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Resumen

Mas de 500 millones de nifios en todo el mundo viven en paises afectados por
conflictos y desastres. En numerosas partes del planeta, los niflos y jovenes se han visto
envueltos en situaciones de emergencia que ponen en peligro su bienestar e integridad
fisica y que, con frecuencia, les han costado la vida. El UNICEF desempeiia un papel
fundamental en las iniciativas de la comunidad internacional que hacen frente a las
emergencias humanitarias. En 2016, los fondos que destind a las actividades de
asistencia humanitaria representaron cerca de la mitad de su gasto total en el ambito de
los paises.

En los ultimos afios, el UNICEF ha desplegado un esfuerzo considerable por
mejorar el apoyo y los servicios que presta a los niflos y las comunidades victimas de
emergencias. En este sentido, las evaluaciones han supuesto una contribucion
importante y han permitido extraer lecciones y aumentar la capacidad de respuesta
rapida y eficaz del Fondo ante las situaciones de emergencia. En 2016 y 2017, la
Oficina de Evaluacion del UNICEEF llevo a cabo una sintesis de 30 evaluaciones de la
labor humanitaria realizadas entre 2010 y 2016. El informe, que revela datos
esperanzadores sobre los progresos y la mejora, observa que el UNICEF ha aprendido
de la experiencia y adaptado su enfoque en pos de la agilidad y eficacia, al tiempo que
ha favorecido las reformas mas amplias del sistema humanitario. Se han logrado
resultados importantes en favor de los nifios, gracias a la labor en sectores clave y en
numerosas ubicaciones. Sin embargo, siguen existiendo deficiencias en diversas
esferas. El informe extrae conclusiones y formula una serie de recomendaciones
encaminadas a promover mejoras adicionales en el enfoque y el desempefio de la
organizacion en un momento en que el mundo afronta enormes desafios humanitarios.

* E/ICEF/2018/1.
** E| resumen del informe de evaluacién se publica en todos los idiomas oficiales. El informe
completo se encuentra disponible en inglés en el sitio web de la Oficina de Evaluacién del
UNICEF (véase el anexo).
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Introduccion

1. Durante el tltimo decenio, el panorama humanitario ha experimentado cambios sin
precedentes. Las situaciones de emergencia concurrentes, complejas y prolongadas han
incrementado drasticamente el ndmero de nifios vulnerables. Durante la década de los
noventa, aproximadamente 66 millones de nifios vivian cada afio en paises afectados por
conflictos armados, situaciones de violencia, desastres y crisis cronicas. Se calcula que
en 2016 la cifra ascendia a 535 millones, lo que equivale a casi la cuarta parte de la poblacion
infantil mundial®. Para 2018, se estima que la mitad de las personas pobres del mundo viviran
en situaciones de fragilidad?.

2. Al mismo tiempo, se ha producido una transformacion radical del sistema de la
asistencia humanitaria mundial. A raiz de la identificacion en 2010 de una serie de
deficiencias®en la respuesta internacional a las situaciones de emergencia, dicho sistema se
propuso ejercer un liderazgo mas firme y aumentar la coordinacion y la rendicién de cuentas
en la accion humanitaria. EI UNICEF, como corresponde a su posicion entre los principales
agentes humanitarios, ha desempefiado un papel fundamental en la puesta en marcha de estas
reformas a nivel internacional.

3. Frente al incremento rapido de las necesidades, las organizaciones humanitarias
aumentaron su gasto, de poco més de 900 millones de ddlares de los Estados Unidos en 2012
a2.100 millones en 2015% Ese gasto sustancial ha dado pie a una mayor atencion de las
instituciones a la mejora de sus sistemas y enfoques de preparacion y respuesta frente a
emergencias. Asimismo, han arreciado los llamamientos para que el UNICEF conceda
prioridad a la capacitacion y la rendicion de cuentas en relacion con su labor humanitaria.

4.  El presente informe de sintesis retne los resultados de 30 evaluaciones de la accion
humanitaria, que abarcan el periodo de 2010 —afio en que el UNICEF vivid una experiencia
aleccionadora durante el terremoto de Haiti y las inundaciones del Pakistdn—a 2016 —cuando
se evaluaron sus respuestas a las crisis del ébola y de la Republica Centroafricana—.

5. El informe plantea tres preguntas:

a) ¢Cudl fue el desempefio del UNICEF en materia de accién humanitaria entre 2010
y 2016, y como mejor6 con el tiempo?

b)  ¢Qué factores favorecieron u obstaculizaron la mejora?
c) ¢Que lecciones se pueden extraer y qué se puede mejorar de cara al futuro?

6. El informe de sintesis, que actualiza un ejercicio similar realizado en 2013, tiene por
objeto apoyar la rendicion de cuentas, contribuir al aprendizaje y ayudar al UNICEF a
alcanzar sus objetivos humanitarios en favor de los nifios vulnerables a quienes sirve.

Disposiciones del UNICEF sobre la accién humanitaria

7. Aunque las reformas del sistema humanitario comenzaron en 2005, 2010 constituyd un afio
crucial para la comunidad humanitaria. Las respuestas de emergencia a las crisis de Haiti y el
Pakistan sacaron a la luz deficiencias y carencias basicas en la labor de coordinacién en
situaciones complejas de gran envergadura. La experiencia colectiva dio lugar a la creacion de

1 UNICEF: “[C]asi una cuarta parte de los nifios del mundo vive en paises afectados por
conflictos o desastres”, p. 10, Accion Humanitaria para la Infancia, 2017, UNICEF.

2 Chandy, L., N. Ledlie y V. Penciakova, “The final countdown: prospects for ending extreme
poverty by 2030” (contenido interactivo), 24 de abril de 2013, Brookings Institution,
Washington D. C. Disponible en www.brookings.edu/research/interactives/2013/ending-
extreme-poverty.

3 Griinewald, F. y A. Binder, “Inter-agency real-time evaluation in Haiti: 3 months after the
earthquake”, Groupe URD y Global Public Policy Institute, 2010.

4 Fuente: datos internos sobre el gasto del UNICEF.
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la Agenda Transformativa, que establecié cambios considerables en el modo de ejecutar, organizar
y disponer las respuestas humanitarias. En 2014, numerosas organizaciones humanitarias
adoptaron la Norma Humanitaria Bésica sobre Calidad®y Rendicion de Cuentas®.

8.  En la Cumbre Humanitaria Mundial, celebrada en junio de 2016, se abordaron temas
relacionados con la financiacién humanitaria, el modo de salvar la distancia entre las iniciativas
humanitarias y las de desarrollo, la manera de fortalecer la apropiacion local de las respuestas y la
rendicion de cuentas a las poblaciones afectadas. Uno de los resultados de la Cumbre fue el Gran
Pacto sobre financiacion flexible y adecuada.

9. A la par, el UNICEF emprendié su propio proceso de reforma institucional. En 2010,
publico la revision de los Compromisos Bésicos para la Infancia en la Accién Humanitaria’, que
conforman el marco programatico central de su accion humanitaria. Estos compromisos, basados
en los tratados internacionales de derechos humanos —en especial la Convencion sobre los
Derechos del Nifio— y el derecho internacional humanitario, definen los compromisos
operacionales aplicables a la accion humanitaria dirigida por el UNICEF. Se pueden aplicar en
situaciones humanitarias graves y prolongadas, y sus compromisos de programacion sectoriales
definen los logros minimos necesarios para todos los nifios afectados por una emergencia. Los
Compromisos Bésicos se disefiaron con miras a respaldar una coordinacion interinstitucional mas
amplia de los grupos tematicos.

10. Entre otras reformas promulgadas —en especial a partir de una evaluacion critica de la
respuesta del UNICEF a la emergencia de Haiti en 20108 se incluian las siguientes:

a) el restablecimiento del proceso de contratacion acelerada en situaciones de
emergencia, cuya falta restringié gravemente la ampliacion a escala en Haiti®;

b) estructuras nuevas para la respuesta de emergencia, con el marco general
facilitado por el Procedimiento de Activacién Institucional para Situaciones de Emergencia,
publicado en marzo de 2011%°, y los procedimientos operativos estandar simplificados para
situaciones de emergencia de nivel 3%;

¢) la introduccion de indicadores para el monitoreo del desempefio de la accion
humanitaria que faciliten la medicion institucional sistematica de las respuestas de
emergencia.

11. Lainiciativa para el fortalecimiento de la accién humanitaria, llevada a cabo en 2013
y 2014, redefini6 esos sistemas novedosos. Entre otros cambios, se cuentan los siguientes:

a) orientaciones nuevas en materia de coordinacion de grupos temaéticos,
preparacion, y nifios y conflictos armados;

b)  capacitacion reforzada en liderazgo humanitario;
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La Norma Humanitaria Basica sobre Calidad y Rendicion de Cuentas define nueve compromisos
que permiten que las organizaciones e individuos participes en la respuesta humanitaria mejoren
la calidad y eficacia de la asistencia que prestan. La norma se disefié con el animo de aclarar las
responsabilidades de los trabajadores humanitarios, simplificar la aplicaciéon de las normas
humanitarias y contribuir a la mejora de las respuestas humanitarias.

El UNICEF suscribi6 la Norma Humanitaria Basica en la Cumbre Humanitaria Mundial en
2016.

UNICEF, Compromisos Bésicos para la Infancia en la Accion Humanitaria, 2010.

UNICEF, Examen independiente de la respuesta operacional del UNICEF al terremoto de Haiti
en enero de 2010, 2011.

