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4. La ayuda alimentaria en la
respuesta a situaciones de

emergencia’

La inseguridad alimentaria transitoria esta
asociada al riesgo y las perturbaciones que
causan «las reducciones temporales de la
capacidad de la poblacién para producir
o comprar alimentos y otros productos
basicos [que] perjudican el desarrollo a
largo plazo y causan una pérdida de capital
humano de la que se necesitan afos para
recuperarse», si es que realmente es posible
una recuperacién (Banco Mundial, 1986).
El hundimiento repentino y drastico de la
disponibilidad de alimentos, su utilizacion
o el acceso a los mimos puede causar
problemas permanentes, incluso la muerte,
para aquellas personas que sufran estas
crisis, incluso si la perturbacién subyacente es
efimera.

La ayuda alimentaria ha desempefiado
una funciéon inestimable al proporcionar
las necesidades nutricionales basicas
a las personas afectadas por una gran
perturbacién, y ha permitido salvar millones
de vidas durante los ultimos 50 afios o mas
(Barrett y Maxwell, 2005). Los miembros mas
vulnerables de las poblaciones afectadas
por una perturbaciéon —en particular, nifios
y mujeres— habitualmente sufren de una
forma desproporcionada la reduccion del
consumo de alimentos durante episodios
de inseguridad alimentaria transitoria,
y a menudo sufren incluso cuando otros
miembros de la familia son capaces de
protegerse por su cuenta de las grandes
perturbaciones (Hoddinott, 2006). La ayuda
alimentaria puede ser especialmente eficaz
para satisfacer las necesidades de estos
grupos vulnerables.

Igualmente importante, el suministro
puntual de alimentos a personas expuestas

9 Este capitulo estd basado en un documento de trabajo
elaborado por Barrett (FAO, 2006g) y Flores, Khwaja y
White (2005).

de forma extrema a la inseguridad
alimentaria alivia la presion para vender los
escasos bienes productivos, permitiendo a
los receptores reanudar su avance hacia la
consecucién de una forma de subsistencia
plenamente segura, una vez finalizada la
crisis. La ayuda alimentaria es importante
para satisfacer el derecho a la alimentaciény
proteger los bienes productivos, en especial
el capital humano, que es el principal recurso
de los pobres.

La importante funcion humanitaria
desempenada por la ayuda alimentaria
ha sido explicitamente reconocida en el
contexto de las negociaciones de la OMC
sobre las subvenciones agricolas, que se
acordaron en un «Compartimento seguro»
para ayuda alimentaria de urgencia (tratada
en el Capitulo 2). La preponderancia de la
ayuda alimentaria de urgencia en los flujos
mundiales de ayuda alimentaria durante
la pasada generaciéon da testimonio del
amplio reconocimiento de la efectividad de
la ayuda alimentaria de urgencia respecto
a otros tipos de ayuda alimentaria. La
ayuda alimentaria de urgencia continta
aumentando en cantidades absolutas y como
parte de los flujos de ayuda alimentaria
mundial, alcanzando el 64 por ciento del
total en 2005.

La ayuda alimentaria de urgencia
absorbe una parte incluso mayor de los
recursos financieros destinados a la ayuda
alimentaria, porque es mas cara que la ayuda
no de urgencia. Los flujos de ayuda urgente
comprenden una parte bastante mas extensa
de los productos basicos mas caros, aquellos
que se usan para la alimentacion terapéutica.
Los costes de transporte y suministro
asociados son también mucho mas elevados
en las emergencias, debido a la utilizacion
de medios de distribucion extraordinarios,
a la mayor necesidad de seguridad en




emergencias derivadas de conflictos y a

un ritmo mas lento del suministro cuando
las catastrofes naturales han dafado las
infraestructuras utilizadas en la distribucion.

Durante la ultima generacion se ha
registrado un considerable avance en la
programacion de la ayuda alimentaria en
respuesta a situaciones de inseguridad
alimentaria transitoria. El PMA es el principal
protagonista de la ayuda alimentaria de
urgencia, aunque una gran parte de la
ayuda que maneja se distribuya localmente
a través de ONG asociadas. EIl PMA y sus
asociados han conseguido un gran avance en
el desarrollo de sistemas de alerta, métodos
de evaluacién de necesidades urgentes y
raciones de alimentaciéon de urgenciay
terapéuticas adecuadas desde un punto de
vista nutricional. Asimismo, han sido pioneros
en la introduccion del uso de modernas
tecnologias de comunicacion, informativas
y financieras para la respuesta a situaciones
de emergencia. El avance conseguido en las
dos ultimas décadas ha sido impresionante y
supone una consolidacién y mas inversiones.

En el Capitulo 2 se introdujo el concepto de
la proteccion social y se abordé la funcién de
la ayuda alimentaria en un marco mas amplio
de redes de seguridad social destinadas a
garantizar un nivel minimo de bienestar,
incluyendo la seguridad alimentaria. En
dicho capitulo se introdujeron también
algunas consideraciones importantes acerca
del disefio de redes de seguridad alimentaria,
especialmente en situaciones de crisis. En el
Capitulo 3 se examinaron las repercusiones
econdmicas de la ayuda alimentaria,
concluyendo, entre otras cosas, que la ayuda
programada y orientada de forma deficiente
estaba asociada a resultados negativos. Se
consideré que era menos probable que la
ayuda de urgencia causara danos, debido
en gran parte a que esta dirigida a personas
que padecen una crisis. El presente capitulo
parte del analisis conceptual y empirico de
estos capitulos anteriores para examinar
un gran numero de estudios monograficos
recientes sobre la respuesta a situaciones de
emergencia.

Mas alla de los desafios materiales y
politicos implicados en la respuesta a las
situaciones de emergencia humanitaria
—circunstancias de por si dificiles y a menudo
peligrosas- la intervencién de situaciones de
emergencia esta afectada por una multitud
de desafios institucionales, conceptualesy
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en materia de politicas. Estos desafios se
manifiestan en tres &mbitos principales:

e Las limitaciones, rigideces y carencias
de recursos que llevan a: /) una excesiva
confianza en la ayuda alimentaria
en la respuesta general a situaciones
de emergencia; ii) una financiacién
inadecuada y rigida para situaciones
de crisis que carecen de atencion
suficiente por parte de los medios de
comunicacion; y iii) los obstaculos y
retrasos que cuestan vidas y despilfarran
recursos.

e Unos sistemas de informacion, andlisis
y seguimiento inadecuados —y una
atencion insuficiente prestada a los
conocimientos disponibles— en el disefio
de opciones de respuesta para abordar
necesidades reales y prioritarias de
personas y grupos vulnerables.

e Unas lagunas normativas, que forman
parte de la brecha del «desarrollo
humanitario» que impide posibles
respuestas que aborden la naturaleza
dindmica de las situaciones de crisis y
sus interconexiones con las condiciones
sociales, politicas y econdmicas
subyacentes.

En realidad, cada situaciéon de emergencia
es particular y resulta peligroso generalizar
en excesivo porque la respuesta debe ser
especifica para cada contexto. Sin embargo,
hay ciertas diferencias utiles que deben
establecerse entre las tres clases generales
de situaciones de emergencia: emergencias
repentinas, emergencias de lenta aparicién
y emergencias prolongadas y complejas. Los
siguientes estudios de casos, agrupados por
clases, revelan tanto un grado de dificultad
cada vez mayor y una escala de éxitos cada
vez mas reducida en la satisfaccion de los
objetivos humanitarios inmediatos y en
el empefo para establecer la base de una
seguridad alimentaria sostenible y duradera.

I
Las emergencias repentinas

Habitualmente, las emergencias repentinas
surgen en respuesta a catastrofes naturales
que se producen practicamente sin avisar

o de forma subita —ciclones, terremotos,
huracanes, tsunamis y muchas inundaciones—
aunque también pueden surgir en respuesta
a epidemias de enfermedades o situaciones
de violencia.
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Tal como sugiere el término, la
caracteristica principal que distingue las
emergencias repentinas de las de lenta
aparicion es el tiempo disponible para
preparar la respuesta. Aunque uno pueda
estar preparado para cualquier contingencia
-y los profesionales que integran el personal
de los organismos operacionales en el marco
del sistema de las Naciones Unidas, gobiernos
y las diversas organizaciones privadas
voluntarias desempefian generalmente una
labor destacada en estas situaciones—, las
emergencias repentinas no permiten una
alerta previa con respecto a los detalles
decisivos que deben configurar la respuesta.

Una de las consecuencias iniciales
de muchas situaciones de crisis es el
hundimiento de los sistemas de produccién
y distribucién de alimentos. Este hecho
altera a veces la disponibilidad de alimentos
en la zona afectada, y va habitualmente
acompafado de un deterioro en la capacidad
de la gente para acceder a los alimentos
adecuados y apropiados. Juntamente debido
al dano causado al sistema alimentario,
muchas crisis alteran también los servicios de
suministro de agua y saneamiento e impiden
la prestacion de servicios médicos, lo cual
puede crear problemas para una correcta
utilizacién de los alimentos.

A menudo, la ayuda alimentaria es
un elemento esencial de la respuesta
humanitaria en estas situaciones de
emergencia. Por ejemplo, las poblaciones
atrapadas en un area de conflicto a
menudo son incapaces de continuar con sus
estrategias de subsistencia tradicionales y
se convierten en refugiados o desplazados
internos, que carecen tanto de alimentos
como del dinero necesario para adquirirlos.
A corto plazo, la ayuda alimentaria es la
Unica opcién para proteger el derecho a la
alimentacion de estos grupos, y a menudo
constituye el elemento fundamental para
prevenir la aparicion de enfermedades
relacionadas con la malnutricién y la venta
de activos productivos elementales que
comprometen el bienestar futuro de las
personas vulnerables.

