Retos de la politica de ayuda
humanitaria de la Unién
Europea: entre la coherencia

y la independencia

RESUMEN

El objetivo de este trabajo es contribuir a
la comprensién de la ayuda humanitaria de la
Unién Europea (UE), con la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa (tdv), a partir del andli-
sis del Reglamento (ce) 1257/96 del Consejo
de la Unién Europea, del Consenso Europeo de
la ayuda humanitaria de la Unién Europea
(en vigor desde 2008) y del articulo 214 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Eu-
ropea (TFUE) del TdL.

En este trabajo se aborda el reto que tie-
ne la UE para ofrecer una ayuda humanitaria
independiente, al responder a las emergencias
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internacionales, al tiempo que trata de coordi-
nar y dotar de mayor coherencia a su politica
exterior, a partir del andlisis de la manera como
la Unién concilia estos objetivos conflictivos.
En particular, se estudia c6mo interactiian las
politicas de cooperacién para el desarrollo y
la de ayuda humanitaria de la UE, la politica
de comercio comun, y la politica exterior y de
seguridad.

Por dltimo, en las consideraciones finales
se argumenta que a pesar de que la ayuda hu-
manitaria se haya incorporado en el Tratado
de Lisboa como una politica mds de su accién
exterior, esta debe ser independiente, al estar
sustentada en la solidaridad internacional, y
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no en los principios aplicables al resto de las
politicas de accién exterior, lo que dificulta
establecer sinergias positivas con las otras po-
liticas de la accién exterior de la UE.
Palabras clave: accién exterior, ayuda
humanitaria, coherencia, coordinacién, com-
plementariedad, Unién Europea.

Challenges of the European
Union’s humanitarian aid
policy, between coherence
and independence

ABSTRACT

The aim of this work is to contribute to the
understanding of humanitarian aid from
the European Union (Eu), from the entry
into force of the Lisbon Treaty, starting from
an analysis of Council Regulation (ec) No
1257/96l, the European Consensus on hu-
manitarian aid from the European Union
(effective 2008) and article 214 TFEU of the
Treaty of Lisbon.

This paper addresses the eu’s challenges
in providing independent humanitarian aid
when responding to international emergen-
cies, while seeking to coordinate and enhance
its foreign policy coherence; it also examines
how the Union reconciles these conflicting
objectives. In particular, it examines how EU
development cooperation policy and EuU aid
policy, common foreign and security policy,
and foreign policy interact.

Finally, it is argued in the concluding
remarks that although humanitarian aid has

been incorporated into the Lisbon Treaty as
a further policy of its external action, it must
be independent, as it is based on international
solidarity, and not on the principles applicable
to other policies of external action, making
it difficult to establish positive synergies with
the other policies of the EU’s external action.

Key words: External action, humani-
tarian aid, coherence, coordination, com-
plementarity, development to cooperation,
European Union.

INTRODUCCION

El establecimiento de un marco institucional
internacional para paliar el sufrimiento hu-
mano a gran escala coincide con el final de la
Primera Guerra Mundial.

Posteriormente, la Sociedad de Naciones
y las Naciones Unidas designaron a estas po-
blaciones como “refugiados” e introdujeron
una ley humanitaria que trataba de asegurar
sus derechos. Los principios humanitarios
justifican la accién humanitaria (principio
de humanidad) y crean las condiciones de
acceso para atender a los mds necesitados
(principios de imparcialidad, neutralidad e
independencia).

Los origenes de la ayuda de emergen-
cia de la Comunidad Europea se remontan,
pricticamente, a la propia formacién de la
Comunidad; pero no serd hasta abril de 1992,
con la creacién de la Oficina Humanitaria
de la Comunidad Europea (EcHO) —actual
Direccién General de Ayuda Humanitaria
y Proteccién Civil de la Comisién Europea
(DG ECHO)—, que la Comunidad Europea se

OASIS, N° 25 « Enero-Junio 2017 - pp. 9-39



Retos de la politica de ayuda humanitaria de la Unién Europea

dota de un instrumento especifico para hacer
frente a las crisis humanitarias, con el fin de
centralizar las decisiones y mejorar su gestién
y coordinacién’.

Su nacimiento no fue casual, este respon-
dia a la necesidad de dar respuestas —al menos
en el terreno humanitario— al conflicto de los
Balcanes y a otras situaciones de crisis que se
vivian en ese momento, y se integr6 dentro de
una tendencia mundial de reforma del sector
humanitario que hizo coincidir el nacimiento
de la EcHO con la creacién del Departamento
de Asuntos Humanitarios de las Naciones
Unidas. A fin de adecuar la maquinaria de
la Comisién a los nuevos retos y problemas:
aumento de emergencias complejas, crisis en
los Balcanes, agravamiento de la situacién en
los Grandes Lagos, etc., la EcHO surgié en
un momento en el que la UE no contaba con
una politica exterior comun, y habia grandes
diferencias respecto a la posicién que debia
tomar en el conflicto de yugoslavo (1991-
2001). Como han dicho Rey y Currea-Lugo
(2002, p. 43), la ayuda humanitaria cumplia
una funcién de diplomacia sustitutiva.

Con la aprobacién del Reglamento (cE)
1257/96 del Consejo (Unién Europea, 1996,
pp- 1-6) se consolida la ayuda humanitaria de
la Comunidad y se dota de la base juridica
adecuada a labor de la EcHO, se asumen los
principios de imparcialidad y neutralidad, se
reconoce la necesaria independencia de las
ONG —que son las encargadas de ejecutar la

1

ayuda comunitaria— y se separa claramente
la accién humanitaria de la politica exterior
de la Unidn, que en esos momentos estaba
en proceso de construccién. De este modo, la
Comisién Europea cuenta —desde 1992 con
un instrumento 4gil y eficaz para responder a
los desastres naturales, a los conflictos armados
y a otras situaciones similares (Rey, 2005, p.
118). Durante estos afios, la UE se ha conver-
tido en el primer donante mundial de ayuda
humanitaria —sumando las aportaciones de los
Estados miembros y de la Comunidad— (p.
119) (figura 1).

Hay que senalar que, desde 1993, la
ECHO casi ha duplicado su presupuesto, que
para 2016 fue de 1.175 millones de €. De
esta manera, la ECHO (ahora DG EcHO) ha
ampliado su campo geogrifico de actuacién
que en un primer momento afecté a mds de
cuarenta paises y territorios de todo el mun-
do, y en 2016 la ayuda se extendi6 a unos 80
paises afectados por catdstrofes naturales, cri-
sis armadas emergentes, asi como complejas
y crénicas. Como se observa en la figura 1,
en la actualidad la UE es el principal donante
de ayuda humanitaria en todo el mundo. La
Unién —la Comisién Europea (cE) y los Esta-
dos miembros (EEMM)— suministra mds de la
mitad de los fondos necesarios para brindar
ayuda de emergencia a las victimas de catds-
trofes naturales o provocadas por el hombre a
escala mundial, y promueve activamente el res-
peto por el derecho internacional humanitario

Creada el 1 de marzo de 1992, la ECHO estuvo inicialmente asignada a la Comisaria de Pesca, pero en la actua-

lidad es una Direccién General (pG) de la Comisién Europea. Nacié como un érgano auténomo de la entonces
DG vi11, que dependia politicamente del vicepresidente de la Comisién Europea.
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FIGURA 1. EVOLUCION DEL PRESUPUESTO TOTAL DE LA AYUDA HUMANITARIA DE LA UNION (1993-2014)
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(p11). En los dltimos anos, la evolucién de las de las crisis humanitarias, y con la persisten-
partidas presupuestarias® destinadas porla ce  cia de crisis crénicas infrafinanciadas. Pero el
alaayuda humanitaria (figuras 1 y 2) muestra  incremento de los fondos comunes no es su-
un incremento sostenido. Este se produce en  ficiente, por lo que se debe fomentar una ma-
relacién con el mayor niimero y complejidad ~ yor coherencia y coordinacién en las politicas

2

Informes de la Comisién Europea del ano 1993-2015.

> Las operaciones humanitarias se financian a partir del presupuesto de la UE (Titulo 23), destinado a la ayu-

da humanitaria y la proteccién civil. Con la aprobacién de la autoridad presupuestaria, este presupuesto puede
aumentar, movilizando fondos de la Reserva de Ayuda de Emergencia (ear) (Titulo 40) destinada a responder a
las necesidades derivadas de acontecimientos imprevisibles. Otras fuentes son las transferencias desde otras lineas
presupuestarias, como la ribrica destinada a la ayuda exterior y, en el caso de los paises Acp, las reservas del FED
(dotacién B). En los 18 afos de su existencia, la DG ECHO ha tenido que solicitar aumentos presupuestarios cada
afio. Hay que sefialar que la UE, en el marco financiero plurianual (MFp) (2007-2013) destiné 5.600 millones de €
a la ayuda humanitaria, cantidad que se ha incrementado periédicamente para hacer frente a emergencias y crisis.
En el mrp (2014-2020) se incrementé la asignacién presupuestaria para el instrumento de la ayuda humanitaria,
que ascendid a 6.621,70 millones de € (es decir, una media anual de 915 millones de €, en lugar de los 813 millones
de € del periodo anterior).
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FIGURA 2. EVOLUCION DE LA ASIGNACION DE LA COMISION EUROPEA A LA DG ECHO (2011-2014)
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Ayuda Humanitaria 853 1317 1225 1273

Proteccion Civil 201 27 48 121

Total 1154 1344 1273 1394

Fuente: elaboracién propia a partir de Informes de la com (2011) 343 final, com (2012) 489 final, com (2013) 658, final, com (2014) 537 final,

com (2015) 406, final.

de ayuda humanitaria y un incremento en la
coordinacién a través del intercambio de infor-
macion de los paises para mejorar la eficiencia
de la respuesta global de la UE a estas crisis.
Hay que decir que la accién comunitaria
de asistencia humanitaria de la UE presenta
un doble aspecto: ayuda y rehabilitacién y
reconstruccién, aunque las fronteras que ma-
terialmente las separan no sean claras.
Respecto a los actores, a nivel interno la
UE no tiene muchos problemas para crear las

sinergias y desarrollar medidas humanitarias;
a nivel externo reconoce el liderazgo de la
Organizacién de las Naciones Unidas (oNv)
en la ayuda humanitaria. La UE colabora bi-
lateralmente con cada uno de los organismos
especializados de la oNU%, en la financiacién
de la ejecucién de la asistencia humanitaria
a través de estos organismos, organizaciones
internaciones no gubernamentales humani-
tarias’ y organizaciones no gubernamentales
humanitarias (nacionales).

