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INTRODUCCION

Cerca de 20 mil personas en todo el mundo mueren a diario como resultado de la inseguridad
alimentaria, la mayoria en Africa y Asia. Este nimero es casi 7 veces el nimero de muertos
durante los atentados del 11/9 y se registra todos los dias.

Durante los 90 se perdieron casi un millén de vidas cada afio en guerras de todos los
tipos. Como en el caso de los ataques al World Trade Center en 2011, aunque el nimero es
impresionante, palidece frente a las muertes por inseguridad alimentaria, que superan a las
ocasionadas por conflicto armado en al menos 5 a 1 (incluso si las estimaciones oficiales estan
cortas por 20%).

La FAO (FAO 2004) estima que 5 millones de nifios solamente mueren al afio por causas
relacionadas a la hambruna. La OMS vy otras fuentes sefialan el numero total de muertes
relacionadas en cerca de 8 millones anuales (que representarian una proporcion de 8 a 1
comparado con conflictos béelicos). Que no se haga un escandalo al respecto puede deberse a que
la seguridad alimentaria global no esta muy arriba en los intereses estratégicos de los paises
desarrollados (en particular del G-8).

Por ejemplo, los EU gastan al afio en antiterrorismo y cambio de régimen en Oriente
Medio mas de $100 mil millones, en contraste con 10s$2.2 mil millones que la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, mejor conocido como USAID, distribuye
globalmente en alimentos y apoyos para agricultura (USAID 2005; Center for Strategic and
Budget Assessments).

La baja prioridad politica de la seguridad alimentaria, constituyd la base para que en 2011
en el Cuerno de Africa, entre una crisis de alimentos y una declaracion oficial de hambruna,

murieran miles de personas (no contabilizadas todavia) por inanicién y enfermedades
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relacionadas, a pesar de haber Sistemas de Alerta Temprana y un entramado de Agencias de
Ayuda y ONGs trabajando para prevenir los desastres.

Existe una tendencia generalizada a vincular mediatica y politicamente la hambruna con
fendmenos naturales inevitables y a lidiar con los efectos de la crisis en lugar de prevenirlos,
sobre todo en los paises en desarrollo. Esta actitud condiciona las politicas relacionadas, y no
genera propuestas integrales al problema, haciendo vulnerables a las comunidades, y
exponiéndolas a los efectos de la hambruna.

La hambruna, entendida en primera instancia como un efecto generado por un desastre
natural, por lo general de tipo meteorologico (sequias, inundaciones, pero también plagas e
incendios entre otros eventos) es en realidad un proceso dindmico compuesto por diferentes tipos
de vulnerabilidad.

Para que surja una hambruna, la region en cuestion debe no solo de ser susceptible de
amenazas climaticas o econdémicas que disminuyan su acceso a los alimentos; también debe ser
incapaz de cumplir las condiciones politicas que puedan garantizarle ayuda humanitaria pronta y
eficaz.

Esto quiere decir, que en la hambruna no sélo intervienen actores nacionales, sino
decisores por encima de las misiones humanitarias locales. La vulnerabilidad en el sistema
internacional surge principalmente del orden politico que condiciona la ayuda a una serie de

requisitos de interés econémico o militar.

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

En 2011 miles de personas sufrieron por inanicion y enfermedades relacionadas en el Cuerno de

Africa. Si la malnutricion y la inseguridad alimentaria son, como suponemos, precursores de la



hambruna —y no resultado natural de las fuerzas terrestres —entonces existen muchas regiones en
riesgo irremediable de caer en estado de desastre, con independencia de los esfuerzos de la
comunidad humanitaria.

El problema es que se desestima la importancia politico-social de la hambruna y se
confiere la responsabilidad de su erradicacion al desarrollo tecnoldgico y logistico que

disipe las incertidumbres naturales.

OBJETO DE ESTUDIO

Este trabajo tiene como objeto de estudio la relacion entre el regimen alimentario mundial y la
asistencia humanitaria para la hambruna provista en la actualidad por el sistema internacional, asi
como las condiciones bajo las que opera esta relacion. Entendemos por Sistema Internacional el
conjunto de actores, procesos y caracteristicas contextuales que puedan tener algin efecto sobre
otros actores relevantes, que sobrepasa la esfera local, a menudo atravesando fronteras
nacionales. Dentro de éste, podemos hallar 6rdenes (regimenes internacionales) que operan sobre
temas particulares, como la seguridad o el desarrollo.

Los actores principales de este sistema son los Estados, pero existen muchas otras
organizaciones (agencias y ONGs, sector privado) que trabajan en el tema de la ayuda para el
desastre. A ellos nos referiremos de manera amplia al hablar de comunidad humanitaria. Los
ejemplos mas representativos son las agencias de Naciones Unidas, como la FAO, y agencias
bilaterales, como USAID.

La comunidad internacional ha tenido desde sus inicios un alto interés en asistir durante
crisis humanitarias (situaciones de emergencia y de coordinacién ante eventos que pongan en

riesgo directo grandes cifras de vidas humanas, como desastres naturales o en ocasiones



conflictos armados). Megaeventos como el Tsunami en el Océano indico (2004), el Huracan
Catrina (2005) o el Terremoto de Haiti (2010) nos recuerdan la conveniencia de seguir trabajando
en este renglén y redoblar la cooperacién, porque ninguna region esta por completo exenta de
riesgo.

Catastrofes més graduales aunque no por ello menos devastadoras, como la hambruna, se
han pasado por alto y se han desestimado como cosa del pasado, sin posibilidad de beneficiarse
del momentum politico que reciben los otros desastres. En 2011 sin embargo, volvio a ser tema de
noticias luego de que Naciones Unidas declarara Hambruna oficial en Somalia, y emergencia en
las areas adyacentes.

Mientras que las sequias pasadas han podido durar mas, la de 2011 ha sido
particularmente severa. Para algunas zonas, ésta fue la peor sequia en 60 afios. A mediados de
2011, la FAO estimaba que mas de 1 millén de personas tenia necesidad de recibir asistencia para
el desastre. (FAO/FEWSNET/FSNAU/FSNWG, 2011)

Existen muchas interpretaciones del termino desastre, pero en general puede decirse que
son eventos 0 sucesos que ocurren, en la mayoria de los casos, de forma repentina e inesperada,
causando sobre los elementos sometidos alteraciones intensas, representadas en la pérdida de vida
y salud de la poblacion, la destruccion o pérdida de los bienes y servicios de una colectividad y/o
dafios severos al medio ambiente que impiden el cumplimiento de las actividades esenciales de la
sociedad. (Maskrey, A., 1993)

Por su parte, podemos acordar que se considera hambruna a la carencia severa de
alimentos, que casi siempre afecta un area geografica grande o un grupo significativo de
personas. Esta insuficiencia lleva a una grave desnutricion o malnutricién, cuya ultima

consecuencia es la muerte por inanicion (que es una condicién patoldgica ocasionada ante la falta
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de consumo en alimentos) de la poblacion afectada. (FAO, Nutricion Humana en el Mundo en
Desarrollo, 2002)

Las herramientas informativas nos han ensefiado que el acontecimiento de muchos de los
mal llamados desastres naturales no es mas que una aceleracion y amplificacion de un desastre
cotidiano (malnutricidn, vivienda precaria, ausencia de saneamiento basico, agua potable, o de
oportunidades laborales, etcétera) que nosotros entendemos como vulnerabilidad, y que es puesta
en evidencia por una determinada amenaza natural. (Maskrey, A., 1993)

En el mundo hay cerca de 870 millones de personas con hambre (una octava parte de la
poblacién mundial)'y por tanto en riesgo potencial (alta vulnerabilidad) de sufrir hambruna. De
éstos, alrededor de 852 viven en paises en desarrollo (98 por ciento) y 16 millones en paises
desarrollados. (FAO; FIDA; PMA, 2012)

Tres cuartas partes de todos los hambrientos en el mundo viven en areas rurales,
principalmente en localidades de Asia y Africa. En Africa se cuentan 234 millones concentrados
en la regidn subsahariana (y otros 5 millones en el resto del continente). De hecho, el 65 por
ciento de las personas con hambre en el mundo viven en solo siete paises: India, China, la
Republica Democrética del Congo, Bangladesh, Indonesia, Pakistan y Etiopia® (FAO, 2010).

La hambruna es la caracteristica de algunas personas de no tener suficiente comida para
comer, no de una insuficiente produccion de alimentos (Sen, 1981). Es lo que sucede cuando
poblaciones vulnerables —sin redes de seguridad ni activos para evitar la destitucion (sustitucion
0 cese en su alimentacidn) —se enfrentan a condiciones mas restrictivas de acceso a los nutrientes.

Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento acceso

fisico y econdémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades

! Entre la séptima y la octava parte de la poblacién mundial en el periodo 2010-12. Para hacernos una idea de la

magnitud, esta cifra supera a la suma de las poblaciones de Estados Unidos, Canada y la Unidn Europea.

? La mayor parte del 35% restante se distribuye entre otros 74 paises, casi todos paises en desarrollo. (IFPRI, 2011)
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alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana®
(FAO, 1996).

Del otro lado estd la hambruna, que es la maxima expresion de inseguridad alimentaria
(condiciones contrarias a las sefialadas arriba). Entre los dos extremos se encuentra la
vulnerabilidad, es decir la exposicién o capacidad de resistir a una amenaza: es baja cuando hay
seguridad alimentaria, y mientras mas alta mayor la probabilidad de hambruna.

Los alimentos son a menudo objeto de especulacion y monopolio por las transnacionales,
a veces con el respaldo de un gobierno nacional, comprometiendo la seguridad alimentaria por
medio tanto de la escasez como de la sobreoferta. Los conflictos alimentarios de amplia extension
y que afectan a muchos estados nacionales, provocan desplazamientos “geopoliticos” que ponen
en dificultades a la estructura intra e interestatal de bloques economicos y militares.

Si tomamos el suministro alimentario como un problema de seguridad mundial, en vista
de los desequilibrios regionales presentes en el acceso a alimentos, en contraste con la existencia
de reservas que provocan la caida de los precios internacionales, podemos apreciar el riesgo que
representa para la estabilidad internacional en la medida que cada afio aumentan el nimero de
regiones con hambrunas abiertas. (Torres, 2003)

Ademas, la hambruna es un fendmeno que no es exclusivo de un pais. Las situaciones de
emergencia pueden ocurrir casi en cualquier parte, por lo que las politicas internacionales deben
concebirse cosmopoliticamente, con la participacion de actores de todas las esferas y la inclusién
de estudios comparativos y transversales que aporten lecciones para el combate a la hambruna.

El problema no es que la hambruna sea un asunto de seguridad alimentaria en lugar de

crisis coyunturales aisladas; lo peligroso es que el enfoque humanitario de la ayuda alimentaria

® Plan de Accién de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion, en Roma.
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no es sustentable a largo plazo. Si lo fuera, aunque el enfoque estuviera equivocado, no habria
necesidad de replantearlo porque el resultado seria aceptable. Por el contrario, este enfoque no
alcanza a cubrir las necesidades de los afectados, y no puede esperarse una mejora significativa
en la cobertura dado el incremento en el nimero de regiones que padecen hambre.

Considerando la fuerte dependencia de los suministros externos de alimentos, se requiere
incorporar hoy al concepto de seguridad alimentaria la manipulacion recurrente de las variables
internacionales por un conjunto de intereses econdémicos y politicos de corte trasnacional

asociadas a nuevas —liberales —dinamicas de mercado.

CONTENIDO POR CAPIiTULO

Este trabajo tiene como objeto de estudio, no las medidas que toma la comunidad internacional
para reparar los dafios causados por la hambruna, sino las condiciones en las que se construye y
se mantiene un régimen internacional de inseguridad alimentaria, altamente vulnerable a la
hambruna.

El marco normativo y las acciones multilaterales que se han emprendido para aliviar el
hambre y prevenir la hambruna, asi como los principios rectores del sistema internacional que se
relacionan con la seguridad alimentaria estan incluidas en el capitulo uno de este trabajo.

La manipulacién recurrente de las variables internacionales, y otros temas de interes
econdémico y politico, asi como las principales fuerzas que acttan a favor y en contra del hambre
—clima, mercados, prensa e instituciones internacionales —son revisadas en el capitulo dos.

El tercer capitulo de este trabajo analiza mas de cerca el panorama regional africano
(referencia obligada en estudios del hambre) en materia de seguridad alimentaria; las condiciones

estructurales de las que parte y la manera en que su posicion en el contexto internacional ha
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reducido la inseguridad alimentaria en ciertas zonas y la ha mantenido en otras (como Republica
Democratica de Congo).

En el capitulo cuatro, se revisa el ejemplo de Etiopia, seleccionado como muestra de la
vulnerabilidad a la hambruna por encontrarse en la zona roja afectada por la sequia de 2010, que
presuntamente causo la hambruna en Somalia y la crisis alimentaria en los paises vecinos. Visto
mas de cerca, el caso de Etiopia no clasifica como hambruna oficial, pero si como hambruna de
facto para poblaciones especificas en su territorio, lo que resalta la importancia de las mediciones
relativas de la hambruna y la vulnerabilidad a la misma.