Aunque en algunas situaciones
pueda ser necesaria, a menudo se pone
demasiado énfasis en la ayuda alimentaria
—especialmente la obtenida de paises
donantes— en las respuestas a emergencias
repentinas. Las crisis de grandes dimensiones
que destruyen las infraestructuras y la

produccion agricola locales casi siempre
dejan a numerosos grupos de poblacion
necesitados de ayuda alimentaria. Sin
embargo, la inseguridad alimentaria
transitoria es con mayor frecuencia producto
de una crisis del acceso a los alimentos que
de la disponibilidad de los mismos.

Incluso en las situaciones de emergencia,
las redes comerciales establecidas mantienen
su capacidad de distribucion, o consiguen
restablecerse rapidamente, en especial en las
areas urbanas, y pueden ser utilizadas para
ayudar a abastecer zonas mas inaccesibles en
las que la inseguridad alimentaria sea mas
intensa. Este hecho cuestiona la necesidad de
un envio transocednico de ayuda alimentaria
lento y caro y premia el uso eficaz de las
redes de abastecimiento locales y regionales.
Alli donde las redes comerciales se han
deteriorado a causa de unas infraestructuras
dafiadas o de la ruptura del orden civil, por
ejemplo, unas intervenciones destinadas
a reparar las carreteras y restablecer
la seguridad pueden ser mas eficaces y
eficientes en funcion de los costos que el
envio de ayuda alimentaria (Levine y Chastre,
2004).

La respuesta a situaciones de emergencia
repentina puede ser muy eficaz a pesar

de la incapacidad para planificar por
adelantado todos los detalles esenciales.

La experiencia posterior al tsunami asiatico
del 26 de diciembre del 2004 quiza sea el
mejor ejemplo reciente de respuesta eficaz a
una emergencia repentina (Cosgrave, 2005;
Webb, 2005; OMS, 2005). Esta fue una de las
mayores catastrofes naturales registradas

en la historia, el cuarto terremoto mas
importante de la era moderna y el tsunami
mas devastador que se recuerda.

Nada menos que 300 000 personas
fallecieron o desaparecieron, mas de 1,7
millones quedaron desplazadas y muchas
mas perdieron su empleo o los recursos
imprescindibles para su subsistencia (por
ejemplo, embarcaciones de pesca, tiendas,

y ganado), que quedaron destruidos por

el terremoto y el posterior tsunami. Se
causaron dafios aproximadamente por valor
de 10 000 millones de délares EE.UU. en

dos continentes (Asia y Africa), todo en el
intervalo de un dia, y principalmente dentro
de las dos horas posteriores al amanecer en
la costa occidental de Sumatra.




La inseguridad alimentaria resultante
era muy grave y generalizada, con una
pronunciada caida del acceso a los alimentos
y, en algunos casos, de la disponibilidad de
alimentos, debido a la enorme perturbacion
sufrida por los medios de subsistencia y las
infraestructuras. Las posibilidades de una
catastrofe humanitaria y de una pérdida de
vidas todavia mayor en las semanas y meses
siguientes al tsunami eran muy verosimiles.

No obstante, la respuesta a los tsunamis
fue casi tan imponente como el propio
suceso en si. Los donantes internacionales,
tanto privados como publicos, respondieron
de forma rapida y generosa, contribuyendo
internacionalmente con unos 15 500 millones
de dodlares EE.UU., en su mayor parte sin
ninguna restriccion. Ademas, los donantes
fueron extraordinariamente rapidos en
convertir las promesas en desembolsos
efectivos, reduciendo a una cuestion de dias
o semanas, en lugar de meses o afilos como
ocurre a menudo, el intervalo decisivo de
tiempo que transcurre entre el anuncio de las
promesas y el desembolso para posibilitar las
operaciones.

Esta respuesta rdpida y generosa posibilitd
iniciativas generalizadas de socorro en los
momentos inmediatamente posteriores
al terremoto y el tsunami, seguidos de
una rapida transiciéon a la rehabilitacion;
permitié un uso mas flexible del dinero en
efectivo y de los recursos no alimentarios
para satisfacer las necesidades locales
especificas; y atrajo a mas organizaciones de
lo acostumbrado a participar. Las entregas
de ayuda alimentaria fueron rapidamente
disefadas para garantizar no solamente
una disponibilidad suficiente de energia
alimentaria para los receptores, sino también
una disponibilidad de micronutrientes
adecuados mediante galletas energéticas,
fideos y aceite vegetal, sal yodada, etc.

Las zonas mas devastadas pudieron
comenzar el proceso de reconstruccion
rapidamente, a pesar de las terribles pérdidas
causadas por el terremoto y el tsunami.

De forma notable, algunas organizaciones
humanitarias se enfrentaron al problema
extraordinario de tener que ponerse en
contacto con los donantes para devolver
los fondos innecesarios o para pedirles que
reorientaran los recursos financieros hacia
otras regiones afectadas, para las cuales las
promesas de ayuda no llegaban a cubrir las
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necesidades. Y lo que es mas importante, las
predicciones iniciales de un enorme aumento
de la mortalidad, como consecuencia de
enfermedades infecciosas y relacionadas con
el hambre, nunca se materializaron.

Tal como ocurre frecuentemente en
situaciones de emergencia repentina,
la coordinacioén de la evaluacién de las
necesidades e intervenciones fue a veces
deficiente, con un exceso de oferta
de los servicios mas comunes, como
equipos médicos, y cierta insuficiencia de
necesidades mas elementales pero menos
atractivas, como el agua potable. Algunas
intervenciones prometidas, como la
construccién de casas y embarcaciones, no se
Ilevé a cabo de forma tan rapida o adecuada,
y también se efectuaron algunas denuncias
de violacién de los derechos humanos en las
areas afectadas por el tsunami, incluyendo la
discriminacion en la distribucion de ayuda, la
reubicacién forzada, los arrestos arbitrarios y
la violencia por razén de género (ActionAid,
2006a).

Aunque quede margen para la mejora,
incluso en respuestas tan eficaces como la
del tsunami asiatico, este episodio pone
claramente de manifiesto la capacidad de la
comunidad internacional para intervenir en
una crisis humanitaria. Desgraciadamente, la
respuesta al tsunami es algo atipica. Varias
circunstancias especiales contribuyeron
al éxito extraordinario de la respuesta al
tsunami: la fecha de la catastrofe, después
del dia de Navidad y a finales del afio
natural, las sobrecogedoras imagenes de la
catastrofe, la infraestructura institucional
y material relativamente sélida que existe
en muchos paises de Asia meridional y
sudoriental y la presencia de muchos turistas
occidentales, entre otros factores. En
especial, el tsunami atrajo la atencién de la
opinidn publica, que, de forma demasiado
frecuente, se muestra esquiva ante otros
casos de situaciones de emergencia,
generando una enorme voluntad politica
para intervenir de forma rapida, generosa 'y
flexible con dinero en efectivo.

La respuesta al terremoto de Pakistan en
octubre de 2005 proporciona un ejemplo
excelente de la necesidad de adaptar las
iniciativas de respuesta a los aspectos
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especificos de la seguridad alimentaria
afectados por la emergencia (Nyberg,

2005). Antes del terremoto, Pakistan era

un exportador neto de alimentos y habia
acabado de registrar una cosecha superior a
la media. Antes de la catastrofe, las regiones
mas afectadas, la provincia de la Frontera
del Noroeste y Azad Jammu Kashmir, eran
dos de las regiones del pais mas expuestas a
la inseguridad alimentaria, y ya importaban
alimentos procedentes de areas con
excedentes o de paises vecinos. El terremoto
alter6 enormemente las infraestructuras

de estas regiones, lo cual requirié unos
esfuerzos de logistica extraordinarios para
distribuir los alimentos. No obstante, los
alimentos siguieron estando facilmente
disponibles en Pakistan, tuvieron efectos
minimos, si los hubo, en los precios locales,
los incentivos a la produccién o para la
poblacion urbana alejada de las zonas mas
cercanas al impacto. De forma adecuada,

el Gobierno de Pakistan puso en marcha
unos sistemas de compensacién mediante
dinero en efectivo para restablecer el

acceso a la alimentacién de las personas
afectadas en las areas urbanas y orient¢ la
ayuda alimentaria de socorro hacia aquellas
areas en las que el acceso al mercado habia
quedado perjudicado de forma considerable.
Con algunas excepciones importantes, los
donantes suministraron principalmente
dinero en efectivo para adquirir ayuda
alimentaria de mercados locales y regionales,
facilitando la respuesta y mejorando la
eficiencia de los recursos de las operaciones.
A la espera todavia que se faciliten
valoraciones importantes de esta operacion,
los datos iniciales apuntan a que también fue
en general un éxito.

Existe finalmente una forma de emergencias
repentinas a la que habitualmente se presta
menos atencion: las situaciones de crisis que
afectan especificamente a hogares debido a
accidentes, enfermedades graves repentinas
(por ejemplo, la malaria, el célera, o el
dengue), la mortalidad, las malas cosechas
o la pérdida de ganado, los incendios,

robos y la pérdida subita del empleo.

Estas crisis son habituales, especialmente

en las comunidades mas pobres. Ademas,
datos empiricos recientes sugieren que con

frecuencia esta forma de emergencia es
responsable de que muchos hogares caigan
en la pobreza duradera (Barrett et al., 2006).

Dado que se trata de una crisis a nivel
familiar, con una considerable variedad
de experiencias entre los hogares y
los individuos dentro de una regién
determinada, la inseguridad alimentaria
grave que se origina es ignorada a menudo
por los organismos humanitarios y de
desarrollo en el transcurso de la planificacién
normal de la respuesta a las situaciones
de emergencia. Estas son las emergencias
generalizadas y a la vez silenciosas que no
aparecen en las pantallas de television en las
capitales financieras y politicas del mundo,
pero que, sin embargo, constituyen una
emergencia seria para los hogares afectados.
Cuando los mecanismos de proteccion
social, oficiales y oficiosos, no son capaces
de facilitar la cobertura de seguro adecuada
desde el comienzo de estas situaciones,
el sufrimiento humano y las pérdidas
econdémicas a mas largo plazo resultantes
de una crisis de breve duraciéon pueden ser
considerables (Dercon, 2004).

