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Resumen

El presente informe se ha preparado con arreglo a lo dispuesto por la Asamblea
General en su resolucion 59/279, aprobada por los Estados Miembros en enero de 2005,
ante el interés mundial en relacion con las consecuencias del terremoto y el tsunami que
asolaron la region del Océano Indico. En el presente informe se sefialan las lecciones ex-
traidas de las actividades humanitarias realizadas en respuesta a la catastrofe y se desta-
can aspectos fundamentales de las actividades de recuperacion que se realizan en los pai-
ses afectados. Al hacerlo, en el informe se examinan los éxitos y los desafios propios de
las actividades de recuperacion en respuesta al terremoto y el tsunami y se hace referen-
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II.

Introduccion

1.  El presente informe ha sido preparado de conformidad con la resolucion
46/182 de la Asamblea General, de 19 de diciembre de 1991, en la que se solicita al
Secretario General que informe anualmente a la Asamblea General y al Consejo
Econdmico y Social sobre la coordinacion de la asistencia humanitaria de emergen-
cia. Este informe también se presenta de conformidad con la resolucioén 59/279 de la
Asamblea General, de 19 de enero de 2005, titulada “Fortalecimiento del socorro de
emergencia y las actividades de rehabilitacion, reconstruccién y prevencion tras el
desastre provocado por el tsunami del Océano Indico”, en la que se pide al Secreta-
rio General que informe sobre su aplicacion a la Asamblea General en su sexagési-
mo periodo de sesiones y al Consejo Econdmico y Social en su periodo de sesiones
sustantivo de 2005.

Definicion de la crisis

2. El 26 de diciembre de 2004, un fortisimo terremoto, de magnitud 9,0 en la es-
cala de Richter, azoto6 la costa occidental del norte de Sumatra, seguido de varias ré-
plicas severas. Este terremoto, el cuarto mas fuerte del mundo desde el afio 1900 y
el mas fuerte de los ultimos 40 afios, provocd un desplazamiento de mas de 10 me-
tros del lecho marino, lo que desaté grandes tsunamis que atravesaron con catastro-
fica fuerza el Océano Indico y en pocos minutos, azotaron la costa occidental del
norte de Sumatra, luego la costa occidental de Tailandia, Myanmar, Sri Lanka, la
costa oriental de la India y las islas bajas del archipié¢lago de las Maldivas y final-
mente las costas de Africa, donde ocasioné muertes y dafios en Seychelles y Soma-
lia. En total fueron afectados 12 paises.

3.  Como consecuencia del desastre, perecieron aproximadamente 240.000 perso-
nas, 50.000 permanecen desaparecidas y se teme que han muerto y mas de 1 millon
de personas quedaron desplazadas. En muchas de las zonas afectadas, murieron tres
veces mas mujeres que hombres y un tercio del total de las victimas fueron nifios,
aunque en algunas comunidades llegaron a ser la mitad de los muertos. Indonesia
fue el pais mas afectado, pues la costa de la provincia de Aceh sufrié los estragos
causados por la fuerza inicial del terremoto y qued6 inmediatamente inundada por el
tsunami. En Indonesia, Somalia y Sri Lanka el desastre tuvo lugar en el contexto de
complejas crisis de larga data, lo que trajo consecuencias significativas para la orga-
nizacion y prestacion de la asistencia humanitaria, en particular a aquellas personas
que ya habian sido desplazadas por un conflicto.

4.  El terremoto y el tsunami afectaron principalmente las comunidades costeras
pobres, causando la destruccion no so6lo de infraestructuras esenciales, capacidad
administrativa y servicios basicos, sino también de medios de subsistencia funda-
mentales. Segun evaluaciones iniciales hechas por el Gobierno de Indonesia con la
asistencia del Banco Mundial y de las Naciones Unidas, se estima que el monto de
las pérdidas sufridas por la provincia Indonesia de Aceh asciende a 4.500 millones de
dolares de los EE.UU., lo que representa un 97% de su producto interno bruto (PIB),
78% del cual proviene del comercio, la agricultura y la pesqueria en pequefia escala.
Las Naciones Unidas estiman que Sri Lanka sufrié pérdidas directas ascendientes a
1.000 millones de dodlares de los EE.UU. (4,5% de su PIB), de los que unos 450 millo-
nes de dolares corresponden a dafios ocasionados a los llamados “sectores sociales”,
tal como el sector de la vivienda, y cerca de 300 millones de ddlares representan
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dafios a la industria del turismo. En Maldivas, la estimacion del monto total de los
dafios ha alcanzado la cifra de 470 millones de doélares, es decir, 62% del PIB del
pais. Aun mas significativas fueron las pérdidas en las economias mas grandes y re-
lativamente desarrolladas de la India, donde 500 aldeas de pescadores fueron damni-
ficadas a lo largo de la costa del mar de Andaman, y Tailandia, donde cerca de
120.000 personas perdieron sus empleos en el sector turistico.

5. Seis meses después del desastre, habian sido atendidas las necesidades inme-
diatas de supervivencia de los mas directamente afectados. Casi la totalidad de estas
poblaciones tienen acceso a suministros de agua adecuados, aunque en muchos
campamentos los servicios de saneamiento estan por debajo de las normas minimas
reconocidas internacionalmente para situaciones de socorro. Ha concluido, en su
mayor parte, la retirada de escombros de los caminos principales. En Sri Lanka se
han construido unos 30.000 refugios provisionales; en Indonesia se construye
11.000 casas resistentes a los terremotos. A medida que se han ido restableciendo las
lineas de abastecimiento de alimentos y medicinas, la situacion se ha ido estabili-
zando. Sin embargo, la continuacion en la region de una actividad sismica de consi-
deracion —incluida una réplica significativa en las inmediaciones de la isla indone-
sia de Nias a fines de marzo— ha causado mas muertes y destrozos, ha retrasado la
marcha de las actividades de recuperacion y continua afectando psicolégicamente a
la poblacion. Esta claro que aun mientras avanza la fase de recuperacion, persistiran
por varios meses necesidades humanitarias de envergadura —particularmente entre
las mujeres, los nifios, las minorias, los trabajadores migratorios y los desplazados
dentro de sus paises.

La respuesta inicial

6. Los gobiernos afectados, las organizaciones no gubernamentales (ONG), el
Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y las comunida-
des locales han desempefiado una funcién crucial en la respuesta. De inmediato, los
organismos gubernamentales se hicieron cargo de la organizacion y coordinacion de
las actividades de socorro, las ONG locales y voluntarios de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja prestaron asistencia de emergencia inmediata, mientras que redes
de familias ofrecieron refugio a personas sin hogar. Los agentes nacionales también
ofrecieron a los agentes internacionales informaciones que resultaron de mucho va-
lor para las evaluaciones iniciales y el levantamiento de mapas. De importancia vital
fue el papel desempeifiado por el ejército en la retirada de restos y limpieza de los
caminos.

7. El Gobierno de Indonesia, por ejemplo, envio 600 efectivos y medios de trans-
porte a Nanggore Aceh Darussalam a fin de acelerar la marcha de las actividades de
socorro y colaborar estrechamente con los asociados internacionales en la distribu-
cién de suministros de socorro y la evaluacidon inicial de los dafios. El Gobierno de
Sri Lanka puso de inmediato todos sus activos militares, administrativos y logisticos
a disposicion de la comunidad de socorro e instituy6 rapidamente regimenes de in-
demnizacion de personas afectadas por el tsunami. El Gobierno de Tailandia ense-
guida prestd servicios de salud y otros servicios a las victimas y encabezd un gi-
gantesco operativo de identificacion de los cadaveres de extranjeros victimas del
tsunami. El Gobierno de la India respondié enviando 155,56 millones de dolares y
un contingente de 20.900 efectivos entrenados en operaciones de busqueda y rescate
a fin de realizar actividades de socorro inmediato en sus propios estados y territorios
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de la unidén afectados, asi como desplegando equipos médicos, navios, acronaves y
varias toneladas de suministros de socorro a Indonesia, Maldivas y Sri Lanka. Si
bien es cierto que en Somalia lo remoto de las comunidades damnificadas influy6 en
la rapidez de la respuesta, las comunidades locales, el Comité Internacional de la
Cruz Roja (CICR), la Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de
la Media Luna Roja, la Media Luna Roja de Somalia y las ONG no tardaron en dar
respuesta a las necesidades inmediatas movilizando recursos internos y distribuyen-
do articulos de socorro muy necesitados. Resulté inapreciable el papel desempefiado
por las autoridades locales de Puntland y por los ancianos de pueblos y aldeas, que
ayudaron a los organismos humanitarios a identificar las poblaciones mas necesitadas.