Leonardi, E., Alexander, J. y Bassiouni, D., “Review of the fast track recruitment process”,
Division de Recursos Humanos del UNICEF, 2013.

Directriz ejecutiva CF/EXD/2011-001, 21 de marzo de 2011, “Procedimiento de Activacion
Institucional para Situaciones de Emergencia del UNICEF”.

Directriz ejecutiva CF/EXD/2012-001, 1 de marzo de 2012, “Procedimientos operativos
estandar simplificados aplicables al Procedimiento de Activacion Institucional para Situaciones
de Emergencia del UNICEF”.
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c) unsistema de contratacion en situaciones de emergencia mas formal.

12. En 2013, se introdujeron los procedimientos operativos estandar simplificados de
nivel 2, dirigidos a dar respuesta a las situaciones de emergencia de gran escala que quedan
por debajo del umbral de nivel 3. En 2015, tras la conclusion de la iniciativa para el
fortalecimiento de la accién humanitaria, se revisaron los procedimientos correspondientes
al nivel 3. Desde su elaboracion, estos procedimientos reforzados se han puesto a prueba en
numerosas situaciones de emergencia de distinta naturaleza, incluidas crisis relacionadas con
conflictos en la Republica Centroafricana y Sudan del Sur en 2013, el desastre natural del
tifén Haiyan en Filipinas ese mismo afio; la insurgencia en el Iraq a partir de 2014; y en la
situacion de emergencia regional compleja y prolongada de la Republica Arabe Siria
desde 2011. La aplicacion de los nuevos procedimientos a esta variedad de situaciones ha
permitido adquirir una gran cantidad de experiencias y conocimientos.

Cobertura de las evaluaciones del UNICEF en materia de
accion humanitaria

13. Ademés de las evaluaciones, el UNICEF se sirve de la experiencia adquirida y los
examenes para valorar su accién humanitaria®?. No obstante, dado el énfasis doble de la
evaluacion en la rendicién de cuentas y el aprendizaje, esta puede aportar una base empirica
mas rigurosa. En la presente seccion se describe la cobertura de las evaluaciones del UNICEF
en materia de accion humanitaria entre 2010y 2016.

14. Los sistemas institucionales del UNICEF recomiendan varios “factores de activacion”
de la evaluacion de la accion humanitaria. De acuerdo con la politica de evaluacién de 2013,
esos factores comprenden la escala —cuando se responde a emergencias humanitarias
graves— 0 el gasto —cuando el costo por resultado de componente programético supera
los 10 millones de délares—. Los procedimientos operativos estandar simplificados de
nivel 3 también integran la evaluacién en el ciclo de programacion.

15. De las 623 evaluaciones o documentos de evaluacion producidos entre 2010 y 2016,
76 eran evaluaciones encargadas por el UNICEF que trataban temas como la preparacion, la
respuesta y la recuperacion®®. Doce evaluaciones humanitarias de gran alcance se ocuparon
de més de la mitad —el 53% (1.570 millones de ddlares)— del total del gasto humanitario
en las respuestas de nivel 2 y nivel 3 (3.000 millones de délares), y, por tanto, representaban
un porcentaje significativo del gasto del UNICEF.

Resumen

16. La mayoria de los sectores fueron objeto de un examen minucioso, siendo la educacion
el més prominente en las evaluaciones independientes por sectores. En general, la salud se
cubrié de manera adecuada en las evaluaciones multisectoriales. La Unica emergencia
“exclusivamente” de salud en el periodo revisado fue la del brote del virus del Ebola en Africa
Occidental, que se abordd en una evaluacion independiente.

17. Las 76 evaluaciones de la accién humanitaria se llevaron a cabo en las 7 regiones en
las que el UNICEF desarrolla su labor. Estas tratan sobre 6 de los 7 sectores que figuran en
el Plan Estratégico del UNICEF para 2014-2017%*, y algo mas de la mitad abarcan respuestas
humanitarias multisectoriales. Las emergencias relacionadas con desastres naturales fueron
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Con el objeto de garantizar el equilibrio entre la sintesis de evaluacion y tales pruebas
complementarias, el presente andlisis se ha validado mediante una sintesis independiente de la
labor no evaluativa. Este tipo de labor aporté conocimientos de caracter méas operativo que los
derivados de las evaluaciones formales.

El recuento de las evaluaciones de todos los informes publicados en la base de datos de
evaluacion e investigacion del UNICEF se realiz6 en noviembre de 2016.

14 A excepcion del VIH/sida en situaciones de emergencia, sobre lo que no habia evaluaciones

disponibles.

18-00331


https://icon.unicef.org/apps02/cop/edb
https://icon.unicef.org/apps02/cop/edb

E/ICEF/2018/4

V.

las mas evaluadas, seguidas de las vinculadas con conflictos. Un porcentaje considerable de
las evaluaciones humanitarias también se ocupan de enfoques o sistemas mundiales
relacionados con situaciones de emergencia.

18. A consecuencia, tal vez, de los factores de activacion de las evaluaciones, todas las
respuestas de nivel 3 y la mayoria de las de nivel 2 desde 2012 se evaluaron en estudios, bien
interinstitucionales, bien especificos del UNICEF®. La mayor parte de estas evaluaciones se
encargaron desde la direccidn central, no por oficinas en los paises o regionales. Por tanto, el
grueso de la accién humanitaria que tiene lugar por debajo de la clasificacién de nivel 2
y nivel 3 permanece sin evaluar. Pese a los factores de activacion institucionales, el UNICEF
depende de la voluntad y la capacidad de las oficinas regionales y en los paises para llevar a
cabo la evaluacion de la accion humanitaria.

19. El informe de sintesis concluyd que el UNICEF podia obtener un valor afadido
sustancial vinculando las respuestas en sectores que guardan una relacion estrecha en la
misma situacion de crisis. Por ejemplo, en 2015 se llevaron a cabo dos evaluaciones de la
respuesta de emergencia en Jordania que abarcaban dos sectores interrelacionados
(educacion y proteccion de la infancia). Ninguna de ellas hace referencia a la otra, ni establece
conexiones explicitas con sectores estrechamente relacionados.

20. Las evaluaciones consideradas en la sintesis no abordaban sistematicamente los
Compromisos Basicos para la Infancia en la Accién Humanitaria —de igual modo que
tampoco lo hacian las de la sintesis de 2013— ni analizaban la observancia de los principios
humanitarios internacionales*¢, como también indicé el Grupo de Evaluacién de las Naciones
Unidas en su documento de trabajo de 2016 “Reflecting humanitarian principles in
evaluation” (Reflejar los principios humanitarios en la evaluacion).

Elaboracion del informe de sintesis y limitaciones

21. El presente documento de sintesis se basa en 30 evaluaciones seleccionadas conforme
a los criterios siguientes entre un conjunto de 76 evaluaciones:

a) solo se incluyeron documentos con un enfoque evaluativo sélido. Quedaron
excluidos, por ejemplo, los exdmenes, los informes de investigacién y otros materiales, como
los documentos sobre experiencias adquiridas;

b) con el fin de asegurar la validez y fiabilidad suficiente de las pruebas, solo se
incluyeron informes con una calificacion minima de “satisfactorio” de acuerdo con los
mecanismos de garantia de calidad del UNICEF aplicados a las evaluaciones'’.

22. Otras dos formas de prueba facilitaron la triangulacion, a saber:

¢) las evaluaciones humanitarias interinstitucionales, que facilitan pruebas sobre la
respuesta del sistema en su conjunto, pero no informan especificamente sobre el desempefio
del UNICEF?;

d) el informe de 2017 “Learning from humanitarian action: a synthesis of non-
evaluative documents on UNICEF’s humanitarian action from 2010-2016” (Aprender de la
accion humanitaria: una sintesis de los documentos no evaluativos sobre la accion

18-00331

15 La evaluaciéon humanitaria interinstitucional planificada de la respuesta en el Iraq se ha

suspendido. Aunque se han evaluado recientemente las emergencias en la regién de Nigeria y el
Yemen, los informes no se publicaron a tiempo para incluirlos en la presente sintesis. No se ha
evaluado oficialmente la respuesta de nivel 2 a las tormentas en las Islas del Pacifico.

6 Humanidad, neutralidad, imparcialidad e independencia.

17 Sistema Mundial de Supervision de los Informes de Evaluacién del UNICEF; detalles disponibles
en la direccion unicef.org/evaluation/index_GEROS.html.

18 Hasta la fecha, se han llevado a cabo las correspondientes a las crisis de la Republica
Centroafricana, del tifén Haiyan y Sudan del Sur.
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humanitaria del UNICEF entre 2010 y 2016), que redne las pruebas incluidas en los
exadmenes y otras fuentes pertinentes.

23. Las 30 evaluaciones comprenden las principales emergencias a las que el UNICEF ha
dado respuesta desde 2010, salvo las del Irag, Sudan del Sur y el Cuerno de Africa, que se
abordaron o se pretende abordar en evaluaciones interinstitucionales.

Proceso

24. Durante la revision sistematica de las 30 evaluaciones, se extrajeron rigurosamente los
resultados principales garantizadas mediante la aplicacion de un marco analitico?® que incluia
los criterios de evaluacion de pertinencia, eficacia, eficiencia, coherencia y coordinacion, asi
como otros aspectos de interés analitico. A continuacidn, se aplic6 una evaluacion de calidad
de segundo nivel a los elementos de datos individuales. La validez y la fiabilidad de las
pruebas se calificaron en una escala del 1 (baja) al 4 (alta), y solo se incluyeron las pruebas
fiables, es decir, con una puntuacion minima de 2. Este enfoque permitio dejar patente la
solidez de las pruebas subyacentes a cada resultado.