En el Capitulo 2 se trataron algunos
ejemplos de mecanismos de proteccion social
que pueden ser eficaces en estas situaciones.
Las redes de seguridad, conceptualizadas
y disefiadas de forma adecuada, pueden
proteger a los mas necesitados impidiendo
que caigan en la indigencia y proporcionando
el seguro necesario para animar a las
poblaciones vulnerables a elegir estrategias
de subsistencia de mayor riesgo, y mayor
recompensa, que puedan facilitar la salida
de una situacion de pobreza crénica
mediante una acumulacién constante y
una productividad mejorada de los bienes
productivos (Barrett, 2005; Carter y Barrett,
2006).

Las redes de seguridad basadas en la
seguridad alimentaria, como en el caso de
los alimentos por trabajo o los alimentos por
escuela, pueden ser utiles, pero casi siempre
requieren otros recursos o actividades
complementarios para proteger los bienes
productivos de las personas vulnerables. En
relacion con la eficacia de los programas de
alimentos por trabajo, los datos presentan
altibajos (Ravallion, 1999; von Braun, Teklu
y Webb, 1999; Barrett, Holden y Clay, 2004).
Hay pocos datos empiricos que comparen
de forma directa los costes y beneficios de




las intervenciones basadas en alimentos

con las intervenciones basadas en efectivo,
lo cual constituye una laguna grave en la
bibliografia especializada (Save the Children
UK/HelpAge International/Institute of
Development Studies, 2005).

Un favor clave de la eficacia de las
intervenciones basadas en alimentos es el
de la presencia fiable y el funcionamiento
de proveedores gubernamentales o de
ONG. Los programas de alimentos por
trabajo y otras redes de seguridad basadas
en alimentos tienen que estar listos cuando
los hogares sientan que necesitan ayuda.
Mientras que los donantes y los organismos
operacionales tienen a menudo tiempo para
ofrecer nuevos programas como respuesta
a catastrofes tanto de lenta aparicion como
repentinas, las emergencias a nivel familiar
requieren una capacidad de respuesta
preexistente para que tengan éxito. Este
hecho no suele ocurrir habitualmente
en los sitios en los que la vulnerabilidad
viene generada por los conflictos o la mala
gestion de los recursos publicos relacionada
con una situacion precaria del Estado,
pero puede funcionar de forma eficaz 'y
proporcionar un mecanismo de seguro de
proteccion contra perturbaciones climaticas,
econémicas, ambientales y de la salud
sufridas por algunos hogares en la
region.

La ayuda alimentaria como respuesta a
la inseguridad alimentaria transitoria
relacionada con emergencias repentinas
basadas en crisis de &mbito regional,
como ciclones, terremotos, huracanes y
tsunamis, se centra adecuadamente en la
proteccion directa de las vidas humanas
y los bienes productivos de las personas
vulnerables, principalmente mediante el
apoyo a la situacion nutricional de los grupos
directamente afectados por la catastrofe.

La eficacia de la respuesta depende de
la identificacién rapida de las personas
afectadas y de un conocimiento de los
aspectos de la seguridad alimentaria que
estan en peligro. {Esta amenazada la
disponibilidad de alimentos por culpa de
la alteracién de las infraestructuras de
producciéon o comercializacion local? ; Quién
ha sufrido una alteracién de sus medios de
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subsistencia? ;Es este hecho causante de
problemas graves de acceso a los alimentos?

El equilibrio requerido entre los recursos
alimentarios y los no alimentarios (por
ejemplo, salud, alojamiento, agua y dinero)
tiene que ser evaluado de forma precisa,

y la respuesta debe organizarse a la escala
pertinente, con una demora minima entre
las promesas y el desembolso de los recursos.
La coordinacién interinstitucional en la
evaluacion de las necesidades profesionales
entre los multiples sectores e intervenciones
resulta imprescindible para evitar una
duplicacién costosa de esfuerzos y déficit
peligrosos en la cobertura.

Habitualmente, hay que prestar una mayor
atencién a las necesidades especificas de
micronutrientes de las poblaciones afectadas
y no solo a las carencias de alimentos basicos
en grandes cantidades. El compromiso con
las instituciones y los mercados locales puede
multiplicar de forma eficaz los recursos
humanos, financieros y logisticos disponibles
para abordar las necesidades humanas
urgentes.

La gestion de la cadena de suministro es
fundamental, especialmente por el hecho de
que muchos paises de ingresos bajos tienen
unas infraestructuras portuarias, ferroviarias
y viarias con una capacidad limitada, que
obstaculiza a menudo el transporte y
ralentiza la distribucion de los productos.

En repetidas ocasiones, esta situacion ha
resultado ser un problema en paises sin litoral
en la region central del Africa austral durante
la pasada década. No obstante, los mayores
avances se han producido, en general, en

la ayuda alimentaria internacional como
respuesta a emergencias repentinas.

Sin embargo, el progreso ha sido algo
menor en el &mbito de la inseguridad
alimentaria transitoria originada por
perturbaciones que afectan a hogares o
individuos determinados. Los programas de
alimentos por trabajo y otros planes para
garantizar el empleo han demostrado ser
razonablemente eficaces como mecanismos
de seguro para estas situaciones, aunque
se necesita conocer mas acerca las ventajas
relativas de las iniciativas basadas en
alimentos o en dinero en efectivo, y también
deben considerarse las necesidades de
los hogares que se enfrentan a graves
limitaciones de disponibilidad de mano de
obra.
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Se ha aprendido mucho acerca de la forma
de disefar y gestionar estos proyectos: cbmo
fijar las tasas salariales adecuadas, supervisar
adecuadamente los objetivos, garantizar
la disponibilidad de recursos no laborales
complementarios y la supervisién técnica
de proyectos, etc. El desafio principal es
disefar, dotar de plantilla y proporcionar los
recursos para programas fiables y duraderos
que sean accesibles a las familias cuando
éstas los necesiten. Esta red de seguridad
debe proporcionar mecanismos de respuesta
previsibles para ayudar a los hogares a
enfrentarse a situaciones adversas de forma
eficaz y sin poner en peligro su bienestar
futuro.

]
Emergencias de lenta aparicion

Las emergencias de lenta aparicién son, tal
como sugiere su nombre, catastrofes que
surgen lentamente y de forma predecible
con el transcurso del tiempo. Los ejemplos
principales son las crisis climaticas como

la sequia, las crisis macroeconémicas (por
ejemplo, las que estan asociadas a la
hiperinflacion y a otras crisis financieras),
los conflictos y pandemias que crecen
lentamente (por ejemplo, el VIH/SIDA). Con
las emergencias de lenta aparicion, hay
tiempo para prepararse antes de que la crisis
golpee con toda su fuerza.

Muchas emergencias de lenta aparicion
ocurren con una alerta previa de varias
semanas o meses. Estas alertas comprenden
crisis estacionales frecuentes, como las
inundaciones provocadas por el monzoén
en zonas costeras de Asia meridional o el
hambre durante la estacién seca en las
regiones aridas o semiaridas de Africa, que
son fendmenos regulares y predecibles. Este
tipo de emergencias ofrece la oportunidad
de una planificacién previa, y los organismos
operacionales a menudo distribuyen
suministros en estas zonas unos meses antes
del periodo de necesidad previsto.

Desgraciadamente, el margen de tiempo
disponible para preparar emergencias de
lenta aparicion no siempre se aprovecha
correctamente. Los sistemas de seguimiento y
evaluaciéon a menudo son inadecuados, y los
donantes, habitualmente, son incapaces de
responder hasta que el problema se convierte
en una crisis en toda su dimensién, digna

de cobertura internacional por parte de los
medios de comunicacion.

La financiacién constituye frecuentemente
un problema en la preparacion eficaz de
las emergencias de lenta aparicion —-mucho
mas que para las emergencias repentinas. El
problema es de voluntad politica y el desafio
de captar la atencién de los responsables de
la formulacién de politicas y de la opinién
publica en crisis que evolucionan lentamente,
y lo que Moeller (1999) designa como
«insensibilidad».

En una iniciativa experimental orientada
a abordar este problema, frecuente,
de la voluntad politica y la financiacion
puntual, en marzo de 2006, el PMA anuncié
que pagaba a la compafiia de seguros
francesa AXA Re 930 000 délares EE.UU.
para una péliza de seguro de proteccion
contra la sequia en Etiopia, que cubriria
un desembolso de 7,1 millones de ddlares
EE.UU. para ayudar a unos 67 000 hogares en
el caso de que las lluvias fueran insuficientes
durante el periodo decisivo de marzo a
octubre. La idea de este seguro indexado es
usar indicadores independientes, verificables
de forma objetiva, de la inminente
inseguridad alimentaria transitoria para
poner en marcha inmediatamente los pagos
de acuerdo con las condiciones contractuales
preestablecidas.

La sequia y la plaga de la langosta en el Sahel,
de 2004 a 2005, proporcionan un ejemplo
desafortunado de como se desaprovecha
un sistema de alerta eficaz. El dafio a la
produccién de cultivos y ganadera era muy
previsible al menos seis meses antes de la
crisis, con un llamamiento internacional
realizado por Niger en noviembre de 2004.
A pesar de esta alerta, la emergencia fue
ignorada hasta que en junio y julio de 2005
empezaron a aparecer en televisién las
imagenes de niflos muriendo de hambre.
Sélo entonces los Ilamamientos mundiales
para que se tomaran medidas provocaron
la respuesta rapida, aunque tardia 'y
tremendamente cara, de los donantes.

