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II. SOMALIA: HACIA UNA
EVALUACION DE LA AYUDA
HUMANITARIA HOLANDESA

Phil O’Keefe, Ted Kliest, John Kirkby y Wiert Flikkema

Antecedentes

El crecimiento del gasto humanitario en los afios noventa estuvo
asociado al aumento de las emergencias complejas, lo que a su vez
era una consecuencia del colapso de la Unién Soviética y el fin de
un mundo bipolar. Los lugares problemdticos eran Camboya, Afga-
nistdn, el Cducaso, Iraq, la antigua Yugoslavia, el Cuerno de Africa,
Africa occidental, el sur de Africa, en particular los paises luséfonos,
y Nicaragua. El puesto destacado era para Bosnia y, alli en especial,
los problemas de la intervencién humanitaria estaban ligados a
cuestiones diplomdticas y militares.

El Departamento de Evaluacién de Politicas y Operaciones (Ins-
pectie Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie, IOB) es el
organismo independiente de evaluacién del Ministerio de Asuntos
Exteriores de los Paises Bajos. El IOB elabora sus informes de eva-
luacién, basados en estudios de gabinete y de campo que llevan a
cabo sus propios miembros o expertos externos, y los publica bajo
su propia responsabilidad. Segun sea el objeto de la evaluacién, el
IOB informa directamente al Ministro de Asuntos Exteriores o al
Ministro de Cooperacién para el Desarrollo. El ministro relaciona-
do remite estos informes al Parlamento para que se debatan en la
Comisién Permanente de Asuntos Exteriores y se tengan en cuenta
posibles acciones.

Después de que en noviembre de 1992 se plantearan preguntas
en el Parlamento acerca de la eficacia de la ayuda humanitaria dado
su creciente volumen, el Ministro de Cooperacién para el Desarro-
llo decidié encargar al IOB que revisara la materia. Al preparar la
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evaluacidn, se suscitaron varias cuestiones. ;Dénde habria que llevar
a cabo la evaluacién? Se pensé en varios escenarios posibles:
Mozambique, Suddn, Somalia y Camboya, todos ellos lugares en los
se habian empleado fondos humanitarios. Otra pregunta era: ;pue-
de evaluarse la asistencia humanitaria? Si es asi, ;tendria que cen-
trarse la evaluacién sobre todo en la implementacién de las activi-
dades mds que en los resultados? Y finalmente estaba la cuestién
ética de si los evaluadores podian entorpecer la entrega de la ayuda,
que los evaluadores pudieran “estorbar” a los que proporcionaban la
asistencia humanitaria. De forma bastante simple, en los primeros
estadios de la discusién sobre la posibilidad de que se evaluara la
ayuda humanitaria habia serias dudas entre el personal de la IOB
acerca de la viabilidad de un empefio de este tipo.

Después de consultar con el Departamento de Ayuda Humani-
taria y de Emergencia del Ministerio de Asuntos Exteriores, se deci-
dié evaluar la asistencia humanitaria proporcionada en Somalia
(Mapa 2.1) durante el periodo comprendido entre enero de 1991 y
junio de 1993. Se escogié Somalia debido al volumen de la asisten-
cia holandesa a ese pais (74,5 millones de florines durante 30
meses). Ademds, la combinacién de diferentes actuaciones humani-
tarias, dirigidas a proporcionar socorro inmediato y programas de
reconstruccién, asi como la variedad de agencias implicadas, lo con-
vertian en un ejemplo contempordneo adecuado. Entre junio y
octubre de 1993 se realizaron estudios de gabinete, algunas entre-
vistas con participantes clave y una preparacién para el trabajo de
campo; este ultimo se desarrollé entre noviembre y diciembre de
1993; el andlisis, la elaboracién del informe y la preparacién para su
publicacién llevaron desde finales de diciembre de 1993 hasta abril
de 1994.

Objetivos del estudio

El propésito central de nuestra evaluacién era determinar si la ayu-
da humanitaria en Somalia era pertinente, eficiente y eficaz de
acuerdo con los principios generales de la asistencia humanitaria
holandesa. Analizamos la organizacién y las estrategias de las actua-
ciones humanitarias en la distribucién de la ayuda. Se trataron tan-
to cuestiones tedricas como précticas de la asistencia humanitaria en

62



00 Accion humanitaria.gxd 29/2/08 1 0 Pagina 63

MAPA 2.1. SOMALIA
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el contexto de la emergencia compleja somali, aunque no se analizé
la situacién politica. Los términos de referencia (TDR) requerian
especificamente:

* una descripcién de la politica y la toma de decisiones holande-
sas en lo que se refiere al suministro de ayuda humanitaria a
Somalia en general, y

* una revisién de las formas en que se ejecutan o se han ejecuta-
do las actividades de ayuda humanitaria, haciendo hincapié en
el proceso de toma de decisiones, lo que incluye una evalua-
cién de la situacién de la emergencia y de la poblacién afecta-
da, la seleccién de canales o de agencias participantes, el tipo
de actividades y el proceso de planificacién y ejecucidn, asi
como los resultados (eficiencia y eficacia).

Diseno de la evaluacién

Después de seleccionar Somalia como objeto de la evaluacidn, esta-
ba el reto de disefiar el estudio. Puede considerarse esta evaluacién
como un “esfuerzo pionero” ya que en ese momento, en 1993, otras
evaluaciones importantes de la asistencia humanitaria, como la
patrocinada por la Sida sobre la accién humanitaria en el Cuerno de
Africa (Apthorpe et. al. 1995), todavia estaban en el tintero. Mds
aun: el repaso critico que Larry Minear hizo del sistema internacio-
nal de socorro, que proporciond nuevas perspectivas para disefiar las
evaluaciones de la asistencia humanitaria, se publicé tiempo des-
pués de que nuestra evaluacién concluyera (Minear 1994). En otras
palabras, era dificil encontrar una guia metodolégica que no fueran
los criterios de evaluacién “comunes” del CAD de la OCDE
(Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacién para la Coope-
racién y el Desarrollo Econémicos) para evaluar la ayuda estructu-
ral al desarrollo (OECD/DAC 1986; 1988; 1992).

La cuestién que debiamos encarar era la de si los criterios de
“pertinencia”, “eficiencia”, “eficacia” y “sostenibilidad” del CAD
podian servir para evaluar la asistencia humanitaria. Nos parecia
que la pertinencia se aplicaria mejor como adecuacién; era compli-
cado definir la eficiencia porque la intervencién en una catdstrofe se
necesitaba de forma inmediata, independientemente del coste que
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implicara; y la eficacia no era menos dificil de calcular dada la caren-
cia de datos de referencia y la desaparicién de la poblacién benefi-
ciaria, bien por fallecimiento o por desplazamiento. La sostenibili-
dad era en esencia un juicio sobre la reconstruccién mds que uno de
los detallados criterios desarrollados por el CAD de la OCDE.
Nuestro debate sobre el diseno de la evaluacién también incluia la
necesidad de definir las relaciones entre catéstrofe y desarrollo, por
las discusiones sobre la creacién de una cultura de dependencia de la
ayuda. La dificultad estribaba en determinar el “punto limite” que
no debe rebasar la ayuda de emergencia.