8.  La asistencia internacional a los paises afectados por el tsunami comenz6 tan
pronto como se recibieron las solicitudes de asistencia. Desde que ocurri6 el desas-
tre, los Gobiernos de Indonesia, Maldivas y Sri Lanka declararon un estado de
emergencia. Los Gobiernos de Indonesia, Maldivas, Seychelles y Sri Lanka presen-
taron solicitudes formales de asistencia internacional. En Somalia, las autoridades
regionales de Puntland declararon una emergencia y el Gobierno Federal de Transi-
cion solicito asistencia.

9.  En respuesta a las solicitudes mencionadas, en cinco de los paises afectados
por el tsunami se desplegaron cinco equipos de las Naciones Unidas de evaluacion y
coordinacion de situaciones de desastre, compuestos de 44 expertos en materia de
respuesta a los desastres, provenientes de 18 paises y cuatro organizaciones interna-
cionales. En las zonas afectadas se desplegaron 16 organismos de las Naciones Uni-
das, 18 equipos de respuesta de la Federacion Internacional de Sociedades de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja, mas de 160 ONG internacionales y un sinnime-
ro de empresas privadas y grupos de la sociedad civil a fin de prestar servicios de
emergencia en materia de alimentacion, suministro de agua y atencién médica a los
aproximadamente 5 millones de personas necesitadas de ayuda. Unos 35 paises pro-
veyeron activos militares para las actividades de socorro y las Naciones Unidas des-
plegaron funcionarios de coordinacidon entre civiles y militares en las localidades
mas importantes de la region. El Centro Conjunto de Logistica de las Naciones Uni-
das establecid centros de coordinacion en Indonesia y Sri Lanka para optimizar las
capacidades logisticas y contribuir a la coordinacién y el uso de los activos milita-
res. A fin de facilitar la reunion y la circulaciéon de informacion entre los agentes
humanitarios, las Naciones Unidas pusieron en marcha el Centro Virtual de Coordi-
nacién de Operaciones sobre el Terreno, un servicio de intercambio de informacion
en linea para prestar apoyo a la coordinacion en tiempo real, y establecieron centros
de informacion humanitaria en Indonesia y Sri Lanka con el objetivo de facilitar la
circulacion de informacion. En Indonesia se establecioé una red interinstitucional de
telecomunicaciones de emergencia para proporcionar la infraestructura de comuni-
caciones para la gestion de las operaciones y la coordinacion. La Dependencia de
Medio Ambiente del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA) y la Oficina de Coordinaciéon de Asuntos Humanitarios realizé evalua-
ciones rapidas del medio ambiente en colaboracion con equipos de las Naciones
Unidas de evaluacion y coordinacion de situaciones de desastre en Indonesia, Mal-
divas y Sri Lanka a fin de determinar las cuestiones ambientales de urgencia. En la
India, las operaciones de socorro fueron coordinadas por el Gobierno sin asistencia
alguna del exterior; sin embargo, el equipo de las Naciones Unidas de ayuda para
casos de desastre fue invitado a participar en el intercambio de informacién sobre
los dafos y las pérdidas con otros asociados, tales como organismos bilaterales,
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ONG vy el sector privado. En cuestion de dias, habian recibido asistencia la mayoria
de las comunidades; no obstante, llevo hasta seis semanas llegar a las zonas de mas
dificil acceso.

10. Inmediatamente después de ocurrido el desastre, el Secretario General nombroé a
la Sra. Margareta Wahlstrom, Coordinadora Adjunta del Socorro de Emergencia, para
el cargo de Coordinadora Especial de la Asistencia Humanitaria a las comunidades
afectadas por el tsunami, con la mision de encabezar y apoyar al equipo de las Nacio-
nes Unidas de apoyo a los paises y, en particular, de facilitar la prestacion de asisten-
cia internacional por medio de consultas de alto nivel con los gobiernos interesados.

11. El desastre gener6d también una demostracion sin precedentes de solidaridad
publica y privada, que permitié obtener una mayor cantidad de recursos en un plazo
mas corto que en cualquier otra crisis de este tipo. Segtn estimaciones de las Nacio-
nes Unidas, se ha prometido un total de 6.800 millones de dolares para la asistencia
en relaciéon con el tsunami, de ellos 5.800 millones de doélares provenientes de
fuentes gubernamentales, y 1.000 millones de doélares (35%) en forma de donacio-
nes empresariales y privadas. Segun informes de prensa, se han recibido al menos
otros 1.000 millones de dolares de donantes privados, aunque de ello no han sido in-
formadas las Naciones Unidas.

12.  Algunos de estos fondos se han canalizado a través de llamamientos de las Na-
ciones Unidas. El 6 de enero de 2005, las Naciones Unidas lanzaron un llamamiento
urgente solicitando 977 millones de dolares en forma de asistencia humanitaria y de
recuperacion por los primeros seis meses. En una reunién ministerial celebrada en
Ginebra el 11 de enero de 2005, 25 Estados se comprometieron a donar un total de
777 millones de dolares como respuesta al llamamiento, asi como en apoyo a activi-
dades adicionales de reconstruccion. Quince dias después de ocurrido el desastre, se
habian comprometido o desembolsado el 60% de los fondos solicitados en el lla-
mamiento. Tras un examen de mitad de periodo del llamamiento en abril de 2005, se
revisaron las necesidades, y los recursos necesarios se estimaron en 1.086 millones
de doélares. Segiin estimaciones del sistema de seguimiento de fondos de la Oficina
de Coordinacién de Asuntos Humanitarios, para el mes de junio de 2005 se habia
hecho un aporte de 880 millones de dodlares al llamamiento y se habia prometido la
entrega de otros 162 millones de délares. No obstante, no deja de ser significativo
que la mayor parte de los fondos destinados a la asistencia en relacion con el tsuna-
mi haya sido aportada a través de canales ajenos a las Naciones Unidas, entre ellos
organizaciones internacionales como la Federacion Internacional de Sociedades de
la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, que ha informado haber recibido 2.200 mi-
llones de dolares, y grandes organizaciones no gubernamentales.

13.  Semejante solidaridad se observd asimismo en el plano intergubernamental.
El 6 de enero de 2005, en una reunién ministerial de la Asociaciéon de Naciones del
Asia Sudoriental (ASEAN), se aprob6 una Declaracion sobre las medidas para el
fortalecimiento del socorro de emergencia y las actividades de rehabilitacion, re-
construccion y prevencion tras el desastre provocado por el terremoto y el tsunami
del Océano Indico de 26 de diciembre de 2004, con el propésito de movilizar aun
mas los programas internacionales de socorro de emergencia, rehabilitacion y re-
construccion. En una reunion especial de emergencia sobre el terremoto y el tsunami
celebrada durante la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres
el 20 de enero de 2005, mas de 160 gobiernos hicieron un llamamiento para que se
desarrollara un sistema de alerta anticipada de tsunamis en el Océano Indico, y se
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celebraron reuniones para planificar el establecimiento de capacidades de alerta
temprana. Por otro lado, el 19 de enero de 2005, muchos de los conceptos que figu-
ran en la Declaracion de Jakarta recibieron aprobacion amplia y formal por los Es-
tados Miembros en la resolucion 59/279 de la Asamblea General sobre el fortaleci-
miento del socorro de emergencia y las actividades de rehabilitacion, reconstruccion
y prevencion tras el desastre provocado por el tsunami del Océano indico, en la que
se destaco la necesidad de que no decayera la atencion de la comunidad internacio-
nal y, asimismo, de que se mantuviera su voluntad politica de apoyar a los paises
afectados por el tsunami una vez pasada la etapa del socorro de emergencia.

Primeras actividades de recuperacion

14. Desde los primeros momentos, la respuesta al desastre incluy6 actividades de
recuperacion. Dos semanas después del inicio de la crisis, las Naciones Unidas en-
viaron equipos de recuperacion a las zonas afectadas para que comenzaran a evaluar
los dafios ocasionados por el desastre y prestar apoyo a las autoridades de cada pais
en la planificacion de la recuperacion. Ademas, la Coordinadora Especial de la
asistencia humanitaria a los paises afectados por el tsunami visité en varias ocasio-
nes la regioén, acompaifiada por un representante del Grupo de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, a fin de prestar atencion inmediata a las necesidades de la prime-
ra etapa de la recuperacion y asegurar que a los programas de socorro se incorpora-
sen elementos de la primera etapa de la recuperacion.

