,
p. €j., que no se les apliquen dichas sanciones en sus transferencias ban-
carias y compras locales—.

En cuanto a cuestiones més estratégicas, la Unidad de Evaluacion
y Prevencién de la AECID también se encarga de pedir, a los donantes
humanitarios y grandes agencias, que realicen un seguimiento de crisis
que estan un poco fuera de la centralidad de la agenda internacional,
como las dindmicas del desplazamiento en Colombia, o la situacién en
Venezuela, tratando de dar visibilidad a las denominadas «crisis olvida-
das». También se hacen aportaciones a la redaccién de ciertos parrafos
durante las negociaciones de las resoluciones en el seno de Naciones
Unidas. Todos ello es fruto del flujo de informaci6n y vinculacion entre la
situacién en el terreno y la utilizacién, mas politica, de la misma.

En algunos casos, el sometimiento de algunas cuestiones a las unida-
des politicas del MAEUEC puede generar tensiones, como en el caso de
la venta de armas a Arabia Saudi o del Pacto Global sobre Refugiados.
En cualquier caso, se trata de situaciones propias de la complejidad de la
politica exterior que deben gestionarse de la mejor manera posible.

4. LA DIPLOMACIA HUMANITARIA Y LA POLITICA
DE COOPERACION DE LA AECID A PARTIR DE 2018

Al contrario de lo que pueda parecer a simple vista, las acciones den-
iro del MAEUEC no siempre se articulan sobre la base de instrucciones
que se emitan en cascada, sino que en muchas ocasiones, es el terreno el
que genera una serie de dinamicas que, al contar con el beneplacito de
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las esferas superiores, se convierten en politica exterior consolidada. Tal
fue el caso de la labor de Espafia en el Consejo de Seg_uric-la.;l y Iac i "?
en marcha de la diplomacia humanitaria espafiola, qule vino muy ETL - la
sada por el trabajo de los compafieros en Nueva York. En una _SF.’USlllj]lCll ;
fase, el MAEUEC ha hecho suyos dichos postulados vy, actualmente nogf
encontramos ante la necesidad de dar continuidad al trabajo desém’c:
llado en este campo y poner en marcha nuevas lineas de actuacién que
permitan mantener la relevancia de Espafia en materia humanitan‘a.q

. Enlo que respecta a la cooperacién, en los documentos marco, que
vienen aprobandose de un tiempo a esta parte, aparece reflejada la di-
p10m§c1a humanitaria. Es el caso del V Plan Director de la Cooperacién
Espafiola 2018-2021, aprobado en marzo de 2018, e

__ Enestos momentos, se estdn llevando a cabo los trabajos de elabora-
cion de una nueva estrategia humanitaria de la cooperacién espafiola ecn
la que se espera que la diplomacia humanitaria tenga un papel destaca-
do. Como parte del proceso, la Coordinadora de ONG ha entregado un

me}me:* con su posicionamiento, que cuenta con un capitulo especifico
sobre diplomacia humanitaria.

A nivel estratégico, en lineas generales, parece claro que es méas pro-
ba_ble lograr avances en materia de diplomacia humanitaria, en el trata-
miento de cuestiones transversales que en los &mbitos erclj‘éﬁcos don-
de hay que hgcer frente a las realidades de un determinado conflicto yen
el que las unidades politicas del MAEUEC intentan hacer prevalecer las
relaciones con los Estados implicados.

Resulta altan_lente deseable que la diplomacia humanitaria se conso-
l}de como parte importante de la politica exterior y de cooperacién espa-
fiola, formando parte del nticleo duro de las cuestiones en las que Es apﬁa
pueda obtener un reconocimiento internacional. Sin lugar a duda I;au"a
lograr su consecucién, se necesitan méas recursos humanos y ﬁnanéieros
para lograr_un adecuado acompanamiento a estos debates. En este senti-
do, resulta importante contar con una mayor presencia de estos temas en
la socjlec.iad civil, a través de los medios de comunicacién e instituciones
académicas, que permitan acercar estas cuestiones a la ciudadania.

- \
' Disponible en fitrps:/Arwue aci i ( !
< L pshvwnicooperacionespanola.es/sites/defauli/files/v ]
‘ Di . .es/sites; es/v y " d
cooperacion_espanola_2018-2021.pdf. f pleshy plim dlrsctoryfe 10,
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1. INTRODUCCION

El Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Luna Roja es
uno de los actores humanitarios presentes, en los ambitos nacional e
internacional, al lado de las personas en situacién de vulnerabilidad,
tanto en contextos de conflicto armado, como en otras situaciones de
violencia, sin olvidar su accién también humanitaria en tiempos de paz.
En este sentido, la «diplomacia humanitaria» es considerada como una
herramienta para dar cumplimiento a su mandato y misién humanita-
rias, consistente en estar cada vez mas cerca de las personas, tanto en
el &mbito internacional, como en el &mbito local, para prestar acciones
de prevencién, proteccién, asistencia, desarrollo y rehabilitacién. Con
todo, el objetivo de esta exposicién es dar una visién de que es para el
Movimiento Internacional la «diplomacia humanitaria» y los contex-
tos en que se utiliza, asi como sus implicaciones para las personas y
colectivos implicados, los cuales tienen la cualidad de ser multiples
y diversos.

* Esta contribucion recoge por escrito la Conferencia realizada en la Jornada sobre Nuevos
Plantearnientos en Diplomacia: la Diplomacia Hionanitaria que organizé el Master en Estudios
Internacionales de la Universidad de Barcelona, el 11 de mavo de 2018.
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2. EL MOVIMIENTO INTERNACIONAL DE LA CRUZ ROJA

Hoy en dia el Movimiento Internacional esta formado por tres com-
ponentes: el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), la Federacion
Internacional de Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y la Media Luna
Roja (FICR) y las Sociedades Nacionales (SN).

La misién de todos ellos es comtin y consiste en prevenir y aliviar, en
todas las circunstancias, los sufrimientos humanos; proteger la vida y la
salud y hacer respetar a la persona humana, en particular en tiempo de
conflicto armado y en otras situaciones de urgencia; tratar de prevenir
las enfermedades y promover la salud y el bienestar social; fomentar el
trabajo voluntario y la disponibilidad de los miembros del Movimiento,
asf como, un sentimiento universal de solidaridad para con todos los que
tengan necesidad de su proteccién y de su asistencia.

Ello incluye el acompafiamiento para superar la situacion de vulne-
rabilidad que se de en cada caso (pasar de victimas a personas con plena
garantia y reconocimiento de sus derechos), de manera acorde con los
Principios Fundamentales del Movimiento Internacional, que coincide
en parte con algunos de los principios humanitarios, tales como el prin-
cipio de humanidad, el principio de neutralidad, el principio de impar-
cialidad v el de independencia. Si bien el cumplimiento de estos princi-
pios fundamentales es objeto de critica o alabanza en ciertas ocasiones,
ello supone el seguimiento de un modus operandi, que puede limitar la
actuacién del Movimiento Internacional, pero que esta llamado a ser un
mecanismo facilitador para la consecucién de nuestras misiones y, en
definitiva, dar una respuesta humanitaria a situaciones que la reclaman.

Desde su inicio, la accién del Movimiento Internacional ha estado
inspirada por sus lemas fundacionales Inter arma caritas («la caridad
entre las armas») y Per humanitatem ad pacem (<hacia la paz por amor a
la humanidad»). Por un lado, estos lemas expresan la voluntad de estar al
lado de las victimas de los conflictos armados y, por otro lado, enuncian
el anhelo de aspirar a una paz duradera entre todos los pueblos, que se
materializa a través de su accién humanitaria y la difusién de sus idea-
les. Se trata de favorecer una paz duradera entendida, no solo como la
simple ausencia de guerra, sino como un proceso dinamico de colabora-
cién entre todos los Estados y los pueblos. Esta colaboracién debe estar
fundada en el respeto de la libertad, de la independencia, de la soberania
nacional, de la igualdad, de los derechos humanos, y en una justa y equi-
tativa reparticién de los recursos, para satisfacer las necesidades de los
pueblos.

Atendiendo a la misién del Movimiento Internacional desde el am-
bito de la diplomacia humanitaria clasica, ello supone el poder acceder
a las victimas para prestarles proteccién y asistencia. De manera mas
innovadora, v teniendo en cuenta que en nuestra labor del dia a dia nos
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encontramos con multiples actores, esta voluntad se extiende también
a ambitos préximos y cotidianos, desde una visién de pro‘{imid;d a [L'-l

personas. No solo en los &mbitos internacional y nacional, sino mn{biéts
en nuestros pucblos y ciudades nos encontramos con titulares cie der;
chos, en situacion de vulnerabilidad, y con titulares de obligaciones \-".de
responsabilidades que tienen una serie de compromisos c%n las perso-
nas vul_uerab]es. Ello hace posible hablar de una especie de dip[om’xéh
hum_amtaria de proximidad a nivel de ciudad o, incluso, de distrit:)s :-‘
barrios, donde también se articula la actividad del tercer éector. '

Es por todo ello que, tanto en el &mbito internacional, como en el lo-
cal, la <<diplqnqacia humanitaria», en sus diversas acepcio‘nes se concibe
desd_e_los inicios de la Cruz Roja, como una herramienta de trabajo al
servicio de una red humanitaria mundial, compuesta por 190 Sociedades
Nac10{1ales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja; 160.000 sedes loca-
les, mas de 400.000 trabajadores v doce millones de personas voluntarias
En este contexto, el llevar a cabo acciones de diplomacia humanitaria noI
es ung’pos.ibilidad, sino una responsabilidad por mandato institucional y
también dimanante de las obligaciones contraidas por los Estados parte
en los Convenios de Ginebra.

La estrategia de trabajo 2010-2020, aquella que guia a las Sociedades
Nacionales para el cumplimiento de los retos humanitarios presentes y
ﬁ}tul'os, contiene tres objetivos basicos: salvar vidas, proteger a los me-
d'l()_S de sustento y apoyar a la poblacién después de desastres y crisis; po-
sibilitar una vida segura a las personas; y promover la inclusién social y
una cultura de no violencia y paz. Asi mismo, se articulan estos compro-
misos a través de tres acciones facilitadoras para su consecucién; entre
ellas, se recoge explicitamente la diplomacia humanitaria definida como
un mecanismo para prevenir y reducir la vulnerabilidad.

