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En tales épocas, en las que los nobles valores de la vida,

todo lo que da sentido a nuestra existencia, la legitima y la hace
mas puray bella, nuestra paz, nuestra independencia, nuestro
derecho innato, todo esto es victima de la locura de una docena
de fanaticos y de ideologias, en tales épocas todos los problemas
del hombre que no quiere perder su humanidad, sacrificada

ala época, convergen en uno solo: {como mantenerme libre?
¢Como preservar, a pesar de todas las amenazas y todos

los peligros, en medio de la furia de los bandos en lucha,

la insobornable claridad del espiritu, y como conservar ilesa la
humanidad del corazén en medio de la bestialidad? { Como
sustraerme a las exigencias que el Estado o la Iglesia o Ia politica
me quieren imponer contra mi voluntad? { Cémo defenderme
para no ir en mis palabras y acciones mas alla de donde mi

yo mas intimo quiere llegar?  Como proteger esta parcela unica
y particular de mi yo, que en un rincon unico me refleja el universo,
contra la sumision a la mesura reglamentada y decretada desde
fuera? { Como preservar mi alma propia e individual y su materia,
que sélo a mi me pertenece, como sustraer mi cuerpo, mi salud,
mis nervios, mis pensamientos, mis sentimientos, al peligro

de caer victima de una locura y de unos intereses ajenos?

Stefan Zweig
‘Montaigne’

USOS, ABUSOS Y DESUSOS
DE LA ACCION HUMANITARIAEN
EL ESCENARIO INTERNACIONAL

Desde sus origenes, la accion humanitaria ha tratado de
mantenerse fiel a unos principios para no perder esa humanidad
de la que nos habla Zweig rememorando a Montaigne. Ni perder,
tampoco, esa independencia que sugiere para sustraerse

a las exigencias del Estado, la Iglesia o la politica. Y aunque esto
no ha sido siempre bien comprendido, cobra cada vez mayor
relevancia. Independencia, imparcialidad y la siempre mal
entendida neutralidad humanitaria (que no es equidistancia,

ni mucho menos pasividad, sino que debe traducirse en un
comportamiento que genere confianza entre los diversos grupos
implicados) son, de alguna forma, las garantias para poder aspirar
a esa humanidad. La accion humanitaria no es cualquier forma
de ayuda. Es aquella que se realiza con una vision de humanidad,
de igualdad respecto a los derechos y necesidades de las
personas que han visto unos u otros violentados. Enfatizamos
esta idea, que a algunas personas puede parecerles evidente,

al inicio del Informe de este afio, pues creemos estar asistiendo
a una simplificacidén, a una banalizacion y, lo que es aun peor,

a una instrumentalizacion de lo humanitario que lo convierte
en una mera herramienta para conseguir otros objetivos.

Se usa lo humanitario de un modo correcto cuando sirve para
proteger y asistir a las personas afectadas por emergencias,
conflictos violentos y crisis crénicas. Afortunadamente en los
dos afios que aqui se analizan, la ayuda humanitaria dedicada
a estas situaciones y con escrupuloso respeto de principios

y valores ha continuado, y el hecho de que en la Cumbre
Humanitaria Mundial celebrada en el mes de mayo de 2016 en
Estambul, pese a sus limitaciones, se renovara el compromiso,
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al menos en teoria, con una ayuda basada en principios (principle
aid) ha hecho que cada vez un mayor nimero de agencias,
incluidas las grandes agencias de Naciones Unidas, deban rendir
cuentas del cumplimiento de estos principios en su trabajo.

Y esto es importante en tiempos de confusion con otras “agendas”
internacionales como la de desarrollo y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) que ponen su énfasis en otras cuestiones.

Se usa lo humanitario de modo incorrecto, a nuestro juicio,
cuando se convierte en la salida facil a situaciones que
requeririan de actuaciones de otro tipo y muy especialmente

de prevencion de conflictos y/o construccion de la paz.

También en la Cumbre Humanitaria, de modo original, se incluia
la prevencion de conflictos en la Agenda para la Humanidad.

El propio Informe del entonces Secretario General de la ONU,
Ban Ki-Moon, “Agenda para la Humanidad®”, situaba la prevencion
de conflictos en el centro del debate al respecto, al decir que:
“La asistencia humanitaria puede atenuar el sufrimiento

y el personal de mantenimiento de la paz puede estabilizar la
situacion, pero ninguno de los dos puede establecer una pazy
una prosperidad duraderas. En la Carta de las Naciones Unidas,
la prevencion y el fin de los conflictos y la consolidacion de la paz
se reconocen como nuestra primera y principal responsabilidad
con la humanidad. Sin embargo, actualmente ni nuestro
liderazgo politico ni nuestros recursos se orientan a ese fin.

La Cumbre Humanitaria Mundial debe ser el punto de inflexion
en que reafirmemos nuestra obligacion de cumplir nuestras
responsabilidades en calidad de Estados, organizaciones
internacionales, sector privado, sociedad civil y dirigentes
individuales?”.

Lamentablemente, los resultados de la Cumbre Humanitaria
fueron bastante limitados en este tema, que ha debido ser
retomado por el nuevo Secretario General, Antonio Guterres,
tras su toma de posesion en el afio 2017. En una de sus primeras
intervenciones ante el Consejo de Seguridad expreso que:

“Dedicamos mas tiempo y recursos a responder a las crisis
gue a prevenirlas. La gente esta pagando un alto precio por ello
(...) Necesitamos un nuevo enfoque global?”.

Sin embargo, estos deseos, por el momento, no se estan
plasmando en la realidad. Al dia de hoy, en situaciones como el
Territorio Palestino Ocupado, el Sahara Occidental u otros,

lo humanitario sigue siendo un sustituto de la inaccion politica3.

1
Todos los materiales de la Cumbre Mundial Humanitaria pueden
encontrarse en http://www.un.org/es/conf/whs/about.shtml
(consultada el 30 de septiembre de 2017).

2
Security Council debate on conflict prevention and sustaining
peace. Enero, 2017. https://www.un.org/sg/en/content/sg
speeches/2017-01-10/secretary-generals-remarks-maintenance-

international-peace-and

(consultada el 1 de octubre de 2017).

3
Este tema ya se ha puesto de manifiesto desde hace afios.
Ver ROBERTS, A. “El papel de las cuestiones humanitarias
en la politica internacional del decenio de 1990".
Revista Internacional de la Cruz Roja. 1999.
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Se abusa de lo humanitario cuando se nos presentan numerosas
operaciones militares como motivadas por causas humanitarias,
cuando la abundante experiencia internacional de las ultimas
décadas muestra que rara vez es éste el caso. Ya hemos tratado
en afios anteriores este tema en detalle en estos informes

y la Unica novedad en estos dos afios que analizamos es que no
hay novedad y que la confusidn creada por estas operaciones

en Afganistan, Irak, Mali o Republica Centroafricana, por poner
solo algunos ejemplos, es evidente y supone en muchos casos
riesgos para el trabajo humanitario. En términos generales,

la instrumentalizacion de la accion humanitaria y el abuso de
ésta dentro de las politicas securitarias se han consolidado.

Por otra parte, se abusa de la terminologia humanitaria cuando
se adjetivan como “humanitarias” situaciones de crisis que

son sociales, economicas y politicas que, como mucho, pueden
tener algunas consecuencias de caracter humanitario. Este

ha sido el caso estos dos ultimos afios de la grave crisis

que sufre Venezuela. Adjetivar a esa situacion como de crisis
humanitaria, cuando no reune los indicadores habituales

del sector para valorar su mayor o menor gravedad, se convierte
en una mera exageracion que poco ayuda a su resolucion

y que sirve simplemente para culpabilizar al rival ¢, Alguien cree
de verdad que la accion humanitaria seria la respuesta adecuada
a una crisis como la venezolana?4 ¢, Por qué abusar y manosear
los términos humanitarios para crisis de otro tipo? Esto no

quita que en numerosas ocasiones, en Venezuela como en otros
paises, los actores humanitarios deban intervenir en los “picos”
de violencia y en situaciones puntuales. Médicos Sin Fronteras,
precisamente, tiene experiencia en estas situaciones. Pero ello no
nos lleva a adjetivar toda la situacion como de crisis humanitaria.
Entendemos que los actores humanitarios debemos oponernos
a este abuso de nuestra terminologia cuando se hace con
evidente sesgo para criticar al rival politico®.

Y no se usa, por ultimo, la accion humanitaria en muchas
situaciones en las que se deberia impulsar con mas fuerza.

Los casos de Siria, Yemen o Somalia que se analizaran en otras
paginas, son malos ejemplos de un “desuso”, un uso parcial

de lo humanitario basado en una mera asistencia- por lo demas,
sesgada- sin incluir la proteccion de las personas que no forman
parte de las hostilidades, especialmente de los civiles. Como
hemos dicho en otras ocasiones, se esta produciendo una quiebra
total de algunas de las bases del humanitarismo, especialmente
en el ambito juridico y de los derechos de las personas afectadas.

4
Se estan poniendo en marcha algunas herramientas para evaluar los
riesgos de todo tipo de un modo mas objetivable. Para INFORM
una crisis (0o emergencia) humanitaria es un acontecimiento o serie
de acontecimientos que representa una amenaza critica para la salud,
la seguridad o el bienestar de una comunidad u otro gran grupo de
personas, normalmente en una zona geografica extensa. La evaluacion
de riesgos. INFORM Global. Interpretar y aplicar. Notas orientativas.
http://www.inform-index.org/ (consultada el 1 de octubre de 2017).

5
Puede consultarse sobre este tema REY, F. Los origenes
del humanitarismo en la cultura espafiola y latinoamericana: algunas
consideraciones terminoldgicas. Aproximaciones a la historia del
humanitarismo en América Latina y el Caribe. Overseas Development
Institute. London. 2016. https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files
resource-documents/11186.pdf
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El Derecho Internacional Humanitario (DIH) es continuamente
violado y no solo por los grupos insurgentes sino por los propios
Estados firmantes de los Convenios de Ginebra y los Protocolos
adicionales. El Derecho Internacional de los Refugiados es
incumplido por aquellos paises que decian defenderlo y muy
especialmente en el caso de la Unidén Europea. Los derechos
humanos son ninguneados por cada vez mas gobiernos.

Los timidos esfuerzos para establecer mecanismos de verificacion
o al menos de seguimiento de las violaciones del DIH han
topado con la negativa de muchos Estados. En los contextos

de conflicto armado las organizaciones humanitarias tienen
cada vez mas problemas de acceso y para garantizar la seguridad
de su personal. El derecho a recibir ayuda por parte de las
poblaciones afectadas, apenas se considera.

En este contexto las reformas que se han propuesto en los
pasados afios han estado mas pensadas hacia dentro del llamado
“sistema humanitario”, pero siguen sin abordar las cuestiones
globales que le afectan. La existencia de “brechas” como la que
MSF denomina “brecha de emergencia” es una muestra evidente
de esta realidad en que no se fortalece, se desusa, la accion
humanitaria en areas en las que seria absolutamente necesaria

y relevante para aliviar el sufrimiento humano. El que aun
tengamos que seguir hablando de “conflictos o crisis olvidadas”
es la mejor muestra de este “desuso” de lo humanitario. El olvido
es la muestra mas clara de que en la tan cacareada globalizacidn
algunas comunidades y seres humanos pintan poco. Para
muchos el lamado sistema humanitario sufre una crisis de
legitimidad que no se esta sabiendo abordar con la suficiente
profundidad. Nos duele constatar una vez mas que los
humanitarios no hemos sabido adaptarnos a la cambiante
realidad en la que trabajamos.

LA COMPLEJIDAD DE LAS CRISIS
SE ESTA ACENTUANDO

En los dos grandes tipos de amenazas a los que se enfrenta

la accidn humanitaria- situaciones de violencia o guerra

y fendmenos de caracter mas o menos natural que pueden verse
agravados por la accion humana- los cambios estan siendo
rapidos y evidentes. Los conflictos y las situaciones de violencia
son cada vez de una mayor complejidad y, por su parte,

los desastres —-considerados aun por algunos como “naturales”-
muestran patrones de comportamiento cada vez mas
impredecibles, recurrentes, extremos, con efectos mas daiinosy,
en muchos casos, vinculados con el cambio climatico. En estos
dos afios los fendmenos de El Nifio y La Nifia han dado
significativas muestras de ello. Los contextos en los que se
desarrolla el quehacer humanitario son por eso cada vez mas
dificiles de analizar y la interaccion entre unos y otros
componentes se hace cada vez mas compleja. En los articulos
siguientes se profundiza en estos aspectos.

En cualquier caso, pese a lo limitado de las respuestas

a las crisis que lo humanitario aporta, con los datos y analisis
que desarrollamos en las siguientes paginas, convendremos

en que la pertinencia de la accion humanitaria en el escenario
internacional sigue siendo muy grande. De una accion
humanitaria merecedora de ese nombre.
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UN INFORME PARA LA ACCI'()N:
INCIDENCIA Y MOVILIZACION
EN ESPANA

Desde el afio 2003, el IECAH, en colaboracion con Médicos

Sin Fronteras Espainia (MSF-E), elabora el Informe de Accidon
Humanitaria en Espafia y en el mundo, que trata de informar
sobre la accidn humanitaria espafiola e internacional. En este
periodo, el IECAH ha venido realizando un seguimiento detallado
de la accion humanitaria espafiola e internacional, lo que, junto
con la formulacion de diversas propuestas, pretende influir

en la mejora de la calidad de la ayuda que realiza nuestro pais.
En estos aiflos hemos analizado en detalle los altibajos que

ha sufrido la accion humanitaria espaiiola, y la confusion

y manipulacion a la que en algunos casos se la ha sometido

en todo el mundo.

Estos informes no pueden ser, por tanto, un simple seguimiento
de lo realizado en cada afio y un analisis meramente técnico.
Pretenden ser, ademas, una llamada de atencion a la sociedad
espaiiolay a las autoridades sobre el enorme coste social

y humano que esta teniendo sobre las poblaciones vulnerables
de muchos lugares del planeta los sucesivos recortes en las
politicas publicas de caracter social, con la accion humanitaria
a la cabeza. Por todo ello, el Informe que ahora presentamos
-que profundiza en lo que ya se ponia de manifiesto en los
anteriores- vuelve a expresar con rotundidad que, pese

al leve aumento de la financiacion, seguimos estando en un
momento dificil para la accion humanitaria publica espaiiola
gue pone en cuestion muchas de las cosas que, con grandes
esfuerzos, se habian ido consiguiendo en afios pasados.

El proceso de discusion del V Plan Director de la Cooperacion
Espaiiola ha mostrado que para muchos actores de esta
cooperacion, las cuestiones humanitarias siguen siendo las
grandes incomprendidas y olvidadas.

Como enfatizabamos en todos nuestros informes anteriores,
somos conscientes de que muchas de las personas responsables
y trabajadores y trabajadoras de la cooperacion publica espariola,
y especialmente de la accion humanitaria, viven también con
inquietud esta escasa capacidad de respuesta derivada de

los continuos recortes presupuestarios, y comparten con nosotros
y nosotras la preocupacion por el presente y futuro de la ayuda
espafiola. Queremos dejar claro una vez mas, por tanto, desde esta
introduccion, nuestra positiva valoracion y respeto por su trabajo y
por sus esfuerzos para mantener una politica publica que todos

y todas hemos contribuido a construir y que ha dado resultados
en muchos lugares y en tareas tan diversas como la asistencia,

la proteccion o la diplomacia humanitaria o la incidencia.

Abordamos este Informe, como es habitual desde hace afios,

con un espiritu autocritico al entender que los actores
humanitarios en nuestro pais no hemos sabido sintonizar con

la poblacion, como si fuimos capaces en los afios noventa.

Los ciudadanos se han ido alejando de las preocupaciones
internacionales y de solidaridad y entre todos y todas, de facto,
hemos permitido que desde el gobierno se incumplieran
compromisos adquiridos. Recuperar los lazos con la ciudadania
se convierte en una tarea inaplazable para nuestro sector.
Afortunadamente, tras el periodo de interinidad politica que vivid
nuestro pais en el afio 2016, algunas cosas parecen moverse

y tanto la Administracion Central como algunas Comunidades
Autonomas y Ayuntamientos estan retomando su compromiso
con la cooperacion y la accion humanitaria.

LA ACCION HUMANITARIA 2016-2017 9
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Este decimocuarto informe abarca el aiio 2016 y hace también
algunas referencias a lo acontecido hasta ahora en el afio 2017.
Enfrentados al problema que siempre supone no contar con
datos presupuestarios solidos hasta bien entrado el afio siguiente
al analizado, nos ha parecido conveniente- como ya hicimos en
ocasiones anteriores— no cerrar algunos de los analisis en el afio
pasado, sino incorporar también algunas consideraciones sobre
el actual. Lamentablemente en esta ocasion, agravando incluso
lo acontecido en la edicion anterior, el acceso a los datos oficiales
ha sido especialmente problematico, lo que ha derivado en un
retraso mayor que en afos anteriores.

En el contexto de continuacion de la crisis, las cifras de

ayuda humanitaria a escala internacional han experimentado
un aumento que, aunque continda la tendencia de afios
anteriores, es porcentualmente menor (el 6% en 2016 frente
al 12%, 21% y 18% de anos anteriores). Mas alla de las cifras,

en un mundo con crecientes y mas complejas situaciones

de crisis, y con el agravamiento de algunas de ellas, el lamado
“sistema internacional humanitario” tuvo en el afno 2016, por vez
primera en la historia, una Cumbre Humanitaria Mundial que,
aungue no estuvo a la altura de las expectativas creadas

y de las necesidades y demandas que la gravedad de la situacion
necesitaba, si permitid aprobar algunos documentos de
compromiso como el llamado Grand Bargain que debe marcar,
al menos, la accion humanitaria de los actores publicos.

En el caso espaiol comienza a haber un repunte en las cifras
que rompe la tendencia de anos anteriores, lo que debemos
valorar positivamente. A este aumento contribuye de modo
importante la cooperacion descentralizada y eso es una buena
noticia en la medida que supone recuperar una de las
particularidades de la cooperacion espaiola que se habia visto
seriamente afectada por la crisis. Sin embargo, el hecho de
que el porcentaje de ayuda humanitaria en relacion al conjunto
de AOD (Ayuda Oficial al Desarrollo) se haya reducido de modo
importante es algo muy preocupante ya que la ayuda
humanitaria espaiiola supone solo el 1,33% de la AOD total
frente a la media de entre el 7 y el 10% de los paises del CAD.

En cualquier caso, el analisis de las cifras debe hacerse

con mucho cuidado pues cada vez es mas evidente que muchas
veces los fondos de AOD no sirven para cubrir las carencias

en términos humanitarios o de desarrollo y se usan con otros
fines que poco contribuyen a aliviar el sufrimiento humano

o generar desarrollo. Deberemos volver sobre esta cuestion

en posteriores informes ya que se estan poniendo en marcha,
por parte de diversos actores, iniciativas que contabilicen

la ayuda “genuina” respecto de otras formas de cooperacion®.

6
Pueden verse las posiciones de las ONG europeas agrupadas
en CONCORD, https://concordeurope.org/wp-content/
uploads/2017/10/CONCORD_AidWatch_Report 2017 web.pdf

El propio CAD y muchos donantes estan discutiendo mejores sistemas
de contabilizacion de la “ayuda”.


https://concordeurope.org/wp-content/uploads/2017/10/CONCORD_AidWatch_Report_2017_web.pdf
https://concordeurope.org/wp-content/uploads/2017/10/CONCORD_AidWatch_Report_2017_web.pdf
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En lo que respecta a la estructura del Informe, hemos mantenido
un enfoque mas breve y directo. Arrancamos con el articulo

de introduccion al contexto global y sobre los cambios

en la situacion internacional y sus impactos humanitarios.

Consolidamos en el tercer capitulo de este Informe el privilegio
de contar con un articulo elaborado por los colegas del Programa
Global Humanitarian Assistance de Development Initiatives
-entidad que realiza algunos de los informes internacionales de
referencia en esta materia-, en el que se analiza en profundidad
la financiacion humanitaria internacional durante el afio
2016, sus tendencias y sus limitaciones. Y concluimos este
primer blogue con un analisis del impacto que ha tenido sobre
la accion humanitaria de la Union Europea, y especialmente
sobre ECHO (la actual Direccion General de Proteccion

Civil y Ayuda Humanitaria), la respuesta a la llamada crisis

de refugiados en Europa. Efectos que pueden tener gran
relevancia de cara al futuro de una accion humanitaria que habia
conseguido mantenerse bastante independiente respecto

de otras politicas europeas.

El segundo bloque se dedica al analisis detallado de la accién
humanitaria espaiiola durante el afio 2016 y, en menor medida,
2017. Para ello, se profundiza en lo realizado por la Administracion
Central del Estado y, en especial, por parte de la Agencia

Espaniola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID)
y otros actores. El analisis realizado transmite la idea central

de que estamos en un momento de recuperacion en materia
financiera donde gracias, ademas, al trabajo de algunos
actores humanitarios, tanto en las ONG como en las
administraciones publicas, se esta consiguiendo mantener
con cierto pulso la accion humanitaria espaiola.

El tercer bloque del Informe aprovecha la experiencia practica
de MSF en diversos contextos y desarrolla el analisis de dos

de los temas mas relevantes en la accion humanitaria de hoy:

la actuacion frente a las situaciones de violencia generalizada
que no son consideradas conflictos armados convencionalmente
(con el caso del Triangulo Norte de Centroamérica de modo
destacado) y la Ilamada “brecha de emergencia” cada vez mas
evidente en la respuesta internacional a muchas situaciones de
conflicto. En ambos casos, el papel de MSF esta siendo fundamental.

Asimismo, de modo sintetizado, presentamos en sus primeras
paginas un resumen ejecutivo, que recoge las principales
conclusiones e introduce algunas propuestas y recomendaciones
desarrolladas con posterioridad. Este es y ha sido siempre

el espiritu de nuestros informes, aportando constructivamente
elementos de estudio y reflexion que contribuyan a la mejora

de la accion humanitaria, de modo que ésta pueda cumplir

con los fines y propdsitos que le dieron origen: prevenir y aliviar
el sufrimiento humano sin discriminacion. Siguen siendo,
desgraciadamente, tiempos dificiles pero, aun asi, no queremos
perder este caracter propositivo que, incluso en épocas de crisis,
tienen nuestros informes.
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El Informe es una obra colectiva del IECAH, en el que han
participado, ademas, personas de Médicos Sin Fronteras-Espaia
y de otras organizaciones. Asi, Niklas Rieger, Asesor de
Programas del Programa Global Humanitarian Assistance (GHA),
de Development Initiatives, aborda los aspectos generales de la
financiacion humanitaria internacional durante el afio. Por parte
de MSF-E, Marc Bosch Bonacasa (Contextos de violencia no
considerados como conflictos armados) y Velina Stoianova
(Brecha de emergencia), aportan el bagaje y la experiencia sobre
el terreno de la organizacion. Por parte del IECAH han participado
Jesus A. Nuiez Villaverde (Situacion internacional y cuestiones
generales), Alfredo Langa (Impacto de la “crisis” de refugiados en
la accidn humanitaria europea) y Alicia Pérez Daza (Ayuda
humanitaria espafiola y AECID, asi como traduccion y cuestiones
generales). Otras personas de nuestro Instituto, han aportado
sugerencias y comentarios. La coordinaciéon y direccion general
del Informe, la elaboracién de algunas partes del mismoy la
revisidon general han corrido a cargo de Francisco Rey Marcos.

Como es habitual, desde el IECAH solo nos resta agradecer

su colaboracion a Médicos Sin Fronteras-Espana, coeditor

del Informe, y a cuantos han aportado sus reflexiones,
sugerencias y propuestas en el proceso de elaboracion de estas
paginas. De igual modo, queremos reiterar los agradecimientos
a las entidades publicas que nos han facilitado sus datos. En este
sentido, es obligado citar muy especialmente a la Oficina de
Accion Humanitaria (OAH) de la AECID, cuya transparencia nos
ha permitido acceder a abundante y valiosa informacién,

y también a la Secretaria General de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (SGCID), del Ministerio de Asuntos Exteriores
y Cooperacion, por su disponibilidad para darnos a conocer

sus listados de datos y por su amabilidad y paciencia en

la inevitable tarea de exploracion que siempre entrana una labor
valorativa como la que desde aqui hemos llevado a cabo.

Los cambios internos en este organismo han ocasionado en esta
ocasion retrasos en el acceso a la informacion que se pudieron,
finalmente, subsanar.

La experiencia de los informes anteriores, que tuvieron

un gran impacto en el sector y fueron capaces de incidir sobre
los actores humanitarios espafoles y sobre la opinion publica

o los responsables politicos, nos hace ser optimistas sobre

la utilidad de nuestra tarea y nos anima a continuar de modo
cotidiano, trabajando por la mejora de la accion humanitaria

y por la contribucidn de las acciones de cooperacion en general
a la construccion de la paz. Mas aun en los actuales momentos.

Francisco Rey Marcos y Jesus A. Nuiez Villaverde
Codirectores del IECAH

Madrid, noviembre de 2017

FOTO:

En esta lancha de goma,
138 personas se hacinaban
intentando cruzar el
Mediterraneo para llegar

a Europa; fueron rescatadas
el 26 de marzo de 2017.