La sequia redujo la disponibilidad de
buenas tierras de pastoreo, especialmente
en Niger, obligando a los pastores pobres a
vender su ganado a precios desfavorables y
provocando un hundimiento de sus medios




de subsistencia. Aunque la disponibilidad
general de suministros alimentarios se
redujo s6lo moderadamente, algunos paises
de la region prohibieron las exportaciones
a paises vecinos, creando una escasez de
alimentos grave localizada en Niger. Esta
situacion forzé un aumento acusado de
los precios en un momento en el que los
ingresos habian caido drasticamente. La
pobreza extrema y generalizada condujo
rapidamente a una crisis humanitaria cuyos
origenes se encontraban principalmente en
la inseguridad alimentaria crénica que las
personas pobres de la region habian sufrido
durante anos. Las condiciones precarias
dejaron a millones de personas expuestas
a una vulnerabilidad extrema, y sélo a un
paso previo de una situacion de carencia de
nutrientes que ponia en riesgo sus vidas.
Una pronta intervencion para proteger
los medios de subsistencia de los pastores
pudo haber impedido la crisis. Una ayuda
selectiva, relativamente pequefia, en forma
de pienso para el ganado, alimentos o dinero
en efectivo al comienzo de la sequia pudo
haber evitado la crisis. Mantener las fronteras
regionales abiertas para el comercio hubiera
mitigado el efecto de los precios derivado
de la moderada, y localizada, escasez de
suministros. Este es un ejemplo clasico en el
que la falta de responsabilidad y voluntad
politicas condujo a un sufrimiento humano
innecesario y a un uso ineficiente de los
recursos.

En algunas catastrofes de relativamente
lenta aparicién, el margen de tiempo previo
se aprovecha bien. Por ejemplo, de julio a
noviembre de 1998, Bangladesh sufrié sus
inundaciones estacionales mas catastréficas
de la historia moderna'. En el punto algido
de la inundacién, a mediados de septiembre,
el agua habia inundado el 66 por ciento

del territorio nacional. Aunque el pais

sufre regularmente inundaciones por el
desbordamiento de los rios y el crecimiento
de las mareas costeras, esta inundacién
superd considerablemente a las anteriores de
1954, 1974y 1998.

10 Esta descripcion se basa en Barrett y Maxwell (2005),
que toma conceptos de Ravallion (1987), Kahn (1999) y del
Ninno et al. (2001).
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Las pérdidas de cosechas fueron enormes.
En otofio de 1998, el pais se enfrent6 a una
caida del 22 por ciento entre la produccion
y el consumo nacional, mientras que 20
millones de personas habian perdido sus
hogares. La magnitud y la duracién de
la inundacion despertaron la perspectiva
sombria de la hambruna, tal como ocurrié
de 1974 a 1975, cuando de 30 000 a 100 000
personas fallecieron como consecuencia de
una inundacién de dimensiones menores.

A pesar de la magnitud de la inundacién
y las pérdidas de produccién asociadas, las
interrupciones en los medios de transporte
y el desplazamiento de familias, no se
originé una crisis alimentaria importante.
La principal razéon es que las numerosas
importaciones por parte del sector privado
—posibilitadas por una liberalizacion del
mercado y del comercio a principios de
los afios 1990 y por la inversion publica
en infraestructuras de comercializacién-
estabilizaron los mercados de arroz,
permitiendo al gobierno y a las ONG
internacionales centrarse de forma eficaz
en la atencién de cerca de cuatro millones
de hogares mas necesitados mediante
transferencias directas de alimentos.

Ademas, la cosecha de arroz en noviembre/
diciembre de 1997 habia sido mala, de
forma que las existencias eran relativamente
escasas, los precios aumentaron y el sector
privado respondié con la importacién
de casi 900 000 toneladas de arroz de la
India en los primeros cinco meses de 1998.
Las importaciones del sector privado se
reanudaron a un ritmo acelerado cuando
empezaron las inundaciones. El Gobierno de
Bangladesh eliminé los aranceles sobre las
importaciones de arroz y facilité el trasbordo
y circulacion de cereales desde el exterior y
dentro de las fronteras.

Los precios de los cereales alimenticios,
que habian aumentado poco antes de las
inundaciones, permanecieron relativamente
estables antes y después de las inundaciones,
creciendo sélo un 7 por ciento en el periodo
de agosto a noviembre en relacién con el
periodo de mayo a julio. En contraste, en
1974 a 1975 los precios del arroz subieron
un 58 por ciento durante el mismo periodo
y la hambruna resultante originé una gran
mortalidad debido a que los precios de
los alimentos basicos quedaron fuera del
alcance de los pobres. La subida de precios
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de 1974 no puede explicarse por las caidas

de la produccién —que en definitiva fueron
menores que las de 1998- pero si, en cambio,
como consecuencia del funcionamiento
deficiente de los mercados alimentarios
locales y de los esfuerzos inadecuados para
aprovechar la capacidad de los mercados y las
instituciones locales para ayudar a prevenir
una crisis inminente.

La disponibilidad a tiempo de alimentos en
1998 se vio apoyada sin duda por la donacién
inmediata de ayuda alimentaria de 650 000
toneladas cuando el gobierno buscé la
ayuda internacional a finales de agosto. No
obstante, el gobierno distribuyé en ultima
instancia menos de una sexta parte de arroz
que el sector privado, y los hogares confiaron
mucho mas en los préstamos privados que en
las transferencias del gobierno o de las ONG
para enfrentarse a las inundaciones. La clave
para prevenir un desastre humanitario fue la
rapida respuesta del sector privado —animado
y ayudado de forma activa por el gobierno-
que eficazmente estabilizé los precios del
arroz durante la crisis, protegiendo de
este modo de la inseguridad alimentaria
a muchos hogares pobres durante el peor
momento de las inundaciones.

Es previsible que la regién del Africa austral
sufra sequias de diversa gravedad dos o tres
veces por década. El maiz blanco constituye
una parte importante de los presupuestos
alimentarios de los consumidores de ingresos
medios y bajos de la region. Debido a que
el maiz blanco tolera relativamente poco la
sequia, estos acontecimientos pueden afectar
negativamente a la seguridad alimentaria
y a los medios de subsistencia futuros de
millones de personas (Tschirley et al., 2006)'".
La escasez de alimentos que se produjo en
muchos paises de la regién del Africa austral
en 2002 y 2003, se debié a una produccion
que durante varios afos consecutivos se
situ6 por debajo de la media. Otro factor
que motivé la crisis alimentaria, segun los
autores, fue el fracaso de la respuesta del
gobierno y los donantes a las alertas y, en
algunos casos, la crisis empeord por las
intervenciones del gobierno que impidieron

" Esta descripcion se basa esencialmente en Tschirley et al.
(2006).

a los comerciantes intervenir para responder
a la escasez de alimentos.

El sistema de alerta y respuesta funcion6
durante este periodo. El sistema alerto
a los gobiernos locales y a la comunidad
internacional sobre la inminente escasez
de alimentos durante la cosecha y facilité
estimaciones cuantitativas sobre el nimero
de hogares afectados y la necesidad tanto de
ayuda alimentaria como de importaciones
comerciales. El sistema actualizé
regularmente estas cifras, movilizé a la
opinién publica y consiguio los recursos para
satisfacer suficientemente las necesidades
estimadas para mitigar la crisis.

No obstante, los autores sostienen que el
coste humano fue superior al que debiera
haber sido y que los precios de los alimentos
se desestabilizaron inGtilmente a causa de la
intervencion erratica de los gobiernos en los
mercados. Los autores sostienen que, en el
caso de que se hubiera permitido funcionar
a los mercados, con sefiales claras por parte
del gobierno en funcién del tamarioy la
programacién de las distribuciones de la
ayuda humanitaria, se hubiera podido
mitigar la crisis humanitaria sin afectar
negativamente a los mercados.

Segun los autores, el Gobierno de Malawi
no tuvo en cuenta el comercio no oficial
(que se practicaba regularmente desde
hacia varios afios en las estaciones de
escasez) e importoé cantidades excesivamente
grandes de cereales en concepto de ayuda
alimentaria y para distribucion comercial.
Las importaciones de cereales realizadas a
través del sector privado no oficial llegaron
antes que las importaciones oficiales a
través de los canales gubernamentales.

Esta situaciéon dejé al gobierno con grandes
cantidades de cereales que Unicamente

pudo vender con pérdidas, y, como

resultado, los precios en Malawi durante

las temporadas 2002/03 y 2003/04 fueron
excepcionalmente bajos, y determinaron que
el almacenamiento privado no fuese rentable
y que los incentivos de produccién para los
agricultores se redujeran.

El sector privado de Zambia tiene
capacidad de importar cantidades
considerables de cereales cuando sea
necesario. Los autores constatan que las
sefales confusas provenientes de errores
cometidos en el pasado por el gobierno
forzaron al sector privado a reducir, antes




que aumentar, las importaciones durante la
escasez de alimentos. En consecuencia, los
precios crecieron considerablemente. Una
mejor coordinacién entre los sectores publico
y privado permitiria al sector privado de
Zambia importar las cantidades necesarias
para mantener los precios estables en muchas
futuras crisis.

Tschirley et al. (2006) sostienen que
Mozambique proporciona un ejemplo de
como los mercados pueden resolver los
problemas derivados de las fluctuaciones
en la cosecha de forma regular cuando el
gobierno simplemente deja de intervenir.
De las tres principales regiones de
Mozambique, la septentrional produce
excedentes de maiz cada afio, la central
normalmente, aunque no siempre, tiene
excedentes, y la meridional siempre es
deficitaria. En respuesta a esta pauta de
produccion y a las largas distancias y altos
costes para el transporte del maiz desde
el norte hasta el sur, Mozambique ha
mantenido sus fronteras abiertas, exportando
con regularidad el maiz procedente del norte
(a Malawi) e importandolo al sur (desde
Sudafrica). Principalmente por esta razon,
los precios se mantuvieron relativamente
estables en Mozambique durante esta crisis.
Los precios se situaron bastante por debajo
de los de Zambia tanto en la campafa
comercial de 2001/02 como en la de 2002/03.
Los precios de Mozambique se situaron por
debajo de los precios encarecidos de Malawi
en la temporada 2001/02 y bastante por
encima de los muy bajos precios de Malawi
hacia el final de la temporada 2002/03.