Otro problema al que debiamos hacer frente era hasta dénde
podia ser objeto de la evaluacién el contexto politico de una emer-
gencia compleja. En este caso decidimos omitir toda referencia
directa, aunque los asuntos relevantes surgirfan en el contexto del
suministro de la ayuda. También hubo debate sobre la importancia
de la direccién en las actividades humanitarias, ya que se esperaba
que el rendimiento en el terreno fuera muy variable. Nuestra deci-
sién fue tratar los problemas de direccién dentro del contexto, evi-
tando asf una posible clasificacién de las instituciones. Finalmente,
acordamos que esta evaluacién, como la mayorfa de las otras, no tra-
tarfa de los fundamentos teéricos de la intervencidn: el supuesto de
que la ayuda humanitaria era la intervencién que se necesitaba.

Decidimos emprender primero en el ministerio un estudio de
gabinete que comprendiera todos los programas y proyectos apro-
bados para Somalia, con objeto de obtener una primera visién a
partir de los resultados de estas intervenciones y, a partir de ellas,
seleccionar los casos para una investigacién mds detallada. Sin
embargo, en el estudio de gabinete se encontré poca documenta-
cién sobre resultados, de forma que el problema se convirtié en
cémo podia obtenerse esa informacién de forma que fuera signifi-
cativay a un coste razonable.

Abordamos el problema desarrollando una estrategia de evalua-
cidén que se centrarfa en las intervenciones con financiacién holan-
desa que estaban en marcha o que se habian terminado reciente-
mente. Escogimos seis casos de estudio: cuatro operaciones de tipo
proyecto y dos programas. Los proyectos eran: el puente aéreo de la
Federacién Luterana Mundial (Lutheran World Federation, LWF),
que operaba desde Nairobi; el uso por parte de Concern de alimen-
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tos procedentes de una colecta publica (King’s Recovery Food) en
sus centros de alimentacién terapéutica en toda Somalia; el progra-
ma de medicina de emergencia en Baidoa de Médicos sin Fronteras-
Holanda (MSF-H); y proyectos pertenecientes al programa de
semillas y herramientas del Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF). Los dos programas eran el Plan de Accién de
Emergencia del Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) y la
Operacién Transfronteriza con Mandato Ampliado del Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)
(véase el cuadro 2.1 para mds detalles).

Seleccionamos los estudios de casos tras consultar con el Depar-
tamento de Ayuda Humanitaria y de Emergencia del Ministerio de
Asuntos Exteriores. Los criterios de seleccién fueron la clase de acti-
vidad, el tipo de agencia encargada y el tamafio de la asignacién.
Aunque no puede considerarse que la muestra fuera representativa
desde el punto de vista estadistico, los casos mostraban un panora-
ma de la asistencia humanitaria financiada por los Paises Bajos y
constitufan mds del 50% del total de la ayuda humanitaria holan-
desa a Somalia en el periodo 1991-1993. Se excluyeron las aporta-
ciones al Programa Mundial de Alimentos (PMA) porque en ese
momento el IBO también participaba en una evaluacién multido-
nante del PMA.

La evaluacidn se concibié como un proceso en tres etapas, desde
estudios de gabinete en un inicio, seguidos por investigaciones de
campo, que darfan paso a los informes sobre estudios de casos que,
posteriormente, se sintetizarfan en un informe final. Lo que no se
planificé al principio fue que uno de los equipos consultores (ver
mds adelante) tuviera una participacién tan importante en el esta-
dio final, cosa que se debié a la falta de capacidad, dentro del propio
equipo gestor del IBO, para conseguir que se concluyera el estudio.
Fue en una etapa posterior cuando se decidié una elaboracién muy
interactiva del informe final.

Formacién de los equipos y preparacién para el trabajo

Los encargados del disefio de la evaluacién fuimos dos de nosotros,
Ted Kliest, miembro del IOB, y el consultor Wiert Flikkema. Més
tarde se uni6 a nosotros Georg Frerks, del IOB, para poner en mar-
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CUADRO 2.1.
LISTA DE INTERVENCIONES SELECCIONADAS PARA EL ESTUDIO
ACTIVIDAD AGENCIA DETALLES CONTRIBUCION
DE LOS PAISES
BAJOS
Ayuda Concern Adquisicion, transportey 0,8 millones
alimentaria (ONG, Irlanda) uso de 100 t de alimentos  de florines
de emergencia de la colecta Kings
Recovery Food
Asistencia MSF-Holanda Cuidados sanitarios de 2,6 millones
médica de (ONG) emergencia. Las de florines
emergencia actividades secundarias
incluian agua,

saneamiento, refugio
y alimentacion

Apoyo de Comité Proteccion y busqueda, 13 millones
emergencia Internacional distribucion de alimentos,  de florines
diverso de la Cruz Roja  asistencia médica, agua 'y

(CICR) saneamiento, apoyo a

detenidos, campanas
veterinarias, etc.

Apoyo de ACNUR Programa Transfronterizo 13,8 millones
emergencia de Socorro como parte del de florines
diverso para Plan de Accion de 100

los refugiados Dias para Somalia. Las

actividades de socorro y
reconstruccion incluyen
suministro de alimentos,
proyectos de impacto
rapido (QIP), transporte y
medios de vida esenciales.

Apoyo logistico Federacion Suministro por puente 9,8 millones
y operativo Luterana Mundial, aéreo de medicinasy de florines
a través de alimentos de alta calidad

CEBEMO (y ONG)

Actividades de  UNICEF (y ONG) Provision de semillas y 1 millén
reconstruccion herramientas para asegurar de florines
la alimentacion con medios
propios y contribuir al
reasentamiento de los
retornados.
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cha el estudio. Decidimos subcontratar los estudios de casos de for-
ma separada a consultores individuales mediante contratacién
directa. Los criterios de seleccién fueron los conocimientos técnicos
y la experiencia en estudios de evaluacién, preferiblemente de
actuaciones humanitarias.