© ALBERT MASIAS/MSF
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En 2016 se
havuelto
aregistrarun
volumenreécord
de personas
refugiadas,
desplazadas

y solicitantes
de asilo
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El 17 de octubre de 2017, los
refugiados rohingyas que llegan
huyendo de Myanmar pasan
corriendo junto a los guardias
fronterizos bangladesies,

para intentar alcanzar, sin

ser interceptados, los asenta-
mientos de Cox's Bazar.

© MOISES SAMAN/MAGNUMPHOTO FOR MSF

En los afios 2016 y 2017, que se analizan en este informe,

se han consolidado algunas de las tendencias que ya venimos
exponiendo en ediciones anteriores. En los dos grandes

tipos de amenazas a las que se enfrenta la accion humanitaria
-situaciones de violencia o guerra y fenomenos de caracter
mas o menos natural que pueden verse agravados por la accion
humana- los cambios estan siendo rapidos y evidentes.

Los conflictos y las situaciones de violencia son cada vez

de una mayor complejidad y, por su parte, los desastres
-considerados aun por algunos como “naturales”- muestran
patrones de comportamiento cada vez mas impredecibles,
recurrentes, extremos, con efectos mas daiinos y,

en muchos casos, vinculados con el cambio climatico.

En este periodo, a las tres emergencias nivel tres (segun la
clasificacién de la ONU) ya conocidas -en Siria, Irak y Yemen-
se afadio en octubre de 2017 la crisis de personas refugiadas
Rohingya en Bangladesh! y el agravamiento de la situacion

en la Republica Democratica del Congo (en la zona de los Kivu).
Otras crisis de caracter cronico o de larga duracion como
Republica Centroafricana, Sudan del Sur, Etiopia, Nigeria

y Somalia se han hecho desgraciadamente habituales

en el escenario internacional.

Ademas, durante estos dos afos se estan manifestando con

toda su crudeza los efectos del cambio climatico en el
agravamiento de fendmenos habituales y periddicos como

los huracanes o las tormentas tropicales. En esto dos afios los
fenomenos de El Nifio y La Nifia han dado significativas muestras
de ello. Los recientes casos de Irma, Katia, José... en el Caribe,
Centroamérica o Norteamérica son bastante elocuentes.

En 2016 se ha vuelto a registrar un volumen récord de personas
refugiadas (22,5 millones), desplazadas (40,3) y solicitantes

de asilo (2,8) como resultado de la persecucion, los conflictos,

la violencia o las violaciones de los derechos humanos y el DIH.
Por su parte, la Organizacion Internacional para las Migraciones
estimaba que a finales de 2015 habia un total de 244 millones

de personas que habian emigrado a otro pais- lo que supone

un aumento del 41% con respecto al afo precedente-. El intento
de comprar la colaboracidn de los gobernantes de los paises de
emision, repartiendo cheques en giras puntuales de nuestros
gobernantes, y el afan por aumentar las medidas directamente
represivas- con muros y vallas cada vez mas ostentosos,
despliegues militares y policiales disuasorios y prestacion

de asistencia técnica a las fuerzas policiales de los paises de
emision o de transito para que repriman la salida desde su
origen- estan condenados al fracaso. Mientras no se entienda
que no hay manera de poner puertas a la desesperacion y no
se atienda a las causas estructurales que impulsan esos flujos,
tan solo se podra, en el mejor de los casos, ganar algo de
tiempo hasta que la dinamica migratoria se haga aiin mas
intensa y mas desestabilizadora. La constatacion de que muchos
de estos movimientos de poblacion estan motivados por fenomenos
climaticos y ambientales es cada vez mas evidente, pese a

que la comunidad internacional no lo aborda de modo decidido.

1
El 23 de octubre, la Conferencia de Donantes para el Plan de
Respuesta Conjunta para la Crisis de los Refugiados Rohingya en
Bangladesh, celebrada en Ginebra, solicité la donacion
de 434 millones de ddlares para febrero de 2018, en ayuda para las
personas refugiadas Rohingya.
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Se estima que en 2016 un total de 815 millones de personas

(38 mas que en 2015) estaban en situacion de subalimentacion
crénica; de ellas 520 viven en Asia, 243 en Africay 42 en
América Latina. lgualmente preocupante es el hecho de que 122
de los 155 millones de nifios y nifias en situacion de desnutricion
crénica han llegado a ese punto como consecuencia de las
guerras que asolan sus territorios; la misma causa que afecta

a seis de cada diez personas malnutridas. El hambre es causa

y consecuencia de la violencia que termina destruyendo
riqueza y servicios, desplazando forzosamente a personas

de toda condicion, dificultando la prestacion de la ayuda
humanitaria, arruinando cosechas y destruyendo mercados.

El enquistamiento de conflictos y la proliferacion de los fenémenos
climaticos extremos estan revirtiendo la tendencia positiva hacia
el fin del hambre que se habia visto en los ultimos afios.

En el afo 2016 se contabilizaron 33 conflictos armados activos
(frente alos 35 de un aiio antes), de los que 13 corresponden

a Africa, 10 a Asia, 6 a Oriente Medio, 3 a Europay uno a
Ameérica. De todos ellos un 46% registré un empeoramiento, con
mayores niveles de violencia e inestabilidad que el afio anterior,
mientras que un 33% mantuvieron el mismo nivel de violencia

y un 21% registraron una disminucion de la misma. A eso se
anade un total de 87 escenarios de tension a nivel mundial (83
en 2015), la mitad de los cuales fueron de naturaleza intraestatal,
con Africa en cabeza (34), seguida de Asia (20), Europa (14),
Oriente Medio (11) y América (8).

Visto desde la perspectiva de la construccion de la paz

y la prevencion de conflictos violentos la situacion se mantiene en
la linea habitual en estos ultimos tiempos, con la cronificacion
de muchos focos de violencia y la tan solo aparente resolucion
de otros, con el agravante del aumento de otras formas de
violencia con graves impactos humanitarios en zonas como

el Triangulo Norte de Centroamérica.

Tendencias globales como la urbanizacion de la poblacion,

el debilitamiento de las estructuras de estado liberal-democratico
en cada vez mas paises, la persistencia de la desigualdad, la
movilidad de la poblacion a nivel global y el auge de las economias
ilegales augura un aumento de los contextos en donde actores
armados van a competir entre ellos y contra el Estado para

el control de recursos y el mantenimiento de la hegemonia
territorial. Todo ello, utilizando la violencia contra la poblacidn civil
como fin en si mismo y como mecanismo de control.

En este contexto, pese a que el paso de Barack Obama por

la presidencia estadounidense solo puede calificarse como
meramente pragmatico y realista en asuntos internacionales,
lairrupcion en escena de Donald Trump ha venido
acompaiada de negros augurios que, desde el principio de su
gestion, ya se estan desgraciadamente confirmando. Con una
clara prioridad por mantener su condicion de hegemdn mundial
y de atender los asuntos internos, en respuesta a la reaccionaria
oleada populista que lo ha llevado a la presidencia, Trump
parece decidido a trastocar las reglas del juego internacional,
regresando a un unilateralismo y un militarismo sin complejos.

En términos generales y en su insercion en el sistema
internacional, la accion humanitaria se encuentra hoy mas
sobrepasada que nunca ante unos problemas para cuya
resolucion carece de capacidades suficientes, sometida a

una fortisima presion para encargarse de tareas que, en el fondo,
suponen muchas veces una dejacion de responsabilidad por



Los pilares éticos,
moralesy
juridicos que han
sustentado la UE
desde su origen
se han quebrado

parte de los Estados, teniendo que ajustarse a las directrices
de las estrategias securitarias de los principales actores.

En este escenario tan complejo, desde la perspectiva financiera,
la accion humanitaria internacional en 2016 aumentoé

por cuarto aiio consecutivo, alcanzando un nivel récord de
27.300 millones de ddlares aproximadamente. Si bien tanto
los donantes publicos como los privados aportaron una mayor
financiacion, el incremento porcentual anual fue relativamente
mas pequeiio que el de los tres afios anteriores (el 6% frente

al 12%, 21% y 18%).

Tomando como indicador la respuesta a los llamamientos
coordinados de Naciones Unidas (son utiles a la hora de
indicar la gravedad de las crisis humanitarias y los esfuerzos
internacionales de respuesta, pero se ha de tener en cuenta
gue ni todas las organizaciones participan, ni todas las crisis
estan incluidas), en 2016 se solicitaron un total de 20.500
millones de dolares, lo que supone un nivel similar al de los
dos anos anteriores. El total de fondos recibidos se incremento
en un 12%, ascendiendo a 12.400 millones de dolares.

Aun asi, la brecha de financiacion del afio 2016 ascendio

a 8.200 millones de dolares, lo que significé que el 40%

de los llamamientos no fueron cubiertos, porcentaje superior
al de la media de la ultima década (36%).

Las contribuciones de donantes privados siguen siendo

una fuente basica de financiacion, representando alrededor

de un cuarto del total de la accion humanitaria internacional

en los ultimos seis anos. A pesar de ser el cuarto aumento anual
sucesivo, lo que supone una estimacion de 6.900 millones

de dolares en 2016, la tasa de crecimiento anual también
disminuyo en un 6% (en linea con la financiacion humanitaria
total), tras un fuerte aumento del 26% del ano anterior.

En 2016, la mayor parte de la accion humanitaria internacional
fue destinada a un pequefio niimero de crisis. Segun el Financial
Tracking Service (FTS) de OCHA, cinco crisis (Siria, Yemen,

Irak, Sudan del Sur y Etiopia) recibieron mas de la mitad (54%)
de todos los fondos humanitarios destinados a crisis especificas.

La accién humanitaria internacional canalizada a través de

ONG registro un aumento anual del 31% en 2016 alcanzando
los 9.500 millones de dolares. El 60% de esta financiacion
provino de donantes privados, los cuales canalizaron el 87%
(5.700 millones de dolares) de sus aportaciones a través de ONG y
solo el 9% (573 millones de dolares) a través de agencias de la ONU.

Por su parte, la llamada crisis de refugiados en Europa ha
tenido efectos devastadores en muchas politicas europeas.
Ademas, el papel de la UE en la atencién y acogida a personas
refugiadas y solicitantes de asilo es manifiestamente

criticable, no alcanzandose en casi ningun pais las exiguas cuotas
pactadas en diversos Consejos Europeos, e incumpliéndose

los instrumentos de proteccion internacional firmados por los
Estados miembros. De esta manera, los pilares éticos, morales
y juridicos que han sustentado la UE desde su origen se han
quebrado y con ello, parte de la credibilidad de la propia Union
en una materia en la que se situaba a la vanguardia mundial:
la accion humanitaria.
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Dicha accion humanitaria y el trabajo de ECHO, que habia
conseguido durante toda su historia mantener un nivel de
independencia importante, al margen de otras politicas europeas
en materia de seguridad o de la propia PESC (Politica Exterior

y de Seguridad Comun), se ha visto afectada por esta crisis.

Y esto ha puesto en cuestion, igualmente, las bases que

la sustentaban, erosionando la imagen y la eficacia de la accién
humanitaria de la Comision Europea en un terreno inédito,

el territorio de la propia UE.

La falta de coordinacidn de las diversas autoridades de
proteccion civil de los Estados miembro, asi como la ausencia
de un organismo europeo que las supervise y organice, para
actuar en territorio comunitario, ha puesto de manifiesto la falta
de voluntad de dichos Estados para llevar a cabo actividades de
accion humanitaria en su propio territorio, tal y como se llevan
a cabo fuera. La UE ha predicado en el exterior en materia
humanitaria lo que no ha sido capaz de ejecutar dentro de su
propio territorio, no sélo debido a la incapacidad de ECHO,
sino por el egoismo y la miopia politica de los miembros de la UE
ante una crisis humanitaria a sus puertas.

En el caso espaiiol, tras un afio de bastante paralisis politica
en general y en materia de cooperacion y accion humanitaria en
particular como fue el 2016, en el ailo 2017 parece haberse
iniciado un incipiente proceso de recuperacion de estas

dos politicas. Ademas del incremento presupuestario, el proceso
de preparacion y discusion del V Plan Director 2017-2020

y la puesta en marcha por algunas Comunidades Auténomas y
Ayuntamientos de procesos similares de planificacion
estratégica, unido al activismo y la consecucion de financiacion
internacional por parte de algunas ONG humanitarias,

son pequenas senales de movimiento en un sector que ha sido
fuertemente afectado por los recortes.

Desde la perspectiva presupuestaria lo mas destacable es

el inicio de una recuperacion de las cifras pasando de los 46,5
millones de euros en el afio 2015 a 54,2 millones de euros en
2016. A pesar de este incremento, dado que la AOD en conjunto
ha aumentado sustancialmente, el peso de la AH respecto

ala AOD se sita en el 1,33%, cifra muy alejada de los paises
miembros del CAD, en los que la media es de entre el 7%

y el 10% del total de AOD.

Los fondos destinados a accion humanitaria desde la
cooperacion descentralizada espafola han sumado 18,7
millones de euros, de los cuales 12,3 millones han
correspondido a comunidades autonomas y 6,4 a entidades
locales. Estas cifras muestran un importante incremento,
como ya preveiamos en el informe anterior, del peso dado a la
accion humanitaria desde la cooperacion descentralizada.

Pese a las limitaciones presupuestarias, la Oficina de Accion
Humanitaria (OAH) de la AECID, principal érgano gestor de esta
ayuda en el Estado, ha continuado fortaleciendo su estructura y
capacidad de trabajo con iniciativas de interés como el desarrollo
parcial del proyecto START/Chalecos rojos por el cual la AECID
contara en materia de respuesta de emergencia con un equipo
sanitario de primer nivel conformado por profesionales del
sistema nacional de salud, listo para desplegarse en menos de 72
horas. Asimismo, en materia de diplomacia humanitaria se esta
participando activamente en muchos foros de Naciones Unidas,
CICR u otros. Espaiia participo en la Cumbre Humanitaria
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Mundial de Estambul en 2016 y posteriormente firmo los
compromisos del Grand Bargain lo que supone importantes
retos de futuro.

La crisis de Siria con sus efectos en Irak y paises de acogida
continuod siendo el mayor reto al que la accion humanitaria
espaiiola hizo frente, ante la pasividad politica internacional
de avanzar en una solucion al conflicto. Las crisis del Sahel

o Palestina, asi como la situacion de los campamentos de
refugiados saharauis continuaron siendo una prioridad dentro
de la accion humanitaria espafiola. Alguna atencion ha
merecido el proceso de paz en Colombia y sus, todavia graves,
consecuencias humanitarias. Ademas en el afio 2016 algunos
desastres como el terremoto de Ecuador, los fenomenos de

El Nifio o La Nifia en diversos paises, o los efectos del Huracan
Mathew en Haiti focalizaron la atencion de algunos actores

de la accion humanitaria espafiola.

A lo largo de su trayectoria Médicos Sin Fronteras ha escogido
tradicionalmente desarrollar sus operaciones en el epicentro
de los conflictos armados, en los campos de refugiados,

en regiones sistematicamente afectadas por hambrunas

y epidemias y en las zonas afectadas por desastres naturales.
Con el tiempo se ha ido identificando también el sufrimiento
que otros tipos de violencias generan en las poblaciones que
viven en las periferias de las grandes urbes, las poblaciones

que utilizan rutas migratorias y las que viven en areas controladas
de facto por Organizaciones Criminales. Corresponde aceptar
el reto de adaptar nuestras operaciones para asegurarnos
que seremos capaces de curar al herido, reconfortar al que
sufre y restaurar la dignidad para que las personas que viven
en contextos afectados por Otras Situaciones de Violencia
(OSV) mas alla de los conflictos armados, puedan volver a tomar
sus propias decisiones.

La violencia en los contextos de OSV hunde sus raices en

las dinamicas de poder asociadas a la necesidad de lograr una
hegemonia, el control territorial y la lucha por unos recursos
escasos. Ante este panorama, las Organizaciones médico-
humanitarias tienen que responder a estos desafios
adaptandose operacionalmente al contexto, dedicando los
recursos necesarios para orientar los programas asegurando

la continuidad de la atencion a la poblacion en movimiento que
cruza fronteras huyendo de estas situaciones de violencia.

Bien sea siendo capaces de ofrecer atencion en diferentes puntos
de una misma ruta o bien sea incorporando el uso de nuevas
tecnologias.

Ademas se debe encontrar una formula para encauzar las
necesidades de proteccion en los contextos donde existen
necesidades manifiestas pero no aplica el Derecho
internacional Humanitario, manteniendo la asistencia directa
a pacientes en contextos de OSV en el centro de nuestras
operaciones. Aunque existan otras organizaciones y cierta
institucionalidad con la que nos coordinamos de forma efectiva,
es indispensable mantener el acto médico que busca restaurar
la dignidad del paciente.

La presencia de organizaciones humanitarias como el CICR

o Médicos Sin Fronteras en contextos de OSV se justifica a partir
de las necesidades agudas de la poblacion y la conviccion

acerca de la capacidad de aliviar el sufrimiento de las victimas
en situaciones de crisis.
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La prestacion de ayuda humanitaria ha experimentado

grandes cambios en los ultimos afios. En la medida en que la
ayuda esta siendo amenazada por factores externos, es necesario
reconfigurar su alcance, arquitectura y prioridades. Con la
naturaleza prolongada de las crisis humanitarias, también

ha evolucionado la naturaleza del sufrimiento humano que

la accion humanitaria debe abordar. La asistencia inmediata
para salvar vidas coexiste con la pobreza, la vulnerabilidad,

la exposicion al riesgo, la falta de servicios basicos, la
inestabilidad politica, los abusos contra los derechos humanos

y el desplazamiento forzado. Sin embargo, muchos de los
cambios en sistema humanitario estan pasando por alto la ayuda
de emergencia en las situaciones mas graves de conflicto agudo.

En consecuencia, el sector humanitario se ve cada vez mas
cuestionado en lo referente a su capacidad para llegar hasta las
victimas de crisis agudas y ayudarlas, mientras que la inseguridad
hace que el acceso y la cobertura de la ayuda humanitaria sean
especialmente dificiles en contextos de conflictos agudos

y violencia politica. La brecha de emergencia constituye un
obstaculo clave para prevenir la pérdida evitable de vidas

y el sufrimiento cuando estalla un conflicto importante o cuando
hay un aumento de violencia en una crisis prolongada. Por ello,
debemos abordarla y superarla urgentemente.

En este escenario de escalada de conflictos y creciente
sufrimiento humano en todo el mundo, la necesidad de una
capacidad efectiva de respuesta humanitaria en situaciones
de emergencia sigue siendo tan apremiante como siempre.
La brecha de emergencia solo aumentara si la comunidad
humanitaria no reconoce la necesidad de fortalecer su
enfoque, inversiones y capacidad de ejecucion. Para cerrar

la brecha de emergencia, el sector debe reconocer la necesidad
de perseguir simultaneamente los objetivos de ayuda a corto

y largo plazo. Esto requiere restablecer la respuesta de
emergencia como un area critica de intervencion cultivando la
mentalidad humanitaria de las organizaciones centradas en

la emergencia y respaldandola con las inversiones estructurales
necesarias.

Teniendo en cuenta que en el sector humanitario coexisten
multiples instituciones, si elegimos capitalizar la diversidad
de mandatos y enfoques de los actores humanitarios,

y aprovechamos las lecciones operativas aprendidas de la
organizacion de emergencia de primera linea, la comunidad
de ayuda finalmente podra garantizar que las vidas y
aspiraciones de todas las personas reciben la atencion debida
y que no dejamos a nadie atras.

FOTO:

"Volvemos a pedir una operacion
inmediata y masiva de ayuda
para los desplazados”. Lo afirmaba
MSF en octubre de 2016,
tres meses después de declararse
la emergencia nutricional
en Borno (Nigeria).
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Esta imagen tomada en Zinder

en febrero de 2017 se repite todos

los aios en Niger: nifios cuyo

estado nutricional se evaluia gracias
aun brazalete MUAC de medicion

del perimetro mesobraquial.
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1

INTRODUCCION

Nada, ni aun en las fechas que mayor impacto han provocado
en nuestra memoria, cambia radicalmente de un dia para otro en
el escenario internacional. El mundo se mueve impulsado por
la incesante interrelacion de multitud de actores, tanto estatales
como no estatales, que tratan de controlar innumerables
variables en juego para lograr sus objetivos. Evidentemente
tanto sus fuerzas y capacidades como sus fines son muy
distintos y solo algunos de los que viajamos en este barco
planetario -como los gobiernos nacionales y las empresas
multinacionales- estan en condiciones, para bien o para mal,
de tocar el timdn directamente con sus manos. Entre ese
reducido grupo de decisores Estados Unidos alin destaca hoy
por hoy como el mas sobresaliente. No en vano sigue siendo

la primera potencia militar, economica, cientifica, tecnologica,
cultural y, mas recientemente, energética del planeta. Eso hace
que cada vez que se produce un relevo en la Casa Blanca

la entrada en escena de un nuevo inquilino reverbere a escala
mundial, conscientes todos de las consecuencias que tiene

el rumbo que éste decida tomar.

2

RAPIDOS CAMBIOS
EN EL TABLERO DE JUEGO

Visto asi, y sin que el paso de Barack Obama por la presidencia
estadounidense pueda calificarse como algo mas que de
pragmatico y realista en asuntos internacionales, la irrupcidn

en escena de Donald Trump ha venido acompaiada de negros
augurios que, desde el principio de su gestion, ya se estan
desgraciadamente confirmando. Con una clara prioridad por
mantener su condicion de hegemdn mundial y de atender los
asuntos internos, en respuesta a la reaccionaria oleada populista
que lo ha llevado a la presidencia, Trump parece decidido

a trastocar las reglas del juego internacional, regresando a un
unilateralismo y un militarismo sin complejos. De momento

ya se ha ocupado de cuestionar tanto a la ONU como a la OTAN,
amenazando de paso con rebajar su nivel de implicacion (y de
financiacion) en el entramado institucional multinacional -sirva
la salida de la UNESCO como muestra-. En paralelo ha decidido
reducir drasticamente el presupuesto en el capitulo diplomatico

y en el de la cooperacion al desarrollo y aumentar sustancialmente
el de defensa, sin querer entender que no hay solucidon militar

a ninguno de los problemas que conforman la agenda global.

Con su imprevisibilidad por bandera y una autoestima que no
parece tener limites también se muestra empenado en incrementar
la tension con Iran, afiadiendo mas sanciones a un pais que
-segun la Agencia Internacional de la Energia Atomica y el resto
de los firmantes del acuerdo nuclear logrado en 2015- esta
cumpliendo al pie de letra lo pactado, al tiempo que apunta a
Corea del Norte en términos netamente belicistas.

En los escasos meses transcurridos de su mandato ya ha tenido
tiempo igualmente de dejar claro que el respeto de los derechos
humanos no va a ser una prioridad ni en su accion exterior ni a la
hora de establecer relaciones con determinados socios y aliados,
como queda de manifiesto con su apoyo explicito a los gobiernos
de Arabia Saudi, Egipto, Filipinas, Israel o Turquia. Eso mismo es
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palpable en su manera de responder a la amenaza del terrorismo
yihadista, apostando por aumentar los despliegues militares
propios, tanto en Oriente Medio (Afganistan en primer término)
como en el Sahel africano (con mas de 6.000 efectivos alli
desplegados), por dar mayor margen de maniobra a los mandos
militares para que usen la fuerza sin restricciones (con los civiles
como victimas cada vez mas numerosas) y por dar la bienvenida
a todo aquel que se sume a la tarea, sin importar los métodos
usados para ello.

En un plano aun mas elevado, en el que solo las grandes
potencias tienen cabida, son cada vez mas visibles las tensiones
con Moscu y con Pekin. En el primer caso, y sin lograr librarse
de la contaminacion derivada de las supuestas conexiones de
miembros de su equipo con instancias rusas en el contexto

de la pasada campaiia electoral, Trump parece haber olvidado
su primer impulso para implicar a Putin en un proceso de
acercamiento que incluso, en su primera formulacidn, planteaba
el inicio de una negociacion para rebajar sustancialmente el
volumen de sus respectivos arsenales nucleares. Por el contrario,
en un contexto en el que Rusia ha ido ganando espacio

e interlocucion en diferentes regiones, Estados Unidos no oculta
ya su intencion de evitar que su tradicional rival pueda volver

a convertirse en una potencia global, sefialandolo como un actor
desestabilizador. En esa linea, aumenta a ojos vista la tension

en la Europa oriental -Ucrania incluida- con nuevos despliegues
militares de la OTAN, de sistemas antimisiles estadounidenses
y de apoyo a gobiernos vecinos a Moscu, en una dindmica

que puede volver a llevarnos a etapas que parecian ya superadas
desde el final de la Guerra Fria.