Fundandose en numerosos estudios de
casos de Africa austral, Takavarasha (2006)
destaca los efectos negativos graves que las
intervenciones impredecibles en el mercado
por parte de un gobierno pueden tener
sobre la seguridad alimentaria de otros
paises en la regién. Shepherd (FAO, 2005d)
ofrece algunas recomendaciones para
mejorar la capacidad del sector privado para
responder a las emergencias alimentarias
en el Africa austral, incluyendo, entre
otras, sistemas de informacién del mercado
mejorados, mejores comunicaciones
entre el gobierno y el sector privado,
supresiéon de los controles sobre las
importaciones y las exportaciones y
facilitacién del comercio mediante una
mejora de las infraestructuras.
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Del mismo modo que existen formas
idiosincrasicas de emergencias repentinas,
hay también formas de emergencia de lenta
aparicion que afectan especificamente a
individuos y familias. Estas formas se asocian
principalmente a enfermedades infecciosas
de lenta expansién, especialmente el VIH/
SIDA, que de forma gradual y predecible
pone en peligro el acceso a los alimentos y
el uso de los mismos para la gente afectada
y los familiares a su cargo. La naturaleza
insidiosa de la pandemia del VIH/SIDA en

el Africa subsahariana ha llevado a algunos
comentaristas a etiquetarla como «una
nueva variante de hambruna» (de Waal y
Whiteside, 2003).

Desde que apareci6 la pandemia del VIH/
SIDA, 25 millones de personas han muerto
victimas de la enfermedad. Otros 42 millones
estan viviendo con VIH (FAO, 2003b). A
diferencia de otras muchas clases de crisis que
causan inseguridad alimentaria transitoria,
el VIH/SIDA a menudo se esconde bajo
un velo de estigma y silencio, mientras va
debilitando gradualmente las estrategias de
supervivencia establecidas para abordar las
crisis (por ejemplo, la migraciéon de la mano
de obra). Ademas, debido a que el VIH/SIDA
infecta y mata principalmente a las personas
en la franja de edad sexualmente activa,
que por supuesto es el grupo demografico
econOmicamente mas activo, las comunidades
fuertemente afectadas por la pandemia
del SIDA tienden a quedarse con familias
compuestas, de forma desproporcionada, de
miembros muy mayores y muy jovenes (en
consecuencia, con una tasa alta de personas
a cargo). Estas familias son especialmente
vulnerables a leves interrupciones en el
acceso a los alimentos (Haddad y Gillespie,
2001; ONUSIDA y OMS, 2002).

La crisis alimentaria de 2002 y 2003 en el
Africa austral puso de relieve la compleja
interaccion entre la inseguridad alimentaria
transitoria asociada con una clasica
emergencia de lenta aparicion —sequia-y
su nueva variante de catastrofe de lenta
aparicién, debido al VIH/SIDA (Barrett y
Maxwell, 2005). Durante algunos afios,
el énfasis principal de la intervencion en
la pandemia del VIH/SIDA se situd en la
concienciacion y en la prevencién, y en las
intervenciones para ayudar a los individuos
afectados.
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Mas recientemente, se ha reconocido
un mayor nimero repercusiones de la
pandemia, asi como la necesidad de aplicar
un conjunto mas amplio de intervenciones
centradas en la poblacién afectada y en
los niveles de la prevencion y el cuidado
de la gente que vive con el SIDA, asi como
la atenuacion de sus amplios efectos. La
pandemia del SIDA se percibe actualmente
por parte de muchos observadores como una
nueva clase de emergencia completamente
distinta, que necesita nuevos enfoques y una
formulacion en términos tanto de respuesta
humanitaria como de mitigacion.

Sin embargo, todavia no existe una serie
de protocolos acerca de como abordar mejor
esta forma mas reciente de emergencia
idiosincrasica de lenta aparicion. La ayuda
alimentaria se usa generalmente como un
elemento principal de las redes de seguridad
para atenuar el impacto de la pandemia del
VIH/SIDA en casos importantes en el Africa
subsahariana, aunque no esta claro, en
comparacion con otro tipo de intervenciones,
en qué medida son adecuadas o eficaces las
respuestas al VIH/SIDA basadas en la ayuda
alimentaria (Barrett y Maxwell, 2005).

Los individuos y las comunidades son
resistentes. A menudo, el comportamiento
dindmico por parte de los receptores que
perciben los medios para enfrentarse a
perturbaciones, cuando todavia tienen
tiempo para proceder de esta manera, puede
evitar una crisis por un coste muy inferior
—en términos humanos y financieros— que
el que exigiria una emergencia en toda
su extension. Frecuentemente, resultan
innecesarios enormes envios de ayuda
alimentaria si se facilitan las entregas
puntuales de recursos adecuados (incluyendo
frecuentemente, entre otros, los alimentos)
con el fin de dotar a las comunidades, los
hogares y los individuos de la capacidad para
enfrentarse a una futura perturbacién antes
de caer inmersos en la crisis.

Este constituye el motivo central tras
el concepto emergente de las «redes de
seguridad productivas», que actualmente
se estan experimentando en Etiopia, pais
que ha sufrido problemas frecuentes con
catastrofes de lenta aparicion, envios
de ayuda alimentaria a gran escala y un

creciente nimero de personas en situaciéon
de indigencia. También es una de las
principales lecciones extraidas de casos mas
exitosos, como durante las inundaciones
de Bangladesh de 1998. El refuerzo de

las instituciones y los mercados locales es
decisivo para la estrategia de aprovechar la
resistencia natural de los sistemas sociales.

Los sistemas de informacioén, la gestion
de la cadena de suministro y el desembolso
rapido de los fondos prometidos
desempenan una funcién esencial para
garantizar una entrega y orientacion de los
recursos puntual y rentable para proteger
la seguridad alimentaria y los medios de
subsistencia. En emergencias de lenta
aparicion, los sistemas de alerta desempefan
una funcién bastante mas importante,
permitiendo ganar tiempo para que la
comunidad humanitaria internacional y los
gobiernos receptores disefien y ejecuten las
respuestas adecuadas.

De esta forma se pone de relieve la
importancia de la voluntad politica para
responder de forma rapida y suficiente a las
alertas. El Procedimiento de llamamientos
unificados creado por las Naciones Unidas
en 1991 para movilizar recursos en respuesta
a emergencias ha demostrado ser bastante
ineficaz. El Secretario General de las Naciones
Unidas, Kofi Annan, informé en octubre de
2005 de que los llamamientos de urgencia
habian generado por término medio s6lo
el 16 por ciento de los fondos solicitados
(Fleshman, 2006).

La movilizacién a tiempo de recursos
ha demostrado ser problematica para las
emergencias complejas y las operaciones
prolongadas de socorro y recuperacion,
tratadas de forma mas completa en la
siguiente seccion. El mundo debe desarrollar
medios mas eficaces para abordar las
emergencias de lenta apariciéon que
deberian, en principio, ser mas faciles de
tratar que las catastrofes repentinas.

|
Crisis complejas y prolongadas

Las crisis complejas y prolongadas
constituyen un tipo especial de emergencias
de lenta aparicion. Este tipo de crisis
comprende situaciones en las que amplios
sectores de la poblacién se enfrentan




a situaciones que amenazan sus vidas y
medios de subsistencia durante un periodo
prolongado (afos, e incluso décadas), con
el Estado y otras instituciones de gobierno
incapaces de facilitar niveles adecuados

de proteccién o ayuda. El término ha sido
usado con mayor frecuencia en los casos
en que la vulnerabilidad est4 asociada

a conflictos violentos o la inestabilidad
politica, como en Afganistan, Iraq, la
Republica Democratica del Congo, Somalia
y Sudan. Algunos podrian alegar, no
obstante, que paises como Malawi y Zambia,
afectados por la pandemia del VIH/SIDA,
cuyos efectos estan agravados por sistemas
de gobierno precarios y perturbaciones
econdmicas y politicas periddicas, se
encuentran también en una situacién de
crisis prolongada.

El nimero y la intensidad de crisis
complejas asociadas a conflictos violentos
han crecido considerablemente durante la
pasada década, especialmente en el Africa
subsahariana. Muchos factores, incluyendo
intereses politicos, control de recursos,
rivalidades étnicas e historicas, diferencias
regionales y condiciones socioeconémicas se
encuentran entre las causas que subyacen a
estas crisis complejas (Grunewald, 2003).

El creciente predominio de estas crisis
prolongadas y complejas ha creado
problemas especificos para la comunidad
humanitaria internacional debido a que
los recursos para abordar las emergencias
tienden a disminuir después de unos meses.
Por ejemplo, ha habido problemas regulares
de cortes en el racionamiento en campos de
refugiados del sur y del oeste de Sudan, la
Republica Democratica del Congo, Somalia
y otros lugares, causados por descensos de
la ayuda alimentaria en cartera para crisis
prolongadas y complejas.

En emergencias complejas y prolongadas,
la disponibilidad de recursos desciende
frecuentemente por debajo de la mitad
de las necesidades estimadas, obligando a
los organismos de ayuda a tomar medidas
drasticas como reducir a la mitad las raciones
destinadas tanto a administrar los recursos
escasos como a sensibilizar a los donantes
para que atiendan las necesidades mas
acuciantes. Estos problemas se ven agravados
por los desafios que plantean los problemas
de la seguridad del personal que participa
en las operaciones de emergencia, y los

EL ESTADO MUNDIAL DE LA AGRICULTURA Y LA ALIMENTACION 2006

problemas politicos relacionados con la
independencia operacional de los organismos
humanitarios respecto a entidades politicas,
en especial, a las partes beligerantes en un
conflicto.