La historia de la Cruz Roja es la historia de las personas, situacionesy
acciones que son las precursoras de la diplomacia humanitaria moderna
que ha ido evolucionando a lo largo de los afios.

En 1859, el hombre de negocios Henry Dunant, de camino a su en-
cuentro con el emperador Napoleén 111 para tratar cuestiones comercia-
les, se encuentra en Solferino, en el norte de Italia, donde el azar hace
que sea testigo de una terrible batalla. Tras las dieciséis horas que duré
la contienda, mas de 4.000 muertos y 16.000 cuerpos heridos quedaron
esparcidos y desatendidos a lo largo del campo de operaciones. Impre-
sionado por este escenario, el sefior Dunat intenté movilizar a los al-
de_anos de las poblaciones cercanas, sobre todo de Solferino, y bajo el
grito c'le «tutti frateli» («todos hermanos»), llegé a movilizar a ]’Jérsonas \
colectivos que acudieron al socorro de heridos y moribundos, consiguié
que se habilitara la iglesia como hospital de campafia, que se acogieran
a heridos en casas de particulares, etc. En resumidas cuentas involu-
cré a toda la poblacién, hasta nifios y jévenes, quienes llevaban éubos de
agua, repartian alimentos o simplemente les hacian compaiiia. El, Henry
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Dunant, es uno de los primeros diplomaticos humanitarios, tal y como
entendemos la diplomacia humanitaria _moderna. Con este testlrriomccl)é
comprobamos como una sola persona fue capaz, e}1 eﬂse momento,
llegar a persuadir, implicar a otros, para ayudar a terceros.

Afios més tarde, en 1862, Henry Dunant publicé el libro U_rz recz.zei"do
de Solferino, donde plasma los horrores qule‘ViO y d.eﬁendt? gos 1dea§ep1 113_
cipales. En primer lugar, propone la creacion, en iempos e ]paz, ¢ tfnas
pos de socorro instruidos en tiempos de paz para atender a as 1\{1(: imas
de los conflictos. Por otra parte, plantea la neces@ad de poner limi es
las hostilidades y a los horrores de la guerra _mechante la ploglamamloal;
de principios universales codificados que obliguen a los Esta osb ya :
fuerzas armadas en campafa a respetar una serie de normas asicas.
Consciente de la necesidad de atraer hacia su propuesta a pet so'r}alisl pro-
venientes de cada uno de los campos en los cuales querian 11]ﬂu11.,’ enry
Dunant, junto a dos médicos, un abogado y un genera:l de —138 ejﬁr%tgg,
constituye el denominado Comité de los Cinco que, mas tala g, € conﬁ:
pas6 a llamarse Comité Internaciongﬂ dela Cru; Roja (.Cch ), y se ol
gurd como organizacion humanitaria neutral e Imparcwtl~ € a§1st611§1 2
las victimas y a los heridos en los campos de‘bata]lal. Un afio ma;l tar Ene
consiguié que se adoptase el primer convenio de _quebra lo cu sup
el nacimiento del Derecho internacional humanitario contemporaneo y

su posterior evolucion.

Lo que es importante resaltar de lo n_u—::ncionado anter}Pr.rnente;O?:
la capacidad de Henry Dunant, para m{owhzar a la poblacmn, %nacrear
persona y sus ideales, con una motivacion hp}nanltarjfa, es capaz ” in rear
una organizacién de asistencia y de proteccién a las victimas \]rl pro o
el desarrollo de un cuerpo normativo para tal fin con una amplha y mzy
ritaria aceptacién internacional. Con el tiempo, sus 1dee%les ban 113a51a ?53
formar parte del modus operandi del Movimiento Inter nachnE} , e (;L 2l
se resume, de manera clara en su lema «Salvar vidas, cambiar mec? 3
dades», donde «salvar vidas» engloba tqdas y cada una de las activida tes
que llevan a cabo la Cruz Roja y la Media Luna Roja, con sus mtegraﬁles
en todo el mundo. Ello incluye también, el enfoque destinado a cambiar
mentalidades de Estados y todas sus administraciones respectivas, enél(;
dades, organizaciones sociales, medios de comunicacién, sector priva

y de la poblacién en general.

3. LA DIPLOMACIA HUMANITARIA EN EL MOVIMIENTO
INTERNACIONAL DE LA CRUZ ROJA

El Movimiento Internacional de la Cruz Roja y li.i Media I.,L.u"_la.]}eva
a cabo acciones de prevencién, proteccion, asistencia, 1‘ehab111ta§10ndy
desarrollo de garantias para con los derec]?os bamg:os y nec‘j:su:‘l.a es de
las personas. Para ello, se debe valer de la.d‘lplomama 11u1111an{tat ia c(?rgﬁ
herramienta para conseguir sus fines, utilizando metodologias muy
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ferentes, como puede ser la «diplomacia piiblica» o, a veces también, la
«diplomacia silenciosa», y llevar a cabo su misién, inspirandose v rigién-
dose por el respeto a sus principios fundamentales, para garantizar el
acceso a las personas en situaciones de vulnerabilidad y mantener la con-
hanza de todas las partes en cualquier tipo de controversia o conflicto,
siempre en interés de las victimas. Dentro de la estructura del Movimien-
to Internacional, el CICR lleva a cabo acciones en contexto de conflicto
armado y otras situaciones de violencia (disturbios internos, tensiones
interiores...), dando asistencia y proteccién a las victimas. Para hacerlo,
resulta indispensable lograr tener acceso a estas victimas y este es un
ambito en el que la diplomacia humanitaria juega un papel fundamental.
Asi mismo, el CICR también tiene el mandato de desarrollar y promover
el Derecho internacional humanitario, &mbito también donde la diplo-
macia humanitaria es clave. De este modo, vemos dos tipos diferentes de
acciones de diplomacia humanitaria, que permiten cumplir la misién, en
este caso del CICR. Asi mismo ocurre en el ambito de la Federacién In-
ternacional de Sociedades Nacionales de la Media Luna Roja y de la Cruz
Roja y sus respectivas Sociedades Nacionales de la Media Luna Roja vy
de la Cruz Roja, que llevan a cabo la accién humanitaria dentro de cada
pais (bien sea en contextos de conflicto armado o bien sea en tiempos
de paz) promoviendo acciones de desarrollo social y normativo, basado
en el respeto y desarrollo de los derechos humanos, v la promocién de
politicas de asistencia e integracién social, que permitan lograr ese pleno
desarrollo de las personas, v de sus derechos.

3.1. El significado del concepto de diplomacia humanitaria
para la Cruz Roja

Llegado a este punto, resulta necesario presentar el significado del
concepto de «diplomacia humanitaria» para la Cruz Roja. Para el Mo-
vimiento Internacional de la Cruz Roja, la diplomacia humanitaria con-
siste en convencer a dos tipos de actores. En primer lugar, se trata de ge-
nerar incidencia (convencer, persuadir, implicar, corresponsabilizar) en
los responsables de la toma de decisiones (en sentido amplio) para que
recuerden sus obligaciones y compromisos y acttien, en todo momento,
en favor de las personas vulnerables, con pleno respeto a los principios
humanitarios, en especial a los principios de humanidad, imparcialidad,
neutralidad e independencia. Sin embargo, el concepto de «responsables
de la toma de decisiones» se extiende mas alld de las administraciones,
dado que las empresas, las entidades, la ciudadania..., toman decisiones
en su dia a dfa que afectan a las personas, de igual modo que lo hacen
los lideres de opinién (también en sentido amplio, mas alla de los medios
de comunicacién). En este tltimo caso, podemos observar como en el
ambito local, una asociacién de vecinos también puede generar opinién

y puede influir en el comportamiento de terceros, como veremos mas
adelante.
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El Movimiento Internacional de la Cruz Roja y la Media Llﬁ'ia lRogi
viene haciendo diplomacia humanitaria desde sus inicios, P,mi? Cci‘.sc lenas
inclusién como tal en su plan de accién, a través del desarrollo de L‘lera
lineas directrices especificas en 2009, se percﬂ)e’ como una nueva rgal e
de entender la incidencia politica y la abogacia soglalq. Se t1 Ela teciuéri
manera mas participativa e inc]usiva,‘que trata de evitar }a conf ctm a.la o
llamando la atencién sobre las necemdgc:ies de protec.cqlon y 5151; _erflsturas
las personas en situacién de vulne}‘ablhdad;. prevenir o reducir e
situaciones de vulnerabilidad (conflictos, crisis y probler;llas eréief g e
Un ejemplo de este tipo de acciones, a 111v§3~l micro o locC:1 , se daell‘l;jnjna—
supuesto en el que observamos como los ninos y ninas, de una mina
da escuela o instituto, no tienen una correcia al%mentgcm_)n_en su ; ms;
Es entonces cuando se hace necesario persuadir y/o incidir en terce 0
actores para que implementen algtin tipo de medida com(c)1 coglcic;;)iﬁé;; Bt
ejemplo, la introduccién de un programa d_e becas§ come Og it e
bre todo a aquellas familias en una determinada situacién des vorable o
de vulnerabilidad. De modo contrario, en eil futuro 11(1)5 C;a'rllc<)f11 1a£§; e
con otros problemas relacionados en el amb}‘eo de la sa‘lé1 ,la ?rﬂtcordali
etc. De la misma manera, se insta a la adopcién de medidas para a
las causas subyacentes del sufrimiento humano.

En muchas ocasiones, la labor de la Cruz.Boja ha sido Cl'ltlcadE; ;:{1;
cuanto a su principio de neutralidad, entendlend_olo gle rélanere‘téia v
como el «no poder» o «no querer» hacer una ‘de}erm%na a ;CClten‘cién
embargo, la Cruz Roja, a través de su labor diaria, pr edstan oa g
v asistencia a colectivos en situacion df: vulnerabilidad y pon{fnd e
manifiesto situaciones en que es necesaria una respuesta p(_)rfpal & egesi-
actores implicados en otorgar proteccién de derechos_ y satlls z;.cgrlgres S
dades, ya esta exponiendo y dando un toque de atencion %h_os i ’111 nes e
obligaciones y de responsabilidades sobr_e’ su necesau.islj 0 ga?_oo gs dlar
respuesta antes estas situaciones. ‘*Ijaml?{en ]leva.a cabo otro tip e
ciones como campaias de sensibilizacion, reuniones a puerta Cd' ioi
creando entornos favorables para favorecer negoc1e‘1c1_ocllles, me 1zlxlcera
nes, etc. Si bien muchas veces no es posible denunciar de una 151112:5 e
explicita, desde determinados sectores, se llevan a cabo ac_:c1i)nes, suscep
tibles de enmarcarse dentro del ambito de la diplomacia huma ,
encaminadas a persuadir, implicar, etcétera.