15. Los gobiernos de varios de los paises afectados, en colaboracion con el Banco
Mundial, el Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD) y las Naciones Unidas, también
debian prestar atencion inmediata a la evaluacion de las necesidades de recuperacion
y reconstruccion y estan ultimando planes a medio y largo plazo. Tres meses des-
pués de ocurrido el desastre, el Gobierno de Indonesia dio a conocer su Plan maes-
tro para la reconstruccion y rehabilitacion de Aceh, Nias y Sumatra del Norte vy,
posteriormente, cred la Direccion de Rehabilitacion y Reconstruccion para supervi-
sar la aplicacion del Plan maestro. La creacion de un organismo gubernamental es-
pecifico con un fuerte mandato y un personal dinamico ha contribuido de manera
significativa a que la comunidad internacional se haya ceflido a un conjunto comun
de valores y normas para programar la recuperacion y la construccion. A finales de
julio se dara a conocer en Sri Lanka una estrategia de transicion de 24 meses iniciada
por el sistema de las Naciones Unidas en apoyo al programa del Gobierno de recupe-
racion después del tsunami. En la India, la Comision de Planificacién del Gobierno
establecio el Grupo Basico Interministerial, a fin de preparar y gestionar un pro-
grama de rehabilitacion en respuesta al tsunami de 156 semanas, a un costo de
2.190 millones de dolares de los EE.UU., en todas las zonas afectadas. En Tailandia,
el Gobierno establecié un comité para la gestion de la rehabilitacion y el desarrollo
de los paises afectados por el tsunami a lo largo de la costa del mar de Andaman. En
Maldivas, el Gobierno ha desarrollado un detallado Plan nacional de recuperacion y
reconstruccion cuyos objetivos incluyen la recuperacién macroeconomica y la revi-
talizacion de los medios de subsistencia, la habilitacion de comunidades, la protec-
cion del medio ambiente y la preparacion para casos de desastres, asi como una
prestacion eficaz de servicios publicos.

16. A fin de facilitar el apoyo a estos planes nacionales y su ejecucion, el Secretario
General nombro al ex Presidente estadounidense Bill Clinton Enviado Especial
para la recuperacion después del tsunami del Océano Indico. En ese papel, el
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ex Presidente Clinton procura evitar que decaiga la atencidén del mundo en relacion
con las operaciones de respuesta al tsunami, apoyar la labor de coordinacion a nivel
mundial y de cada pais, promover la transparencia y la responsabilidad y abogar por
un tipo de recuperacion que aproveche las oportunidades morales, politicas y finan-
cieras creadas por la crisis para encauzar a las comunidades afectadas por la via de
un desarrollo mejor, y mas seguro. A ese fin, el Presidente Clinton organizd una
“alianza internacional” de gobiernos afectados, organismos de las Naciones Unidas,
organizaciones internacionales, instituciones financieras internacionales y ONG para
mejorar la coordinacion entre los actores principales, particularmente a nivel de pais,
facilitar la ejecucion de los planes de reconstruccion de cada pais y promover medi-
das que inculquen habitos de transparencia y responsabilidad. El Enviado Especial
también visitd varios paises afectados a fines de mayo para evaluar los adelantos de
la puesta en marcha del proceso de recuperacion.

Logros obtenidos, problemas planteados y experiencia
adquirida en el Ambito de las actividades de repuesta
en casos de desastre

17. El desastre provocado por el tsunami del Océano Indico plantedé uno de los
problemas en materia de coordinacion y logistica mas complejos a que el sistema de
respuesta en casos de desastre de las Naciones Unidas se haya enfrentado jamas.
Debido a las fechas en que se produjo el desastre y a su envergadura, fue necesario
adoptar con rapidez iniciativas flexibles de coordinacidon en varios paises y contex-
tos y, dado su alcance mundial, se movilizaron multitud de iniciativas y agentes de
socorro humanitario y se recibid asistencia de fuentes publicas, privadas y guberna-
mentales del mas alto nivel. Si bien la atencion y el apoyo recibidos de todo el mun-
do han sido oportunos y constructivos, en el entorno de alta intensidad que se ha ge-
nerado se han creado expectativas en cuanto a los resultados y la rendicién de
cuentas. Para definir los problemas derivados de la respuesta inicial es imprescindi-
ble reconocer este contexto. En la siguiente seccion se ponen de relieve observacio-
nes y experiencias adquiridas en cinco esferas fundamentales de las actividades de
respuesta en caso de desastre.

Control y direccion nacionales

18. El hecho de que el desastre afectara a gobiernos nacionales solidos que conta-
ban con instituciones nacionales adecuadas y marcos juridicos operativos contribuyd
en gran medida a la eficacia de las actividades de socorro. En muchas esferas las
actividades de socorro se beneficiaron de la enérgica participacion de los ministerios
competentes y las fuerzas armadas y de la utilizacion de las estructuras guberna-
mentales disponibles, donde estuvieran en funcionamiento. La relaciéon de colabora-
cion entre los agentes de socorro internacionales y nacionales y en todas las instan-
cias gubernamentales facilitdo en gran medida la distribucion de asistencia de socorro
y simplifico la transferencia de las actividades humanitarias y las primeras activida-
des de recuperacion a los organismos gubernamentales competentes.
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Experiencia adquirida

19. La coordinacion y la colaboracion productivas entre los gobiernos facilita-
ron considerablemente las actividades de socorro. En Indonesia, las actividades
de respuesta internacionales y nacionales adquirieron caracter complementario gra-
cias al nombramiento inmediato de un ministro principal encargado de coordinar las
actividades de respuesta desde Aceh. En Sri Lanka, todos los partidos y autoridades
reconocieron inmediatamente la necesidad de establecer mecanismos de coordina-
cidn a nivel local integrados por las Naciones Unidas, organizaciones no guberna-
mentales y representantes locales, para distribuir los suministros y coordinar las ac-
tividades de socorro en las regiones septentrional y oriental del pais. La actuacion
del Gobierno de Tailandia, en estrecha colaboraciéon con otros gobiernos extranjeros,
fue fundamental para evacuar con rapidez y eficacia a los ciudadanos extranjeros y
coordinar el socorro internacional. La adopcion por parte de varios gobiernos de
procedimientos de emergencia en materia de inmigracion (visados a la llegada ) y
despacho de aduanas agilizé los tramites de entrada de personal y articulos de soco-
rro durante los primeros dias de la crisis. No obstante, al cabo de los dos primeros
meses, estos procedimientos fueron complicandose cada vez mas, retrasando la lle-
gada de muchos articulos de socorro y otros articulos necesarios para las operacio-
nes de apoyo (como ordenadores, equipo de telecomunicaciones, vehiculos y sumi-
nistros de socorro basicos), a lo que se sumaron las restricciones gubernamentales
del uso de sistemas de satélites. Estas trabas administrativas demoraron las activida-
des de socorro e impidieron que pudiera suministrarse con eficacia la asistencia que
tanto se necesitaba.

20. La eficacia de la colaboracion nacional e internacional en materia de respuesta
en casos de desastre seria mas eficaz si los gobiernos reafirmaran su determinacion
de cumplir las obligaciones mutuas y lo estipulado en acuerdos como el Convenio
de Tampere sobre el suministro de recursos de telecomunicaciones para la mitiga-
cion de catastrofes y las operaciones de socorro en casos de catéstrofe, y si se afian-
zaran el conocimiento del acervo de practicas relacionadas con estas cuestiones que
se ha ido elaborando con los afios.

21. La intervencion de los gobiernos a nivel local en las etapas iniciales permitio
una mayor colaboracion a corto y medio plazo. Los gobiernos afectados no in-
tentaron centralizar la autoridad durante las actividades de socorro, sino que acogie-
ron favorablemente la participacion y coordinacion a nivel subnacional para facilitar
la respuesta. Por ejemplo, la actitud abierta, receptiva y participativa de los altos
funcionarios del gobierno en Aceh y Yakarta sentd la base de una relacion sélida y
cooperativa en la etapa inicial, en la que se celebraron reuniones de coordinacion
sectoriales y entre civiles y militares a nivel local con el pleno apoyo de las autori-
dades nacionales. En la India, el Gobierno envié funcionarios administrativos expe-
rimentados al distrito Nagapatinam, el mas afectado por el desastre, en el estado de
Tamil Nadu, para coordinar las operaciones de socorro a nivel local y, en colabora-
cién con las organizaciones no gubernamentales, establecer un centro de coordina-
cioén adscrito a la oficina de administracion del distrito.