¢ Organizaciones humanitarias especializadas tales como ACNUR, OMS, UNICEF, UNRWA, FAO, OCHA, entre otras.

> Comité Internacional de la Cruz Roja, Federacién Internacional de la Cruz Roja.
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FIGURA 3. CANALIZACION DE LOS FONDOS DE LA ECHO A TRAVES DE CONTRATOS
CON ORGANIZACIONES HUMANITARIAS (2008-2015)
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Fuente: elaboracién propia a partir de Comisién Europea, Informe Anual de ayuda humanitaria y proteccién civil, 2008, 2009, 2010, e Informe Anual

de lapG ECHO a, 2011, 2012, 2013, 214, 2015.

La DG ECHO no interviene directamente so-
bre el terreno, sino que distribuye y presta su
asistencia a través de sus socios. El 88 % del
presupuesto fue gestionado por la ECHO, pero
se canalizd para su ejecucion a través de 200
socios con los que la Oficina tiene firmado el
acuerdo de asociacién para ejecutar la ayuda
humanitaria. Como se observa en la figura
3, el 93% del presupuesto asignado por la
ECHO en 2014 fue canalizado a través de 200

6 «

socios con los que la UE ha firmado acuerdos
marco de asociacién para ejecutar la ayuda
humanitaria (figura 3).

A partir de la entrada en vigor del Tra-
tado de Lisboa (1dvr), y teniendo en cuenta
el nuevo contexto institucional establecido,
la UE dispone del potencial y de la ambicién
necesaria para hacer su accién exterior mds
coherente, eficaz y estratégica, recurriendo a
su amplia gama de recursos e instrumentos.

Versiones Consolidadas del Tratado de la Unién Europea y del Tratado de Funcionamiento de la Unién Eu-

ropea’, en Diario Oficial de la Unién Europea C-83/1, 30.03.2010, Bruselas. En el Tratado de Lisboa aparecen en
realidad dos tratados internacionales distintos: El Tratado de la Unién Europea (TUE) y el Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea (TrUE). La Unién Europea dedica la Parte V del Titulo 11 del Tratado de Funcionamiento de

la UE a la accién exterior.
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Este articulo aborda la ayuda humani-
taria de la Unién Europea como parte de su
accién exterior, y analiza la coherencia y la
coordinacién con las otras politicas al respecto
establecidas en el TdL. Asf mismo, se analiza
el reto que tiene la Unién al querer entregar
ayuda humanitaria que sea independiente de
los objetivos de politica exterior.

El predmbulo del Reglamento 1257/96
del Consejo sobre la ayuda humanitaria pro-
porciona el marco juridico bdsico para la
posterior elaboracién de una politica de ayuda
humanitaria especifica en nombre de la Co-
munidad Europea (ahora Unién Europea), y
hace referencia explicita al imperativo huma-
nitario, destacando que el objetivo esencial de
la ayuda humanitaria es prevenir o aliviar el
sufrimiento humano independientemente de
cualquier consideracién politica (Unién Eu-
ropea, 1996). Segin el Reglamento 1257/96
del Consejo, la respuesta humanitaria de la
UE viene determinada Ginicamente por las
necesidades de las victimas y no debe estar
condicionada ni subordinada a otras politicas.
La voluntad de luchar por una politica de ayu-

7

da humanitaria de una UE mds independiente
—auténoma de consideraciones econémicas,
politicas y militares—, en cumplimiento del
derecho internacional humanitario, quedé
clara durante la redaccién de la Constitucién
por la Convencién Europea en 200-2003. En
ella se subrayd la naturaleza independiente de
la ayuda humanitaria en comparacién con
otras politicas de la accién exterior de la UE,
tales como la cooperacién al desarrollo o la
Politica Exterior de Seguridad Comun (PEsc).

El Consenso Europeo sobre ayuda hu-
manitaria, aprobado en diciembre de 2007
(European Union, 2008), destacé la naturaleza
independiente de la politica comunitaria en
este campo y establecié que la ayuda huma-
nitaria de la UE debe guiarse por los cuatro
principios —neutralidad, imparcialidad, hu-
manidad e independencia—" acordados a nivel
internacional, que son especificos de la ayuda
humanitaria (cuadro 1); y que distingue de
otros tipos de ayuda (de emergencia®, alimen-
taria’, ayuda a los refugiados y a las personas

desplazas').

Estos cuatro principios son especificos a la ayuda humanitaria y la hacen distinta de otras formas de ayuda.

8 Laayuda de urgencia pretende hacer frente a los problemas provocados por catdstrofes naturales, y para ser

eficaz ha de ser flexible y rdpida. Por lo comtn, es una ayuda que se presta en efectivo, a fin de adquirir productos
de primera necesidad (alimentos, medicamentos, combustible) o realizar trabajos de reconstruccion tras un desastre.

?  Laayuda alimentaria, programa que inici6 la UE en 1968, pretende contribuir al abastecimiento alimentario

—proporcionando productos— de poblaciones desnutridas como consecuencia de crisis naturales, tales como sequias
y otras calamidades. La ayuda alimentaria que ofrece la ECHO consiste en la aportacién de productos alimenta-
rios a los paises en vias de desarrollo, con el objeto de potenciar su autoabastecimiento y garantizar su seguridad
alimentaria. Asi mismo, la ECHO es considerada como un instrumento horizontal de la politica de cooperacién al
desarrollo de la UE.

10 Laayuda a los refugiados tiene por finalidad socorrer a las poblaciones expulsadas de su propio pais u obligadas

a dejarlo por razones de guerra, persecucién y otras situaciones dificiles. Su finalidad es la de prestar asistencia entre
las fases de éxodo y de reasentamiento en otro pais o de reintegracién en el de origen.

OASIS, N° 25 « Enero-Junio 2017 « pp. 9-39

DOSIER TEMATICO




Enriqueta Serrano

CUADRO 1. PRINCIPIOS HUMANITARIOS ESTABLECIDOS EN EL CONSENSO DE 2007

Humanidad

Neutralidad

Imparcialidad

Independencia

Basado en las
necesidades

El sufrimiento

humano debe paliarse
alld donde se encuen-
tre, con especial aten-
cion a las personas mas
vulnerables.

La ayuda humanitaria
no debe favorecer a
ninguna de las par-
tes implicadas en un
conflicto armado o de
otro tipo.

La ayuda humanitaria
debe proporcionarse
unicamente en funcion
de las necesidades, sin
discriminacion entre o
dentro de las poblacio-
nes afectadas.

Los objetivos huma-
nitarios deben ser
independientes de
los objetivos politicos,

economicos y militares.

El Unico propésito de
la ayuda humanitaria
es aliviar y prevenir el
sufrimiento de las vic-

Ayuda humanitaria
esta destinada a pre-
servar la vida, prevenir
y aliviar el sufrimiento
humano y mantener la
dignidad humana.

timas de emergencias
humanitarias.

Fuente : Policy Departament, pG Expo, European Union.

Con la entrada en vigor del TdL en 2009, la
ayuda humanitaria se convierte en una poli-
tica de la accién exterior de la UE por derecho
propio. Significativamente, el articulo 214 del
TFUE (Comunidades Europeas, 2010, p. 143),
fue copiado textualmente del Tratado Cons-
titucional de 2004 (Comunidades Europeas,
2004, p. 1). El TdL establecié los principios,
fines y objetivos de la “Accién Exterior de la
UE”; para la consecucién de esos objetivos,
y al igual que la pEsc, el Tratado propone
mantener la coherencia y coordinacién entre
los diferentes dmbitos de la accidén exterior
comunitaria de la Unién, y entre estos y las
demds politicas. Al entrar en vigor el Tdr, la
ayuda humanitaria pasa a ser una competencia
compartida paralela, lo que significa que la
UE aplicard una politica propia y los Estados
miembros podrdn hacer lo mismo evitdndose
que la actuacién de la Unidn sea un comple-
mento de las politicas nacionales.

El Consenso Europeo de ayuda huma-
nitaria es el documento mds reciente en el
que se da la definicién y las caracteristicas

bésicas de la politica de ayuda humanitaria
de la Unién. En este se reconoce de manera
explicita la ayuda humanitaria como una obli-
gacion moral, y la necesidad de la concesién
de asistencia ad hoc, y alivio y proteccién para
personas de terceros paises que son victimas de
los desastres naturales y aquellos provocados
por el hombre; de esta manera, constituye una
politica distinta de la accién exterior de la UE
(art. 214 TFUE) y es un paso importante hacia
el logro de la meta de la ayuda humanitaria
independiente.

La coordinacién y coherencia de las acti-
vidades externas de la UE se ha buscado desde
el Tratado de Maastricht, lo que se traduce
en el establecimiento de sinergias positivas
entre las diferentes politicas exteriores. Co-
mo se verd mds adelante, el TdL concede gran
importancia a este objetivo en la accién exte-
rior de la UE (Gebhard, 2001, pp. 101-127),
basdndose en la suposicién de que mediante
el establecimiento de una estrategia para la
consecucion de un fin comin, la Unién se
convierta en un actor de politica exterior mds
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eficiente y eficaz. Dada la estrecha conexién
entre el origen de una crisis humanitaria —una
guerra civil, desastres naturales y la pobreza
extrema— y sus consecuencias —un gran ni-
mero de personas desplazadas y dificultades
sociales y econémicas—, la ayuda humanitaria
casi estd automdticamente vinculada a otros
dmbitos de la politica. Por tanto, uno de los
principales retos para la Unién en la actualidad
es garantizar la coordinacién, la coherencia
en sus diferentes dimensiones —estratégica y
técnica—y la consistencia en su respuesta a si-
tuaciones de crisis entre las diferentes politicas
involucradas, al mismo tiempo que defiende
dicha coherencia con otras politicas exteriores.

La coherencia es condicién necesaria
para una politica exterior eficaz, no solo de
la Unidn, sino de todos los actores interna-
cionales involucrados. Podrfamos decir que
la coherencia y el enfoque multilateral son
los principios que gufan la accién exterior
de la UE.

