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Presentacion

El Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accién Humanitaria (IECAH] es una
iniciativa independiente que surge en el ano 2000 con el objetivo de contribuir a la mejora de
la accion humanitaria espafola y a la construccién de la paz. Centra su actividad en los
ambitos de la investigacién, la docencia, la sensibilizacion y la consultoria sobre estas
materias y se articula como una red flexible y abierta, alrededor de un nucleo central de
investigadores permanentes al que se anaden tanto personas como instituciones de
diferente perfil.

Los Documentos .iecah., entendidos como trabajos de investigacion que complementan
otras publicaciones del Instituto, abordan en detalle aspectos concretos de las agendas
actuales de la construccion de la paz y de la accion humanitaria. Con ellos, el IECAH
pretende aportar elementos de reflexion y debate para las personas y organizaciones
interesadas en dichos temas, contribuyendo asi al avance del compromiso del conjunto de la
sociedad con las poblaciones afectadas por conflictos, desastres o crisis en general.

Las opiniones y datos aportados en estos documentos son responsabilidad de los autores,
velando el IECAH por el rigor y la calidad de los mismos.

El presente articulo es el extracto del “Diagndstico del Marco de Intervencion Humanitaria de
la Cooperacion Espanola” producto de un proyecto financiado por la Agencia Espanola de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo.
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Introduccion

Las crisis humanitarias han experimentado una evolucion importante en los Ultimos anos en
la que temas importantes como el acceso a las victimas, la legitimidad de los actores
humanitarios o la confluencia de nuevos actores en la ayuda humanitaria.

La amplitud del espacio humanitario que disponian las agencias de ayuda en los afnos 90 se
ha visto recortado significativamente desde hace una década por diferentes motivos:
confusion de la ayuda con operaciones de indole y objetivos politicos o militares, pérdida de
aceptacién por parte de actores internacionales vistos como concurrentes por actores
locales y excluyentes con fuerte caracter proselitista... etc.

La aparicion en escena de nuevos actores -fuerzas armadas, estados emergentes' o
corporaciones privadas- presenta un reto clave en la armonizacion de las respuestas dadas
por cada uno de ellos en base a principios y criterios universalmente aceptados y de probada
eficacia. A ello se suma la enorme inversion en recursos en Accion Humanitaria (AH), que ha
aumentado de forma exponencial en los ultimos ahfos, maxime ante una casuistica de
grandes crisis en aumento por causa de los efectos del cambio climatico y la proliferacién de
estados fallidos.”

Dentro de este escenario, Espana ha participado de forma relevante en este proceso al
convertirse en los Ultimos anos en uno de los donantes internacionales de referencia®, siendo
uno de los 10 mayores donantes humanitarios del mundo*y uno de los principales apoyos del
sistema de Naciones Unidas®.

Desde que en 2007 la crisis econdmica y financiera afectara a las sociedades de los paises
donantes (a Espana de forma especialmente significativa), se han ido planteando otros retos
anadidos como son la legitima exigencia por la opinion publica de los paises donantes de que
las inversiones realizadas en la atencidn a crisis humanitarias se hagan de forma optimizada,
lo que ha propiciado que la eficacia y la rendicion de cuentas en AH tomen un peso
especialmente relevante en este contexto.

" Como los Estados del Golfo Pérsico, Arabia Saudi o Turquia —con desembolsos de 353MUS$ y 253M$ globales
los primeros respectivamente y siendo el 4° mayor donante en Somalia el segundo (Global Humanitarian
Assistance]-.

2 Con un volumen total de 16.400M$ en 2010 (un 6% mas que en 2009) (Global Humanitarian Assistance).

3 Con un volumen de financiacién humanitaria de 337M€ en 2011 y estabilizado en torno a los 300M€ desde 2008. El
monto de ayuda humanitaria espafiola en 2004 era de 11M€. (Seguimiento del Plan Anual de Cooperacién
Internacional, PACI).

“Uniendo las contribuciones realizadas por la administracion central y la cooperacion descentralizada Espafa fue
el 5° donante mundial en 2009 (Global Humanitarian Assistance).