Cuadro 1

Caracteristicas de las evaluaciones incluidas
Caracteristicas fundamentales Numero de evaluaciones
Evaluacion de los sistemas operacionales mundiales 3
Evaluacion de los enfoques mundiales o las funciones
humanitarias fundamentales del UNICEF 4
Evaluacion de las respuestas multinacionales 5
Evaluacion de las respuestas en un Gnico pais 18

Total 30
Limitaciones

25. Las principales limitaciones del informe de sintesis son: a) su dependencia de las
pruebas de las evaluaciones componentes; y b) su periodo de referencia de 2010 a 2016, que
impone restricciones a la hora de ilustrar los cambios institucionales en el seno del UNICEF
aun no recogidos en las evaluaciones. No obstante, la amplitud y el detalle de la base de datos
empiricos —30 evaluaciones de gran calidad llevadas a cabo en un periodo de seis afios—
permiten que esta sintesis presente una imagen exacta del desempefio del UNICEF en el
ambito de la acciéon humanitaria entre 2010 y 2016.

Resultados

Pertinencia de la labor humanitaria del UNICEF en relacion con las
necesidades humanitarias

Prioridad escasa de la evaluaciéon de las necesidades en el contexto de la accién
humanitaria

26. Pese a las pruebas de la labor de promocion llevada a cabo por el UNICEF entre los
equipos en los paises de las Naciones Unidas en torno a la evaluacion rapida inicial de grupos
mdltiples, las evaluaciones reflejaron carencias continuas en la agilidad de su ejecucion. La
sintesis de 2013 identifico puntos débiles en las evaluaciones de las necesidades del UNICEF.

1

©

Véase el anexo 2 del informe de sintesis completo “Hacia la mejora de las respuestas de
emergencia: sintesis de las evaluaciones del UNICEF en materia de accién humanitaria 2010-
2016 para obtener informacién adicional sobre la metodologia.
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En concreto, se observd que no se habian realizado, estaban incompletas o solo ofrecian un
analisis general de la situacion.

27. En 2017, 14 de 30 evaluaciones se centraron en la evaluacién de las necesidades, y 4 de
ellas alababan la prioridad que el UNICEF habia concedido a ese tipo de evaluaciones?°. No
obstante, 10 de 14 evaluaciones revelaron deficiencias o limitaciones en la evaluacion de las
necesidades:

a) enlarespuestaal terremoto de Nepal de 2015, el UNICEF no consigui6 convencer
a la comunidad internacional de que se pusiera en marcha la evaluacion rapida inicial de
grupos multiples y, en lugar de efectuar sus propias evaluaciones, dependié de los datos
limitados del Gobierno. La respuesta al tifon Haiyan en Filipinas (2013-2014) recibi6 una
critica similar;

b) los analisis del nimero de casos atendidos no aportaban suficientes detalles.
Aunque en algunas ocasiones se utilizaron las encuestas de Seguimiento y Evaluacion
Normalizados del Socorro y la Transicion en las estimaciones del nimero de casos atendidos,
estas solo ofrecian una perspectiva muy general de las necesidades, como se indica en la
evaluacion de la respuesta a la crisis alimentaria y nutricional del Sahel;

¢) las consultas con las comunidades afectadas presentaban deficiencias, por
ejemplo, durante la crisis alimentaria del Sahel (2010-2011), en la respuesta al tifon
Haiyan (2013-2014) y en la Republica Centroafricana (2013-2015).

Armonizacion firme con las necesidades humanitarias

28. Pese a estas deficiencias, la mayoria de las evaluaciones pertinentes —18 de 27—
revelaban que, en lineas generales, las respuestas programéaticas del UNICEF se
correspondian con las necesidades humanitarias. No obstante, 9 de 27 evaluaciones
identificaron casos de programacion fundamentada en las oportunidades en lugar de en las
necesidades. Esto ocurrié en al menos 4 de las principales emergencias que acontecieron en
el periodo comprendido entre 2010 y 2016, a saber: la crisis del Sahel (2010-2011), la
Republica Centroafricana (2013-2015), algunos elementos de la respuesta al Haiyan en 2013
y la respuesta a la emergencia regional de la Republica Arabe Siria (2011-2015).

29. Otras tres evaluaciones descubrieron también deficiencias en la cobertura. En las crisis
de Yemen del Norte y el Sahel (2010-2011), las respuestas programaticas no abordaron todas
las necesidades incluidas en las competencias del UNICEF. La respuesta del UNICEF
durante el brote del ébola en Africa Occidental y Central (2014-2015) no afront6 de manera
puntual ni adecuada las graves consecuencias humanitarias secundarias relacionadas con la
proteccion, la salud general y la educacién de los nifios.

Idoneidad de las estrategias o disefios utilizados en la accion humanitaria
del UNICEF

Panorama desigual, con voluntad de adaptacién

30. Solo en algo menos de la mitad de las evaluaciones que examinaban las respuestas en
el plano nacional o regional se observé que las estrategias o los disefios de los programas
eran adecuados, aunque el UNICEF mostraba voluntad y capacidad de adaptacion cuando las
circunstancias lo exigian. Entre otros ejemplos, cabe destacar los siguientes:

a) un riesgo calculado para la ap]icacién de la respuesta de entrega de efectivo y
vales durante la sequia en el Cuerno de Africa (Somalia) en el periodo de 2011 y 2012 dio

2

o

Dos iniciativas institucionales: el programa de consolidacion de la paz, educacién y promocién,
y la iniciativa de respuesta rapida a los movimientos de poblacion en la Republica Democratica
del Congo; y dos respuestas de emergencia, una para afrontar el brote de c6lera en Haiti (2010-
2015) y otra para combatir la crisis nutricional en Somalia (2011-2012).
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buenos resultados: los mercados respondieron bien y las personas pudieron adquirir los
alimentos necesarios a precios razonables;

b)  para responder a una crisis de higiene publica de gran calado en el Pakistan tras
las inundaciones de 2011, el UNICEF eligié un enfoque centrado en el desarrollo que se
orientaba al cambio de comportamiento a mas largo plazo y encaraba las vulnerabilidades
subyacentes de manera mas sostenible que el socorro a corto plazo;

c) en las crisis de Yemen del Norte (2010) y Rwanda (2012 y 2013), el curso
determinado por supuestos iniciales incorrectos se corrigié rapidamente para responder a la
realidad sobre el terreno.

Deficiencias de los disefios 0 marcos estratégicos

31. En las 14 evaluaciones que identificaron puntos débiles, la preocupacion principal
estaba relacionada con la ausencia de un marco estratégico al inicio o con las limitaciones
del marco vigente. Por ejemplo:

a) en la Republica Centroafricana, el enfoque del UNICEF —coherente con la respuesta
general de las Naciones Unidas?— se describié como una planificacion de reaccion ad hoc
en modo de emergencia, en lugar de basarse en una vision estratégica con objetivos a
mediano y largo plazo;

b)en la crisis regional de la Republica Arabe Siria, el UNICEF carecia de estrategia
inicial para relacionar las evaluaciones de las necesidades y la vulnerabilidad y el anélisis
de situacion sistematico con las decisiones programaticas.

32. Asimismo, las evaluaciones revelaron que los supuestos del disefio solian estar
vinculados a evaluaciones insuficientes de las necesidades. Por ejemplo, en la respuesta al
tifon Haiyan de 2013, el establecimiento de escuelas amigas de la infancia como principal
respuesta de proteccién de la infancia por el UNICEF se fundamentd en el supuesto de que
tales escuelas eran, sin lugar a duda, la respuesta de proteccion méas apropiada en una
situacion de emergencia. Sin embargo, segun el resultado de la evaluacién, no respondian de
manera adecuada a las necesidades y prioridades formuladas por las comunidades.

Armonizacion de la accion humanitaria del UNICEF con las prioridades
nacionales

Armonizacion sélida con las prioridades nacionales cuando las condiciones lo permiten

33. Segun los resultados de 12 de las 18 evaluaciones que examinaron la armonizacion de
la accion humanitaria del UNICEF con las prioridades nacionales, esta resulté adecuada
siempre que las condiciones lo permitieron. En gran medida, esto se debi6 a la atencion
explicita que se presté a la armonizacién en el disefio, por ejemplo, en la respuesta al
terremoto de Nepal y el tifon Haiyan. En Turquia, la armonizacién se fomenté mediante el
sentido firme de apropiacion nacional de la respuesta humanitaria a la crisis regional de la
Republica Arabe Siria.

34. Seis evaluaciones sefialaron la existencia de puntos débiles que surgian de dos carencias
principales, a saber:

a) la consideracidon insuficiente de los sistemas locales, por ejemplo, al establecer
las escuelas amigas de la infancia en Filipinas durante la respuesta al tifon Haiyan y como
apoyo a los nifios sirios refugiados en Jordania, ya que entraron en competencia con las
escuelas o los servicios de cuidados en la primera infancia locales;

b) la desconexién de las politicas o los mecanismos nacionales respectivos, en
especial cuando estos adolecian de fragilidad institucional —por ejemplo, los sistemas

2 Evaluaciéon humanitaria interinstitucional, Republica Centroafricana, 2016.
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nacionales para la nutricién y seguridad alimentaria durante la crisis del Sahel o, mas
recientemente, las prioridades nacionales para el fortalecimiento de los sistemas de salud,
que resultaron desbordados durante la crisis del ébola—.