Podemos concretar que los procesos de diplomacia humanitaria
constarfan de siete etapas.

El primer paso consiste en detectar las situaciones de vulgerab%;c:ag:
conflictos, crisis o problemas emergentes. Une_l vez deFecta as e_s:[ 81
tuaciones, deben plantearse las acciones de d1plgmac1a {mmarﬂn anl ;
realizar en diferentes niveles de actuacion en func_:lon ;lle 1051 acltm es, tz:) 1_25
cuales hay que persuadir o influir. A la hora (_ie 1'clent1ﬁ_ca1 atos taecjden_
objeto de las acciones de diplomacia hmnamta_r}a, es 1mp101 E}Dd iden
tificar a todos los responsables en la toma decisiones y a los lidere
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opinién, ambos en sentido amplio; definir si requiere un acercamiento
activo o esperar a que ellos den un primer paso; decidir con que periodi-
cidad llevamos a cabo nuestra actuacién y con qué propésito, etcétera.

Resulta muy importante abrir la mente a ir mas alld de los actores
clasicos. En el ambito internacional, tan importante son las autoridades
de un determinado Estado, como el ejecutivo o el CEO de una determi-
nada empresa local que toma decisiones como, por ejemplo, embargar
una vivienda, o poner el precio a un producto basico de primera necesi-
dad, o de cortar el acceso a servicios basicos como la luz, agua, gas, elc.
De igual modo, en el caso de los lideres de opinién, si bien se tiende a
pensar en primera instancia en los medios de comunicacién, no hay que
olvidar que la poblacién continuamente genera opinién y, en algunas
ocasiones, de manera muy gratuita. Se genera mucha opinién en la calle,
en los establecimientos comerciales, en locales de ocio, etc. Esta plurali-
dad implica una necesidad de influir, incidir, implicar vy persuadir a todos
estos nuevos actores que, si bien parecen que sean nuevos, han estado
presentes siempre y por ello resulta importante trabajar la diplomacia
humanitaria también a nivel de ciudadania.

Paralelamente, se establecerd una agenda humanitaria, es decir, una
priorizacién de las acciones. En este sentido, se hace preciso decidir el
tipo de accién a realizar, ya sea un comunicado de prensa, convocando
una reunién privada con los responsables en la toma de decisiones, me-
diante una campaiia de sensibilizacién, etc. Una u otra serdn necesaria
en cada momento, con el objetivo de no comprometer a los actores, ni
generar algtin tipo de conflicto o controversia que agrave la situacién.
Asi mismo, en numerosas ocasiones, ello lleva a tener que preservar la
confidencialidad de las actuaciones.

Durante todo el proceso, resulta especialmente ttil crear asociacio-
nes externas con otros actores que persiguen nuestros mismos fines. Esto
es asf dado que la Cruz Roja no es la tinica entidad en el &ambito humani-
tario, del mismo modo que no pretende serlo dada su incapacidad para
atender todas las situaciones de vulnerabilidad en todas sus vertientes
casuisticas. La suma de sinergias permite llegar mas lejos para poder
lograr asf nuestro mandato. En estas relaciones asociativas es impres-
cindible mantener los Principios Fundamentales del Movimiento, sobre
todo en lo referente a la neutralidad v a la imparcialidad.

Finalmente, el procedimiento de actuacién concluye con una eva-
luacién.

3.2. La formacién para la diplomacia humanitaria

Atendiendo a las problematicas concretas y al contexto en el que se
tenga que operar, aquellas personas que realicen acciones de diplomacia
humanitaria deberdn tener unos conocimientos, competencias y habili-
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dades necesarias adaptadas a cada contexto concreto que le faculten a
llevar a cabo estas acciones con las mayores garantias de éxito posibles.
Como se ha mencionado al principio, la red de proximidad de Cruz Roja
en todo el mundo y toda su extensién territorial a traves de pueblos y ciu-
dades, con su personal y sus doce millones de voluntarios, permite hacer
esta labor de difusién, sensibilizacién e implicacién a la masa social.

En los tltimos cinco afios se ha llevado a cabo un proceso de forma-
cién del personal directivo y técnico, asi como a los voluntarios, para
transferirles estos conocimientos, habilidades y competencias, con el fin
de convertirlos en «diplomaticos humanitarios» de proximidad o a nivel
local. Aterrizando en el Estado espafiol, se han realizado mas de cincuen-
ta acciones formativas en las que han participado més de 1.200 personas.
Continuamente se elaboran materiales pedagogicos (manuales, infogra-
fias y videos entre otros) para hacerles comprender y hacerles participes
de esta estrategia de diplomacia humanitaria. Incluso se ha creado una
herramienta pedagogica (o recurso gamificado) para ponerles en situa-
cién y empoderarlos en estos conocimientos, habilidades v competen-
cias. A través de estos cursos y talleres practicos, se les ha instruido en la
capacidad para disefar estrategias y acciones concretas, de diplomacia
humanitaria, para atender a problematicas concretas, que afecta a colec-
tivos concretos, en sus ambitos territoriales de actuacion. Al finalizar es-
tas sesiones, los participantes disponfan de hojas de ruta a implementar
en sus territorios y con diferentes temporalidades. Esta es una formula
de innovacién y creatividad mediante la que Cruz Roja pretende acercar
2 sus miembros nuevas metodologias y practicas de accion humanitaria,
atendiendo a las nuevas realidades.

4. CONSIDERACIONES FINALES

«Si la problematica es de gran magnitud, hemos de tener el coraje de
hablarlo [o hacerlo]. No solo hay costes en el momento de hablar [o hacer]
sino que hay también un coste si se esta en silencio. Si queremos ser co-
herentes con nuestros Principios Fundamentales [principio de humanidad,
sobre todo], no podemos quedarnos en silencio cuando se trata de hablar en
favor de las personas mas vulnerables, aunque nos suponga un coste a corto

plazo».

La frase anterior tiene casi veinte afos y fue formulada por un grupo
de trabajo en el marco de la concrecion de su agenda estratégica. Resulta
un tanto contradictoria con la concepcién errénea que se tiene de la Cruz
Roja, en el sentido de que esta Institucién no denuncia, no habla, no dice;
solo esta «para poner tiritas», como a veces s€ ha comentado. En ocasio-
nes también es necesario poner tiritas. Un ejemplo seria la actuacion de
los delegados del CICR en el centro de detencién de Guantanamo; alli
el acceso estaba restringido a cualquier actor humanitario y solo fue la
Cruz Roja, a través de los delegados del CICR, quién pudo acceder por-
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1. INTRODUCCION

El término diplomacia humanitaria ha surgido en los tltimos afios
con el fin de reconocer el papel de los actores humanitarios cuando estan
negociando el acceso, la asistencia y la proteccién de los civiles en situa-
ciones de inseguridad extrema y conflictos armados. Desde que en el afio
2007, Larry Minear y Hazel Smith editan un volumen dedicado a ofrecer
una «serie de vistazos intimos en las complejidades del dia a dia, de mon-
tar y mantener actividades humanitarias en algunos de los lugares més
conflictivos, intratables y remotos del mundo», al que titulan Humanita-
rian Diplomacy. Practitioners and Their Craft, el concepto de diplomacia
humanitaria ha ido ganando terreno'. Minear y Smith acufian el concep-
to de diplomacia humanitaria «como ayuda para entender» los desafios
a los que se enfrentan y las experiencias relatadas por los humanitarios
en diferentes contextos desde Asia a América Latina, durante la Guerra
Fria y después del fin de la Guerra Fria. En este contexto, entienden que
la diplomacia humanitaria comprende «las actividades realizadas por las
organizaciones humanitarias para obtener de las autoridades politicas y
militares el espacio dentro del cual funcionar con integridad» 2.

* Este trabajo ha sido realizado en el marco del provecto de investigacién Humanitarian Di-
plomacy del Chr. Michelsen Institute (CMI) financiado por el Consejo Noruego de Investigacién
(Ref.: CMI project: 18013).

' L. MiNear y H. SMITH, Humanitarian Diplomacy. Practitioners and Their Crafi, New York,
United Nations University, 2007,

* Ibid., p. 1.
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Segtin Philippe Régnier, cuando la Federacion Internacional de
la Cruz Roja (FICR) se dispuso en 2010-2011 a preparar un concepto
estratégico sobre diplomacia humanitaria, se encontro que habia 89
definiciones diferentes utilizadas por las organizaciones relevantes, in-
formes y en la literatura académica?. Pero a pesar de la dlvermdgd de
definiciones hay coincidencia en relacionar la diplomacia humanitaria
con la historia de la accién humanitaria y en reconocer que su rdi-
son d’étre, su razén de ser, deviene del esfuerzo de los trab_a]adores hu-
manitarios internacionalmente, pero también a nivel naglo‘nal y local,
para que se les permita acceso en todo momento a las victimas de los
desastres. El FICR y el Comité Internacional de la Cruz Roja estable-
cen, en su estrategia 2020, que la diplomacia humam’tana «se preocu-
pa por persuadir a los que toman decmlones v a los lideres de ol?lgion
para actuar, en todo momento, en interés d? la's personas vulng—:l ables,
v con respeto total a los principios humanitarios (nuestros principlos
fundamentales)»*.