Las preocupaciones que suscitan las crisis
prolongadas son de dos tipos. Una hace
referencia a su duracién prolongada e
indefinida: son situaciones en las cuales no se
puede esperar una transicion sin problemas
y automatica de la emergencia humanitaria
al desarrollo «normal». Las necesidades y
prioridades de las poblaciones afectadas
son diversas. Las respuestas adecuadas van
desde las intervenciones inmediatas para
salvar vidas, en las que la ayuda alimentaria
desempefa una funcién importante, al
fomento y proteccion de los medios de
subsistencia y al apoyo a las infraestructuras,
instituciones y servicios. Aparte de las
cuestiones relacionadas con los principios
humanitarios, se suscita aqui un problema
en cuanto a la forma en que los diferentes
objetivos, plazos asi como organismos y
organizaciones deben relacionarse entre si
en el plano técnico y administrativo.

El segundo tipo de preocupaciones es
propio del caracter politico de las crisis
prolongadas y los desafios que representan
para los organismos que pretenden respetar
los principios humanitarios fundamentales de
imparcialidad, neutralidad e independencia.
En los lugares en los que hay un conflicto
e inestabilidad, las intervenciones no sélo
se vuelven mas complejas por el colapso
y la inseguridad institucional, sino que
ademas existen riesgos mas elevados de
consecuencias no intencionadas, tanto
para los trabajadores que prestan ayuda
humanitaria como para las poblaciones
beneficiarias. En especial, las relaciones entre
los suministradores de ayuda y los agentes
politicos locales estan cargadas de dilemas
éticos y practicos.

Los ejemplos mostrados a continuacion
revelan que todos los desafios relacionados
con la respuesta a situaciones de emergencia
se intensifican en el caso de las emergencias
complejas y prolongadas. Las restricciones
en los recursos, las limitaciones analiticas y
las lagunas normativas constituyen serios
obstaculos para una respuesta eficaz. A
pesar de las dificultades inherentes a estas
situaciones, se requiere urgentemente
llevar a cabo esfuerzos para superar las
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limitaciones institucionales, conceptuales y
normativas.

La guerra de 1998 a 2000 entre Eritreay
Etiopia, dos de los paises mas pobres del
mundo y mas afectados por la inseguridad
alimentaria, supuso un coste estimado de
80 000 vidas y desplazé a mas de un millén
de personas. White (2005) evalué los costos
tanto econémicos como en términos de
ayuda humanitaria del conflicto. El autor
constato que los costos econdmicos para
ambos paises fueron enormes y que las
implicaciones politicas todavia no estan
resueltas. Ya antes de la guerra, los dos
paises se enfrentaron a sucesivas crisis
alimentarias provocadas por la sequia, la
sobrepoblacion de las zonas rurales y la
degradacién de la tierra cultivable.

Como resultado directo de la guerra, mas
de un millon de personas fueron desplazadas
de las tierras de cultivo y desposeidas de
sus bienes y medios de subsistencia; las
operaciones humanitarias se vieron limitadas
por las condiciones de seguridad, el cierre de
fronteras y la imposibilidad de Etiopia para
acceder a los puertos de Eritrea; y muchas
personas sufrieron la pérdida de sus derechos
a acceder a los alimentos en términos de
capacidad para producir alimentos o para
adquirirlos a través del comercio, las ventas o
la transferencia.

Indirectamente, la guerra se cobroé
un precio incluso mayor en seguridad
alimentaria. La envergadura del
reclutamiento y el desplazamiento de la
poblacion en ambos paises supusieron
apartar de las actividades productivas a una
gran cantidad de recursos humanos. El gasto
nacional en el esfuerzo bélico fue enorme.
Los costes estimados por el ministerio de
hacienda de Etiopia se situan entre el
7 por ciento y el 20 por ciento del PIB. El
porcentaje es bastante superior para la
economia, mucho mas pequefia, de Eritrea.
Este nivel de gasto publico podria haber
tenido una repercusion positiva considerable
si se hubiera dedicado a la seguridad
alimentaria a largo plazo.

Y lo que es mas importante, la ayuda
para el desarrollo destinada a los dos paises
cayo6 drasticamente durante el periodo de
guerra, debido a la condena del conflicto

por parte de los paises donantes. Esta
«condicionalidad basada en principios» evitd
considerablemente las mejoras en medidas
para afrontar la pobreza crénica extrema

y fomentar la resistencia de los medios de
subsistencia ante las sequias y otras crisis
periddicas. Otra consecuencia de esta
«condicionalidad basada en principios» fue la
reticencia de los donantes a responder a los
Ilamamientos de ayuda humanitaria, a pesar
de las sefales de una hambruna creciente.
Los suministros de ayuda alimentaria sélo
aumentaron después de que los medios de
comunicacion informaran de la hambruna.
La reaccion lenta de los donantes empeoré
la crisis.

Los dos gobiernos todavia no han
empezado a normalizar sus relaciones
bilaterales después del acuerdo de paz en
el afo 2000, generando costes econémicos
considerables para ambos paises, asi
como efectos directos en la situacién de la
seguridad alimentaria. Para Eritrea, el cierre
de la frontera significa la pérdida de su
principal mercado para las exportaciones y
una importante fuente de importacién de
cereales y ganado. Para Etiopia, el boicot
de los puertos de Eritrea supone aumentar
mas la diferencia entre la paridad de los
precios de importacién y exportacién para
cereales, con el consiguiente incremento de
la inestabilidad de los precios.

Ambos paises han perdido la confianza
y el apoyo externo en un momento en el
que estan muy necesitados de ayuda para
enfrentarse a la inseguridad alimentaria. La
guerra fronteriza y las tensiones sin resolver
han tenido efectos negativos en los medios
de subsistencia que continuan sintiéndose
en muchos aspectos. Los efectos de la guerra
no son facilmente aislables de otros factores
politicos, demograficos y ambientales.

La ayuda alimentaria y otros tipos de ayuda
de emergencia pueden tratar con éxito
crisis periédicas. Sin embargo, invertir el
prolongado declive requiere un compromiso
a largo plazo. Desde este punto de vista,

las necesidades actuales en la regién estan
siendo desatendidas (Recuadro 13).

Tanto los sistemas de informaciéon como las
respuestas reflejan a menudo un predominio
de enfoques a corto plazo. Estas deficiencias
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Lagunas fundamentales de la respuesta en la sequia del Cuerno de Africa,

2005-2006

Un estudio reciente realizado por el
Instituto de Desarrollo de Ultramar (ODI)
examino la falta de conexion entre la
programacion a largo plazo y la respuesta
a situaciones de emergencia durante la
sequia del Cuerno de Africa en el periodo
2005-2006. Las Naciones Unidas estiman
que al menos 11 millones de personas se
encuentran en una situacién de crisis en
Djibouti, Eritrea, Etiopia, Kenya y Somalia.
El estudio se pregunta por qué la alerta,
adecuada y oportuna (por ejemplo,
FEWSNET y FAO/FSAU Somalia) no dio
lugar a una respuesta rapida y adecuada,
y destaca en qué grado una insuficiencia
de la planificacion de contingencias, una
capacidad limitada de la programacion de
medios de subsistencia y unos mecanismos
de financiacion inflexibles condujeron a
retrasos y deficiencias en las intervenciones
destinadas a los medios de subsistencia, y el
predominio de la ayuda alimentaria en la
respuesta a la situacion de emergencia.
Partiendo de datos secundarios y
entrevistas, el analisis resalta la naturaleza
mal entendida de las actividades de
pastoreo, en particular, a través de las
fronteras de Etiopia-Kenya-Somalia,
informando de niveles de malnutricion por
encima de los umbrales de la emergencia,
pérdidas de hasta un 70 por ciento del

son tipicas de intervenciones de ayuda

para apoyar a los medios de subsistencia y

la seguridad alimentaria en crisis de larga

duracién, y no se limitan sélo a Africa. Un

estudio de la programacion de los medios

de subsistencia en Afganistan concluyé

que:
La dinémica de los conflictos en Afganistan
se habia entendido mal, sobre todo en lo
que respecta a sus efectos en los medios de
subsistencia. Se ha impulsado la préactica de
la ayuda mediante relaciones simplificadas
acerca del pais reforzadas a través de una
programacion a corto plazo basada en
acciones humanitarias. El resultado ha sido
un panorama mondtono de intervenciones.

(Pain, 2002, pag. vi)

ganado y una migracién masiva de
pastores en busqueda de agua, alimentos,
trabajo y ayuda de socorro.

La crisis reflejé un contexto de
inseguridad alimentaria crénica, en la que
las alertas se activaban repetidamente,
aunque para los agentes humanitarios
y de desarrollo fue dificil diferenciar
los sintomas de una situacion de
indigencia crénica de los propios de una
situacion inestable grave. En especial,
la vulnerabilidad crénica de los pastores
en el este de Africa se ha considerado
como un indicador de que los medios
de subsistencia son insostenibles y
deben ser apoyados para llevar a cabo
actividades agricolas u otras labores
productivas. Se ignora el conjunto de
factores externos que han contribuido
a socavar la resistencia de los pastores.

La poblacion dedicada al pastoreo sufre
una marginacion politica y econémica

en la mayoria de paises del Cuerno

de Africa. Pocos gobiernos nacionales

0 agentes externos reconocen esta
situacion mediante respuestas normativas
adecuadas que traten, por ejemplo, la
cuestion del acceso a recursos naturales
como la tierra y el agua.

Fuente: ODI, 2006.

La politica de ayuda en Afganistan todavia
tiende a basarse en el supuesto de que
la agricultura es el pilar de la seguridad
alimentaria y la inversion agricola resolvera
por si sola las necesidades de medios de
subsistencia. Y ello a pesar de las pruebas
contrarias, que sugieren que los hogares
estan diversificando sus estrategias de
generacién de ingresos de tal forma que
actualmente la seguridad alimentaria se
basa mas en el comercio, en la migracién
estacional y en las remesas de fondos (Pain y
Lautze, 2002).