Armonizacion de la accion humanitaria del UNICEF con los principios
internacionales basicos

Limitacion de las pruebas y desafios contextuales en materia de armonizacion con los
principios humanitarios internacionales y los Compromisos Bésicos para la Infancia en
la Accion Humanitaria

35. Las tres Unicas evaluaciones que examinaron los principios humanitarios
internacionales de neutralidad, imparcialidad, independencia y humanidad 2> plantearon
dilemas ya conocidos y apuntaron al desafio que representa para el UNICEF la necesidad de
ajustar su respuesta a la de las autoridades nacionales, a la par que satisface las necesidades
de las poblaciones afectadas. Las evaluaciones de las respuestas del Fondo en Nepal y la
Republica Arabe Siria, junto con la evaluacion del papel del UNICEF como entidad
responsable, expresan esta preocupacion.

36. Solo 10 de las 30 evaluaciones examinaron los Compromisos Basicos para la Infancia
en la Accion Humanitaria de manera sistematica. En 3 de estas?®, se observo que la accion
humanitaria del UNICEF se ajustaba bien a los Compromisos Basicos para la Infancia en la
Accion Humanitaria, mientras que las 7 restantes ponian de manifiesto un panorama desigual
o0 carencias. Las 7 abogaban por una mayor contextualizacion de los Compromisos B&sicos
segun los diversos tipos de emergencias que el UNICEF y otros agentes internacionales
afrontan en la actualidad, como las crisis de evolucion lenta; las crisis en que predominan las
dimensiones de proteccion, como la crisis regional de la Republica Arabe Siria; las
situaciones de emergencia prolongadas; o las emergencias de salud publica, como la
epidemia de ébola.

Desempefio de la accion humanitaria del UNICEF en relacion con las
metas previstas

Desempefio desigual en el logro de resultados

37. Del mismo modo que en la sintesis de 2013, cerca de la mitad de las evaluaciones de la
accion humanitaria del UNICEF incluian pruebas solidas de los resultados. Los objetivos del
Fondo o las metas de productos y resultados de las intervenciones también se cumplieron o
superaron en la mitad de las evaluaciones, mientras que en la otra mitad se observaba un
desempefio desigual 0 moderado. La mayoria de las evaluaciones mencionaban las metas de
productos, mediante la aplicacion de indicadores para el monitoreo del desempefio de la
accion humanitaria, y 13 de ellas indicaban que dichas metas se habian cumplido o superado.

38. Envarias evaluaciones se observaron resultados generales positivos en relacion con los
objetivos; no obstante, el desempefio fue desigual en varias esferas programaticas. Por
ejemplo, en la respuesta al tifon Haiyan, las intervenciones en materia de agua, saneamiento
e higiene, educacidn y salud obtuvieron buenos resultados en relacién con las metas
previstas; pero las iniciativas de nutricién y proteccion de la infancia presentaron dificultades
para cumplir las metas —debido, en parte, a una sobreestimacion del nimero de nifios
destinatarios y a la falta de ajustes subsiguientes en el nimero de casos atendidos—.

2

IN]

23

Véase http://www.unocha.org/sites/unocha/filessfOOM-
humanitarianprinciples_ES_Dec2016.pdf.

La respuesta al terremoto de Nepal, la prestacion de servicios de apoyo psicosocial a los nifios
sirios en Jordania y la respuesta de emergencia de la Division de Suministros del UNICEF.
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Mejoras considerables en materia de resultados

39. Las evaluaciones también registraron un desempefio notable en relacion con los
resultados derivados directamente de las intervenciones del UNICEF (atribucion) o en los
que sus intervenciones desempefiaron un papel destacable (contribucién). Entre otros, se
incluyen los siguientes:

a) la reduccién de la prevalencia de las enfermedades y la prevencion de otras
infecciones en Haiti en 2013, durante la respuesta al tifon Haiyan, y en las respuestas en
Somalia (2011), al virus del Ebola (2014-2015) y en Nepal (2015);

b)  cambios en el comportamiento de la comunidad derivados de la respuesta al ébola;

c) retorno de los nifios al seno de sus familias y regreso a la escuela tras el terremoto
de Nepal (2015);

d) liberacion y reunificacion de nifios en varias intervenciones de proteccion de la
infancia durante emergencias.

Desarrollo de la capacidad nacional y local, gracias a la accion
humanitaria del UNICEF

Buenos resultados en materia de fortalecimiento de los sistemas

40. Uno de los logros fundamentales de la labor humanitaria del UNICEF, identificado
tanto en la sintesis de 2013 como en la de 2017, es el fortalecimiento de los sistemas
nacionales y locales de preparacién y respuesta frente a emergencias. En 10 evaluaciones se
observaron mejoras de la capacidad nacional gracias a las intervenciones del UNICEF, y
en 12, de la local. Esos logros son fruto de dos factores principales, a saber: a) la
incorporacion de un firme enfoque sistematico desde el principio, por ejemplo, en la
Republica Centroafricana y en el programa de educacién y promocion para la consolidacion
de la paz; y b) la adopcion de enfoques activos encaminados a apoyar la apropiacién nacional
de las iniciativas, por ejemplo, en Nepal y Yemen del Norte.

41. En 15 evaluaciones se determind que no se habian conseguido los resultados previstos.
Entre los motivos mas importantes, cabe destacar los siguientes:

a) las deficiencias técnicas en el disefio de la intervencién;

b) las limitaciones de la cobertura—en especial, en las intervenciones en materia de
nutricién, agua, saneamiento e higiene, y educacién, en las que el UNICEF no siempre se
ocupd de todas las vertientes de la necesidad—;

c) las metas excesivamente ambiciosas, como en la Republica Arabe Siria, donde la
ejecucion dependia también de la capacidad de los asociados;

d) la obtencidn de resultados a corto plazo con efectos limitados a largo plazo, por
ejemplo, en las escuelas amigas de la infancia de Filipinas (2014) y Liberia (2013);

e) la necesidad de aplicar un enfoque méas estructurado y menos ad hoc al trabajo
con los Gobiernos, por ejemplo, en Filipinas durante el tifén Haiyan y en la crisis regional
de la Republica Arabe Siria.

Oportunidad de la respuesta humanitaria del UNICEF

La oportunidad se ha visto obstaculizada por factores externos

42. Entre los factores externos que han interferido en la velocidad de la respuesta del
UNICEF (y de la comunidad internacional) se incluyen la demora en las declaraciones
nacionales e internacionales de crisis no repentina —como en el conflicto regional de la
Republica Arabe Siria— y el reconocimiento tardio de las emergencias por otros agentes
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internacionales —como en la crisis del ébola en Africa Occidental—. La escasez de fondos
y los retrasos en la financiacion de los donantes, asi como la falta de disponibilidad de
mecanismos de financiacion comun, también han restringido la capacidad de respuesta rapida
sobre el terreno.

El desempefio en materia de oportunidad sigue siendo desigual

43. En las sintesis de 2013 y 2017 se concluye que la oportunidad de la respuesta
humanitaria del UNICEF ha sido irregular. Siete de las 22 evaluaciones analizadas en 2017
indican que la respuesta general fue puntual. En este sentido, la revision de los
procedimientos operativos estandar simplificados de nivel 2 y nivel 3 ha constituido un
factor fundamental, y los diversos beneficios conexos se han aplicado a todas las respuestas
de emergencia, entre otros:

a) el despliegue rapido de equipos de respuesta inmediata;

b) latramitacion rapida de los procesos de recursos humanos y contratacion;
¢) laagilidad de los procesos de adquisicién;

d) latramitacion rapida de otros requisitos administrativos.

44. Sin embargo, siete evaluaciones ponen de manifiesto que existe cierta renuencia entre
el personal a la hora de aplicar los nuevos procedimientos operativos, en particular, debido a
los riesgos derivados de la obligacion de rendir cuentas de las actividades financieras que se
asocian a los acuerdos de cooperacion para programas celebrados con los asociados. Estas
reservas retrasaron hasta cinco meses el procesamiento de los acuerdos durante el desastre
del tifén Haiyan, la emergencia regional en la Replblica Arabe Siria y la crisis en la
Republica Centroafricana.

45, Segln 15 de las 22 evaluaciones, las respuestas se ejecutaron con més lentitud de la
necesaria fundamentalmente porque, o bien habian comenzado a un ritmo lento y fueron
ganando impulso gradualmente —como en la respuesta regional en la Republica Arabe
Siria—, 0 bien se produjeron demoras tras un inicio rapido cuando ya estaba en marcha la
respuesta inmediata —por ejemplo, en la respuesta al terremoto Van-Ercis en Turquia (2011)
y la crisis de Mali (2012)—.

Eficacia de la respuesta humanitaria del UNICEF en funcién de los
costos

Costos razonables segun la respuesta

46. De acuerdo con los resultados de la mayoria de las 14 evaluaciones humanitarias que
disponen de esta informacién (10 de 14), los costos resultan adecuados en relacion con la
respuesta. Las evaluaciones determinaron que se habian adoptado medidas s6lidas en favor
de la mejora de la eficiencia —como en Jordania, donde el costo del apoyo psicosocial por
nifio se redujo practicamente en un 50%—. Las dos evaluaciones que abordaron la relacion
costo-eficacia de las transferencias en efectivo en situaciones de emergencia (terremoto de
Nepal y Somalia) sefialan una eficacia elevada en funcién de los costos.