Otra cuestién en la que coinciden las distintas deﬁl_u'ciones es en sefia-
lar que la diplomacia humanitaria es distinta de la «diplomacia tradicio-
nal» o «convencional». Regnier, por ejemplo, sefiala que «la ‘dlplomama
humanitaria se define a menudo con referencia a la diplomacia gle los Es-
tados. Sin embargo, las dos formas de diplomacia (J!jﬁer.en en més puntos
de los que tienen en comun. Asi, pareciera que el a_mblto d§ la dlpl(:ma-
cia humanitaria no se limita solo a las relaciones mternacm'nales»-. .La
diplomacia tradicional serfa lo que Minear y Smith denominan Dlp.l,o_
macia con maytscula. Estos autores, buenos conocedores de Ia_ accion
humanitaria uno y de la diplomacia la otra, sefialan que la_ «chploma—
cia humanitaria implica actividades llevadas a cabp por instituciones y
personal humanitarios, a diferencia de la diplomacia e_‘]EI‘C16da por diplo-
maticos, incluso en apoyo de las actividades humamj[an.as »9. Al igual que
el anterior, consideran que la diplomacia humanitaria tiene, por el hecho
de ser «humanitaria», un caracter singular ya que, en principio, €s una
actividad al margen de la politica’. En un reciente grticulo sgbx*e los de-
safios de la investigacién en diplomacia humanitaria, Antonio de Lauri
vuelve sobre esa idea interrogandose sobre si la diplomacia humanitaria
no es un oximoron ya que «diplomacia se carac"cer_iza poT COMpromiso y
arreglos pragmaticos, mientras que la imagen publica d_e 1a. accion huma-
nitaria es lo contrario: es sobre trabajar por ideales y principios universa-

* Ph. REGNIER, «The emerging concept of humanitarian diplomacy: iden.tiﬁcation _DF a 591}1-

munity of practice and prospects for international recognition», en International Review of the
ross v iciembre de 2011, p. 1213.

Red Cross, vol. 93, niim. 884, diciembre de 2011, p . ‘ .

4 [NTERNATIONAL FEDERATION OF RED CROSS AND RED CRESCENT SOCIETIES (_IFR_C). S.”i”‘g-"
2020: Humanitarian Diplomacy Policy, Nairobi, IFRC, diciembre de 2009, p. 25, disponible en
.’z[fps://u'\l'u'.z’fi'c.org/Gl‘obal/Pubiicrt[io:zs/gmie;'(l(/s(rmeg,\'-ZU_;’O.pd_;‘. _

: Ph. REGNIER, « The emerging concept of humanitarian diplomacy...», op. cit., p. 1216.

& L. MINEAR v H. SmITH, Humanitarian Diplomacy, op. cit., ZlOO-', p- L '

" H. SmITH, «Humanitarian Diplomacy: Theory and Practices, en L. MINEAR v H. SMITH,
Humanitarian Diplomacy, op. cir., 2007, pp. 37-62.
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les sin tener en cuenta los intereses de actores politicos especificos»®. A
diferencia de estos autores, en nuestra opinién, el empeno de los actores
humanitarios en justificar y plantear todas sus actividades a través del
prisma humanitario, es decir, en relacién a los principios humanitarios,
les impide reconocer que la diplomacia humanitaria no es ni mas ni me-

nos que una manifestacién del proceso de pluralizacién de la diplomacia
moderna.

Las teorfas criticas de la diplomacia sugieren que las transformacio-
nes contemporaneas de la diplomacia pueden caracterizarse en gran me-
dida como un proceso de «pluralizacién»®. Estas perspectivas proponen
una concepcion de la diplomacia que va mas alld de su consideracion
como las practicas realizadas exclusivamente por los servicios diploma-
ticos del Estado, con el fin de representar y velar por sus intereses en
relacién con otros Estados, e incluye una amplia variedad de actores
como las ONG, la sociedad civil y las personas en general. Asimismo,
plantean recuperar el antiguo significado de la diplomacia como una
forma de conocer y tratar al otro que encontramos en la historia de la
diplomacia. La pluralizacién de la diplomacia opera no solo a través de
infinidad de practicas, sino también en una variedad cada vez mayor de
espacios. De hecho, estos enfoques evidencian que las transformaciones
que estd experimentando la diplomacia revelan cambios en el propio sis-
tema internacional en el que la diplomacia se halla inmersa por lo que
una reflexién sobre la diplomacia hoy conlleva una reflexién sobre los
cambios en el sistema global'’. La mayorfa de las perspectivas criticas
de la diplomacia buscan exponer las implicaciones éticas y de poder de
diferentes practicas de diplomacia, y especificamente las marginaciones,
jerarquias, exclusiones y alienaciones que estas practicas producen de
manera consciente o inconsciente!!. Esta forma de comprender la diplo-
macia permite no solo entender la diplomacia humanitaria como una
forma de diplomacia, o una de las diplomacias actuales, sino también
descubrir otras practicas de diplomacia humanitaria fuera de los focos
de atencién. La accién humanitaria no solo se desarrolla en contextos
armados y en otras situaciones de violencia, sino cada vez mas en situa-
ciones de crisis prolongadas y como respuesta a las necesidades creadas

® A DE Laurl, «Humanitarian Diplomacy: A New Research Agenda», en CMT Brief, nim. 4,
junio de 2018, p. 2, disponible en hitps:shvww.emi.no/publications/6336-humanitarian-diploma-
cy-a-new-research-agenda, accedido el 8 de octubre de 2018.

* Véase N. CornaGo, Plural Diplomacies: Nornative Predicaments and Functional Inmpera-
tives, Leiden-Boston, Martinus Nijhoff, 2013.

" El reciente manual de diplomacia editado por Costas M. Constantinou, Pauline Kerr v
Paul Sharp ofrece una visién general de las actuales reflexiones sobre lo que significa la diplo-
macia hoy en dia tanto desde un punto de vista teérico como préctico. Véase C. M. CONSTAN-
TINOU, P. KERR y P. SHARP (eds.), The SAGE Handboolk of Diplomacy, Los Angeles-London-New
Delhi-Singapore-Washington D. C.-Melbourne, SAGE, 2016 v, en particular, la introduccisn:
C. M. Coxstantivou y P. KERR, «Introduction: Understanding Diplomatic Practices, op. ci.,
pp. 1-11.

"' C. M. ConsTANTINOU ¥ P. SHARP, «Theoretical Perspectives in Diplomacys, op. ¢it., p. 22,
pp. 13-27.
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por el desplazamiento forzado de personas por periodos de tiempo cada
vez mas largos'%.

Los movimientos de refugiados y migrantes Nno SON Un nuevo feno-
meno, pero si lo es la actual crisis del despl_az.annento forz_ad_o. Algunos
pafses no estan preparados ni desean recibir grandes o, ni siquiera, un
reducido mimero de personas desplazadas. Cada vez un numero ma-
yor de migrantes de supervivencia, utilizando el término aCL}I‘IadO por
Alexander Betts!®, cruzan las fronteras en busca de proteccion y una
vida mejor. Segun el Missing Migrants Pro,'ecr,de la Organizacion Inter-
nacional de Migraciones entre 1998 y 2014, mas de 18.000 personas mu-
rieron al intentar migrar a la Unién Europea. De 2014 a pr|1}11c1p105 de
2019, llevamos aproximadamente la misma cifra de mt.u’artes . El eleva-
do ntimero de muertos se ha convertido en una cuestion de preocupa-
cion humanitaria. Los desafios relacionados con la gestion de las fr(.),n—
teras y la migracién irregular no son nuevos ni excluswo:s de la Umﬁ)n
Europea. Sin embargo, la tendencia en el nimero de }n1g1€1ntels que lle-
gan a la regién contintia aumentando y va muchq mas a!la de namero
de refugiados y solicitantes de asilo'>. Los} ﬂu_Jos migratorios son mixtos,
lo que significa que los migrantes econémicos viajan por lalsi mismas
rutas que los solicitantes de asilo y los refugiados. Las implicaciones
humanitarias de estos flujos mixtos incluyen l_a necesidad de chsmmim
o prevenir las muertes de migrantes en su camino a Europa, ayudara .%s
familias a conocer el destino de sus familiares desaparecidos e 1§leélt1 -
car y procesar a los solicitantes de asilo para proteger a los 1(?fug1a 0sy
sus derechos. Otras preocupaciones son el maltra'to a los migrantes en
las fronteras, incluidas las practicas que violan su libertad y segurlclac_l Y
los regimenes de detencién en ambos lados de lats frontera§ de la Iém&m
Europea que no respetan adecuadamente los estdndares minimos de de-

rechos humanos '°.

En este contexto, el objetivo de este capitulo es presentar 'la experiencia
de las practicas diplomaticas de organizaciones humam?anas en 1ugalesi
de frontera, espacios caracterizados por su excepcwna'\hdad, como es f
caso de la ciudad auténoma espanola fronter'liza de Mehllg,_ como ejempdo
de una diplomacia cotidiana de acompafamiento al servicio y defensa de
los derechos humanos de los refugiados y otros desplazados forzosos. Esta
diplomacia de acompafamiento se diferencia de lo que se define habi-

12 C. CHURRUCA MUGURUZA, «The Changing Contlext of Humanitarian .ACU:OD: Key Challc?]r}g-
es and Issues», en H. J. HEINTZE v P. THIELBORGER, [nfernational Humanitarian Action, Berlin,
a g oA > 3
Springer, 2018, pp. 3-18, pp. 1-10. ‘ .
: ‘-"g A. BETTS, «Survival Migration. A New Protection Frameworks, en Global Governance,
num. 16, 2010, pp. 361-382. o ] . T
" El proyecto Missing Migrants, Project de la IOM, rastrea incidentes que lﬂ\,ulLlCl]an a 1'11‘1
grantes, incluidos refugiados y salicitantes de asilo, que murieron o dgsapare_ulerqn fn el proceso
de migracion hacia un destino internacional. Véase .’zrrps://mtssu_zgm_:grmirs.wm.mr L
s Véase CEAR, OVERSEAS DEVELOPMENT INSTITUTE, Humanitarian trends and trajectories to
2030: Europe and others group, London, ODI, 2015, p. 15. o B 010
15 C. CHURRLCA MUGURUZA, «The Changing Context of Humanitarian...», op. cil., pp. i
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tualmente como diplomacia humanitaria'”. Los trabajos sobre diplomacia
humanitaria parten de la visién de la accién humanitaria de las organiza-
ciones mas representativas del humanitarismo clasico'®. Se centran en la
accién humanitaria en contextos de conflictos armados «como aspecto
crucial del acceso a la ayuda» %, y no prestan atencién a la accién huma-
nitaria que se genera en otros espacios alejados de los tradicionales. Alli
donde no llegan las grandes agencias humanitarias se encuentran organi-
zaciones que, como el Servicio Jesuita de Migrantes (STM) v el Servicio
Jesuita de Refugiados (SJR), trabajan en defensa de los intereses de las
personas migrantes, refugiadas y solicitantes de asilo mas vulnerables,

2. LA DIPLOMACIA HUMANITARIA DE ACOMPANAMIENTO
COMO MANIFESTACION DE LA PLURALIDAD
DE LA DIPLOMACIA

El Diccionario de la Lengua Espaiiola de la Real Academia Espaiiola
(RAE) incluye diferentes acepciones de la palabra diplomacia. Primero,
como rama de la politica que se ocupa del estudio de las relaciones inter-
nacionales. Segundo, como conjunto de los procedimientos que regulan
las relaciones entre los Estados. Tercero, como servicio de los Estados en
sus relaciones internacionales. Cuarto, coloquialmente, es decir, de for-
ma informal y distendida, como cortesia aparente e interesada. Y quinto,
también coloquialmente, como habilidad, sagacidad y disimulo. El Dic-
cionario recoge, por tanto, una doble comprensién de la diplomacia que,
como seflala Noé Cornago, se puede encontrar de forma equivalente en
diccionarios generalistas similares en cualquier otro idioma®’. En su exa-
men de la seméntica de la diplomacia este autor repara acertadamente en
como esta pluralidad de significados no aparecen relacionadas e incluso

" K. Gavix y D. VELLA (eds.), Codo a Codo. Aprendiendo el significado del acompaiamiento,
Roma, Servicio Jesuita de Refugiados, 2013, p. 5.