Las evaluaciones de los programas del CICR y de ACNUR
corrieron a cargo de ETC (UK). Se escogié a esta empresa por su
trabajo sobre refugiados en una evaluacién anterior del IOB sobre el
Programa Sectorial de Desarrollo Rural. Parte del cometido de ETC
(UK) consistia en recopilar un documento de trabajo sobre ham-
brunas y emergencias complejas, continuando la tradicién geografi-
ca de la investigacién sobre riesgos naturales. En principio esto iba
a proporcionar un marco comun al trabajo de ETC (UK), pero se
usé posteriormente para el andlisis de todos los estudios de casos y
para la elaboracién del informe final. Se asignaron las evaluaciones
de los cuatro proyectos a otras tantas consultoras holandesas: GEM
Consultants condujo el estudio del puente aéreo de la LWF; el Ins-
titute for International Health, de la Universidad de Nimega, se
encargé del estudio sobre el uso de los alimentos procedentes del
donativo King’s Recovery Food en los centros de alimentacién tera-
péutica de Concern; Medi Vision investigé el programa de medici-
na de emergencia desarrollado por MSF-Holanda en Baidoa; y
Quest Consult evalué los proyectos de semillas y herramientas de
UNICEE

En el trabajo preparatorio para las evaluaciones de los casos res-
pectivos se incluian conversaciones entre cada uno de los consultores
y el equipo de gestién del IOB. Aunque se propuso un seminario ini-
cial, no se produjo dicho encuentro. Los diversos compromisos de
los consultores hacfan dificil el reunirlos. Finalmente, se realizaron
las sesiones informativas previas de forma individual. El equipo de
gestién del IOB informé a las diferentes organizaciones que iban a
ser evaluadas de los objetivos del proyecto y de su enfoque, les remi-
tié los términos de referencia generales y les proporcioné detalles
sobre los consultores seleccionados para conducir los diferentes casos
de estudio. Los consultores se responsabilizaron de coordinar el
calendario con las organizaciones respectivas que se iban a estudiar.

Antes de que comenzara el trabajo de campo se consultaron
documentos, informes y publicaciones procedentes de diversas
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fuentes y relacionadas con el socorro de emergencia y las condicio-
nes en Somalia. Se estudiaron todos los archivos sobre la asignacién
de fondos del Ministerio desde enero de 1991 a junio de 1993, para
lo cual se utilizé un formato disefiado especialmente para este pro-
pésito y que se probé por primera vez para asegurar la fiabilidad
entre investigadores. Se analizé el contexto del suministro de la ayu-
da tal como afectaba a las diversas operaciones en Somalia. Este and-
lisis se basé en fuentes secundarias y en trabajo de campo, tanto en
Somalia como en Nairobi. El equipo de gestién del IOB también
llevé a cabo entrevistas minuciosas en Ginebra antes de desplazarse
a Nairobi y Somalia.

Enfoque del analisis

En el andlisis se emplearon tres categorias separadas, pero relaciona-
das estrechamente: preguntas generales, conceptos y “légica” de la
intervencién.

Se plantearon siete preguntas generales acerca de la asistencia
humanitaria:

* ;Cudl es el contexto?

* ;Es eficaz?

* ;Es eficiente?

* ;Cudles son los efectos secundarios?

* ;Es sostenible (en el caso de la reconstruccién)?

* ;Qué lecciones hay que aprender de cada intervencién y del
examen de los puntos fuertes y los puntos débiles?

* ;Estd de acuerdo con las politicas de los Paises Bajos?

Por lo que respecta a los conceptos, consideramos que las nocio-
nes de vulnerabilidad cambiante son ayudas muy dtiles para com-
prender los impactos variables de las catdstrofes. Incluimos el con-
cepto de “titularidades” de Sen (1981) y la exploracién de Watts y
Bohle (1993) sobre las relaciones entre pobreza, hambre y hambru-
nas. Estos dltimos autores se propusieron definir el “drea de vulne-
rabilidad”. Esta drea se distingue en “configuraciones de pobreza,
hambre y hambruna especificas desde el punto de vista histérico” y
“local”.
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Es en este contexto en el que debe entenderse otro concepto fun-
damental en esta evaluacién. Nos referimos continuamente a la
catdstrofe de Somalia como “compleja”. Esto implica que cualquier
elemento aislado de una catdstrofe, como la sequia, expone otros
elementos, como los bajos niveles de titularidad. La sequia, combi-
nada en Somalia con el pasado econémico y politico inmediato que
condujo al conflicto, al derrumbamiento de la sociedad civil, al des-
plazamiento masivo de la poblacidn, etcétera, se unieron todos para
crear un entramado de catdstrofes. Creemos que un desastre puede
describirse como “complejo” cuando sus origenes son multiples y
sus efectos se combinan unos con otros.

Por dltimo, para nuestro estudio de la 16gica de la intervencién
desarrollamos un marco relacionado con la toma de decisiones, la
planificacién y la implementacién de la ayuda humanitaria. Algu-
nos elementos de este marco eran:

* la comprensién de la emergencia, sus causas subyacentes y su
desarrollo,

* la diferenciacién entre socorro y rehabilitacién dentro de la
ayuda humanitaria, lo que implica que la determinacién del
principio y el final de las actividades humanitarias estd ligada a
una fase particular de la emergencia, y

* la distincién de fases en el procedimiento dentro del socorro y la
rehabilitacién de forma similar a las que se reconocen en el “ciclo
del proyecto” para las actividades de desarrollo estructural.

Alcance y limitaciones de la evaluacién

Los términos de referencia del estudio fueron la plantilla para las
cinco companfas consultoras. No se requirié una metodologia espe-
cifica, como el andlisis del discurso, aunque los equipos compartie-
ron el marco analitico que se delimité (descrito anteriormente) y
una lista de verificacién de temas y preguntas clave (véase el cuadro
2.2). El punto de partida para los estudios fue un anilisis de la vul-
nerabilidad y las titularidades de la poblacién beneficiaria en una
emergencia compleja dentro del contexto de una sequia.

Desde el principio fuimos muy conscientes de que la evaluacién
no podria cubrir toda la experiencia somali. Salvo la investigacién
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sobre uno de los proyectos de semillas y herramientas que era parte
del programa de la UNICEE se omitieron las intervenciones de
ayuda en Somalilandia (norte de Somalia) y el trabajo de campo se
concentré mayoritariamente, por razones practicas de seguridad, al
sur de Mogadiscio, especialmente a lo largo del rio Juba.