Deficiencias fruto del contexto

47. Lasdeficiencias en la relacion costo-eficacia dependen del contexto, incluidos el precio
elevado de las soluciones de saneamiento durante el brote de cdlera en Haiti y los altos costos
de transaccion con los asociados en la ejecucion durante la respuesta al tifon Haiyan.
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Conexion de las intervenciones del UNICEF con otras operaciones del
Fondo en los paises

Suspensién de los programas vigentes para el pais con objeto de hacer frente a las
emergencias

48. De acuerdo con los procedimientos de emergencia de nivel 2 y nivel 3 del UNICEF, si
una crisis comienza sUbitamente, se pueden suspender los programas para el pais con el
proposito de dirigir los recursos hacia la satisfaccion de las necesidades inmediatas. Todas
las emergencias de evolucion rapida evaluadas para este informe de sintesis —el tifon Haiyan
y los terremotos de Haiti y Nepal— desencadenaron la suspension de los programas del
UNICEF para los paises.

Vinculacion escasa entre los programas de emergencia y los de desarrollo

49. Diez evaluaciones estudiaron los vinculos con las operaciones nacionales, y en 9 de
ellas se descubri6 una falta de conexidn entre las respuestas de emergencia y los programas
para los paises —normalmente orientados al desarrollo—, por ejemplo, en las respuestas a la
emergencia en la RepUblica Centroafricana y el tifon Haiyan. En estas situaciones, el papel
del personal de las oficinas en los paises no estaba claro y a veces no se tenia en cuenta
durante la emergencia. En consecuencia, ademas de dificultar la coordinacion sobre el
terreno, también se complica la situacién de la oficina en el pais una vez superada la
emergencia.

Alcance del vinculo entre la accion humanitaria del UNICEF y la
transicion

Diversos factores externos obstaculizan los vinculos con la transicion y la resiliencia

50. Las evaluaciones identificaron una serie de factores externos que obstaculizan la
planificacién de la transicion y la resiliencia, entre otros: a) la falta de financiacion externa
destinada a las iniciativas de recuperacion posteriores a la fase de emergencia, por ejemplo,
en las crisis de la Republica Centroafricana y del ébola; b) la incapacidad para redirigir el
flujo de los fondos de los donantes destinados a desarrollo a las emergencias, y viceversa; y
c) la carencia de orientaciones normativas claras en materia de recuperacion temprana y
transicion en los Compromisos Bésicos para la Infancia en la Accién Humanitaria, como se
sefiala en la evaluacién del terremoto de Nepal.

Posibilidades de mejora del vinculo entre la respuesta de emergencia y la fase de
transicion

51. En general, en 17 de las 20 evaluaciones se observd que el UNICEF aln no habia
logrado integrar correctamente los vinculos con la fase de transicion, ni siquiera en las crisis
mas recientes, como en las respuestas a la crisis regional en la Republica Arabe Siria y la
emergencia del virus del Ebola. Entre las lecciones identificadas por las evaluaciones, figuran
las siguientes:

a) la importancia de la preparacion y, en especial, la capacidad para adaptar la
programacion y las capacidades de la labor de desarrollo a la de emergencia, y viceversa,;

b) cuando existen planes, la necesidad de coherencia general, con variaciones entre
los planes sectoriales;

¢) lanecesidad de aprovechar las oportunidades para afrontar el cambio social;

d) la necesidad de participar en evaluaciones nacionales y planificar las fases de
recuperacion y reconstruccion;
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e) la importancia de pasar de la fase de emergencia a la de transicion tan pronto
como las condiciones lo permitan;

f)  lanecesidad de precisar el proceso de salida de los procedimientos de emergencia
y los procesos conexos, como la retirada del equipo de respuesta inmediata.

Integracion de la accion humanitaria del UNICEF en todos los sectores

Integracion limitada de la accion humanitaria

52. ElI UNICEF emplea una estructura de distintas secciones programaticas —reflejo de la
division sectorial de los Compromisos Basicos para la Infancia en la Accion Humanitaria—
que no facilita los lazos intersectoriales. Solo 2 de las evaluaciones analizadas apuntan a la
buena integracion de las respuestas, y otras 3 indican mejoras graduales a lo largo del tiempo.
La insuficiencia de la integracion se asocia fundamentalmente a los elementos siguientes:

a) las deficiencias de las evaluaciones de las necesidades, desde el punto de vista
holistico, que no permitian establecer las bases de una respuesta mas integrada;

b) la falta de planificacion y preparacion intersectorial —como en la integracion de
las actividades con objetivos comunes a fin de evitar las respuestas basadas en la oferta—
identificada en 11 evaluaciones;

c) la falta de coordinacion operativa interna, identificada en 11 evaluaciones, a
veces, a pesar de la solidez de la planificacion documentada sobre el papel;

d) los enfoques compartimentados por sectores en las oficinas regionales, que
influyeron también en la ejecucidon de las oficinas en los paises.

Coherencia entre la accion humanitaria del UNICEF y la de los asociados
gue trabajan en el contexto humanitario

La coherencia es fundamental para las modalidades operativas del UNICEF

53. EIUNICEF es el organismo responsable o corresponsable de los grupos teméticos sobre
agua, saneamiento e higiene, educacion y nutricién en las esferas nacional y mundial.
Ademaés, dirige el &mbito de responsabilidad de la proteccion de la infancia. La coherencia,
por tanto, constituye un elemento esencial de sus modalidades operativas.

Coherencia sélida con los planes estratégicos de respuesta y los planes de los Gobiernos
nacionales

54. Las evaluaciones pusieron de relieve que, en su mayor parte, la planificacion estratégica
del UNICEF era coherente con los planes estratégicos de respuesta nacional. Las
asociaciones con los Gobiernos o autoridades nacionales resultaron ser las mas firmes. En
Turquia, por ejemplo, el UNICEF se sirvid de su estrecha relacion profesional con el
Ministerio de Educacion para promover la ampliacién del acceso al componente de
educacién de su respuesta a comunidades de acogida previamente inaccesibles. Durante la
respuesta al tifon Haiyan, el UNICEF firmé memorandos de entendimiento con 40
dependencias de gobierno locales en zonas afectadas de Filipinas donde no habia trabajado
previamente.

Experiencia desigual en las alianzas con otros organismos de las Naciones Unidas,
aunque el liderazgo de los grupos tematicos se ha desempefiado con eficacia

55. Las evaluaciones pusieron de manifiesto algunas deficiencias en las alianzas con otros
organismos de las Naciones Unidas, que se derivan, en parte, de una falta sistémica de
precision en relacion con las funciones y responsabilidades, por ejemplo, en las fases iniciales
de la respuesta regional en la Republica Arabe Siria. Por otra parte, se determin6 que el
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desempefio de su funcién de entidad responsable de los grupos tematicos en los paises habia
sido eficaz en general, pese a que las funciones en el plano regional y mundial no siempre
estén claras.

Las organizaciones no gubernamentales se evaluaron fundamentalmente como
asociados en la ejecucion

56. Las alianzas con organizaciones no gubernamentales se han considerado, por lo
general, asociaciones en la ejecucion y se han planteado en relacion con la activacion de los
acuerdos de cooperacién para programas. La importancia de los colaboradores de reserva en
la preparacion para emergencias se destaca en la evaluacion de Nepal?4, en la que se observa
que no se disponia de acuerdos de cooperacion para programas de reserva o para
contingencias.

Voluntad de colaboracién con asociados no tradicionales

57. Varias evaluaciones hacen referencia a relaciones innovadoras con asociados no
tradicionales, como los comités de paz, las instituciones religiosas y los grupos de mediacion
para la solucién de conflictos, entre otros. Se alaba la colaboracion con el sector privado en
las evaluaciones de la respuesta rapida a los movimientos de poblacion en la Republica
Democrética del Congo y el programa de transferencias en efectivo de emergencia en
Somalia.

Lecciones relativas a las alianzas del UNICEF
58. Entre las lecciones documentadas por las evaluaciones figuran las siguientes:

a) lanecesidad de contar con una estrategia de asociacion explicita —en lugar de un
enfoque ad hoc— que abarque el modo de desarrollar o mantener la capacidad del Gobierno
0 autoridad nacional,

b) lanecesidad de reconocer que, cuando se suscriben contratos con organizaciones
internacionales de gran envergadura, estas trabajan a través de asociados en la ejecucién
locales, lo que afiade un nivel administrativo adicional, ademas de cierto riesgo.