El caso etiope ademas, sirve como alerta para otras economias medias, con registros de
alto crecimiento economico, pero cuya mala distribucion del ingreso pone en riesgo el bienestar
de grandes estratos de la poblacion, a la vez que ilustra los efectos de la Iégica de acumulacion
que impulsa la economia global, con bajos niveles de gobierno y responsabilidad por los efectos
secundarios de las politicas nacionales, haciendo caso omiso de los efectos a largo plazo.

El hecho de resaltar el contexto mundial en el que se inscribe la seguridad alimentaria en
Etiopia, puede aclarar algunas relaciones global-locales presentes en otras economias medias que

también exhiben muestras de vulnerabilidad a la hambruna, en especial en el sudeste asiatico.

CONCEPTOS CLAVE

Hambruna. Se considera hambruna a la carencia grave de alimentos, que casi siempre afecta un
area geografica grande o un grupo significativo de personas. La consecuencia, generalmente, es
la muerte por inanicion de la poblacién afectada, precedida por una grave desnutricion o

malnutricién. La inanicion es una condicién patologica en la que la falta de consumo de
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alimentos amenaza o causa la muerte. (FAO, Nutricion Humana en el Mundo en Desarrollo,
2002)

En 2007 se desarrollé un enfoque estandarizado para declarar la hambruna, la
Clasificacion Integrada de la Seguridad Alimentaria (IPC), que se usa actualmente en varios
paises. La hambruna es la fase 5 de esta medicidn e incluye las siguientes condiciones: tasas de
malnutricion de >30%; tasas de IMC (indice de Masa Corporal) < 18.5 presentes en > 40% de la
poblacion; tasas netas de mortalidad > 2/10,000/dia; mortalidad en menores de 5 afios >
4/10,000/dia.

Por su parte, “hambre” se entiende en referencia a las molestias asociadas con la falta de
alimento. La FAO la define como el consumo por debajo de 1 800 kilocalorias por dia —el
minimo requerido por la mayoria de la gente para vivir una vida saludable y productiva —. El
término ‘“‘subnutricion” significa deficiencias en energia, proteinas, o vitaminas y minerales
esenciales y sus posibles combinaciones.

La subnutricion es el resultado de una ingesta inadecuada de alimentos —ya sea en
términos de cantidad o de calidad —o de una pobre utilizacion de los nutrientes ingeridos a causa
de infecciones u otras enfermedades, o incluso de la combinacion de ambos factores. La
“malnutricién” se refiere tanto a la subnutricion como a la sobrenutricion (consumo excesivo de
calorias en relacion con los requerimientos, con o sin ingesta baja de alimentos ricos en
micronutrientes). Ambas condiciones contribuyen a una mala salud.

indice Global del Hambre (IGH). Para reflejar la naturaleza multidimensional del hambre,
el IGH combina tres indicadores (subnutricion, bajo peso infantil y mortalidad infantil) a los que

se les asigna una misma ponderacion en el céalculo de un indice numérico Unico. El indice
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clasifica a los paises con respecto a una escala de 100 puntos en la que O representa la mejor
calificacion posible (sin hambre) y 100 la peor situacion. (IFPRI, 2011)

Vulnerabilidad. Aunque la clasificacion conceptual de la vulnerabilidad difiere, todos los
autores subrayan el hecho de que la vulnerabilidad no deberia estar limitada a una estimacion de
los impactos directos de un evento amenazante. En su lugar debe verse como la estimacion de un
ambiente mas amplio y circunstancias sociales, que permiten a las comunidades y personas lidiar
con el impacto de un evento peligroso, 0 a la inversa, limitando su habilidad para resistir al
impacto negativo de un evento peligroso (Birkmann, 2006, pag. 14).

Una de las mejores definiciones fue formulada por el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) que la define como “una condiciéon humana o proceso que resulta de
factores fisicos, sociales, economicos y ambientales, que determinan la probabilidad y escala de
los dafios por el impacto de una amenaza dada (PNUD 2004:11).

La definicion antropocéntrica usada por PNUD también se usa para calcular su Indice de
Riesgo al Desastre, en especial en lo que se refiere al calculo de la vulnerabilidad relativa que se
obtiene al dividir el nimero de muertos entre el nimero de personas expuestas (PNUD 2004:32),
y corresponde con la concepcion de vulnerabilidad como una condicion primariamente humana.

Autores como Vogel y O’Brien (2004:4) insisten en que la vulnerabilidad es
multidimensional y diferencial (depende de la escala con respecto al tiempo, unidades espaciales
y unidades de analisis) y dinamica.

La vulnerabilidad social —toda aquella que es enteramente producto de la interaccion y
organizacion entre personas (Cannon et al. 2003, citado en Birkmann, 2006) —, que es la que mas
nos ocupa, es definida como un conjunto de caracteristicas que incluyen el bienestar inicial de la

persona (estatus nutricional, salud fisica y mental), sus medios de vida y resiliencia (bienes y
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capitales, ingresos y cualificaciones), su proteccion personal (capacidad y disposicion a construir
un hogar protegido y usar un sitio seguro), la proteccion social (preparacion y medidas de
mitigacion) y de manera especial las redes/instituciones sociales y politicas (capital social,
ambiente institucional y factores relacionados).

La ausencia de estas caracteristicas o un nivel muy bajo de las mismas, erosiona la
capacidad de las comunidades para hacer frente al desabasto de alimentos, o entorpece la
distribucion de los mismos, de manera que en las poblaciones seguridad alimentaria se ve
comprometida, no se accionan mecanismos de ayuda suficientes para prevenir la destitucion y en
casos muy graves, la hambruna.

Resiliencia. Este término gano reconocimiento en el debate que siguidé a la Primera
Conferencia Mundial sobre la Reducciéon de los Desastres (1994, Yokohama) y en concreto
dentro del Marco de Accion de Hyogo 2005-2015 aprobado durante la segunda de estas
conferencias celebrada Hyogo, Japon (enero de 2005). Puede entenderse como la capacidad de un
sistema de mantener sus funciones basicas y estructuras en un momento de perturbaciones y
choques (Adger et al.; Allenby y Fink, 2005, en Birkmann, 2006 pag. 16).

Podemos decir que es el grado en que se adapta el sistema —Ilamese comunidad, sociedad
o0 Estado —potencialmente expuesto a amenazas, resistiendo o cambiando con el fin de alcanzar y
mantener un nivel aceptable en su funcionamiento y estructura (coping o capacidad para lidiar).
Se determina por el grado en el cual el sistema social es capaz de auto-organizarse para
incrementar su capacidad de aprendizaje sobre desastres pasados con el fin de lograr una mejor
proteccion futura y mejorar las medidas de reduccion de riesgo de desastres (UNISDR, 2008).

Soberania alimentaria: Es un concepto que va mas alla de la autosuficiencia alimentaria

(produccidn igual a la demanda nacional) y consiste en el poder y el derecho democratico que
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tienen algunos paises y comunidades para determinar la produccion, la distribucion y el consumo
de comestibles, en funcion de sus preferencias y tradiciones culturales. Incluye capacitacién del
campo, infraestructura agropecuaria, fortaleza competitiva e independencia de las fluctuaciones
del mercado. (Torres, 2003)

Poder. El poder tiene muchas definiciones y ha sido objeto de numerosos debates en
ciencias sociales ademaés de la Ciencia Politica. En primer lugar esté el poder intencional y activo,
entendido como la voluntad que prevalece en situaciones de toma de decision.

En segundo lugar, el poder no sélo se refleja en decisiones concretas, algunas personas o
asociaciones pueden limitar la toma de decisiones a asuntos relativamente no controversiales,
influenciando los valores comunitarios y procedimientos politicos y rituales. Podemos decir
entonces que “en la medida que una persona o grupo consciente o inconscientemente crea o
refuerza barreras a la discusion abierta de conflictos politicos, esa persona o grupo tiene poder”
(Bachrach y Baratz, 1970:8).

En tercer lugar, el poder puede ser concebido como asegurar el consentimiento voluntario
de los dominados (una “tercera dimension del poder ”, Lukes, 2005). Permite la consideracion de
muchas maneras en las que temas potenciales se mantienen fuera de la politica, ya sea a través de
la operacion de fuerzas sociales y préacticas institucionales o a través de las decisiones
individuales.

Esto puede ocurrir en ausencia de conflicto observable: 1o que uno pude tener aqui es un
conflicto latente, que consiste en una contradiccion entre los intereses de aquellos ejerciendo el

poder y los intereses reales de aquellos que excluyen.

18



Régimen internacional. Desde una perspectiva sistémica, podemos sostener que los
sistemas internacionales se ordenan a través de principios o criterios que, constituyen muchas
veces los denominados regimenes internacionales.

La definicion méas popular es de Stephen Krasner (1982) que considera los regimenes
internacionales como un conjunto de principios, normas, reglas y procedimientos de toma de
decision, sean implicitas o explicitas, en la cual diversos actores convergen en un area
determinada de las relaciones internacionales.

“Los regimenes internacionales proporcionan el entramado politico dentro del que ocurren
los procesos econdmicos internacionales” (Keohane y Nye, 1998, p. 59.) Son reflejados —y a la
vez motivados —en declaraciones, convenciones, cumbres, conferencias, protocolos, pactos y
programas de accion que documentan la evolucion de la cooperacion internacional a través de los
compromisos adquiridos por los diversos actores que en ella intervienen.

Desde el punto de vista tedrico, esta serie de acuerdos tratan de regular el comportamiento
de los actores de la cooperacion internacional, pues establecen principios, normas y reglas. Por
ello son considerados el marco juridico internacional de la cooperacion internacional, aunque
existen muchas reglas extraoficiales, no plasmadas en el papel, que por su caracter de principios
deben considerarse parte de los regimenes internacionales.

Un régimen internacional incorpora mucho de la segunda y tercera dimension del poder,
que controla las politicas de ayuda y seguridad alimentaria en ausencia de un conflicto explicito y
las mantiene vigentes por efecto de la falta de participacion democratica en el sistema
internacional.

Gobernanza. Gobernanza es un concepto que en su connotacion actual es fruto del debate

académico sobre las transformaciones del Estado, asi como del discurso analitico y prescriptivo
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de diversos organismos y agencias internacionales. Suma las cualidades de eficacia y legitimidad
de la gobernabilidad (instituciones de gobierno actuando eficazmente dentro de su territorio,
permitiendo el libre ejercicio de la voluntad politica del poder ejecutivo mediante la obediencia
del pueblo) a una mayor capacidad de decision e influencia que los actores no gubernamentales
han adquirido en el procesamiento de los asuntos publicos, en la definicion y orientacion de
politicas y servicios publicos.

Se entiende por gobernanza el ejercicio no sélo de autoridad politica, sino también
econdmica y administrativa en el manejo de asuntos de una nacion. “Es un complejo de
mecanismos, procesos, relaciones e instituciones por medio de las cuales los ciudadanos y los
grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones y median sus diferencias
(PNUD 1997, citado en Serna de la Garza, José Ma., 2010).”

La perspectiva de la gobernanza ve la problemaética de la democracia como un asunto del
gobierno y de la sociedad, asi como de la trama de relaciones tejida entre ambos: y da cuenta que
han surgido nuevas formas de asociacion y coordinacion. Promueve nociones como la de “buen
gobierno”, incluyendo los frenos y balances politicos, la rendicion de cuentas y el estado de
derecho (el cumplimiento de la ley vigente bajo el principio de igualdad), ya presentes en el

concepto de gobernabilidad.

ESTADO DE LA CUESTION Y MARCO TEORICO

Como disciplina, las Relaciones Internacionales (RI) agrupan un cuerpo considerable de teorias
caracteristicas que le permiten explicar el funcionamiento del sistema internacional y el
comportamiento de los actores en él involucrados. Existe consenso de que los actores principales

son los estados, que tienen por objetivo su supervivencia en un ambiente internacional anarquico.
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El consenso no se extiende sin embargo a sus teorias dominantes. Para el realismo la
anarquia tiene una logica conflictiva segun la cual los actores buscaran aumentar su poder para
asegurar la supervivencia, a consecuencia de la estructura anérquica del escenario internacional.

Por el contrario, para el liberalismo la anarquia sigue una logica cooperativa, es decir que
los actores internacionales promueven el aprendizaje social a través de instituciones e ideas, y
este aprendizaje puede hacer coincidir intereses, en cuyo caso la cooperacién estd garantizada.

Explicar la hambruna en términos realistas —y neorrealistas aunque con variaciones—
equivaldria a decir, por ejemplo, que es resultado del acaparamiento de alimento por parte de los
Estados para asegurar su poder.

Por su parte, una explicacion liberalista —y neoliberalista, también con ligeras variantes—
pondria en el centro del problema el funcionamiento del mercado y la falta de organizacion en
enfrentar el asunto.