En cuanto a Pekin, también parece olvidado aquel difuso G-2,
del que se llego a hablar hace apenas un par de anos, apuntando
a una especie de directorio a dos manos para gestionar los
asuntos mundiales. Hoy el expansionismo chino, tratando de
desembarazarse del control estadounidense de sus principales
vias maritimas y de una vecindad mayoritariamente alineada

con Washington, no solo inquieta a algunos de esos vecinos
sino que activa aun mas el empefio de Estados Unidos por
contener la ambicidn china de convertirse en una potencia
global hegemonica. Aunque no es previsible que la tension
derive en choques directos a medio plazo, si es probable que

se multipliquen los focos de confrontacion indirecta tanto

en los mares adyacentes a la masa continental china como los
derivados de la disputa entre ambos por atraerse a paises vecinos
con intencion de consolidar esa contencion o librarse de ella.
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INSTRUMENTALIZACION

DE LO HUMANITARIO.
RESPUESTAS INADECUADAS A LOS
MOVIMIENTOS DE POBLACION

Una linea mas de su agenda, acompafiado de muchos otros
gue ya llevan tiempo trabajando en el mismo sentido, es muy
evidente su interés por instrumentalizar la accion humanitaria

al servicio de otros intereses. En términos generales la accion
humanitaria se encuentra hoy mas sobrepasada que nunca
ante unos problemas para cuya resolucion carece de
capacidades suficientes, sometida a una fortisima presion
para encargarse de tareas que, en el fondo, suponen muchas
veces una dejacion de responsabilidad por parte de los
Estados, teniendo que ajustarse a las directrices de las
estrategias securitarias de los principales actores. Bajo esa
misma presion asistimos a una inquietante normalizacion de
practicas que, con las bendiciones del Comité de Ayuda al
Desarrollo de la OCDE, ya aparecen irreversiblemente calificadas
como cooperacion al desarrollo y accion humanitaria. La misma
normalizacion, por otro lado, que lleva a asumir los
eufemisticamente denominados “dafios colaterales” que suponen
un castigo directo contra poblacion civil o la destruccion
sistematica y deliberada de instalaciones hospitalarias y otras
graves violaciones del derecho internacional humanitario (DIH).
Es obvio, en todo caso, que las cartas ya venian mal dadas para
muchos desde tiempo atras y que, por tanto, no todo lo que
ocurre hoy en el mundo puede achacarse a Trump. Asi, si por un
lado la desigual globalizacidon que define nuestro mundo va
dejando un amplio reguero de victimas, excluidas de los
beneficios que concede a sus privilegiados ganadores, por el
otro, desde el aciago 11-S, el panorama de la seguridad
internacional no ha hecho mas que oscurecerse en el marco de
una militarizacion creciente. De este modo, y con el afiadido de la
grave crisis economica en la que seguimos inmersos, el panorama
resultante presenta unos rasgos escasamente optimistas.

Y para corroborarlo basta echar mano de las cifras que maneja
el ACNUR, segun las cuales en 2016 se ha vuelto a registrar

un volumen récord de personas refugiadas (22,5 millones),
desplazadas (40,3) y solicitantes de asilo (2,8) como resultado
de la persecucion, los conflictos, la violencia o las violaciones
de los derechos humanos. Por su parte, la Organizacion
Internacional para las Migraciones estimaba que a finales

de 2015 habia un total de 244 millones de personas que habian
emigrado a otro pais- lo que supone un aumento del 41% con
respecto al ano precedente-. Mientras que otros 769 millones
entraban en la categoria de desplazados internos. Aunque

solo sea para rebajar la obsesidn que algunos circulos de opinion
occidentales han ido acumulando con los flujos migratorios,
presentandolos como una carga insostenible para el mundo
desarrollado, conviene recordar que uno de cada nueve migrantes
africanos y uno de cada ocho asiaticos se quedan en su
respectivo continente.
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En una situacion en la que resulta cada vez mas insostenible seguir
calificando de voluntarios los movimientos que impulsan a millones
de personas a buscar unas mejores condiciones de vidas fuera de
sus lugares de residencia, resulta preocupante que la respuesta
principal siga siendo fundamentalmente represiva. El intento de
comprar la colaboracion de los gobernantes de los paises

de emision, repartiendo cheques en giras puntuales de nuestros
gobernantes, y el afan por aumentar las medidas directamente
represivas —con muros y vallas cada vez mas ostentosos, despliegues
militares y policiales disuasorios y prestacion de asistencia técnica
a las fuerzas policiales de los paises de emision o de transito

para que repriman la salida desde su origen- estan condenados al
fracaso. Mientras no se entienda que no hay manera de poner
puertas a la desesperacion y no se atienda a las causas estructurales
gue impulsan esos flujos, tan solo se podra, en el mejor de los casos,
ganar algo de tiempo hasta que la dinamica migratoria

se haga aun mas intensa y mas desestabilizadora. Ademas

de la corresponsabilidad historica acumulada por Occidente en

la creacion de esas bolsas de miseria y en el ensanchamiento

de las brechas de desigualdad que separan al mundo desarrollado
del mundo empobrecido es imperioso mirar hacia un futuro que,
si no se corrigen las pautas de comportamiento actual,

pueden desembocar en escenarios mucho mas inquietantes.

Nada de esto parece motivar a los Veintiocho que, en octubre

de 2016, terminaron por confirmar abiertamente su falta

de voluntad para cumplir el compromiso establecido dos afios
antes para acoger y reubicar a 160.000 personas refugiadas.
Mientras se desarrolla ante nuestros ojos el drama diario

de personas explotadas por mafias que trafican con su
desesperacion y de un goteo constante de personas ahogadas
en el Mediterraneo, intentando desesperadamente entrar en lo
gue ilusoriamente perciben como un paraiso en el que todos sus
males van a tener remedio, los Veintiocho se afanan por construir
muros y obstaculos ain mas perfeccionados para evitar lo que
incluso algunos se atreven a calificar como “asaltos”, ante los que
responden con creciente violencia y con acuerdos impresentables
como los establecidos con Turquia o Libia, en un ejercicio de
dejacion absoluta de sus valores y principios mas basicos,

al tiempo que incumplen compromisos juridicos tan relevantes
como la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.

a4

SITUACIONES DE VIOLENCIA CADA
VEZ MAS COMPLEJAS Y CRONICAS

En cuanto a los conflictos violentos, y siguiendo como en afios
anteriores los datos de la Escuela de Cultura de Paz recogidos
en su informe Alerta 2017, en el afo 2016 se contabilizaron

33 conflictos armados activos (frente a los 35 de un afio antes),
de los que 13 corresponden a Africa, 10 a Asia, 6 a Oriente
Medio, 3 a Europa y uno a Ameérica. De todos ellos un 46%
registro un empeoramiento, con mayores niveles de violencia

e inestabilidad que el aiio anterior, mientras que un 33%
mantuvieron el mismo nivel de violencia y un 21% registraron
una disminucion de la misma. A eso se anade un total de 87
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escenarios de tension a nivel mundial (83 en 2015)1, la mitad

de los cuales fueron de naturaleza intraestatal, con Africa

en cabeza (34), seguida de Asia (20), Europa (14), Oriente Medio
(11) y América (8).

Segun los datos que aporta el SIPRIZ el gasto militar mundial

en 2016 ascendio a un total de 1,68 billones de ddlares (un 2,2%
del PIB mundial), con un incremento del 0,4% con respecto al afio
anterior (aunque hay que tener en cuenta que no aporta datos
de Oriente Medio). De esa cifra, ante la que palidece lo que

se dedico a cooperacion al desarrollo en todas sus modalidades,
Estados Unidos, que por primera vez desde 2010 aumenta (1,7%)
su presupuesto de defensa, supone un volumen total de

661.000 millones de ddlares, lo que representa el 39,75% del
gasto mundial. En la misma senda alcista se encuentran los
paises europeos (2,8%), los paises norteafricanos (1,5%) y, sobre
todo, Asia y Oceania (4,6%); una tendencia que se ve en buena
medida compensada por las bajadas registradas en Africa
Subsahariana y América central y del sur. Por su parte, las
transferencias mundiales de equipo, material y armamento han
aumentado en el periodo 2012-2016 un 8,4% con respecto

a los aflos 2007-2011, con Estados Unidos, Rusia, China, Francia
y Alemania copando las primeras posiciones como exportadores
(con un 74% del total mundial) y con India, Arabia Saudi,
Emiratos Arabes Unidos, China y Argelia como los principales
importadores en el mismo periodo.

Visto desde la perspectiva de la construccion de la paz y la
prevencion de conflictos violentos la situacion se mantiene

en la linea habitual en estos ultimos tiempos, con la cronificacion
de muchos focos de violencia y la tan solo aparente resolucion de
otros. Asi, junto al oscuro tunel en el que siguen metidos
conflictos como el arabe-israeli o los que afectan a Afganistan,
Libia, Mali, Republica Centroafricana, Sahara Occidental,
Somalia, Sudan del Sur, Yemen y tantos otros, se percibe un
notable aumento de la tensidn en la peninsula coreana,

con Pyongyang empenado en culminar su esfuerzo militarista
para dotarse de un arma nuclear que le sirva como elemento
maximo de disuasion ante la amenaza de ver derribado su
régimen, y con Trump convencido de que son las armas y no la
diplomacia el unico lenguaje que entiende Kim Jong-un.
Entretanto, y a la espera de que la paz en Colombia termine por
asentarse, seria un error considerar que el desmantelamiento del
pseudocalifato de Daesh significa la derrota definitiva de dicho
grupo, la resolucion del conflicto sirio (en el que el tiempo ya
corre inexorablemente a favor de un régimen genocida que se ve
nuevamente reconocido a nivel internacional) o el fin de los
problemas para Irak.

Los afos transcurridos desde que nos vemos obligados a convivir
con la amenaza del terrorismo internacional deberian habernos
ensefiado ya que no hay solucion militar a la vista. Y, sin

1
Situacion en la que la persecucion de determinados objetivos
o la no satisfaccion de ciertas demandas planteadas por diversos
actores conlleva altos niveles de movilizacion politica, social o militar
y/0 un uso de la violencia con una intensidad que no alcanza la de un
conflicto armado (minimo anual de 100 victimas mortales). Incluye
enfrentamientos, represion, golpes de Estado, atentados u otros
ataques.

2
Instituto de Investigacion para la Paz de Estocolmo.
Referente mundial en estas materias.
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embargo, mientras Al Qaeda y sus filiales, los taliban afganos

y los yihadistas nigerianos de Wilayat al Sudan Al Gharbi (antiguo
Boko Haram) se hacen cada vez mas presentes en sus respectivas
areas de influencia, sigue brillando por su ausencia una mayor
atencion a las causas estructurales que lo explican y lo determinan.
Una cosa es que Mosul, Raga y tantas otras localidades en Irak y
Siria vuelvan a verse libres del siniestro dictado yihadista,

y otra muy distinta es que eso, por si mismo, se traduzca para sus
pobladores en un futuro mas esperanzador, sea quien sea la
nueva autoridad que ahora imponga la ley en sus calles. También
seria ilusorio suponer que esos grupos van a desaparecer por
completo de la regidn. Por el contrario, lo mas probable es que,
tras perder el control territorial, vuelvan a ser inquietantes
realidades recuperando su anterior perfil insurgente. Del mismo
modo, es un hecho que el desmantelamiento de otros
pseudocalifatos (en Nigeria, Mali o Somalia) no ha llevado a que
ninguna de las sociedades liberadas de ese tipo de imposicion
yihadista haya logrado ir mas alla de volver a una posicién de
partida que, por definicidn, ni garantizaba la satisfaccion

de las necesidades basicas y ni la seguridad de la mayoria de

la poblacién, sumida en un contexto que servia, antes y ahora,

de perfecto caldo de cultivo para que en ellas florezca

la semilla yihadista.

De ahi se deriva, en definitiva, que el derribo de estas
fantasmagdricas ensofiaciones yihadistas no equivale a la derrota
definitiva de sus perturbadoras propuestas y a la reconstruccion
de las sociedades que han dejado tras de si. Y por si hiciera falta
algun dato objetivo, ahi estan Afganistan e Irak como ejemplos
bien visibles de las limitaciones que tienen las opciones militares.
Esto quiere decir, por tanto, que es necesario explorar otras vias
para responder a situaciones que derivan de una ecuacion
multifactorial en la que se entremezclan fracasos de convivencia,
dobles varas de media en la aplicacion del derecho internacional,
fallos en los procesos de integracion multicultural, violacion
sistematica de derechos, progresiva deslegitimacion de

los gobiernos, insoportables brechas de desigualdad tanto en

el interior de algunos paises como a nivel planetario... Cuando

a esas variables estructurales se le afaden las circunstancias
concretas de una sociedad que ha sido sometida al yugo yihadista
por un tiempo (como va a ocurrir ahora tras el desmantelamiento
del delirio de Daesh en Siria e Irak), hay que insistir en que el
objetivo no puede limitarse en ningun caso a volver a la casilla

de salida, puesto que aquella situacion fue precisamente

la que propicid la aparicion y consolidacion temporal de la
desventura violenta.

Y en este rapido repaso a las situaciones de conflictividad
violenta que vive nuestro mundo, no conviene olvidar el enorme
impacto social y humanitario que tienen otras situaciones

de violencia como las que se viven, por ejemplo, en el Triangulo
Norte centroamericano. Situaciones que no se consideran en las
estadisticas convencionales de conflictos armados, pero cuyos
efectos son incluso mas que graves.
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EL CRECIMIENTO DEL HAMBRE
COMO CAUSA Y CONSECUENCIA
DE LA VIOLENCIA

A ese muestrario de problemas se debe afadir la triste noticia

de que el hambre ha vuelto a aumentar, lo que hace aun mas
dificil cumplir con uno de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
que plantea eliminar el hambre del planeta para 2030.
Adelantandose al Dia Mundial de la Alimentacidn (16 de octubre)
el pasado septiembre se dio a conocer el dato de que por primera
vez en los ultimos quince afios hay mas personas que sufren
desnutricion que un afio antes. En total, segun un informe
conjunto elaborado por la FAO, el PMA, el FIDA, Unicef y la OMSS3,
se estima que en 2016 un total de 815 millones de personas

(38 mas que en 2015) estaban en situacion de subalimentacion
crénica; de ellas 520 viven en Asia, 243 en Africa y 42 en América
Latina. Igualmente preocupante es el hecho de que 122 de los 155
millones de nifnos en situacion de desnutricion cronica han llegado
a ese punto como consecuencia de las guerras que asolan sus
territorios; la misma causa que afecta a seis de cada diez personas
malnutridas. El hambre es causa y consecuencia de la violencia
que termina destruyendo riqueza y servicios, desplazando
forzosamente a personas de toda condicion, dificultando

la prestacion de la ayuda humanitaria, arruinando cosechas

y destruyendo mercados. De ese modo, en un mundo en el que
resulta vergonzoso que muera una sola persona por hambre
cuando existen alimentos suficientes para cubrir las necesidades
de los 7.400 millones de habitantes de este pequefio planeta, en el
que ya la obesidad (13% del total) supera a la desnutricion (11%),
asistimos a dramas como los que afectan sistematicamente

a lugares como Sudan del Sur, Yemen, Somalia y el norte

de Nigeria, entre otras zonas especialmente castigadas de Africa
subsahariana, Asia sudoriental y Asia occidental.

3
El estado de la seguridad alimentaria y la nutricion
en el mundo. http://www.fao.org/3/a-17695s.pdf
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6

ALGUNOS AVANCES

Aun si también es cierto, igualmente, que en el periodo analizado
en estas paginas hubo alguna noticia esperanzadora. Si 2016 se
cerrd con el Acuerdo de Paris (del que solo Estados Unidos

y Siria insisten en quedarse al margen) sobre cambio climatico,
en el afio que ahora termina el elemento mas destacado de la
agenda internacional es la aprobacion, en el marco de la
Asamblea General de la ONU, del acuerdo para la prohibicion
total de las armas nucleares. El texto aprobado el pasado 7 de
julio es un paso mas en la aspiracion de librarnos de las armas
mas destructivas de todos los arsenales mundiales, aunque
todavia queda mucho para que las nueve potencias nucleares
actuales terminen por asumir en términos reales un mandato de
este tipo. Asi lo demuestra el rechazo frontal a este pacto no solo
por parte de Estados Unidos, Rusia, China, Gran Bretana,
Francia, Israel, Pakistan, India y Corea del Norte, sino también
de todos los paises miembros de la OTAN y otros que se sienten
atrapados bajo la cobertura de seguridad que les prestan alguno
de los poseedores de estos turbadores ingenios. Entretanto, en
el planeta se contabilizan unas 14.935 cabezas nucleares, de las
gue Washington y Moscu acumulan el 92,4% del total, una cifra
suficientemente preocupante, con el afiadido de que ambos
paises estan empenados en ambiciosos programas de
modernizacion que alejan aun mas la posibilidad de que a medio
plazo se pueda concretar la idea de la desnuclearizacion total.
Poco mas cabe anadir en este capitulo de buenas nuevas, por lo
gue el balance del periodo analizado vuelve a ser, por desgracia,
negativo. Seguimos deslizandonos peligrosamente por

una senda en la que se debilita tanto el armazadn institucional
internacional -como una ONU crecientemente marginal

y maniatada por voluntad de algunos de sus miembros mas
poderosos-, como la capacidad de lainmensa mayoria de los
Estados para hacer frente al empuje de una globalizacion tan
desigual. En lugar de acelerar el proceso para dotarnos de
estrategias multilaterales y multidimensionales que permitan ir
mas alla de la gestion para llegar a la verdadera resolucién de los
problemas que acumula la aldea global, aun hay quienes creen
gue la vuelta a la tribu nacionalista ofrece una salida para “volver
a ser dueinos de nuestra casa”, como sostienen los britanicos que
han apostado por salirse del club mas exclusivo del mundo en
términos de bienestar y seguridad, sin entender que en solitario
llevan todas las de perder. Y otros, todavia mas desnortados,
optan por seguir fragmentando los Estados nacionales que ya
existen, incluso aunque muchos de ellos no han llegado a ser
nunca funcionales para satisfacer las necesidades basicas

de su poblacion y para garantizar su seguridad. Y si algo puede
estar claro hoy es que, para hacer frente a los desafios,

riesgos y amenazas que definen nuestro mundo, por ahi no hay
salida ninguna.
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1

INTRODUCCION

El afio 2016 ha dejado de nuevo decenas de millones

de personas en necesidad de asistencia humanitaria debido
fundamentalmente al incremento del nimero de conflictos

y a los conflictos abiertos -Yemen, Siria, Irak y Sudan del Sur-,
asi como a las sequias y al hambre, consecuencia de los
fenomenos de El Nifio y La Nifia. Estas crisis complejas han
resaltado la necesidad de una respuesta también compleja.

En este sentido, la Cumbre Humanitaria Mundial (WHS, por sus
siglas en inglés)! dio un impulso para mejorar la eficiencia y
eficacia de la accion humanitaria. Este capitulo proporciona una
vision global del escenario financiero en contextos de crisis,
analiza cuantas personas necesitan ayuda humanitaria y cuanta
ayuda hay, a qué personas es provista dicha ayuda y como la
reciben. También trata de dar respuesta a preguntas sobre cémo
mejorar la provisidn de ayuda humanitaria y como alcanzar los
compromisos del Grand Bargain? adoptados en la WHS.

2

PERSONAS EN RIESGO
DE SUFRIR CRISIS Y POBREZA

Los datos de 2016 sobre el riesgo de sufrir crisis y pobreza
muestran que ambas variables estan fuertemente relacionadas.
Al menos el 87% (661 millones) de las personas que vivian en
extrema pobreza (aquellas que subsisten con menos de 1,90
ddlares al dia) vivian en paises con elevada fragilidad (40%), con
vulnerabilidad medioambiental (32%) o ambas situaciones. Esto
es una estimacion a la baja, dado que de los 29 paises con mas
elevadas cifras de pobreza, 10 enfrentan situaciones de fragilidad
y/o presentan vulnerabilidad medioambiental. Esto incluye paises
tales como Siria, Afganistan y Somalia, donde los altos niveles
de inestabilidad han implicado la no recogida de datos sobre
pobreza desde hace afios.

1
La primera Cumbre Humanitaria Mundial se llevo a cabo en mayo
de 2016 en Estambul y reunid a alrededor de nueve mil participantes
provenientes de gobiernos, organizaciones multilaterales, organizaciones
de la sociedad civil, el sector privado y la academia, con el objetivo
de generar compromisos que llevasen a la transformacion de la accion
humanitaria.

2
Los donantes y las agencias humanitarias se pusieron de acuerdo
en 10 compromisos incluidos en el Grand Bargain: un compromiso
compartido para mejorar el servicio a las personas con necesidades
humanitarias en la mejora de la entrega y la provision de ayuda
humanitaria. Disponible en http://www.agendaforhumanity.org

initiatives/3861
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La proporcion de personas en situacidon de pobreza en el mundo
en estos contextos de alto riesgo se ha incrementado, a pesar

de una caida desde el afio 2015 de 114 millones de personas en
extrema pobreza. Aunque algunos paises, incluida China, han
experimentado importantes disminuciones de pobreza extrema,
los mayores incrementos se dieron en dos paises con crisis
complejas y de larga duracion: Republica Democratica del Congo
y Sudan del Sur.

El Banco Mundial y la Organizacidn para la Cooperacion

y el Desarrollo Economico (OCDE) esperan que el nimero de
personas en extrema pobreza en entornos fragiles aumente,

a pesar de la disminucion prevista de ésta a nivel global.

Se estima que como consecuencia del cambio climatico 100
millones de personas mas vivan en condiciones de pobreza,

y se espera que la incidencia de la pobreza extrema en entornos
fragiles se duplique debido a conflictos de larga duracion y crisis
complejas. Esto sugiere que existe una necesidad de mayores
inversiones que aborden las causas y consecuencias

de las crisis, con el objetivo de garantizar que, en términos de
erradicacion de la pobreza, nadie se quede atrass.

Ver figura 1

Se estima que 65,6 millones de personas fueron desplazadas
por conflictos, violencia o persecucion en 2016. Esto representa
el total mas alto registrado hasta la fecha y fue impulsado

por un aumento en el niumero de personas refugiadas,

que se incremento en un 6% hasta alcanzar los 20,4 millones
de personas en 2016. Aun asi, cerca de dos tercios del
desplazamiento (65%) se situa dentro de las fronteras.

La mayoria de las poblaciones desplazadas se encuentran en los
paises con menos recursos (en 2016, el 93% se concentraba en
paises de ingresos bajos o medios —-grafico F2- Colombia registro
7.25 millones de personas desplazadas internamente y Siria 6,33
millones. Los paises que rodean Siria recibieron el mayor numero
de personas refugiadas: Turquia (2,87 millones), Jordania (2,83
millones) y Libano (1,47 millones).

Ver figura 2

3
Development Initiatives, 2017. The P20 initiative: data to leave no one
behind. Baseline report. Disponible en: http://devinit.org/wp-content
uploads/2017/03/P20-Initiative-baseline-report.pdf



http://devinit.org/wp-content/uploads/2017/03/P20-Initiative-baseline-report.pdf
http://devinit.org/wp-content/uploads/2017/03/P20-Initiative-baseline-report.pdf
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vive en situacion de

extrema pobreza en paises

con alta vulnerabilidad

medioambiental y estados

fragiles

Otros
Fragiles

Vulnerabilidad medioambiental

@ Ambas: fragilidad y

vulnerabilidad medioambiental

. Personas en pobreza extrema

307 m

98 m

759 m

Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos del Banco
Mundial (BM) ProvcalNet, Indicadores
de Desarrollo Mundial del BM, de la
Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE)

y del indice de Gestion del Riesgo

de INFORM.

Nota: La grafica no se ha realizado
a escala. Para estimar la pobreza,
se han utilizado datos PovcalNet
2013 del BM. Se han usado
estimaciones regionales para 21
paises de los cuales no se disponia
de datos sobre pobreza. Se han
excluido ocho paises de Oriente
Medio asi como los paises del Norte
de Africa debido a la falta de datos
representativos a nivel nacional o
regional. Se ha tomado la definicion
de Estados fragiles del Report States
of Fragility 2016 de la OCDE.

La definicion de vulnerabilidad
medioambiental se ha realizado en
base al indice INFORM de 2017,
incluyendo aquellos paises con una
puntuacion alta o muy alta en el
indicador “amenazas naturales” y
muy alta, alta o media en la variable
“falta de capacidad de adaptacion”.
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Los 20 paises con mayor
cantidad de poblacion
desplazada, 2015y 2016

@ Personas refugiadas (incluye
situaciones similares al refugio)
Personas desplazadas internamente

@ Solicitantes de asilo

2016

Colombia 2015 |

Turquia

Jordania

Sudan

del Sur 2015
— |
_ 2016 |

Palestina 2015
- \

Nigeri 2016

igeria 2015

., 2016

Paquistan 2015
_ 2016 |

Ucrania 2015
= \

2016
Afganistan |

2015

Libano

Alemania
’ 2016 ‘I 11
Somalia 2015 | 12

= \

. 2016 ‘I 11
Etiopia 2015 | 12
1,0
1,0

0 1

Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos de la Oficina del
Alto Comisionado de Naciones

Unidas para los Refugiados (ACNUR),

la Agencia de Obras Publicas y
Socorro de las Naciones Unidas para
los Refugiados de Palestina en el
Cercano Oriente (UNRWA) y datos
del Centro de Monitoreo de
Desplazamiento Interno (IDMC).

Nota: Los 20 paises han sido
seleccionados en base al numero

de personas desplazadas en 2016.

El término “personas desplazadas”
incluye personas refugiadas y
personas en situaciones similares a
las del refugio, personas desplazadas
internamente (PDI) y demandantes
de asilo. La cifra de PDI incluye el
total de PDI al final del afio provisto
por el IDMC. Los datos son
presentados segun las definiciones
de pais/territorio de asilo de ACNUR.
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Numero de personas desplazadas (en millones)

Segun los datos proporcionados

por la UNRWA, se consideran como
personas refugiadas la poblacion
palestina refugiada (incluidas
situaciones similares a las de refugio)
en Jordania, Libano y Siria, y como
personas desplazadas internas las
que se encuentran en Palestina. Dado
que 2015 fue el ultimo afio del que
UNRWA disponia de datos, los datos
de 2016 se han calculado con
variables proxy.