Integracion de las cuestiones intersectoriales del UNICEF en la accion
humanitaria

Falta de coherencia en la atencion a la equidad, la proteccién y la rendicién de cuentas
a las poblaciones afectadas

a) Equidad: segun el informe de sintesis de 2013, la accion humanitaria del UNICEF
no prestaba atencion a la equidad de forma sistematica, un aspecto relacionado con las
limitaciones en la evaluacion de las necesidades. La sintesis de 2017 revela una situacién
similar: 7 de 17 evaluaciones determinan que la accion humanitaria del UNICEF incorpora
correctamente las cuestiones relacionadas con la equidad. Sin embargo, en
otras 10 evaluaciones se observa que no se les presta atencién de manera sistematica, lo que
da pie a diversas deficiencias en materia de equidad que quedan patentes al evaluar la
respuesta del UNICEF en su conjunto. Las principales deficiencias identificadas en este
sentido tienen que ver con el género (5 respuestas), la edad (2 respuestas) y la discapacidad
(6 respuestas);

b)  Proteccién: el UNICEF ha publicado sus propias normas minimas para la
proteccion de la infancia en las situaciones de emergencia como parte de los Compromisos
Basicos para la Infancia en la Accién Humanitaria. Sin embargo, depende en gran medida de
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UNICEF’s humanitarian action from 2010-2016”, documento interno no publicado, 2017.
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otros asociados para favorecer un entorno de proteccién mas amplio®. De acuerdo con las
escasas pruebas disponibles, esta cuestion recibe una atencién desigual. Si bien el UNICEF
adoptd un enfoque eminentemente proactivo en materia de proteccion en la Republica
Centroafricana, cinco evaluaciones hacen referencia a deficiencias, por ejemplo en la
respuesta al terremoto de Nepal y a la crisis de refugiados sirios en Turquia;

c) Rendicién de cuentas a las poblaciones afectadas: las evaluaciones pusieron de
manifiesto que el UNICEF sigue sin integrar de manera sistematica las précticas de rendicion
de cuentas a las poblaciones afectadas en el conjunto de su accion humanitaria. De
las 16 evaluaciones llevadas a cabo después de que el Comité Permanente entre Organismos
ratificara los compromisos sobre rendicion de cuentas a las poblaciones afectadas en
diciembre de 20112, solo 5 sefialan que el UNICEF ha satisfecho dichos compromisos de

manera integra o gradual.

N.  Factoresinstitucionales que afectan a la accion humanitaria del UNICEF

Factores institucionales identificados

59. La sintesis arroja pruebas de sistemas o caracteristicas institucionales comunes con un
efecto positivo 0 negativo en la accion humanitaria del UNICEF, que se resumen en el

cuadro 2.

Cuadro 2
Factores institucionales

Factor

Favorable

Desfavorable

Preparacion para
emergencias

Cuando esta presente, respalda las
respuestas, como en Nepal

Coordinacion regional-
nacional

Los procedimientos de nivel 2 y
nivel 3 dan lugar a respuestas
inmediatas oportunas, incluido el
apoyo de la oficina regional

Las diferentes interpretaciones de
los procedimientos operativos
estandar simplificados en el &mbito
de los paises han mermado en
ocasiones la eficiencia y eficacia

Gestion/contratacion/
recursos humanos,
incluidos los
mecanismos de
refuerzo

Se sustenta en los procedimientos
de nivel 2 y nivel 3, que han
facilitado, por ejemplo, las listas
regionales de personal de refuerzo

Suele mencionarse como una
limitacion grave, con carencias en
la dotacion de personal
significativas en varias respuestas
de emergencia

Suministros y logistica

Impulsa la eficiencia y eficacia de
las respuestas

Monitoreo insuficiente o desigual
del uso final

Medicion del Propicia la medicion sistematica Es necesario incrementar la

desempefio de la accién  del desempefio en distintos tipos adecuacion al contexto, en especial

humanitaria de respuesta en los distintos tipos de
emergencias que el UNICEF
afronta en la actualidad

Labores de Desempefian un papel Capacidad insuficiente del personal

comunicacion y fundamental en las labores de en ocasiones

promocion sensibilizacion y financiacion en

las situaciones de crisis. Ademas,
constituyen una contribucién
destacable, por ejemplo, en la
crisis del ébola

% Véase https://www.unicef.org/spanish/protection/.
% Disponible en la direccion https://interagencystandingcommittee.org/accountability-affected-

populations-including-protection-sexual-exploitation-and-abuse.
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Resultados contradictorios sobre la atencidn que recibe la preparacion

60. La preparacion constituye una obligacion institucional con arreglo a los Compromisos
Bésicos para la Infancia en la Accién Humanitaria. Diez evaluaciones hacen observaciones,
directa o indirectamente, sobre cuestiones relativas a la preparacion. Tres de ellas apuntan a
la buena preparacion del UNICEF para participar en la accion humanitaria. Cuando la
preparacion se juzga insuficiente (en 7 de 10 evaluaciones), cabe destacar, entre otras, las
siguientes lecciones:

a) los planes de preparacion deben estar al dia, actualizarse regularmente, y ser
concretos y tangibles;

b) los planes deben poder ampliarse a escala, incluso en emergencias graves;

c) los planes deben ocuparse de las relaciones y los acuerdos de trabajo con los
asociados gubernamentales;

d) los acuerdos de cooperacion para programas deben incluir clausulas de
emergencia;

e) las oficinas deben contar con personal responsable dedicado a la preparacion y
respuesta frente a emergencias.

Buena coordinacion entre las oficinas regionales y en los paises

61. Enocho evaluaciones se alaba el papel de las oficinas regionales del UNICEF en favor
de la coordinacion interna de la accion humanitaria. A continuacion se relacionan algunas
contribuciones especificas:

a) recaudacion de fondos conjunta;

b)  suministros y apoyo logistico;

€)  provision de capacidad de refuerzo;

d) asistencia técnica general;

e) comunicacion, promocion y relaciones con los donantes;

f)  apoyo a la investigacion e intercambio de experiencias.

Progresos en la dotacion de personal para emergencias, aunque contindia habiendo
desafios

62. En 17 de las 30 evaluaciones, asi como en los materiales no evaluativos?’, se abordan
la gestién, la dotacién de personal y los recursos humanos del UNICEF en situaciones de
emergencia. Efectivamente, las evaluaciones concluyen que los procedimientos operativos
estandar simplificados de nivel 2 o nivel 3 han favorecido la movilizacion rapida de los
recursos humanos de refuerzo, como en los desastres del Sahel, Nepal y el tifén Haiyan y en
la Republica Centroafricana. En un examen de 2012 del proceso de contratacion rapida se
determind que el mecanismo era eficaz para desplegar sobre el terreno y en el momento
oportuno a personas capacitadas con las destrezas pertinentes.

63. No obstante, la dotacién de personal rapida y sostenible en las operaciones de
emergencia sigue representando un desafio. Las evaluaciones destacan los elementos
siguientes:

a) una dependencia excesiva de los despliegues a corto plazo, lo cual limit6 la
memoria institucional en las respuestas del Yemen (2010), Rwanda (2014), y Turquia y
Jordania (ambas evaluadas en 2015);

27 Huls, “Learning from humanitarian action” (véase la nota a pie de pagina nimero 24).
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b) laidentificacion ad hoc de los recursos humanos, por ejemplo, en la crisis regional
de la Republica Arabe Siria;

€)  unaatencion especial al personal de los programas, en detrimento de las funciones
administrativas y presupuestarias, por ejemplo, en la respuesta en Mali de 2013;

d) un uso insuficiente del personal nacional en la Republica Centroafricana en el
periodo de 2013 a 2014 y en Filipinas en 2014.

Funciones solidas de suministros y logistica que favorecen una respuesta eficiente

64. Ocho evaluaciones abordan la capacidad de las labores de suministros y logistica del
UNICEF para respaldar la respuesta humanitaria y concluyen que han tenido un efecto
positivo en favor de la oportunidad de la respuesta, ya que los suministros se planearon bien,
se posicionaron previamente y se movilizaron de manera puntual segin los planes de
respuesta. Sigue preocupando la escasa frecuencia de seguimiento de los suministros por
parte de los usuarios finales, aunque este aspecto solo se examino en 5 de las 30 evaluaciones.
De esas 5, solo la dedicada a la respuesta regional en la Repulblica Arabe Siria arroja
resultados positivos; las otras 4 observan carencias o déficit en materia de seguimiento del
usuario final.

Necesidad de revision de los resultados que miden los sistemas para las situaciones de
emergencia e informan al respecto

65. Desde el terremoto de Haiti de 2011, el UNICEF ha invertido en un sistema
institucional de monitoreo del desempefio de la accién humanitaria que establece un conjunto
de indicadores comunes relacionados con los Compromisos Basicos para la Infancia en la
Accién Humanitaria, con lo que se armoniza la comunicacion sobre los progresos realizados
en las distintas emergencias. Pese a que se han logrado avances considerables,
solo 4 de 24 evaluaciones pertinentes califican de positiva la labor del UNICEF, mientras
que las 20 restantes indican la presencia de desafios. Las evaluaciones apuntan a un desafio
en particular relacionado con los indicadores de referencia para el monitoreo del desempefio
de la accién humanitaria. En este sentido, defienden la necesidad de que se adapten mas al
contexto con el objeto de reflejar de manera mas precisa los cambios en las emergencias. En
concreto, en la evaluacion de las respuestas a las crisis del terremoto de Nepal y la Repiblica
Centroafricana, asi como de la funcién del UNICEF como organismo responsable de grupos
tematicos, se concluye que el enfoque de monitoreo del desempefio de la accién humanitaria
es demasiado rigido o formal para responder a la fluidez de las circunstancias sobre el terreno.
En relacion con la respuesta al ébola, se observa que dicho enfoque no era adecuado para una
emergencia de salud?®.