En lugar de elegir una de esos dos extremos, este trabajo opta por una perspectiva que
sirve de puente entre los dos: el constructivismo. El constructivismo ampliamente definido es una
critica de los postulados materiales de las teorias positivistas tradicionales de las RI. Sus adeptos
enfatizan las dimensiones sociales de las RI y las multiples oportunidades para el cambio en el
sistema internacional. (Fierke, 2007)

En el marco del constructivismo, la hambruna no seria resultado exclusivo de las
condiciones fisicas de los sujetos, Ilamense individuos o estados. A pesar de ser un fendmeno
cuyo material basico es la “naturaleza”, el hambre toma formas historicas, culturales y politicas
especificas, que son producto de la interaccion humana en un mundo social. No hay que perder
de vista las dimensiones sociales de la hambruna y la importancia de las normas, el lenguaje y las

reglas en este nivel.
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En general, las explicaciones de la causalidad de la hambruna han ido girado de una
preocupacion por los factores de la oferta en los 70°, hacia un reconocimiento de la preeminencia
del acceso o derecho a la comida en los 80. La hambruna ya no es sélo —o incluso primariamente
—atribuida a una caida de la disponibilidad de la comida (FAD), sino cada vez mas al descenso de
los derechos alimentarios (FED).

La distincién clave de la hambruna como la caracteristica de no disfrutar de suficiente
comida para comer, en lugar de la caracteristica de no existir alimentos suficientes (Sen, 1981) ha
alimentado mucho del subsecuente desarrollo de la teoria de la hambruna. Es a la luz de las
ultimas hambrunas en Africa (en 1995) que se ha ido refinando la nocion del derecho alimentario.

Los esfuerzos por superar la dependencia de la ayuda como un causante de la hambruna
son consistentes con los estudios de vulnerabilidad, que sefialan ésta como variable explicativa de
por qué ante un fendmeno como una sequia 0 una inundacién y en aparente igualdad de
circunstancias, una comunidad desarrolla episodios de hambruna mientras que otra no.

La vulnerabilidad es un concepto que evoluciond de las ciencias sociales y fue introducido
como respuesta a la percepcion puramente orientada al riesgo de desastres en los 70
(Schneiderbauer y Erlich, 2004, en Birkmann, 2006 p.11). Desde los 80" las estrategias de
prediccion orientadas en la amenaza basadas en las intervenciones tecnoldgicas han sido cada vez
mas desafiadas por el paradigma alternativo de la vulnerabilidad como punto de partida.

Considerando la tradicion liberalista de los estudios sobre la hambruna, este estudio se
apoya en una vision constructivista de la vulnerabilidad al hambre a partir de la conducta de
todos los actores internacionales y lo que ellos consideran como acciones apropiadas.

La falta de compromiso del régimen internacional (manifiesto en el comportamiento de

los actores internacionales, en especial las transnacionales y los departamentos del exterior) para
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con la seguridad alimentaria global, se ilustra con el modelo de vulnerabilidad de la Economia
Politica que se explica mas abajo.

Las discusiones de los diferentes significados de vulnerabilidad se reflejan en varios
conceptos y modelos analiticos sobre como sistematizarla. Podemos identificar cuando menos 6
escuelas. Este trabajo ha elegido seguir el camino de la escuela de la Economia Politica, no
porque las demés carezcan de méritos sino por falta de recursos para generar datos propios y
comprobar los otros modelos, ademas de que esta escuela supera los aspectos mas técnicos de la
hambruna y la respuesta humanitaria.

El (Pressure & Release) o PAR por sus siglas en ingles (Blaikie et al., 1994; Wisner et al.
2004:49-86) ve el desastre como la interseccion entre dos grandes fuerzas: de un lado esos
procesos que generan vulnerabilidad y del otro el evento natural potencialmente dafiino. El
modelo PAR subraya como los desastres ocurren cuando las amenazas naturales afectan a
personas vulnerables. (Birkmann, 2006, pag. 29)

Este modelo insiste en el hecho de que la vulnerabilidad y el desarrollo de un desastre
potencial pueden verse como un proceso que involucra presion en aumento en una mano, y las
oportunidades de aliviar/liberar presion en la otra. EI enfoque PAR se resume en la ecuacion:

Riesgo = Amenaza x Vulnerabilidad.

En este contexto la vulnerabilidad se define dentro de 3 niveles progresivos: causas
primordiales, presiones dinamicas y condiciones inseguras. Las causas primordiales pueden ser
por ejemplo procesos economicos, demograficos o politicos, que determinan el acceso a y la
distribucion del poder y varios recursos.

Este modelo servird como punto de partida para esquematizar las conclusiones sobre el

régimen internacional en relacion con la hambruna. Creemos que los individuos y los estados,
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ademas de caracteristicas fisicas particulares e ineludibles, tienen un contexto de significado
legitimo del que no pueden separarse y que moldea su situacion alimentaria y las posibilidades
disponibles para ellos.

Es por eso que debe cambiarse la aproximacion a la ayuda y la asistencia como un asunto
de caridad por parte de Occidente y los paises més ricos, hacia una mejor distribucién de las
ventajas competitivas que la modernidad — la democracia y el libre mercado —supuestamente nos

ha traido.

HIPOTESIS

Los principios de la comunidad internacional entorpecen su labor humanitaria. “Las hambrunas
y amenazas de hambruna son en mayor medida producto de la distribucion desigual de los
beneficios y efectos secundarios (y terciarios) de decisiones riesgosas sobre la seguridad
alimentaria. Una menor vulnerabilidad a la hambruna corresponde a mayores iniciativas
productivas y de distribucion, no a mayores donativos y mediatizacion del desastre”.

Este trabajo parte de la hipdtesis de que existe un régimen internacional que considera
apropiado mantener al minimo los niveles de ayuda y no presionar para la elaboracion de
politicas alimentarias que actuasen en la etapa de la prevencion, y este régimen es una de las
causas raiz que transforma presiones dinamicas como el crecimiento demografico en
circunstancias inseguras, poblaciones vulnerables al hambre que en el peor escenario sufren una

hambruna como la que esta viviendo el Cuerno de Africa.
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JUSTIFICACION

Las situaciones de hambruna resultan en buena medida de las condiciones que imperan en el
sistema internacional, por lo que corresponde al espectro del estudio de las Relaciones
Internacionales (RI). Ademaés, la hambruna es un fenémeno que no es exclusivo de un pais, las
situaciones de emergencia pueden ocurrir casi en cualquier parte, y los estudios comparativos y
transversales pueden servir de base para la erradicacion de la hambruna.

Hay una clara necesidad de desarrollar sistemas de informacion més comprensivos:
informacion de mejor calidad puede aceitar las ruedas de la toma de decisiones y procesos de
respuesta, aunque paralelamente se necesita hacer correcciones a las relaciones politicas,
financieras e institucionales entre las victimas de la hambruna y los agentes de la ayuda.

En este sentido las RI, caracterizadas por su interdisciplinariedad, proporcionan una
plataforma ideal para enfocar un problema con tantas caras como lo es el hambre; su flexibilidad
permite la utilizacion de herramientas desde la geografia y la economia, sin perder de vista el
papel del Estado-nacion y las transformaciones en los regimenes internacionales, que es el
objetivo de este trabajo.

Este trabajo no pretende hacer una explicacidn exhaustiva de cdmo se origina y desarrolla
la hambruna y cdmo prevenirla, sino ahondar en las circunstancias que imperan en el ambito
internacional y cual seria una alternativa para iniciar el cambio hacia una mentalidad mas
comprometida a aliviar la hambruna.

La presente investigacion esta dirigida a académicos y publico en general que busquen
una explicacion mas flexible de la hambruna, asi como puntos de partida para remediar el estado

de la cuestion. Ademas de resaltar los aspectos mas importantes de la hambruna, traza una ruta
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hacia las raices del problema, y elabora un mapa que relaciona las &reas de mayor afectacion con
las de menor atencidn internacional.

Una vez que estas circunstancias sean no solo reconocidas sino consideradas dentro los
programas de desarrollo, y en el entendido de que las amenazas naturales pueden afectar a
cualquiera, puede iniciarse el establecimiento de alianzas e iniciativas globales para la reduccion
de desastres que vayan de la mano con las politicas, planes y programas para el desarrollo
sostenible, la reduccion de la pobreza, la gobernabilidad y la coordinacion que se complementen
con la creacion de capacidades para la gestion del riesgo de hambruna tanto en niveles nacionales

como locales.

PREGUNTAS DE INVESTIGACION

Para cumplir sus objetivos, este trabajo se servird de las siguientes preguntas de investigacion

para que funcionen como lineas guia:

e (;Qué relacion existe entre la seguridad alimentaria doméstica y la agenda
internacional? ¢ Cdomo se refleja ésta en la hambruna de 2011?

e ;COmo se construye una hambruna y qué peso tienen en ella los factores sociopoliticos?

e ;Qué clase de iniciativas desde la comunidad internacional contribuirian a reducir la

vulnerabilidad a la hambruna?

OBJETIVOS

Este trabajo tiene como objetivo general explicar y Ilamar la atencion sobre la necesidad de
distribuir riesgos e ingresos de manera mas equitativa para garantizar el goce efectivo del derecho

a la alimentacion, a través de la consecucion de la seguridad alimentaria global.
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Como objetivos especificos, sin pretender ser exhaustivo en cada punto, busca:

Demostrar que la emergencia alimentaria fue una hambruna de facto donde no fall6 la
disponibilidad sino el acceso a los alimentos.

Listar y explicar otros factores que participaron en la construccion de la vulnerabilidad
(inseguridad alimentaria).

Subrayar la importancia de la conceptualizacion de la hambruna como un desastre en la raiz
de la vulnerabilidad.

Convencer sobre la importancia de que los actores regionales tomen un papel activo en la
prevencion y solucion de los casos de hambruna; en el mejor de los escenarios, contribuir a

reemplazar los sistemas de alerta temprana por sistemas efectivos de prevencion temprana.
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Capitulo 1. COMUNIDAD INTERNACIONAL Y SU LUCHA CONTRA LA HAMBRUNA

La hambruna es un problema complejo que no puede separarse de sus causantes fisicos y
problemas logisticos, aunque la evidencia empirica sugiere que estos Ultimos pueden ser
minimizados desde el fundamento tedrico e ideoldgico de la sociedad. De acuerdo con el enfoque
constructivista que sirve como base para este estudio, la percepcién y la actitud comunitaria son
tan importantes como el recurso financiero o tecnoldgico para la solucién de problemas.

Este capitulo se enfoca en un aspecto menos perceptible y méas cercano a las raices
causales de la vulnerabilidad a la hambruna: el régimen internacional, o los “principios, normas,
reglas y procedimientos de toma de decision en torno de los cuales convergen las expectativas de
los actores* (Krasner, 1983)”, en este caso respectivas a la seguridad alimentaria y el apoyo
humanitario en casos de hambruna.

La primera seccion sefiala los principales componentes del sistema internacional; la
segunda las convenciones internacionales mas importantes que rigen en materia alimentaria; y la
tercera analiza la existencia de principios politico-econémicos poco favorables para los paises

mas vulnerables.

SISTEMA INTERNACIONAL

El sistema internacional es el conjunto de los actores que tienen incidencia en el escenario
internacional. Sus acciones ejercen influencia mutua sobre otros actores relevantes y sobrepasan
la esfera local, a menudo atravesando fronteras nacionales. También comprende los procesos y
caracteristicas contextuales que puedan tener algun efecto sobre alguno de los actores o sobre el

conjunto.

* Por ejemplo, un régimen internacional liberal para el comercio se basa en un conjunto de principios econémicos
neoclasicos que demuestran que la utilidad global se maximiza por medio del flujo de productos.



Hablamos de sistema internacional en lugar de sociedad internacional, porque en una
sociedad existe un compromiso implicito de convivencia, reglas establecidas claras, y una
autoridad que las haga respetar. Los actores que se organizan de manera ma&s O mMenos
institucionalizada —virtualmente todos los Estados —han llegado a formar una suerte de
comunidad internacional.

En la comunidad internacional, de acuerdo con sus mismos principios, ningun Estado —
que es la principal unidad de estudio —puede estar por encima de los demas: esto es, todos los
Estados son soberanos y por lo tanto, no puede constituirse una autoridad superior que haga valer
sus leyes. Esta forma de soberania se conoce como soberania de Westfalia.

Las presiones para los estados suelen ejercerse entonces de manera indirecta, a través de
la distribucidn de recursos o la limitacion de derechos. Aunque en la comunidad internacional no
existe una autoridad uUnica, que haga esta distribucion, pueden encontrarse organismos que
comportan gran legitimidad y peso politico, como la Organizacion del Tratado del Atlantico
Norte (OTAN) o la Unién Europea (UE) y agencias subsidiarias.