1 7.2

1|69
| 7.2

36 LA ACCION HUMANITARIA 2016-2017




La mayoriade
las poblaciones
desplazadas

se encuentran
en los paises con
Mmenos recursos

3

LA ACCION HUMANITARIA
INTERNACIONAL Y SU CONTEXTO
DE FINANCIACION

La accion humanitaria es uno de los muchos tipos de recurso
disponible para los paises afectados por crisis. Si bien esa
asistencia brinda un apoyo fundamental a las poblaciones
afectadas, la comprension del contexto de financiacion en un
sentido mas amplio es vital para asegurar una mejor focalizacién
y complementariedad de la accion humanitaria internacional.

Ver figura 3

La accion humanitaria, solo necesaria si la capacidad nacional
para responder no cubre las necesidades humanitarias (dado que
los Estados tienen la responsabilidad principal de responder a las
crisis en su territorio), supuso solo el 5% de todos los recursos
internacionales para los 20 mayores receptores de fondos
humanitarios en 2015. Los recursos internos son un indicador de
la capacidad de respuesta pero no de lo que se destina a abordar
las crisis. Teniendo esto presente, los mayores receptores de
financiacion humanitaria tienen menos ingresos nacionales (63%
de los recursos disponibles en 2015) y, por lo tanto, menos
capacidad de respuesta que otros paises en desarrollo (79%).

Las remesas, como fuente de asistencia directa, pueden ser una
via importante para los receptores de financiacion humanitaria
(32% de todos los recursos internacionales), incluso mas que en
otros paises en desarrollo (21%).

Estas cifras globales esconden diferencias significativas entre
paises. Los fondos de accion humanitaria destinados a Etiopia

y Nepal son muy similares (6% y 5% respecto del total de accion
humanitaria internacional, respectivamente). Sin embargo,
Etiopia generaba mas del doble del volumen de ingresos internos
y el doble de fondos de AOD. Nepal, por otro lado, dependi6 en
gran medida de las remesas (supusieron el 80% de los recursos
internacionales disponibles).

Ver figura 4

La accion humanitaria internacional en 2016 aumentoé por cuarto
ano consecutivo alcanzando un nivel récord de 27.300 millones
de dolares aproximadamente. Si bien, tanto los donantes publicos
como los privados aportaron una mayor financiacion, el
incremento porcentual anual fue relativamente mas pequefio que
el de los tres afios anteriores (el 6% frente al 12%, 21% y 18%).

Esta desaceleracion del crecimiento de la accion humanitaria
internacional es complicada de explicar, y es debida a una
combinacion de factores, incluyendo la disponibilidad de fondos
y un cambio de prioridades. Ademas, las emergencias de inicio
lento en 2016, (conflictos de larga duracion, crisis alimentarias y
los efectos del fenomeno de El Nifio) no movilizaron fondos como
si lo hicieron las emergencias repentinas de afios anteriores,
como el tifén Haiyan en Filipinas, el terremoto de Nepal, la crisis
del ébola o los picos de financiacion asociados a la crisis de Siria.

Ver figura 5
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Diversidad de recursos
para los 20 principales
receptores de

accion humanitaria
internacional, 2015

Deuda a corto plazo
° 904 mill. USD /0,3%

Mantenimiento de la paz
® 5000 mill. USD /2%
Recursos internacionales
269.000 mill. USD

) §

Ingresos del Gobierno
no generados por impuestos

Accion humanitaria internacional
13.600 mill. USD /5%

Inversion directa extranjera
41.400 mill. USD /15%

Deuda a largo plazo (comercial)
73.700 mill. USD /27%

Remesas
85.200 mill. USD /32%

33.000 mill. USD /12%

Otros flujos oficiales brutos
11.400 mill. USD /4%

AD bruta (menos accion humanitaria)

Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos de la OCDE,
del Financial Tracking Service (FTS)
de la Oficina de las Naciones Unidas
para la Coordinacion de Asuntos
Humanitarios (OCHA), del Fondo
Central de Respuesta a Emergencia
(CERF) de Naciones Unidas (ONU),
de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD), del BM, del FMI

y de informacion del Instituto
Internacional de Estudios para la Paz
de Estocolmo (SIPRI).

Nota: La Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) incluye desembolsos brutos
del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD), de donantes multilaterales y
de otros donantes gubernamentales.
Accion humanitaria incluye

accion humanitaria oficial y accion
humanitaria de otros donantes
gubernamentales segtn los datos
del Cuadro 2a del CAD de la OCDE.
Los flujos negativos para las

450.000 mill. USD ) Deuda a_largo plazo (oficial) inversiones netas de cartera, la deuda
3.600 mill. USD /1% a corto plazo y la inversion directa
. extranjera se han establecido en
. Inver5|_ones de cartsra netas cero a nivel nacional. Los datos son
716 mill. USD /0,3% a precios constantes de 2015.
Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos del CAD-OCDE,
Accion h A A el FTS de OCHA ONU, CERF
ccion humanitaria de la ONU y de la base de datos de
internacional Development Iniciatives para
contribuciones privadas voluntarias.
@ Gobiernos e = 27,3 )
instituciones de la UE 25,7 Nota: La columna relativa a 2016 es
. 229 / | una estimacion preliminar. Los datos
Privad 25
RIS 6,9 son a precios constantes de 2015.
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@ Financiacion
Solicitudes no cubiertas
«= Solicitudes

Miles de millones de USD
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Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos del FTS
del CAD-OCDE y de ACNUR.

Nota: Para evitar la doble
contabilizacion, al incluir lamamientos
regionales y nacionales, en 2015

el Plan Regional de Respuesta para
los Refugiados (RRRP, por sus siglas
en inglés) de Burundi no incluye la
Republica Democratica del Congo;

el RRRP de Republica Centroafricana
(RCA) solo incluye Republica del
Congo; y los componentes del pais
del RRRP de Nigeria no estan
incluidos. Los datos de 2016 no
incluyen los llamamientos regionales
coordinados por ACNUR (Sudan del
Sur, Burundi, RCA, Nigeria y Yemen).
Los datos de 2015 no incluyen los
datos del Pan de Respuesta Regional
sobre Refugiados y Migrantes en
Yemen, que no fue monitoreado por
el FTS. Los datos de 2012 incluyen el
Plan de Respuesta Regional para
Siria 2012 coordinado y monitoreado
por ACNUR. Los datos son a precios
actuales.
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Los llamamientos coordinados de Naciones Unidas son utiles
ala hora de indicar la gravedad de las crisis humanitarias y los
esfuerzos internacionales de respuesta (pero se ha de tener

en cuenta que ni todas las organizaciones participan, ni todas
las crisis estan incluidas). En 2016 se solicitaron un total de
20.500 millones de ddlares, lo que supone un nivel similar al

de los dos afios anteriores. En 2015, el total de fondos recibidos
se incremento en un 12% ascendiendo a 12.4000 millones de
dolares. Aun asi, la brecha de financiacion del afio 2016 ascendio
a 8.200 millones de ddlares, lo que significo que el 40%

de los llamamientos no fueron cubiertos, porcentaje superior

al de la media de la Ultima década del 36%.

4

DONANTES PUBLICOS Y PRIVADOS

La accion humanitaria internacional de donantes publicos
—-gobiernos e instituciones de la UE- ascendio en 2016 a 20.300
millones de ddlares, lo que supuso un incremento del 6%.

La accion humanitaria internacional total experimentoé también un
aumento similar a este 6%, crecimiento inferior al experimentado
los tres anos anteriores (8%, 26% y 20% respectivamente).

La financiacion de la accion humanitaria sigue estando muy
concentrada. En 2016, 20 gobiernos han aportado el 97%

del total de la ayuda. Solo Estados Unidos proporciono casi

un tercio (31%, 6.300 millones de ddlares). La desaceleracion
del crecimiento es también visible a nivel de los donantes;

solo cuatro de los 10 mayores gobiernos donantes de 2015
aumentaron sus contribuciones en 2016, destacando Alemania
con 1.400 millones de délares adicionales en 2016 (aumento
del 109%), también se incrementaron los fondos aportados por
Beélgica (58%), Dinamarca (51%) y Francia (41%).

En general, la accion humanitaria proveniente de donantes
europeos aumentd en un 25% entre 2015 y 2016. Esto contrasta
con los fondos aportados por los gobiernos de Oriente Medio

y el Norte del Sahara, que disminuyd en un 24% durante el
mismo periodo (después de sucesivos aumentos en los cuatro
afios anteriores). Dicha disminucion fue debida a la caida en

los fondos provenientes de Kuwait (un 50% menos,

219 millones de dolares), Qatar (57%) y Arabia Saudita (26%).

Ver figura 6

Las contribuciones de donantes privados siguen siendo una
fuente basica de financiacion, representando alrededor de

un cuarto del total de la accion humanitaria internacional en los
ultimos seis afos. A pesar de ser el cuarto aumento sucesivo,

lo que supone una estimacion de 6.900 millones de dolares en
2016, la tasa de crecimiento anual disminuyo6 en un 6% (en linea
con la financiacion humanitaria total), tras un fuerte aumento
del 26% del afio anterior.
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Principales donantes

de accion humanitaria,
gobiernos e instituciones
de la UE, 2016

Espafa 245 mill. USD

asn ‘|j'w gg9 ebanion

Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos del CAD-OCDE,
el FTS de OCHA ONU y el CERF ONU.

Nota: Los datos del CAD-OCDE 2016
son preliminares. Las contribuciones
de los estados miembros de la Union
Europea (UE) incluyen una cantidad
imputada de su gasto (ver Metodologia
y definiciones en el informe GHA

de Development Initiatives 2017).

Las instituciones de la UE se incluyen
por separado para poder realizar
comparaciones (sombreado de
manera diferente). Turquia esta
sombreada de forma diferente porque
la accion humanitaria que reporta
voluntariamente al CAD esta
compuesta en gran parte por los
gastos de acogida de personas
refugiadas sirias en Turquia y,

por lo tanto, no es estrictamente
comparable con la accion
humanitaria internacional de otros
donantes de este grafico. Los datos
son a precios constantes de 2015.
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Las contribuciones realizadas por personas individuales
contindan representando la mayoria de los fondos de accion
humanitaria privada (70% entre 2011 y 2015), los cuales
ascendieron a cerca de 4.600 millones de ddlares en 2015.

Estos son particularmente importantes para las organizaciones
no gubernamentales (ONG). Segun nuestra base de datos,

las ONG recibieron aproximadamente el 42%4 de su financiacion
de fuentes privadas, correspondiendo el 79% a personas
individuales.

Ademas, gran parte de los donantes privados no utilizan los
canales de financiacion convencionales y, por lo tanto, sus datos
no son recogidos de manera sistematica. Esto incluye, por
ejemplo, el crowdfunding o las donaciones por motivos religiosos.
Han cobrado importancia otras formas mas innovadoras

de fomentar la financiacion del sector privado, como los

bonos de impacto o las garantias de las entidades publicas

que suscriben inversiones privadas.

Ver figura 7

Los bancos multilaterales de desarrollo (BMD) incrementaron
su papel en la financiacion de crisis en 2016, al diversificar su
gama de mecanismos de financiacion y aumentar la financiacion
asignada. El Grand Bargain® fomento que se estrecharan las
relaciones entre el Banco Mundial y otros actores humanitarios.
El Banco Mundial también reconocié la necesidad de priorizar

la financiacion en contextos de crisis con el objetivo de apoyar el
progreso hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
De este modo, se anuncid en la reposicion de IDA18, que
duplicaba sus compromisos hasta alcanzar los 14.000 millones
de ddlares (casi un quinto del total) para abordar la fragilidad,

el conflicto y la violencia®.

El volumen de accidn humanitaria proporcionada por los BMD
en forma de AOD y otros flujos oficiales registro un aumento
anual del 65% alcanzando los 994 millones de dolares en 2015
(grafico F7). Tanto los componentes de AOD, como los de otros
flujos oficiales crecieron significativamente desde 2014, un 62%
y 71%, respectivamente. Los BMD proporcionan una financiacion
considerable a los paises afectados por crisis, mas alla de la
accion humanitaria. Sin embargo, la amplia gama de actores
involucrados y la gran cantidad de modalidades de financiacidn
existentes dificulta la cuantificacion de las actividades
relacionadas con crisis de los BMD de manera agregada.

4
Este porcentaje es relativo a los ingresos totales de las ONG incluidas
en nuestra Unica base de datos de contribuciones privadas.

5
Ver nota 2.

6
Banco Mundial, 2016. Nota de prensa: Global Community Makes
Record $75 Billion Commitment to End Extreme Poverty. Disponible
en: http://www.worldbank.org/en/news/press-release/2016/12/15
global-community- commitment-end-poverty-idal8
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@ Fuente: Development Iniciatives, Nota: Incluye desembolsos de 17

elaborado con datos CRS organizaciones multilaterales que
. L. del CAD-OCDE. reportan al CAD-OCDE. La accion
AOD y otros ﬂLI]OS oficiales humanitaria se denomina "ayuda
reportados como accion humanitaria” en los informes del
A A CAD. Otros flujos oficiales se refieren
hum_anlta"a por los bancos a transferencias del sector publico
multilaterales de desarrollo, con paises receptores incluidos
2010-2015 en la lista del CAD como receptores
de AOD pero que no cumplen las
condiciones de elegibilidad como
@ Accién humanitaria, AOD AOD o ayuda oflual. .Los datos no
., o i - incluyen los flujos asignados
Accidn humanitaria, otros flujos oficiales emEladhs & s o s LEmemns
multilaterales de desarrollo de los
donantes gubernamentales, que se
registran como ayuda bilateral.
Los datos son a precios constantes
de 2015.
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5

PAISES Y CRISIS RECEPTORES
DE FONDOS

Durante el afio 2015, la accion humanitaria internacional

fue distribuida entre 145 paises, el afio mas reciente para el que
hay datos disponibles. En consonancia con la tendencia de los
tres Ultimos afios, casi el 60% de los fondos fueron destinados
a 10 paises.

Siria fue el mayor receptor de accion humanitaria internacional
en 2015 (cuarto afno consecutivo), que recibio 2.100 millones

de dodlares (17% mas que en 2014). Nepal y Yemen aparecen
por primera vez en la lista de los 10 receptores principales.

El primero experimento un aumento igual a 22 veces respecto
al aifo precedente, 21 millones de dolares en 2014 frente a 455
millones de dolares en 2015. Este incremento fue consecuencia
del terremoto que sufrid el pais en 2015. Los fondos para Yemen
aumentaron exponencialmente (un 374%, lo que supuso que

la accion humanitaria internacional destinada al pais ascendiera
en 2015 a 1.500 millones de dolares) a causa de la escalada

del conflicto, el desplazamiento y la inseguridad alimentaria.

Ademas, Yemen es el Unico pais de los 10 principales receptores
incluido en el indice de Crisis Olvidadas de la Oficina de Ayuda
Humanitaria y Proteccion Civil de la Unidn Europea (ECHO),
documento que proporciona la lista de las principales 13
emergencias “desatendidas”.

Ver figura 8

En 2016, la mayor parte de la accion humanitaria internacional
fue destinada a un pequefio nimero de crisis. Segun el FTS de
OCHA, cinco crisis (Siria, Yemen, Irak, Sudan del Sur y Etiopia)
recibieron mas de la mitad (54%) de todos los fondos
humanitarios destinados a crisis especificas de ese afio (grafico
F9). La concentracion de la accion humanitaria internacional fue
significativamente menor en el afio 2012, cuando menos de

un tercio de los fondos fue destinado a las cinco emergencias
mas financiadas, pero este nivel se ha mantenido en un nivel muy
alto desde el aio 2013. Es probable que esto hecho continte

en el tiempo debido a la naturaleza prolongada y compleja de las
crisis humanitarias mas grandes que se encuentran abiertas.
Ademas, la mayor parte de la accion humanitaria internacional
tiende a ser dirigida a los mismos paises ano tras aio. En 2015,
mas de dos tercios (67%) de los fondos humanitarios fueron
destinados a receptores de largo plazo y otro 20% a receptores
de medio plazo’, en linea con los afios anteriores.

Ver figura 9

7
Se define como receptores de largo plazo aquellos que han recibido un
porcentaje superior a la media de AH respecto a la AOD recibida total
durante ocho afios 0 mas, y de medio plazo, aquellos que han superado
esta media entre tres y siete afios.
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10 principales receptores
de accion humanitaria
internacional, 2015

Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos del CAD-OCDE,
del FTS de OCHA, del CERF

de la ONU.

Nota: RDC: Republica Democratica
del Congo. Los datos son a precios
constantes de 2015. Graficos
elaborados a escala, segun el nivel
de AH.
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Fuente: Development Iniciatives,
@ elaborado con datos del FTS

) de OCHA ONU.
5 emergencias que han
recibido una mayor accion Nota: Gréfico a escala segun el volumen
H - A accion humanitaria internacional.
humanitaria internacional Los totales se muestran por crisis en
l’eportada al FTS de OCHA lugar de por pais y, en los casos
en los anos 2012, 2014 y 2016 de Siria, Yemen y Sudan del Sur, los

fondos se reflejan por crisis regionales.

Resto de
emergencias /69%

Siria /9%

Somalia /6%

Sudan del Sur /6%
Etiopia /5%

Sudan /5%

o

Resto de
emergencias /46%

Siria /21%

Crisis del ébola /15%

Sudan del Sur /9%

Palestina /4% Irak /4%

Resto de Siria /27%
emergencias /46%

&—— Yemen /8%

L Irak /7%
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En 2016, la mayor
parte de la AH
internacional

se concentro en
un pequeino
numero de crisis
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6

EFICACIA DE LA ACCION
HUMANITARIA INTERNACIONAL

Desde que un donante aporta fondos, hasta que estos llegan

a las poblaciones afectadas, la ayuda puede pasar por una larga
cadena de transacciones previa a la llegada a los receptores

y a las organizaciones implementadoras. En 2015, cerca de la
mitad (46%) de la financiacion humanitaria se canaliz6 en
primera instancia a través de organizaciones multilaterales,
fundamentalmente agencias de la ONU.

Los gobiernos destinaron la mayor parte de sus contribuciones
humanitarias a organismos multilaterales (59%, 11.300 millones
de dolares). Esto se constata particularmente en los gobiernos
miembros del CAD de la OCDE, que canalizaron el 61% (10.600
millones de dolares) de fondos humanitarios a través de agencias
multilaterales en 2015, en contraste con el 34% (654 millones de
dolares) de otros gobiernos donantes.

La accion humanitaria internacional canalizada a través de
ONG registroé un aumento anual del 31% en 2015 alcanzando los
9.500 millones de ddlares. E|l 60% de esta financiacion provino de
donantes privados, los cuales canalizaron el 87% (5.700 millones
de ddlares) de sus aportaciones a través de ONG y solo el 9% (573
millones de dolares) a través de agencias de la ONU.

El grafico F10 muestra unicamente la transaccion inicial entre
donantes y los receptores de primer nivel. La trazabilidad
sistematica de la accion humanitaria a través de toda la cadena
de financiacion continua representando un desafio. Las
siguientes secciones destacaran esta complejidad.

Ver figuras 10y 11

La agenda de localizacion de la ayuda, tema clave en la WHS,
consagrada en el Grand Bargain®, tiene como objetivo aumentar
la accion humanitaria internacional directa a los actores locales
y nacionales de las crisis. Los firmantes del Grand Bargain se
comprometieron a proporcionar al menos el 25% de su
financiacion humanitaria “de la manera mas directa posible”

a los actores locales y nacionales para 2020.

Usando un conjunto especifico de definiciones®y el FTS

de OCHA-ONU, encontramos que la respuesta local y nacional

en 2016 supuso el 2% (445 millones de dolares) de la accion
humanitaria internacional total (grafico F11). De estos fondos,

las ONG locales y nacionales recibieron directamente 66 millones
de dolares, lo que representa el 0,3% del total. Sabemos que los
actores locales y nacionales, al ser socios y receptores de
organizaciones internacionales, recibieron un apoyo indirecto
considerablemente mayor. Aun asi, el objetivo global del 25%
esta lejos de cumplirse.

8
Véase nota 2

9
Véase el apartado "“Metodologia y definiciones” del informe “Global
Humanitarian Assistance Report 2017" de Development Initiatives.
Disponible en: http://devinit.org/post/global-humanitarian-
assistance-2017/
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Canales de financiacion
de la accion humanitaria,
2015

Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos del CAD-OCDE,
el FTS de OCHA ONU, CERF

de la ONU y de la base de datos de
Development Iniciatives para
contribuciones privadas voluntarias.

Nota: CRMLR-Movimiento Internacional
de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja. Para los datos relativos a
receptores de primer nivel de los
gobiernos donantes y de las
Instituciones de la UE se han

utilizado datos del CRS del CAD-
OCDE, CERF ONU y del FTS de
OCHA ONU. Las graficas en nuestro
calculo del total de acciéon humanitaria
de los donantes del CAD-OCDE
provienen de los datos del CAD-
OCDE tabla 1.2a y “Miembros”, por lo
tanto, los totales, pueden no coincidir.

“Sector publico” hace referencia tanto
a las definiciones de la OCDE como

a los fondos reportados al FTS. En los
codigos CRS del CAD-OCDE “otros”,
“a ser definidos” y “alianzas publico-
privadas” son incluidos en “otros”.

La grafica de financiacion privada se
ha realizado a partir de la base de
datos de Development Initiatives para
contribuciones privadas voluntarias.
Este grafico no puede compararse
con el siguiente F.11), el cual se ha
elaborado exclusivamente con datos
del FTS de OCHA ONU.

CRMLR

Donantes Receptores de primer nivel Receptores de segundo nivel
s « «
; 10.600 mill. USD 1 1
: 700 mill. USD Y
A
§ °
i (]
: Organizaciones =~ - > q
: multilaterales 1
Gobiernos : 11.300 mill. USD >
CAD-OCDE > A
17.200 mill. USD ] o
: [ ]
q
[
3.700 mill. USD ‘ 1
100 m'“. USD ............................... > .
[
[ ]
ONG q
3.800 mill. USD 1
13
1.300 mill. USD ’ .................................. > 2
700 mill. USD P
[ ]
q

Otros Gobiernos
1.900 mill. USD

Privado
6.600 mill. USD

> 2.000 mill. USD

1.100 mill. USD Q. >
200 mill. USD
Sector publico
1.200 mill. USD
500 mill. USD G ———— >
: 300 mill. USD Otros
S 900 mill. USD

ONG
5.700 mill. USD

Organizaciones
multilaterales
600 mill. USD

J >
CRMLR

300 mill. USD

Accion humanitaria internacional total: 25.700 millones de USD
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@ Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos del FTS

Financiacion directa de OCHA ONU.

a actores locales

y nacionales reportada

al FTS de OCHA-ONU

Respuesta
local y nacional
2%

Respuesta

Internacional ———e

98%

ONG Internacionales
del Sur
0,3%

ONG afiliadas
internacionalmente
0,1%

Nota: Los actores gubernamentales
de Grecia, Bulgaria y Bahamas se
cuentan como respuesta nacional ya
que recibieron ayuda humanitaria
internacional en 2016. Estan
incluidas las Sociedades Nacionales
de la Cruz Roja y la Media Luna Roja
que recibieron financiacion para
responder a crisis internas.

Para saber mas sobre la metodologia
de codificacion, véase el apartado
“Metodologia y definiciones”

en el informe GHA de Development
Iniciatives 2017.

Gobiernos locales

0,0002%

ONG locales
0,03%

Sociedades
Nacionales CRMLR
0,08%

ONG nacionales
0,26%

Gobiernos nacionales
1,55%
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La trazabilidad
sistematica

de la AH continga
representando
un desafio

De la accion humanitaria internacional proporcionada
directamente a las ONG en 2016, la gran mayoria (85%) fue a
organizaciones internacionales. Mas de la mitad de estos fondos
(53%) se dirigio a 10 organizaciones. Las ONG internacionales
del sur o las ONG locales y nacionales recibieron una pequeia
parte de la AH dirigidaa ONG (1,6% y 1,5% respectivamente).

Los fondos comunes (pooled funds) pueden responder de manera
flexible y rapida a emergencias repentinas o infrafinanciadas;

los country-based pooled (CBPF), fondos comunes de pais, tienen
la ventaja adicional de fomentar las relaciones con los socios en
el pais destinatario. Los firmantes1© del Grand Bargain han
identificado estas dos herramientas como posibles instrumentos
utiles de cara a avanzar hacia la localizacion de la ayuda y a cumplir
los compromisos de financiacion no finalista (unearmarked).

Los pooled funds coordinados por Naciones Unidas -el CERF

y los CBPF- ascendieron a 1.200 millones de dolares en 2016,
casi el doble que en 2007. Esto se debe al incremento de las
contribuciones a los CBPF, ya que los fondos recibidos por 18
paisesl! ascendieron en 2016 a 755 millones de ddlares.

Los fondos CERF también aumentaron alcanzando los 43212
millones de ddlares en 2016, nivel mas alto hasta el momento.