®a cooperacion espafola en su conjunto estd dentro de los 10 mayores donantes del sistema de Naciones Unidas
y entre los 5 primeros donantes humanitarios en 2009 (Global Humanitarian Assistance).
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Unos retos éstos para los que los marcos de principios y normativos internacionales®dotan al
sistema humanitario internacional de una sélida base de criterios para acometerlos. Entre
ellos, el principal es el marco de los Principios y Buenas Préacticas de Donantes
Humanitarios (2003; firmada por Espafa en 2005) que establece la orientacion de la inversion
humanitaria en base a:

[0 Los principios humanitarios de independencia, humanidad, neutralidad vy
proporcionalidad que garanticen que la respuesta tenga como objetivo salvar vidas y
aliviar el sufrimiento, atendiendo exclusivamente a las necesidades de las victimas,
sin favorecer ningun interés de las partes en conflicto ni atender a objetivos otros que
los humanitarios.

[1 Canalizar la ayuda a través del sistema de acciones humanitarios, a los que la
cooperacion espanola se compromete a apoyar como principales ejecutores de la
ayuda (agencias de Naciones Unidas, Movimiento de la Cruz Roja y ONG
humanitarias)

71 Promover la integracion de la ayuda humanitaria con los procesos de desarrollo
evitando los vacios o la creaciéon de dindmicas nefastas de dependencia.

[1 Inspirar la ayuda humanitaria en los principios y normas internacionales, que no sélo
debe acatar sino reforzary promover (Convenios de Ginebra, de Refugiados, etc...)

[l Incorporar lecciones aprendidas por medio del seguimiento y la evaluacién de las
intervenciones propias de la cooperacion espanola asi como de la rendiciéon de
cuentas tanto ante los ciudadanos atendidos como los contribuyentes.

¢ A los que Espafa se ha adherido y que obligan a toda la administraciéon publica del Estado, central y
descentralizada.
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Diagnostico, la des-vertebracion
del sistema humanitario espanol

En este contexto, nos encontramos con un sistema espanol de ayuda humanitaria
caracterizado por un planteamiento tedrico alineado con los principios y practicas de
referencia, a través del capitulo humanitario del Plan Director 2009-2012 y la Estrategia de
Accién Humanitaria de la Cooperacién Espanola, asi como el Plan Operativo Estratégico
Anual (2011) de la Oficina de Accién Humanitaria (OAH] de la Agencia Espanola de
Cooperacion Internacional al Desarrollo (AECID). Sin embargo este alineamiento aparece
dificilmente aplicable en la practica debido a lo que podemos llamar la insuficiente
vertebracion del sistema espafol principalmente en cuatro planos:

En primer lugar, la insuficiente vertebracion entre las agendas humanitaria y de desarrollo
en el seno de las agencias donantes de la cooperacion espafola (tanto la central como la
descentralizada). Este problema, comin a muchas agencias de cooperacién de referencia
como la britanica o la de la Unidén Europea supone en Espana la practica coexistencia de
dos agendas paralelas, a veces conflictivas, con estrategias, objetivos y practicas mal
acompasados. La existencia de un dialogo poco profundo entre las areas humanitaria y
geogréfica (encajadas en una estructura de silos] se une a una débil capacidad de definiry
hacer implementar una estrategia humanitaria sobre cada uno de los contextos en que
actla la cooperacion espafola (debido tanto a las capacidades técnicas y operativas
humanitarias escasas en las propias oficinas centrales como a la muy débil presencia de
equipos sobre el terreno’).