A partir del fin de la Segunda Guerra Mundial, puede verse un incremento notable en los
esfuerzos de colaboracion e institucionalizacion de la cooperacion trasnacional. EI ejemplo maés
representativo es el de la Organizacion de las Naciones Unidas, que actualmente retne 193
Estados Miembros (en 2013, de acuerdo son su sitio web oficial). A ellos nos referiremos de

manera amplia al hablar de comunidad internacional.
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Diversos anélisis que sirven de base para la teoria constructivista encontraron que las
organizaciones internacionales inciden en la configuracion de intereses estatales (proceso de
reconfiguracion de intereses)®.

El régimen de vulnerabilidad le asigna a organizaciones en determinadas &reas recursos
materiales y morales (como financiamiento y apoyo politico) para la configuracion de conductas.
Es decir, el régimen internacional concentra la autoridad suficiente para investir de legitimidad
ciertas instituciones que determinen, para el publico en general, qué informacion es verdadera y
queé reacciones corresponden en cada situacion.

La comunidad internacional tiene una influencia muy importante en la contencion vy
prevencion de hambrunas, especialmente a través de fondos y politicas destinadas a minimizar la
vulnerabilidad de los mas desprotegidos, pero sobre todo, dandole a esta problematica prioridad
sobre otros temas.

El sistema humanitario internacional no es una estructura oficial, y puede resultar mas util
imaginarlo como una red (figura 1) que activa determinadas caracteristicas dependiendo de la
situacion.

Incorpora grupos —encerrados en rojo —que no se consideran parte del ‘“sistema
humanitario formal”, aunque se reconoce que juegan un papel significativo en la respuesta
humanitaria. E incluye también un amplio rango de agencias y organizaciones asi como variados
mecanismos y procesos que juntos buscan apoyar y proteger a quienes han sido afectados por una

emergencia’.

>La Organizacion de Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) por ejemplo jugd un papel

en la reestructuracion de las politicas de investigacion de numerosos Estados miembros (Finnemore, 1966) y la

OTAN hizo lo propio en la reestructuracion de las percepciones mutuas de sus miembros y sus intereses de

seguridad (Risse-Kappen, 1994)

® Las poblaciones afectadas conocen mejor que nadie sus propias necesidades y el contexto en el cual deben

entregarse los apoyos, por lo que deberian estar en la base de las soluciones propuestas por el sistema humanitario
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Figura 1. Red/sistema humanitario internacional
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Fuente: (UNISDR, 2013)

Las agencias de ayuda internacional, los gobiernos nacionales y ONGs son los principales

agentes (actores) en la implementacion de los ejercicios de prevencion exdgena de la hambruna.

(es por eso que se repite en el esquema). La didaspora (ciudadanos de una nacién que habitan fuera de su pais de
origen) puede ser un importante vinculo entre su pais natal y los paises donantes.
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La mayor parte de estas agencias y organizaciones utilizan como indicadores para sus
operaciones el Sistema de Naciones Unidas para determinar la seguridad alimentaria o
Clasificacion por Fases de Seguridad Alimentaria (IPC).

El sistema usa una escala de 5 puntos para describir la situacion alimentaria de una region
determinada, siendo la fase 5 Hambruna/Catéstrofe humanitaria. Se basa en una variedad de
datos, incluyendo condiciones climaticas, precios de alimentos, produccion agricola y niveles de
malnutricion’.

Fue desarrollado originalmente por la Asociacion para la Agricultura y la Seguridad
Alimentaria de Naciones Unidas (FAO) y la Unidad de Analisis Nutricional de Somalia, y fue
luego extendida a otros paises y utilizada por agencias como PMA, CARE y Oxfam (Stewart,
2011). Destacan otros usuarios como la FAO, PNUD, PMA, UNICEF y ACNUR, asi como
grupos de trabajo organizados para tratar situaciones especificas entre los paises interesados.

Las ONG’ por su parte, dirigen una parte importante de las campafias de combate a la
hambruna, por atraer especialmente a los donantes occidentales, quienes las perciben como mas
flexibles, rapidas y abiertas en el monitoreo de sus recursos; tienen ademas reputacion de ser los
distribuidores mas neutrales, menos constrefiidos por asuntos de soberania. La creciente
frustracion ante la inadecuada capacidad de los gobiernos locales para ejecutar operaciones de
ayuda humanitaria ha contribuido al asenso de las ONG en el juego humanitario. (Buchannan-
Smith & Davies, 2005)

Existen claro, efectos negativos en el uso de las ONG, como son sus limites en la
cobertura geogréafica. Ademas por lo usual, depender de las ONG es a menudo a expensas de las

estructuras gubernamentales que se ven marginadas y debilitadas ain méas. Ademas, las opiniones

"Por ejemplo, la fase 5 requiere de 2 muertes por 10 mil habitantes; y que el acceso a comida y agua esté limitado a
menos de 2,1000 kilocalorias y 4 litros al dia.
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de los donantes sobre las ONG pueden no coincidir con la de los gobiernos o la poblacion local,
lo cual puede tensar las operaciones.

Sin duda, el proceso preventivo que se requiere para la accion preventiva real es
institucional y politicamente mucho méas complejo que una operacién humanitaria estrechamente
definida, lo que significa una pesada carga institucional. Por parte de las Naciones Unidas, se
establecié en 1992 el Comité Permanente entre Agencias o IASC por sus siglas en inglés (figura

2) para trabajar desde una base operativa mas amplia.

Figura 2. Coordinacion entre agencias humanitarias
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Fuente: Sitio Oficial de la IASC, 2013.

En escenarios de alta vulnerabilidad se destaca la labor del Programa Mundial de Alimentos
(PMA), la Union Europea (UE), el Departamento para el Desarrollo Internacional de Reino

Unido y la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (DFID y USAID,
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éstas dos por sus siglas en inglés); tanto por la magnitud de sus operaciones y por su papel como
referentes informativos y morales®.

Estas organizaciones evolucionaron en el contexto de la Guerra Fria y fueron
consolidando sus actividades durante la década de los 70°, en medio de las crisis alimentarias en
Africa y el Sudeste Asiatico —India y Bangladesh, 1973-75 —y de nueva cuenta en mitad de los
80’. Su actuacion ha sido influenciada también por el contexto doméstico, en diferentes medidas
y dependiendo de su estructura organica.

Los programas bilaterales’ estan fuertemente influenciados por intereses politicos
domeésticos, y estan sujetos a controles democraticos y parlamentarios. Estos mecanismos existen
también para las agencias multilaterales pero en menor medida.

Las agencias bilaterales (USAID, DFID) son mas propensas a ligar sus contribuciones con
su politica exterior, sobre todo en funcion de los procedimientos parlamentarios para poder
asignar ayuda para el desarrollo. La rendicion de cuentas es mas tenue cuando hablamos de las
agencias de las NU: hay un nimero de cuerpos relevantes a los que las NU entrega reportes™
pero en la préactica la rendicion de cuentas a los parlamentos de los estados miembro es indirecta.
(Buchannan-Smith & Davies, 1995, p.32)

Por su parte, las agencias multilaterales (PMA, UE) suelen tener una mayor
retroalimentacidn por parte de sus experiencias en el campo, o a través de diversas evaluaciones y

relaciones locales. Por desgracia, estdn mas alejadas de los votantes de los gobiernos donantes,

®Ver Buchannan-Smith & Davies, 1995.

°En el caso de los Estados Unidos por ejemplo, la condicionalidad esté inscrita en su legislacién. La Enmienda
Brooke (aprobada antes del Fin de la Guerra Fria) prohibe la donacién de ayuda para el desarrollo a un pais donde un
golpe militar haya depuesto un gobierno electo democréticamente.

% por ejemplo el PMA es responsable ante su cuerpo rector, el Comité de Programas y Ayuda Alimentaria (CFA por
sus siglas en inglés), que estd compuesto de servidores publicos de diferentes gobiernos miembros de Naciones
Unidas.
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que son quienes pueden presionar para lograr mayores donaciones del gobierno nacional, o
asegurarse de que cumplan con lo ya prometido.

Las agencias internacionales, pese a su importancia, funcionan como administradores y
gestores de los recursos. Ellas disponen sobre el cdmo, pero la mayor parte de las decisiones de
fondo, es decir el qué, le corresponde a los donantes, que por lo general son gobiernos nacionales.
Es por ello que pesa tanto la relacion con el gobierno receptor, con independencia de la crisis.

En el capitulo siguiente habrd mayor discusion sobre los donantes y su relacion con
gobiernos recipientes de ayuda humanitaria, asi como los efectos de la transferencia de alimentos

en los mercados, y de efectivo en las finanzas nacionales.

MARCO NORMATIVO

Con mucha anterioridad a la ONU y a las Ol como las conocemos en la actualidad, existian
relaciones entre naciones regidas por la costumbre y por los términos convenidos para el caso. El
origen de la regulacion intergubernamental de cuestiones legales de interés general y permanente
suele atribuirsele al Congreso de Viena' (1814-15).

Desde entonces, se han desarrollado férmulas legales durante conferencias diplomaticas
con temas muy variados, como la ley del mar, la solucién pacifica de disputas, la unificacion del
derecho internacional privado, la proteccién de la propiedad intelectual, la regulacién del servicio
postal y las telecomunicaciones, la navegacion maritima y aérea y otras muchas cuestiones.

Existen de forma paralela —a veces alternada —muchas reglas extraoficiales, no plasmadas

en el papel, que por su caracter de principios deben considerarse parte de los regimenes

Asi como a las disposiciones acerca del uso de rios internacionales, la abolicién de la esclavitud y el estatus
diplomatico adoptadas en el Tratado de Paris de 1814.
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internacionales que “proporcionan el entramado politico dentro del que ocurren los procesos
econdmicos internacionales” (Keohane y Nye, 1998, p. 59).

Los gobernantes pueden adoptar Convenciones Internacionales en las cuales acuerdan
guiarse por ciertos estandares; por principio, a cambio de beneficios explicitos, bajo coercién o
por imposicidn, una situacién que ocurre cuando el gobernante en cuestion no puede resistir
efectivamente.

Los convenios no son mas que manifestaciones de intencién, y no hay sanciones en los
casos en que estos llegan a incumplirse. La Unica manera en que haya represalias en caso de que
una de las partes rompa con lo pactado, es si desde un principio acordd que asi seria, es decir, que
el pacto es vinculante, como en el caso de los tratados.

Lo anterior significa que no existe una manera de obligar a los Estados a redactar politicas
de combate a la hambruna —o a desistir de sembrarla entre su poblacion —a menos que se esté
violentando un tratado que hayan firmado con anterioridad. La principal consecuencia de esto es
que el derecho alimentario no esta especificado en sus leyes (constituciones) y por lo tanto esta
expuesto a las fluctuaciones del mercado, el climay el ambiente sociopolitico.

La comunidad internacional se preocupa por asistir en situaciones humanitarias para
proteger su imagen como baluarte de los principios de paz y desarrollo que rigen la mayor parte
de sus acuerdos y alianzas. Ademas, es importante tomar acciones para proteger la salud y el
bienestar de la poblacién en general, en especial entre la poblaciébn mas vulnerable, nifios,
mujeres embarazadas y personas mayores.

La cooperacién al interior de la comunidad internacional responde entonces a incentivos,
sean morales o domésticos, no por indicacion de la autoridad ni por obligacion legal. Es por eso

que programas de desarrollo como los acordados en la Cumbre del Milenio avanzan tan lento.
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La seguridad alimentaria, incluida en el apartado uno de los Objetivos del Milenio (ODM)
permea todos los d&mbitos que pueden interesarle a la comunidad internacional: pobreza y

desarrollo, salud y nutricidn, seguridad y desarrollo econdmico, igualdad y democracia.

Tabla 1. Marco normativo

ANO | COMO MATERIA DE COMO MATERIA DE COMO MATERIA DE
DESASTRES DD.HH. DESARROLLO

2005 | Hyogo Framework for
Action

(World Conference on
Disaster Reduction)

2002 | The Johannesburg Plan of
Action

(The World Summit on
Sustainable Development

(WSSD)
2000 2° meta de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio
(Cumbre del Milenio)
1996 Declaracion de Roma

(Cumbre Mundial sobre
Seguridad Alimentaria)

1994 | La Estrategia y Plan de
Accibén de Yokohama para
un Mundo Mas Seguro
(Conferencia Mundial sobre
Desastres Naturales)

1992 Declaracién Mundial y Plan
de Accion sobre Nutricion

1990 Carta Africana sobre los
Derechos y el Bienestar
(OUA)

1984 Carta de la Organizacién de
los Estados Americanos,
art. 12
(OEA)

1979 Declaration of Principles of

the World Conference on
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Agrarian Reform and Rural
Development (FAO)

1979 The Codex Alimentarius
Commission of the Code of
Ethics for International
Trade

(FAO, OMS)

1977 Programa Mundial de
Alimentos

1976 Conferencia Mundial del
Trabajo
(OIT, Asamblea General)

1974 Declaracion Universal
sobre la Erradicacion del
Hambre y la Malnutricion
(Asamblea General)

1974 Declaracion sobre la
Proteccion de la Mujer y el
Nifio en Estados de
Emergencia o Conflicto
Armado

(Asamblea General)

1966 Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales
(Asamblea General)

1959 Declaracion de los
Derechos del Nifio

1948 Declaracion Universal de
los Derechos Humanos
(Asamblea General)

Fuentes: (Torres, 2003), (Gatune, 2010), (FAO, Declaracion de Roma sobre la Seguridad Alimentaria
Mundial y Plan de Accién de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién, 1996)

La legislacion internacional actual, representada en la tabla 1, reconoce el derecho de cada
persona a estar libre del hambre; a la alimentacion adecuada; al agua segura; derecho a
beneficiarse del progreso cientifico; y derecho a la no discriminacion. Este Gltimo es de especial

importancia a la luz de nuestra hipdétesis, donde la mayoria de las veces que se sufre una
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hambruna es resultado de situaciones donde la distribucion de alimentos es desigual entre
personas del género diferente o del estrato social inferior.