Aunqgue el CERF otorga subvenciones directas solo a las
agencias de la ONU, los fondos pueden sub-otorgarse a otras
organizaciones, como ONG, agencias gubernamentales o el
Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Rojal3. Los CBPF, por otro lado, pueden financiar directamente
alas ONG y lo estan haciendo cada vez mas (grafico F12),
incrementandose las asignaciones directas a las ONG de 196
millones de dolares (51% del total) en 2014 a 412 millones de
dolares (61%), de los cuales cerca de las tres cuartas partes fue
dirigido a ONG internacionales y alrededor de un cuarto a ONG
nacionales y locales.

Ver figura 12

10
Ver nota 2.

11
OCHA-ONU, 2017. About Country-Based Pooled Funds. Disponible
en: http://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/CBPF%20
Factsheet%20March%202017_EN.pdf

12
Las cifras se deflactaron a precios constantes de 2015y, por lo tanto,
difieren de los datos propios del CERF en precios corrientes. Segun
los datos en precios actuales, el CERF recibié su mayor volumen de
contribuciones en 2013 (480 millones de doélares), 54 millones mas
que en 2016 cuando recibio 426 millones.

13
CERF-ONU, 2017. Partnerships in the implementation of 2015 CERF
funding. Disponible en: http://www.unocha.org/cerf/sites/default/
files/CERF/AG2017/2015%20Partnerships%20Paper%20-%20
Volume%20and%20Timing.pdf
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Los firmantes de Grand Bargain14 se comprometieron a alcanzar
el objetivo del 30% de contribuciones no finalistas (unearmarked)
o “ligeramente finalistas” (softly earmarked)15 para el afio 2020.
Los datos provistos por ocho organizaciones de ONU indican que
el 14% (1.900 millones de dolares) de su financiacion humanitaria
total recibida en 2016 era, segun sus propias definiciones, no
finalista (unearmarked), por debajo del 18% que se dio en 2011.
Esta tendencia refleja la necesidad de superar los desafios de los
donantes de proporcionar fondos flexibles, de dar una visibilidad
suficiente en relacidn con sus contribuciones o la falta de
claridad sobre la asignacion de fondos. Una mayor transparencia
la asignacidn de crédito a los donantes de contribuciones no
finalistas (unearmarked) podrian incentivarlos para aumentar

la provision de fondos flexibles en el futuro.

Ver figura 13

Es ampliamente reconocido que la programacion basada en
programas de transferencia de efectivo en situaciones de crisis
tiene el potencial de facilitar una respuesta mas respetuosa

y eficiente, al tiempo que estimula la economia local. Esto

ha llevado a los signatarios del Grand Bargain a comprometerse
con el uso de programas de transferencia de efectivo siempre

LOS fll‘mantes que sea posible y apropiado16.
d&l Gl‘and Barga’n De acuerdo con nuestra estimacion de referencia,

" =g aproximadamente 2.000 millones de dolares se gastaron en
han ldentlflcado programas basados en transferencias de efectivo en 201517,
= Bajo estos programas, la ayuda humanitaria se entrega a las
InStrumentOS poblaciones afectadas en forma de transferencias de efectivo
7 gm o cupones. En 2015, los organismos de Naciones Unidas
utlles para entregaron mas de la mitad (55%) de sus programas de

transferencia de efectivo en forma de cupones, mientras que

]
avanzar ha0|a las ONG y CRMLR favorecieron el efectivo, con 86% y 96% de la
" " programacion total en efectivo, respectivamente (grafico F13).
lalocalizacion
de laayuda

14
Ver nota 2.

15
El Grand Bargain especifica diversos grados de asignacion, que
van desde: contribuciones completamente flexibles (sin asignacion
especifica); contribuciones con limitaciones (ligeramente finalistas);
fondos destinados a las operaciones de pais de una organizacion
0 un objetivo / objetivo especifico (finalistas); a fondos vinculados
a proyectos especificos, areas geograficas o prioridades tematicas
(estrechamente finalistas).

16
Ver nota 3

17
La estimacion de 2.000 millones de dolares para programas basados
en transferencias de efectivo en 2015 se basa en datos recopilados
de los 20 mayores implementadores de programas de cupones
y transferencias de efectivo. Esto se basa en la investigacion
llevada a cabo por Overseas Development Institute (ODI) en 2016,
complementada por datos compartidos mas recientemente.
Los hallazgos de la investigacion original se pueden encontrar
en Development Inittiatives y ODI (Spencer, A, Parrish, C, Lattimer,
C), 2016: “Counting cash: Tracking humanitarian expenditure on
cash-based programming” Disponible en: https://www.odi.org
publications/10716-counting-cash-tracking-humanitarian-
expenditure-cash-based-programming
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Financiacion total a fondos

comunes (pooled funds)
de ONU, 2012-2016

@ Organizaciones privadas
y corporaciones

Agencias ONU y otras
organizaciones multilaterales
@ CRMLR
@ Otros
® ONG

Millones de USD

Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos extraidos

del FTS de CAD-OCDE y el Sistema
de gestion de fondos (GMS) de los
fondos comunes de pais (CBPF).

681

700
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494
500 —

400
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Resto
de ONG
307

Nota: “Otros™ incluye: think tanks,
instituciones académicas y de
investigacion; gobiernos nacionales;
fundaciones; organizaciones no
especificadas La codificacion de las
organizaciones que reciben fondos
del CBPF de Turquia en 2016 se basa
en las definiciones utilizadas por
CBPF-GMS. "Agencias de la ONU

y otras organizaciones multilaterales”
incluye a la Organizacion Internacional
para las Migraciones (OIM), que se
convirtid en una organizacion

de la ONU en 2016. Los datos son

a precios constantes de 2015.

ONG locales/
nacionales
105

®

Tipo de programacion
basada en programas de

transferencias en efectivo

por tipo de organizacion,
2015

@ Efectivo
Cupones

Agencias ONU

Fuente: Development Iniciatives,
elaborado con datos suministrados
por las agencias que trabajan

con programas de transferencia
de efectivo y cupones.

10%

20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Nota: Estos datos son parciales y solo
se han incluido los datos de aquellas
organizaciones que presentan

un desglose preciso. La financiacion
de las agencias de la ONU incluye
unicamente datos del Programa
Mundial de Alimentos y ACNUR.

Esta cifra excluye una contribucion
de 3 millones de délares implementada
directamente por una agencia
gubernamental. Este analisis se
publicd inicialmente en un informe
del Development Initiatives/Overseas
Development Institute, pero se
completd con datos adicionales

y posteriormente se modifico.

4%

100%
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Este tipo de transferencias respalda todos los compromisos de
Grand Bargain y la asistencia humanitaria de manera mas amplia.
El Grand Bargain trato de poner de relieve laimportancia de la
transparencia y la establece como su primer compromiso!8,
También es una condicion necesaria para avanzar en otras areas,
como la localizacion, la asignacidn de fondos, la financiacion
plurianual o el efectivo. Ayuda a comprender la ubicacion y las
necesidades de las poblaciones afectadas, qué tipo de ayuda es
proporcionada por quién y como los fondos llegan a cada crisis.

Los firmantes del Grand Bargain se comprometieron a publicar
datos sobre su financiacion humanitaria en un tiempo oportuno,
armonizados y de alta calidad, utilizando el estdndar comudn de
la Iniciativa Internacional para la Transparencia de la Ayuda
(IATI). Los datos provenientes de mas de las tres cuartas partes
de esos firmantes ya estan publicando en IATI y mas del 60%
publica datos de caracter humanitariol®. Sigue habiendo
preocupacion en torno a cuestiones como la seguridad, la
creciente carga que supone los requisitos de informacion

y la necesidad de mejorar ain mas la Norma IATI para ajustarse
mejor a los requisitos de la comunidad humanitaria. Aun asi,
los signatarios del Grand Bargain estan trabajando de manera
conjunta con socios externos para superar esos obstaculos

y construir la base de datos necesaria para garantizar una

L 4
La aCtuaCIOI‘I respuesta responsable y apropiada a las crisis futuras.
basada en Con una coordinacion apropiada y el suficiente compromiso,

estas iniciativas tienen el potencial de garantizar la mejora de los
pl‘OgramaS de datos y la informacion para una mejor respuesta a las crisis.

Una mejor comprension de quién necesita ayuda, donde y qué

u
tranSferenCIa recursos estan disponibles, significa que los recursos pueden ser
de efectivo tiene dirigidos de una manera mas eficiente.
- Mejorar la manera en que se gastan los fondos fue el objetivo principal

gran poteHC|aI del Grand Bargain. Mientras que los firmantes de Grand Bargain

contintan trabajando para determinar la linea de partida y cémo medir

el progreso, y mientras se siguen negociando

los aspectos concretos de los compromisos, los firmantes y no

firmantes deben ser conscientes del variado panorama de mecanismos
de financiacion que surgen en contextos de crisis.

18
Ver nota 1.

19
Ver: Development Initiatives, 2017. Implementing and monitoring the
Grand Bargain commitment on transparency: baseline report: http://
devinit.org/post/baseline-report-implementing-and-monitoring-the-
grand-bargain-commitment-on-transparency

FOTO:

Cerca de un millar de personas
murieron en el desastre
provocado por el huracan
Matthew en el sur de Haiti

en 2016. En la foto, casas
destruidas en Port-a-Piment.

© JOFFREY MONNIER/MSF
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CAPITULO

EL IMPACTO

DE LA “CRISIS DE
REFUGIADOS"”

EN LA ACCION
HUMANITARIA DE LA
COMISION EUROPEA

Elaborado por

Alfredo Langa Herrero, investigador
del IECAH y Francisco Rey Marcos,
Codirector del IECAH

FOTO:

Waqgar Ahmand se lava como
puede al aire libre. En abril
de 2017, 2.000 personas
como él, procedentes sobre
todo de Afganistan,
Pakistan, Irak y Siria, vivian
en almacenes abandonados
del centro de Belgrado
(Serbia).

© PAUL HANSEN/DAGENS NYHETER

1

INTRODUCCION

Desde la creacion de ECHO (actualmente Direccion General

de Proteccion Civil y Ayuda Humanitaria de la Comision Europea)
en el afio 1992, y la posterior aprobacion del Reglamento de
Ayuda Humanitaria en el afio 1996, este organismo y el trabajo
humanitario de la Union Europea (UE) se ha ido convirtiendo

en una referencia fundamental en el sector humanitario
internacional. La UE es uno de los mayores donantes de ayuda
humanitaria del planeta, con mas de 2.380 millones de euros
gastados en 2016 y con una evolucidn creciente en los ultimos
afios, como muestra la siguiente figura.

Ver figura 1

La UE cuenta, por tanto, desde hace tiempo con una importante
capacidad para hacer frente a las crisis humanitarias provocadas
por desastres naturales o por conflictos armados que se producen
fuera de su territorio. La respuesta de la UE a la llamada crisis
de refugiados en Europa a partir del afo 2015 ha puesto

en tension muchos de los compromisos asumidos en materia
de derecho internacional y politicas de asilo que han supuesto
una verdadera crisis para la UEL. Y aunque algo mas tarde, el rol
gue ECHO ha comenzado a jugar en esta actuacion esta
planteando cambios al trabajo clasico de ECHO y suscita algunos
dilemas y retos para el futuro. Este articulo pretende analizar
algunas variables en la evolucién de ECHO, reflexionando sobre
los riesgos que esta planteando la respuesta a la masiva llegada
de personas refugiadas a paises de la UE. Presenta el escenario
y expone la respuesta humanitaria de la UE ante dicha crisis.
Para ello, comienza describiendo cada uno de los campos

de trabajo tradicionales de ECHO a partir de 2001: la accidn
humanitaria y la proteccion civil.

2

ECHO. UNA EVOLUCION COMPLEJA

En el trabajo habitual de la UE en ayuda humanitaria desde
1992, corresponde a ECHO la organizacion de las operaciones
de ayuda humanitaria de la UE que se ejecuta a través de
organizaciones socias, como ONG u organizaciones de caracter
multilateral, pero no de manera directa.

En 2001 la UE lanzé el denominado Mecanismo de Proteccion
Civil de cara a facilitar la colaboracion y coordinacion de las
diversas agencias de proteccion civil de los Estados miembros
ante desastres producidos, fundamentalmente, en el seno del
territorio comunitario. Posteriormente, en 2010 se produjo la
fusion entre ECHO y el Mecanismo de Proteccion Civil de la UE
que propicio la creacion de la Direccion General de Proteccion
Civil y Operaciones de Ayuda Humanitaria Europeas (DG ECHO),

1
En el informe La accion humanitaria en 2015-2016: un modelo en
crisis, analizamos en profundidad este tema. http://iecah.org/index.
php/informes/3146-informe-iecah-msf-la-accion-humanitaria-en-
2015-2016-un-modelo-en-crisis
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Con la “crisis

de refugiados”
la divisionde
tareasenlaUEy
el papel de ECHO
se han puesto en
entredicho

cuyo objetivo esencial consiste en proteger la vida, prevenir

y aliviar el sufrimiento humano y salvaguardar la integridad y la
dignidad de las poblaciones afectadas por catastrofes naturales
y crisis de origen humano. A partir de entonces, la DG ECHO
(ECHO en la denominacion habitual) pasa a contar con dos
campos esenciales de actuacion, con logicas de intervencion

y organizacion diferenciadas. Por un lado, ECHO constituye un
donante que financia actividades de accion humanitaria que son
ejecutadas por organizaciones socias fuera del territorio de la UE.
Y por otro lado, ECHO trabaja en el campo de la proteccion civil
asumiendo un papel de coordinacion y apoyo a las agencias

de los Estados miembros que trabajan dentro del territorio
comunitario, principalmente. Esta fusién en un mismo organismo
de dos acciones tan distintas nunca se ha producido totalmente
y las légicas de accién de ambos componentes han seguido
siendo bastante diferentes.

Por otro lado, los actores involucrados en la actividad de ECHO
incluyen tanto a las organizaciones que ejecutan la ayuda
humanitaria que financia ECHO, como a los Estados miembros
de la UE y otros donantes, a la opinion publica de la UE, asi como
a la poblacion afectada y beneficiada con la ayuda humanitaria.
Este ultimo actor constituye el principal grupo receptor de la
ayuda financiada por ECHO, cuyas politicas se centran en aliviar
el sufrimiento y satisfacer la necesidades de la poblacién afectada
por una crisis, pero que cuenta con diferentes mecanismos

de actuacion si dicha poblacion pertenece a un Estado miembro
o se asienta fuera de la UE. Para la poblacion de la UE son las
autoridades de proteccion civil del Estado miembro las que se
encargan de asistir a las victimas de una catastrofe. En el caso
de que las personas afectadas se hallen en territorios no
comunitarios, le corresponde a ECHO actuar a través de terceros,
como se ha mencionado. Sin embargo, tras el estallido de la
denominada “crisis de los refugiados” en el seno de la UE esta
division de tareas se ha puesto en entredicho y los instrumentos
de actuacion han sido cuestionados.

3

ECHO Y LA ACCION HUMANITARIA

Tras el Reglamento de ayuda humanitaria de 1996, ECHO
fundamenta su actuacion en el articulo 214 del Tratado

de Lisboa que incorpora, por vez primera en los tratados, la
ayuda humanitaria, y en el Consenso Europeo sobre la Ayuda
Humanitaria aprobado en 2008, el cual especifica que “el objetivo
de la ayuda humanitaria de la UE es proporcionar una respuesta
de emergencia basada en las necesidades y encaminada a salvar
vidas, evitar o aliviar el sufrimiento humano y salvaguardar

la dignidad humana donde quiera que surja la necesidad si los
gobiernos y los agentes locales se encuentran excedidos, son
incapaces de actuar o no estan dispuestos a hacerlo”2. Ademas,
la accion humanitaria de la UE se alinea con los principios
humanitarios y los marcos legales del Derecho Internacional
Humanitario (DIH) y otros instrumentos juridicos como

el derecho de los refugiados, de manera que los principios de
humanidad, imparcialidad, neutralidad e independencia

2
Es importante destacar que el Consenso compromete tanto
a la Comision Europea como a los Estados Miembros.
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deben regir las actuaciones de los socios de ECHO. En este
sentido, el enfoque de trabajo que sigue ECHO, es el denominado
enfoque basado en necesidades, ademas de los principios
humanitarios, pero sin tener en cuenta el enfoque de derechos,

al menos formalmente por el momento. Lo que no obsta a que
ECHO financie acciones de proteccion.

Como donante, ECHO tiene varios roles. Toma decisiones de
financiacion anuales y decisiones ad hoc que, por situaciones

de emergencia, deban considerarse. Ademas, desarrolla las
directrices politicas para la ejecucion de actividades en el terreno
y apoya las politicas globales y de mejora de la capacidad

de respuesta frente a las crisis humanitarias.

Respecto a las capacidades de ECHO en la accién humanitaria,
a principios de 2016, contaba con una significativa presencia
en el exterior, a través de una red de 48 oficinas repartidas por
todo el planeta. Estas oficinas no solo supervisan los proyectos
de las organizaciones socias registradas y acreditadas, sino que
Ilevan a cabo una labor de asistencia técnica a los mismos, en
diversos sectores como la reduccion del riesgo de desastres,

la salud, el agua y saneamiento, o la respuesta en emergencias.
Tal y como muestra la siguiente tabla, del total de oficinas,

12 corresponden a las denominadas Oficina Regionales y las
restantes son oficinas convencionales. Las primeras llevan a cabo
una labor de coordinacion regional, mientras que el resto se
limita a trabajar en su territorio nacional o local.

Ver figura 2

Este despliegue exterior refleja las prioridades territoriales de
ECHO, que como muestra la figura 2 han sido protagonizadas
por Africa. No obstante, en los ultimos afios, y sobre todo

en 2016, la crisis en Libia y Siria, asi como el apoyo a Turquia

y Grecia en la asistencia a las personas refugiadas, casi ha
equiparado la financiacidon al continente africano con

la financiacion a los paises mediterraneos. Por el contrario, la
financiacion a los paises de Asia-Pacifico y América Latina ha
disminuido considerablemente, pasando de un 25% y un 14%,
en 2010, aun 7% y un 3% en 2016, respectivamente. En dicho
afo la Republica Democratica del Congo, Irak, Libano, Sudan del
Sur y Siria fueron los principales paises financiados con la ayuda
de ECHO, recibiendo en torno al 32% del total de la ayuda de
ECHO de 2014-201685.

Ver figura 3

Respecto a los socios de ECHO, en 2015 un 39% de la
financiacion se destind a alguna de las agencias de Nacionales
Unidas, un 49% a ONG y un 13% a organizaciones internacionales
tales como el Movimiento de la Cruz Roja y Media Luna Roja
(FICRy CICR) o la Organizacion Internacional para

las Migraciones (OIM), como se ve en la siguiente figura.

Ver figura 4

3
Todos los datos de financiacion de ECHO se han obtenido de fuentes
oficiales en http://ec.europa.eu/echo




Fuente: ECHO.

Distribucion de las oficinas
de ECHO en el exterior en 2016

Region Oficina Regional de Apoyo Oficinas convencionales

Cuerno de Africa, Africa Central y del Sur Kenia, Republica Democratica del Congo Republica Centroafricana, Etiopia, Burundi,
Sudan (Jartum y Nyala), Sudan el Sur (Yuba),
Republica Democratica del Congo (Kinshasa,
Goma y Bukavu) y Zimbabue

Africa del Oeste Senegal, Camerun Burkina Faso, Niger, Chad, Liberia,

Costa de Marfil y Mali
Sudeste Asiatico Tailandia Filipinas
Sur de Asia India, Pakistan Bangladesh, Sri Lanka, Nepal y Afganistan
América Latina, Caribe y Pacifico Colombia, Nicaragua Ecuador y Republica Dominicana
Mediterraneo, Oriente Medio, Jordania, Egipto, Kazajistan Argelia (Tinduf), Palestina (Gaza), Yemen, Libano,
Europa y Caucaso Mauritania, Turquia (Gaziantep) y Georgia

Fuente: ECHO.
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Por ultimo, la distribucion sectorial de la financiacion de ECHO
en 2016 muestra un crecimiento muy importante de las
actividades multisectoriales, con el 35% y una disminucidon de los
proyectos de salud, seguridad alimentaria y agua y saneamiento,
que constituyen el 19%, 12% y el 6%, respectivamente. ECHO
también financia actuaciones de reduccion de riesgo de
desastres, fomento de la resiliencia... y durante muchos afos los
proyectos de DIPECHO (mecanismo especifico de financiacion
de acciones de preparacion ante desastres) han sido una sefia de
identidad de ECHO en muchos paises.

Ver figura 5

4

ECHO Y LA PROTECCION CIVIL

La proteccion civil constituye, desde 2010, la segunda vertiente
del trabajo de ECHO que se destina a paliar los efectos de un
desastre dentro del territorio de la UE, pero la ayuda debe ser
solicitada por los Estados miembros afectados y las operaciones
se llevan a cabo en sintonia con los principios humanitarios.

En comparacion con la ayuda humanitaria, constituye una
pequefia porcion del presupuesto de ECHO, ya que segun el plan
de trabajo 2014-2020 ECHO prevé destinar unos 368,4 millones
de euros a proteccion civil, lo que significa un 5% del total.

Sin embargo, a pesar del bajo presupuesto, las actividades de
proteccion civil no son menos importantes que las de ayuda
humanitaria en el exterior, ya que el papel de ECHO es el

de coordinar y facilitar la colaboracion de las autoridades de
proteccion Civil de los Estados miembros de la UE y otros paises
participantes (Islandia, Montenegro, Noruega, Serbia, Macedonia
y Turquia).

ECHO como coordinador de actividades de proteccion civil
cuenta con dos importantes mecanismos: la Capacidad Europea
de Respuesta a Emergencias y el Centro Europeo de
Coordinacion de la Respuesta a Emergencias (CECRE). La
Capacidad Europea de Respuesta a Emergencias constituye una
fuente de recursos voluntarios que incluyen al denominado
Cuerpo Médico Europeo (European Medical Corps) y permiten
una rapida respuesta ante las crisis humanitarias. El CECRE, por
su parte, es el nucleo operativo del Mecanismo de Proteccion
Civil de la Union (MPCU) que monitoriza la informacion a tiempo
real, facilita el intercambio de informacion, apoya el analisis de
riesgo y la alerta temprana y organiza simulaciones y formacion.
Ademas de estos instrumentos, la UE cuenta con los siguientes
fondos para apoyar actividades de proteccion civil en el seno de
la UE: el Fondo de Solidaridad de la UE (FSUE), el Fondo de Asilo,
Migracion e Integracion (FAMI), el Fondo de Seguridad Interior
(FSI) y el Fondo de Ayuda Europea para las Personas Mas
Desfavorecidas (FEAD).



@ Fuente: ECHO y GPPi.

Distribucion del presupuesto
anual de ECHO por sector
en 2016
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5

EL ESTALLIDO DE LA DENOMINADA
CRISIS DE LOS REFUGIADOS
EN EUROPA

Segun datos de ACNUR, actualmente casi 67 millones de
personas han sido obligadas a dejar sus lugares de origen, de los
cuales mas de 22 millones se consideran refugiadas y mas de 40
millones desplazadas internas. De las cifras se deduce que el
incremento del nimero de personas desplazadas de sus hogares
ha sido importante en los Gltimos afios, si tenemos en cuenta

gue el numero de personas desplazadas internas y refugiadas
paso de 42 millones, en 2012, a los 67 millones referidos.

En este contexto, entre 2015 y 2016 mas de un 1.100.000 de
personas refugiadas y solicitantes de asilo llegaron a las costas
europeas provocando la denominada crisis de los refugiados

en el seno de la UE. En dicho periodo, sélo a las costas de Grecia
arribaron mas de 340.000 personas en el verano de 2015, durante
el cual casi medio millon trato de cruzar el Mediterraneo para
alcanzar costas europeas.

Como se ha mencionado, la ayuda humanitaria de ECHO se
planteo para paises al margen de la UE, sin embargo la
aprobacion, a propuesta del Consejo Europeo del Reglamento
2016/369 relativo a la prestacion de asistencia urgente en la
Unidén de marzo de 2016, hizo posible la ejecucion de la accion
humanitaria en territorio comunitario, tal y como la desarrolla
ECHO en el exterior. Esta decision del Consejo cristalizé como
reaccion ante la crisis de los refugiados, ya que se evidencio que
los mecanismos existentes para llevar a cabo las actividades de
proteccion civil (el MPCU, el FSUE, el FAMI, el FSly el FEAD) no
eran suficientes, apropiados y efectivos para hacer frente a dicha
crisis, tal y como expresaba el propio Reglamento: “Aunque la
Union ya puede conceder ayudas macrofinancieras a los Estados
miembros y expresar la solidaridad europea a las regiones
siniestradas a través del FSUE (...), actualmente no existe ningun
instrumento adecuado a escala de la Union para hacer frente,

de forma independiente y suficientemente predecible, a las
necesidades humanitarias de la poblacion afectada por una
catastrofe en la Unidn, como alimentos, asistencia sanitaria
urgente, alojamiento, agua, saneamiento e higiene, proteccion

y educacion”.