La pG ECHO de ayuda humanitaria y pro-
tecci6n civil es la encargada en la actualidad
de dar respuesta a las emergencias y facilitar
ayuda a paises no pertenecientes a la UE para
que refuercen sus capacidades de respuesta
ante las crisis, y asi contribuir a su desarrollo
a largo plazo. El programa de resiliencia que
establece la Comunicacién de la Comisidn,
de 3 de octubre de 2012, titulado “El plantea-
miento de la UE sobre la resiliencia: aprender
de las crisis alimentarias” (Comisién Europea,
2012),y el Plan de accién para la resiliencia
de 2013, asi como el objetivo de mejorar el
vinculo entre la ayuda de emergencia, la re-
habilitacién y el desarrollo, forman parte de
la programacién de la DG ECHO. Aumentar la

OASIS, N° 25 « Enero-Junio 2017 « pp. 9-39

resiliencia es el eje central de dos programas
emblemdticos, la Alianza Mundial para la
Iniciativa de Resiliencia (AGIR), en el Sahel,
y SHARE, en el Cuerno de Africa, destinados a
coordinar la ayuda humanitaria y el desarro-
llo, y a romper el circulo vicioso de cambio
climético, hambre y pobreza.

Las actividades de reduccién del riesgo
de catdstrofes son otro aspecto de la gran im-
portancia que la DG ECHO da a la resiliencia.
Los programas de preparacién ante catdstrofes
de la bG ECcHO (DIPECHO) en Asia, América
Latinay el Caribe apoyan los sistemas de alerta
temprana, las campafas de sensibilizacion y
otras medidas preventivas. La UE es un agente
relevante a la hora de configurar los intentos
de gestion del riesgo de catdstrofes por parte de
la comunidad internacional.

La ambiciosa visién que tiene la UE para
el futuro se halla expuesta en la Comunicacién
de abril de 2014 titulada “Marco de Accién de
Hyogo posterior a 2015: gestionar los riesgos
para lograr la resiliencia” (Comisén Europea,
2014), presentada como parte de los pre-
parativos de la Conferencia Mundial de las
Naciones Unidas sobre la Reduccién del
Riesgo de Desastres, celebrada en marzo de
2015 en Senddi (Jap6n). Paralelamente a las
operaciones de emergencia iniciadas cuando
se produce una crisis, la UE se compromete
a trabajar para reducir los riesgos y la vulne-
rabilidad, y a preparar a la poblacién ante
catdstrofes naturales a escala local, nacional y
regional, basdndose en el Marco de accién de
Hyogo (sustituido en marzo de 2015 por el
Marco de Senddi para la reduccién del riesgo
de desastres [2015-2030]).
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Para ello, el trabajo se ha dividido en dos
secciones. En la primera se describe la accién
exterior de la UE en el TdL. En la segunda
seccién se analiza el desafio legal al que se
enfrenta la UE al coordinar la entrega de la
ayuda humanitaria, manteniendo el principio
de “independencia”; al tiempo que esta debe
ser coherente con los objetivos y principios
de la accién exterior de la UE —es decir, la
politica de cooperacién al desarrollo (arts.
209-211 del TrUE), la politica exterior y de
seguridad comn, y la politica comercial (art.
207 del TFUE) —.

Para la realizacion de este trabajo se re-
currié a la revisién documental y de fuentes
hemerogrificas e institucionales (documentos
oficiales de la Unidn Europea, y publicaciones
tales como el Tratado de Lisboa de 2009 y el
Consenso Europeo de Ayuda Humanitaria;
entre otros), asi como de articulos especia-
lizados e investigaciones que nos ayudaron
a conocer mds de cerca la complejidad de la
ayuda humanitaria como una politica mds de
la accién exterior de la Unién Europea y su
coherencia y coordinacién con otras acciones
—de emergencia— y politicas comunitarias.

LA ACCION EXTERIOR DE LA UNION
EUROPEA EN EL TRATADO DE LISBOA

La accién exterior de la UE es tan extensa como
compleja de abordar. En la actualidad, la ue
pasa por un periodo de cambio, resultado de
la entrada en vigor del TdL, que reformé en
gran medida cuestiones relativas al funciona-
miento de la Unidn, en cuanto a la estructura
institucional y a la toma de decisiones.

Resultado de lo anterior, se inicié una
nueva etapa para la accién exterior, y en
particular para la ayuda humanitaria comu-
nitaria, que pasa a constituirse en uno de los
mecanismos de la accién exterior de la Unién
y queda sometida a la estrategia “Unity of
Command” (Peterson, 2007, p. 7). Gracias
al Td1, la Uni6n parece estar en condiciones
de expresarse con una sola voz ante sus socios
internacionales, poniendo en juego todas las
capacidades econémicas, humanitarias, politi-
cas y diplomdticas para defender sus interés y
valores en todo el mundo, respetando a su vez
los intereses particulares de los Estados miem-
bros en el marco de sus relaciones exteriores.
Este hecho ha supuesto el paso de la ayuda
humanitaria comunitaria a su integracién en
uno de los mecanismos de la accién exterior
comunitaria, que por fin goza de una perso-
nalidad juridica internacional (art. 47 TUE del
tdL) (Fride, 2010, p. 10). El que a la UE se
le reconozca explicitamente su personalidad
juridica no altera el hecho de que siga siendo
una organizacién internacional supranacio-
nal, la plenitud de las competencias la tienen
los Estados miembros. Debido a ello, son los
Estados miembros los que le “atribuyen com-
petencias para alcanzar sus objetivos comunes”
(art. 1.1. del TuE del Tdvr). La uE intenté di-
fuminar la distincién del pilar supranacional
y la cooperacién intergubernamental como
vias para la construccién europea, pero no lo
consiguid, y hoy en dia las relaciones exteriores
de la Unién siguen divididas en dos sectores:
la accién exterior “comunitarizada” y la accién
exterior intergubernamental, es decir, la PEsc,
y la Politica Exterior de Seguridad Comun
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(PESD), ahora denominada Politica Comun
de Seguridad y Defensa (pcsp).

El 1dr introdujo una definicién mads
detallada e integrada de la accién exterior de
la UE, y definié un conjunto de objetivos y
valores a los que se supeditan cada una de las
politicas de la accidén exterior comunitaria,
mds alld de sus propios objetivos. En el TFUE
se incorporaron las novedades introducidas
por la Constitucién Europea non nata, que
agrupd bajo la expresion “accidon exterior”
un conjunto de politicas heterogéneas, antes
dispersas en el TUE y el TCE (arts. 111-292 a
111-329) (Comunidades Europeas, 2004). Tal
agrupacion pudo tener un propésito sistema-
tizador, pero no uniformaba la naturaleza de
las politicas en cuestion, por el contrario, el
TdL volvié a separar la accidn exterior de la
PESC, lo que sigue sin responder a un criterio
sistematizador, pues las politicas que contiene
son de naturaleza diferente (supranacional
e intergubernamental). La accién exterior
comunitaria es objeto del Titulo v del TUE
del TdL “Disposiciones generales relativas a
la politica exterior y de seguridad comun”, y
de la Parte v del TFUE “Accién exterior”. El
Capitulo 1 del Titulo v del TUE del TdL —arts.
21 246 Tue— (Comunidades Europeas, 2010,
pp- 28-41) es comun tanto a la accidn exterior
“comunitarizada” como a la PEsc/pcsp. Sin
embargo, a partir de ahi van por diferentes
caminos, aunque el hecho de que haya dispo-
siciones comunes establece un lazo de unién
que estd reforzado por la necesidad de que la
UE vele por la coordinacién y cohesién entre
los distintos dmbitos de accidn exterior, y entre
estas y las demds politicas. Todas estas politicas
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o acciones, a excepcion de la “cldusula de soli-
daridad”, estaban ya contempladas en el TCE.

El TrUE define la “accién exterior de la
Unién Europea” (como un conjunto de po-
liticas de diferente naturaleza agrupadas en la
Parte v —articulos 205 a 222 del TrUE) (Co-
munidades Europeas, 2010, pp. 139-149). La
estructura descrita pone de relieve una primera
divisién de las competencias exteriores de
la UE, en dos grandes categorias. Por un lado, la
PESC, regulada por el TUE del TdL, sobre cuya
naturaleza no se pronuncian los Tratados, y
que se mantiene dentro del marco de coope-
racién intergubernamental. El cardcter inter-
gubernamental de la PEsc se intenté maquillar
con la calificacién de “competencia especifica’
(arts. 24.1. y 24.2 del TUE del TdL y 2.4 del
TFUE), en la que las decisiones se siguen adop-
tando por la regla de la unanimidad (y no por
mayoria). Por otro lado, las demds politicas de
la UE, reguladas en el TFUE, especifican si se
trata de competencias de naturaleza exclusi-
va, compartida, de coordinacién, de apoyo o
complementaria. Lo tinico que une a ambos
conjuntos de politicas son los principios que
regulan la accién exterior de la UE y la PEsc,
que quedan establecidos en los articulos 21
y 22 del Tuk de Lisboa (pp. 28-29), aunque
lo hacen con diferente intensidad, en las dis-
tintas politicas. El articulo 21 del TUE del TdL
establece los principios generales:

El fomento de la democracia, del Estado de
derecho y de la universalidad e indivisibilidad de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales,
el respeto a la dignidad humana, los principios de

igualdad y solidaridad y el respeto de los principios
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de la Carta de las Naciones Unidas y del Derecho
Internacional (p. 163).

En la incorporacién del articulo 21 del TUE
del TdL (Comunidades Europeas, 2010, pp.
29-30) dentro de las disposiciones generales
de la accién exterior de la Unidn, se afia-
dié el compromiso de esta con el enfoque
multilateral para la solucién de problemas
internacionales, en especial en el dmbito de
la Organizacién de las Naciones Unidas. El
TUE del TdL establecid los objetivos comunes
a toda su accidn exterior, siendo uno de ellos
ayudar a las poblaciones, paises y regiones
que se enfrentan a catdstrofes naturales o de
origen humano (p. 29). Esta declaracién de
principios y objetivos nos ofrece la imagen
de una Unién con la voluntad de asumir res-
ponsabilidades en la gestién de los problemas
internacionales, en especial en lo referente al
mantenimiento de la paz mundial y la coope-
racién en un marco de solidaridad. El articulo
22 del TuE del TdL (pp. 29-30) por su parte,
se ocupa del procedimiento de accién y de la
participacién de las instituciones en el marco
comun de la accién exterior, senala adem4s el
papel predominante del Consejo Europeo en
la accién exterior —que actda por unanimidad-—
al ser el encargado de establecer los intereses
y objetivos estratégicos en los que se basard
esta. También deja clara la distincién entre la
Politica Exterior de Seguridad Comtn y “los
demds dmbitos de la accidn exterior”.