Son especialmente importantes para la comunidad internacional las hambrunas causadas
por algin conflicto, porque violenta los principios de paz y orden que tanto se esfuerza en
mantener. Existen una serie de tratados que protegen grupos vulnerables'? que gozan derechos
especificos de la alimentacion: reclusos, mujeres en lactancia, nifios y refugiados.

Existen al menos tres maneras en las que un conflicto puede causar hambruna:
destruccién directa y agotamiento de las fuentes productivas; cuando el hambre es usada como
arma, en especial durante sitios y movimientos de contrainsurgencia; cuando estructuras estatales
y caciques se sustentan despojando a los pobres, creando asi hambruna (de Waal, 1993 citado en
Buchannan-Smith & Davies, 2005).

Cuando la hambruna es iniciada o potenciada por el conflicto, también desvia la atencion
y recursos lejos de politicas de prevencion, y tiende a debilitar las estructuras no relacionadas con
la guerra; mas aun, crea un clima de sospecha y desconfianza entre donantes y gobiernos, lo que
complica la distribucion de los apoyos.

La defensa e implementacion del derecho a la alimentacion no se reducen a la elaboracion
de politicas alimentarias, programas y legislacion social: éstas facilitan el goce del derecho a la

alimentacion y son parte de las obligaciones de los estados, pero resulta igual de importante el

?Reglas minimas para el tratamiento de los reclusos” art. 20 (UN, 1995); Declaracion de Innocenti sobre la
proteccion, promocion y apoyo de la Lactancia Materna (1990), y Declaracion Mundial y Plan de Accion sobre
Nutricion (1992); Convencidn sobre los Derechos del Nifio, art. 24 (AG, 1989); Carta Africana sobre los Derechos y
el Bienestar de los Nifios art. 14 (OUA, 1990); Protocolo Adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de
1949 relativo a la Proteccion de las Victimas de los Conflictos Armados sin caracter Internacional (Protocolo 11) art.
14. (Conferencia Diplomatica sobre la Reafirmacion y el Desarrollo del Derecho Internacional Humanitario
Aplicable en los Conflictos Armados, 1977).
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cumplimiento efectivo de los reglamentos y érdenes judiciales, lo que se conoce como remedio
judicial (o recurso procesal®)

Las obligaciones de los Estados se han ido refinando a través de los afios, en el contexto
del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales —o ICESCR por sus
siglas en inglés —, redactado por el Consejo Econémico y Social de Naciones Unidas (ECOSOC).

El derecho a la alimentacién adecuada presiona a los estados miembros para que cumplan
con 3 tipos de obligaciones'*: la obligacion a respetar, a proteger, y a realizar. Se comprometen:

“[...] a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion

internacionales, especialmente econdémicas y técnicas, hasta el maximo de los recursos de que

disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en particular la

adopcion de medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos."

ECOSOC, 1966.

El Estado es responsable de posibilitar el acceso a la comida de aquellos en situacion de
necesidad. En particular, significa que es obligacion del estado suministrar alimentos para cada
persona amenazada por el hambre y la malnutricion: no proveer comida, sino asegurarse que las
personas superen su carencia.

Las obligaciones con relacion a la proteccion y realizacion se relacionan mas con la
pobreza y la falta de recursos productivos o empleo, y rara vez involucran desarrollo de
infraestructura y recursos estatales —que aunque son necesarios para el crecimiento econémico y

el progreso social, no son indispensables para el cumplimiento de esta obligacion particular —.

3 Que es el proceso por el cual una corte hace efectivo un derecho, impone una pena, revoca o invalida una
resolucién previa.
 Incluidas en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, y profundizado mas tarde en la
Observacion general 12 del Comité de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas.
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En situaciones de emergencia, en cambio, se activa la obligacion del Estado de proveer
cuando todas las otras opciones se han agotado. El gobierno en estos casos proporciona los
alimentos directamente a la poblacion, para impedir que las personas sufran malnutricion,
enfermedades relacionadas o privacion.

La codificacion del derecho alimentario, asi como la promocidn de précticas que aseguren
el goce efectivo de este derecho, son de suma importancia para el disefio de mapas de derechos
(Sen, 1981) que como se dijo al inicio de este trabajo, condicionan qué conjunto de bienes
corresponden a qué activos. La legislacion internacional en la materia ayuda a que los bienes
comestibles estén siempre ligados a las personas escasas de activos.

Las obligaciones que los 160 Estados Parte contraen por este Pacto son de especial
importancia para el derecho alimentario, ya que amplian sus obligaciones mas alla de sus propias
fronteras politicas: los estados son responsables de prevenir la destruccion del acceso a la comida
en otros paises, sin violar por ello la soberania del estado en cuestion.

Existen dos motivos clave en el contexto internacional que pueden retrasar la entrega de
recursos y la accion inmediata ante una alerta temprana: uno, el sistema internacional responde a
la hambruna una vez en progreso pero no puede no estar equipada para intervenir a tiempo y
prevenirla.

Dos, lo que prima no es la severidad de la crisis, sino las relaciones entre los donantes
internacionales y los gobiernos nacionales. El determinante mas importante de la sincronia y
escala de la respuesta internacional tiende a ser esto ultimo (Buchannan-Smith & Davies, 2005).
Existen todavia Ol que condicionan la ayuda, como se vera mas adelante.

Tanto la condicionalidad econémica como politica ha sido experimentada por los paises

africanos, aplicadas sobre todo por donantes bilaterales, pero también por algunos multilaterales,
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como en el caso de la UE. Aunque se supone que sirva como estimulo positivo para que los
gobiernos receptores inicien reformas, no hay duda que la condicionalidad tiene una dimension
punitiva. (Buchannan-Smith & Davies, 1995)

Esto es parte del régimen internacional, que responde a los intereses de los Estados mejor
posicionados, y trabaja en torno a ellos con independencia de las declaraciones o las
convocatorias de los organismos internacionales mas tradicionales y sus agencias, o incluso de su
propia poblacion.

Aunque el derecho internacional establece que los estados emitan reportes periddicos bajo
el régimen de ciertos tratados relevantes (como el ICESCR), sobre los cuales se emiten
recomendaciones, esta figura es de alcance muy limitado. El desarrollo de derechos econémicos,
sociales y culturales se reforzaria permitiendo, por ejemplo, demandas individuales a las NU de
presuntas victimas de violaciones de estos derechos.

El Alto Comisionado de Derechos Humanos es quien recibe e investiga reclamaciones
sobre violaciones del derecho a la alimentacion (en coordinacion con Foodfirst Information and
Action Network o FIAN™), y califica como responsables a los gobiernos cuando las violaciones
son condenadas y subsanadas.

Sin embargo, estas correcciones no siempre incluyen la cuestion sobre la falta de recursos
y el impacto del comercio exterior sobre la capacidad de los Estados para cumplir sus
obligaciones de acceso a la alimentacion adecuada. Las empresas transnacionales por ejemplo, se
caracterizan por oponerse a cualquier reglamentacion obligatoria respecto a ellas, propugnando

esencialmente el autocontrol.

1> Una ONG que trabaja por el Derecho a Alimentarse. FIAN también se encargd de preparar el Cédigo de Conducta
sobre el derecho a la alimentacion para su adopcion por la O.N.U.
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Asi, han adoptado varios cédigos de conducta voluntarios, los cuales hay que aclarar, no
tienen ningun efecto juridico obligatorio y no existen figuras juridicas claras para asignar
responsabilidades sobre sus actividades. Las quejas en contra de las empresas o sociedades
transnacionales sobre el derecho alimentario se llevan en forma de demandas civiles en las cortes
nacionales™ o reclamos frente a tribunales regionales, como la Comisién Africana o el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos.

Las medidas existentes operan s6lo como demandas civiles, es decir, que en caso de
condena, Unicamente son posibles las indemnizaciones. Existe una clara y creciente necesidad de
legislacion con jurisdiccion compartida e iniciativas que empoderen a las poblaciones contra
empresas y gobiernos abusivos, como programas de empleo y transferencias de dinero o especie

para asegurar, entre otras cosas, el acceso a la comida.

PRINCIPIOS

El sistema internacional es uno de los ambientes sociales mas complejos y débilmente
institucionalizados dentro de los cuales operan los humanos. Las normas son a veces
inconsistentes y el poder es asimétrico; asi que ninguna regla o conjunto de reglas puede cubrir
todas las circunstancias.

Este apartado elabora generalizaciones sobre el comportamiento de la comunidad
internacional. El énfasis estd en cdmo puede darse la hambruna de manera simultdnea a un
discurso sobre desarrollo y derechos humanos.

Existen cuatro valores que sirven de nucleo del actual sistema internacional:

1. Mantenimiento de un orden publico minimo (evitar comportamientos bélicos)

'® Francia y Estados Unidos por ejemplo, tienen leyes que permiten que un extranjero inicie cualquier accién civil
por cualquier dafio cometido en violacion de leyes nacionales o de un tratado firmado por el pais donde la empresa
esté registrada.
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2. Autodeterminacion
3. Proteccion de los derechos humanos

4. Modernizacion (la idea de que los estandares de vida deben elevarse)

El sistema internacional se sostiene sobre una estructura institucional subyacente, definida por un
conjunto de normas y expectativas mutuas. Evidencia de la existencia de tal estructura comun
puede encontrarse en tratados, decisiones de los tribunales internacionales, resoluciones de
organizaciones internacionales, escritos de las autoridades, y las declaraciones y acciones de los
tomadores de decisiones nacionales (Krasner, 1983, p.46).

Las relaciones entre individuos o grupos estan condicionadas por 0 son una manifestacion
de los arreglos institucionales dentro de los cuales estan insertos. Las instituciones son reglas y
normas formales e informales que generan otras entidades o agentes mas especificas; el poder y
los intereses de los actores estan definidos por los roles que juegan en estructuras institucionales
mas amplias (Krasner, 1983).

Las multiples presiones en los gobernantes han llevado a un desfase entre las normas de
cooperacion y proteccion a los derechos humanos, y la practica. Los gobernantes pueden hacer
juramentos pero al mismo tiempo actuar en sentido contrario y justificar esto mediante normas
alternativas de derechos humanos o desarrollo (digamos, negando la ayuda a un gobierno no
democratico).

De esta manera, las condiciones de vulnerabilidad pueden deteriorarse hasta el punto de
que es necesaria la ayuda humanitaria, a pesar de que exista suficiente informacion para iniciar

una respuesta temprana. Las principales razones por las que no se utiliza con eficiencia la
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informacion temprana se relacionan con el contexto institucional donde se genera y el ambiente
politico que lo engloba.

Si una préctica funciona, los individuos pueden llegar a verla como (normatively binding)
normativamente vinculante, no sélo como instrumentalmente eficaz; a la inversa, si una regla
mutuamente aceptada falla en controlar el comportamiento, su autoridad puede ser rechazada con
el tiempo. El ejercicio efectivo del control o la aceptacion de una regla podria generar nuevos
sistemas de autoridad.

Ulrich Beck (2007) llamo6 “relaciones de definicion” a las normas institucionalizadas que
brindan a determinados grupos la oportunidad de imponer su forma de ver las cosas —como la
percepcion de Africa —y sus intereses. Las relaciones de definicion consisten igualmente en
disponer de los “medios de definicion”, esto es, las reglas cientificas y legales.

Por ejemplo, la actitud generalizada de occidente hacia Africa y las précticas asociadas
con esta mentalidad, popularizadas por los medios con mayor reputacion. Gracias a los medios
mundiales, Africa ha sido casada con imagenes de crisis econdmica, politica, guerra civil,
regimenes militares y corrupcion. Esto ha tenido el efecto de pasar por alto oportunidades para la
inversion en el continente e incluso para lograr acuerdos de beneficio reciproco.

La aceptacion generalizada de definiciones sobre la pobreza y el hambre es una parte
importante, mas que en la generacion de la hambruna, en cualquier explicacion sobre la
repeticion de este tipo de desastre y la presunta vulnerabilidad endémica.