22. La intervencion de los agentes locales es indispensable para coordinar con
éxito la respuesta local; sin embargo, las estructuras del gobierno local no siempre
disponen de los recursos suficientes para realizar labores de coordinacion. Asi pues,
para que la colaboracién con las instituciones locales sea productiva se necesita una

0539412s.doc



A/60/86
E/2005/77

0539412s.doc

planificacion previa para forjar relaciones con las instituciones locales de zonas
propensas a sufrir desastres y fomentar su capacidad cuando es insuficiente.

Capacidad de respuesta

23. La mayoria de los informes coinciden en que el sistema de respuesta en casos
de desastre de las Naciones Unidas funcioné adecuadamente: las redes y los instru-
mentos de respuesta en casos de emergencia establecidos se desplegaron rapida-
mente y los equipos de asistencia accedieron a todas las zonas afectadas en las seis
primeras semanas. No aparecieron epidemias ni brotes importantes de enfermeda-
des, cerca de 2 millones de personas recibieron asistencia médica de emergencia y
una cifra similar recibi6é ayuda alimentaria. Se suministré material escolar a mas de
700.000 nifos, y la mayoria de los nifios de las zonas afectadas volvieron pronto a la
escuela.

24. No obstante, se detectaron deficiencias en determinados sectores como el alo-
jamiento, los recursos hidricos y el saneamiento, debido mayormente a la magnitud
del problema, pero también a la incapacidad del sistema para enviar rapidamente y
mantener sobre el terreno a personal directivo con conocimientos especializados y
experiencia suficientes. También perjudicaron la respuesta la rotacidon frecuente del
personal de las Naciones Unidas y los retrasos en el despliegue de algunos servicios
humanitarios comunes esenciales de las Naciones Unidas, en particular la gestion de
la informacidn, las comunicaciones y la capacidad civil y militar, lo que entorpeciod
la coordinaciéon durante los primeros dias.

Experiencia adquirida

25. Las notables deficiencias de la capacidad sectorial siguen obstaculizando
las iniciativas de respuesta. Las continuas deficiencias de la capacidad del sistema
para suministrar agua potable suficiente, alojamiento e instalaciones de saneamiento
adecuadas siguen entorpeciendo una respuesta humanitaria rapida. Asi pues, es ne-
cesario reinvertir en el desarrollo y el mantenimiento de la capacidad de respuesta
humanitaria del sistema, para lo cual es preciso aumentar y reforzar la dotacion de
personal del cuadro organico y la administracion en sectores clave y formar y res-
paldar asociaciones estratégicas que aprovechen la capacidad de las organizaciones
no gubernamentales y los conocimientos especializados de las organizaciones loca-
les y regionales. Con este fin, el Coordinador del Socorro de Emergencia ha iniciado
un examen de la respuesta humanitaria en todo el sistema a fin de determinar los
puntos fuertes y las limitaciones del sistema actual y formular recomendaciones
practicas para subsanar las deficiencias. Se prevé que los resultados del examen se
den a conocer en junio.

26. El despliegue inmediato y estratégico de servicios comunes es fundamental
para lograr una respuesta efectiva. El despliegue sobre el terreno de personal del
Centro Conjunto de Logistica de las Naciones Unidas fue determinante para poner
en marcha algunas labores esenciales de logistica. No obstante, los funcionarios de
la Oficina de Coordinacioén de Asuntos Humanitarios encargados de la coordinacion
civil y militar y los centros de informacion humanitaria no se activaron como parte
de los mecanismos de respuesta rapida, sino que su despliegue siguid cauces mas
oficiales y, por consiguiente, sufrié retrasos. La movilizacion de los sistemas de te-
lecomunicaciones fue dificil y la reunion, el analisis y la difusion de datos se vieron
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perjudicados por la inexistencia de normas y sistemas. Es posible hacer frente a es-
tos problemas si las Naciones Unidas reconocen el valor estratégico de estos servi-
cios en la fase inicial de una crisis y se elaboran mecanismos y normas que permitan
desplegar servicios humanitarios comunes desde el principio.

27. La capacidad de respuesta rapida podria reforzarse también estableciendo una
capacidad mundial permanente de respuesta bajo los auspicios de las Naciones Uni-
das, dotada de responsabilidad y autoridad inmediatas para poner en marcha la res-
puesta inicial. Asimismo, para establecer este sistema quizas habria que desarrollar
las capacidades regionales, especialmente en las regiones propensas a sufrir desas-
tres, para que los suministros y equipos de socorro puedan desplegarse con mayor
rapidez y con un mejor conocimiento de los contextos locales. Habria que fomentar
iniciativas como las que lleva adelante la Organizacion para ampliar la lista del sis-
tema de las Naciones Unidas de evaluacion y coordinacion para casos de desastre, y
responder a la peticion dirigida por Indonesia a la Asociacion de Naciones del Asia
Sudoriental (ASEAN) de que se establezca un mecanismo de respuesta rapida de re-
cursos militares para los desastres que se produzcan en la region.

Tacticas e instrumentos de coordinacion

28. Uno de los principales problemas de las actividades de respuesta fue la creacion
de mecanismos efectivos de coordinacion. No obstante, la coordinacioén general a ni-
vel internacional, nacional y regional fue buena: los acuerdos de reserva con los do-
nantes y el sector privado para aportar personal, equipo, medios de transporte y otro
tipo de asistencia agilizaron la respuesta; la asistencia de las fuerzas armadas, tanto
nacionales como internacionales, fue determinante en la fase inicial de la prestacion
de asistencia, y el pronto despliegue de personal superior de las Naciones Unidas en la
region del Océano Indico también aumento la eficacia de la coordinacién.

29. Sin embargo, la coordinaciéon no siempre fue facil. Algunas regiones recibie-
ron una avalancha de articulos de socorro y agentes que no disponian de la capaci-
dad necesaria para prestar asistencia. En otras regiones, la asistencia recibida no era
suficiente para atender las necesidades. En muchos casos resulté dificil establecer
rapidamente estructuras de coordinacion adecuadas, dada la gran variedad de agen-
tes que acudieron al lugar de los hechos. El consiguiente “embotellamiento de trafi-
co humanitario” dio origen en ocasiones a fallos de comunicacién, planes ad hoc y
retrasos en la prestacion de asistencia, y los responsables de las Naciones Unidas
sobre el terreno no siempre contaron con el apoyo necesario para ayudar a los go-
biernos a desempeiiar funciones de coordinacion estratégica.

Experiencia adquirida

30. Las actividades de direccion y coordinacion deberian contar con apoyo su-
ficiente sobre el terreno. Si bien el Coordinador del Socorro de Emergencia de-
sempeid con eficacia las actividades de administracién y asesoramiento estratégico a
nivel de la sede, estas funciones no recibieron un apoyo comparable sobre el terre-
no. En muchos casos, el coordinador residente o de asuntos humanitarios carecia
de los recursos humanos necesarios para desempenar las funciones de direccidén y
coordinacidén que requeria una respuesta de tal magnitud. El hecho de que la Coor-
dinadora Especial para la asistencia humanitaria a los paises afectados por el tsunami
pudiera actuar como funcionaria de apoyo moévil para los coordinadores residentes o
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de asuntos humanitarios puso de relieve la necesidad de ese apoyo sobre el terreno.
Es fundamental que el coordinador residente o humanitario cuente inmediatamente
con el personal y la capacidad necesarios para realizar funciones esenciales de coor-
dinacién y poner en marcha actividades de recuperacion desde un principio y que asi
se especifique en el llamamiento inicial para la financiacion.

31. Las relaciones entre civiles y militares deben mejorar para que la capacidad
militar se adapte mejor a las necesidades y las solicitudes de asistencia humanita-
rias. La aportacion pronta y generosa de bienes y personal por las fuerzas armadas
de muchos paises, incluidos los gobiernos afectados, fue indispensable para poder
llegar a poblaciones de dificil acceso y subsan6 muchas de las deficiencias técnicas
que la capacidad civil no habria podido subsanar. No obstante, en algunos casos las
actividades de los agentes civiles y militares se solaparon. Asi pues, no siempre se
distribuy6 la cantidad adecuada de articulos de socorro, ni se hizo del modo adecua-
do ni donde mas se necesitaban, y surgieron conductos de distribucion paralelos. El
conocimiento insuficiente de las estructuras de mando militares y el inadecuado in-
tercambio de informacion entre la comunidad humanitaria y las fuerzas armadas
agravaron aun mas la situacion. Para hacer uso de los recursos de defensa civiles y
militares con la mayor eficacia posible es preciso definir con claridad funciones y
responsabilidades, establecer canales de comunicacion claros, respetar los principios
humanitarios y lograr un nivel adecuado de sensibilizacion al respecto. En vista de
lo mencionado, es necesario mejorar el marco operacional de coordinacion entre ci-
viles y militares.