Las intervenciones de ayuda concebidas
y ejecutadas como proyectos técnicos, sin
tener en cuenta el contexto politico, corren
el riesgo de intensificar las relaciones de
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explotaciéon de los destinatarios. Los ejemplos
de esta situacion son multiples. El intento
realizado por la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID) en el periodo de 1992 a 1993 para
debilitar a los sefores la guerra en Somalia,
inundando el pais con ayuda alimentaria
para hacer caer los precios de los alimentos,
tuvo el efecto perverso de aumentar
la cantidad de alimentos que acabaron
en manos de los sefiores de la guerra,
debilitando al mismo tiempo la produccién
agricola local (Natsios, 1997).

De forma similar, los intentos realizados
por organismos de desarrollo con el
objeto de impulsar la autonomia de las
comunidades desplazadas dinka en el sur
de Darfur (Sudan) a mediados de la década
de 1990, mediante la sustitucion de la
ayuda alimentaria por insumos agricolas y
programas de créditos, no tuvo en cuenta las
relaciones de subyugacién en que estaban
atrapados los dinka con respecto a otras
comunidades de su entorno (principalmente,
las arabes bagara), y en realidad hizo
aumentar su dependencia (Duffield, 2002).
Un estudio monografico sobre las montaias
Nubia en Sudan, sugiere el grado de
delicadeza necesario en el andlisis previo
para responder de forma positiva en estos
entornos tan complejos (Recuadro 14).

La regién de los Grandes Lagos en Africa
central se ha visto afectada por conflictos
durante mas de una década. Con 3,8 millones
de victimas desde el comienzo del conflicto,
la crisis en la Republica Democratica del
Congo es la mas mortifera desde la Segunda
Guerra Mundial. Se calcula que 1 200
personas continlian muriendo cada dia como
consecuencia del conflicto, principalmente
debido a enfermedades prevenibles y
curables. La tasa de mortalidad materna,
estimada en 1 837 fallecimientos por cada
100 000, podria ser una de las mas elevadas
del mundo, y el indice de prevalencia del
VIH/SIDA contindia aumentando.

Un estudio realizado para Save the
Children UK examiné las intervenciones
de seguridad alimentaria en siete estudios
de casos en tres paises de la regién de los
Grandes Lagos en Africa central: Burundi,
la Republica Democrética del Congo

y Uganda (Levine y Chastre, 2004). Se
examinoé la adecuacion de las intervenciones
para abordar los limites de la sequridad
alimentaria a la que se enfrentaba la gente
de esas zonas. Se trataron diferentes tipos
de crisis, desde situaciones permanentes
de grave inseguridad que afectaba a
gente desplazada, hasta entornos rurales
posteriores al conflicto, marcados por la
sequia y la afluencia de los repatriados a las
zonas urbanas afectadas por el conflicto o
una catastrofe natural.

Levine y Chastre (2004) constataron
gque muchas, cuando no la mayoria, de
las intervenciones de ayuda alimentaria
eran incapaces de atender las necesidades
prioritarias de la gente afectada por la
crisis. Los organismos usaron el mismo
conjunto limitado de respuestas en casi
todas las circunstancias; estos enfoques
trataron los sintomas y no las causas, se
centraron especificamente en la ayuda
alimentaria y la produccion de alimentos y
a menudo no fueron rentables. Debido a
diversas presiones, las organizaciones fueron
incapaces de analizar detenidamente la
adecuacion de las respuestas, de tal forma
que, aun en los casos en los que se disponia
de considerable informacion acerca de las
personas afectadas y la forma en que se
habia alterado sus medios de subsistencia,
este hecho no se tomaba en consideracion en
la respuesta.

El estudio mostré que en todas las
emergencias se produjo una distribucion
de semillas y herramientas, aunque nunca
se hubiera constatado que el acceso a las
semillas y herramientas de los hogares
beneficiarios habia obstaculizado la
produccion. Esta circunstancia se habia
deducido simplemente del hecho de que
muchos hogares no producian un excedente
global comercializable. Las distribuciones
de semillas y las intervenciones en materia
de nutricién se basaron en una serie de
supuestos discutibles, principalmente que
las personas afectadas practicaban una
agricultura de subsistencia desvinculada de
los mercados y de estrategias de subsistencia.

En muchos casos, hubieran sido mas
adecuadas las transferencias de efectivo para
promover los derechos, y la reconstruccién
de carreteras para mejorar la seguridad y el
acceso a los mercados. Desgraciadamente,
los fondos de los donantes para las
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Programa de promocion de la transformacion de los conflictos de

las montanas de Nubia

Las montanas de Nubia albergan algunas
de las areas de secano mas ricas y fértiles
de Sudan. En el pasado, la produccién
alimentaria registraba frecuentemente
excedentes. Desgraciadamente, el
conflicto entre el entre el Movimiento
de Liberacion Popular de Sudan (SPLM) y
el Gobierno sudanés provocé un enorme
desplazamiento interno de poblacién,
una interrupciéon completa del sistema
de produccion local y una inseguridad
alimentaria recurrente.

Desde finales de los afios 1980, la
region de las montafias de Nubia se ha
dividido entre el gobierno, que controla la
mayor parte de las tierras agricolas en las
[lanuras, y los nucleos urbanos, y el SPLM,
que controla las cimas pobladas de las
montafas. En las zonas controladas por el
gobierno, la gente tenia acceso a la ayuda
externa, como la asistencia alimentaria,
durante la década de 1990, mientras que
el gobierno no permitia la distribucion de
la ayuda externa en las areas controladas
por el SPLM. Por consiguiente, la ayuda
externa se paralizé en gran parte en el
periodo de 1999 a 2000, cuando algunas
organizaciones de ayuda se retiraron de
la region debido a que eran incapaces de
llegar a la gente mas necesitada en las

transferencias de efectivo eran limitados y
en los programas destinados a la seguridad
alimentaria pocas veces se incluyeron
medidas para mejorar el funcionamiento de
los mercados. Asimismo, las intervenciones
gue no tuvieron caracter de socorro

fueron muy inferiores en nimero a las
necesarias para afrontar las condiciones de
crisis. Esta situacion es caracteristica de las
grandes deficiencias de la financiacion de
intervenciones humanitarias (véase también
el Recuadro 15y el Capitulo 5).

De acuerdo con Levine y Chastre (2004),
aunque se demostrase que era posible
realizar evaluaciones rapidas en la regién de
los Grandes Lagos a pesar de la inseguridad,
pocas veces se realizaron estas evaluaciones,
y cuando se llevaron a cabo no fueron hechas

zonas del SPLM. Esta situacién condujo a
la iniciativa del Programa de promocién
de la transformacion de los conflictos de
las montafias de Nubia.

Ayuda humanitaria basada en el debate
sobre politicas

Cualquier respuesta humanitaria tuvo que
tener en cuenta la dificultad de operar
en un entorno donde la ayuda era usada
como arma de guerra. Unicamente una
iniciativa concertada basada en el debate
sobre politicas entre los beligerantes y los
principales agentes externos podia lograr
que se superase la situacion de paralisis
que afectaba al suministro de ayuda
humanitaria.

El alto grado de desconfianza entre las
partes contendientes y las organizaciones
internacionales que trabajaban en las
dos partes enfrentadas requirié especial
atencion. Para reducir el nivel de sospecha
y desplegar la intervencién para la region,
el Coordinador Residente y Coordinador
de las actividades humanitarias de las
Naciones Unidas iniciaron un intenso
proceso de consultas, de un afio de
duracién, en el que intervinieron todas las
partes asociadas al programa. Estas incluian
a nueve organismos de las Naciones Unidas,

en consulta con los organismos encargados
ni compartidas con otros organismos. A
menudo, los responsables del disefio de la
respuesta fallaban en algo tan simple como
preguntarse cudles eran las necesidades
reales. Y lo que es mas preocupante: muchos
dieron poca importancia a las lecciones

que podian extraerse y a conocer las
repercusiones de las intervenciones.

Pottier (2003) estudié el conflicto en la
region de lturi, en la Republica Democratica
del Congo. Las disputas entre los hema y los
lendu provocaron un conflicto abierto en
1999. El eje del conflicto era el acceso a la
tierray a sus ricos recursos. En virtud de la
Ley Bakajika que regula la propiedad sobre
la tierra, de 1973, y en agradecimiento al
apoyo politico prestado, se permitié a las



¢PERMITE LA AYUDA ALIMENTARIA CONSEGUIR LA SEGURIDAD ALIMENTARIA?

16 ONG internacionales, 24 ONG nacionales
asi como al Gobierno de Sudan y al SPLM.
El programa tuvo por objeto permitir a
todas las partes interesadas participary
contribuir a la respuesta para abordar las
necesidades a corto y largo plazo de los
habitantes de las montafas de Nubia.

Exitos

e Todas las partes han apoyado el
programa. Esta es la Unica iniciativa
conjunta que las partes beligerantes
han firmado durante el conflicto.

¢ El programa fue un factor clave en
la fase inicial del acuerdo de alto el
fuego en Sudan.

e Los asociados invirtieron recursos
para adquirir una mejor comprensién
de la economia alimentaria local e
identificar los puntos para reforzarla,
lo cual condujo a una situacion de
fuerte sostenibilidad y a poner énfasis
en la creacion de capacidad.

¢ La ayuda se suministra de acuerdo
con la necesidad, otorgando prioridad
a personas en campamentos de
sustitucion y a campesinos pobres.

e Los asuntos relacionados con la
tenencia de tierras se han convertido
en parte del proceso de paz en Sudan.

elites de los hema adquirir tierras que los
agricultores lendu consideraban ancestrales
e inalienables. Los hema establecieron
ranchos de ganado, muchos de los cuales
fueron impulsados mediante proyectos de
ayuda internacional durante la década de
1980. Las facciones rebeldes vinculadas con
los hema controlan actualmente las riquezas
minerales de la tierra. Los agricultores

lendu han sido reducidos a la condicién de
ocupantes ilegales de sus antiguas tierras,
trabajando como mineros o realizando otros
servicios bajo distintas formas de trabajo
forzoso (obligados por la amenaza del
desahucio). La lealtad a los sefiores de la
guerra esta inducida mas por la pobrezay la
inseguridad alimentaria que por las creencias
politicas.

e Las compras locales de alimentos
procedentes de las montafas de Nubia
podrian ser intensificadas. La ayuda
alimentaria deberia estar limitada a
las zonas de extrema necesidad, en las
que es imposible cultivar.