¥ La ayuda humanitaria es, por definicion, una respuesta a las crisis provocadas por el
hombre y los desastres naturales, una expresién fundamental del valor universal de la solidari-
dad entre las personas. Lo que diferencia a la ayuda humanitaria de cualguier otro tipo de ayuda
es que se proporciona de acuerdo con los principios humanitarios de humanidad, neutralidad,
imparcialidad e independencia. Las organizaciones humanitarias entienden su mision de mane.
ra diferente dependiendo de su mandato y el contexto en el que operan. Existen grandes diferen-
cias entre el mandato del Comité Internacional de la Cruz Roja (que se centra en las victimas del
conflicto armado y otras situaciones de violencia) v la organizacién «Save The Childrens» (que
buscan oportunidades para transformar v reconstruir comunidades). Ademés, con la excepcion
de MSF y un par de ONG pequenas, la gran mayoria de las ONG tienen mandatos amplios que
abarcan desde la entrega de avuda de emergencia hasta actividades a largo plazo de lucha contra
la pobreza. También hay una gran diferencia entre las organizaciones humanitarias vinculadas
a creencias religiosas, que respetan los principios humanitarios de neutralidad e imparcialidad
sin hacer distincién por motivos de raza, sexo, idioma o religién, como el SJR y el STM, v las que
solo trabajan con su comunidad religiosa.

* A. DE Laurl, «Humanitarian Diplomacy: A New Research Agenda», en CMI Brief, junio
de 2018, p. 2.

* N. CorNAGO, Plural Diplomacies. Normative Predicaments and Functional Imperatives,
Leiden-Boston, Martinus Nijholf, 2013, pp. 7-8.
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llegan a desaparecer en la literatura académi-_ca sobre di_plomaCl.a gle 1'['16_[—
vor difusién. De hecho, la literatura académica sobre diplomacia ignora
generalmente ese segundo significado interpersonal_, concentrand(? sus
esfuerzos de definicién tinicamente al campo semantico de l.as 'rela'c’lorcllesi
internacionales entre Estados. Como explica este autor, la Lllmtac(iop de
significado de la diplomacia a las relaciones entre Estad.(?s al.sc,lladat. S_l tc; aa
experiencia social y privada de toda relevancia en nuestra m a c% idia e:
ha llevado a que hasta hace relativamente poco las cuestiones de _gexil
ro, raza y clase permaneciesen ignoradas en las corrientes principales
de los estudios diplomaticos?'. Sin embargo, a pesar d.e estas {Jr?:ftu":as
excluyentes, sefiala c6mo las graméticas de la. <’i1plomac1a no solo fueron
reivindicadas en el pasado sino que siguen smnc!olo'por diversos movi-
mientos sociales como forma de articular sus aspiraciones de c.?lmblo 5:1)-
cial pacifico, igualdad, democracig y justicia. Por ello, las cleﬁmcmne; ng
diplomacia centradas en las relaciones entre Estado's lo que expcliesa )

es sino una resistencia a reconocer que la diplomacia «no es nada malts y
nada menos que una expresion particular de los domlmos mas am.[i‘los
de las relaciones sociales, aunque sin duda una particularmente estiliza-
da e importante»?2. Desde esta premisa Cornago propone:

«Una nueva comprensién de la diplomacia, capaz de respfmc}er a lqs
complejidades actuales de la politica global_, necesitarfa 1'651..':‘!.1.[5 ar la (iontll
nuidad oculta existente entre el intercambio chplomatlco profesiona yda
vida cotidiana, recuperando asi su significado perdido como una forma de
conocer vy tratar con la otredad» *.

Este autor aboga por otra manera de e;ntender la diplomacia recupe-
rando el antiguo significado de diplomacia como una f?rn-la ‘de conocer
y tratar la alteridad que encontramos en la historia. Asi, dlangue entre
la nocién de diplomacia como «conocimiento», el valor de la d1plomac1a
como «heterologia», es decir, como una forma d{? tratar vy relac1onamccljis
con la otredad, y la diplomacia «como una razon de ser en 1as' condi-
ciones contemporaneas del capitalismo globz}l» -"‘.‘La, c.on51derac1on ?01
Cornago de la diplomacia desde una perspectiva {n}storma corn?_ L}na or-
ma de «heterologia» (heterology) siguiendo la nocién de homo-dip oin}c;c;.:
de Costas M. Constantinou resulta muy sugerente para ent‘e_nd_er la fa or
diplomatica de las ONG que desarrollan una labor hurpamtanahen’ avc?‘l
de los mas vulnerables®. La concepcién‘de Constantinou del omo—d i-
plomacy es «una invitacién humanista directa a prpbz_u: nue\iros y auha—
ces compromisos diplométicos para una mejor mediacién de las muchas
formas de extrafiamiento en la vida global»*®.

2 Jbid., pp. 8-9.

2 Jbid., p. 11.

3 Jhid., p. 12.

= Ibid., p. 2. ) 7 o

B Ve’l;sepC. M. CONSTANTINOU, «On Homo-Diplomacy», en Space and Culture, vol. 9, nim. 4,
pp. 351-364. _ _ o

3 N, CorNAGO, Plural Diplownacies..., op. cit., p. 35.

Diplomacia de acompanamiento. La diplomacia humanitaria cotidiana en lugares... 111

La consideracién de la diplomacia como heterologia, como saber so-
bre el otro y conocimiento del otro, rescata la tradiciéon humanista de la
diplomacia olvidada en los estudios modernos de la diplomacia. En con-
traste con las visiones centradas en la importancia de las negociaciones
entre Estados como el elemento fundamental de la diplomacia, Cornago
pone de relieve la pluralidad de roles adoptados por los intermediarios
diplomaticos y la variedad de servicios que emprendian para los princi-
pes, y para otras comunidades politicas, sociales y religiosas a las que
pertenecian. A través del trabajo de diferentes autores de la historia di-
plomatica, ilustra como los diplomaticos entendian su papel, mds como
mediadores culturales, que como representantes de un interés politico
especifico. Con diversos ejemplos, revela el descubrimiento mutuo y la

comprensioén de las diferencias culturales como un aspecto crucial de
la diplomacia?’.

Costantinou advierte que aunque «las imagenes, narraciones y practi-
cas de diplomacia ocurren diariamente» la cotidianidad y la normalidad
de la diplomacia no se reconocen facilmente, al menos dentro de la disci-
plina de Relaciones Internacionales (RT)%*. En sus palabras:

«La diplomacia entendida de manera amplia emerge cuando alguien re-
clama con éxito representar y negociar por un territorio o un grupo de per-
sonas o una causa, o reclama con éxito mediar entre otros que participan en
dichas representaciones y negociaciones. En lo cotidiano, la diplomacia deja
de ser una habilidad profesional o técnica especial y, por tanto, captura un
espectro més amplio de actividades sociales» 2.

La diplomacia cotidiana, como la diplomacia en general siguiendo
este razonamiento, a veces puede ser simplemente (como en el caso de
las labores cotidianas del STM en Melilla) la intermediacién para conse-
guir acceso a un letrado de oficio a una persona solicitante de proteccién
internacional, presentar el caso de un solicitante de asilo, promover los
intereses de los menores no acompanados o influir en la Administracién
Publica para que reconsidere sus decisiones o incluso requerirle que lle-

ve a efecto sentencias favorables a jévenes cuya ejecucién dilata la Ofici-
na de Extranjeria’’.

Sin embargo, al igual que los trabajos tradicionales sobre diplomacia,
el andlisis de la diplomacia humanitaria se ha dirigido principalmente
al analisis de los distintos procesos y formas de la negociacién con fines
humanitarios como una cuestién meramente técnica sin ninguna con-

7 Ihid,, pp. 41-47.

** C. M. ConsTANTINOU, «Everyday Diplomacy: Mission, Spectacle and the Remaking of Dip-
lomatic Cultures, en J. Dittmer v F. McCoNNELL (eds.), Diplomatic Cultwres and International
Polities: Translations, Spaces and Alternatives, London, Routledge, 2015, p. 23.

5 Ihid., p. 24,

3 Veéase SIM-E, Sacar del Laberinto. Informe Frowitera Sur 2018, Hospitalidad.es, Madrid,
2018, p. 51, disponible en fuips://sime.orehvp-content/uploads/2018/1 1/Sacar . del_laberinro_SIM.pdf.
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sideracion a su relevancia socio-histéricav‘". Solo algunos au‘tfare:s cci)mlo
Hugo Slim recuperan la idea de diplomaqa huﬂrjnamtamaa través de la
historia como «un variado arte de persuasion»*. No obs tante, 1O reco-
noce la nocién de mediacién cultural de Ia'chplomaga humanitar ia que
sf encontramos en el trabajo del SJR, por ejemplo, sino que C.;sel c§}1(t:1 f? 32
el objetivo de la diplomacia humanitaria y, en partlculal,’ el C = g
discutir la conducta de hostilidades, el tratamiento de las v1ct%1_r1£}_s, vi ‘-a
ciones, medidas de remedio y, en su caso, los didlogos humciamtailosd Elall ;
mejorar la situacién humanitaria®. Frente_a esta formid JReSen tleg i Sce
diplomacia humanitaria, la idea d_e acompanamiento de | d}y e .
enmarca en esa idea de diplomacia Cotldlan_a, de todos los fas, de e 1(.
presente en el dia a dia de las personas migrantes y refugiadas en los
centros de detencién, en el corazén de las ciudades, en los campamentosr
de refugiados, en las zonas de conflicto, en los entornc_;s de pctlrns.guterl_"adg3
en las fronteras remotas*. El acompanamiento es una f01mfl lle es ~aL105
compartir la cotidianeidad *. Acompafiamiento quiere decir « cf.fgeu ?e -
refugiados a través de la hospitalidad, acogiéndolos y hac'len 0 qu ® £
sientan en casa en la comunidad donde han b.uscado rgﬁ}glo, y actlzep 21111
do su hospitalidad a cambio»**. En su trabajo con sohcnantfis : de as,cl1 e(i
en la red Welcome del JRS en Francia, Mark Cachia subr?yah ai ez}dad
acompafamiento «como un reconocimiento mutuo de la humani

del otro» 7.