Parte del problema es que el desarrollo desenfrenado (principio de acumulacion) de la
sociedad industrial —que tan buenos resultados dio en Primer Mundo —sigue pareciendo la mejor
solucion a la mayoria de los problemas (mayores indices de gases invernadero de la industria

parecen relacionarse con mayor suministro de alimentos, como se muestra en la figura 3). Pero en
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el proceso se adoptan practicas y acuerdos que generan beneficios de la generacion de riesgos
para determinados paises, actividades y empresas, mientras otros ven deteriorada su salud y
amenazada su subsistencia econdmica.

Los riesgos que proceden de la industrializacion y la liberalizacion son resultado de
decisiones tomadas para obtener ventajas economicas y aprovechar las correspondientes
oportunidades, cuyos efectos nocivos cruzan las fronteras sin ser detectados. El resultado es que
muchos problemas se exportan a lugares lejanos (por ejemplo la volatilidad de precios o el

comercio maderero internacional) o se aplazan hasta generaciones futuras.

Figura 3. Emisiones de CO,y oferta alimentaria.

. Gases invernadero emitidos en 2007 (toneladas de . Suministro de alimentos (Kcal/per gapjta/dia) en 2007
CO; por persona)

11.4

Fuentes: FAO, http://faostat.fao.org/site/368/DesktopDefault.aspx?PagelD=368 y World Resources
Institute, http://cait.wri.org, en Oxfam, 2012.

Los efectos transfronterizos sobre grupos de poblacion y zonas vulnerables se convierten en
evidencia de la contradiccidn entre la estructura de la autoridad politica y las consecuencias de las

decisiones arriesgadas y las vulnerabilidades resultantes. Dado el “aumento de consecuencias
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inadvertidas” resulta imposible, con las normas legales vigentes, atribuir a un causante los dafos
originados por muchos.

La dificultad para atribuir el riesgo a un actor determinado o “irresponsabilidad
organizada” (Beck, 2007) tiene dos variantes: una dentro de los Estados nacionales, basada en la
inimputabilidad —todos y ninguno es responsable —legalmente fundada; otra fuera de los Estados
nacionales, ocasionada fragmentacion de los espacios legales (soberania nacional y no
intervencion).

Las directrices politicas consisten entonces en una gestion subordinada a los proyectos o a
la presion superior, no al ecosistema o la poblacion. De manera similar, el horizonte temporal
pone bajo presion la actuacion economica de las instituciones politicas y condiciona ciclos
electorales y conceptos presupuestarios pero no se orienta al horizonte de las repercusiones
sociales o de los cambios medioambientales. (Beck, 2007)

Estos constructos son valoraciones de seguridad y de responsabilidad que emanan de
instituciones con autoridad reconocida en su campo, como es el caso de las organizaciones
mencionadas al inicio del capitulo. Valorar la modernizacion por encima de la sustentabilidad y
la acumulacién por encima de la equidad son consecuencias de estos constructos y su definicion
de “riesgo aceptable”.

Hay macrofuerzas, instituciones o politicas surgidas de regimenes internacionales que
pueden llegar a ejercer una influencia decisiva sobre la sustentabilidad'’ —modalidades de
explotacion agricola, innovaciones tecnologicas, instituciones financieras internacionales y
politicas gubernamentales —articuladas e ilustradas en detallados modelos a escala local que

incluyen gran variabilidad local de recursos y condiciones ecolégicas. (Beck, 2007)

17 . s . o , . , .
La Revolucién Verde, por ejemplo, contribuyd a mediados de la década 1960 a que India alcanzara la
autosuficiencia alimentaria en el curso de sélo una década.
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Los donantes mas relevantes en la escena humanitaria, incluidos gobiernos y agencias,
suelen estar motivados por demandas de su electorado. Por esto es indispensable para lograr la
victoria temética de asuntos como la vulnerabilidad, se debe apelar a las redes y movimientos de
la sociedad civil de los paises mas desarrollados.

Para desarrollarse un verdadero contrapoder desde la sociedad civil se requieren
condiciones bésicas de: democracia parlamentaria, independencia (relativa) de la prensa y una
elevada generacion de riqueza. (Beck, 2007)

Necesita ademéas de nociones minimas sobre el riesgo y los valores de la cooperacion y la
importancia de asistir en situaciones aunque sean remotas. La cultura “ve” en simbolos
mediaticos: si los peligros no son visibles publicamente o estan maquillados, no despiertan la

atencion en el propio ciudadano porque no afecta su espacio vital.

SUMARIO
La hambruna es un problema multifacético y dindmico que se relaciona con basicamente todos
los temas importantes para la agenda internacional. Aunque el sistema internacional influye sobre
etapas mas directas como la inversion para el desarrollo de resistencia a la sequia y restricciones
al comercio de alimentos, o la entrega y distribucion de ayuda alimentaria, existen
contradicciones de fondo que deben cambiar para poder hacer contribuciones que duren mas alla
del afio fiscal.

En este sentido, la comunidad internacional ha hecho esfuerzos importantes por codificar
el derecho alimentario e incluirlo en las legislaciones nacionales, para que pueda garantizarse el

derecho de acceso a alimentos adecuados. La Declaracién de Roma, el articulo 2(1) del ICESCR
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y la Convencidn de los Objetivos del Milenio son los principales marcos normativos que buscan
asegurar el goce del mencionado derecho.

También se trabaja de la mano con ONGs y gobiernos nacionales para brindar asistencia
humanitaria y ayudar a construir capacidades, que le permitan a las poblaciones vulnerables hacer
frente a sequias, inundaciones y otras irregularidades en el suministro de alimentos.

Merecen especial reconocimiento las agencias multilaterales, asi como los departamentos
de desarrollo de los principales donantes, entre ellos el PMA, DFID, USAID y OCHA, que a lo
largo de su existencia han contribuido a salvar vidas y reconstruir fuentes de ingreso en muchos
puntos desolados por el desastre. Hace falta dar continuidad a estos esfuerzos, pero tambien
superar la logica de las consecuencias esperadas, y romper con los calculos de interés politico y
ganancias economicas por sobre todas las demas consideraciones.

La comunidad internacional depende de la buena fe y el respeto a la soberania de los
Estados, de forma que es muy dificil imponer sanciones en caso de violaciones a alguna de las
obligaciones de los Estados. Los incentivos mas fuertes deben provenir de la practica misma
dentro del sistema internacional, y en la promocién de valores e instituciones que se preocupen
por erradicar la desigualdad y el hambre.

La ayuda humanitaria no solo requiere el apoyo de otros temas en la agenda -como la
reduccion de desastres y el cambio climatico, sino del desarrollo y la distribucién equitativa del
riesgo y del ingreso. La distribucion jerarquica de estos dos no solo es injusta sino insostenible.
Es inevitable el punto de rompimiento, cuando el hambre se vuelve un riesgo/pais, a menos que
se abarquen temas de fondo para la seguridad alimentaria global.

Es poco probable que los decisores en los paises desarrollados no hayan hecho esta

relacion, y mas probable que la democratizacion no sea en realidad una meta prioritaria en su
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agenda. Son necesarios méas proyectos que desarrollen el potencial productivo y la resiliencia de
las comunidades vulnerables para poder recuperar la confianza en el discurso de los gobiernos
donantes.

En principio, esto significa que la comunidad internacional debe hacer esfuerzos todavia
mayores por moralizar las actuales corrientes de libre comercio y modernizacion, vinculando a
los tomadores de decisiones con las poblaciones recipientes. La transparencia y la rendicion de
cuentas por parte de las mismas agencias multilaterales y Ol deben ser parte de esta vinculacion.

En lo que respecta a los gobiernos nacionales, la democratizacién acompafiada de una
tendencia a la descentralizacion de la provision de servicios por los gobiernos, ofrece
oportunidades reales para politicas mas apropiadas y flexibles de prevencion de la hambruna. En
Africa y otras regiones en desarrollo estas medidas son inevitablemente dependientes de la
viabilidad de los recursos externos.

Aceptar la promocion de la democracia como una meta primordial del involucramiento de
Estados Unidos en los paises en desarrollo, no elimina la consideracion de la agricultura como
una condicion necesaria para servir de contexto al desarrollo y eliminar el hambre. Tal enfoque
tiene una mejor probabilidad de promover la democratizacion en muchos paises pobres que los
proyectos de democratizacion en si mismos.

La democratizacion debe extenderse a los medios internacionales y los mensajes que
proyectan. Han de ser responsables y vigilar el efecto que sus transmisiones puedan estar
causando en los espectadores, en especial de paises occidentales, de manera que puedan no so6lo
estar enterados de las situaciones criticas, sino identificados e informados de lo que su gobierno

estd haciendo con respecto a la situacion en cuestion.
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Las identidades y roles asociados de los actores son generadas y reproducidas por
interaccion mutua, que involucra no s6lo el comportamiento sino también percepciones
compartidas y entendimientos intersubjetivos. Todos debemos entender la vulnerabilidad como
parte activa de la amenaza, y dejar de considerar la hambruna y desastres relacionados como
resultado de eventos climaticos extremos e improbables.

De esta manera, el rol de prevenir la hambruna le correspondera no sélo a unos pocos, y la
tarea serd un poco mas ligera. Si como dijo Bartelson (1995) “el discurso, politico o cientifico,
esta efectivamente involucrado en la construccion de la realidad”, cualquier discurso puede

afectar positivamente una situacion.
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Capitulo 2. FUERZAS DINAMICAS

Uno de los objetivos primarios para cualquier Estado es proveer de suficiente alimento para
sostener el crecimiento econdmico y el bienestar de sus ciudadanos. Pero con el crecimiento de la
poblacion, la especializacion por regiones y la conversion de las economias de agricolas a
industriales, se volvié cada vez més dificil garantizar la demanda de alimentos sélo con la

I*®. Es por eso que el concepto de autosuficiencia se sustituyé por el de soberania

produccion loca
alimentaria.

La soberania alimentaria implica mantener al mismo tiempo una infraestructura
agropecuaria solida, un sistema de precios que proporcione niveles apropiados de capitalizacion
en el campo y una fortaleza competitiva en la produccion basica —que no repare de las
fluctuaciones internacionales del mercado — Todo esto apoyado por directrices politicas que
aseguren el consumo interno de la poblacion, con independencia del estrato social y de su
participacion en la distribucion del ingreso (Gonzélez y Torres, 1994 citado en Torres, 2003).

Las nuevas dinamicas del mercado internacional y las decisiones de los organismos
internacionales —que orientan las politicas publicas del ramo —obligaron a replantear el concepto
de soberania por el de seguridad alimentaria®®. Este capitulo se ocupa de explicar las estrategias

mas comunes para alcanzar la seguridad alimentaria y los factores del contexto internacional que

influyen sobre ésta.

'8 La definicién de autosuficiencia alimentaria en economia se define como una situacién en la cual la produccién
alimentaria nacional o regional, es igual a la demanda efectiva interna: a la proporcién de ésta por un bien que se
satisface con la produccion nacional se le llama razéon de autosuficiencia o grado de autosuficiencia, y cualquier
grado menor al éptimo entra en fase de seguridad.
' Fue durante la Conferencia Mundial de Alimentos de 1974 donde el término “seguridad alimentaria” gané
popularidad.
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MERCADOS DE ALIMENTOS E INSUMOS

Las limitaciones geograficas no precondicionan la seguridad alimentaria ni la capacidad de un
pais de progresar. Abundan los ejemplos de paises con restricciones a su desarrollo agricola que
mantienen niveles satisfactorios de consumo y nutricién. Un caso notable es Japon (su IGH es tan
bajo que no se registra en el reporte IFPRI 2011), pero también se cuentan paises en desarrollo
con riquezas minerales —o de otro tipo, como Yemen que ha financiado parte de su plan de
desarrollo con las remesas —para costear importaciones masivas de alimentos.

Los mercados de alimentos son espacios de oportunidad para los Estados con limitaciones
en su produccidn agricola, y sirven como herramientas para trasladar el excedente a las regiones

deficitarias de alimentos.

Los mercados sobre la seguridad local

El mundo de hoy tiene suficientes reservas globales de alimentos que podrian ayudar a
compensar la baja produccién en algunas regiones y elevar los niveles de consumo en las zonas
con signos de hambre todavia presentes.

En términos de poblacion y consumo humano, la demanda de alimentos se ha elevado
durante la primera mitad del siglo y la ultima del anterior a niveles bastante elevados pero
relativamente constantes y predictibles dadas las proyecciones demograficas. Demandas de otras
fuentes pueden alterar los precios como se vera mas adelante.

A pesar de la disminucién de productividad agricola en ciertas areas y de eventos
desafortunados —como sequias, agotamiento del suelo, incendios, etcétera —que reducen la oferta

esperada, las mejoras en la tecnologia agricola, los subsidios y la expansién del area cultivada,
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mantienen en general un nivel bastante bueno, incluso por arriba de la demanda, de las reservas
globales de alimentos®.