A colacién de este punto, y en segundo lugar, la débil capacidad humanitaria desplegada en
el terreno® y la existencia de dindmicas de trabajo entre sede y terreno poco consolidadas
conllevan una gran dificultad en el analisis de las crisis, la informacién de las decisiones a
tomar y el seguimiento de la ejecucion de los presupuestos afectados. La excesiva
dependencia por parte de las unidades de accion humanitaria respecto de los equipos
desplegados en el terreno por las unidades de desarrollo geograficas y la débil relacién
funcional entre ambas llevan a que el pilotaje realizado por las Ultimas sea a distancia,
basado en analisis aportados por las agencias socio y en general demasiado aproximativas
(la ausencia de informacion de fuentes directas y en tiempo real deja a la cooperacién
espanola en una desventaja comparativa con otros donantes a la hora de fijar posiciones y

7La AECID dispone de 4 perfiles técnico-operativos especializados en Accion Humanitaria, la Agencia Catalana de
Cooperacidn para el Desarrollo de 3y Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional para el Desarrollo de 1. En
total hay desplegados en el terreno un total de 4 expertos humanitarios de la AECID.

® Tanto la AECID (en las Oficinas Técnicas de Cooperacién) como las agencias catalana y andaluza disponen de
potentes equipos desplegados sobre los paises de intervencion, aunque estos tienen mandatos y perfiles de
cooperacion para el desarrollo y adolecen de competencias especificas y de la experiencia humanitarias.
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proponer intervenciones, debiendo en muchos casos orientar las suyas en base a los nichos
dejados por otras agencias y quedando asi su perfil relegado al de respuesta a las
demandas de las agencias socio con poca capacidad de incidencia y orientacién de los
programas de éstas).

Precisamente la relacidon entre la cooperacion espafiola y las agencias socio (los ejecutores
de la accién humanitaria) es el tercer punto en el que la articulacion del sistema espafol
presenta debilidades importantes. Por un lado, la relacidn con las agencias del sistema de
Naciones Unidas es muy asimétrica al no disponer de interlocutores consolidados en el
seno de las organizaciones (esencialmente se trata con los departamentos de relacion con
donantes y no con los operativos, salvo alguna excepcion) y la dindmica de intercambio
entre estas agencias y la cooperacion espafola es basicamente de informacién (muy poco
relevante) sobre las propuestas a financiar y las actividades realizadas. Este intercambio es
mayor con algunas de las organizaciones humanitarias espanolas con las que las agencias
de la cooperacién espafiola tiene firmados convenios plurianuales’, pero sélo es realmente
util con aquellas que disponen de una capacidad técnica y operativa propias o que pueden
articular de forma rapida y solvente a sus redes internacionales. Tanto la cooperacion
central como la descentralizada, sufren la limitacion normativa de poder mantener marcos
de colaboracion estratégicos con ONG espanolas, limitandose a relaciones puntuales y
meramente reactivas a las demandas de financiacion -las que mantienen con agencias
operativas de otras nacionalidades y especialmente pertinentes en sectores o contextos
clave para la cooperacién espanola®-.

Por ultimo, el otro gran reto del sistema humanitario espanol, compartido con la
cooperacion espanola en general, es el de la vertebracidn de las diferentes aportaciones de
las agencias central y autondmicas. La confluencia de éstas se hace, en general, de forma
descoordinada y en base a criterios y procesos poco homogéneos; salvo en la respuesta
directa a emergencias en las que la AECID ejerce el papel de coordinadora y facilitadora de
los operativos de respuesta y la atribucién de la mayor parte del presupuesto de ayuda
humanitaria de la propia Agencia y de las diferentes agencias autondmicas no es conocido
hasta que es firme y comunicado en las memorias anuales, por lo que no se da la
oportunidad de presentar el volumen total de la ayuda humanitaria espanola en los foros de
coordinacién de donantes -a los que sélo la AECID tiene acceso- ni se promueve una
planificacién coherente y eficaz ex ante. Por otro lado, la ausencia de una dindmica sélida
de colaboracion entre las agencias central y descentralizadas impide el aprovechamiento y
el desarrollo de las capacidades técnicas y operativas de cada una de ellas que evitaria
duplicidades en costes y permitiria el acceso de la cooperacién descentralizada tanto al
terreno como a foros internacionales de donantes.

? Principalmente la AECID y ACCD.
' Como el Norwegian Refugee Council en el sector de la proteccion o el Islamic Relief en contextos como
Somalia.
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Los retos para su vertebracion.
Una propuesta de hoja de ruta
de las medidas prioritarias para
[levarla a cabo.