Movilizacion de recursos

32. El tsunami gener6 extraordinarias muestras de solidaridad, lo que permitid
disponer rapidamente de cuantiosos recursos y de nuevas fuentes de financiacioén en
el sector privado y en los circulos empresariales. Si bien esta respuesta libero a la
comunidad humanitaria de la preocupacion de recaudar fondos, semejantes muestras
de generosidad crearon un entorno financiero muy arriesgado y obligaron a las or-
ganizaciones humanitarias a gastar los fondos rapidamente. Asimismo, cre6 mas ex-
pectativas acerca del modo en que debia informarse de los gastos y sus repercusio-
nes a los donantes y beneficiarios. En algunos casos, la situacion se complicé atn
mas por el hecho de que las contribuciones excedian en mucho a la capacidad de
muchas organizaciones para gastarlas en la fase de respuesta. Por este motivo, las
organizaciones han tenido que dedicarse con rapidez a replantear sus propios planes
de mediano plazo y elaborar estrategias para divulgar el uso de los fondos y rendir
cuentas de él.

Experiencia adquirida

33. Deben mejorar el tipo y estilo de informe que se presenta y las modalidades de
rendicion de cuentas para que los nuevos grupos interesados sigan respondiendo en
futuras situaciones de emergencia. Aunque los mecanismos de rendicidon de cuentas
internos y externos del sistema humanitario estdn bien fundados, la cuantia sin pre-
cedentes de los fondos prometidos o aportados para el tsunami, en particular por el
sector privado, ha hecho mas exhaustivo el control de la forma en que se gastan.
A raiz de ello, las Naciones Unidas concertaron un acuerdo con Pricewaterhouse
Coopers sobre la prestacion de 8.000 horas de servicios profesionales gratuitos para
apoyar las actividades de contabilidad y localizacion inmediatas de las contribuciones
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recibidas con motivo del llamamiento de emergencia por el tsunami y de ampliacion
de los sistemas de localizacion de fondos para llamamientos de emergencia, de ma-
nera que se adaptaran a las necesidades del nuevo entorno de financiacion. Estas
mejoras son fundamentales para incrementar la confianza y el apoyo de los gobier-
nos y el sector privado, ahora y en futuras situaciones de crisis. Sin embargo, para
que este sistema sea util es necesario que cooperen todas las entidades interesadas,
tanto dentro como fuera del sistema de las Naciones Unidas, en particular en lo que
respecta a la aportacion oportuna de informacion sobre los recursos asignados y los
gastos realizados.

34. Ademas, gracias a las donaciones espontaneas recibidas tras el desastre causa-
do por el tsunami, muchos organismos y organizaciones humanitarias se han con-
vertido en reservas excepcionalmente generosas de fondos de socorro, lo cual es po-
co habitual. Algunos organismos estan estudiando el modo de apoyar las actividades
de las demas organizaciones en los mismos sectores. Otras organizaciones ya no re-
ciben fondos para el tsunami y piden a los posibles donantes que destinen sus con-
tribuciones a otras situaciones de crisis. Otros, en cambio, han sabido incorporar los
fondos para el tsunami en planes de reconstruccion a largo plazo. Para mantener la
confianza de la opinion publica, las organizaciones humanitarias, independiente-
mente del modo en que administren los fondos, deberian comunicar sus intenciones
con transparencia.

35. Para administrar grandes cantidades de recursos es preciso reforzar la
coordinacion a nivel local. Ante las enormes cantidades de recursos y la presion de
los donantes para que entraran en accion, muchas organizaciones respondieron a la
crisis poniendo en marcha simultineamente multiples proyectos de socorro e invir-
tiendo en su ejecucion considerables recursos humanos, por lo que la coordinacion
se complicoé en muchos lugares. Presionados para actuar con rapidez, muchos agen-
tes internacionales —percibieron algunos— se olvidaron de sus homoélogos nacio-
nales y locales y no tuvieran en cuenta el contexto local. La coordinacién, esencial
en estos casos, debe incluir a los donantes, las organizaciones no gubernamentales y
los homologos nacionales.

Problemas relacionados con los desplazamientos
y la proteccion

36. Tras el desastre del tsunami, se calcula que un millon de personas quedaron
desplazadas en un periodo relativamente breve. No obstante, una vez transcurridas
las primeras semanas comenzé a disminuir el nimero de desplazados temporales, a
medida que la situacion se estabilizaba y las personas comenzaban a regresar a sus
hogares. La fluidez con que se trasladaron las poblaciones desplazadas (sobre todo
en Aceh), la carga cada vez mayor que soportaban las familias que las acogieron
y la destruccion de los medios de vida pusieron a prueba la capacidad de las autori-
dades nacionales y de la comunidad internacional para elaborar una respuesta adap-
tada a las necesidades de las diferentes categorias de poblacion, y constituyeron
un motivo de preocupacion ante la posibilidad de que se dieran casos de violencia
sexual y por motivos de género, en particular los posibles secuestros o el recluta-
miento de menores por grupos armados. Las iniciativas para reubicar temporalmente
a las poblaciones desplazadas se complicaron atin mas por la situacion politica de
Indonesia y Sri Lanka y las iniciativas de reubicacion llevadas a cabo previamente
en Maldivas.
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Experiencia adquirida

37. Es fundamental atender las necesidades de los desplazados internos en la
fase de respuesta inicial. En la fase de socorro inmediato de toda situacion de de-
sastre que sobrevenga repentinamente debe hacerse hincapié en la respuesta a las
necesidades urgentes y de supervivencia del mayor nimero posible de personas. Para
ello es preciso atender las necesidades especificas de los desplazados internos en
materia de proteccion y asistencia y hacerlos participar desde un principio en los
planes de socorro, de manera que la ayuda se distribuya equitativamente y no se re-
fuercen las desigualdades ya existentes. Asi pues, deberian adoptarse e incluirse en
la programaciéon y ejecucion de los proyectos medidas especiales de asistencia y
proteccion de los desplazados internos y las familias que los acogen.

38. Se necesita prestar atencion especial en las etapas iniciales a las categorias es-
pecificamente vulnerables de las poblaciones afectadas por los desastres. Los des-
plazados internos tienen necesidades especiales, no so6lo en materia de asistencia, si-
no también de proteccion. Tras el desastre del tsunami la proteccion de las mujeres y
los nifios y el riesgo de violencia sexual y trata de mujeres se convirtieron en esferas
de especial preocupacion. Al comienzo se temid que el problema de la violencia se-
xual, por motivos de género y en el hogar, que ya revestia gravedad en algunos de
los paises afectados antes del tsunami, se agravara debido a la carga adicional que
impondrian a las personas afectadas la pérdida de familiares y medios de vida y la
tensién mental. Si bien se denunciaron casos de malos tratos, estos no fueron nume-
rosos y se procurd buscar modos de evitar el riesgo y proteger a las personas espe-
cialmente vulnerables. Las medidas de promocién de intereses y vigilancia adopta-
das por los gobiernos en las etapas iniciales para la proteccion de los nifios contri-
buyeron a evitar el trafico y la explotacion de menores, un temor que habia engen-
drado mucha preocupacion en las etapas iniciales de la emergencia. También se hizo
hincapié en la promocion de buenas medidas de adopcion. A medida que las inicia-
tivas de respuesta vayan entrando en la fase de recuperacion, sera cada vez mas im-
portante hacer frente a las dificultades que se planteen en relacion con los derechos
sobre la tierra, la documentacion y la indemnizacion.

39. Los Principios rectores de las Naciones Unidas aplicables a los desplazamien-
tos dentro del pais deberian aplicarse también a los desastres naturales. En los ulti-
mos aflos se ha realizado una labor intensiva para elaborar una norma aceptada in-
ternacionalmente para la proteccion y asistencia de los desplazados, basada en la
experiencia de desplazamientos masivos en situaciones de guerra y conflicto. Si
bien se reconoce que en los Principios rectores no queda recogida la situacion espe-
cial que se plantea en los desplazamientos masivos y a corto plazo provocados por
los desastres naturales, sus directrices deberian utilizarse como norma. No obstante,
aunque los Principios rectores pueden ser utiles para formular las preguntas adecua-
das, no es probable que ofrezcan las mismas respuestas en todo el mundo. Para ofrecer
respuestas adecuadas a los desplazados internos es preciso conocer y comprender el
contexto especifico en que ocurri6 el desastre.