66. Asimismo, se identificaron carencias en los sistemas de seguimiento utilizados para
evaluar los progresos a partir de los indicadores para el monitoreo del desempefio de la accion
humanitaria. De acuerdo con los resultados de las evaluaciones, tales sistemas:

a) son incompletos o poco realistas en algunos contextos —por ejemplo,
en la respuesta a las inundaciones del Pakistdn (2013) o la crisis alimentaria en el Sahel
(2012)—;

b) se ejecutan de manera poco sistematica —como en la respuesta de
Rwanda (2014), en la respuesta al terremoto Van-Ercis en Turquia (2015) y durante el brote
de ébola (2014 y 2015)—;

2 Se ha llevado a cabo un examen del sistema de monitoreo del desempefio de la accion

humanitaria (en borrador durante la redaccién de este documento).
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c) estan demasiado centralizados —por ejemplo, en Manila durante la respuesta al
tifon Haiyan (2014)— o se ejecutan de manera paralela en distintos sectores —como en la
respuesta al terremoto de Nepal (2015)—;

d) plantean dificultades a los asociados —por ejemplo, el programa de escuelas
amigas de la infancia en Filipinas (2014) y la respuesta a las inundaciones en el
Pakistan (2013)—.

67. En conjunto, esas deficiencias ocasionan deficiencias en la rendicién de cuentas,
limitan la capacidad del UNICEF para informar sobre el desempefio y socavan su habilidad
para presentar argumentos claros con base empirica en favor del apoyo.

Las comunicaciones y la promocion favorecen la respuesta de emergencia

68. De las 30 evaluaciones, 14 alabaron la labor de comunicacion y promocion del UNICEF
en las situaciones de emergencia, que desempefio un papel sustancial y de apoyo al proceso.
Entre otros ejemplos, cabe mencionar el de la crisis del Sahel, donde se utilizaron las redes
sociales para las actividades de promocidn, y la crisis regional de la Republica Arabe Siria,
en la que las iniciativas de promocidon facilitaron el ejercicio de los derechos del nifio.
Durante la crisis del ébola, el uso de la comunicacién en los enfoques de desarrollo reportd
beneficios sustanciales en relacion con el cambio de comportamiento de la comunidad.

Conclusiones

69. En general, el informe de sintesis de 30 evaluaciones de la accién humanitaria
de 2017 muestra una organizacion que ha evolucionado considerablemente desde la dificil
experiencia de Haiti en 2010. Se han implementado nuevos procedimientos, desarrollado
nuevas formas de trabajar, y generado y compartido experiencias. Las reformas del sistema
humanitario general, en las que el UNICEF ha desempefiado un papel prominente, se
traducen en mejoras en las practicas operacionales e institucionales.

70. En consonancia con su ética esencial de accion sobre el terreno en favor de los nifios
durante las emergencias, las evaluaciones determinan que, en su mayor parte, las respuestas
humanitarias del UNICEF resultaron pertinentes y acordes con las necesidades humanitarias.
La programacion también se ajustd sélidamente, cuando fue posible, a las respuestas,
prioridades y planes nacionales.

71. Segln los resultados de las evaluaciones, el UNICEF se toma muy en serio sus
responsabilidades como agente humanitario, y, en consecuencia, participa en respuestas
conjuntas a situaciones de emergencia y da prioridad a las alianzas, pese a que presenta
conexiones mas firmes con los Gobiernos o las autoridades nacionales que con otros
organismos asociados de las Naciones Unidas. Ademas, el UNICEF ha entablado nuevas
relaciones con un espiritu pragméatico —como con grupos confesionales y religiosos—,
cuando tales relaciones prometen beneficios humanitarios tangibles.

72. En general, las evaluaciones aqui documentadas ponen de manifiesto algunos
resultados importantes en favor de los nifios en situaciones de conflicto y crisis. EIl UNICEF
ha contribuido a la reduccién de la transmision de enfermedades, ha ayudado a prevenir el
hambre y la desnutricion, y ha facilitado agua limpia y educacién a un gran nimero de nifios
vulnerables. Asimismo, ha protegido a los nifios en entornos de alto riesgo y ha desarrollado
la capacidad de los agentes locales y nacionales en situaciones humanitarias.

73. No obstante, sigue habiendo deficiencias constantes en la accién humanitaria del
UNICEF, muchas de las cuales quedaron también reflejadas en el informe de sintesis de
2013. A continuacién se relacionan los &mbitos especificos en los que se requieren mejoras
de acuerdo con las evaluaciones:
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a) En ocasiones, las evaluaciones de las necesidades de las poblaciones afectadas
son incompletas o demasiado generales, incluso en condiciones accesibles. En consecuencia,
persiste la programacion basada en las oportunidades en lugar de en las necesidades.

b) A veces, el disefio de las estrategias y programas no es lo bastante solido. Esto da
pie a un enfoque reactivo en lugar de proactivo que guarda relacion con otros factores, como
la escasa preparacion, la insuficiencia de los marcos estratégicos (corto plazo frente a
mediano plazo) o las deficiencias de las evaluaciones de las necesidades.

c) Los compromisos en materia de rendicion de cuentas a las poblaciones afectadas
no se han adoptado o abordado plenamente, incluidos la Norma Humanitaria Bésica sobre
Calidad y Rendicion de Cuentas y otros compromisos de mas amplio alcance orientados a la
aplicacion de enfoques coordinados a la accién humanitaria centrada en las personas.

d) Los procedimientos operativos estandar simplificados de nivel 2 y nivel 3, si bien
han propiciado respuestas oportunas a crisis repentinas, no han conseguido aclarar las
sinergias entre las iniciativas de desarrollo de los programas para los paises en curso y las
actividades de la respuesta de emergencia. En el mejor de los casos, esta situacion ha
generado incertidumbre entre los equipos en los paises respecto a sus funciones, y, en el peor,
la privacion de derechos.

e) La coherencia interna sigue siendo escasa, con un enfoque extremadamente
sectorial que dificulta la eficacia y limita los resultados sobre el terreno.

74. El UNICEF ha dejado patente que respeta escrupulosamente los principios
humanitarios internacionales. Sin embargo, las evaluaciones también reflejan los desafios y
tensiones que afrontan los agentes internacionales al desarrollar su labor en contextos
gubernamentales complejos al tiempo que intentan asegurar la imparcialidad e
independencia. En este sentido, el Fondo se beneficiaria de una posicion y justificacion méas
explicitas en contextos operativos especificos. Del mismo modo, los Compromisos Basicos
para la Infancia en la Accién Humanitaria y los indicadores para el monitoreo del desempefio
de la accién humanitaria destacan la necesidad de disponer de marcos institucionales
flexibles capaces de abarcar las caracteristicas especificas de cada contexto.

75. Las evaluaciones observan que el UNICEF sigue trabajando en la construccion de
vinculos claros entre las respuestas humanitarias y de desarrollo. La aplicacion de los
procedimientos operativos estandar simplificados de nivel 2 y nivel 3 ha comportado un
efecto positivo considerable en la oportunidad de las respuestas. No obstante, su repercusion
sobre los programas vigentes para los paises sigue estando poco clara, asi como el paso a la
reduccion progresiva o la planificacion sélida de la transicidn.

76. Las evaluaciones arrojan pruebas sobre un enfoque con mejor disposicion para la
asuncion de riesgos y una apertura a la innovacion y la experimentacion. No obstante, el
personal no siempre aplica los nuevos procedimientos disponibles para aliviar las cargas
administrativas. El desarrollo de una cultura de confianza en su aplicacién operacional sigue
siendo una tarea pendiente.

77. Por ultimo, el UNICEF no ha adoptado un enfoque proactivo sistematico en su accién
humanitaria préctica. Las cuestiones de la preparacion, la planificacién de la transicion y la
practica de la rendicién de cuentas a las poblaciones afectadas no siempre se han mantenido
al ritmo de los cambios mundiales. Si bien desde el punto de vista estratégico el UNICEF
lidera gran parte del debate humanitario en sus &mbitos de competencia —y ha desempefiado
un papel destacado en el sistema de grupos tematicos y otros foros internacionales—, las
evaluaciones ponen de manifiesto una organizacion que evoluciona en respuesta a los
cambios mundiales, en lugar adelantarse a ellos.
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Recomendaciones

78. Conforme a las pruebas extraidas a partir de estas 30 evaluaciones de la accion
humanitaria, el presente informe de sintesis propone 7 recomendaciones para el futuro, con
el prop6sito de ayudar al UNICEF a mejorar su accién humanitaria y satisfacer de manera
mas eficaz y eficiente a las necesidades de los nifios vulnerables a los que presta servicio.

1. Requisitos de evaluacion mas rigurosos

El UNICEF ha reunido una cantidad considerable de pruebas sobre su accién humanitaria
(76 evaluaciones desde 2010). Su politica de evaluacion establece que “por lo general, se
llevaran a cabo” evaluaciones de la accion humanitaria. No obstante, a pesar de la existencia
de una serie de factores de activacion institucionales, la cobertura sigue siendo irregular y
poco sistematica —sobre todo en las emergencias de nivel 1—.

Medida 1.1  EI UNICEF debe considerar el establecimiento de factores de activacion mas
explicitos de su evaluacion de la accion humanitaria. La Oficina de Programas de Emergencia
debe describirlos expresamente en colaboracion con la Oficina de Evaluacion. Entre los
posibles factores se cuentan: a) el gasto (p. €j., aplicar a la presente politica de evaluacion el
compromiso de que, por lo general, se llevard a cabo una evaluacion cuando la esfera de
resultados del programa exceda los 10 millones de ddlares de los Estados Unidos); b) la
duracién de la crisis (p. €j., una respuesta de dos afios); c) la importancia estratégica de la
oficina regional; y d) la posibilidad de que la organizacion extraiga ensefianzas mas amplias.