El estudio se limité a la asistencia financiada con el presupuesto
aprobado para Ayuda Humanitaria, es decir, se centré dnicamente
en actividades de socorro y rehabilitacién. Ademds, sélo pudimos
tener en cuenta las politicas vigentes durante la implementacién de
las actividades. Esto significé que documentos nuevos sobre politi-
cas, como A World of Dispute (Netherlands Ministry of Foreign
Affaire, 1993a) y Humanitarian Aid between

CUADRO 2.2.
LISTA DE VERIFICACION PARA LOS ESTUDIOS DE CASO

1. Agente encargado de la ejecucion: organizacion, procedimientos y enfoque.

2. Marco de la intervencién

+ evaluacion de las necesidades e identificacion de la intervencién

- disefio de la intervencion (incluyendo objetivos, instrumentos, activida-
des, plan de operacion y presupuesto)

« valoracion y compromiso

«implementacién (insumos, actividades, productos e implementacion,
efectos, impacto)

+ rendicion de cuentas, seguimiento y evaluaciéon

« continuacion y retroalimentacion

3. Analisis

- lista de puntos fuertes y puntos débiles

* lista de problemas y restricciones

« conformidad de los resultados con los objetivos o términos de referencia
de la intervencién o la propuesta

* impacto

- eficacia

- eficiencia

* sostenibilidad

« pertinencia con respecto a las politicas

4. Analisis
+ Conclusiones, lecciones aprendidas, recomendaciones.
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Conflict and Development (Netherlands Ministry of Foreign
Affairs 1993b), que se publicaron mientras estaba en marcha la eva-
luacién, s6lo pudieron tenerse en cuenta marginalmente. La falta de
un andlisis de los problemas politicos y militares hizo imposible que
se alcanzara la conclusién que predominé en evaluaciones posterio-
res, especialmente en el caso de Ruanda (Evaluacién Conjunta de la
Asistencia de Emergencia a Ruanda o JEEAR) 1996), que es que la
ayuda humanitaria se usé como sustituto de las iniciativas politicas
y diplomiticas.

También tuvimos que hacer frente a los limites impuestos por la
naturaleza de los fenémenos que habia que estudiar. Gran parte de
la asistencia humanitaria se consume de forma inmediata y las ins-
tituciones que se establecen temporalmente se desmontan; muchas
de las personas implicadas, tanto trabajadores como beneficiarios,
se trasladan a otros lugares y es dificil llegar hasta ellas; en el torbe-
llino de la actividad, a menudo se olvida documentar el proceso o
se hace de forma inadecuada, asi que apenas queda registro o el que
queda es muy pobre.

Otros limites que surgieron de la propia naturaleza del caso
fueron la imposibilidad para identificar especificamente la contri-
bucién holandesa a las operaciones cofinanciadas, asi como la difi-
cultad para calcular el efecto de una forma determinada de inter-
vencién cuando las condiciones cambian como consecuencia de
multiples esfuerzos combinados. Por tltimo, nuestro trabajo tam-
bién se vio limitado por la continua dificultad para movernos den-
tro de Somalia por problemas de seguridad. Por tanto, los aconte-
cimientos tuvieron que reconstruirse necesariamente a partir de
pruebas incompletas.

Enfoques en la evaluacién de los casos

Se aplicaron diversos enfoques en la evaluacién de las seis activida-
des estudiadas. En el caso del puente aéreo de la L\WF perseguimos
determinar los resultados del suministro aéreo y de sus efectos en los
beneficiarios directos, es decir, las organizaciones que solicitaban el
transporte de bienes a Somalia. Esto supuso el anilisis de material
escrito (propuestas del proyecto, estadisticas, informes) asi como
entrevistas con el personal clave implicado y con miembros de las
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organizaciones que lo utilizaron. El trabajo de campo en Somalia se
limité a la participacién en uno de los transportes, y no se entrevis-
t6 a ninguno de los beneficiarios finales.

En el estudio sobre el uso de los alimentos del donativo King’s
Recovery Food en el Programa Alimentario de Concern tuvimos
que basarnos tnicamente en documentos (encontrados en los archi-
vos del ministerio y en las oficinas de Concern en Dublin) y en
entrevistas con personal de Concern que habia trabajado previa-
mente en los centros de alimentacién y en las oficinas centrales.

Un estudio de gabinete similar se ocupé del programa de emer-
gencia médica llevado a cabo en Baidoa por MSF-Holanda. Como
el proyecto ya habia concluido, no se podia identificar el grupo
meta y se habia trasladado al personal participante. El método de
evaluacién utilizado se limité a un andlisis de la documentacién
(por ejemplo, propuestas, estadisticas e informes) y a entrevistas con
informantes clave implicados en la toma de decisiones y en la propia
ejecucién del proyecto.

Los proyectos de rehabilitacién de UNICEF se evaluaron
mediante trabajo de campo en la parte inferior del valle del rio Juba
en Somalilandia. Como se habia intervenido en una sociedad frag-
mentada e inestable, habia que prestar atencién al grado en el que el
contexto especifico habia condicionado la toma de decisiones en la
planificacién e implementacién del proyecto. La evaluacidn se cen-
tré en el nexo entre la rehabilitacién y un enfoque mds dirigido al
desarrollo. También se estudi el proceso de implementacién y a
través de él se evaluaron los resultados de las intervenciones.

Algunos de los elementos del Plan de Accién de Emergencia del
CICR todavia estaban en funcionamiento, como la bisqueda de
personas, y en programas médicos, de agua y saneamiento, agricolas
y veterinarios, y estos se visitaron. Sin embargo, el estudio se vio
gravemente limitado por la negativa del CICR a proporcionar acce-
so, por razones de confidencialidad, a todos los materiales que no
fueran documentos técnicos o informes elaborados para los donan-
tes. En consecuencia, no pudimos corroborar algunas de sus obser-
vaciones y comentarios. En casi todas las entrevistas se utilizé un
marco que reconstrufa la légica y la evolucién de las actividades del
CICR, con ligeras variaciones dependiendo del contexto y del tiem-
po disponible. Esto se hizo con un amplio margen de personal de
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ONG asi como del CICR, de forma que pudiera obtenerse un
panorama de conjunto. Las conversaciones con los beneficiarios del
trabajo del CICR tuvieron menos que ver con el programa que con
las propias circunstancias personales y los mecanismos de supervi-
vencia. Los somalies se expresan con claridad, debido a su tradicién
oral; las percepciones son subjetivas y con tendencia a la deforma-
cién. No estaban de acuerdo ni si siquiera sobre los meses en los que
habian empezado las actividades, y a veces sélo pudimos obtener las
fechas de partes importantes de la operacién por las referencias de la
documentacién disponible. Esto destaca la necesidad de acceso a
toda la documentacién para que puedan tratarse adecuadamente los
acontecimientos y los problemas.

Mantuvimos entrevistas con el personal de la sede del Alto Co-
misionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y
también con el personal sobre el terreno relacionado con la Opera-
cién Transfronteriza de Mandato Ampliado. Se obtuvieron una
serie de documentos que detallaban el programa de Kenia y el enfo-
que de ACNUR. Estuvimos tres semanas en Kenia y al otro lado de
la frontera en Somalia evaluando el programa. Se visitaron en
Somalia casi 100 proyectos de impacto répido (QIP), algunos con-
cluidos, otros en marcha y unos cuantos abandonados. Hacia
noviembre de 1993 se habian empezado unos 360 QIP. Los que se
estudiaron se seleccionaron, con la orientacién del ACNUR, como
ejemplo de tanta variedad de actividades como fuera posible, pero
hubo cierta desviacién hacia aquellas con resultados tangibles. En la
mayorfa de los casos, dos de nosotros trabajamos juntos en visitas
sobre el terreno y entrevistas, de forma que pudiéramos compartir
opiniones basadas en la misma informacién. En vista de las limita-
ciones metodoldgicas, no se pudo hacer justicia a todos los factores
relevantes que afectaron a la operacién del ACNUR.