Mas aun, los problemas provocados por la ineficiencia de los
mecanismos de comunicacion y coordinacion entre los Estados
miembros y sus autoridades de proteccion civil se hicieron
patentes, tal y como revelan varias comunicaciones de la
Comision Europea. En este sentido, las conclusiones del Consejo
Europeo del 18 y 19 de febrero de 2016 se expresan de la siguiente
forma: “el Consejo Europeo considera necesario establecer
ahora la capacidad necesaria para que la UE proporcione ayuda
humanitaria de manera interna, en cooperacion con
organizaciones como el ACNUR, para apoyar a los paises que se
enfrentan a la llegada de un elevado nimero de refugiados

y migrantes, basandose en la experiencia de la Direccion General
de Ayuda Humanitaria y Proteccién Civil de la UE".



Existen contra-
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No obstante, dicha conclusion contradice el texto del articulo 214
del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (Tratado de
Lisboa) que especifica: “Las acciones de la Unidn en el ambito
de la ayuda humanitaria se llevaran a cabo en el marco de los
principios y objetivos de la accion exterior de la Union. Dichas
acciones tendran por objeto, en casos concretos, prestar
asistencia y socorro a las poblaciones de los terceros paises
victimas de catastrofes naturales o de origen humano,

y protegerlas, para hacer frente a las necesidades humanitarias
resultantes de esas diversas situaciones”. Por tanto, el escenario
de crisis ha evidenciado la contradiccion entre el marco juridico
de actuacion de la ayuda humanitaria de la UE y la necesidad
de aumentar y mejorar la capacidad de respuesta a las crisis
humanitarias en el seno de la UE, que parecian algo del pasado
o de otros territorios, pero que no se esperaba ocurriera en
territorio comunitario.

6

LA RESPUESTA DE LA UNION
EUROPEA A LA CRISIS:
EL COMPONENTE HUMANITARIO

La voluntad de la UE de contener el flujo de personas refugiadas
y solicitantes de asilo, hicieron que en un primer momento se
planteara un acuerdo con Turquia, como pais vecino y receptor
de personas desplazadas, que pudiese contener la entrada de
personas a la UE. La cumbre UE-Turquia del 29 de noviembre
de 2015 significd un paso en este sentido y reactivo el Plan

de Accion Conjunto UE-Turquia, desde dos vias de trabajo:
apoyando a las personas refugiadas sirias y a las comunidades
turcas de acogida y reforzando la cooperacion para evitar y
contener la emigracion ilegal. Ademas, los acuerdos de la Cumbre
comprometian a Turquia a proteger y asistir a las personas
refugiadas, incluyendo servicios de salud y educacion, asi como

a permitirles trabajar. Para ello, la Comisiéon Europea lanzé el
Mecanismo para los Refugiados en Turquia, de cara a coordinar
los recursos de la UE y las contribuciones adicionales de los
Estados miembros que cuenta con 3.000 millones de euros para
el periodo 2016-2017, de los cuales 2.000 provienen de
aportaciones de los Estados miembros y 1.000 del presupuesto
de la UE. En mayo de 2016 la Comision Europea decide que
dicho mecanismo se enfoque en las siguientes prioridades:

la asistencia humanitaria, la gestion migratoria, la educacion,

la salud, la infraestructura municipal y el apoyo a iniciativas
socioeconomicas.
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Aparte de la iniciativa en Turquia, la UE tenia la necesidad

en 2016 de dar una respuesta a la crisis de los refugiados que
Ilegaban a la costa mediterranea, y a Grecia, sobre todo. Dicha
respuesta cristalizo en el lanzamiento del denominado
Instrumento para la Prestacion de Asistencia Urgente en la
Union (IPAU), mediante el mencionado Reglamento 2016/369
relativo a la prestacion de asistencia urgente en la Union de
marzo de 2016. Este instrumento ha sido la respuesta de la
Comision Europea a las sugerencias del Consejo y diversas
organizaciones europeas e internacionales ante la necesidad de
reforzar la capacidad de asistencia a las personas refugiadas y
solicitantes de asilo y sus objetivos se han definido claramente en
la Comunicacion que acompaiia a dicho reglamento: “El objetivo
especifico del Reglamento propuesto es establecer medidas que
permitan a la Unidn proporcionar asistencia financiera urgente
destinada a operaciones de socorro humanitario imprescindibles
para salvar vidas que deban desarrollarse con urgencia dentro

de la UE. En este marco, la Unidn podra también proporcionar
asistencia financiera para sufragar las operaciones de respuesta
de emergencia directamente relacionadas con la crisis migratoria
y de los refugiados que existe actualmente. Esto incluira todo
tipo de operaciones de asistencia, socorro y proteccion estinadas
a salvar vidas, mitigar el sufrimiento y proteger la dignidad
humana. Estas operaciones abarcarian, por ejemplo, el suministro
de articulos basicos de socorro, la prestacion de servicios

de salud, educacion y proteccion, el suministro de material de
refugio y de los servicios conexos, el abastecimiento de agua

y saneamiento u otros tipos de ayuda de caracter urgente”.

En términos presupuestarios las dos iniciativas mencionadas,

el Mecanismo para Turquia y el IPAU, han supuesto un aumento
considerable de los fondos europeos de ayuda humanitaria total,
como muestra la figura 5, aunque la tendencia descendente

de la ayuda humanitaria exterior ha continuado desde 2014.

Ver figura 6

En lo que respecta al IPAU, el informe de seguimiento de 2016,
refiere que la totalidad de la financiacion del instrumento se
destino a territorio griego, porque es éste el Unico Estado
miembro que ha cumplido las dos condiciones de elegibilidad
del Reglamento 369 de 2016. Por un lado, que la catastrofe

o el desastre tenga un caracter excepcional, en cuanto a su
proporcion y sus efectos, y que conlleve consecuencias
humanitarias graves de amplio alcance en uno o varios Estados
miembros. Por otro lado, el reglamento plantea que los
instrumentos existentes en la UE o por parte de los Estados
miembros no sean suficientes para hacer frente a la catastrofe.
En cualquier caso, en 2016 solo en suelo griego se han
implementado proyectos financiados por el IPAU, en el marco
de los 14 contratos firmados con diferentes organizaciones
humanitarias socias, como muestra la figura 7.

Ver figura 7
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Dichos contratos se han traducido en iniciativas destinadas
a algunos de los siguientes sectores:

— Suministro de alojamiento y cobijo a unas 35.000 personas,
con la financiacion de actuaciones a ACNUR, la OIM, el Comité
Internacional de Rescate, la FICR, Arbeiter-Samariter-Bund,
el Consejo Danés de Refugiados, el Consejo Noruego de
Refugiados y OXFAM, por un total de 80 millones de euros.
Ello ha incluido el suministro de agua y saneamiento,
calefaccidn y electricidad.

— Actividades de acondicionamiento invernal de edificios,
con unos 32 millones de euros destinados principalmente
a ACNUR y, en menor medida, a FICR, Arbeiter-Samariter-
Bund y la OIM.

— Asistencia en efectivo, por un total de 28,7 millones de euros
y a través de tarjetas prepago que hasta febrero de 2017
habian recibido unas 35.000 personas.

— Actividades de proteccion por valor de unos 33 millones
de euros que se repartieron entre casi todas las organizaciones
socias, teniendo como prioridad a menores no acompanados/as
e infancia, en general. También se llevaron a cabo actividades
de asistencia psicosocial y busqueda de familiares.

— Educacion a través del apoyo a la OIM para la financiacion de

transporte y material escolar, en colaboracion con el Ministerio
En 2016 el IPAU de Educacion de Grecia. Ademas, se destinaron 7,7 millones
» de euros para la educacion no formal de mas de 9.000
gaStO 191-920 nifios y nifias en los centros de personas refugiadas.

- — Servicios de salud a mas de 38.000 personas a través

mI“OI‘IeS de eurOS de la FICR, Arbeiter-Samariter-Bund y Médicos del Mundo
= por unos 15 millones de euros.

pal'a acciones — Ayuda alimentaria y ayuda de emergencia, con unos

24,8 millones de euros destinados a ACNUR y al resto

]
en GTQCIa de organizaciones socias, en menor medida.
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CONCLUSIONES

La llamada crisis de refugiados en Europa ha tenido efectos
devastadores en muchas politicas europeas. Ademas, el papel
de la UE en la atencion y acogida a personas refugiadas y
solicitantes de asilo es manifiestamente criticable, no
alcanzandose en casi ningun pais las exiguas cuotas pactadas en
diversos Consejos Europeos, e incumpliéndose los instrumentos
de proteccion internacional firmados por los Estados miembros.
De esta manera, los pilares éticos, morales y juridicos que han
sustentado la UE desde su origen se han quebrado y con ello,
parte de la credibilidad de la propia Union en una materia en la
gue se situaba a la vanguardia mundial: la acciéon humanitaria.

Dicha accidn humanitaria y el trabajo de ECHO, que habia
conseguido durante toda su historia mantener un nivel de
independencia importante, al margen de otras politicas europeas
en materia de seguridad o de la propia PESC (Politica Exterior y
de Seguridad Comun), se ha visto afectada por esta crisis. Y esto
ha puesto en cuestidn, igualmente, las bases que la sustentaban,
erosionando laimagen y la eficacia de la accion humanitaria
de la Comision Europea en un terreno inédito, el territorio de la
propia UE.

La falta de coordinacion de las diversas autoridades de
proteccion civil de los Estados miembros, asi como la ausencia
de un organismo europeo que las supervise y organice, para
actuar en territorio comunitario ha puesto de manifiesto la falta
de voluntad de dichos Estados para llevar a cabo actividades de
acciéon humanitaria en territorio comunitario, tal y como se llevan
a cabo fuera. La UE ha predicado en el exterior en materia
humanitaria lo que no ha sido capaz de ejecutar dentro de su
propio territorio, no sélo debido a la incapacidad de ECHO,
sino por el egoismo y la miopia politica de los miembros de la
UE ante una crisis humanitaria a sus puertas.
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1

INTRODUCCION

Tras un afio de bastante paralisis politica en general y en materia
de cooperacion y accion humanitaria en particular como fue

el 2016, en el afio 2017 parece haberse iniciado un incipiente
proceso de recuperacion de estas dos politicas. Ademas del
incremento presupuestario que analizaremos en detalle,

el proceso de preparacion y discusion del V Plan Director 2017-
2020 y la puesta en marcha por algunas Comunidades Autonomas
y Ayuntamientos de procesos similares de planificacion
estratégica, unido al activismo y la consecucién de financiacion
internacional por parte de algunas ONG humanitarias, entre
otras variables, son pequefias sefiales de movimiento en

un sector gue como hemos analizado en informes anteriores ha
sido fuertemente afectado por los recortes.

El Estado espafiol participé en la Cumbre Mundial Humanitaria
de Estambul de 2016 pero al estar el gobierno en ese periodo en
funciones, no se adhirio a los principales compromisos emanados
de la mismay lo hizo posteriormente. Lo mas relevante, en este
sentido, ha sido la firma del Grand Bargain y la elaboracion de un
documento de compromisos, elaborado ya en 2017 que refleja
un cierto compromiso del gobierno espaiol de insertarse en
las tendencias internacionales del ambito humanitario.

Desde la perspectiva presupuestaria lo mas destacable es el
inicio, esperamos, de una recuperacion de las cifras pasando
de los 46,5 millones de euros en el ailo 2015 a 54,2 millones de
euros en 2016. A pesar de este incremento, dado que la AOD

en conjunto ha aumentado sustancialmente, el peso de la AH
respecto a la AOD se situa en el 1,33%, cifra muy alejada de los
paises miembros del CAD, en los que la media es de entre el 7%
y el 10% del total de AOD.

Como en afios anteriores, la crisis de Siria con sus efectos

en Irak y paises de acogida continuo siendo el mayor reto al
que la accion humanitaria espanola hizo frente, ante la pasividad
politica internacional de avanzar en una solucion al conflicto.
Las crisis del Sahel o Palestina, asi como la situacion de los
campamentos de refugiados saharauis continuaron siendo una
prioridad dentro de la accion humanitaria espanola. Alguna
atencion ha merecido el proceso de paz en Colombia y sus,
todavia graves, consecuencias humanitarias. Ademas en el afio
2016 algunos desastres como el terremoto de Ecuador, los
fenomenos de El Niiio o La Nifia en diversos paises, o los efectos
del Huracan Mathew en Haiti focalizaron la atencion de algunos
actores de la accion humanitaria espafiola.
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2

PANORAMA DE LA AH ESPANOLA
EN 2016-2017

2.1 Resultados del “Examen de pares del CAD"1.

El afio 2016 se publico el informe del CAD de la OCDE
“Cooperacion al Desarrollo Examenes de Pares” sobre Esparia
que como es habitual incorpora en el Capitulo 7 la ayuda
humanitaria. Desde hace una década el CAD ha incorporado las
cuestiones humanitarias en este tipo de examenes, aunque su
inclusion al final del informe y la limitada vinculacion con el resto
de epigrafes sigue dejando la impresion de que es algo afadido, no
siempre coherente con el resto del informe. El Indicador que usa el
CAD para este examen es “El pais miembro contribuye a
minimizar el impacto de los shocks y las crisis, y salva vidas, alivia
el sufrimiento y mantiene la dignidad humana en situaciones de
crisis y desastre”. Para ello, se analizan, fundamentalmente,
aspectos organizativos y presupuestarios.

El informe, entre sus hallazgos, comienza remarcando que

“El presupuesto para ayuda humanitaria de Espafa ha sufrido
bruscas e importantes reducciones durante los ultimos cuatro
anos, que han forzado una reduccion del ambito de actuacion

de su programa. Como resultado, ha sido necesario revisar
minuciosamente donde Espaia podia aportar un mayor valor
anadido con sus limitados fondos humanitarios. Se han priorizado
cuatro sectores clave y nueve crisis cronicas (anteriormente eran
44)." El CAD valora positivamente esta concentracion y revision
estratégica, asi como el hecho de que los socios lo hayan asumido.
En materia presupuestaria el CAD expresa que “Por otra parte,

el presupuesto para ayuda humanitaria es innecesariamente
bajo (un 4% de la AOD), especialmente cuando existe un apoyo de
la sociedad tan solido a las respuestas humanitarias. Espafia
podria asignar mas fondos a la ayuda humanitaria por ser un area
clave.”

Se valoran muy positivamente los esfuerzos en el ambito de la
diplomacia humanitaria y de la mejora de la comunicacion con
el resto de actores. Sin embargo, siguen apareciendo como
puntos débiles de la ayuda humanitaria espaiiola el fuerte
caracter marcado (earmarked) de las actuaciones y los
aspectos administrativos que ya son recurrentes “Un reto
importante, que también identificd el examen de pares de 2011,
sigue siendo la excesiva carga administrativa para las ONG con
las que trabaja Espaiia, que limita su capacidad para llevar a
cabo una asistencia de calidad. Espafa es consciente de ello.” De
ahi que la principal recomendacion del informe sea “Para asegurar
que todos los socios sean capaces de responder a tiempo y se
focalicen en resultados de calidad, Espafia necesita simplificar
los procedimientos de concesion de subvenciones a ONG
humanitarias. Al igual que se ha recomendado para las ONG de
desarrollo, Espafia deberia revisar los requisitos de justificacion
en este caso.”

1
OCDE Cooperacion al Desarrollo Examenes de Pares:
Espafia 2016 http://dx.doi.org/10.1787/9789264260139-es
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La puesta en marcha por el estado espafiiol de las
recomendaciones del CAD y de los compromisos del Grand
Bargain va a obligar a importantes modificaciones administrativas
en los mecanismos de gestion de nuestra cooperacion.

También en el nivel descentralizado donde, lamentablemente,

las propuestas del Grand Bargain son todavia poco conocidas.

2.2 Laaccion humanitaria en el debate sobre
el V Plan Director de la Cooperacion Espaiiola

El proceso de elaboracion del V Plan Director (VPD) hizo que un
grupo de ONG humanitarias y el IECAH elaboraran un conjunto
de propuestas para mejorar la insercion de las cuestiones
humanitarias en el VPD. Coincidio esta labor de incidencia con
la de conseguir un aumento de las partidas de ayuda humanitaria
en los Presupuestos Generales del Estado a través de una
Proposicion no de Ley (PNL) apoyada por diversos partidos. Las
propuestas para el VPD van en la linea de reconocimiento de la
especificidad de la AH dentro del resto de politicas de desarrollo,
avanzando en el cumplimiento de los compromisos internacionales
(entre otros el Grand Bargain) asi como, adecuar los mecanismos
de gestidon administrativa de la AH a estas exigencias. Algunas
de estas propuestas, que en muchos casos tratan de concretar
cuestiones incluidas en el Examen del CAD, son:

1 Dotacion de un presupuesto suficiente para hacer de
esta una politica efectiva y participar de forma relevante
en el esfuerzo global.
— Atribucion del 10% de AOD para accion humanitaria desde 2018.
— Atribucion estimada en 300-400 millones de euros en 2020
(10% del 0'4% PIB).

2 Actualizacion de los instrumentos de atribucion de recursos
y rendicion de cuentas en linea con el compromiso
del Grand Bargain.

— Regulacion del uso objetivo pero agil y flexible de la Ley
de subvenciones de Estado.

— Incremento de la canalizacion de recursos en base a convenios
de emergenciay plurianuales.

— Armonizacion de mecanismo de rendicion de cuentas en base
a resultados inspirado en mejores practicas (en ambitos
nacional y autonémico).

3 Apoyo de la politica humanitaria con la puesta en marcha
de la diplomacia humanitaria como herramienta para
promover el cumplimiento del Derecho Internacional
Humanitario (DIH) en las crisis en cuya respuesta participe
Espana.

— Creacidn de un foro en el seno del Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion (MAEC) con participacion
sistematica por parte de la Oficina de Accion Humanitaria
(OAH) donde se traten las crisis con impacto humanitario.

— Definicion de una linea de trabajo/posicionamiento del MAEC
alineada con el cumplimiento del DIH.

— Creacion de una Unidad de Crisis Internacionales con objeto
de su prevencion/mitigacion con la participacion de varios
ministerios concernidos bajo la coordinacion de la Presidencia
de Gobierno en el que se integre la dimension humanitaria
y que dote de coherencia a la intervencion de Espafia en las
crisis estratégicas en las que se involucre.
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Lamentablemente, el proceso de elaboracion del VPD se esta
demorando y poco se conoce, cuando cerramos este informe,
sobre la inclusion de estas propuestas en el mismo. Es
destacable también, desde una perspectiva critica, el escaso
interés y desconocimiento del Consejo de Cooperacion por las
cuestiones humanitarias. En el Documento consensuado por los
actores sociales del Consejo en la reunion de la Comision de
Seguimiento del dia 21 de junio de 2017, se hace una referencia
a la accion humanitaria como la politica mas recortada dentro de
la AOD... y nada mas. Este desinterés y falta de comprension

de las tendencias internacionales en materia humanitaria

por parte de este organismo es, sin duda, decepcionante para

los actores humanitarios.

Respecto a la PNL sobre un crecimiento presupuestario en el afio
2018, también esta parada debido a la falta de acuerdo en torno
a los Presupuestos Generales del Estado 2018 como consecuencia
de la situacion politica general.

2.3 Qué nos dicen las cifras?

Tras el incremento del 14,7%, experimentado por la AOD
espanola neta en el afo 2015, en 2016 ésta ha vuelto a aumentar
pasando de 1.626,72 millones de euros a 4.075,07 millones de
euros (subida del 151% respecto a 2015). Este importante
incremento supone que el peso de la AOD respecto a la Renta
Nacional Bruta en el afio 2016 fue del 0,36% (los afios
precedentes se habia observado un estancamiento de la misma
en torno al 0,13%).

Ver figura 1

Sin animo de hacer un analisis exhaustivo del importante
crecimiento que se ha producido en 2016, creemos fundamental
dedicar un espacio a analizar este inesperado incremento.
Analizando mediante que vias se ha producido dicho crecimiento,
observamos que 1.958,8 millones de euros se han derivado de
operaciones de conversion, restructuracion y cancelacion de
deuda: 1.910 millones de euros relacionados con Cuba, 3,8
millones de euros con Republica Democratica del Congo, 37,3
millones de euros con Costa de Marfil, 5,4 millones de euros
Guinea Conakry) y 2,2 millones de euros con Guinea Bissau.

Es decir, un total de 1.958,8 millones de euros imputados como
AOD corresponden a ayuda “inflada”, tal y como lo ha
denominado CONCORD (Confederacion europea de ONG para
el desarrollo), entendiendo por este tipo de ayuda aquella no
relacionada con inversiones “genuinamente” destinadas a AOD.
Estos datos situan a Espafia, segun CONCORD, a la cabeza

de ayuda “inflada” de los paises europeos3.

Ver figura 2

2
El [ECAH tuvo acceso al Volcado de datos de 2016 con cierto
retraso por lo que en esta ocasion algunas de las cifras pueden
ser provisionales y deberan ser objeto de pequefios cambios
posteriormente.

3
CONCORD (2017): “Concord Aidwatch 2017: EU Aid uncovered.
How to reach the target on time”, https://concordeurope.org/wp-
content/uploads/2017/10/CONCORD_AidWatch_Report 2017 web.

pdf?1fdb40&1fdb40
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En lo que se refiere a la accidon humanitaria, durante el aiio
2016, ésta se ha incrementado un 16,42% pasando de 46,6
millones de euros a 54,2 millones de euros. A pesar de este
incremento, dado que el dato de AOD (sin entrar en este punto
en valoraciones de la misma), ha aumentado sustancialmente,
el peso de la AH respecto ala AOD se sitia en el 1,33%, cifra
muy alejada de los paises miembros del CAD, en los que la media
es entre el 7% y el 10%. Dicha cifra, la mas baja en los ultimos
10 afios en el entorno espafiol, deja ver la escasa importancia
otorgada todavia a la accion humanitaria como politica publica
que necesita financiacion.

Si tomasemos como cifra de AOD la calificada como AOD
“genuina”, el porcentaje de AH seria el 2,56%, igualmente muy
inferior a las tendencias a nivel internacional.

Ver figura 3

Analizando los canales de distribucion vemos como durante
los ultimos 3 afios la ayuda ha crecido de manera similar

Ver figura 4

El incremento que se ha producido en la accion humanitaria
espanola ha sido debido fundamentalmente al aumento de su
componente de respuesta de emergencia, el cual ha crecido en
un 19,15%, mientras que los componentes de ayuda a la
reconstruccion y rehabilitacion y prevencidn de desastres han
sufrido cambios menos significativos (incrementandose un 9,4
y disminuyéndose un 2,8% respectivamente, porcentajes que en
términos absolutos son pequefios, al partirse de niveles bajos).
Con estas variaciones, en 2016, el 87% de la accion humanitaria
espanola ha sido destinada a ayuda de emergencia, lo que
muestra el enfoque claramente paliativo. Por otra parte, el 9%
ha sido destinado a prevencion de desastres, mas en linea con
las tendencias internacionales en la materia y el 4% a ayuda

a la reconstruccion y rehabilitacion.

Ver figura 5

En cuanto a la distribucion por areas geograficas, Oriente Medio
es el area que aglutina el 39% de los fondos totales (21.074.805
euros) destinandose a Siria el 40% de estos (8.349.718 euros),
seguido de Jordania donde se han destinado el 29% (3.992.265
euros y de Palestina, 17% (3.591.210 euros). De los fondos totales
destinados a ésta area geografica, el 98% (20.579.406 euros)

han sido de ayuda de emergencia, porcentaje algo superior

al del afio 2015, un 95%.

Ameérica del Sur ha sido el segundo area a la que mas fondos se
han dirigido. Dentro de la misma, se destind a Ecuador el 46%
de los fondos (2.924.300 euros) y el 39% a Colombia (2.486.171
euros). El 69% (4.389.383 euros) del total de los fondos
destinados a esta area fueron ayuda de emergencia, el 18%
(1.120.598 euros) prevencion de desastres y el 13% (799.724
euros) ayuda a la reconstruccion y rehabilitacion.
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Dentro del Africa Subsahariana, que supone el 10% de los fondos
totales, tienen especial importancia Niger, Mali, Etiopia y Sudan del
Sur que aglutinan el 87% del total de los fondos (4.996.563 euros).

En el Norte de Africa, area que supone casi otro 10% de la ayuda,
como es habitual en la accion humanitaria espafiola, los fondos
destinados a la poblacion saharaui suponen el 83% (4.607.004
euros).

Ver figura 6

2.4 Distribucion por organismos implicados:
MAEC y MDEF

El Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEC) ha
sido el responsable de la gestion del 99,6% de los fondos accion
humanitaria gestionados desde la administracion publica central
espafiola. El otro actor que ha gestionado AOD, como viene
siendo habitual, ha sido el Ministerio de Defensa (MDEF, 154.561
euros), de los cuales el 84,5% se ha correspondido con el envio
de un avién a Ecuador con 50 integrantes de la Unidad Militar de
Emergencias (UME) y con perros adiestrados para ayudar

en las tareas de localizacion de posibles victimas y el restante

a actividades formativas.

2.4.1 Otros agentes: Comunidades Autonomas,
Entidades Locales y Universidades

Los fondos destinados a accion humanitaria desde la cooperacion
descentralizada espafola han sumado 18,7 millones de euros,

de los cuales 12,3 millones han correspondido a comunidades
autonomas y 6,4 a entidades locales. Estas cifras muestran un
importante incremento, como ya preveiamos en el informe
anterior, del peso dado a la accion humanitaria desde la
cooperacion descentralizada.

Las CC. AA. han aportado un 23,95% y las EE. LL. un 12,38%
respecto del total. Sumando ambos tipos de agentes, la
cooperacion descentralizada aporta el 30,86% de la accion
humanitaria publica espariola total?.