En un contexto como el descrito, la accién humanitaria espanola afronta varios retos para
reforzar su legitimidad ante las poblaciones atendidas y contribuyentes, mejorar el impacto
de los recursos invertidos y consolidar su posicién entre los donantes humanitarios de
referencia.

Para estructurarlos presentamos ocho recomendaciones prioritarias:
1. Mejora de la previsibilidad y estabilidad de financiacion

En un momento en que la financiacion a la cooperacién internacional se ve afectada por la
actual coyuntura econdmica y financiera, es importante asegurar que la cooperacion
espanola sea un actor fiable en el concierto internacional de donantes manteniendo sus
compromisos dentro del ajuste necesario al contexto econdmico espanol. Para ello se
proponen las siguientes medidas:

[1 Consolidacion del compromiso financiero de, como minimo, el 7% de la AOD para
Ayuda Humanitaria por parte de las diferentes agencias de cooperacién del sistema
espanol incluyendo este en el nuevo Plan Director 2012-2016 y en los Planes Anuales
estatal y autonémicos.

2. Mejora del sistema de gestion, analisis y seguimiento de la informacion
para la toma de decisiones.

La cooperacién espafola necesita mejorar la capacidad de analisis propio y dotarse de
informacién actualizada y a tiempo, a partir de fuentes diversificadas, documentada vy
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verificada sobre el terreno para la definicion de su perfil de intervencién humanitaria. Para
ello se proponen las siguientes medidas:

7 Formacion de los equipos (en oficinas centrales y en terreno) y puesta en marcha de
procesos e instrumentos de andlisis e identificacion de necesidades en crisis
humanitarias a partir de fuentes primarias y secundarias.

[1 Redefiniciéon de los procesos de funcionamiento tanto de los equipos técnicos en
oficinas centrales como de los desplegados sobre el terreno, asi como entre unos y
otros para reforzar la sinergia entre recursos desplegados y necesidades de
informacién. Entre ellos, es particularmente importante habilitar la movilidad de
estos para poder desplegarse en zonas en crisis y participar en las reuniones de
coordinacion sobre el terreno.

[1 Eldiseno de Planes de Contingencia en zonas prioritarias por alto riesgo de crisis de
forma que se pre-identifiquen escenarios, fuentes de informacion, potenciales
estrategias de preparacion y respuesta y socios.

3. Desarrollo y formalizacion de criterios de decisién de intervencionesy
de seleccion de socios.

En aras de la eficacia y la transparencia en la gestion de los recursos publicos, seria
prioritario asentar un marco de intervencién coherente con los principios humanitarios y el
Good Humanitarian Donorship (GHD]-marco inteligible y publicado- que sirvan de orientacidn
para las agencias donantes, operadoras y terceros (poblaciones asistidas, contribuyentes...
etc.]. Para ello se proponen las siguientes medidas:

[1 La publicacién de una normativa de atribucién de recursos basada en criterios sujetos
a indicadores de necesidad, acceso, capacidad de operar y de despliegue. Dicha
publicacion deberia ser accesible tanto para los grupos de interés espanoles como
para los presentes en los paises de intervencidn.

71 Refuerzo de la armonizacién de las intervenciones humanitarias de las agencias de
cooperacion del sistema espanol estableciendo un foro regular de trabajo sobre
planificacién y seguimiento de las mismas entre la Oficina de Accién Humanitaria de
la AECID y las unidades humanitarias de la Cooperacion Descentralizada.

01 La definicion de una estrategia o plan de intervencién humanitario claro por pais de
forma previa a su implementacion. Dicho plan deberia ser accesible tanto para los
actores espanoles como para los presentes en los paises en cuestién.
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4. Refuerzo de los mecanismos de seguimiento y evaluacion de
intervenciones.