Segtin lo establecido en el articulo 7 del
TFUE, la Unién “velard por la coherencia entre
sus diferentes politicas y acciones, teniendo en
cuenta el conjunto de sus objetivos”. La tarea
de velar por la coherencia y coordinacién de

los diferentes dmbitos de la accién exterior y
entre la politica de ayuda humanitaria y las
demis politicas es encomendada al Consejo,
la Comisién y el Alto Representante de la UE
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguri-
dad (Comunidades Europeas, 2010, pp. 17-
19). El articulo 47 del Tuk del TdL dota a la
UE de personalidad juridica. La personalidad
juridica internacional conlleva tres atributos
principales: la capacidad para celebrar acuer-
dos o tratados internacionales, el derecho de
legacién activo y pasivo, y la posibilidad de
ser sujeto activo y pasivo de responsabilidad
internacional. La actuacién de la UE en la es-
fera internacional puede ocasionar perjuicios
a terceros Estados o a sus nacionales y a otras
organizaciones internacionales. Asi mismo,
la UE puede experimentar violaciones de sus
derechos en la esfera internacional por parte de
otras organizaciones internacionales. El pro-
blema no se plantea tanto a nivel de principios
como en el plano préctico, teniendo en cuenta
la atribucién de competencias de los EEMM
de la Unién, y la distribucién de las mismas
que puede ser dificil determinar quién es el
sujeto responsable, si los EEMM directamente
implicados o la UE. Las normas establecidas
en el TFUE respecto a la ayuda humanitaria
ponen ¢énfasis en las coordinaciones a las que
se ve sometida la ayuda humanitaria en la que
diversos sujetos y actores participan.

EN BUSCA DE LA COHERENCIA EN LA
ACCION EXTERIOR DE LA UNION EUROPEA

Dada la estrecha relacién entre los origenes de
una crisis humanitaria y sus consecuencias, la

ayuda humanitaria solo puede ser eficaz cuan-
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do estd vinculada a otras politicas. La UE, en
su respuesta a las emergencias internacionales,
tiene que garantizar la coherencia entre dicha
ayuda y las otras politicas exteriores involu-
cradas. Pero asegurar esta coherencia puede
socavar la independencia de la politica de
ayuda humanitaria de la Unién.

La coherencia es definida como la ausen-
cia de contradicciones entre las diferentes dreas
de la politica exterior y el establecimiento de
sinergias entre ellas (Gauttier, 2004, pp. 23-
26; Gebhard, 2011, p. 106; van Elsuwege,
2010, pp. 113-114), y como las diferentes
politicas de la UE para beneficiar a los paises en
vias de desarrollo e incrementar la efectividad
de la cooperacién para el desarrollo (Portelay
Kolja, 2009, pp. 3-5). En términos de politi-
ca, la coherencia se refiere a la obligacién de
asegurar la sinergia entre los distintos dmbitos
de la accién exterior de la UE, lo que implica
“una forma conveniente y positiva de la inte-
raccién entre las [politicas] y sus respectivas
burocracias, unido al servicio de un propésito
comun” (Gebhard, 2001, p. 112). En la prc-
tica, se pueden distinguir dos dimensiones de
la coherencia. Por un lado, estd la estratégica
o la relacionada con las politicas, con la posi-
bilidad de crear conflicto entre los objetivos
y principios, o en las diferentes agendas poli-
ticas de la accién exterior. Por otro lado, estd
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la dimensién técnica o de procedimiento, que
apunta a las “consecuencias administrativas
de tener que conciliar dos canales diferentes
de la formulacién de politicas, incluidas sus
respectivas maquinarias burocraticas” (p. 106).
Ellogro de la coherencia, por tanto, puede ser
frustrado por cualquiera de las incompatibili-
dades operativas o de procedimiento, o debido
a los conflictos que surgen por competir por
objetivos politicos, diferentes culturas buro-
craticas, lucha por el poder institucional, o
rivalidad entre las instituciones.

Dada la estrecha relacién entre los ori-
genes de una crisis humanitaria y sus conse-
cuencias, en su respuesta a las emergencias
internacionales, la UE tiene que garantizar la
coherencia entre la ayuda humanitaria y las
otras politicas exteriores involucradas, tales
como la politica de cooperacién al desarrollo,
la gestién de crisis y la politica comercial con
el riesgo de socavar la independencia de su
politica al respecto.

La preocupacién de la UE por la coheren-
cia de su accidn exterior es un tema que ha
sido abordado por varios autores tales como
Gauttier (2004), Gebhard (2011), Nuttall
(2005), Smith (2004), van Elsuwege y Orbie
(2014). En general, se supone que una mayor
coherencia afecta positivamente la eficacia de
la accién exterior de la UE'.

En el Tdr hay que senalar los principios de coherencia tanto vertical como horizontal. De acuerdo con el arti-

culo 21.3 del TUE de Lisboa, “La Unién velard por mantener la coherencia entre los distintos dmbitos de su accién
exterior y entre estos y sus demds politicas. El Consejo y la Comisidn, asistidos por el Alto Representante de la

Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, garantizardn dicha coherencia y cooperarédn a tal efecto”.

Como se puede observar, la redaccién y el contenido del articulo es similar al articulo 3 del TUE de Niza. A pesar

de ello, los 6rganos encargados de garantizar la coherencia eran el Consejo y la Comisién, y ahora en el Tdr el Alto

Representante es el encargado de garantizar la coherencia horizontal.
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RETOS LEGALES: ENTRE LA COHERENCIA
EINDEPENDENCIA DE LA AYUDA
HUMANITARIA DE LA UNION EUROPEA

La ayuda humanitaria forma parte de la accién
exterior de la UE compartiendo el Titulo 11,
“Cooperacién al desarrollo con terceros pai-
ses y ayuda humanitaria”, con la cooperacién
econdmica, financiera y técnica con terceros
paises y organizaciones internacionales. Con
el TdL, la UE adquirié nuevos instrumentos
de accién exterior que le permiten desarrollar
una politica exterior mds activa y unificada. El
articulo 214 del TrUE del TdL dota a la ayuda
humanitaria de una base juridica propia —in-
dependiente de la politica de desarrollo—, que
la eleva a la categoria de politica de la accién
exterior de la UE (art. 214 del TruE.) (Comu-
nidades Europeas, 2010, p. 143).

La busqueda de coordinacién y coheren-
cia es dificil y problemdtica para la politica de
ayuda humanitaria debido al objetivo decla-
rado de independencia. Por ello, se plantea la
duda de si la insercién en un capitulo aparte
en el TdL, separado de la politica de coopera-
cién para el desarrollo de la UE, ha reforzado
la independencia de la ayuda humanitaria, o
si esta busqueda puede subordinar el impera-
tivo humanitario a los principios y metas de
seguridad, desarrollo y comercio.

La naturaleza de la competencia de la ue
en materia de ayuda humanitaria es comple-
mentaria segun lo establecido en el articulo
214.1 del TRUE, el cual senala que las acciones
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Unién”.

de ayuda humanitaria, realizadas tanto por
la UE como por sus EEMM, “se completarin
y se reforzaran mutuamente” (Comunidades
Europeas, 2010). Aqui la Unién tiene una
competencia compartida derogatoria (art. 4.4
del TFUE), es decir, que “la Unién dispondra
de competencias para llevar a cabo acciones y
una politica comun, sin que el ejercicio de esta
competencia pueda tener por efecto impedir
a los Estados miembros ejercer la suya” (p.
52),lo que incide en la actuacién conjunta,
cuya coordinacion estrecha debe mantenerse
en el doble plano de adopcién de decisiones
y sobre el terreno (Reglamento 1257/96). En
el caso del mecanismo de proteccién civil la
UE funciona como complemento de la ayuda
humanitaria.

En este sentido, la Unién puede dirigir su
politica comunitaria y sus acciones de ayuda
humanitaria de forma complementaria a las
de los EEMM —diferente a lo que ocurre con
las competencias compartidas cldsicas—, sin
bloquear la actividad individual de estos en la
materia. La actuacién de la ayuda humanitaria
de la UE se habria reforzado si el TFUE hubiera
reconocido a la proteccidn civil el mismo tipo
de competencia compartida. Respecto a la
proteccion civil, el articulo 6 (f) del TFUE prevé
que la UE dispondrd de una competencia de
apoyo, coordinacién o complementaria de la
de los EEMM que la componen, y que el TdL
ha creado una base juridica especifica para esta
materia —el articulo 196 del TFUE—, quedando

fuera de la “accidén exterior de la Unién”'2.

Este articulo pertenece al Titulo xxiir de la Parte 111 del TFUE dedicado a las “Politicas y acciones internas de la
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La incorporacién de estos articulos en
el TdL no significa que la UE no tuviera com-
petencia para actuar previamente. De hecho,
estas disposiciones crean nuevas bases juri-
dicas explicitas para una préctica que se ha
incrementado con el uso de otros poderes en
virtud de los tratados.

La consecucidn de los objetivos de la ac-
cién exterior de la Unidn se ve obstaculizada
por el DIH, con el Gnico propésito legitimo
de la ayuda humanitaria de aliviar y prevenir
el sufrimiento de las victimas de estas crisis.
Hay que senalar que el TdL no dice nada al
respecto, solo hace referencia a la “imparcia-
lidad, neutralidad y no discriminacién” como
los principios fundamentales que guian la
ayuda humanitaria de la UE (art. 214.2 del
TFUE) (Comunidades Europeas, 2010, p.
143). A pesar de la ausencia de una referencia
explicita a los principios de humanidad e in-
dependencia en el TdL, estos todavia se unen a
las instituciones y los Estados miembros en la
busqueda de la politica de ayuda humanitaria
de la UE, entre otras cosas porque el tratado
contiene una referencia a “los principios del
derecho internacional” (art. 214.2 TrUE). La
nocién de independencia en estos tltimos
puede considerarse como un “principio de-
rivado”, debido a su contenido, es decir, la
autonomia de los objetivos humanitarios de
la politica militar o influencias econémicas se
desprende de los otros tres principios.