Fue dificil mantener un enfoque comun con cinco equipos dife-
rentes de consultores. En Nairobi, el equipo de gestién del IOB,
que también llevaba a cabo sus propias entrevistas, coincidié varias
veces con los equipos de ETC (UK), GEM Consult y Quest Con-
sult mientras estos hacfan sus investigaciones de campo. Esta cone-
xi6n fue fundamental para establecer una misma interpretacion de
los TDR, asi como para ser capaces de reflexionar sobre los proble-
mas que surgfan de las investigaciones sobre el terreno y para corre-
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lacionar algunas observaciones. Un retorno constante a los TDR
asegurd que la evaluacién no se viera desbordada por anécdotas de
nuestras diversas experiencias. Si bien los TDR no eran negociables
en esta fase, y no fueron revisados o adaptados por los consultores,
los debates continuos, a la luz de la experiencia sobre el terreno, lle-
varon a que se comprendieran mejor y ayudaron a asegurar que se
cubrieran completamente. Si esto se hubiera llevado a cabo al prin-
cipio podriamos haber producido un conjunto diferente de TDR.

El trabajo de campo: comprender la situacién
sobre el terreno

Los evaluadores tuvieron dificultades sobre el terreo para obtener la
documentacién. Ademds, muchos documentos no estaban clasifica-
dos o almacenados de forma ordenada. Como los equipos de eva-
luacién necesitaban establecer una cronologia de los acontecimien-
tos en Somalia para correlacionar la informacién, se necesité
bastante tiempo y recursos humanos (incluyendo la contratacién de
personal adicional) para recopilar de forma ordenada los documen-
tos sin clasificar.

Sin una cronologia es casi imposible correlacionar la informa-
cién. La correlacién de informacién es fundamental en las evalua-
ciones de ayuda humanitaria, ya que cuando los datos son dispersos
e incompletos, tiene mucho peso en la informacién que se recoge la
integridad del equipo de evaluacién. El equipo de evaluacién debe
basarse en informantes, que en gran parte son los responsables de la
implementacién, para relatar lo que ha ocurrido. Estos relatos
deben contrastarse con los puntos de vista de los beneficiarios hasta
que el equipo de evaluacidn estd seguro de puede contar una histo-
ria desde el principio hasta el final. La historia, sin embargo, debe
tener un propdsito, una moral. La evaluacién de la ayuda humani-
taria es la escritura de fébulas sobre desastres.

Otros problemas a los que tuvimos que enfrentarnos inclufan el
hecho de que las instituciones encargadas de los dos programas esta-
ban sufriendo un profundo cambio impulsado por la situacién de
Somalia. En el caso del CICR, se habia enfrentado a criticas muy
duras por haber contratado proteccién armada para garantizar la
entrega de la ayuda, lo cual comprometia su neutralidad, y también
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por su retirada de Somalia cuando se produjo una escalada en el con-
flicto. En el caso de ACNUR, la operacidn transfronteriza se de-
sarrollé a la vista de numerosas précticas legales existentes, incluido
el refoulement, pero fue una respuesta necesaria ya que el gobierno de
Kenia no deseaba mantener a un ndmero elevado de refugiados. El
mandato mdltiple dio al ACNUR la responsabilidad principal en la
coordinacién de los esfuerzos humanitarios internacionales suminis-
trados desde Nairobi, pero escaso poder sobre los militares o sobre
otros recursos suministrados directamente a Somalia.

La ampliacién del mandato fue otro problema recurrente a lo
largo de la evaluacién, no sélo para el CICR y el ACNUR sino para
otros organismos de la ONU y ONG internacionales y locales. Para
el ACNUR la situacién era extraordinaria debido a que operaban a
través de una frontera internacional e intervenian directamente en
Somalia mediante los programas QIP. Esto era una ampliacién de
su mandato normal de apoyar a los refugiados en el pais de refugio,
Kenia en este caso. Ademds, aunque no era la primera vez que el
ACNUR habia abordado algtin programa de QIP, la magnitud del
programa era enorme y la agencia estaba entrando en campos de
actividad que no estaban previstos en el mandato y suponian el de-
sarrollo de un conjunto nuevo de habilidades. Tanto el ACNUR
como nosotros consideramos que la gestién de lo que eran, de for-
ma discutible, proyectos de desarrollo era un terreno nuevo para la
organizacién.

Para las ONG, incluidas aquellas contratadas por el ACNUR, la
asistencia humanitaria se habia convertido en el drea de mayor cre-
cimiento, y ademds la tinica en aumento, en lo que se refiere a ayu-
da al desarrollo, y todas las agencias competian en el mercado.
Muchas ONG apenas tenian experiencia, si es que tenfan alguna, en
trabajar en emergencias y tuvieron que reinventarse a si mismas
como agencias humanitarias. Para algunas ONG esto era un
aumento de su mandato. Para otras era una transformacién del
mandato. La competencia produjo algunos resultados sorprenden-
tes. Por ejemplo, desde 1991-1993 surgieron unas 2.000 ONG
locales en Somalia. Varias ONG internacionales, sin experiencia en
la implementacién sobre el terreno, fueron reclutadas como actores
importantes, y algunas multiplicaron por 50 su personal. La evalua-
cién de agencias de la ONU y ONG en estos papeles cambiantes,
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metamorfoseados, nuevos y desacostumbrados era un reto poco
comun, pero tenfamos que evaluar las implicaciones de estas nove-
dades en las actividades transfronterizas y con mandato multiple.

Era hasta cierto punto comprensible el papel de sustitucién de-
sempefiado por las ONG. Las estructuras estatales de Somalia,
incluidos el poder judicial y el gobierno local, no es que se hubieran
derrumbado, sino que habfan desaparecido. En su lugar habia todo
y nada. En Lugh, habia un mini Estado islimico militante con su
propia policia y guardias de frontera. En Baidoa las operaciones
militares de la ONU estaban utilizando a un comisario politico
polaco para reconstituir la sociedad civil bajo la proteccién de la
infanterfa de Botsuana. En Bardera no habia mas que combates
continuos. La responsabilidad era un rompecabezas de oportunida-
des abandonadas. También habia que lidiar con eso en el terreno.