¢ Una estructura de coordinacion
entusiasta facilité una mayor eficacia
de la ayuda a través del intercambio
de informacién.

Lecciones que pueden extraerse

Este tipo de marco puede incorporar
perspectivas a largo plazo en un contexto
de emergencia a través de la participacion
de todas las partes y poniendo el énfasis
en el control nacional, el desarrollo
participativo con respecto al disefio

de programas y la toma de decisiones,

asi como difusion colectiva. De esta
forma, es posible romper el modelo de
repuestas a la inseguridad alimentaria
impulsadas desde el exterior y adoptar
enfoques que se centren en la creacion
de capacidad, la agricultura sostenible y
la recuperacién del mercado, juntamente
con la transformacion del conflicto y la
consolidacion de la paz.

Fuente: Pantuliano, 2005.

Pottier sostiene que las partes
implicadas en la consolidacién de la paz
y la recuperacion de la agricultura deben
examinar la dindmica social que otorga a los
sefores de la guerra el control férreo sobre
la poblacién. Asimismo, tienen que observar
la situacion de la tierra, la vulnerabilidad
institucionalizada y la necesidad resultante
de una proteccién y un régimen de trabajo
institucionalizados. El desafio consiste en
planificar la eliminacién de las condiciones
de inseguridad que otorga a los sefiores de la
guerra el poder coactivo sobre los [lamados
«partidarios étnicos». Ademas de las medidas
para proteger y estimular la reanudacion
de los mercados locales de alimentos
después del conflicto, un compromiso de
los organismos para llevar a cabo a una
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Crisis con necesidades cronicas de financiacion

Existe una gran injusticia en el modo en
que se recaudan y emplean los fondos
destinados a la ayuda humanitaria. La
situacion en la Republica Democratica

del Congo, en particular, es caracteristica
de un desequilibrio de este tipo. A pesar
del terrible niumero de victimas mortales
del conflicto en ese pais, el Ilamamiento
unificado de las Naciones Unidas para
recaudar 212 millones de délares EE.UU.
para la Republica Democrética del Congo
Unicamente consiguio reunir el 51 por
ciento de la cantidad requerida. La
respuesta al Plan de Accion de 2006, que
exigia 681 millones de délares EE.UU. para
abordar las necesidades humanitarias,

de recuperaciéon y de reduccion de la
pobreza, hasta mediados de mayo de 2006
s6lo habia recogido 30 millones de ddlares
EE.UU., el 4 por ciento.

También en otras crisis, los flujos de
ayuda humanitaria han sido irregulares e
imprevisibles en el tiempo. Mientras que
en 2004 la crisis humanitaria de Sudan
recibié el 75 por ciento de sus necesidades
financieras, en 2005 sélo obtuvo la mitad,
y a mediados de 2006 habia recibido
menos del 20 por ciento. Estas tendencias
a la baja estan amenazando la viabilidad

reforma agraria en Ituri ayudaria a invertir
la situacién de los niveles extremadamente
altos de inseguridad que afectan a la
alimentacién y a los medios de subsistencia y,
en consecuencia, a debilitar su dominio.

Estos ejemplos muestran algunos desafios
para tratar la inseguridad alimentaria en
crisis prolongadas, que en su integridad estan
relacionados con la capacidad de respuesta
y la participacion internacional en contextos
dindmicos complejos.

Habitualmente, los donantes y las
organizaciones que ejecutan los programas
de ayuda son incapaces de romper con
los esquemas preestablecidos para las
intervenciones, que normalmente se deciden
desde la distancia. Existen deficiencias

de las actividades humanitarias, ya que

las organizaciones humanitarias tienen
compromisos y obligaciones que no
pueden financiar. Las necesidades crénicas
de financiacién de determinados sectores
también han provocado la erosién de
capacidad de ayuda y un descenso en la
calidad de la misma.

Los flujos de ayuda humanitaria estan
desequilibrados debido una serie de
razones: falta de difusién por los medios
de comunicacion, intereses econémicos
y estratégicos, voluntad politica débil,
diferencias en los valores sociales o una
percepcion por parte de los donantes
de que sus aportaciones estan siendo
despilfarradas. Con independencia del
motivo, el resultado es una «loteria
humanitaria» que dictaminé que las
personas necesitadas de la Republica
Democratica del Congo recibieron cerca
de 100 délares EE.UU. en concepto de
prestacion de socorro en 2005, mientras
que las victimas del tsunami asiatico
recibieron una cantidad mas de diez veces
superior.

Fuente: ECOSOC, 2006.

en los sistemas de informacién y alerta,

pero lo mas grave es que parece haberse
perdido la predisposicién tanto para
analizar y responder de forma creativa a

las necesidades reales como para supervisar
las consecuencias y adquirir ensefianzas.

Las intervenciones de los organismos estan
basadas normalmente en la experiencia
adquirida en otros entornos (en muchos
casos, en zonas afectadas por catastrofes
naturales), y se ha tendido a aplicar sin

mas las ensefianzas extraidas de estas
experiencias a la situaciéon en cuestion.

Es mas, se da el caso de que la ayuda
alimentaria integra un conjunto muy variado
de circunstancias, que cambian notablemente
de un contexto a otro y a lo largo del tiempo
y no pueden ser tratadas adecuadamente
usando un conjunto uniformizado y
delimitado de respuestas normativas.
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Con unos mecanismos de financiacién tan
rigidos y anticuados, resulta practicamente
imposible que el sistema humanitario
internacional pueda responder de una
forma répida, flexible y proporcionada a
las emergencias complejas y prolongadas.

A nivel institucional, los organismos
humanitarios a menudo son reacios

o incapaces de percatarse de que

las intervenciones de ayuda en crisis
prolongadas tienen inevitablemente tanto
consecuencias sociopoliticas como técnicas
y econémicas que pueden pervertir el
beneficio pretendido para las poblaciones
afectadas. Ignorar esta dimension politica
significa que las intervenciones, en el mejor
de los casos, pueden tener consecuencias
diversas y, en el peor de los casos, pueden
exacerbar la dificil situacién de las personas
mas expuestas a la inseguridad alimentaria.

Los avances en materia de respuesta
humanitaria debatidos anteriormente en este
capitulo, en el contexto de las emergencias
repentinas, han provocado notables mejoras
en las condiciones en los campamentos para
refugiados y desplazados internos durante
la pasada década. Sin embargo, todavia
existe una importante laguna normativa para
abordar las necesidades de la gente afectada
por emergencias complejas.

]
Conclusiones

La comunidad humanitaria mundial

ha desarrollado una amplia base de
conocimientos adquiridos con la practica
para responder de forma eficaz a la
inseguridad alimentaria transitoria
relacionada con las emergencias, aunque
estd menos capacitada para enfrentarse

a crisis de lenta aparicion, en particular,

las que pasan desapercibidas, son de poca
importancia, complejas o prolongadas. Tal
como ponen de manifiesto con toda viveza
ejemplos como el tsunami de diciembre de
2004, los organismos humanitarios pueden
responder con una rapidez y una habilidad
impresionantes cuando disponen de los
recursos para hacerlo.

A menudo, la ayuda alimentaria es el
elemento clave del conjunto de recursos
que componen la respuesta rapida
a las situaciones de emergencia. Las
intervenciones mediante ayuda alimentaria

de urgencia, bien orientadas y programadas,
son decisivas para conseguir un aumento

de la disponibilidad de alimentos a corto
plazo y una mejora del acceso a los mismos
para las personas en necesidad inmediata.
Sin embargo, estas intervenciones son
relativamente caras y propensas a retrasos en
las adquisiciones y la logistica, y en el caso de
que no estén bien programadas y orientadas,
pueden tener repercusiones negativas para
la produccién, el mercado y los medios de
subsistencia.

Con el tipo adecuado de ayuda al
comienzo de una crisis incipiente, se podria
conseguir que muchos de los que se acaban
convirtiendo en dependientes de la ayuda
alimentaria eviten esta dependencia en
una primera instancia, o puedan recuperar
sus medios de subsistencia y reducir sus
necesidades de alimentos de forma mas
rapida. Asi se podria evitar que, al mismo
tiempo, mueran de hambre o enfermen otras
personas que sufren inseguridad alimentaria,
pero que se encuentran fuera del alcance de
la ayuda alimentaria debido a las limitaciones
logisticas y de recursos.

Aunque a menudo sea necesaria, la
ayuda alimentaria no es muchas veces la
respuesta mas adecuada y nunca es la Unica
respuesta necesaria. Se tiende a hacer un
uso excesivo de la ayuda alimentaria, ya que
es el recurso que ofrece una disponibilidad
mas rapida y porque es lo que los donantes
y los organismos saben hacer. Hay que
prestar mucha mas atencién a los sistemas
de informacion, andlisis y seguimiento
orientados a evaluar las necesidades reales
y prioritarias de las personas afectadas
y extraer las ensefianzas acerca de lo
que funcionay lo que no funciona. La
intervencion eficaz en situaciones de
emergencia debe ser apoyada mediante
recursos flexibles, suficientes y en proporcion
con el problema.

El presente capitulo identifica las lagunas
normativas que impiden una respuesta eficaz
a las emergencias humanitarias. El siguiente
capitulo trata estas lagunas normativas con
mas detalle, especialmente en emergencias
complejas y prolongadas, y ofrece algunas
propuestas para subsanarlas.
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