Debido a que el objetivo de la ayuda hu-
manitaria es independiente es de jure y no estd
reconciliado con el objetivo de una politica
exterior mds coherente, por lo que depende
en gran medida de c6mo se interpretan las res-
pectivas disposiciones del TdL y del Consenso
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Europeo de Ayuda Humanitaria (2007). Por
un lado, el conflicto entre “la independenciay
la coherencia” surgié en la primera parte de la
prestacién de la ayuda humanitaria en el Tdv:
la ayuda humanitaria de la UE no solo se apli-
card cumpliendo los principios generales del
derecho internacional (humanitario), sino que
también se llevard a cabo “en el marco de los
principios y objetivos de la accién exterior de
la Unién” (art. 214.1 del TrUE). Es importante
senalar que esta referencia se incluye como una
cldusula estindar en todas las disposiciones
de los tratados que se ocupan de las politicas
exteriores de la UE y refleja una preocupacién
general del TdL de garantizar la coherencia
de la accién exterior de la Unién en la escena
internacional. Sin embargo, una lectura mds
detallada del articulo 214.1 del TFUE podria
sugerirnos que la ayuda humanitaria puede ser
utilizada como un instrumento para conseguir
la lista completa de los objetivos mencionados
en el articulo 21 del TUE, que es el punto de
referencia en el que se establecen los principios
y objetivos generales de la UE. Estos incluyen
el objetivo de “preservar la paz, prevenir los
conflictos y fortalecer la seguridad internacio-
nal” (art. 21.2 (c) del TUE); tal interpretacién
afecta potencialmente la independencia de las
operaciones humanitarias. Sin embargo, la
inclusién de una lista horizontal de los obje-
tivos de la accién exterior en el articulo 21 del
TUE no exime a las instituciones de respetar el
principio de atribucién como se expresa en las
bases juridicas especificas mencionadas en los
tratados (Dashwood, 2011, p. 35).
Elarticulo 214.2 del TFUE sefiala que los
principios que gufan la actuacién de la UE en
materia de ayuda humanitaria son especifi-
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cos para este sector, y distintos de los que se
aplican a otros tipos de ayuda. Se trata del
principio de humanidad (segin el cual todas
las victimas de catdstrofes deben ser tratadas
humanamente con especial atencién a las
personas mds vulnerables), del principio de
neutralidad (se deben ayudar por igual todas
la partes en un conflicto que precisen ayuda
humanitaria), del principio de independencia
(la ayuda humanitaria no puede perseguir ni
objetivos ni principios con una finalidad poli-
tica, militar o econémica distinta de la accién
exterior de la UE, los cuales se enumeran en
el art. 21 del TUE de 1dv), y del principio de
imparcialidad y no discriminacién (la ayuda
humanitaria no podrd ser concedida siguiendo
interés particular alguno). La primera frase
del articulo 214.1. TFUE no puede afectar esta
obligacién legal. En suma, la incorporacién de
una disposicién de un tratado especifico sobre
la ayuda humanitaria apoya la consolidacién
de las caracteristicas particulares de accién de
la UE en este campo; sin embargo, en la prac-
tica, los limites a menudo son borrosos en
otras 4reas de politica.

Por otra parte, la referencia a los princi-
pios y objetivos de la accién exterior de la UE
en el articulo 214.1 del TFUE como una ame-
naza potencial a la independencia de las ope-
raciones humanitarias, puede ser considerada
como una llamada general a la coherencia en
la UE ante la respuesta a emergencias globales.
Aunque la ayuda humanitaria estd sujeta a
unas condiciones y principios especificos, lo
que implica que es distinta de otras formas
de ayuda, esta solo puede ser eficaz cuando
se encuentra vinculada a otras politicas. Esta
interpretacién estd en linea con el Consenso

Europeo de Desarrollo (European Union,
2008, p. 3) que establecié que la ayuda hu-
manitaria de la UE “debe tener en cuenta los
objetivos de desarrollo a largo plazo” y “estd
estrechamente vinculada a la cooperacién al
desarrollo”. Ademis, en el articulo 214.4 del
TFUE se establece que la UE serd competente
para “celebrar con los terceros paises y con las
organizaciones internacionales competentes
cualquier acuerdo adecuado para la consecu-
cién de los objetivos enunciados en el apartado
1 y en el articulo 21 del Tratado de la Unién
Europea” (Comunidades Europeas, 2010,
p. 143). Este punto se complementa con el
articulo 214.7 del TFUE, en el que se estipula
que “la Unién velard por que sus acciones de
ayuda humanitaria estén coordinadas y sean
coherentes con las de las organizaciones y
organismos internacionales, en particular los
que forman parte del sistema de las Naciones
Unidas” (p. 143).

La exigencia de armonizacién y de coor-
dinacién con las otras acciones y politicas
exteriores de la UE (politica de desarrollo,
comercial, de seguridad y defensa) influye
en las operaciones de ayuda humanitaria —lo
que se menciona en el articulo 21.3 del TUE—,
y se prevé el deber de la UE de hacer todo lo
posible para mantener la coherencia entre
las distintas facetas de su politica exterior, asi
como entre su accién exterior y sus otras po-
liticas (Comunidades Europeas, 2010, p. 29).

En este mismo sentido, el articulo 214.6
del TFUE establece los principios de comple-
mentariedad y coordinacién, tan importantes
parala Unién (Comunidades Europeas, 2010,
p. 143). De esta disposicién se desprende que
“la coordinacién” mejorard la “eficiencia”,
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asi como la “complementariedad”, y que la
“coordinacion” debe hacerse entre “acciones”.
Por tanto, parece que la “coordinacién” hace
referencia a los diferentes actores que toman
decisiones, para que tengan una sola voz y
adopten una misma posicién. El Tug del TdL
regula la coherencia vertical —de acuerdo con
lo establecido en articulo 24.3 del TUE, “segtin
el cual los Estados miembros apoyardn activa-
mente y sin reservas la politica exterior y de
seguridad de la Unién, con espiritu de lealtad y
solidaridad mutua y respetardn la accién de la
Unién en este dmbito y se abstendrdn de toda
accién contraria a los intereses de la Unién o
que pueda perjudicar su eficacia como fuerza
de cohesidn en las relaciones internacionales,
y el Consejo y el Alto Representante velardn
por que se respeten estos principios’—; y la
coherencia horizontal —segtin lo establecido
en articulo 21.3 del TUE- y financiera entre
la Unién y los Estados miembros a la hora
de responder ante las emergencias internas y
externas —catdstrofes naturales o provocadas
por el hombre—, pero este hecho posibilita
la instrumentalizacién y la politizacién de la
ayuda humanitaria por parte de la politica
exterior.

Cabe sefalar que la Alta Representante
para Asuntos Exteriores y Politica de Segu-
ridad (que es uno de los vicepresidente de

13

la Comisién) es la encargada de coordinar
y dar coherencia a la actuacién exterior de
la UE, cuyas competencias estdn sefialadas
en los articulos 18.4 y 21.3 del TUE del TdL
(Comunidades Europeas, 2010, p. 27). La
responsabilidad de asumir la coherencia y la
coordinacién de la accién exterior de la UE
es una tarea indispensable y compleja; antes
quedaba en manos del Consejo y de la Co-
misidn, y ahora se concentra y se ve asistida
por el Servicio Europeo de Accién Exterior
(SEAE), un nuevo érgano que estd entre ambas
instituciones.

En otras palabras, basado en el principio
de coordinacién, el articulo 214.6 del TFUE
faculta a la Comisién a adoptar medidas para
promover la coordinacién entre la Unién y sus
Estados miembros a fin de que puedan trabajar
activamente y mejorar la eficacia de sus es-
fuerzos en el dmbito de la ayuda humanitaria.

En el caso de la ayuda humanitaria y de
emergencia, es la Comisién Europea—y en par-
ticular la DG de ayuda humanitaria y gestién de
la crisis (EcHO) "’ la encargada de canalizar la
ayuda. El principio de coordinacidn se aplica
no solo a la relacién de la Unién con sus Esta-
dos miembros, sino también en las relaciones
de la Unién con las organizaciones especiali-
zadas de Naciones Unidas (ACNUR, UNICEF,
oms, ocHAH) (Comunidades Europeas, 2010,

La Oficina de Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO) se cred en 1992 con el objetivo de pres-

tar y coordinar la ayuda humanitaria de la UE; en el afio 2004 pasé a formar parte de la Comisién Europea y a ser

una DG de dicha Comisién, aunque conservo las siglas de su anterior nombre. A partir del afio 2010 incluye la

proteccién civil con el objetivo de coordinar y dar respuesta a las catdstrofes tanto dentro como fuera de la Unidn.

Sus principales objetivos son facilitar y gestionar fondos, comprobar la buena gestién de las finanzas y velar por

que los bienes y servicios de sus socios lleguen a las poblaciones afectadas de forma eficaz y répida, y que manera

que respondan a necesidades reales.
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p. 143), y organizaciones internacionales no
gubernamentales de ayuda humanitaria tales
como el Comité Internacional de la Cruz Roja
(c1cr), Oxfam, Médicos Sin Fronteras, entre
otras (art. 220 del TFUE).

La ayuda humanitaria de la Unidn se
canaliza por medio de la pg EcHo que cola-
bora con las Naciones Unidas, pero no ejecuta
programas de asistencia humanitaria, sino que
financia acciones u operaciones que realizan
sus socios. Ademds de la EcHO, la Unién cuen-
ta con otros dos mecanismos para apoyar y
coordinar la ayuda de urgencia con la de los
Estados miembros: a) el Mecanismo de Pro-
teccién Civil de la Unién'%, que cuenta con
cuatro instrumentos: 1) Capacidad Europea

15 conocida como

de Respuesta a Emergencia
fondo comun voluntario—; 11) el Centro de
Coordinacién de la Respuesta a Emergencias,
conocido como Centro de Coordinacién;

11) el Sistema Comuin de Comunicacién e

Informacién de Emergencia, y 1v) el Cuerpo
. b) El Cuerpo Voluntario
Europeo de Ayuda Humanitaria.

Médico Europeo

La aplicacién de los principios de derecho
internacional humanitario en las acciones de
la bG ECHO no ha quedado bien establecida
cuando la UE actta en los dos dmbitos sobre
el terreno, al existir riesgo de contaminacién
con intereses de naturaleza politica.

A pesar de ello, no cabe duda de que el
nuevo marco normativo e institucional pueda
garantizar la coherencia —vertical, horizontal y
financiera— entre la UE y los Estados miembros
cuando responden a las emergencias internas
y externas; pero también puede darse la ins-
trumentalizacién y la politizacién de la ayuda
humanitaria'.

Por otra parte, cuando los Estados miem-
bros de la Unién utilizan sus competencias
en el dmbito de la ayuda humanitaria estdn
sujetos al principio de cooperacion leal vis-a-vis

4 Creado en aplicacién de la Decisién 1313/2013/uE del Parlamento y del Consejo, del 17 de diciembre de 2013,
relativo al Mecanismo de Proteccién Civil de la Unién (po L 347 de 20.12.2013, p. 924). Segin lo establecido
en el articulo 1, el MPcU tiene como objetivo “reforzar la cooperacion entre la Unién y los Estados miembros y
facilitar la coordinacién en el émbito de la proteccién civil con el objetivo de mejorar la eficacia de los sistemas de
prevencion, preparacion y respuesta ante catdstrofes naturales o de origen humano” (p. 928).