Recuperacion después de los desastres: logros y
dificultades actuales y futuras

40. La gestion de la transicion del socorro a la recuperacion en el desastre del tsu-
nami es motivo de gran preocupacion para el futuro en la medida en que comporta
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a) determinar las deficiencias y los aspectos vulnerables que subsisten; b) ajustar las
necesidades de recursos y sus usos; c¢) asegurar la coherencia operacional general
entre las distintas instancias, actividades y fases; d) establecer vinculaciones entre
las iniciativas humanitarias y de desarrollo; y e) practicar en forma consciente la re-
duccion de los riesgos en el marco de la recuperacion. De no generarse y mantenerse
el impetu y el apoyo que necesitan las actividades mencionadas, se perdera una im-
portante oportunidad de reconstruir infraestructura esencial a la vez que se mejoran
las condiciones de vida y los medios de subsistencia de los damnificados y se fo-
menta la capacidad nacional y local de preparacion para futuros desastres.

41. El ritmo de la transicion a la recuperacion ha variado y seguira variando de un
pais a otro, por lo que la tarea precisa distintos enfoques. Segun recientes informes
de la situacion sobre el terreno, las repercusiones de las primeras actividades de re-
cuperacion son ciertamente desiguales. EI Gobierno de Sri Lanka, por ejemplo, noti-
fica que unas 17.300 familias que se quedaron sin hogar a raiz del tsunami siguen
viviendo en 100 campamentos. De estas familias, 9.480 viven en tiendas de campa-
fla, especialmente en las zonas costeras donde son escasas las tierras disponibles
alejadas del litoral. Con todo, la construccioén de viviendas de transicion cobra im-
pulso (en junio eran 31.000), por lo que se espera que las cifras mencionadas dismi-
nuyan notablemente a corto plazo. En Aceh, el constante movimiento de desplaza-
dos internos de una ubicacion de viviendas a otra obedece al intento de la poblacion
de prepararse como mejor puede para el inicio de la fase de recuperacion y acceder
lo antes posible a activos y material de reconstruccion. La labor recién emprendida
por la Direccion de Rehabilitacion y Reconstruccion tiene por objeto dar a conocer a
la poblacién damnificada lo que conviene al proceso de reconstruccion y el papel
que puede desempeiiar al respecto.

42. A medida que avancen las actividades de recuperacion en todos los paises
afectados, cobrardn una importancia decisiva tanto el apoyo sostenido a los gobier-
nos y comunidades afectados para que ejecuten esas actividades como la armoniza-
cién entre la programacion de la recuperacion y las prioridades de estos gobiernos y
comunidades teniendo presente la situacion socioeconémica imperante. A continua-
cidn se examinan las cuestiones y dificultades generales surgidas al inicio de la fase
de recuperacion.

Responsabilidad de los gobiernos desde las fases iniciales

43. La responsabilidad y la participacidon nacionales desde las fases iniciales del
disefio y ejecucion de los programas de recuperacion son fundamentales no sélo
para materializar los efectos que se persiguen con las actividades de recuperacion,
sino también para fortalecer la capacidad sobre el terreno. La participacion de ex-
pertos y técnicos del lugar especializados en gestion de desastres contribuird a que
la programacién de la recuperacion incorpore las necesidades y la capacidad de la
poblacion damnificada, mientras que el concurso de las instancias decisorias nacio-
nales es decisivo para generar consenso en torno a las prioridades, las funciones, las
responsabilidades y los recursos en el ambito de la recuperacion.

44. Para consolidar esa responsabilidad nacional, el apoyo externo debe ampliar la
capacidad de los interesados ¢ instituciones locales mediante la transferencia de tecno-
logia y conocimientos practicos y la ensefianza publica. El apoyo prestado al Gobierno
de Indonesia por instancias internacionales comprendia planificacion, cartografia,
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construccion de viviendas y creacion de empleo, a escala nacional, provincial y de
distrito. En Sri Lanka, equipos internacionales han prestado apoyo a las evaluacio-
nes de las necesidades y la reunion de datos. En la India, las operaciones humanita-
rias y de recuperacion posteriores al tsunami se vieron potenciadas por la estrecha
colaboracion entre las autoridades gubernamentales, las comunidades locales y Vo-
luntarios de las Naciones Unidas indios. Estos ultimos también se encargaron de
prestar asistencia a la programacion y ejecucion de la recuperacion en Maldivas y
Sri Lanka, donde al parecer han contribuido a acelerar el ritmo de las primeras acti-
vidades de recuperacion. En Tailandia se crearon grupos especiales nacionales para
que colaborasen con sus homodlogos internacionales y supervisasen aspectos funda-
mentales de la fase de recuperacion. No obstante, durante la fase de rehabilitacion y
reconstruccion se precisa mas apoyo y mayor coordinacion sobre el terreno entre los
asociados nacionales e internacionales, lo cual comporta una planificacion estratégi-
ca a mas largo plazo.

Concentracion en la recuperacion durante la fase de socorro

45. La atencién prestada a la recuperacion desde el principio de la fase de socorro
de la emergencia ayudoé a las poblaciones locales a recobrarse. Por ejemplo, las ope-
raciones de desescombro llevadas a cabo en Indonesia con arreglo al concepto de
“dinero por trabajo” pusieron en circulacion dinero en efectivo en la economia local
y ayudaron psicolégicamente a los participantes, que eran aproximadamente 11.000.

46. No obstante, en muchas zonas la recuperacion inmediata no fue posible, pues
los desperfectos de las carreteras impidieron transportar y entregar pronto el mate-
rial de reconstruccion. La mejora de los arreglos concertados con contratistas priva-
dos y asociados permanentes provistos de capacidad logistica avanzada y servicios
de transporte aéreo contribuiria a superar las dificultades que presenta la recupera-
cion en las primeras fases. Por otro lado, el sistema de las Naciones Unidas carece
actualmente de mecanismos aceptados de recuperacion posterior a los desastres que
abarquen todo el sistema, en particular mecanismos orientados a la reduccién de los
riesgos. En las actividades encaminadas a cerrar la brecha entre el socorro y el desa-
rrollo se han sefialado graves deficiencias, como la falta de metodologias de evalua-
cioén adecuadas para determinar las necesidades de recuperacion iniciales y de me-
canismos previsibles para desplegar expertos técnicos que presten apoyo a la planifi-
cacion y la programacion de la recuperacion y para financiar oportunamente interven-
ciones decisivas orientadas a la recuperacion y a la reduccion de la vulnerabilidad.

Coordinacion

47. En la primera fase de recuperacion se registraron varios logros cruciales en la
coordinacion sectorial entre agentes internacionales y nacionales. En la fase de re-
construccion, la coordinacion sectorial, dirigida por los Gobiernos de Indonesia y
Sri Lanka con asistencia del Banco Mundial, el Banco Asiatico de Desarrollo
(BAsD), organismos de las Naciones Unidas y organizaciones no gubernamentales,
generod planes nacionales de reconstruccion que asignan a todos los encargados y las
actividades de reconstruccion un lugar preciso en el marco de una estrategia cohe-
rente. En Indonesia y Sri Lanka, la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion (FAO) ha ayudado a los ministerios y bancos de desa-
rrollo competentes a preparar sus planes de reconstruccion en el sector de la agricultura
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y la pesca. En Sri Lanka la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR), el Banco Mundial, el BAsD y la Organizacion Inter-
nacional para las Migraciones colaboraron para vincular la estrategia de viviendas
de transicion con planes de vivienda permanente. El ACNUR y el Fondo de las Na-
ciones Unidas para la Infancia (UNICEF) también llevaron a cabo misiones con-
juntas de evaluacion de los problemas de violencia sexual y violencia por motivos
de género surgidos en los campamentos estatales provisionales, y elaboraron un plan
de respuesta conjunta. En Myanmar, la coordinacion de las actividades sectoriales
resulto eficaz gracias a un innovador mecanismo conjunto de coordinacion encabe-
zado por la Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja y las Naciones Unidas. En la India, el UNICEF se dedicé a agrupar a
ONG internacionales y nacionales para examinar cuestiones relacionadas con el
agua y el saneamiento, tanto a escala nacional como en Tamil Nadu. La Comision
Oceanografica Intergubernamental de la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura, la Organizacion Meteorolégica Mundial y la
Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres han colaborado estre-
chamente con organismos nacionales para sentar las bases institucionales y técnicas
de un sistema de alerta temprana de tsunamis en la region del Océano Indico.