Las Universidades esparfiolas contintian teniendo un valor
residual en materia de accion humanitaria suponiendo apenas
un 0,04% respecto del total.

Ver figura 7

4
Debemos ser prudentes, sin embargo, con algunas imputaciones
de fondos como ayuda humanitaria por parte de la cooperacion
descentralizada, pues al analizar una muestra de proyectos hemos
comprobado que algunos gastos relacionados con la respuesta
a la “crisis” de refugiados se habian imputado incorrectamente,
o sin datos desglosados en el rubro ayuda humanitaria. El CAD tienen
criterios rigidos para evitar esta confusion que se esta produciendo
en el caso espafiol.
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3

LA AH DE LA AGENCIA ESPANOLA
DE COOPERACION INTERNACIONAL
PARA EL DESARROLLO (AECID)

EN 2016 Y 2017

3.1 Introduccion

A lo largo de esta seccion vamos a analizar la accion humanitaria
llevada a cabo desde la AECID poniendo énfasis en la actuacion
de la Oficina de Accion Humanitaria (OAH), principal 6rgano
gestor de esta ayuda y que ademas va contando cada vez con
un mayor peso relativo dentro de la Agencia. Todos los datos
analizados incluidos en esta seccion han sido proporcionados
por la OAHS. Respecto a las pequefias discrepancias en

la contabilizacion de estas cifras entre AECID y SGCID en su
volcado 2016, previsiblemente mejorara en los proximos afios
en el marco del Grand Bargain y especialmente de la iniciativa
IATI (International Aid Transparency Initiative®).

3.2 Elproceso de planificacion estratégica

Durante los afios 2016 y 2017, la planificacion en materia
humanitaria en la OAH de la AECID se ha concretado
especificamente en la aprobacion de 6 Estrategias de contexto
bianuales. Dichas estrategias analizan las principales
necesidades humanitarias existente en los contextos en los que
se centran asi como la respuesta dada a nivel global a dichas
necesidades, para pasar a realizar una valoracion objetiva sobre
en qué sectores de actuacion concentrar los esfuerzos de

la accidn humanitaria espafiola, teniendo en cuenta cual es la
experiencia de la Agencia y de sus socios habituales en cada uno
de los contextos.

Area geografica Estrategia Humanitaria de Contexto
América Latina Estrategia Humanitaria de contexto
y Caribe Ameérica Latina y Caribe 2016-2017

Estrategia Humanitaria de contexto
Colombia 2016-2017

Africa Subsahariana Estrategia Humanitaria de contexto
Sahel 2016-2017

Norte de Africa Estrategia Humanitaria de contexto
y Oriente Proximo Campamentos de Refugiados
Saharauis 2016-2017

Estrategia Humanitaria de contexto
Palestina 2016-2017

Estrategia Humanitaria de contexto
Siria e Irak 2016-2017

5
Como viene siendo habitual, se presentan ciertas discrepancias con los
datos de la seccion precedente de este mismo capitulo suministrados
por la SGCID.

6
https://www.aidtransparency.net
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Como ya adelantabamos en el Informe “La accion humanitaria
en 2015-2016: un modelo en crisis’”, la aprobacion de estas
estrategias es un paso adelante muy positivo. Tal y como
analizaremos en el apartado 3.4, vemos que existe coherencia
entre los instrumentos programaticos de la cooperacidn espaiola
y los fondos destinados a los paises/crisis/regiones.

3.3 Breve balance del trabajo de la OAH

Las crecientes necesidades humanitarias a nivel mundial,

los cambios en la manera de abordar la accion humanitaria,

el crisol de actores que participan en ella, la creciente volatilidad
e inseguridad que rodea los contextos en los que se desarrolla

la accion humanitaria, entre otros aspectos, hace que los actores
humanitarios enfrenten una serie de nuevas caracteristicas,

qgue obligan a repensar el modelo de actuacion tradicional
hegemodnico occidental. La OAH, como principal érgano gestor
de la AH espafiola se enfrenta a estos retos. Fruto de ello han
sido algunos cambios, posicionamientos y avances que se han
producido o que ha impulsado la OAH y que merecen ser
reconocidos, si bien, el camino aun es largo y el proceso que debe
enfrentar para garantizar la calidad de la AH dificil al cuestionar
actuaciones y dinamicas fuertemente enraizadas en nuestro
sistema de ayuda.

Destacamos como positivo, a nivel operativo:

— El logro por parte de la OAH de haber sido acreditada por
la Direccion General de Ayuda Humanitaria y Proteccion
Civil de la Comisién Europea (DG-ECHO), pasando a ser
reconocida como elegible para la ejecucion de proyectos de
ayuda humanitaria financiados por ECHO.

— El desarrollo parcial del proyecto START/Chalecos rojos
por el cual la AECID contara en materia de respuesta
de emergencia con un equipo sanitario de primer nivel
conformado por profesionales del sistema nacional de salud,
listo para desplegarse en menos de 72 horas, y cuya
verificacion por la OMS se prevé que se haga efectiva
alo largo del afio 2018.

7
Disponible en: http://campusiecah.org/www/F/WEB/L a%20AH%20
en%202015%202016-%20Un%20modelo%20en%20crisis.pdf
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Es resenable

el esfuerzo hecho
por la AECID

en materia

de diplomacia
humanitaria
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En un marco centrado en la diplomacia humanitaria, aspecto
de creciente importancia en la AECID, es resefiable:

— La participacion de la OAH en la primera Cumbre Mundial
Humanitaria celebrada en Estambul el 23 y 24 de mayo de 2016
y endoso de compromisos por parte de Espaia posteriormente.
— El hecho de que Espaiia se haya sumado al Grand Bargain,
un nuevo marco de criterios en la accidn humanitaria para
introducir mejoras en materia de transparencia, rendicion de
cuentas, financiacion, programacion, etc., el cual requiere de
cambios al interior de la OAH que se analizaran a continuacion.
— La vuelta al grupo de donantes del CICR (octubre 2017),
tras cinco afios de ausencia.
— La futura presidencia del grupo de donantes de apoyo
a OCHA en 2019.
— El incremento de la participacion en foros y debates
internacionales sobre cuestiones humanitarias, diplomacia
humanitaria8.

Entre los retos, destacamos:

— Los datos analizados son preocupantes. Un afio mas, los
fondos destinados a accion humanitaria desde la AECID
y desde la OAH han disminuido. Es necesario que se dote
presupuestariamente a esta politica que permita situar
a Espafia en una situacion de importancia como donante
humanitario, trabajando a su vez por mejorar la transparencia
de los fondos, sin que esto suponga un incremento
desmesurado de los costes de gestion.
En este punto es importante incrementar la financiacion
plurianual que dote a las intervenciones de una légica de
medio plazo que a su vez, disminuiria los costes de gestion
de las diferentes actuaciones.
En este mismo punto de financiacion, se debe tender a
disminuir las contribuciones finalistas aquilatadas en nuestro
sistema de ayuda, y reforzar los programas de transferencia
en efectivo, los cuales han demostrado mejores resultados.

— La coordinacion “en casa” es un aspecto que por motivos
fundamentalmente politicos no se hace efectiva de modo real.
Los fondos de la accion humanitaria descentralizada son
relevantes. Se considera positivo el esfuerzo realizado por la
AECID de coordinacion mediante el conocido como “fondo
canasta®” con los actores autondmicos, si bien algunas criticas
sobre la verticalidad en la toma de decisiones de éste, ha
hecho que muchas comunidades auténomas no lo consideren
apropiado. En cualquier caso, parece que este tema se esta
abriendo paso con buenas perspectivas.

Por otra parte, en el marco de la AH descentralizadas, seria
recomendable una mayor alineacion de las estrategias

de accion humanitaria de todas las comunidades autonomas,
actualizandose a las principales iniciativas internacionales
surgidas a la luz de la Cumbre Humanitaria Mundial como

el Grand Bargain.

8
Ya hemos analizado en el informe anterior el papel de la diplomacia
espafiola en el Consejo de Seguridad de la ONU,
la consecucion de la Resolucion 2286 de proteccion de la mision médica,
el apoyo a la Agenda de Mujer, Paz y Seguridad, etc.

9
Fondo de respuesta de AH liderado por la OAH, en el que cada actor
descentralizado aporta una cuantia fija, asi como la OAH.



En 2016,

el presupuesto
total ejecutado
por la AECID

en AH hasido

de 34.653.456,02
euros

— Los contextos en los que se trabaja en materia de accidn
humanitaria, hacen que sea prioritario mejorar y priorizar
la seguridad en los contextos en los que se trabaja.

Resumen de compromisos del Grand Bargain:

— Mayor transparencia
— Mayor apoyo a actores locales y nacionales “localizacion”
— Incrementar el uso y la coordinacion de respuestas basadas
en efectivo (Cash transfer)
— Reducir la duplicacion y los costes de gestion
— Potenciar las valoraciones de necesidades comunes e imparciales
— La “revolucién de la participacion”: incluyendo a personas
afectadas en la toma de decisiones
— Incrementar la colaboracion en la planificacion
y la financiacion multianual
— Reducir las contribuciones “finalistas” (earmarking)
— Armonizar y simplificar los requisitos de justificacion e informes
— Promover el compromiso entre actores humanitarios
y de desarrollo

3.4 LaAECID encifras

Durante el afio 2016, el presupuesto total ejecutado por la AECID
en materia de accion humanitaria ha sido de 34.653.456,02
euros, de los cuales 26.572.192 euros han sido gestionados por
la OAH (lo que ha supuesto una nueva disminucion del 15% en
los fondos, respecto al afio anterior) y 8.081.264,24 por la
Direccion de Cooperacion Multilateral, Horizontal y Financiera
(DCMHF) mediante la aprobacion de proyectos/convenios en
concurrencia competitiva a ONG espafiolas. Para el afo 2017,
es previsible que la OAH incremente su autonomia, siendo
practicamente el Ginico organismo que gestione la accion
humanitaria de la AECID en detrimento de lo gestionado

por la DCMHF. Se estima que el presupuesto de la OAH en 2017
se situe alrededor de los 40 millones de euros.

Ver figura 8

3.4.1 Canalizacion y distribucion de los fondos

Durante el afio 2016, las Agencias de Naciones Unidas y otros
organismos internacionales han sido el mecanismo principal
de canalizacion de los fondos de accion humanitaria (17.3887.042
euros) siendo los aportes al CERF/ERF/OCHA los que suponen
un mayor porcentaje (35% de los fondos totales de Agencias

de Naciones Unidas y otros organismos internacionales), seguido
de ACNUR (29%) y el PMA (27%). Los fondos segun el grafico,
gestionados por ONG es muy pequeiio 2,63%, esto es debido

a que no se tienen en cuenta los convenios y proyectos de accion
humanitaria gestionados por la OAH, que a pesar de no estar
incluidos en su presupuesto, son gestionados por ella. Si
anadiésemos esos fondos, la cifra se incrementaria de 700.000
euros a 8.781.264, suponiendo en tal caso el 25% de los fondos
totales. Estas cifras, con ligeras modificaciones, son similares

a las de anos anteriores.

Ver figuras 9, 10, 11y 12
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Evolucion del presupuesto
anual gestionado por la
AECID, 2002-2016

Fuente: Elaboracion propia
a partir de los datos proporcionados
por la OAH (AECID)
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Distribucion del gasto de
la OAH! por tipo de entidad
financiada en 2016
ONG /2,63% Contribucion
START /0,40%
Bilateral/AECID
/1,61%
CRMLR /27,85%
ONU /67,31%
ALNAP /0,19%

1
No incluye los proyectos y convenios
de emergencia gestionados por ONG
no incluidos en el presupuesto
de la OAH pero gestionados por ella.
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Contribuciones
a organismos

Fuente: Elaboracion propia
a partir de los datos proporcionados
por la OAH (AECID)
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Distribucion geografica
de los convenios de
emergencia de las ONG
espaiiolas en 2016 RCA /7% Burkina Faso /6%
ﬁ Chad /7%
Ecuador /8%
Nigeria /36%
Etiopia /17%
Multipais/Zika /7% Filipinas /2%
Malawi /4% T—— Haiti /6%
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3.4.2 Distribucion geografica

Ver figura 13

— Distribucion de la AH en el mundo arabe
Mediterraneo y mundo arabe, contintan siendo las regiones
mas financiadas desde la cooperacion espafiola. La totalidad
de los fondos (7.800.000 euros) destinados a esta zona son
dirigidos a Siria, Irak y paises de acogida. Cifra con la cual se
alcanza el compromiso asumido para la crisis regional de Siria
e Irak en la Conferencia de Londres de 4 de febrero de 2016
de aportar 7 millones de euros anuales y acorde con la
Estrategia Humanitaria de contexto para Siria e Irak 2016-2017.

Ver figura 14

— Distribucion de la AH en Africa
De nuevo, los fondos destinados al continente africano
(13.454.695 euros) muestran un elevado grado de dispersion
distribuyéndose entre un nimero de paises relativamente
alto si lo comparamos con la cantidad de fondos aportados
- » -algo mas de 13 millones repartido entre 11 paises, de los
MEdlterl‘aneo cuales, mas de 5 millones son destinados a los campamentos
» de poblacion refugiada saharaui-, lo que supone el 39%
y mundo al‘abe de los fondos. Por otra parte, los paises pertenecientes
"I / . a la zona del Sahel aglutinan el 31% del total de los fondos.
CO“tlnual‘I S|endo Estas cifras van en concordancia con las Estrategias

de Contexto de Sahel y de Campamentos de Refugiados

las regiones Saharauis 2016-2017 de la OAH.
| 4 ] u
mas financiadas yr—
desde la coopera-
-y ~ — Distribucion de la AH en América
cion espanOIa Un afio mas y coincidiendo con las prioridades de la OAH,

el pais del continente americano al que se han destinado

una mayor cantidad de fondos, ha vuelto a ser Colombia
fundamentalmente derivado de las consecuencias humanitarias
y en materia de desplazamiento que se dan en el pais.

Los fondos destinados a Ecuador, fueron fruto de la respuesta
al terremoto que sufrio el pais el 16 de abril, para la cual,

se realizaron 2 envios de material humanitario desde Madrid
y Panama, y de la activacion de los convenios de emergencia
de la AECID con las ONG Accion contra el Hambre y Oxfam
Intermdn ambos por 150.000 euros cada uno.

De manera similar, se realizaron dos envios de material
humanitario dese Madrid y Panama y se activaron los
convenios de emergencias con Oxfam Intermon por valor de
200.000 euros y con Cruz Roja Espafiola (CRE) por un importe
de 150.000 euros. Asimismo, se pidié a UNICEF que utilizase
250.000 euros disponibles en el Fondo AECID-UNICEF para
acciones de prevencion y respuesta del colera; se contribuyo
con 250.000 euros al Fondo Humanitario de Haiti de OCHA.

FOTO:
En julio de 2016, Bama (en
Borno, Nigeria) era una ciudad
fantasmay cerca de 10.000
desplazados se habian
reagrupado dentro de un
hospital abandonado.

Ver figura 16

© BENOIT FINCK/MSF
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Principales regiones
financiadas en 2016

Sin descripcion
geografica

Sahel
550.000

Regional

Mediterranero y

4.656.427

Fuente: Elaboracion propia
a partir de los datos proporcionados
por la OAH (AECID)
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Fuente: Elaboracion propia
a partir de los datos proporcionados

e . por la OAH (AECID)
Distribucion de la AH

en Africa
RCA /2% Sudan del Sur /4%
Mali /13%
Nigeria /9%
Malaui /1%
Etiopia /10% ———® o Niger /15%
Chad /2% — e o
Mauritania /3%
Burkina Faso
/2%
CRS /39%
Fuente: Elaboracion propia
a partir de los datos proporcionados
Distribucion de la AH e @R (NSCD)
en América
Honduras /4%
Haiti /14% ————+*
Colombia /40%

Ecuador /23% ———=o

América Latina
y Caribe /19%
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CAPITULO

MAS ALLA DE LOS
CONFLICTOS ARMADOS
ACCION HUMANITARIA
EN CONTEXTOS
AFECTADOS POR OTRAS
SITUACIONES

DE VIOLENCIA (OSV)

Elaborado por

Marc Bosch Bonacasa, responsable
de Operaciones en Latinoamérica de
Médicos Sin Fronteras

FOTO:

En el polideportivo de la Escuela
de Magisterio de Ayotzinapa, en
Meéxico, se colocaron 43 sillas
pararecordar a los estudiantes
desaparecidos.

© JUAN CARLOS TOMASI

1

INTRODUCCION

Médicos Sin Fronteras (MSF) ha escogido tradicionalmente
desarrollar sus operaciones en el epicentro de los conflictos
armados, en los campos de refugiados, en regiones
sistematicamente aquejadas por hambrunas y epidemias y en
las zonas afectadas por desastres naturales. Con el tiempo,
hemos aprendido también a identificar el sufrimiento que otros
tipos de violencias generan en las poblaciones que viven en las
periferias de las grandes urbes, las que utilizan rutas migratorias
y las que viven en areas controladas de facto por organizaciones
criminales.

La capacidad de conmovernos e indignarnos nos empuja
constantemente a tomar partido también por estas personas
cuya vida esta igualmente marcada por el sufrimiento. Nos
corresponde a nosotros aceptar el reto de adaptar nuestras
operaciones, para asegurarnos de que seremos capaces de curar
al herido, reconfortar al que sufre y restaurar la dignidad,

para que las personas que viven en contextos afectados por
Otras Situaciones de Violencia (OSV) no vinculadas a conflictos
armados puedan volver a tomar sus propias decisiones.

2

FORMAS DE LA VIOLENCIA
EN LOS CONTEXTOS DE OSV

De forma similar a lo que podemos encontrar en el origen

de algunos conflictos armados, la violencia en los contextos de
OSV hunde sus raices en las dinamicas de poder asociadas

a la necesidad de lograr una hegemonia y el control territorial
y a la lucha por unos recursos escasos.

Detras de esta violencia, encontramos multiples actores, que van
desde los Grupos Armados No Estatales (GANE) hasta el propio
Estado, que la ejerce contra la poblacidn civil por motivos
politicos, ideoldgicos, econdmicos, sociales, religiosos, étnicos

o tribales. En el ambito de la violencia organizada, encontramos
a las Organizaciones Criminales (OC) de ambito nacional

o transnacional y a las maras o pandillas. Las OC que generan
situaciones de violencia no vinculadas a un conflicto armado
disputan la hegemonia estatal, con el objetivo de controlar los
accesos a recursos naturales y las rutas que aseguren la
produccidn, transito y distribucion de bienes ilicitos, o para
imponer economias de tipo predatorio a la poblacion que vive
en sus zonas de influencia.
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En el marco de las Otras Situaciones de Violencia, podemos
encuadrar bajo dos categorias diferentes las manifestaciones
de la violencia que pueden ser abordadas desde una perspectiva
meédico-humanitaria:

— Laviolencia fisica directa, que adopta la forma de agresiones,
abusos, trata de personas, violencia sexual, secuestros,
tratos crueles, inhumanos o degradantes y tortura (su forma
mas extrema).

— La violencia coercitiva, cuyo objetivo es condicionar
el comportamiento de los individuos, limitando sus libertades
y derechos mediante amenazas e imposiciones, y que se
manifiesta en amenazas directas, limitaciones de movimiento
de las personas, desplazamiento forzado, reclutamiento
forzado, incursiones y detenciones, entre otras.

3

CONSECUENCIAS DE LA VIOLENCIA
EN CONTEXTOS DE OSV

] ]
LaS 0rganlzaCIO- La violencia ejercida contra las poblaciones por parte de
= " Organizaciones Criminales se caracteriza por su gran crueldad.
nes crlmlnales Asesinatos, torturas, desmembramientos, desapariciones
forzadas, secuestros o violencia sexual se llevan a cabo con el
Coartan Ia doble objetivo de provocar el sufrimiento de la victima y al mismo
" y gm tiempo imponer el miedo mediante castigos ejemplarizantes,
ateIICIOIl mEdlca para lograr asi el control y sometimiento de la poblacion. Estas
dinamicas tienen efectos devastadores en la salud mental
en |aS Zonas de las victimas, sus familiares y el conjunto de la sociedad.

bajo su contrOI El acceso de la poblacion a la salud se ve a menudo

comprometido en las areas afectadas por OSV debido a las
limitaciones impuestas por las Organizaciones Criminales.
Estas consisten en restriccion de movimientos para la poblacion
a determinadas horas o en determinadas rutas; limitacion

de los servicios prehospitalarios de urgencias que prestan las
ambulancias, asi como de los servicios de promocion

y prevencion de la salud en determinadas zonas; y finalmente
ataques directos, amenazas e intimidacion contra la mision
meédica por parte del crimen organizado, que causan cierres de
instalaciones de salud o vacantes en puestos clave de los centros
de atencion primaria o incluso de algunos hospitales.

La poblacion expuesta a OSV, de forma parecida a lo que MSF
se encuentra en zonas de conflicto, puede verse forzada a huir
de sus barrios, ciudades y paises como unica solucion para
escapar de las amenazas, extorsiones, desapariciones o intentos
de reclutamiento forzado. Los desplazamientos internos o el
cruce de fronteras van normalmente acompafiados de episodios
de violencia intencional perpetrados por traficantes de personas
y otras organizaciones criminales, en ocasiones con la
connivencia de las autoridades.

Finalmente, las consecuencias de la violencia en la salud fisica
de las poblaciones hacen imprescindible la existencia de servicios
especializados de calidad que puedan atender casos de tortura,
que apliquen protocolos integrales de atencidn a victimas

de violencia sexual o que estén preparados para manejar a nivel
hospitalario grandes volumenes de heridos en el marco de un
evento con victimas en masa.
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MSF lleva

tres anos
consolidando
sus operaciones
en Otras
Situaciones

de Violencia

4

ESPACIOS HUMANITARIOS
EN CONTEXTOS DE OSV

A lo largo de los ultimos tres afos, Médicos Sin Fronteras
ha consolidado sus intervenciones médico-humanitarias
en OSV alrededor de cinco grandes ejes:

— Proporcionar acceso a servicios de salud y ayuda humanitaria
ala poblacion migrante, desplazada o refugiada que huye
de la violencia y que esta expuesta a nuevas situaciones de
violencia en los paises de transito o destino. En esta categoria
se enmarcan los proyectos que desarrollamos en México para
asistir a la poblacidn que huye del Triangulo Norte de
Centroameérica. Segun datos recogidos por nuestros propios
equipos, un 50,3% de los hondurefios, guatemaltecos o
salvadorefios que habian huido de sus paises lo habian hecho
por razones directamente relacionadas con la violencia; un
68,3% volvieron a ser victimas de violencia durante su transito
por México. De hecho, en un cuarto de las 7.785 consultas
médicas realizadas por nuestros equipos en 2016 y durante
los nueve primeros meses de 2017, la condicion diagnosticada
se relacionaba con la violencia fisica intencional. Durante
el mismo periodo, se atendieron 231 casos de violencia sexual
en alguna de las clinicas de MSF operativas dentro de los
albergues situados a lo largo del territorio mexicano.

— Proporcionar acceso a los servicios de salud en lugares
donde la prestacion de servicios médicos es limitada debido
a amenazas o ataques directos contra la mision médica
o cuando el acceso a la salud se vea gravemente afectado
debido al confinamiento o a la existencia de fronteras
invisibles. En esta categoria encuadramos los proyectos de
Tierra Caliente (en el estado mexicano de Guerrero) o el que
acabamos de iniciar en la capital de El Salvador. En México,
varios equipos de MSF han restablecido los servicios de
atencion primaria en zonas donde el fuerte control territorial
de los carteles vinculados a la produccion y trafico de drogas
estaba afectando gravemente al funcionamiento de los centros
de salud. Cada mes, nuestros equipos realizan un promedio de
680 consultas médicas en zonas donde los centros de
salud han cerrado a causa de la violencia o donde el personal
de salud se niega a trabajar por razones de seguridad.

En el nuevo proyecto de El Salvador, los equipos de MSF

han empezado a negociar el acceso a zonas que estan bajo el
control efectivo de las diferentes maras, con el objetivo de abrir
servicios de salud en areas donde la poblacion tiene dificultades
para acudir a los servicios estatales, por encontrarse estos
ubicados en areas controladas por alguna banda rival. En 2018
esperamos poder poner en marcha los servicios de ambulancias,
para asegurar la atencion de urgencias en zonas donde

este tipo de servicios no pueden operar o lo hacen solamente
cuando tienen acompafiamiento de la Policia.
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— Ofrecer servicios de salud mental y asistencia a victimas
de violencia sexual a la poblacion expuesta a OSV.
En esta categoria, incluimos las intervenciones de Tumaco
y Buenaventura (Colombia), Acapulco (México) y Caracas
(Venezuela). Sumando los cuatro proyectos, nuestros equipos
han llevado a cabo 23.811 consultas psicoldgicas individuales
y familiares desde enero de 2016 hasta septiembre de 2017.

El impacto en la poblacidn se traduce en cuadros severos

de ansiedad, depresion, trastornos del comportamiento

y estrés postraumatico en proporciones similares a las que
encontramos en zonas de conflicto. Un 75% de los pacientes
que recibieron apoyo terapéutico en contextos de OSV
mejoraron significativamente su condicion y su funcionalidad
después de una o varias consultas.