En teoria, en un mercado internacional funcional, el aumento de las exportaciones se
contrarrestaria con importaciones de los bienes alimenticios necesarios para satisfacer la demanda
local. El vasto nimero de competidores y productos sustitutos devolverian los precios al nivel
6ptimo —que los consumidores estarian dispuestos y en posicién de pagar —.

Los mercados agricolas de hoy presentan tres caracteristicas clave que aumentan la
sensibilidad de los precios ante los desafios de los biocombustibles, del cambio climético y del
comercio de productos basicos. Primero, los mercados de exportacion para todos los productos
basicos —arroz, maiz trigo y soya — estdn como ya dijimos, concentrados en unos cuantos paises
(ver figura 4).

En los casos tanto del maiz como del arroz, los cinco mayores productores responden por
mas del 70% de la produccion mundial, y los cinco mayores exportadores son responsables de
casi el 80% de las exportaciones mundiales. Para el trigo, los cinco mayores productores y
exportadores responden por cerca del 50% y 60% de la produccion y exportacion mundial.
(IFPRI, Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

Los Estados Unidos son el mayor productor mundial de maiz, trigo y arroz con céscara,
asi como el cuarto mayor proveedor mundial de arroz quebrado. Argentina y Francia estan
también entre los mayores proveedores de maiz y trigo, y Brasil entre los mayores productores de

maiz y arroz*. (IFPRI, Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

% os precios globales de los cereales por ejemplo, cayeron en casi 50% en términos reales desde 1970 de acuerdo
con la FAOQ indicando que las reservas de cereales estaban excediendo la demanda efectiva de éstos. (Falcon &
Naylor, 2005)
*! China es el mayor productor de trigo y arroz con cascara, asi como el segundo mayor productor de maiz, pero su
produccidn esta orientada al mercado local.

54



Figura 4. Exportadores mundiales de cereales

PRINCIPALES EXPORTADORES DE MAIZ, TRIGO, Y ARROZ, 2008
(% DE LAS EXPORTACIONES MUNDIALES)

ARROZ

Estados Unidos (53,0%) Estados Unidos (22,9%) Estados Unidos (90,4%) Tailandia (54,8%)

Argentina (15,1%) Francia (12,4%) Paraguay (1,4%) Pakistan (9,1%)

Brasil (6,3%) Canada (12,0%) Francia (1,2%) Brasil (7,3%)

Francia (6,0%) Federacion Rusa (8,9%) China (1,1%) Estados Unidos (4,4%)
India (3,5%) Argentina (6,7 %) Brasil (0,9%) Bélgica (4,0%)

Fuente: FAO (2011a).

A su vez, el mercado que suple esta produccidén —insumos agricolas como fertilizantes, semillas,
pesticidas y maquinaria —esta concentrado en un pufiado de empresas transnacionales industriales
de gran escala (ETNS).

A través de sistemas de derechos de propiedad intelectual (DPI) que conceden privilegios
de monopolio sobre lo que antes fuera propiedad comdn, se facilita el control sobre material
genético y formas de vida tales como semillas y razas de animales.

El Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados
con el Comercio (ADPICs) de la OMC exige a todos los miembros de la OMC la implementacion
de legislacion de proteccidn varietal, a través de patentes u otros sistemas de DPI, al mismo nivel
de los paises méas desarrollados.

La carencia de recursos y lo inaccesible de la exigencia se pone en evidencia en la
distribucion de solicitudes de patentes: mientras que mas del 90% de los recursos genéticos para
la alimentacion y la agricultura provienen de biotopos en el Sur, las corporaciones en paises

desarrollados reclaman el 98% de las patentes sobre genes y organismos vivos.(Oxfam, 2012)
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Entonces, la seguridad alimentaria se ve comprometida por la concentracién de la cadena
de produccion/valor. Los insumos son dominados por cuatro compafiias: Dupont, Monsanto,
Syngenta y Limagrain controlan mas del 50% de las ventas de semillas®.

En el comercio hacen lo propio Cargill, Bunge y ADM, que controlan casi 90% del
comercio global de semillas; la presion sobre los precios se ve fomentada por una creciente
industria internacional de procesamiento de alimentos que busca abastecerse de insumos a bajo
costo, notablemente Unilever, Kraft y Nestlé. (Oxfam, 2012)

Al final de la cadena estan las ventas al por menor, que durante las ultimas dos décadas
han atraido la inversion de las ETNs: en general, el 70% de las opciones alimentarias estan
controladas por no més de 500 compafifas®. (Oxfam, 2012).

Frente a esta tendencia, los productores de pequefia escala que estan teniendo dificultades
para controlar no sélo el costo de insumos, sino también sobre los precios al consumidor para sus
productos y sobre los términos y condiciones de su comercializacion.

Lo anterior no solo ocasiona que los precios sean en general altos y que estén por arriba
de las posibilidades de los paises mas pobres, sino que sean determinada de forma primordial por
la demanda: cuando otros sectores de la economia (biocombustibles, industria, futuros) compiten
por productos agricolas escasos no se liberan las reservas pero si se elevan los precios.

Segundo, a nivel global, las reservas de maiz y las reservas de trigo estan en niveles
histéricamente bajos. Estas reservas son necesarias debido a que en el corto plazo, la oferta y la

demanda de granos no son muy sensibles al precio®.

2 Entretanto, seis firmas controlan 75% de los agroquimicos: BASF, Bayer, Dow, DuPont, Monsanto y

Syngenta.(Oxfam 2012, con base en United Nations Special Rapporteur on the Right to Food, 2009)
2Un buen ejemplo es Wal-Mart, cuyas ganancias alcanzaron los US$400 mil millones en 2009, equivalente al PIB
combinado de los paises con menor ingreso.
24 . . epr s . . . .
Cuando los precios suben, por ejemplo, es dificil que los agricultores produzcan mas en forma inmediata o que los
consumidores consuman menos. Las reservas sirven como amortiguador contra estos en la oferta o la demanda.
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Como resultado de la concentracion y las bajas reservas —que no serian tan probleméticas
si su distribucion fuera mas equilibrada—, la capacidad del mundo para soportar riesgos
geogréficos se halla muy limitada; cualquier crisis en la oferta —por si sola o por causa de los
insumos, como se muestra en la relacion alimentos/insumos de la figura 5 —puede conducir a
picos de precios y al acaparamiento por parte de los agricultores deseosos de aprovecharse de

precios mas altos en el futuro. (IFPRI, Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

Figura 5. Inflacién sobre productos agricolas

PRECIOS DE PRODUCTOS BASICOS AGRICOLAS Y DEL PETROLEO AJUSTADOS A LA INFLACION, 1990-2011 (DATOS SEMANALES)

400 — Maiz

0 90 =
2 £
E 350 Arroz 80 Lf
oE Petroleo 70 a
=4 . (]
8 E 300 Trigo duro “3"
o - 2
33 250 sove §
n B | -
s k 50 5
S5 200 20 3
t / \)\ Yo, £
S& 150 30 2
23 1 W =
= 100 //M @

o W 20
& J\“’”%m- \_;\,uw s 'I\v A \ﬁ*\v-nr“ H,j"‘ M W“’\M \r*"‘“‘ w‘“\-\-‘f §
50 TN i AN 10 &

OI T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T IO

o o — — oo [} =+ = o 1o} Te} 0 r~ ) o0 (0] o o o — o o o o = <t 7s} 0 [Te} ~ ~ e} o o1} (=] [=} —
53333285232 82238383c835883832835883F=828583

Fuente: FAO (2011), Consejo Internacional de Cereales (2009), y Administracion de Informacion de Energia de los Estados
Unidos (2011), en indice Global del Hambre 2011, IFPRI.

Tercero, hace falta informacion apropiada y oportuna sobre la produccion de alimentos, los
niveles de reservas y los prondsticos de precios. Cuando esta brecha de informacion conduce a
reacciones desmedidas por parte de los politicos, el resultado puede ser que los precios se
disparen. (IFPRI, Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

Para los consumidores, un aumento en los precios de los alimentos puede tener un
impacto sustancial en su bienestar debido a la disminucion de su capacidad de compra de
alimentos y otros bienes y servicios necesarios. Para los productores, un aumento en el precio de

alimentos podria aumentar sus ingresos —pero sélo si son vendedores netos de alimentos, si el
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aumento en los precios globales llega a los mercados en los que ellos participan, y si los costos de
sus insumos no suben también, caracteristicas que no suelen darse juntas —.

La volatilidad de precios por su parte, esta asociada con un mayor potencial de pérdidas
para los productores debido a que implica cambios importantes y rapidos en los precios, lo que
dificulta la toma de decisiones respecto a la asignacion de insumos en la produccion agricola.
Este potencial de pérdidas reduce la oferta y conduce a mayores niveles de precios, lo cual a su
vez golpea a los consumidores. (IFPRI, Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

Muchos hogares, en especial en los paises menos desarrollados, son tanto productores
como consumidores de productos agricolas béasicos. Conforme los precios se vuelen mas
volatiles, estos hogares serdn afectados por parte de la oferta y la demanda: ya que al
incrementarse la incertidumbre y hacer mas dificil presupuestar para el consumo y planear la
produccion.

Ademas de sus impactos economicos, sociales y politicos, los picos y la excesiva
volatilidad de los precios de los alimentos empeoran el problema del hambre debido al
recrudecimiento de la pobreza. Todo esto puede producir un dafio nutricional irreversible y de
largo plazo, en especial entre los nifios. Los efectos a largo plazo son en especial perjudiciales
para las poblaciones que ya eran vulnerables, como son las de paises con puntaje del IGH
alarmante o extremadamente alarmante.

Los efectos de los precios altos y volatiles son también dafiinos para paises con altas
importaciones de alimentos. Ya que €stos compran una gran proporcion de sus requerimientos
alimentarios en los mercados globales de alimentos, la volatilidad de precios se transmite mas

rapida y directamente a nivel nacional. (IFPRI, Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)
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Los paises con altas importaciones netas de alimentos tienden a tener mayores puntajes
del IGH y una alta inflacion de los alimentos afecta a los paises con grandes cantidades de
personas pobres, tales como China, India e Indonesia. De acuerdo con estudios conducidos por el
IFPRI (2011) en la mayoria de paises importadores de alimentos, la situacion de casi todas las
familias empeord y la tasa nacional de pobreza aumentd debido a los altos precios de los
alimentos.

El grado en el cual los precios son transmitidos de los mercados internacionales a los
domeésticos varia entre regiones, y entre los hogares, segin su ubicacion en las areas rurales o
urbanas, o si son consumidores netas o productoras netas de alimentos. Cuanto mas bajo es el
ingreso de la familia, mayor es el declive de su consumo de calorias.

Amplios segmentos de la poblacion rural de los paises en desarrollo se encuentran menos
integrados a la dinamica cotidiana de los mercados y en general se ven afectados a traves de altos
precios de venta al consumidor en los pueblos rurales remotos, que superaron los aumentos en los
mercados —por accion de los comerciantes intermediarios que se movilizan en las areas de

produccion —. (IFPRI, Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

Alzas de precios y volatilidad

Los precios de los alimentos se han ido elevando desde mediados de 2010 (FAO) y de acuerdo
con proyecciones de la FAO la tendencia continuard por un tiempo. Los precios altos son
resultado del incremento de la demanda o de la reduccién de la oferta, que como se ha dicho, a
nivel global no es muy significativa, de manera que la subida de precios bien puede atribuirse

(aungue no de forma exclusiva) al incremento de la demanda.
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Cada vez més sectores solicitan productos agricolas, lo cual dispara los precios e
incrementa la volatilidad (porque ésta depende a su vez de otra demanda, como la inmobiliaria).
La volatilidad de los precios mide la tasa relativa a la cual varia el precio de una mercancia de un
periodo — dia, mes, o0 afio — a otro. Una alta volatilidad® del precio puede conducir a grandes
rendimientos positivos o negativos para los inversionistas.

Existen muchas fuentes de demanda, pero tres han tenido un crecimiento importante y han
contribuido mas que otras a elevar los precios de los alimentos durante la crisis 2008 y 2011;
biocombustibles; comercio de futuros; y el cambio climatico.

Biocombustibles. Con los precios del petroleo en sus maximos historicos (alrededor de los
120 USD por barril de petréleo Brent en julio de 2011), y en vista de que los Estados Unidos y la
Union Europea estan subsidiando y estableciendo mandatos para la produccion de
biocombustibles, los agricultores han reorientado su produccion hacia el cultivo para
biocombustibles.(IFPRI, Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

Otros paises, incluyendo economias emergentes tales como India y Peru también estan
promulgando mandatos sobre biocombustibles. Esta demanda de cultivos para la produccion de
combustibles ejerce nuevas presiones sobre los mercados agricolas, los cuales se caracterizan por
limitaciones temporales (el tiempo requerido para aumentar la produccién), recursos limitados
(tierra, agua y nutrientes), y una demanda en aumento debido al crecimiento demogréafico y de los

ingresos.