5 Creado en mayo de 2013, dentro de EcHO, como sucesor del Centro de Control de Informacién (ccr), es el

centro operativo del MPCUE, en el que se unen una serie de equipos y material de socorro comprometidos previa-
mente para su despliegue durante las operaciones de respuesta de emergencia en todo el mundo.

¢ Creado en febrero de 2016 con la finalidad de contribuir a la movilizacién de equipos especializados en medicién

y salud publica, asi como de material de emergencia dentro y fuera de la UE. Los Estados miembros de la Unién y
otros paises europeos que participan en el sistema ofrecen material y equipos médicos para que pueda desplegarse
rapidamente antes de que ocurra alguna emergencia.

17" La politizacién de la ayuda humanitaria no es un fenémeno nuevo; en los tltimos afios se han presentado

varios casos en los que se ha dado dicha politizacién. En Republica Democrética del Congo, Afganistdn, Haiti,
Libia, Siria, y en otros lugares del mundo, la ayuda humanitaria se ha visto condicionada por la agenda politica.
Uno de los ultimos casos es Siria, en donde no se cumplen los principios humanitarios en el conflicto. La ayuda
humanitaria debe ofrecerse a todos por igual —grupos sociales, étnicos y religiosos—.
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dela vE. El articulo 214 TFUE establece la base
juridica de la politica de ayuda humanitaria
propuesta por la Comisién (“reglamentos”)
que debe negociarse con el Consejo y el Par-
lamento, y someterse a la aprobacién de am-
bos, de conformidad con el procedimiento
legislativo ordinario de la UE. Las medidas
de ejecucién de la Comisién (“decisiones”)
también se presentan al Parlamento Europeo,
que tiene competencias de supervision'®, es
decir, que con el fin de establecer las normas
especificas para la adopcidn de decisiones res-
pecto a las operaciones de ayuda humanitaria,
es necesario primero adoptar una legislacién
en la que se establezca cémo se adoptardn estas
decisiones (art. 214.3 del TrUE) (Comunida-
des Europeas, 2010, p. 143).

Hay que senalar que el Tdr introdujo
varias innovaciones para aumentar la coberen-
cia de la accién exterior de la UE. La primera
innovacién que establecié fue la inclusién de
una lista general de los objetivos de la “Ac-
cién Exterior de la UE” en el articulo 21.1
del TUE. Siguiendo la aplicacién horizontal
de este articulo, el objetivo “para ayudar a
las poblaciones, paises y regiones que se en-
frenten a catdstrofes naturales o hechos por
el hombre” no se refiere exclusivamente a la
politica de ayuda humanitaria de la UE, pero

puede, en principio, también ser ejercitada
sobre la base de otras politicas de la Unién.
En segundo lugar, estdn las nuevas estructu-
ras institucionales creadas y sus funciones, en
particular el sEaE y el Alto Representante de
la Unién para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad. Al contrario de la cooperacién
al desarrollo, la ayuda humanitaria no cae
bajo la competencia del seae. La ck, y en
particular la DG ECHO de ayuda humanitaria
y proteccioén civil, son las encargadas de faci-
litar la coordinacién con y entre los Estados
miembros de la UE en la accién humanitaria
y politica, con el fin de aumentar su eficiencia
y la complementariedad.

Una mayor coherencia y coordinacién
entre la Unién y los Estados miembros en
respuesta a una catdstrofe o crisis prolongada
es una cuestién fundamental para mejorar la
eficacia de la contribucién global de la UE a
laayuda. Desde 2009, la coordinacién con los
Estados miembros se realiza con el Grupo de
Trabajo del Consejo sobre Ayuda Humani-
taria y Ayuda Alimentaria (COHAFA), del que
forma parte la Comisién. A nivel estratégico,
el conara contribuye significativamente a
la coherencia y complementariedad de las
actividades de ayuda humanitaria de la ue y
sus Estados miembros. A pesar de ello, existe

'8 En el Parlamento Europeo, la ayuda humanitaria entra dentro del 4émbito de competencias de la Comisién de
Desarrollo (DEVE), y la proteccion civil es incumbencia de la Comisién de Medio Ambiente, Salud Pablica y Segu-
ridad Alimentaria (ENv). Ademds, el Parlamento controla la prestacion de la ayuda humanitaria y vela por que las
disposiciones presupuestarias se ajusten a las necesidades humanitarias. La Comisién DEVE, como el Parlamento
en general, también ha procurado influir en las decisiones estratégicas y las orientaciones politicas de la Comision
mediante opiniones y resoluciones, incluidos los informes de iniciativa propia. El Parlamento evalta el programa
anual de trabajo de la Comisidn y la estrategia operativa de la DG EcHO, ademds de invitar periédicamente al co-
misario a intercambiar puntos de vista con la Comisién DEVE.
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un temor generalizado entre la comunidad
(Oxfam, 2012) y la pG EcHO (Georgieva,
2011a) por la incorporacién de la ayuda hu-
manitaria comunitaria como una politica mds
de la accién exterior de la UE en virtud del
TdL, y como una interpretacién mds amplia
de la funcién de coordinacién de la sEaE, que
puede llevar a la politizacién de la entrega.

Esta preocupacién es resultado de la as-
piracién de la UE de tener mayor visibilidad,
y de introducir el objetivo de la coherencia
mejorada para, de esta manera, fortalecer su
accién exterior. La falta de conocimiento y
visibilidad de las actividades exteriores de la
UE preocupa a los politicos en Bruselas. Esto
también aplica a las acciones humanitarias
que a menudo pasan desapercibidas para la
opinién publica, tanto de la UE como de los
paises receptores. Sin embargo, en el caso de
la ayuda humanitaria, una mayor visibilidad
puede entrar en conflicto con el imperativo
humanitario de proporcionar ayuda a partir
del enfoque basado en las necesidades, lo que
puede afectar la independencia politica, eco-
némica y militar, u otros objetivos.

Quizds la aportacién mds original para
dar mayor visibilidad a las actividades de la
UE ha sido la creacién del Cuerpo Voluntario
Europeo de Ayuda Humanitaria (cvean),
establecido en el articulo 214.5 del TFUE. En
él se propone la creacién de un cvEaH para
promover la incorporacién de jovenes eu-
ropeos a la ayuda humanitaria. Prevé que el
Consejo y el Parlamento Europeo, mediante el
procedimiento legislativo ordinario, adopten
los reglamentos, el estatuto y las normas de
funcionamiento del Cuerpo que nace con el
desafio de establecer “un marco para que los j6-

venes europeos puedan aportar contribuciones
comunes a las acciones de ayuda humanitaria
dela Unién”. Para ello, la Comisién propuso
una asignacién de 210 millones de euros pa-
ra el cveaH, en el proximo marco financiero
plurianual para el periodo 2014-2020.

En un primer momento, los agentes y las
organizaciones humanitarias rechazaron esta
iniciativa que tentfa dificil encaje, con un sector
donde la necesidad de profesionalizacién es
tan alta. Entonces ;cémo enlazar los principios
humanitarios, el desarrollo de actividades de
voluntariado en situaciones de emergencia
con la necesidad de contar con un nivel de
preparacién profesional para ello? Esta fue la
primera cuestion que planted la posibilidad de
crear un cuerpo de voluntariado comunitario
en ayuda humanitaria.

Esta propuesta plante6 dudas en la comu-
nidad acerca de las implicaciones que podria
tener esta iniciativa sobre la independencia de
la ayuda humanitaria de la ue (Schick, 2013).
El cvEaH es una oportunidad para proponer
estdndares europeos de voluntariado en el
tema. Las acciones del cuerpo se realizardn de
conformidad con los principios de la ayuda
humanitaria: humanidad, neutralidad, im-
parcialidad e independencia. La Comisién
propuso desarrollar las normas europeas de
gestién del voluntariado para los proyectos
humanitarios, y un programa de formacién
para preparar a los voluntarios antes de pasar
ala accién, y ser enviados como “voluntarios
de ayuda humanitaria de la UE” en proyectos
de cooperacién con las organizaciones inter-
nacionales humanitarias (gubernamentales y
no gubernamentales).

OASIS, N° 25 « Enero-Junio 2017 - pp. 9-39



Retos de la politica de ayuda humanitaria de la Unién Europea

El Reglamento (UE) 375/2014, de 3 de
abril de 2014 (Unién Europea, 2014), por
el que se cred el cvean, establecié un marco
legal para las contribuciones conjuntas de los
voluntarios europeos en apoyo y complemento
de la ayuda humanitaria en terceros paises.
Tiene como objeto “reforzar la capacidad de la
Unién para prestar ayuda humanitaria basada
en las necesidades con el fin de preservar la
vida, prevenir y aliviar el sufrimiento humano
y salvaguardar la dignidad humana” (p. 2), asi
como “reforzar la capacidad y la resistencia de
las comunidades vulnerables o afectadas por
catdstrofes en terceros paises, concretamente
mediante la preparacién para casos de catds-
trofe, la reduccién de los riesgos de catdstrofe y
el refuerzo del vinculo entre la ayuda de emer-
gencia, la rehabilitacién y el desarrollo” (p. 2).

El Reglamento (Ug) 375/2014 intenta
aumentar la capacidad de la UE para respon-
der a las necesidades de ayuda humanitaria
y a las acciones humanitarias mejorando la
coordinacién y coherencia con el volunta-
riado de los Estados miembros, evitando el
solapamiento entre la ayuda humanitaria, las
acciones de emergencia y con otras politicas
e instrumentos de la Unién.

Hay que sefalar que mientras que el TdL
ha fortalecido la independencia de la ayuda
humanitaria de la UE, la bisqueda de cobe-
rencia es vista como un desafio para el logro
de una ayuda basada en necesidades. Para
examinar este hecho procedemos a hacer un
andlisis mds en profundidad de cémo la UE
trata de conciliar los objetivos politicos de au-
mentar la coherencia y la independencia en la
préctica. A partir del andlisis de documentos
oficiales y textos juridicos, nos centraremos
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en analizar la relacién de ayuda humanitaria
con otras politicas de la accién exterior de
la UE, a saber, la Politica de Desarrollo, la
Politica Exterior de Seguridad Comun —en
particular la Gestién de Crisis— y la Politica
Comercial Comun.