La Cooperacion Espanola necesita retomar el control de los recursos invertidos garantizando
el pilotaje de su gestion de cara a poder asegurar una rendicidon de cuentas sobre el uso
dado, corregir el rumbo de su ejecucidén en caso necesario e incorporar lecciones sobre
aciertos y errores cometidos. Para ello las medidas propuestas son:

[1 Redefinicion de la descripcion de puesto tanto de los equipos en sede como de los
desplegados en el terreno, en la que se incluya el seguimiento regular de los
proyectos humanitarios financiados.

71 Definicion de un plan de seguimiento (consistente en informes y visitas al terreno) con
indicadores de medicion de objetivos y resultados estandarizados aplicado a todos los
planes operativos pais y a cada una de las propuestas/contratos firmados.

71 Consolidacion de planes de evaluacion en las agencias de cooperacién del sistema
espanol siguiendo la tendencia marcada por la OAH/AECID de evaluacion de cerca de
un 20% del volumen financiado anualmente e incorporando evaluaciones
transversales sobre temas prioritarios y auditorias organizativas de socios
estratégicos.

1 Programaciéon de misiones de seguimiento y evaluaciones conjuntas entre las
diferentes agencias de la Cooperacién Descentralizada y la AECID (al estilo de las
evaluaciones multidonante].

5. Mejora de los procesos y metodologias de rendicion de cuentas.

El apoyo a la Accién Humanitaria por parte de la opinién publica y grupos de interés (tanto en
paises de intervencién como donantes) es clave para mejorar el acceso y la movilizacion de
recursos. Dicho apoyo, o licencia para operar, se fundamenta en gran medida en que el
mandato, los objetivos y los resultados lleguen a las audiencias objetivo. Para ello es
necesario asegurarse de que éstas acceden facilmente a informacién suficiente y de forma
inteligible sobre el porqué y para qué de la inversion en accién humanitaria, en qué y como
se invierte y, finalmente, en cuanto y qué se ha conseguido con esa inversién. Las medidas
que se proponen al respecto son:

0 Elaboracion de un plan de comunicacion (tanto de &mbito espafiol como de los paises
en los que se interviene) en el que se informe de la situacion humanitaria, de la
planificacién y estrategia de intervencién de las agencias donantes del sistema
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espanol [puede tratarse de un plan conjunto del sistema espafiol o bien un plan
especifico de cada agencia) asi como de las realizaciones y resultados obtenidos.
Dicho plan deberia incluir la produccién de planes (ex ante] y memorias anuales, asi
como una secuencia de comparecencias ante instituciones parlamentarias, foros de
informacién con la sociedad civil organizada, espacios divulgativos y misiones en
terreno con los medios masivos.

Realizacion de una auditoria contable -externa e independiente- sobre las
aportaciones humanitarias de todas las agencias de la cooperacion espanola.

Definicion de un Plan de Implementacion del GHD para la OAH/AECID y las unidades
humanitarias de la cooperacion descentralizada, estableciendo indicadores de
cumplimiento y de acceso al publico.

Ampliacién del perfil de coordinacidn con otros actores humanitarios.

La cooperacién espafnola convive entre una pléyade de agencias donantes, organizaciones
multilaterales y de la sociedad civil, de los que necesita y con los que debe encajarse. A su

vez, la propia cooperacién espanola estd compuesta por un sistema de instituciones

autondmicas y municipales, organizaciones especializadas de la sociedad civil y la propia
AECID con el mandato de coordinacion del sistema espanol y de su representaciéon a nivel

internacional. Para cumplir con este papel en esta compleja arquitectura institucional es

necesario garantizar los mecanismos y recursos necesarios. Para ellos se propone:

[1 La puesta en marcha de un foro virtual de intercambio de informaciéon de las

contribuciones financieras en ayuda humanitaria de todas las agencias de
cooperacion del sistema espafol (web con informacién actualizada de compromisos
financieros por pais, sector, agencia operadora...]

Refuerzo del intercambio de informacidn ex ante con las agencias socio beneficiadas
de convenios plurianuales de cooperaciéon por medio de informes y reuniones
regulares sobre los contextos en los que las agencias socio estdn presentes o
especializadas.