Los proyectos de salud mental en contextos de OSV incluyen
también una parte importante de actividades psicosociales,
que buscan reforzar los mecanismos de afrontamiento de las
propias poblaciones. Durante el afo 2016 y los nueve primeros
meses de 2017, un total de 126.406 personas asistieron

a alguna de las actividades psicosociales organizadas por
MSF en sus cuatro proyectos.

] ]
ESta VIOleIICIa La combinacion de un enfoque clinico de la salud mental
- a través de consultas realizadas por psicologos en las
causa anSIEdad, estructuras de atencion primaria, junto con el trabajo continuo
-y de promotores de salud y técnicos comunitarios, nos ha
depreSIOIl, permitido captar y atender un considerable nimero de casos
de violencia sexual. Durante 2016 y hasta septiembre de 2017,
traStOI'IIOS del 1.443 personas, entre ellas menores de edad, han recibido
" atencion médica y psicologica tras haber sufrido o presenciado
CompOl‘tamlentO situaciones de abuso y violencia sexual. Adicionalmente,
” en este tipo de proyectos orientados a la atencion a victimas
y eStreS de OSV, hemos podido incluir a lo largo de 2017 componentes
como los servicios para la terminacion del embarazo

pOStraumétiCO y la atencidén psiquiatrica.

Igualmente, a mediados de 2017, hemos empezado un nuevo
proyecto en Colombia orientado especificamente a la atencion
en salud mental a los familiares de desaparecidos, cuya
complejidad merece la adaptacién de las guias y protocolos
de atencion a las necesidades especificas de unos pacientes
que lidian con el dolor y la incertidumbre ligados a la pérdida
de sus seres queridos.
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— Asistir a las victimas directas de la violencia y los heridos
durante estallidos o picos de violencia o disturbios.
En paises como Venezuela, los equipos de MSF han dado
apoyo a las estructuras de salud que han recibido un mayor
numero de heridos a causa de la violencia desatada en las
calles desde inicios de abril de 2017. Los principales
componentes de esta intervencion, que se prolongo durante
casi seis meses, fueron la donacién de insumos y material
meédico en un contexto de marcada escasez, las formaciones
impartidas a los servicios de urgencias sobre planes de
atencion a victimas en masa y el apoyo en salud mental a las
victimas de los enfrentamientos entre manifestantes y fuerzas
del orden publico.

Durante picos de violencia motivados por enfrentamientos
relacionados con Organizaciones Criminales, ya sea entre ellas
o contra fuerzas estatales, los equipos de MSF en Tierra
Caliente (México) o en Colombia han procurado responder

a través de equipos mdviles capaces de integrar servicios

de atencion primaria y salud mental.

— Brindar atencién integral a las victimas de tortura y tratos
crueles, inhumanos o degradantes en areas donde estos
” - servicios no existen o la calidad no es aceptable. Para ello,
LaS VICtImaS ha sido necesario poner en marcha servicios especializados
que incluyen también alojamiento para las victimas en el caso
de t0rtura de México. En este pais, los migrantes y refugiados
- procedentes del Triangulo Norte de Centroamérica que son
pueden Sllfrll‘ secuestrados por alguno de los diferentes carteles de trafico
de personas padecen niveles de crueldad y ensafiamiento
graveS traumas (incluyendo violencia sexual) que pueden dejarles graves
- " secuelas en forma de trauma si no son atendidas de forma
SINOo I‘eCIben adecuada. Después de poner en marcha una estructura con
- capacidad para alojar y atender una treintena de casos,
Ia atEHCIOI'I nuestros equipos estan empezando a recibir victimas referidas
desde otras organizaciones o desde las redes conformadas

adecuada por los mas de 80 albergues repartidos por todo el pais.
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5

ADAPTACION DE NUESTRAS
OPERACIONES EN CONTEXTOS
DE OSV

La implementacion de los proyectos enmarcados en contextos
de OSV va asociada a la necesidad de adaptarnos
a unos contextos que tienen sus propias particularidades.

— En todos los proyectos desarrollados en contextos de OSV,
existen unos servicios de salud mas o menos funcionales
que deben ser tenidos en cuenta a la hora de disenar e
implementar nuestros programas. La formacidn, la incidencia
y la sensibilizacion son resultados esperados que se insertan
en las matrices de cada uno de nuestros proyectos como
estrategia de salida y Unica forma de garantizar un traspaso
de nuestras actividades en un horizonte razonable de tiempo.

— Las dinamicas de OSV se enmarcan normalmente en paises
de renta media, contextos donde existe una presencia formal
del Estado, con representantes escogidos democraticamente
y una administracion que no siempre logra ser funcional. Esto
obliga a nuestros equipos a tener en cuenta esta formalidad
EStOS COI‘IteXtOS a la hora de negociar acuerdos que posteriormente el Estado
= no siempre esta en disposicion de cumplir, unas veces
Obllgal‘l a por falta de fondos, otras por falta de interés o de voluntad
= = wym politica, y en ocasiones incluso porque las autoridades
d&fll‘llr pOlItlcaS formales mantienen vinculos (de agencia o pertenencia) con
" las Organizaciones Criminales. En varias ocasiones, en alguno
de Segurldad de los diferentes proyectos, alcaldes, gobernadores o
= " secretarios de Salud han sido destituidos y enjuiciados
Slmllal‘es a |aS de por sus vinculos con el crimen organizado. Manejar esta doble
- esfera de nuestras contrapartes —entre la institucionalidad
COI‘IfIICtO armado y la criminalidad- sin que ello pueda llegar a explicitarse
es fundamental para asegurar las estrategias de aceptacion
de nuestros equipos.

— Las negociaciones de acceso con las estructuras del crimen
organizado deben apoyarse menos en los principios y mas
en la vertiente transaccional. Desde el primer momento tiene
que quedar claro que:

- La presencia de nuestros equipos no representa un riesgo
adicional para su seguridad (ante el temor a que podamos
tener algun tipo de vinculo con las autoridades).

- No tenemos capacidad de alterar su modus operandi.

« No ponemos en riesgo ni cuestionamos su control del territorio.

— Trabajar en contextos donde actores armados tienen un
control efectivo sobre la poblacion, hasta el punto de redefinir
los mecanismos de justicia y limitar sus libertades, nos lleva
a estructurar las politicas de seguridad bajo la dptica de
la aceptacion y la proteccion (Procedimientos Estandar
de Seguridad) en términos parecidos a los que utilizamos
en situaciones de conflicto.

— El ambito comunitario representa el entorno en el que MSF opera
como actor, pero también la esfera que MSF busca fortalecer
a través de estrategias psicosociales y de recuperacion del tejido
comunitario. La aceptacion, la percepcion y la seguridad
de nuestros equipos dependen de la solidez de los vinculos
que logremos establecer con la comunidad.
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RETOS PARA EL FUTURO
DE LAS OPERACIONES
EN CONTEXTOS DE OSV

Tendencias globales como la urbanizacion de la poblacion,

el debilitamiento en cada vez mas paises de las estructuras del
Estado liberal-democratico, la persistencia de la desigualdad,

la movilidad global de la poblacién y el auge de las economias
ilegales auguran un aumento de los contextos en donde actores
armados van a competir, entre ellos y contra el Estado, por el
control de recursos y la hegemonia territorial, todo ello
utilizando la violencia contra la poblacion como fin en si misma
y como mecanismo de control.

Ante este panorama, las organizaciones médico-humanitarias
vamos a tener que responder a estos desafios adaptando
nuestras operaciones al contexto, dedicando los recursos
necesarios para orientar nuestros programas de forma que:

— Seamos mejores a la hora de asegurar la continuidad de
la atencion a la poblacidn en movimiento que cruza fronteras
huyendo de estas situaciones de violencia, bien siendo capaces
de ofrecer atencidn en diferentes puntos de una misma ruta
o bien incorporando el uso de nuevas tecnologias.

— Encontremos una formula para encauzar las necesidades
de proteccion en los contextos que no estan sujetos al Derecho
Internacional Humanitario.

— Integremos el uso de las redes sociales como forma
de promocionar los servicios, captar pacientes y compartir
informacion relevante no solo para la opinion publica o las
sociedades civiles, sino especificamente para las personas
a las que atendemos.

— Mantengamos la asistencia directa a pacientes en contextos
de OSV en el corazdn de nuestras operaciones. Aunque existan
otras organizaciones y cierta institucionalidad con la que
nos coordinamos de forma efectiva, es indispensable mantener
el acto médico que busca restaurar la dignidad del paciente.

7

CONCLUSION

La presencia de organizaciones humanitarias como el Comité
Internacional de la Cruz Roja (CICR) o Médicos Sin Fronteras en
contextos de OSV se justifica por las necesidades agudas de la
poblacién. Situar los programas de OSV entre las prioridades de
las operaciones de Médicos Sin Fronteras y dedicarles una parte
proporcional de las energias y recursos es una muestra del firme
compromiso con las poblaciones que sufren a diario los efectos
de la violencia.
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1

INTRODUCCION

La accion humanitaria es un sector centenario, que ha sido
testigo de dos guerras mundiales, incontables revoluciones,

el desmantelamiento del orden imperial occidental,

la descolonizacion del Sur Global y su reinvencion como fuente
de cambio econdmico y social, y el ‘fin de la Historia’ que llego
con la caida de la Union Soviética. Como es ldgico, el sector
humanitario esta bien versado en el manejo de catastrofes

y es capaz de caminar sobre la cuerda floja. Sin embargo, mas
0 menos en la Ultima década, una nueva ola de desafios esta
poniendo a prueba la capacidad del sector para adaptarse
a un entorno internacional cambiante y dificil.

La conmocion provocada por la crisis financiera de 2008 dio
lugar a politicas de austeridad generalizadas y al auge del
populismo en todo el mundo. En muchos paises, los ciudadanos
se han rebelado contra la asignacion de gasto publico a ayuda
humanitaria, presionando a sus Gobiernos para que redujeran
los compromisos multilaterales por primera vez desde que
nacieron en el siglo XX. Este cambio en el estado de animo
politico en los paises occidentales ha venido acompanado,

en politica internacional, de un renovado impulso a favor de la
no interferencia y del refuerzo de la soberania de los paises
tradicionalmente receptores de ayuda. La realidad operacional
para la accion humanitaria también ha cambiado drasticamente.
La proliferacion de actores no estatales en los conflictos
armados y la frecuencia de los conflictos internos estan
cambiando las reglas de la guerra y amenazando los marcos
juridicos que solian garantizar un minimo de humanidad

en medio del sufrimiento. La inseguridad y la fragilidad van en
aumento: una de cada dos personas en el mundo ha sufrido
violencia politica o la ha vivido de cerca. Los trabajadores
humanitarios y las infraestructuras son blanco de ataques
recurrentes y generalizados, en ocasiones de forma deliberada

y generalmente impune. Y los conflictos son mas frecuentes,
prolongados e irresolubles.

Dado que la ayuda esta siendo amenazada por factores externos,
parece necesario reconfigurar su alcance, arquitectura 'y
prioridades. La tendencia de las crisis humanitarias a prolongarse
indefinidamente en el tiempo modifica la naturaleza del
sufrimiento humano que provocan y las necesidades a las que

la accion humanitaria debe responder. La asistencia inmediata
para salvar vidas coexiste con la pobreza, la vulnerabilidad,

la exposicion prolongada al riesgo, la falta cronica de servicios
basicos, la inestabilidad politica, los abusos contra los derechos
humanos y el desplazamiento forzado. Debido a los intereses
nacionales y al conservadurismo econdomico, la rendicién

de cuentas ante los contribuyentes y la necesidad de
demostrar el impacto de las inversiones se han convertido

en las preocupaciones principales de la ayuda internacional,
incluida la asistencia humanitaria. Al mismo tiempo, la
disponibilidad de fondos no crece al ritmo de las necesidades
que la accion humanitaria trata desesperadamente de abordar.

En consecuencia, al sector humanitario se le plantean cada vez
mas retos en su capacidad para llegar hasta las victimas

de crisis agudas y ayudarlas, mientras que la inseguridad hace
que el acceso de la ayuda humanitaria y el alcance de su cobertura
sean especialmente dificiles en contextos de conflicto agudo

y violencia politica.
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Sin embargo, el objetivo irrenunciable de la accion humanitaria
es proporcionar la ayuda y proteccion que son criticas para salvar
vidas en los primeros momentos de una crisis. Ninguna otra
forma de accion esta preparada para intervenir cuando las
estructuras locales estan desbordadas o han dejado de estar
operativas debido a la violencia, y no pueden o no quieren
responder a las desesperadas necesidades de los ciudadanos.
La incapacidad del sector humanitario para asegurar una
presencia suficiente y proporcionar una respuesta oportunay
adecuada en crisis agudas es lo que Médicos Sin Fronteras (MSF)
ha llamado Emergency Gap o brecha en la ayuda de emergencias.
Esta brecha es un grave obstaculo a la hora de evitar la pérdida
de vidas y el sufrimiento innecesario cuando estalla un conflicto
importante o cuando escala la violencia en una crisis prolongada.
Por ello, debemos abordarla y superarla urgentemente.

2

¢A QUE SE DEBE
EL EMERGENCY GAP?

Es un hecho innegable que, en términos absolutos, la comunidad
humanitaria tiene ahora mas experiencia y dispone de mas medios
gue nunca. La profesionalizacion del sector humanitario, la
generosidad sin precedentes de los donantes, la creciente inversion
en estructuras nacionales de respuesta a crisis en los paises
afectados y la proliferacion de la investigacion, el analisis

y el aprendizaje deberian traducirse en una mejor asistencia
humanitaria. Sin embargo, en la practica, en medio de la creciente
inseguridad, del rechazo de los Estados receptores de asistencia en
aras de la defensa de su soberania nacional y de la aversion al riesgo
de los donantes y los actores politicos, los actores humanitarios
tradicionales afrontan enormes dificultades para desplegarse y
poder quedarse en el terreno y ofrecer una respuesta de emergencia
significativa en lugares de dificil acceso en la fase aguda de crisis
nuevas o recurrentes. Si bien hay una larga lista de obstaculos
externos que impiden una respuesta humanitaria mas eficaz, hemos
identificado adicionalmente en el sistema humanitario actual tres
factores internos que han creado un circulo vicioso que conduce
ala brecha en la ayuda de emergencia.

Conceptualmente, el imperativo humanitario se ha integrado

en una agenda cada vez mas amplia en la que se cruzan

la lucha contra la pobreza cronica, la vulnerabilidad climatica,

la inseguridad politica, el terrorismo y las crisis recurrentes,

por lo que la accion humanitaria debe alinearse con los objetivos
politicos y de desarrollo. Las necesidades criticas se relativizan

y esto abre la puerta a la instrumentalizacion de la accion
humanitaria para perseguir otros objetivos a largo plazo. Ademas,
al mezclar la respuesta a crisis agudas con la respuesta a crisis
prolongadas, y la respuesta a desastres naturales con la respuesta

a conflictos armados, y meterlos todos en el mismo saco -en el de la
asistencia humanitaria-, el sector ya no puede mantener debates
fructiferos sobre la practica humanitaria. La realidad operacional del
trabajo en conflictos y sus implicaciones para la politica humanitaria
han desaparecido de los debates. Dado que la accion humanitaria
ha de ser un factor transformador para alcanzar los Objetivos

de Desarrollo Sostenible, se percibira como mas importante
abordar las causas subyacentes del sufrimiento en lugar

de buscar como paliar el sufrimiento actual, y por lo tanto la
respuesta de emergencia no se considerara prioritaria.
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Y el hecho de que el principio de humanidad ya no se considere
la motivacion fundamental de la accion humanitaria, sino solo
una entre otras razones politicas o relacionadas con objetivos de
desarrollo, afecta profundamente a la mentalidad de la comunidad
humanitaria. Por un lado, salvar vidas ahora se convierte en

una opcion operacional y no en un imperativo moral, y por lo
tanto puede despriorizarse en pos de ganancias mas estratégicas,
politicas o a largo plazo. Al desviar la atencion de la respuesta

de emergencia, los actores humanitarios internacionales

no invierten en adquirir competencias basicas (por ejemplo en
gestion de seguridad y negociacion de acceso) y en construir
sistemas organizativos sdlidos y resolutivos de logistica,
operaciones y recursos humanos especializados. Por otro lado,
los riesgos fisicos, organizativos y financieros, que son
especialmente agudos en entornos altamente inseguros, se
convierten en un obstaculo insuperable, en lugar de considerarse
un desafio operacional que debe vencerse. La mentalidad
humanitaria se vuelve entonces conservadora, reacia a asumir
riesgos y obsesionada por los costes. Los desafios logisticos

y de seguridad hacen que trabajar en conflictos agudos o en
lugares remotos sea costoso y complejo desde el punto de vista
operacional, lo que a menudo esta refiido con los requisitos

de rentabilidad y de objetivos y beneficios a mas largo plazo.

Estructuralmente, el sector humanitario no esta aprovechando
su diversidad de actores, enfoques y modelos operacionales.

En cambio, las corrientes de coordinacion, planificacion

y financiacion se articulan en torno a una arquitectura y procesos
liderados por la ONU, que a menudo favorecen la coherencia

de la accion en lugar de su flexibilidad y reactividad. Ademas,

los principales destinatarios de los fondos, los organismos

de Naciones Unidas, no son los principales proveedores de ayuda,
qgue de hecho son las ONG internacionales y nacionales y el
Movimiento de la Cruz Roja y la Media Luna Roja. Este no

es solo un desafio técnico importante para la transferencia rapida
de recursos a quienes van a necesitarlos en el terreno para
desplegar intervenciones humanitarias, sino que también

es un defecto de disefio fundamental, porque impide a dichas
organizaciones realizar las inversiones estructurales y
operacionales necesarias para permitirles trabajar en zonas de
conflicto. La configuracion estructural actual favorece la
aversion al riesgo y, a menudo, se ve impulsada por las estrictas
politicas de seguimiento e informacion de los donantes, por la falta
de voluntad para aceptar la incertidumbre, por la escasa tolerancia
a las pérdidas o al desvio de activos, y por su incapacidad para
entender que la respuesta a las necesidades criticas en lugares
remotos y en condiciones de conflicto dificilmente puede ser
medida segun criterios estandar de rentabilidad.
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3

UN CAMINO A SEGUIR

La accién humanitaria se encuentra en una coyuntura critica
debido a la creciente divergencia entre esa amplia variedad de
aspiraciones y resultados esperados. Se han establecido muchos
nuevos paradigmas y politicas para abordar las deficiencias de

la arquitectura humanitaria actual y cada vez se cuestiona mas si
los enfoques y mecanismos del sector permiten abordar de forma
correcta la diversidad de necesidades generadas por las crisis
actuales. A pesar de las reformas del sistema emprendidas en la
ultima década, la comunidad humanitaria sigue sin alcanzar
resultados aceptables en su respuesta a las crisis mas duraderas
del mundo y las percepciones crecientemente negativas de la
labor humanitaria sugieren que el sistema de ayuda formal no
esta haciendo un buen trabajo. Esto se debe, en parte, a que
muchas reformas estan abordando los sintomas y no las
causas del mal funcionamiento del sistema y a veces se realizan
en funcion de objetivos cuestionables; otra causa es que todos
tratan de proporcionar una receta Gnica que sirva simultanea

y equitativamente a todos los momentos, tipos y aspectos de la
respuesta humanitaria.

En un sector que es tan consciente de la escasez de recursos
frente a la enormidad de las necesidades (no solo de dinero, sino
de tiempo, personas y conocimientos técnicos), y dentro de un
sistema que se niega a fragmentar sus objetivos y problemas, es
facil ver como cualquier decision de avanzar en una direccion se
convertira en un juego de suma cero, es decir, requerira desviar
la atencion y los recursos de un lugar a otro, de un objetivo a otro.
Para contrarrestar esto, dentro del sector humanitario se ha
comenzado a hablar de un ecosistema (en lugar de un sistema),
donde se reconoce que no existe una solucion universal a todos
los problemas y en el que los enfoques operacionales y
estratégicos diferenciados nutren y apoyan el resultado colectivo
incluso cuando no colaboran directamente entre si. No se trata
pues, desde el punto de vista de MSF, de buscar de nuevo

una reforma del sistema, sino de generar dentro (o en un rincon)
de ese ecosistema una dinamica agil e independiente que
permita mejorar la respuesta de emergencia en conflictos
agudos, que ahora es tragicamente insuficiente. Seria para ello
necesario concentrar y organizar una red de actores
(organizaciones y donantes) que tengan la capacidad técnica

y estructural, el conocimiento, la experiencia y la capacidad

de despliegue y, sobre todo, una red que esté protegida de otras
dinamicas que se dan en el sistema actual y que sabemos son
contraproducentes para la respuesta temprana a crisis en zonas
inestables. Esta capacidad construida en el margen del
ecosistema, en forma de red y basada en intercambios y acuerdos
bilaterales, liberaria simultaneamente recursos y atencion

de la comunidad humanitaria que podrian destinarse a abordar
otros aspectos del sufrimiento humano segun su valor afiadido

y especificidad operacional.

Esto requerira una especie de ‘coalicion’ formada por donantes

y organizaciones con mentalidad de emergencia que colaboren
para construir una capacidad de respuesta internacional, fiable,
bien preparada y con agilidad para desplegarse y prestar
asistencia critica en las fases iniciales y agudas de los conflictos.
Para mantener esta agilidad y la capacidad de intervenir en
entornos dificiles, seria necesario mantener la independencia
operacional y trabajar en un marco de colaboracion mas informal,
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libre del peso burocratico que caracteriza las respuestas
coordinadas por Naciones Unidas en estos momentos.

Y si bien Naciones Unidas dificilmente estara en el centro o
formara parte de esa red, bien podria liderar el necesario proceso
de relegitimacion (en términos politicos y en su traduccion en
marcos legales administrativos adecuados internacionalmente y
en los paises receptores de asistencia) de la actividad puramente
humanitaria, de su ambicidén cortoplacista, concentrada en la
necesidad de salvar vidas y aliviar el sufrimiento en tiempo real,
de forma imparcial e independiente, al margen de agendas

y consideraciones politicas.

El desarrollo de esta iniciativa no tiene por qué ir en detrimento
de las impresionantes inversiones en areas de reduccion del
riesgo de desastres, reduccion de la vulnerabilidad, mitigacion
de riesgos naturales y provocados por el hombre, respuesta a las
necesidades cronicas y desarrollo de la resiliencia en contextos
de desastres naturales y crisis prolongadas. En su lugar, la
capacidad internacional de respuesta a emergencias deberia
colaborar activamente con los actores regionales o nacionales
capaces de prestar asistencia para atender las necesidades
criticas de manera especifica a cada contexto, de modo que no
desaproveche ni socave las capacidades, procesos y planes
existentes, a la vez que proporcione el enfoque, los recursos y las
habilidades y estructuras necesarios para la entrega efectiva

de asistencia y proteccion de emergencia. Y como contrapartida,
cuando sea imposible conciliar objetivos a corto y largo plazo,

el imperativo humanitario deberia aceptarse como el

que justamente debe dictar las prioridades en situaciones

de conflicto agudo.

Ante la escalada de conflictos y el creciente sufrimiento humano
en todo el mundo, la necesidad de una capacidad efectiva

de respuesta humanitaria en situaciones de emergencia sigue
siendo tan apremiante como siempre. El Emergency Gap no
dejara de aumentar si la comunidad humanitaria no reconoce
la necesidad de concentrarse en mejorar su capacidad

de respuesta a emergencias y de realizar las inversiones
necesarias para ello. Para cerrar la brecha, el sector debe
reconocer la necesidad de perseguir simultaneamente los
objetivos de ayuda a corto y largo plazo. Esto requiere
restablecer la respuesta de emergencia como un area critica

de intervencidn, cultivando la mentalidad humanitaria de las
organizaciones centradas en la respuesta a emergencias
-particularmente en zonas de conflicto- y respaldandola con

las inversiones estructurales necesarias.

Si elegimos capitalizar la diversidad de mandatos y enfoques

de los actores humanitarios, y aprovechamos las lecciones
operacionales aprendidas de las organizaciones de emergencia
gue trabajan en primera linea, la comunidad de ayuda finalmente
podra contribuir a que el mayor niumero posible de personas

gue sufren ahora las consecuencias de la violencia y los conflictos
agudos reciban la atencién debida.
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Durante los ainos 2016 y 2017 se han consolidado algunas
tendencias. Los conflictos y las situaciones de violencia
son cada vez de una mayor complejidad, lo que plantea

al sector humanitario cada vez mas retos en su capacidad
para llegar hasta las victimas en contextos de conflicto
agudo y violencia politica, todo ello agravado, en muchos
casos, por una clara dejacion de responsabilidad por
parte de los Estados. Los desastres naturales muestran
patrones de comportamiento cada vez mas impredecibles,
con efectos mas daninos, en muchos casos, vinculados con
el cambio climatico.

2016 se cerro siendo el ano récord de existencia

de personas refugiadas (22,5 millones), desplazadas
(40,3) y solicitantes de asilo (2,8), con 815 millones
de personas en situacion de subalimentacion cronica
y con 33 conflictos armados activos.

Desde la perspectiva financiera, la accion humanitaria
internacional aumento en 2016 por cuarto aino consecutivo,
alcanzando un nivel récord de 27.300 millones de dolares
aproximadamente, pero las necesidades sin cubrir siguen
aumentando. En el caso espainol, tras anos de caida

y paralisis, parece haberse iniciado un timido proceso

de recuperacion.
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