ARTICULACION DE LA AYUDA HUMANITARIA
Y LAS OPERACIONES DE GESTION DE
CRISIS EN LA UNION EUROPEA

Sobre la base de la disposicién especifica de-
dicada a la ayuda humanitaria de la UE en el
TdL, se deduce que esta no puede ser utilizada
como una herramienta para para apoyar las
operaciones de gestion de crisis de la pEsc. El
Consenso Europeo establecié que “la ayuda
humanitaria de la UE no es una herramienta de
gestion de crisis” (European Union, 2008, p.
2). El articulo 40 TUE del TdL es una garantia
adicional para la independencia de la ayuda
humanitaria de la Unién en relacién con el
potencial de la politica exterior y las influen-
cias militares. De acuerdo con esta disposicion,
la aplicacién de medidas de la PEsc no puede
afectar la aplicacién de los procedimientos y
el alcance de las competencias de las institu-
ciones en virtud de la accién no presc de la
UE y viceversa.

En el 1d1, la ayuda estd vinculada a la
PESD, segtin lo establecido en el articulo 43.1
y 2 del TuE (Comunidades Europeas, 2010,
p- 39), incluidas disposiciones en materia
de desarme y operaciones humanitarias y de
prevencion de conflictos, entre otras. Segun
lo establecido en el articulo 43 del TUE del
Tdr, la Unién puede recurrir a medios civiles
y militares para perseguir tareas humanitarias,
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mientras que el Consenso Europeo sostiene
que el uso de recursos de proteccién civil en
situaciones de emergencia debe ser una ex-
cepcion (European Union, 2008, p. 7). Bajo
ciertas circunstancias, las medidas adoptadas
en el contexto de la pcsp de la UE pueden
usarse para apoyar las operaciones humani-
tarias. Esto estd en relacion con la aplicacién
horizontal del articulo 21.2 (g) “ayudar a las
poblaciones, paises y regiones que se enfrenten
a catdstrofes naturales o de origen humano”
(Comunidades Europeas, 2010, p. 29). Sin
embargo, el uso de instrumentos de la pcsp
en el contexto de las operaciones humanitarias
sigue siendo controvertido. Este es particular-
mente el caso de los desastres provocados por
el hombre, debido a su dimensién politica
inherente. Del mismo modo, se establece que
los medios y las capacidades militares en apo-
yo de las operaciones de ayuda humanitaria
deben ser “utilizados solo en circunstancias
muy limitadas como un tltimo recurso”. El
respeto por el DIH exige que las operaciones
militares de la UE de apoyo a la asistencia
humanitaria estén sujetas a condiciones es-
trictas. Por ejemplo, este tipo de operaciones
solo se pueden realizar a peticién de la ocan y
cuando todas las alternativas civiles hayan sido
exploradas y agotadas. Fundamentalmente, los
activos militares utilizados en este escenario
deben permanecer bajo la coordinacién civil
y deben respetar el enfoque basado en las ne-
cesidades y la naturaleza neutral de la ayuda
humanitaria. En otras palabras, el imperativo
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humanitario tiene que ser respetado en todas
las circunstancias.

La pG ECHO considera que una coordi-
nacion eficaz entre las esferas civil y militar
es esencial para promover el respeto de los
principios humanitarios, y en 2014 y 2015
intensificé la coordinacién con el personal
militar de la UE. Ejemplo de ello es la misién
pcsD de la UE destinada a la mejora de la se-
guridad general en Bangui (EUFOR RCA)"?, que
se inicié en febrero de 2014, pero la DG ECHO
mantenia contactos sistemdticos con sus ho-
mologos del sEAE desde el inicio del proceso de
planificacién. Se seguia asi el enfoque integral
de la UE de cara a los conflictos y las crisis, lo
que permiti6 que los militares comprendieran
bien las cuestiones humanitarias y respetaran
el modus operandi de la ayuda.

Otro ejemplo reciente que ilustra el de-
safio de coordinar la gestién de crisis y la
asistencia humanitaria es la respuesta de la
UE ante el conflicto de Siria (van Elsunwege
y Orbie, 2014, pp. 20-45). El 24 de junio
de 2013, la Comisién Europea y la Alta Re-
presentante anunciaron conjuntamente “‘un
enfoque global de la UE a la crisis Siria’*. La
respuesta global de la UE tiene varios objetivos,
que incluyen la facilitacién de una solucién
politica a la crisis, la prevencién de la deses-
tabilizacién regional y la oferta de asistencia
humanitaria. Como tal, la ayuda humanitaria
es parte integrante de una estrategia mds am-
plia de la UE para hacer frente a la situacién de
crisis en Siria. Podria decirse que este enfoque

Operacién militar de la Unién Europea en la Republica Centroafricana.

Comisién Europea y Alta Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, 2013.
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conlleva el riesgo de que la ayuda financiada
por la Unidn se perciba como un instrumen-
to de politica exterior (Pontiroli, Ponthieu y
Derderian, 2013), ya que puede vincularse
con las sanciones contra el régimen de Bashar
Al Assad en Siria. La peticién de mds ayuda a
Siria vino de los ministros de Asuntos Exterio-
res de la Unién, en la misma sesion en que se
decidi6 que las sanciones contra el Gobierno
sirio fueran mds estrictas. Para responder a las
necesidades humanitarias de la poblacién civil
siria, los Estados miembros de la UE podrdn
autorizar la venta, el suministro o la transfe-
rencia de equipos y tecnologia clave para los
sectores estratégicos (petréleo y gas, y la banca)
en Siria. Esto solo es posible bajo ciertas con-
diciones, como la consulta previa con la Coa-
licién Nacional Siria de Oposicién y Fuerzas
Revolucionarias (Council of the Eu, 2013b).
La Comisién Europea anuncié, el 15 de marzo
de este ano, que invertiria 445 millones de eu-
ros en ayuda humanitaria dirigida a atender la
crisis siria —la peor crisis humanitaria desde la
Segunda Guerra Mundial, segtin palabras del
Comisario de Ayuda Humanitaria y Gestién
de Crisis, Christos Stylianides—, de los cuales
140 millones de euros financiardn proyectos en
ese pais, otros 165 millones serdn invertidos en
Turquia, 87 millones en Libano y 53 millones
en Jordania (£ financiero, 2016).

21

ARTICULACION DE LA AYUDA
HUMANITARIA CON LA POLITICA DE
COOPERACION AL DESARROLLO

Las politicas de cooperacién y ayuda a de-
sarrollo de la UE?! han ido cambiando sus
enfoques y practicas en la Gltima década. La
UE se ha convertido en uno de los actores
mds importantes del sistema internacional de
cooperacién y ayuda al desarrollo. En 2013,
la ayuda oficial al desarrollo (a0D) colectiva
de la UE (instituciones y sus EEMM) fue de
58.200 millones de délares (Comisién Euro-
pea, 2015b). En 2014, la AoD colectiva fue de
59.000 millones de euros (un 2,4 % mds que
en 2013), y en 2015 esta ascendié a 68.000
millones de euros (un 15% mds respecto al
afno anterior) (Comunidades Europeas, 2010,
p. 143).

Como la ayuda humanitaria y la coope-
racién para el desarrollo estdn estrechamente
vinculadas, a menudo es dificil trazar una
frontera exacta entre la asistencia ad hoc en vir-
tud del articulo 214 del TruE (Comunidades
Europeas, 2010, p. 141) y la ayuda estructural
en virtud del articulo 208 del TFUE (p. 141).
El objetivo principal de la politica de coope-
racién para el desarrollo es la reduccién y, a
largo plazo, la erradicaciéon de la pobreza®,
como se establece en el articulo 21 del TUE

Son muchos los estudiosos y la bibliografia sobre la politica de desarrollo de la UE; algunos de ellos son los si-

guientes: Cox (2000), Grasa (2001), Barbé (2000 pp. 55-82), Gémez-Galdn y Sanahuja (2001), Lancaster (2006),
Edwards (2002), Fuentetaja Pastor (2005, pp. 81 y ss.), Gonzédlez Alonso (2000, pp. 439 y ss.), Navarro Gonzélez
(1994, p. 9 y ss.), Fuentetaja Pastor (2005, pp. 163-196), Corral Sudrez (2010, pp. 201-227).

22 Este es el primero de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, con el que se pretendia que en el afio 2015 se
hubiera reducido a la mitad el niimero de personas que pasan hambre en el mundo y el nimero de personas que

viven con menos de un délar diario.
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(Comunidades Europeas, 2010, pp. 28-29) y
en el articulo 208 del TFUE (p. 141).

Con el fin de abordar esta cuestidn, la
Comisién Europea se adelanté e introdujo un
enfoque integral entre la ayuda humanitaria
y el desarrollo. Este enfoque permite vincular
la ayuda de emergencia, la rehabilitacién y el
desarrollo (vARD). Sin embargo, la aplicacién
del concepto vARD no siempre ha sido ficil; lo
mismo pasa con el establecimiento de uniones
entre la DG ECHO y la DG DEvVCO (desarrollo
y cooperacién) en la “zona gris” de la reha-
bilitacién (Versluys, 2008a, p. 105). Esto es
debido a los diferentes puntos de vista entre el
desarrollo y los actores humanitarios dentro de
la UE, asi como a los obstdculos institucionales
y operativos (Morazdn, Griinewald, Knoke y
Schifer, 2012, p. 18). En 2003, se establecié
un grupo interservicios sobre la transicién para
seguir un enfoque mds coherente, presidido
conjuntamente por la DG ECHO y la DG DEvCO.
Enla practica, sin embargo, este grupo no ha
dado grandes resultados (Versluys, 2008b, pp.
91-116), ya que la ayuda humanitaria de la
UE convive con otras acciones que se desarro-
llan en los dmbitos de la proteccién civil y la
cooperacién al desarrollo, asi como con otros
instrumentos como el de la estabilidad, el de
militares o de defensa civil vinculadas a la PEsc
y ala pEcsp (Comunidades Europeas, 2000).

La experiencia de misiones sobre el terre-
no revela, ademds, que VARD sigue siendo un
desafio para la UE. Un ejemplo concreto fue
la respuesta de la Unién al terremoto de Haiti
de 2010; al mismo tiempo que mostrd ser un
proveedor rdpido y generoso de la ayuda de
emergencia, se encontrd con varios problemas
en la entrega de asistencia para la transicién

hacia el desarrollo a largo plazo (Werleigh y
Brouwer, 2011), dado que hubo un consi-
derable déficit de financiacién entre este y el
alivio a corto plazo. El Grupo de Trabajo sobre
Haiti se establecido después del terremoto
para hacer frente a la gestion de crisis ad hoc,
“creando mds competencia y luchas de poder
entre la Comisién y el SEAE y mds retrasos que
resultados concretos” (Morazdn, Griinewald,
Knoke y Schifer, 2012, p. 18).