2. La incorporacion de las necesidades al disefio

Las evaluaciones concluyeron que, con frecuencia, la accién humanitaria del UNICEF no se
fundamentaba lo suficiente en una evaluacion de las necesidades, incluso cuando esta era
factible. El disefio de los programas ha de indicar mas claramente los vinculos con las
necesidades.

Medida 2.1. Debe exigirse que el disefio de los programas del UNICEF en materia de
respuesta humanitaria plantee claramente las trayectorias previstas desde las necesidades
hasta los resultados previstos; justifique las decisiones que se han adoptado con el fin de
probar los supuestos; y evite las respuestas basadas en la oferta, de modo que se centre
firmemente en las personas y sus necesidades cambiantes. Esto debe constituir una parte
fundamental de la orientacion programaética.

Medida 2.2. Las estrategias y los planes de monitoreo del desempefio de la accién
humanitaria deben centrar claramente la evaluacion del desempefio en el registro de los
progresos logrados en respuesta a las necesidades identificadas y en la medicién de la
adaptacion al cambio de necesidades.

Medida 2.3. EI UNICEF debe promover, con arreglo al proceso del Gran Pacto, que el
sistema humanitario extraiga lecciones de la experiencia adquirida al implementar las
evaluaciones de las necesidades —incluidos los retos del enfoque de evaluacion rapida inicial
de grupos multiples—, y la necesidad de invertir en evaluaciones de las necesidades méas
detalladas o minuciosas.

Medida 2.4. Con arreglo a los resultados de la Cumbre Humanitaria Mundial, la rendicién
de cuentas a las poblaciones afectadas requiere un enfoque mas proactivo, sistematico y
estratégico. El cumplimiento de sus compromisos debe ser un requisito fundamental de toda
la accion humanitaria del UNICEF, no un beneficio afiadido.

3. Construir una cultura de confianza en los procedimientos

Dada la naturaleza altamente descentralizada de la organizacion, la orientacién y los
procedimientos emitidos desde la direccién central solo resultan influyentes en la medida en
que el personal y la direccidn de las oficinas del UNICEF en los paises lo hacen posible. Los
nuevos protocolos y procedimientos, como los procedimientos operativos estandar
simplificados de nivel 2 y nivel 3, deben ir acompafiados de actividades de desarrollo de
capacidades y de capacitacion que fomenten un enfoque para la asuncion de riesgos.
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Medida 3.1. EIl UNICEF debe llevar a cabo actividades de capacitacion y sensibilizacion
dirigidas al personal y los asociados que aborden la importancia de aplicar los procedimientos
operativos estandar simplificados de nivel 2 y nivel 3 durante las emergencias humanitarias
y, en especial, los compromisos relativos a la agilizacion de los procesos de los acuerdos de
cooperacién para programas. Al mismo tiempo, la administracion debe confirmar
explicitamente la necesidad de su aplicacion como parte de los procedimientos institucionales
empleados en la accion humanitaria. Cuando proceda, todas las evaluaciones deberan valorar
si los procedimientos operativos estandar simplificados se han aplicado de conformidad con
lo establecido.

Medida 3.2. EI UNICEF debe informar a sus asociados sobre su compromiso de agilizar los
procesos de los acuerdos de cooperacion para programas conforme a los procedimientos
operativos estandar simplificados de nivel 2 y nivel 3. Al mismo tiempo, ha de aclarar a los
asociados cuales son los mecanismos oportunos para reclamar al UNICEF que rinda cuentas
si no se cumplen dichos compromisos.

4. Acentuar el enfoque de programacion fundamentada en los riesgos en la agenda de
localizacion

La estructura descentralizada del UNICEF le permite beneficiarse de un vasto grupo de
funcionarios y asociados nacionales, que le proporcionan la capacidad esencial para
prepararse para la accion humanitaria desde un punto de vista local. De conformidad con los
compromisos asumidos en el Gran Pacto, la preparacion y la identificacion de los riesgos
deben plantearse desde esta perspectiva. Entre las medidas especificas se incluyen:

Medida 4.1. Planificacion: todos los documentos de los programas por paises pertinentes
deben incorporar un analisis explicito de la fragilidad politica, el riesgo climético y otros riesgos
potenciales, y evaluar la posibilidad de que se vuelva a presentar una situacién de emergencia.
Ello implica acompafiar el analisis con la integracién operativa de la capacidad de cambiar de
direccion cuando la situacion lo exija, como parte de la programacién fundamentada en los
riesgos.

Medida 4.2. Desarrollo de la capacidad local: EI UNICEF debe seleccionar entre los
asociados nacionales un conjunto de equipos de respuesta inicial, de modo que los programas
por paises puedan adaptarse y pasar de las actividades en favor del desarrollo a las medidas
de emergencia cuando la situacion lo requiera.

Medida 4.3. Capacidad de adaptacion: EI UNICEF debe velar por que todos los acuerdos
de cooperacion para programas dejen margen para la posibilidad de adaptarse a la respuesta
de emergencia, como parte de la preparacion.

5. Revisar los Compromisos Béasicos para la Infancia en la Accién Humanitaria,
que, en su formulacion actual, no reflejan la naturaleza cambiante de las crisis humanitarias
y promueven la compartimentacion en lugar de respuestas integradas.

Medida 5.1. Los Compromisos Bésicos para la Infancia en la Accién Humanitaria podrian,
0 bien revisarse con el propésito de que reflejen los nuevos desafios que se plantean en las
crisis humanitarias —como la migracion y las emergencias sanitarias—, a la par que se
promueven las respuestas multisectoriales; o bien actualizarse mediante la inclusion de un
anexo en el que figuren los nuevos desafios, se establezcan objetivos de programacion
integrados y se facilite un marco de seguimiento complementario.

6. Rendicion de cuentas con flexibilidad

El monitoreo del desempefio de la accién humanitaria constituye un reto constante; no
obstante, seguln las evaluaciones aqui analizadas existe un amplio margen de mejora en la
labor de seguimiento del desempefio del UNICEF en situaciones de emergencia, conforme a
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las recientes iniciativas internas dirigidas a fortalecer el monitoreo de la asistencia
humanitaria?®.

Medida 6.1. EIl UNICEF debe acelerar las medidas orientadas a mejorar la integracion del
monitoreo del desempefio de la accion humanitaria en los sistemas de seguimiento
nacionales, a fin de que los indicadores reflejen tanto las necesidades de informacion
mundiales como las realidades locales.

Medida 6.2. Con arreglo a su enfoque de monitoreo del desempefio de la accion
humanitaria, el UNICEF debe dar prioridad a la ampliacién de la gama de indicadores de
resultados disponibles, con el objeto de que reflejen mejor los cambios cualitativos en las
condiciones de las poblaciones afectadas, como parte de sus compromisos en materia de
rendicién de cuentas.

7. Vincular la integracién programatica a la recuperacion

La accion humanitaria del UNICEF requiere una perspectiva estratégica mas explicita y
definida, firmemente orientada hacia los objetivos de resiliencia y transicion. Esto debe
vincularse a la revision de los Compromisos Baésicos para la Infancia en la Accion
Humanitaria.

Medida 7.1  Laplanificacion colectiva debe tener lugar en todas las esferas programaéticas, y
la programacion multisectorial debe estar orientada hacia los mismos objetivos de resiliencia
y transicion previstos. Las metas establecidas han de ser generales y de alto nivel, en lugar de
limitadas o sectoriales.

Medida 7.2 Las oficinas regionales deben facilitar la colaboracion intersectorial, mas que
programatica, de los equipos del UNICEF en los paises.

Medida 7.3  ElI UNICEF debe definir mejor su estrategia para situaciones de emergencia
prolongadas, que debe estar claramente relacionada con la transicion.

Medida 74  Las orientaciones institucionales deben definir con claridad e incorporar la
necesidad de contar con planes de transicion; asimismo, deben reconocer los diversos tipos
de emergencias y la presencia inevitable de crisis prolongadas. Todas las respuestas
humanitarias deben disefiarse e implementarse con una perspectiva clara de los cambios en
las necesidades y la evolucion de las modalidades programaticas, y la transicion constituird
el nucleo del ciclo® de programacion humanitaria del UNICEF y su ética.

2
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Un examen completo del enfoque de monitoreo del desempefio de la accion humanitaria, llevado
a cabo en 2016 e incluido en la sintesis del trabajo no evaluativo, concluyé, de manera similar,
que suele considerarse que el monitoreo de la asistencia humanitaria es demasiado rigido, que
esta aislado de los sistemas de seguimiento y evaluacién nacionales existentes, y que no siempre
ofrece los indicadores apropiados. En la actualidad, el UNICEF esta aplicando sus
recomendaciones.

Para obtener més detalles sobre el ciclo de programacion humanitaria, véase el médulo de
referencia del Comité Permanente entre Organismos sobre el ciclo de programacion
humanitaria, disponible en la direccion
https://interagencystandingcommittee.org/system/files/hpc_reference_module_2015 final_.pdf.
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Hacia la mejora de las respuestas de emergencia: sintesis de las evaluaciones del
UNICEF en materia de accion humanitaria 2010-2016

Debido a limitaciones de espacio, el presente anexo no incluye el texto del informe
independiente titulado “Hacia la mejora de las respuestas de emergencia: sintesis de las
evaluaciones del UNICEF en materia de accién humanitaria 2010-2016”. El informe
(83 paginas) y un resumen del informe (26 paginas) se encuentran disponibles en el sitio web
de la Oficina de Evaluacion del UNICEF:

https://www.unicef.org/evaldatabase/index_100819.html
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