Esta diplomacia de acompafamiento quria considerarseddentéo
del contexto de una cultura alternativa, esplnmal y transforma ofa d ﬁ
la diplomacia como intermediacién c':le la 1ggaldad ala (.1!.161 Copts' ande
nou llama homo-diplomacy. Constantinou revisa el pgpel dlp.oma éco
la misién de San Pablo, a la que consideraba acr;dﬁada y juzgada, no
(solo) por las credenciales oficiales y las instrucciones .dat_i?s,dsullo }'1)'(:_
cuan ttil es la conducta y cuan buena es la_labor de mechaclon elaa 11 a
nacién espiritual y las necesidades materiales de los demads, como u

3 Véanse C. Magong, M. NEuman v F. WEeissmax (dirs.), Humanitarian .’Vegoﬂsng;;s gs-

- AL OO L by ’ . o L i N ; ) ' i n
vealed: the MSF experience, Oxford, Oxford Umvc;}'mt_v P1:es<32,02()g12. L. MINEAR y H. SMITH,

.oty : w Dieotiti S ai hieir Craft, op. cit., ;
manitarian Diplomacy. Practitioners and T : _ N

i H Suﬁ «Humanitarian Diplomacy: The ICRC’s Neutral and Impartial Advocacy», en

Armed Conflicts Ethies & International Affairs, vol. 33, nam. 1, 2019, p. 68.

3 Ibid., p. 73. ‘ B . o )

3. Bl ij\]?l v el SIR son organizaciones sociales de la Compariia de Jests qule tl'alcjlajjl;m?;
red por la defensa de los derechos de las personas migrantes y su p%eno acnfssqéa za..m.u]aem o:
a través del acompafiamiento (personal y colectivo de pmceis,os de lHC(.)E‘DOdl aﬂ [z]oz(;){i:tlglli‘dadp]il

i y 7 partici i6n social v comunitaria) v la promocion de le I
deramiento personal y participacién social » : VR ' peps e ol
ici X ambi ¥ : Jesuit Refugee Service Euope pa)

SIM-E participa en la red de émbito europeo _ : i el
Sewiciop}esuita a Refugiados Internacional (JRS Internacional). Una delbus P hqx\liccl]';c::;sdcieﬁd'l

i6 i s exteriores v en especial la frontera sur: atentos a las condic a
tuacién son las fronteras exteriores y en especia L s el : onctgione e
que padecen las personas migrantes en transito a traves de Africa v a las —[;Ohi'l('db europeas d
externalizacion y control de fronteras. Véase hiutps://sjme.org/quienes-somost. 5 Bisoas

T3 KL Gavis v D. VELLA, Codo a Codo. Aprendiendo el significado del acompanamiento, Roma,

Servicio Jesuita de Refugiados, 2013, p. 31.

3 Ihid., p. 18.

T Ibid., p. 32.
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forma alternativa de la diplomacia®. La diplomacia de acompafiamiento
se acerca a la nocion de homo-diplomacy va que, por un lado, se trata de
una comprension de la dimensién humana de la diplomacia V, por otro,
incluye la nocién del potencial transformador de la misma. La mision
humanitaria del SJR a favor de los migrantes es una labor de negocia-
cién en contra de la agenda politica nacional e internacional. En este
sentido la diplomacia de acompafiamiento del SIR, mas alld de ser un
trabajo profesional, es una experiencia vivida, la de unos diplomaticos o
embajadores de diario. El acompanamiento a los desplazados y refugia-
dos es una forma de defender y promover el valor de la hospitalidad, en
un mundo de fronteras cerradas y de una creciente hostilidad hacia los
extranjeros. La hospitalidad:

«Reconace el clamor de alguien no porque sea miembro de mi familia
o de mi comunidad o de mi raza o de mi fe, sino simplemente porque es un
ser humano que merece ser acogido y respetado. [...] Se esta perdiendo en
el mundo de hoy, en la cultura y en las politicas, porque son muchos los que
temen “al otro”. Muchos cierran sus fronteras v corazones, por miedo o re-
sentimiento, a aquellos que son diferentes»*,

3. DIPLOMACIA COTIDIANA EN LA FRONTERA SUR

El SIM empieza su labor de intermediacién a favor de los migran-
tes con las autoridades espafiolas y marroquies en la Frontera Sur® g
partir de la «crisis de las vallas» de 2005*!, uniendo sus esfuerzos con
otras organizaciones para impedir que las personas migrantes v refugia-
das africanas subsaharianas fueran deportadas desde las zonas aledafias
a Ceuta y Melilla hasta puntos fronterizos con Argelia y Mauritania, en
el desierto del Sahara. Desde 2006, apoy6 al SJR en su preocupacién so-

¥ C. M. CONSTANTINOU, «On Homo-Diplomacys, ap. cit., pp. 354-359,

* K. Gavix v D. VELLA, Codo a Codo, op. cit., p- 96.

* El concepto Frontera Sur se refiere a los puntos de acceso a territorio espanol de los
movimientos migratorios Su=Norte que atraviesan el continente alricano, El acceso terrestre se
produce a través de las ciudades auténomas de Ceuta ¥ Melilla. En algunas ocasiones se produ-
ce también el acceso por mar a Ceuta, Melilla v a otras plazas de soberania en Africa del Norte
{islas Chafarinas, pefién de Alhucemas, islas de Tierra v de Mar, asi como al pendn de Vélez de
la Gomera).

* En 2004 se registraba el primer asallo a la valla en Melilla. El afio 2005 dio lugar a lo
que se llamé «crisis de las vallass. Ese afio, mds de 5.500 inmigrantes accedieron a territorio
espafiol a través de las vallas de Ceuta v Melilla, v se llegaron a registrar intentos de asalto
masivo con varios grupos de hasta 600 inmigrantes saltando simultdneamente. El Gobierno de
Rodriguez Zapatero decidié instalar concertinas en las vallas que provocaban graves cortes a los
nmigrantes ademas de la sivga tridimensional o tercera valla v la elevacidn de la altura del peri-
metro de tres a seis metros, que supuso la instalacion de un entramado de cables de acero en la
zona intermedia del perfmetro fronterizo. Las concertinas se retivaron de forma parcial un ano
después y volvieron a instalarse en 2013 con el Gobierno de Mariano Rajoy. El ministro del In-
terior, Fernando Grande-Marlaska, anuncio en marzo que se retirardn las concertinas y la sirga
tridimensional en la valla fronteriza de Melilla, «El Gobierno retirara la tercera valla de Melilla
instalada en 2006, La Vanguardia, 2 de marzo de 2019, accesible en https:ieww.lavanguardia.,
com/politica/20190302/46783103 1 47/gobierno-retirara-tercera alla-inelilla-concertinas. i,
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bre el modo de hacerse presente en las rutas migratorias norteaﬁ"';can.a’s,
fruto de un compromiso anterior para luchar contra la externalizacién
del control de los movimientos migratorios mas alla dE.' las frontgras de
la UE. Ello dio lugar a una atencién particular al transito fronterizo en-
tre Nador v Melilla dentro del contexto mas amplio de la Frontera Sur
espafiola. Melilla, la Frontera Sur, por su condicién de terntor%o Fl'e(}a
Unién Europea, contiguo a Marruecos, se encuentra en la encrucijada
migratoria europea. La gestién de la Frontera Sur forma parte df? L}na
politica europea de externalizacién y contro} ’de las ﬁ*onFeraslexteupl 55,
enmarcada en un proceso global de contencién de las migraciones inde-
seadas, que ha ido acompaiiado de una EI‘OS-IC’).H constante (_ie los C}Gl&ChﬂOS.
de las personas migrantes, refugiadas y SQ}JCllallteS de asilo, para entrar
y establecerse en los paises desarrollados*.

El SJIR Europa (JRS Europe) ha documentado en el informe: lezda-
dos a las puertas de Europa las experiencias de las personas migrantes,
solicitantes de asilo y refugiadas en las fronteras exteriores europeas. A.lo
largo de 2017, se han entrevistado a varias personas en Croacia, Gl.eCh?l,
Ttalia, Malta, Rumania y Espafia, con la participacién de SJIM medllante
entrevistas en el enclave de frontera sur de Melilla. La UE dio su prime-
ra respuesta conjunta ante el aumento de llegadas, en mayo c.ie 20.1’5,
cuando la Comisién Europea propuso la Agenda Europea de Migraci6n
para abordar los desafios de la gestién de los ﬂu]osj migratorios, tan-
to inmediatos como a largo plazo®. Los cambios politicos y legls%atlvos
adoptados con el propésito principal de impedir que vinieran mas pgr—
sonas han logrado disminuir considerablemen’t.e las llegadas, afirmando
los responsables politicos de la UE que sus pqhtlcas ha’n. fum:lonad'o. Sclln
embargo, las cifras no miden el impacto de dichas politicas en la vida de
las personas™.