La uE ha tomado recientemente algunas
iniciativas prometedoras en el dmbito de la
VARD, tales como los programas de pilotaje
en el Cuerno de Africa (Apoyo Cuerno de
Africa Resiliencia). Sin embargo, después de
casi veinte afios de la primera comunicacién
de la Comisién sobre vARD, solo se puede
decir que el concepto nunca se ha puesto
en prdctica mds alld de algunos proyectos
piloto (Hauck, 2012). Tanto el comisario de
Desarrollo, Piebalgs (2011), como la comi-
saria de la Ayuda Humanitaria, Georgievas
(2011b), admitieron que el enfoque de la UE
para VARD podria mejorarse, por ejemplo,
creando instrumentos de financiamiento mds
flexibles. En resumen, si bien VARD no afecta
la independencia de la entrega de ayuda hu-
manitaria, como un instrumento para lograr
la coherencia entre la ayuda humanitaria y la
cooperacién al desarrollo, se ha perdido hasta
ahora su objetivo.

Una reciente iniciativa de la UE relativa a
la unién de la ayuda al desarrollo y humanita-
ria es la Comunicacién de la Comisién sobre
la resiliencia (Benadusi, 2014, pp. 174-183).
La resiliencia se define como “la capacidad de
un individuo, una familia, una comunidad,
un pais o una region para resistir, adaptarse
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y recuperarse rdpidamente de las tensiones y
choques” (European Commission, 2012b,
p. 5). Como tal, se requiere un enfoque inte-
gral que incluya herramientas de evaluacién
de riesgos, un enfoque en la prevencién y
preparacién, y una respuesta mejorada a las
crisis. Una politica basada en la mejora de la
capacidad de recuperacion implica que los
donantes no solo intervienen para hacer frente
a las consecuencias de las crisis de emergen-
cia, sino también a las causas profundas de
las crisis recurrentes (p. 2). Al necesitarse un
enfoque coherente entre la ayuda humanitaria
y la asistencia para el desarrollo, el concepto
de resiliencia ha sido central en los debates
sobre la mejora de la politica de la UE varD.

ARTICULACION DE LA AYUDA HUMANITARIA
Y LA POLITICA COMERCIAL COMUN

Respecto a la politica comercial comiin de la
UE, el TdL, en el articulo 207.1 del TFUE es-
tipula que esta “se llevard a cabo en el marco
de los principios y objetivos de la accién ex-
terior de la Unién” (Comunidades Europeas,
2010, p. 140). Teniendo en cuenta que se ha
puesto mucha atencién a la coherencia de la
politica comercial de la UE con sus objetivos
de desarrollo, no hay muchos casos en que
la Unién utilice deliberadamente sus instru-
mentos comerciales como respuesta a las crisis
humanitarias. Un caso concreto para explorar
la articulacién de la ayuda humanitaria y el
comercio es la respuesta de la UE a las inun-
daciones monzdénicas de 2010 en Pakistdn. El
Consejo Europeo pidié apoyo para la adop-
cién de medidas comerciales preferenciales
auténomas excepcionales con cardcter urgente,
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y el suministro de ayuda humanitaria para la
recuperacién de Pakistdn. Se acordé “conce-
der exclusivamente a Pakistdn aumento del
acceso al mercado de la UE a través de la re-
duccién limitada inmediata y el tiempo de las
importaciones clave de Pakistdn” (European
Council, 2010, p. 10). La decisién del Con-
sejo Europeo de utilizar un instrumento de
politica comercial para el logro de un objetivo
humanitario estaba en plena consonancia con
lalégica del articulo 21 del TUE de Lisboa para
aumentar la coherencia de la accién exterior
de la UE. Sin embargo, la iniciativa enfrenta
obstdculos legales y politicos significativos,
ya que se trata de preferencias excepcionales
que no son compatibles con el principio de
no discriminacién positiva ni negativa de la
Organizacién Mundial del Comercio (omc),
era necesario obtener una exencién de esta
organizacion antes de otorgar dichas prefe-
rencias comerciales.

Varios miembros del Parlamento Euro-
peo, asi como las industrias de importacién
sensibles procedentes de Francia, Italia, Por-
tugal y Espana cuestionaron la conveniencia
de tal medida. En particular, expresaron su
preocupacién por las implicaciones econémi-
cas para los textiles y la industria del etanol de
la UE, y la ausencia de cualquier condicionali-
dad politica en la propuesta de la Comisién,
ya que al igual del spa, estd sujeto a la clausula
democrdtica (European Parliament, 2011). Da-
da la inspiracién humanitaria de la iniciativa
comercial, este tltimo punto es sorprendente,
ya que socavaria el principio humanitario de
la independencia, segtin la cual la ayuda a las
personas necesitadas no puede estar sujeta a
las condiciones politicas, econémicas o milita-
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res. La medida fue adoptada en el marco dela
politica comercial comin (pcc) de la Unién,
segun lo establecido en el articulo 207.2 del
TEUE, y no como parte de la ayuda humani-
taria de la UE en virtud del articulo 214 del
mismo instrumento. Por tanto, los principios
humanitarios establecidos en el articulo 214.2
del TFUE se reflejan en el Consenso Europeo y
no se aplican automdticamente a este tipo de
medidas. En el contexto de la pcc, la conce-
sién de preferencias comerciales puede estar
condicionada al respeto de los derechos fun-
damentales®. Por ello no es sorprendente que
el PE solo aceptara la propuesta de reglamento
después de la inclusién de disposiciones ex-
plicitas de condicionalidad. De acuerdo con
el Reglamento, Pakistdn solo tiene derecho a
beneficiarse de los acuerdos preferenciales si
no se involucra en “violaciones graves y siste-
mdticas de los derechos humanos, incluidos
los derechos laborales fundamentales, los
principios fundamentales de la democracia y
el Estado de derecho” (European Commission,
2012a, p. 43). Los miembros del Parlamento
Europeo también insertaron un comunicado
en el que manifestaron que la medida no es
un precedente para la pcc de la UE, sino es-
trictamente una respuesta a la situacién espe-
cifica en Pakistdn, lo que limita la aplicacién
coherente de las preferencias comerciales en
el contexto de las catdstrofes humanitarias.
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Dado que la introduccién unilateral de pre-
ferencias comerciales estarfa violentando el
principio de nacién mds favorecida (NMF) y
los principios de no discriminacién, la Unién
tuvo que solicitar una exencién (Bartels, 2007,
pp- 865-886).

El caso de Pakistdn demuestra que la pcc
puede ser utilizada como un instrumento para
promover los objetivos humanitarios a raiz
de una emergencia mundial. Sin embargo, el
contexto politico mds amplio, con la impor-
tancia geoestratégica de Pakistdn, puede haber
influido en la decisién. Este caso muestra los
limites y desafios que enfrenta la UE en la con-
secucion del objetivo de una mayor coherencia
entre sus politicas exteriores. La coherencia
entre su politica comercial y los objetivos de
ayuda humanitaria es muy dificil de establecer,
entre otras cosas, porque estd estrechamente

vinculada con los intereses econémicos?.

CONSIDERACIONES FINALES

Como se ha podido observar, la ayuda hu-
manitaria es parte de la accién exterior de la
Unién Europea. El Tdw le da su lugar como
una politica més de la accién exterior, con la
que debe coordinar sus acciones sin perder su
independencia y la coherencia con las diferen-
tes gestiones de la Unidn. El articulo 214 del
TEU pone de relieve el compromiso de la UE

La concesién de preferencias comerciales, por razones relacionadas con la politica exterior, puede no ser com-

patible con el derecho internacional econémico, como qued$ claro en el caso de las preferencias arancelarias de la

cE (oMmc), 2004.
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Podemos citar algunos ejemplos de incoherencia de politicas entre la ayuda humanitaria y la politica comercial

comun, tales como la concesién de preferencias comerciales auténomas en la politica comercial de la UE, que se

hace en casos excepcionales, o el establecimiento de sanciones econémicas.
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de prestar ayuda humanitaria consistente en
asistencia, socorro y proteccién a las victimas
de catdstrofes naturales o de origen humano
en todo el mundo.

La ayuda humanitaria solo puede ser efi-
caz cuando es independiente y estd vinculada
a las politicas de accién exterior. La Unidn,
al responder a las emergencias internaciona-
les, tiene que garantizar la coherencia entre
la ayuda humanitaria y las otras politicas
de la accién exterior, hecho que puede socavar
la independencia de dicha ayuda, al intentar
establecer sinergias positivas con las demads
politicas exteriores, debido: a) obstdculos
institucionales y politicos, b) limitaciones
legales, ¢) incompatibilidades operacionales.

Desde la década del 2000, la uE ha re-
clamado la independencia de la ayuda huma-
nitaria, ha desarrollado capacidades militares
y se ha perfilado como un actor principal en
la ayuda al desarrollo. La UE también ha se-
guido una politica de comercio internacional
proactiva y ha expresado explicitamente su
ambicién de ser un actor de coherencia en
la escena mundial. El Consenso Europeo de
Ayuda Humanitaria y el TdL conforman el
marco politico y juridico para implementar
la politica de ayuda humanitaria comunitaria,
que es complementaria a la de los 28 Estados
miembros.

En estas paginas se han podido observar
los cambios que se han dado en la ayuda hu-
manitaria de la UE a partir del 1dr; la toma
de decisiones en este dmbito se realiza en la
Comisién y, en particular, en la bG ECHO, y
la coordinacién con el SEAE parece que no ha
socavado el papel fundamental de la ayuda y
de los principios humanitarios (OECD-DAC,
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2012, pp. 90-95), aunque la busqueda de
coherencia en sus acciones si ha planteado
desafios a esta politica. La tendencia hacia
un enfoque mds integral para la gestién de
crisis, incluyendo una funcién de coordina-
cién mds activa para el sEag, puede dar lugar
a nuevas resistencias institucionales con la
DG ECHO. De ahi la necesidad de clarificar
la divisién de responsabilidades de cada uno
de los actores involucrados en las diferentes
acciones de ayuda humanitaria y gestién de
crisis para garantizar una cooperacién eficaz
sobre el terreno. Asi mismo, hay que sefialar
que no se han obtenido avances practicos en
la vinculacién de la ayuda de emergencia,
rehabilitacién y desarrollo.

Por dltimo, parece ser que la UE es un ac-
tor clave a la hora de proporcionar y coordinar
la asistencia humanitaria, pero permanecen
las dificultades en cuanto a la integracién de
los programas en las estrategias mds integrales
de respuesta a desastres. Mientras que la inde-
pendencia de la entrega de la ayuda no ha sido
socavada hasta el momento, la UE experimenta
dificultades para establecer sinergias positivas
entre las respectivas politicas exteriores debido
a obstdculos institucionales y restricciones
legales, asi como a los obstéculos politicos e
incompatibilidades operacionales.
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