Al tratar de comprender la situacién nos enfrentamos, sobre
todo, al problema de identificar quién era un auténtico refugiado,
quién estaba inscrito para raciones y para repatriacién. En un drea
que cubria tres paises (Somalia, Kenia y Etiopia), que tiene una
poblacién mévil de pastores némadas, combinada con choques
étnicos continuos, no habia una respuesta sencilla. Era dificil tratar
los problemas incluso en los propios cambios de refugiados. Por
ejemplo, la resistencia de las mujeres a presentar cargos contra los
hombres por violacién, cuando la violacién era claramente un pro-
blema en los campos, cred tensién entre los enfoques occidentales
sobre derechos humanos en la asistencia de emergencia y los enfo-
ques de los beneficiarios en los diferentes entornos politicos y cul-
turales en los que se estaba proporcionando.

Con objeto de entender estas tensiones entre las estructuras loca-
les formales y no formales en la sociedad somali y en la comunidad
humanitaria, volvimos a hacer un inventario de percepciones. Estas
percepciones estdn reunidas en la visién general que se presenta en
la Figura 2.1. El cuadro se basa en comentarios que nos hicieron a
nosotros en el terreno miembros de cada una de las comunidades.
Aunque este contraste de percepciones no puede hacer justicia a la
complejidad cultural subyacente en la asistencia humanitaria, pos-
teriormente desempend un papel importante al ayudarnos a expli-
car los diversos fenémenos observados durante la evaluacién. El
equipo del IOB era muy consciente del significado de las percep-
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ciones que tenfan los equipos sobre el terreno de los actores en la
emergencia y leyeron con atencién todos los informes con esto en
mente, debatieron con los consultores sus observaciones y exigieron
pruebas que corroboraran las observaciones y conclusiones.

FIGURA2.1.

PERCEPCIONES CONTRASTADAS DE LAS AGENCIAS
Y LOS RECEPTORES

ORGANIZACIONES DE SOCORRO COMUNIDAD SOMALI

PROPIA COMUNIDAD ~ PROPIA AGENCIAS
SOMALI DE SOCORRO
IMAGEN Benefactor Agresiva Se las ingenia  Impositiva
DOMINANTE “Estoy aqui para afrontar

»

para ayudar su situacion

CARACTERISTICA  Estructurada Anarquica  Negociadora Coercitiva
CON RESPECTO A
LA ORGANIZACION

MARCO PARA Profesional Explotador  Destino 'y Burocratico
LA TOMA DE Contexto somali

DECISIONES

SUPUESTOS Eficienciay  Receptores Satisfaccion Fuente de
ECONOMICOS Eficacia de ayuda minima dinero
SUPUESTOS DE Neutral Partidistas  Descentralizada Autoritaria
NEGOCIACION

CARACTERISTICAS Racional y Poco Continua Regulacién
EN LA Objetiva razonable sin didlogo
NEGOCIACION

Fuente: Operations Review Unit, 1994: 98.

Obtencién de las conclusiones

La historia de Somalia, limitada porque no se analizaron los proble-
mas politicos y militares, se resumié muy bien en la frase: “Dema-
siado, demasiado tarde y demasiado tiempo”. En otras palabras, nos
centramos en la eficacia y la eficiencia de la ayuda humanitaria,
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prestando atencidn a la carencia de una estrategia de salida. Inicial-
mente esta frase, acufiada durante el trabajo de campo, fue objeto
de un duro debate entre el equipo de gestién del IOB y los equipos
implicados en los casos de estudio.

El debate gir6 en torno a la interpretacién de las siguientes “con-
clusiones en una linea” extraidas de las evaluaciones de los seis pro-
yectos y programas. El puente aéreo de la LWF continué después de
que el transporte terrestre fuera una opcién no menos importante
porque hay una cultura dominante, y rentable, de vuelos de emer-
gencia desde Nairobi. El programa de alimentacién de emergencia
de Concern, estimulado por una promesa de suministros adiciona-
les tras la visita a los centros de alimentacién del Ministro de Coo-
peracién para el Desarrollo, que ofrecié suministros adicionales de
medicinas, estuvo a punto de encargar materiales que habrian podi-
do tener un impacto negativo en el programa de alimentacién tera-
péutica. Un asesoramiento médico externo arreglé la situacién, pero
el equipo de evaluacién fue consciente siempre de que el proyecto
habia evitado por muy poco los titulares de “Ministro mata a
nifos”. El programa de emergencia médica de MSF-H, como
muchos proyectos humanitarios médicos, no era realmente asisten-
cia de emergencia sino el establecimiento de departamentos para
pacientes externos en hospitales. El programa de semillas y herra-
mientas de UNICEEF carecia de un enfoque de género y la organiza-
cién tenfa poca experiencia en la implementacién de la agricultura.
Lo que es mds importante, no se traté el problema del cambio for-
zado en la propiedad de la tierra en el valle del Juba, el 4rea agricola
mds importante. El programa del CICR suscité problemas por el
uso de guardias armados para proteger la vida y los recursos del
CICRy planteé la cuestién de c6mo se interpretaba la neutralidad:
armar a todos por igual apenas es neutral. La implicacién del CICR
en un programa veterinario fue una expansién sustancial de su man-
dato. La expansién del mandato también fue el nicleo de la critica
al ACNUR, por sus proyectos de efecto répido (QIP), que se imple-
mentaron como Les Phares: faros para atraer a refugiados para que
volvieran desde Kenia. Sin embargo, no estaban conectados con el
proceso de reconstruccién: por ejemplo, los QIP del sector social,
especialmente en educacién, no disponfan de fondos suficientes
para mantener personal.
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Todo esto suena negativo, pero el equipo de evaluacién se esfor-
z6 por relatar de forma exacta la actuacién humanitaria donde tam-
bién se compartian modelos de buena practica. La capacidad para
componer un relato exacto (es decir, bueno) es una habilidad nece-
saria en la evaluacién de emergencias. Sin embargo, no es suficien-
te en si misma y el relato debe apoyarse en una valoracién critica y
en pruebas objetivas. En el caso de Somalia, interpretamos el relato
en el contexto especifico y dnico en el que se suministré la ayuda.
Debido a que los TDR no cubrian los problemas politicos y milita-
res, el contexto era, sin embargo, incompleto.

La dedicacién de los trabajadores humanitarios, que frecuente-
mente actian en entornos de riesgo considerable, fue impresionan-
te. Cuando hubo que emitir juicios sobre los programas, cuando,
por ejemplo, se concluyé que los QIP del ACNUR eran “una cuar-
ta parte buenos y una cuarta parte muy pobres o peores” (Operation
Review Unit, 1994: 280), se trataba de un juicio que no darfa una
idea negativa sobre la calidad de los programas de desarrollo. Estd
claro que la intervencidn salvé vidas.