48. A pesar de estos logros, la coordinacion general de la recuperacion en casos de
desastre exige mas estudio y dedicacion. La respuesta en casos de desastre se rige
por normas y mecanismos de coordinacién claros y universalmente aceptados,
mientras que la recuperacion en casos de desastre, en la que interviene un mayor
numero de instancias, carece de estructuras generales de coordinacion formales. Tal
es, en particular, el caso de la coordinacion internacional en los paises, que se ve
complicada por el hecho de que los coordinadores residentes carecen de apoyo ade-
cuado para ejercer su funcién de coordinaciéon. En atencion a esta deficiencia,
las Naciones Unidas estan aprovechando la ocasion del tsunami para determinar el
apoyo que hace falta para mejorar la coordinacion de la recuperacion en casos de
desastre.

Participacion de la sociedad civil

49. En muchos de los paises afectados la participacion de la sociedad civil durante
la fase de asistencia humanitaria y la fase de recuperacion no tiene precedentes. En
Tailandia, la intervencion de grupos de la sociedad civil fue decisiva para organizar
las operaciones de recuperacion en colaboracion con las administraciones locales y
las autoridades nacionales y para poner en conocimiento de los responsables pobla-
ciones que podrian haberse pasado por alto, como los trabajadores migratorios de
Myanmar y los nomadas marinos de etnia moken. En Indonesia, el Foro de Recupe-
racion de Aceh facilité apoyo y asesoramiento al Gobierno, las Naciones Unidas y
las instituciones financieras internacionales en la preparacion del plan maestro de
rehabilitacion y reconstruccion del Gobierno. Las amplias consultas mantenidas en
Aceh con la sociedad civil dotaron de mayor credibilidad al proceso de planificacion.

50. Con todo, aunque esta ampliamente reconocido que la programacién de la re-
cuperacion ha de basarse en evaluaciones solidas y participativas de las necesidades
y la capacidad de la poblacion damnificada, en la practica no siempre ha sido ese el
caso. En varios paises la poblacion damnificada se mostr6é preocupada por no haber
tenido cabida en la planificacion de la recuperacion. Con el apoyo de organismos
de las Naciones Unidas y organizaciones de la sociedad civil, se estan reforzando
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instancias descentralizadas que promueven enfoques participativos en el ambito de
la recuperacion. Se espera que gracias a este enfoque puedan abordarse cuestiones
delicadas, como las que se refieren a los derechos sobre la tierra, asi como la vulne-
rabilidad especial de las minorias y las poblaciones migrantes.

Recaudacion de fondos flexible e innovadora

51. La experiencia demuestra que los fondos, enviados con diligencia cuando un
desastre es noticia destacada, se reducen hasta agotarse a medida que la atencion se
desvanece. Asi ocurrid después del terremoto de Bam (Iran), de diciembre de 2003,
y del huracan Mitch, de octubre de 1998, donde apenas se prometio o se desembolso
un porcentaje reducido de los cientos de millones de dolares que se necesitaban.

52. En vista de que la oportunidad de recaudar fondos destinados a un desastre es
limitada y efimera, el llamamiento de urgencia por el tsunami se prolong6 durante la
fase de recuperacion, con lo que fue posible recaudar recursos con fines de cons-
truccion de viviendas, desarrollo de medios de subsistencia, microinfraestructura y
medio ambiente, y los planes y programas de recuperacioén pudieron ejecutarse sin
demoras. Aunque las caudalosas corrientes de dinero generadas por la respuesta al
tsunami hicieron posible esa flexibilidad, la prolongacién de los llamamientos de
urgencia para atender las necesidades de recuperacion ha de considerarse una practi-
ca 6ptima con miras a los futuros desastres.

53. Ademas, el hecho de que las contribuciones a actividades relacionadas con el
tsunami se dirigen en muchos casos a proyectos a medio plazo deberia acelerar las
tareas de recuperacion. Habida cuenta de que el monto estimado de las contribucio-
nes prometidas en relacion con la emergencia del tsunami asciende a 6.800 millones
de dolares, cifra que equivale aproximadamente a la mitad de las necesidades totales
de reconstruccion de todos los paises afectados, lo esencial no es recaudar mas dine-
ro para la recuperacion sino ejecutar los correspondientes planes. Las actividades de
recuperacion se beneficiaran también de la labor del Consorcio Mundial inaugurado
por el ex Presidente Clinton, que tiene como cometido el seguimiento de los planes
de recuperacion, el mantenimiento del impulso que mueve la reconstruccion y la
colaboracion con los gobiernos en torno a cuestiones politicas complejas que suelen
paralizar la recuperacion. La creacion de una base de datos comun con fines de su-
pervision financiera, que tiene por objeto consignar en un sistema homogéneo los
distintos tipos de asistencia, comprendida la ayuda oficial, el apoyo de ONG y las
contribuciones del sector privado, también facilitara la planificacion y la ejecucion
de la recuperacion.

Adopcion de medidas de reduccion de los riesgos
en las fases iniciales

54. En el marco de la recuperacion, todos los paises afectados se han esforzado
por hallar un término medio entre la necesidad de recuperacién rapida y la impor-
tancia de proteger a sus ciudadanos de futuros desastres. Con excesiva frecuencia,
las sociedades afectadas por un gran desastre suelen buscar iniciativas rapidas y
palpables que les devuelvan la normalidad, lo cual va a menudo en detrimento de
soluciones mas sostenibles y duraderas. De no incorporarse la reduccion de riesgos
en las politicas, estrategias y planes de desarrollo, pueden producirse pérdidas
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enormes como consecuencia del desastre, demandas mas frecuentes y costosas de
asistencia humanitaria nacional e internacional y una merma sistematica del creci-
miento econdmico y el bienestar social. La Conferencia Mundial sobre la Reduccion
de los Desastres, celebrada unas pocas semanas después del tsunami, del 18 al 22 de
enero de 2005, facilité orientacion oportuna al respecto dando a conocer el progra-
ma intergubernamental de prioridades de accidon con vistas a la reduccion de los
riesgos de desastre, sometido a prolongadas negociaciones, cuyo titulo es Marco de
Accion de Hyogo para 2005-2015: Fomento de la resiliencia de las naciones y las
comunidades ante los desastres.

55. Aunque se ha generalizado la opinion de que habria sido imposible prepararse
debidamente para un fendomeno de semejante magnitud, no deja de ser evidente que
mediante sistemas de alerta temprana efectivos, comprendidas medidas de prepara-
cién, podrian haberse salvado miles de vidas. Por ejemplo, a raiz del terremoto de
Gujarat de 2001 el Gobierno de la India lleva varios afios fortaleciendo su capacidad
de gestion de los riesgos de desastre en todos los niveles. Como consecuencia,
cuando el tsunami alcanz6é Tamil Nadu, los vecinos de un distrito costero, a los que
se habia impartido capacitacion en operaciones de rescate y primeros auxilios me-
diante el programa de control de los riesgos de desastre, pudieron salvar mas de 100
vidas. De ese modo, el tsunami ha contribuido a poner de relieve la necesidad de
habilitar a las comunidades expuestas a riesgos para que puedan protegerse a si
mismas y sus bienes de los efectos de un desastre. La elaboracion de planes de pre-
paracion comunitaria para los desastres, que van de la acumulacion de alimentos y
medicamentos a la construccion de terraplenes en las zonas propensas a inundacio-
nes incluyendo la preparacion en la capacitacion de los maestros y los planes de es-
tudio, contribuiria notablemente a la disminucion de los riesgos. También hace falta
prestar mas atencion a la capacitacion en sistemas integrales de alerta temprana que
consten de dispositivos materiales (estructuras resistentes a los terremotos, refugios
y rutas de evacuacion), planes de preparacion y estrategias de comunicacion que fa-
ciliten las intervenciones rapidas y concretas cuando se ha dado una alerta.

Consecuencias para las medidas futuras y
recomendaciones del Secretario General

Mejorar las estructuras de respuesta nacional e internacional a
las grandes emergencias que se producen de forma repentina

56. Para la respuesta de urgencia a los desastres que se producen de forma repenti-
na se precisa un empefio en seguir ampliando y coordinando la capacidad de res-
puesta rapida y los servicios comunes necesarios en la fase de respuesta inmediata,
lo cual comprende el fortalecimiento de la capacidad de despliegue que existe o
existia en los paises expuestos a desastres. Ademas, la respuesta internacional se ve-
ria muy beneficiada por el fortalecimiento del control sobre el terreno de las situa-
ciones de emergencia de gran envergadura.