La creacién de un grupo de trabajo operativo entre las unidades humanitarias de las
diferentes agencias que incluya el analisis de contextos y planificacion de
intervenciones y del uso de recursos humanos y técnicos disponibles mas alla de las
respuestas a emergencias puntuales y de las reuniones institucionales inter-
territoriales.
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01 Refuerzo de la participacidon regular en las reuniones de coordinacién sobre el
terreno en los sectores y crisis clave para la cooperacion espanola, por medio de los
recursos desplegados sobre el terreno (personal de OTC o desplazado ad hoc durante
la fase aguda de respuesta a la crisis).

11 Refuerzo de la relacién y presencia en organismos multilaterales humanitarios mas
alla de la mera financiacién, estableciendo programas de colaboracién especificos en
los convenios plurianuales (investigacion aplicada, ensayo de modalidades de
intervencion, etc...) incluyendo perfiles técnicos y operativos espanoles en dichos
organismos.

7. Optimizacion de los recursos y capacidades disponibles.

Para acometer los retos confrontados se necesitan recursos adecuados y una reorganizacion
de los disponibles. Para ello se proponen las siguientes medidas:

1 Homogenizacion de los conocimientos especializados en Accion Humanitaria de los
equipos en sede y terreno (tanto de la OAH y OTC de la AECID como de la cooperacion
descentralizada) por medio de la formacion en marcos normativos, gestién operativa
y arquitectura institucional humanitaria.

71 Promocién del intercambio de experiencias con colegas de las propias agencias
(sede-terreno y terreno-terreno)] y de otras agencias (del sistema espafol e
internacional).

71 Reorganizacion de los dispositivos de gestién en las agencias del sistema espanol,
asegurando que disponga de especialidades en gestién operativa, de apoyo técnico y
de planificacion y evaluacién.

8. Fortalecimiento del vinculo entre politicas humanitaria y de desarrollo.

El enfoque de Vinculacion entre Ayuda, Rehabilitacién y Desarrollo (VARD) pretende asequrar
la necesaria complementariedad y coherencia entre las intervenciones humanitarias y los
marcos de asociacion en paises en los que conviven procesos de desarrollo con crisis
humanitarias. Este pasa por un didlogo fluido y comprension de objetivos y mecanismos de
intervencion de ambas facetas. Para promoverlo se propone:
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1 La creacion de grupos de trabajo compuestos por miembros de las unidades
humanitarias y geograficas (o de programas de desarrollo) responsables de uno o dos
paises (a modo de piloto) en los que ambas agendas sean relevantes: el objeto seria
compartir enfoques y prioridades, definir criterios y modalidades de intervencién -
transferencia -y salida de la accion humanitaria, asi como la forma de compaginar la
cobertura de necesidades basicas con los procesos de desarrollo social vy
construccion del estado.

01 Incorporacién sistematica en los planes operativos de cada pais de una estrategia de
salida humanitaria.

En suma, creemos que Espafia no podré (ni deberia) sustraerse a participar en el esfuerzo
internacional por atender las crisis humanitarias que amenazan cada vez a mas poblaciones
vulnerables. Su licita intencién de contar en el concierto internacional como socio fiable le
impide soslayar los compromisos suscritos [y expectativas levantadas) en el seno de los
estados donantes referencia.

Asi las cosas, es necesario acometer la racionalizacidon de la accidon humanitaria
desempenada por toda la cooperacién espanola para mejorar su eficacia, eficiencia y
transparencia.

Muchos han sido los avances experimentados desde que tanto la AECID como otras agencias
autonémicas dieron sus primeros pasos en este campo; especialmente desde la creacién de
la Oficina de Accién Humanitaria. La cifra, cada vez mayor, de personas afectadas o en grave
riesgo de crisis humanitarias, la implicaciéon progresiva de la sociedad espanola en su
respuesta y la necesidad de optimizar los recursos disponibles exigen dar un paso mas hacia
un sistema mas maduro, que obtenga mas resultados por menos y que sea capaz de
transmitir convincentemente la relevancia de su tarea.
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