La redaccién

Aunque los informes de los seis estudios de casos podian conside-
rarse como historias independientes de intervenciones separadas,
también fue necesario sintetizar las observaciones para poder emitir
juicios generales y elaborar un informe final. Esto suponia estable-
cer comparaciones entre agencias con caracteristicas diferentes, que
se encargan de actividades diferentes, que deben evaluarse con
metodologfas diferentes: estudios de gabinete o de campo. Un pro-
blema prictico afadido era que no todos los evaluadores siguieron
la lista de verificacién acordada en un principio y que habfa muchas
diferencias en las habilidades para redactar. En consecuencia, los
informes eran de calidad variable, lo que hacia mucho mis dificil
emitir juicios generales. El equipo de gestién del IOB habia progra-
mado un encuentro con todos los consultores para iniciar un didlo-
go y comparar las observaciones de los estudios individuales. Des-
graciadamente este encuentro plenario no pudo realizarse debido a
los compromisos de los diversos equipos. En su lugar, se mantuvie-
ron entrevistas con los equipos consultores por separado.
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La tarea desde la conclusién de los informes individuales de los
estudios de caso hasta la produccién del informe de sintesis supuso
un proceso de revisién por pares de una intensidad que no habia-
mos experimentado en ningin trabajo anteriormente. En primer
lugar, el equipo de gestién del IOB leyé todos los informes y a
menudo se les pidié que corroboraran las observaciones y las con-
clusiones de los equipos de evaluacién individuales. En segundo
lugar, se enviaron los manuscritos revisados a aquellos que habian
sido evaluados, los cuales, al tratarse en muchos casos de la prime-
ra evaluacién importante que habian experimentado, hicieron
numerosos comentarios a los borradores. Los manuscritos se remi-
tieron para su comentario a todas las secciones del Ministerio de
Asuntos Exteriores relacionadas con las actividades de socorro
humanitario y a la Embajada de los Paises Bajos en Nairobi. Cuan-
do era pertinente, también se enviaron a la Misién Permanente de
los Paises Bajos en Nueva York y en Ginebra. Los documentos
internos de trabajo redactados por el equipo de gestién del IOB
también se enviaron para su comentario a las diferentes secciones
del ministerio.

La redaccién y recopilacién del informe final de sintesis fue un
esfuerzo conjunto del equipo de gestién del IOB y de ETC (UK),
con el IOB como responsable final del contenido. Este informe, en
su redaccidn final, se envié también a todos los actores menciona-
dos anteriormente, para que lo comentaran.

El proceso completo llevé un tiempo considerable, ya que las
organizaciones cuyas actividades se evaluaban proporcionaron
comentarios extensos que debian tenerse en cuenta. En muchas oca-
siones estas organizaciones suministraron informacién adicional
que no habia estado disponible anteriormente para los equipos eva-
luadores. Esta informacién nueva llevé frecuentemente a un traba-
jo afiadido de andlisis.

El borrador del informe final fue sometido posteriormente a una
estricta revisién por pares externos, entre los que se inclufan espe-
cialistas de la Universidad de Northumbria en Newecastle, la Lon-
don School of Hygiene and Tropical Medicine, el Disaster Prepa-
redness Centre de Cranfield y el Oxford Centre for Disaster
Studies. Este proceso de revisién permitié completar la cronologfa.
Finalmente, antes de que el IOB adoptara el informe, hubo la revi-
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sién interna habitual con la participacién del director del IOB y su
personal de evaluacién.

El equipo de gestién del IOB queria completar el trabajo répi-
damente para cumplir el plazo de presentacién en el Parlamento.
El primer borrador del informe final se completé en los tres meses
siguientes a que los consultores acabaran los estudios de casos. La
publicacién final llevé otros dos meses debido a las diversas rondas
de revisién y al tiempo necesario para la publicacién. Este apretado
calendario sélo pudo cumplirse gracias a una colaboracién estre-
cha. Durante este periodo estuvimos juntos durante largos perio-
dos de tiempo en la oficina de ETC en Newcastle upon Tyne para
acabar el trabajo. Fue fundamental en todo el proceso la participa-
cién de un editor que tenfa decisién no sélo sobre el contenido
sino sobre el significado. En retrospectiva, la participacién del edi-
tor desde el principio del proyecto habria aumentado la eficiencia
en la redaccién.

De forma paralela a la redaccién, se produjo un corto video
basado en 200 diapositivas tomadas durante el trabajo de campo.
La produccién del video no estuvo exenta de problemas. Habia que
escribir el texto del video de acuerdo con el texto de la evaluacién.
Para consternacién de los que elaboraban el video, el texto cambia-
ba continuamente como consecuencia del proceso de revisién des-
crito anteriormente. No obstante, fue un ejercicio valioso, ya que el
video tuvo una fuerte repercusion y permitié que las 335 pdginas
de la evaluacién pudieran sintetizarse en una presentacién de 25
minutos.

Asi como la redaccién de los casos individuales se enfrenté a sus
propias dificultades, el problema principal en el informe final de
sintesis era si las conclusiones genéricas podian justificarse basdn-
dose en un estudio de un solo pais. Debatimos este asunto extensa-
mente entre nosotros. Llegamos a la conclusién de que podian
extraerse conclusiones genéricas sobre, por ejemplo, aspectos admi-
nistrativos, como la gestién del ciclo del proyecto por parte del
Ministerio de Asuntos Exteriores, y en particular del Departamen-
to de Ayuda Humanitaria y de Emergencia. También podia tratarse
genéricamente la capacidad del Departamento de Ayuda Humani-
taria y de Emergencia y de la Embajada en Nairobi para responder a
la emergencia humanitaria compleja (un asunto de personal). Algu-
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nos otros asuntos, como la eficacia y la eficiencia, sélo podian
cubrirse en relacién con situaciones especificas del drea de estudio.
Nuestras observaciones principales se resumen en el Cuadro 2.3:

CUADRO 2.3.

UN RESUMEN DE LAS OBSERVACIONES MAS IMPORTANTES
DE LA EVALUACION

EL CONTEXTO DEL SUMINISTRO HUMANITARIO

La complejidad del desastre, los altos niveles de inseguridad, la falta de contra-
partes, el colapso de las infraestructuras fisicas, institucionales y estatales...
todo ello hizo muy dificil el suministro de ayuda humanitaria. El suministro se
complicé también con las diferencias de percepcion y de normas de funciona-
miento entre los somalies y la comunidad humanitaria. El estudio concluy6 que
los que participan en la planificacion y la implementacion de la accion humanita-
ria deben entender la cultura del pais en el que se produce la emergencia, deben
comprender el contexto fisico y socioecondmico de la emergencia y deben cono-
cer su origen y desarrollo.