57. Las Naciones Unidas, los gobiernos y los grupos pertinentes de la sociedad ci-
vil deben comprometerse a fomentar y restablecer la capacidad regional, nacional y
local de respuesta a los desastres para que el sistema de asistencia humanitaria dis-
ponga de acceso inmediato a recursos listos para el despliegue, sobre todo en las zo-
nas propensas a desastres.
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58. Las Naciones Unidas han de ampliar y respaldar sus servicios humanitarios
basicos comunes para que puedan desplegarse de forma previsible y con una combi-
nacion de aptitudes adecuada.

59. Las Naciones Unidas han de preparar una estructura mas unificada de control
sobre el terreno que garantice la coordinacion y, en consecuencia, la eficacia de la
respuesta. Para ello, hay que fortalecer el apoyo a los coordinadores residentes o de
asuntos humanitarios.

Fomentar la capacidad de respuesta regional

60. Las organizaciones regionales son las que mejor preparadas estan para respon-
der con rapidez a un gran desastre recurriendo a conocimientos locales y a las rela-
ciones previas con encargados de adoptar decisiones a nivel nacional. Las Naciones
Unidas deben cooperar con las organizaciones regionales en las regiones expuestas a
desastres para garantizar la implantacion y el funcionamiento de los planes y la
capacidad de respuesta regionales antes de que se produzca el desastre.

61. La comunidad internacional debe elaborar mecanismos mejorados para el des-
pliegue de la capacidad regional de reserva bajo la direccion de las Naciones Uni-
das, por ejemplo concertando acuerdos con las organizaciones regionales antes de
los desastres o estableciendo procedimientos operativos normalizados relativos a sus
procesos de despliegue y coordinacion.

62. Los gobiernos han de poner a disposicion de esas estructuras la capacidad de
que disponen para responder a los desastres.

Dar coherencia a la respuesta civil y militar

63. La respuesta de los ejércitos de distintos paises al tsunami no tuvo precedentes
y fue decisiva en la fase inicial, orientada a salvar vidas y a estabilizar la situacion.
El tsunami marco un hito al respecto. Por todo ello, es probable que en nuevas si-
tuaciones de urgencia motivadas por desastres los Estados aporten con suma rapidez
cantidades apreciables de activos militares. En ese sentido, es necesario garantizar
que la enorme capacidad de los ejércitos contribuya a la respuesta a los desastres
estableciendo y comunicando mejor los procedimientos y estructuras de coordina-
cion para las situaciones de desastre entre distintos ejércitos y entre éstos y los
asociados humanitarios.

64. Las Naciones Unidas han de consolidar los procedimientos de utilizacion y
coordinacion de los activos militares en la respuesta a los desastres y establecer vin-
culos mas sistematicos con las principales fuentes de suministro.

65. Reconociendo que los ejércitos, las fuerzas de defensa civil y los bomberos de
un pais suelen ser los primeros en intervenir, la comunidad encargada de la res-
puesta a los desastres ha de recabar la participacion activa de estos grupos para
determinar el momento y la manera en que podran cooperar en la respuesta.

Invertir en alerta temprana y preparacion

66. Se ha generalizado la opinion de que con un sistema regional de alerta tempra-
na de tsunamis se podrian haber salvado miles de vidas. Sin embargo, tal sistema
regional so6lo funcionara si forma parte de una solucion integral aplicable a las comu-
nidades expuestas a riesgos y si se sustenta en marcos legislativos e institucionales
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apropiados y sistemas locales de alerta y respuesta de emergencia. Las Naciones
Unidas han de procurar fomentar el establecimiento de marcos y mecanismos regio-
nales para los sistemas de alerta temprana, asi como prestar apoyo a las actividades
técnicas y normativas centradas en el control integrado de los riesgos en conso-
nancia con el Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015.

67. La comunidad internacional deberia invertir en sistemas de alerta temprana
metodicos y centrados en la poblacion, que funcionen para todos los peligros y
en todos los paises y abarquen a toda la poblacion expuesta a riesgos. Los sistemas
deberian incorporar evaluaciones de los riesgos y medidas de sensibilizacion y pre-
paracion que capacitarian a las comunidades para responder a las alertas cuando sea
preciso.

Mejorar la coordinacion y la capacidad del sistema de las Naciones Unidas
en el Ambito de la recuperacion

68. Para que la recuperacion sea efectiva, es fundamental fortalecer la capacidad
de las Naciones Unidas para prestar apoyo a los gobiernos afectados, sin por ello
dejar de coordinar sus propias actividades de asistencia humanitaria y recuperacion.
Aunque el Coordinador del Socorro de Emergencia dirige la coordinacion de la res-
puesta de emergencia y los coordinadores de asuntos humanitarios son los responsa-
bles sobre el terreno, no existe equivalente institucional ni apoyo en la sede ni sobre
el terreno para la fase de recuperacion. Para subsanar esas deficiencias hace falta
establecer un mecanismo institucional que ejerza funciones de direccion y coordina-
cion, en la sede y a escala gubernamental, para generar en la fase de reconstruccion
mayores sinergias entre los coordinadores residentes y los coordinadores de asuntos
humanitarios y fortalecer el equipo de las Naciones Unidas en el pais.

69. Reconociendo las deficiencias de la planificacion institucional, estratégica y
de la coordinacion en el marco de la recuperacion en casos de desastre, el sistema de
las Naciones Unidas ha de respaldar las iniciativas en curso encaminadas a determinar
el apoyo necesario para mejorar la coordinacion de esas actividades.

Promover la transparencia y la responsabilidad financieras

70. La magnitud cada vez mayor de los desastres y, en consecuencia, la mayor en-
vergadura de las actividades de respuesta y recuperacion obligan a las Naciones
Unidas a cumplir una funcion mas destacada en el logro del objetivo de dar transpa-
rencia y responsabilidad financieras a la utilizacion de los fondos. Sera fundamental
fortalecer y mantener un sistema transparente de supervision financiera de las con-
tribuciones oficiales y privadas, tanto en el marco de los llamamientos mundiales
como al margen de éstos. El sistema también permitird incorporar mejor las iniciati-
vas privadas en las estructuras de coordinacién y la supervision financiera y lograra
que destacadas instancias privadas participen en la movilizaciéon de recursos y la co-
ordinacioén conexa. Deben alentarse iniciativas como el sistema de supervision fi-
nanciera preparado en colaboracién con PriceWaterhouseCoopers. En las fases de
recuperacion y reconstruccion, las organizaciones internacionales y los gobiernos
deben también colaborar en el fortalecimiento de los mecanismos de notificacion y
rendicién de cuentas.

71. La comunidad internacional ha de procurar que en el marco del sistema de las
Naciones Unidas se elabore un mecanismo comun de localizacion y notificacion de
los fondos para actividades humanitarias, y ha de exhortar a las organizaciones que

0539412s.doc



A/60/86
E/2005/77

0539412s.doc

forman parte del sistema de las Naciones Unidas o son ajenas a éste a que contribuyan
a esos mecanismos en su debido momento.

72. Las organizaciones internacionales y los gobiernos deben colaborar en el for-
talecimiento de los mecanismos de notificacion y rendicion de cuentas en las fases
de recuperacion y reconstruccion.

Comprometerse a reducir la vulnerabilidad y los riesgos

73. A pesar de que es manifiesta la relacion entre la reduccion de los riesgos y el
desarrollo sostenible, la voluntad de reducir la vulnerabilidad y los riesgos y la co-
rrespondiente inversion siguen resultando problematicas. El apoyo a largo plazo al
desarrollo econémico sostenible, fuente de sociedades civiles robustas y de una in-
fraestructura sélida, contribuird a que los paises estén preparados para afrontar las
crisis derivadas de las catastrofes naturales.

74. La comunidad internacional debe comprometerse a ejecutar el Marco de
Accién de Hyogo para 2005-2015 e invertir en el mismo.

Promover la investigacion y el aprendizaje para orientar las actividades
de recuperacion

75. La programacion de la respuesta y la recuperacion debe fundarse en una eva-
luacion solida y participativa de las necesidades y la capacidad de la poblacion
damnificada para asi entender y aprovechar plenamente la capacidad, las iniciativas
y los recursos locales. Los mecanismos nacionales de elaboracion de politicas y
consulta y las actividades de determinacion de prioridades contribuyen a forjar un
consenso en torno a las prioridades, las funciones, las responsabilidades y los
recursos en el ambito de la recuperacion.

76. La comunidad encargada de la respuesta a los desastres ha de adquirir, unificar
y difundir conocimientos sobre las ensefianzas derivadas del tsunami y otros desas-
tres recientes que promuevan el aprendizaje institucional en todos los niveles y
orienten la gestion de los futuros desastres.
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