Aunque las llegadas se han reducido desplués.del 2015, .las dex‘follucu_y
nes y expulsiones «en caliente» en frontera, ejercidas con cierta violencia
por las fuerzas del orden, siguen sucediendo constantemente (tanto en
Croacia y Serbia, como en Melilla). Las personas que desean. solicitar
asilo siguen sin tener el acceso garantizado a la peticién del mismo, Lile—
bido a una gran falta de informacién o por malos tratos por parte de las
autoridades de los Estados miembros. A estas dificultades, se suman se-
veras carencias en la traduccién e interpretacién de los idiomas, falta de
una informacién completa sobre los derechos de las personas que llegan

41 Véase S. CasTLES, «La politica internacional de la migracién forzada», en Migracidn v
eSEIT im. 1, octubre de 2003, pp. 1-28. N o
Dc..sffi';og(;l :;encia incluye pmpuestal:r;mra cuatro I't?fOlT‘!“lEb' estructum!es: 1) l'ﬂ(}LlFlli lnc?liltlvos
de la migracién irregular; 2) salvar vidas v asegurar las fronteras exteriores; lf;) lolx Lz} ecer 121 pol—
litica comtin de asilo comnin de la UE, v 4) desarrollar una nueva politica sobre migracion l?ga :
* F. WILLERMAIN, «The European Agenda on Migration, One Year On. The EU Respome}u;
the Crisis Has Produced Some Results, but Will Hardly Pass Another Solldur’lt_\' .Tﬂstu,ben !Eﬁi ec/
Mediterranean Yearbook, 2016, pp. 133-140, disponiblg en {zrrp://n~.'n'n’.egnm_mi.usi_mu_e.. ef/cr_)lfi.fgu.ﬂ
uploads/2016/10/IEMed_MedYearBook201 6_Europe-Migration-Agenda_Fabian_Willermain.pdf.
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a las fronteras, los obstaculos que supone el Reglamento de Dublin en
el Sistema Europeo Comun de Asilo y la [alta de un espiritu solidario y
equitativo entre los paises miembros*’. No es solo que las fronteras de la
UE estén en crisis, sino también que la base sobre la cual las autorida-
des de seguridad fronteriza podrian ser desafiadas y responsabilizadas
también esta en crisis*. Gran parte de la clase politica y la poblacién
europea perciben a las personas migrantes y solicitantes de asilo como
un problema para la identidad nacional y la cohesién social e, incluso,
como una amenaza para la seguridad nacional. La securitizacién de la
migracién se apoya en una estrategia politica radical orientada a excluir
a determinadas categorias de personas, «cosificandolas» como un pe-
ligro (p. j., para los valores culturales, a la prestacién de la asistencia
social, a la seguridad ptblica, a la salud, etc.)*".

Melilla constituye un espacio de excepcionalidad v desproteccién, en
el complejo entramado de la politica europea de externalizacién y con-
trol de las fronteras exteriores, claramente visible en la frontera de Espa-
fia con Marruecos. El objetivo del régimen migratorio europeo es reducir
0, en ultima instancia, impedir los flujos no deseados antes de que lle-
guen al territorio comun: Melilla esta antes del territorio comtin. Melilla,
como Ceuta, juega un papel tinico. Son simultdneamente parte de Euro-
pay estan fuera de la «Fortaleza». En el espacio de la ciudad auténoma,
la gestion de la migracién a Europa adquiere un carécter excepcional.
Lejos de estar incluidos en la zona de migracién de Europa, dentro de los
enclaves, la violencia y los elementos represivos del régimen migratorio
pierden el velo fino de los motivos humanitarios que, de alguna manera,
siguen presentes en el continente*. Es una frontera donde la légica in-
munitaria de los espacios de territorio soberano esta expuesta mediante

practicas biopoliticas del Estado para «proteger» a la comunidad de los
forasteros*.

Distintos autores han recurrido a la obra de Giorgio Agamben para
comprender mejor las dimensiones «negativas» de estas préacticas de
frontera biopoliticas: la llamada dinamica «tanatopolitica» (thanatos es
la personificacién griega de la muerte) que a menudo expone a los mi-

¥ Véanse CEAR, Informe 2018 de la Comisién Espaiiola de Avuda al Refugiado (CEAR). Las
personas refugiadas en Espaiia y Europa, op. cit., 2019, y STR EUrara, Olvidados a las puertas de
Europa, op. cit.

** N. VAUGHAN-WILLIAMS, Europe’s Border Crisis. Biopolitical Security and Bevond, Oxford,
Oxford University Press, 2015,

+7 Véase J. Huymans, «The European Union and the Securitization of Migration», en JMCS,
vol. 38, ndm. 5, pp. 751-777. La percepeion negativa de la migracién en Eurcpa lleva gestandose
desde hace tiempo, véase M. DUFFIELD, «Racism, migration and development: the foundations of
planetary order», en Progress in Development Studies, vol. 6, ntim. 1, 2006, pp. 68-79.

* CEAR, Refugiados y migrantes en Esparia: Los muros invisibles tras la Frontera Sur, Ma-
drid, CEAR, 2017, disponible en https:iwwwceareshvp-content/iploads/2018/02/INFORM E-
FRONTERA-SUR pdf.

* C. Jounsox y R. Joxes, «The biopolitics and geopoalitics of border enforcement in Meli-
la», en Territon, Palitics, Governance, vol. 6, nam. 1, pp. 61-80.
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orantes «irregulares» a condiciones deshumanizantes y letales’“t Agam-
ben reintroduce el papel del poder soberano para recuperar la poten’c%ah—
dad violenta de la deriva tanatopolitica dentro de las‘formas b1opoht1cda5
de gobernanza®'. Otros académicos, de estud'ios criticos sobre ﬁ:on'tm C?S
y migracion, rechazan en gran medida la§ tesis de Ag_ax_nbe.n, E}d‘md '[lE:ﬂ, ci
que un enfoque exclusivo en la tanatopolitica, que .pnvﬂeg}a el poderye

control soberanos sobre la lucha y la disputa politica, no tiene en cqent{a
el papel de la agencia del migrante en la c_?nﬁg_ul"am_on v resmtg}c&a é ie
los regimenes fronterizos contemporaneos ™. Rel}fmlchcan un_a} mira a b_
ferente que, como senala Sandro Medrazza, «priorice las précticas sub-
jetivas, los deseos, las expectativas y los comportamientos de los propios
migrantes».* A partir del trabajo de Esposito y '1'€Cl..11“l’161:1d0 al_ congep;[lo
de «hospitalidad» de Derrida, resulta de especial interés el trabajo de

Nick Vaughan-Williams quien insta a una reconceptualizacién de la fron-

Bt iy 3
tera como un «sitio de encuentro con el otro» ™.

En Melilla, la linea fronteriza se contintia percibiendq como linea de
enfrentamiento entre dos alteridades: nosotros, los espanoles—europeos,
y los otros, los migrantes-forasteros. Sin embargo, esta frontera gstla pt(eir-
meada por una pluralidad de identidades que ya no son susceptibles de

30 Véanse, entre otros, D. Bico, «Detention of Foreigners, States Ok. Ef»{ce:phon, a]-‘lid .the Sg—
cial Practices of Control of the Banopticon», en P. K. RAJARAM ¥ c. G_RL§1'3‘,--WE\RR_. Bou(et::i;gé;.
Hidden Geographies and Polities at Territory’s Edge, Minneapolis, Umve[.sllty.%‘Mme.st; " 5 t.l{é
2007, pp. 57-101; B. DIKEN, «From Refugee Camps to Gated Commuintleg 'mpo IPIC g
End of the City», en Citizenship Studies, ntim. 8, 2004, pp. 83-106; N. DE GENOVA ¥ Nl EL‘E )
The Deportation Regime: Sovereignty, Space, and the F{'eedom of A/Imreme:{t,'D.m 1aml—do s,
Duke University Press, 2010; R. DoTy, The Law Into Their Own Hands: Ip-r-mugpano;[r au!( I‘-MJ o
tics of Exceptia_nalism, Tucson, University of A{-izona Press, 2009; S. KH‘(I)ISRAV’;IU [1 Ue.gg Ki[il\‘e\;.\u;
An Auto-Ethnography of Borders, Basingstoke-New Yark, P_algrave Macmillan, FAL, s Mg
v P. NESBITT-LARKING, «Securitising CiLizens}11i3;:: (B);};‘;l%rlgg Practices and Strategies o s
tances Y ociery, vol. 27, nam. 3, 2013, pp. -359. ) ) ‘ .
tami‘ . éﬂ Ec{iﬁgi Hoimo sacer. Sovereign power and bare li_je, Stanf_ord, CA, Stanford University
Press, 1998; id., Means Without Ends, Minneapolis, University of Minnesota Press, 200?. .

22 Contribuciones desde el enfoque de la autonomia dt? las migraciones conc1’ber_1 a rr\1/1_gla
cién como una fuerza creativa dentro de las estructuras sociales, culturales y econon’uizs. HE:}_[[]__
se G. GARELL] v M. TazzioLl, «Counter-mapping, Refugees a}nd. As_\:!um Borders», en 11\? rgrc tr_m'
R. JoxEs v J. L. FLuri, Handbool on Critical Geographies of Migration, Cheltenha-n.l, mll ]E;mronci
Edward Elgar Publishers, 2019, pp. 307-409; G. GAlRELLI vy M. TazzioLl, «.Cor}tammenE e,j;_r[m—
detention: The hotspot system and disrupted migration movements across Eu} open, e;1 :18 oy
ment and Planning D: Society and Space, febrero de 2018, d’z:?pomb‘le en ;{'mps.l/;o_zmm 5.5 gli b
comidoi/10.1177/0263775818759335; R. Esposito, «Biopolitica y hlosgﬁa Vde ? 1116]3_(13:1 wgc'd.'z LDF
El dispositivo de la persona, Buenos Aires, Amm‘r_orm,_ 2011; H. JouxsoxN, ﬁ':e: [Llser i;» L
the Fence: Reconceptualizing the "Camp” and Migration Zones at the B:); ers E : Fa 1 £
Iiternational Political Sociology, vol. 7, nim. 1, 2013, pp. 75-91; A. MEeNEVIN, «Am u.z}enc_e i
Citizenship: Theorising the Political Claims of Irregular Migrants», en M:[[eum.u!'m: Gi\!ﬂ‘(fi (/
Tuternational Studies, vol. 41, nim. 2, pp. 182-200; S. MEZZADRA ¥ N. Bll;‘l'i_lr‘,%-BI()J,‘(}fJ a].;él;gngtﬂ,
or, the Multiplication of Labor, Durham-London, Duke University Press, "G; iy .-\PA. 8 do;
N. STEPHENSON v V. TsIANOS, Escape Routes: Contrrol and Subversion in the 21st Century, London,