PERTINENCIA CON RESPECTO A POLITICAS, EFICACIA Y EFICIENCIA

Si bien las actividades estudiadas estaban de acuerdo con los objetivos genera-
les de los Paises Bajos para la ayuda humanitaria, en gran medida no se ajusta-
ron a los criterios operacionales especificos definidos para la asistencia de este
tipo. Los canales que se escogieron para llevar a cabo las intervenciones se con-
sideraron apropiados en general y todas las actividades estudiadas fueron efi-
caces en su objetivo de aliviar el sufrimiento humano y restaurar la dignidad
humana. Sin embargo, algunos componentes aislados de las intervenciones
estudiadas resultaron menos eficaces. Los juicios sobre eficiencia se basaron
principalmente en pruebas cualitativas. Como faltaban datos relevantes en
muchos casos, fue imposible calcular la unidad de coste por beneficiario. Tenien-
do en cuenta el contexto general somali, las operaciones se ejecutaron con efi-
ciencia y se concluy6 que habria sido dificil una mejora general y sustancial de la
eficiencia operacional y de la relacién coste-eficiencia sin poner vidas en peligro.
De todas formas, una gestién mejor y una negociacion mas eficaz podrian haber
asegurado un mejor acceso humanitario.

EFECTOS SECUNDARIOS

Se produjeron algunos efectos segundarios derivados de la asistencia humani-
taria. Los efectos negativos incluian un retorno lento a la agricultura comercial,
precios exagerados para mano de obra, alquileres, alquiler de vehiculos y otros
servicios locales. La dependencia de las agencias humanitarias condujo a pro-
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blemas de distanciamiento. Los efectos positivos fueron la creacion de empleo y
el crecimiento de las capacidades locales.

PUNTOS FUERTES Y DEBILES

Los puntos fuertes de las operaciones incluian la disponibilidad de fondos para
las operaciones de socorro, el trabajo concienzudo, el valor y la dedicacion tan-
to del personal somali como extranjero, la formacion de un nimero de auténti-
cas ONG locales y el deseo y la capacidad de las agencias individuales para
aprender de la experiencia. Un punto débil importante fue el fallo de las agencias
en la coordinacién de sus actividades. En una situacién en la que hay tantas
agencias con diferentes mandatos, estructuras de toma de decisiones y culturas
organizativas, no hay una solucion facil para el problema de la coordinacion. Sin
embargo, parece que no todos estaban preparados para que los coordinaran y
las agencias responsables de la coordinacion o los contactos carecian de capa-
cidad para la tarea y por tanto no fueron aceptadas por algunas de las organiza-
ciones implicadas.

ASPECTOS ADMINISTRATIVOS

La critica mas reveladora al modo en que se administré la ayuda humanitaria fue
que, aunque se valoraran ampliamente en una serie de aspectos relevantes, las
propuestas se juzgaban segun la experiencia del Ministerio con la agencia eje-
cutora. Se observé que muchas propuestas no incluian fundamentos suficientes
u objetivos, o estos estaban definidos de forma imprecisa. Muchas no identifica-
ban el grupo meta ni su ubicacion, no proporcionaban presupuestos, enfoques o
planes de trabajo detallados. En muchas ocasiones no se tenian en cuenta los
problemas de género. En resumen, con estas observaciones se reclamaba que
se aplicaran a la ayuda humanitaria los paradigmas normales de la practica
administrativa. Sin ellos era imposible juzgar la pertinencia, la eficacia, la efi-
ciencia y el impacto.

Autoevaluacién

En la parte positiva, sugerirfamos que la decisién de llevar a cabo el
estudio, en contra del consejo de los colegas del IOB, se justificé
con los resultados. De forma anéloga, la decisién de implicar al
Departamento de Ayuda Humanitaria y de Emergencia en la eva-
luacién contribuyé a la calidad y la efectividad del informe. Se dis-
puso de tiempo suficiente para el estudio de gabinete, aunque no
habfa mucha informacién disponible, y todos los consultores tuvie-
ron el tiempo necesario para preparar la evaluacién. Fue adecuado
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que a las instituciones evaluadas y a los departamentos operativos
(Oficina Humanitaria, Embajada en Nairobi y Representantes Per-
manentes de los Paises Bajos en Nueva York y Ginebra) se les diera
la ocasién de responder tanto a los borradores de los casos de estu-
dio como al borrador del informe final.

Lo que no hicimos tan bien fue elaborar los informes, especial-
mente el informe final. No esperdbamos que fuera tan arduo y tan
dificil. Toda la evaluacién habria mejorado con una busqueda
bibliografica previa sobre asistencia humanitaria y emergencias
complejas. La ETC la hizo pero ya después del trabajo de campo.
Fue entonces cuando descubrimos la falta de un marco teérico en el
que contextualizar nuestras observaciones. La incapacidad para
convocar un seminario que permitiera debatir las cuestiones meto-
dolégicas con todos los consultores antes de las investigaciones de
campo llevé a que estas tuvieran una calidad muy variable. Final-
mente, no se previé que el Departamento de Ayuda Humanitaria y
de Emergencia fuera a reaccionar de forma defensiva al borrador del
trabajo. En consecuencia, fue necesario organizar un grupo externo
de revisores expertos. Un grupo de este tipo podria haberse consti-
tuido en una fase més temprana del proceso de evaluacién.

Impacto y seguimiento

En agosto de 1994 se presentaron en el Parlamento holandés el
informe final y la reaccién politica del Ministro de Cooperacién al
Desarrollo a las observaciones y conclusiones. Posteriormente hubo
un debate en la Comisién Permanente de Asuntos Exteriores.

El impacto inmediato se produjo en el Departamento de Ayuda
Humanitaria y de Emergencia del Ministerio de Asuntos Exteriores,
que establecié una forma mds estructurada para financiar la asistencia
humanitaria que requeria que las agencias implicadas proporcionaran
mds informes, asi como una base de datos acerca de la capacidad de
las agencias subvencionadas. Este Departamento también comenzé a
encargar estudios de evaluacién por propia iniciativa.

En perspectiva, el mayor logro fue mostrar que era posible eva-
luar emergencias complejas usando los criterios de evaluacién “nor-
males” del CAD de la OCDE. El informe también estimul$ otros
debates, en particular acerca de la necesidad de estrategias de salida
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y sobre el continuum en un desastre (véanse Frerks et al., 1995 y
Kirkby et al., 1997).

Pero también hubo problemas con el impacto de la evaluacién.
Era imposible volver a Somalia para presentar la evaluacién final a
los beneficiarios y que pudieran saber que se les habia escuchado.
Algunas agencias participantes todavia tenfan dudas sobre si era éti-
co evaluar la ayuda humanitaria, ya que parecia cuestionar el impe-
rativo humanitario. La falta de un objetivo politico o militar llevé a
que no se tratara el problema clave de la ayuda humanitaria como
sustituto de las soluciones diplomdticas. La cuestién del liderazgo
en la ayuda de emergencia no se trat6 directamente, aunque es una
clave para el éxito, ya que la misma institucién con equipos diferen-
tes produce resultados muy diferentes. Y lo que es fundamental por
encima de todo, no se planted la necesidad tedrica de la ayuda
humanitaria. Pero vosotros podéis hacerlo, ;verdad?
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