e 7 ) )
. LIE(Z‘PK’?&:;;%?%\JIEZZADM, «Capitalismo, migracion{es v l;.lqchasjsociales. La mirada de la autono-
ic Nueva Sociedad, nam. 237, enero-febrero de 2012, p. 2. N .
n“d»;*‘e?fé\al::':.'l(;\[.H(\‘;.:L'GI-LAN—WTILL[AMS, Europe’s Border Crisis. Biopalitical Security and Bevond,
op. cit., pp. 121-151.
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ser contenidas en unas fronteras cada vez mas porosas. Los otros, los
forasteros, los migrantes, ya no estan detras de la linea fronteriza, sino
que estan dentro, son nuestros vecinos y trascienden la frontera, la cual
se vuelve, a la vez, cada dia mas rigida en su exclusividad, en un intento
desesperado por cerrar los poros materiales de estas, «como si los poros
culturales pudieran lapidarse con muros, alambradas, leyes racistas y
balas agresoras llenas de odio racial» . Las personas migrantes, refugia-
das y solicitantes de asilo que cruzan la valla se ven como atrapadas en
un laberinto, en parte fisico, un espacio vallado con el mar como tnica
salida hacia la tan ansiada Europa, en parte tejido por una marana de
normas y practicas administrativas que frustran la consecucién del pro-
yecto migratorio®®. A su llegada a Melilla en 2016, el STM se encontré con
la realidad de la desproteccién que sufre la poblacién migrante, especial-
mente la que se encuentra en transito. Bajo la excusa de la singularidad
de la ciudad, se producen violaciones de derechos y garantias: casos de
devoluciones sumarias en la frontera terrestre; peculiaridades de opera-
ciones de las fuerzas de seguridad en aguas contiguas; devoluciones de
personas desembarcadas en islotes y pefiones mediante el acuerdo de re-
admisién firmado con Marruecos en 1992; diversas problematicas de
personas migrantes durante su estancia en Melilla; restriccién de libre
circulacién a personas solicitantes de asilo; y por tiltimo, la realidad que
afecta a menores extranjeros no acompanados tutelados y jévenes que al-
canzan la mayorfa de edad?.

Al SJM en Melilla, acuden los migrantes irregulares v solicitantes de
asilo mds vulnerables, cuyos casos no atiende el Estado, por falta de vo-
luntad, o que han sido derivados por el Alto Comisionado de las Nacio-
nes Unidas para los Refugiados (ACNUR)™. Cuando hablamos del STM
en Melilla, nos referimos basicamente a una persona que, asistida por
una intérprete, actiia como un embajador cotidiano, tratando de mediar
con la Administracién Pablica, en representacién de los intereses de los
migrantes mas vulnerables®, La labor cotidiana del SJM «tiene mucho

* Véase J. E. BRENNA, «La mitologia fronteriza: Turner v la modernidad», en Estudios fron-
terizos nueva época, vol. 12, mim. 24, julio-diciembre de 2011, pp. 9-10.

* SIM-E, Sacar del Laberinto. Informe Frontera Sur 2018, Hospitalidad.es, Madrid, 2018,
disponible en hitps:/isjime.orghvp-contentiuploads/2018/1 I/Sacar_del_laberinto_SIM.pdf. En rela-
cién a este, véase también el informe de 2017: Vidas e ia Frontera Sur, disponible en hirtps://sjme.
orghwp-content/uploads/2017/1 1/201407 _vidas-en-la-frontera-surpdf.

¥ Para un estudio detallado de los distintos dmbitos, véase SIM-E, Sacar del Laberinto,
op. cit., pp. 9-12 y 17-18.

3 Ibid.

* Dentro de la Administracién del Estade, la Delegacion del Gobierno cuenta con un Area
Funcional de Trabajo e Inmigracion, en la que se integran una oficina de informacion v una
oficina de extranjeros. [gualmente se encuentra el Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes
(CETI), dependiente del Ministerio de Empleo v Seguridad Social. Dependiente del Ministerio
del Interior, se encuentra la Oficina de Asilo v Relugio (OAR) del puesto fronterizo de Beni
Enzar; al igual que la comisaria de policfa, que funciona, ademas como OAR en territorio. Por
lo que respecta a la Administracion de la Ciudad Auténoma, aunque son varias las consejerias
competentes en asuntos que afectan a las personas extranjeras, cabria destacar la Consejeria
de Bienestar Social v Sanidad, de la que dependen los centros de proteccion de menores a los
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de escuchar, proporcionar informacién fiable sobre la situacion juridico-
administrativa v los recursos para hacer valer un derecho o una preten-
sién, y acompanar a los organismos administrativos en los que realizar
los tramites pertinentes»®. Estas practicas no difieren de la actividad
cotidiana que asumen los diplomaticos nacionales, como agentes del Es-
tado, cuando asumen la funcién clésica de proteccién y promocioén de
los intereses nacionales®'. La movilidad de personas a través de las fron-
teras, «ha reforzado el juego del amparo diplomético y consular de los
stibditos nacionales en el extranjero» .

Podemos establecer facilmente un paralelismo entre las practicas
consulares del SIM vy la «asistencia a detenidos, gestiones en favor de
secuestrados, atencién a pescadores retenidos, expedicion de pasaportes
y otros documentos publicos, son algunas de las labores cotidianas en
ascenso que precisan de un soporte institucional en el extranjero» . El
andlisis de la situacién permite una mejor accién en favor de las perso-
nas, es decir, facilita una mejor «diplomacia para la gente»*. Sin embau-
00, en este caso a quien se representa no es a un Estado o sus nacionales
sino a las personas migrantes mas vulnerables y su causa. Podriamos
considerar a este emisario como un «emisario de la humanidad» en el
sentido que la intermediacién del STM pone de manifiesto a las personas
migrantes como parte de una humanidad comin®. Pero lo que distingue
a la diplomacia de acompanamiento es que prioriza las practicas subje-
tivas, los deseos, las expectativas y los comportamientos de los propios
migrantes.

La intermediacién del STM permite dar a conocer las situaciones parti-
culares de las personas migrantes y solicitantes de asilo en Melilla entre el
adentro vy el afuera, la inclusién y la exclusién. Esta labor cotidiana de em-
bajador diario se ejerce en gran manera en red con otras organizaciones de
la sociedad civil en el espacio melillense® y con otras organizaciones so-

gue mas frecuentemente se envian menores extranjeros no acompanados (MENAL el Centro
Educativo Residencial de Menores Fuerte la Purisima, el Centro Divina Infantita (para nifias)
y el Centro La Gota de Leche (para edades mas tempranas); o el Centro Educativo de Menores
Infractores Baluarte de San Pedro Alto. Ibid., p. 13.

0 Un estudio detallado de esta casufstica y del trabajo del STM se encuentra en el informe
citado, Sacar del Laberinto, pp. 19-51.

s El acompafiamiento a los migrantes y solicitantes de asilo més vulnerables ha permitido
advertir la rafz politica de no pocas malas pricticas administrativas: informalidad, falta de mo-
tivacion, arbitrariedad en determinadas actuaciones administrativas; falta de informacién sobre
los criterios de interpretacion y aplicacién de las normas; falta de acceso a la documentacion
obrante en los expedientes; o las deficiencias en la asistencia letrada de oficio. STM-E, Sacar del
Laberinto, op. ¢it., p. 18.

52 G, MaRix, «Diplomacia nueva, diplomacia vieja», en GAPE, nim, 23, enero-abril de 2002,
1.

®3 Ibid.

s A, M. FERNANDEZ Pasarin, «Consulates and Consular Diplomacy», en C. M. CONSTANTI-
~ot, P. KERR y P. SHARP (eds.), The SAGE Handbook of Diploimacy, op. cit., p. 165.

* Véase C. M. ConsTANTNINOU, «On Homo-Diplomacy», op. cit.,, p, 354.

* Tas organizaciones de la sociedad que trabajan en red en Melilla son: Melilla Aco-
ge, CEAR, ACCEM, EAPN, Save the Children, la asociacion Geun-Doudou, Caritas Melilla,
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ClEi:ll?:S mostrando, por una parte, las transformaciones de la practica di plo-
matica actual y, por otra, revelando los limites de una politica migratoria
que atenta contra la dignidad humana y de un sistema global que genera
exclusién. ) )

4. CONCLUSIONES

~ Los enfoques criticos de la diplomacia permiten no solo entender la
diplomacia humanitaria como una forma de diplomacia o una de las di-
p}omacias actuales, sino también descubrir otras practicas de diploma-
cia humanitaria, fuera de los focos de atencién. Esta comprension de la
d]}{lom;lcia revela las practicas de una diplomacia cotidiana de acom-
pafiamiento, de caminar juntos y en suma de estar con las personas. La
diplomacia de acompafiamiento del SJR en la frontera, como lugar de
contencion de la migracién y lugar de encuentro del otro, mas alla de ser
un trabajo profesional, es una experiencia vivida, la de unos diplomati-
cos o embajadores de diario. El acompafiamiento a los desplazados v re-
fugiados es una forma de defender y promover el valor de la hospitalidad

en un n111pdo de fronteras cerradas y de una creciente hostilidad hacia
los extranjeros.

Melilla constituye un espacio de excepcionalidad y desproteccién en
el cqmplejo entramado de la politica europea de gestién vy control de
la migracién. Su condicién de territorio de la Unién Europea contiguo
a Marmecos la coloca como encrucijada migratoria como un ejen“rplo
mas de un proceso global de contencién de las migraciones indeseadas
En este sentido, la diplomacia de acompanamiento no solo refleja las:
transfo*}maciones del sistema diplomatico, sino las transformaciones en
el propio sistema internacional en el que se inserta la diplomacia vy, a su
vez, los cambios en el propio sistema humanitario como un subsistema
del anterior. La diplomacia de acompafiamiento muestra, en toda su cru-
deza, la inhumanidad de la politica migratoria europea que antecede la
proteccién de sus fronteras a la proteccién de las personas v revela las
consecuencias de un sistema capitalista posliberal que deshumaniza y
priva de sus derechos a los no deseados. Pero, al mismo tiempo, esta
diplomacia cotidiana en lugares de frontera, revela lugares de encuentro
con nuestra humanidad comun.

PRODEIN, Médicos del Mundo, Movimiento por la Paz, AMLEGA v el SIM. Véase STM-E, Sucar
del Laberinto, op. cit., p. 13. k -