E| IFPRI ha desarrollado una definicion precisa de la volatilidad excesiva del precio. Utilizando un modelo
estadistico basado en los datos de precios desde 1950 y actualizado en forma diaria, se ha identificado una banda
dentro de la cual el cambio en el precio se mueve el 95 % del tiempo. Cuando la variacién en el precio sobrepasa
dicho umbral con una alta frecuencia (lo cual se determina con una prueba estadistica) dentro de una ventana (o
periodo) movil de 60 dias, se considera que los cambios en el precio han alcanzado un periodo de “volatilidad
excesiva”.
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Ademéas de magnificar las tensiones entre la oferta y la demanda, la rigidez de los
mandatos sobre biocombustibles exacerba las fluctuaciones de precios y magnifica la volatilidad
de los precios a nivel global. Por ultimo, pero no menos importante, los biocombustibles
intensifican gradualmente el nexo entre los mercados de energia (que son altamente volatiles) y
los mercados de alimentos (también volétiles), con lo que se agrava aun mas la volatilidad de
estos Gltimos?.

Se prevé que este vinculo se estrechara conforme se expande la demanda por
biocombustibles. De acuerdo con OECD/FAO (2011), se proyecta que su produccion de
aumentara a mas del doble entre 2007-09 y 2019, y se espera que la demanda se cuadriplique
entre 2008 y 2035 (IEA 2010 en IFPRI, 2011).

Ademas, se estima que el apoyo a los biocombustibles aumente de 20 mil millones de
USD en 2009 hasta 45 billones de USD en 2020, y hasta 65 billones de USD en 2035 (IFPRI,
2011), a pesar de que los beneficios ambientales de la produccion de biocombustibles estan
comenzando a ser cuestionados.

Comercio de futuros. Un contrato de “futuros” se refiere a un acuerdo entre dos partes
para intercambiar una determinada mercancia en cantidad y calidad especificas a un precio dado,
en una cierta fecha en el futuro. EI comercio de futuros es usado por los productores agricolas
para reducir el riesgo que enfrentan debido a los precios cambiantes, y por los especuladores que
quieren aprovecharse de dichos cambios en los precios de los productos basicos.

Al numero total de contratos de futuros pendientes que quedan en manos de los

participantes en el mercado al final del dia — es decir, contratos que aun no han sido compensados

*®Tradicionalmente, los mercados de energia y de alimentos han estado vinculados a través de la cadena de
suministros agricolas (tales como la electricidad para los sistemas de riego y el petrdleo para la produccién de
fertilizantes). Ahora, los mercados de energia y de alimentos se estan vinculando mas fuertemente por una nueva
via — aumentando la demanda de cultivos para la produccién de combustibles aun cuando las iniciativas sobre
biocombustibles no son vinculantes.
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por una posicion de futuros opuesta, ni satisfechos por la entrega de la mercancia, se le conoce
como “interés abierto”.

Desde 2008, una sefial de la mayor volatilidad de los precios ha sido el aumento
significativo en el volumen de futuros de productos basicos agricolas comercializado en la Junta
de Comercio de Chicago (CBOT, por sus siglas en inglés), un mercado lider de futuros agricolas.
En todos los productos béasicos, los volumenes siguieron aumentando durante 2010-11.

Ademas, el interés abierto también ha estado creciendo en los afios recientes, una
tendencia que podria reflejar la entrada de especuladores de mediano y largo plazo en el mercado
de futuros de productos basicos. Los especuladores normalmente hacen inversiones de corto
plazo; conforme van colmando un mercado, primero exacerban el aumento inicial de los precios,
y luego cuando abandonan dicho mercado, contribuyen a la caida de esos precios?’.

Al mismo tiempo, las mercancias agricolas han atraido en fechas recientes una mayor
inversion, por considerarse como una reserva de riqueza que puede proteger contra la inflacion o
deflacion de los activos monetarios. Partiendo de esta consideracion, la afluencia de dinero hacia
los fondos indice que incluyen mercancias alimentarias—la inversion en tales fondos aumento de
13 a 260 mil millones de USD entre 2003 y 2008-ha presionando al alza los precios de dichos
productos basicos.(IFPRI, Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

Cambio climatico. Los eventos extremos en las condiciones climéaticas han jugado un
papel en el aumento de los precios de los alimentos y en el estimulo de la volatilidad de los
precios en 2007-08 y en 2010. Pensando en el futuro, varios escenarios climaticos predicen un

aumento en la variabilidad.

’Tal especulacién podria haber jugado un papel en la crisis de los precios de los alimentos de 2007-08. (IFPRI,
Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)
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Estas condiciones podrian provocar desastres naturales (como sequias e inundaciones)
mas frecuentes e intensos, lo que podria desencadenar pérdidas significativas en los rendimientos,
recortes en la produccién y aumentos en los precios, y conducir a una mayor volatilidad. Esta
relacion se revisara mas adelante en el apartado de cambio climatico.

Los mercados alimentarios y sus precios altos o volatiles pueden impactar en la vida local
de forma diferente. Los precios crecientes de los alimentos y su excesiva volatilidad pueden
llevar al deterioro de la dieta, ademas de mermar significativamente el poder adquisitivo de las
familias, afectando asi la compra de otros bienes y servicios esenciales para la salud y el
bienestar, tales como calefaccion, iluminacion, agua, saneamiento, educacion y salud.

Otras fuerzas, tales como las tendencias demograficas o los mecanismos de
gobernabilidad pueden tener efectos igual 0 mas importantes sobre el consumo de las familias.
Los mecanismos de adaptacion que usen las familias pobres determinaran en ultima instancia la
severidad del impacto de los altos precios de los alimentos sobre sus medios de vida y sobre el

bienestar de sus miembros en el corto, mediano y largo plazo.

POBLACION Y POBREZA

El crecimiento demografico es a menudo sefialado como una de las principales causas de
hambruna: en un contexto de alimentos y recursos limitados, una poblacién grande implica una
demanda imposible de satisfacer, y en consecuencia, un riesgo de hambruna. Es el clasico
supuesto Maltusiano de que el crecimiento de la poblacion eventualmente rebasara el potencial
agricola para incrementar la produccién de alimentos.

Hasta el 31 de octubre de 2011, la poblacién mundial ascendia a 7 mil millones de

personas, y la media de las proyecciones coloca la poblacién para 2050 en 9.1 mil millones.
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Segun las proyecciones para 2100 del Instituto Internacional para Sistemas de Anélisis Aplicados
(IMASA por sus siglas en inglés), la poblacion alcanzara un pico de 9 mil millones alrededor de
2070, seguido por un lento descenso que llevara a la poblacién a 8.4 mil millones en 2100.

Estas cifras elevan la preocupacion sobre la seguridad alimentaria; estadisticamente, las
tasas més altas de malnutricion —una sefial de vulnerabilidad —y la presencia recurrente la
hambruna coinciden con los paises con alta densidad poblacional, como en Burundi y Haiti,
ubicados entre los 6 paises con mayor IGH y que tienen una densidad de 326.4 y 362.6 hab/km?
respectivamente —. (BM, 2011)

Menos suelo disponible para la agricultura y el ganado, asi como mayor presion sobre los
recursos naturales —en especial el agua —y modelos de produccién casi siempre intensivos tienen
como consecuencia mayor riesgo a la degradacion, la escasez y la mala calidad de los recursos, y
junto con ambientes de por si hostiles, dificultan conseguir la seguridad alimentaria a traves de la
produccion agricola (como sucede en Afganistan, Etiopia, Mali, Niger, Burkina Faso).

Hay 19 paises con tasas proyectadas de crecimiento demografico “alto” en el periodo
2000-2050%. Todos tienen serios problemas de inseguridad alimentaria, como lo evidencia su
bajo consumo per cépita y alta prevalencia de malnutricién. La experiencia historica de las
pasadas cuatro décadas muestra que 13 de esos 19 nunca alcanzaron un promedio de consumo
aparente de méas de 2 500 Kcal/persona/dia. (Alexandratos, 2005)

Africa ha incrementado su proporcion de la poblacion mundial de sélo 8.8% en 1950 a
14% en 2007; esta proyectada para alcanzar 21.7% en 2050. Aunque ha habido una ligera

reduccion en la tasa de crecimiento anual del continente, de 2.5% a 1.4% entre la segunda mitad

84plto” es definido aqui como una tasa de crecimiento de 1.8% anual o mas. Las poblaciones de los 19 paises estan
proyectadas para elevarse por un factor de al menos 2.5% (UN, 2005).
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del siglo XX y la primera del XXI, en paises vulnerables a la hambruna como Niger, Uganda y
Mali la poblacion se habra triplicado para 2050. (Dyson 2005 en O Grada 2007)

Pero el crecimiento demografico no es por si mismo una causa de hambruna. Hace unas
cuantas décadas, las economias que sostenian altas tasas de poblacién —de 3% o mas —con
recursos escasos eran mucho mas vulnerables a la hambruna de lo que son ahora (O Grada,
2007). India ha logrado erradicar la hambruna como tal a pesar de ser una de las areas mas
densamente pobladas, y paises con alta densidad de poblacién como Japon o Moénaco tampoco
presentan signos de inseguridad alimentaria.

Es importante sefialar que las estimaciones a nivel nacional que no indican ninguna
escasez significativa de recursos pueden coexistir con escasez severa a nivel local que actuan
como restricciones efectivas al desarrollo. Dicha escasez local no se supera facilmente con la
disponibilidad de recursos en otras partes del pais.

Aln bajo expectativas optimistas, cuatro paises serian incapaces de mantener en 2050 la
produccion per capita que tienen ahora (Afganistan, Burundi, Niger y Uganda).Para poder
satisfacer la demanda mundial de alimentos, se estima que la produccion tendrd que crecer 70-
100%.(IFPRI, AgProductivity-Africa Conference, 2011)

La escasez cada vez mayor de recursos agricolas en un numero de paises con alto
crecimiento demografico es sélo uno de los factores que contribuyen a la persistencia de la
inseguridad alimentaria. De mayor importancia es el prospecto de un ritmo bajo de desarrollo.
(Alexandratos, 2005)

Con todo, aun cuando el crecimiento nacional del ingreso sea respetablemente alto, no
hay garantia de que se traducird —al menos no en el corto o mediano plazo —en un consumo

mejorado de alimentos para los pobres.
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MENSAJE Y MEDIA

Los medios pueden influir en la politica al inducir a sus actores a cambiar sus posturas
ideoldgicas o de estrategia, y cambiando los tipos de funcionarios electos. El contenido —y
amplitud de la cobertura —en los medios puede afectar las politicas publicas porque influye en el
peso que la gente pone sobre distintos temas cuando vota.

La ayuda para desastres en India es uno de los ejemplos arquetipicos de influencia de la
prensa sobre la politica gubernamental®. Sen (1981) observa que una prensa activa y sin censura
puede tener un papel muy importante sobre la evolucién de la hambruna, al reportar casos
tempranos de inanicion que a menudo sirven como indicadores de lo que esta por venir.

Aunque es por lo general aceptado que las noticias son un determinante importante en la
politica gubernamental, no existe evidencia incontrovertible de que los medios facilitan la entrega
de asistencia. Es mas facil encontrar una relacion negativa entre la ayuda y la cobertura
mediatica. Desastres menos cubiertos son menos controversiales entre la opinién publica y
pueden quedarse atras en la agenda politica. Por efecto de los sesgos (bias) la ayuda se inclina a
favor de ciertos tipos de desastres y ciertas regiones, como puede verse en la tabla 2.

Para tener la misma probabilidad estimada de ser cubierta por las cadenas de noticias de
television, una sequia debe tener 2,395 veces las defunciones que un volcan, siendo todo lo
demas igual (pais, afio, mes, numero de afectados). Esto implica que la cobertura mediatica sesga
la ayuda de EU a favor de las victimas de erupciones y terremotos a expensas de las victimas de
la sequia. (Stromberg & James M. Snyder, 2008)

La hambruna so6lo es noticia cuando estd en su maximo y las fotografias garantizan

provocar consternacion. Los editores de los periodicos y productores de television no estan

?® También en el caso de la hambruna etiope 1984-85, fueron los medios occidentales —no los sistemas de alerta
temprana —los que iniciaron la respuesta internacional. Los gobiernos recelosos de ayudar a la nacién aliada de la
URSS se movilizaron luego del famoso reportaje de Michael Burke y Mohammed Amin para la BBC.
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interesados en predicciones sobre lo que puede ocurrir. Las situaciones previas donde el sustento
se ve amenazado no son suficientemente dramaticas para salir en las noticias, como tampoco lo
son aquellas en paises de bajo interés politico.(Buchannan-Smith & Davies, 1995)

De manera similar, se requieren 45 veces mas de personas fallecidas en un desastre en
Africa para tener la misma probabilidad de cobertura mediatica que un desastre en Europa.
Entonces, la cobertura mediatica inclina la ayuda en contra de las victimas africanas. (Strémberg
& James M. Snyder, 2008)

La misma relacién se presupone cierta entre los paises mas desarrollados, afines a
Occidente. Puede haber una amistad entre EU y Europa que hace mas probable la ayuda, aunque

no haya cobertura. Sin embargo, esta disparidad de cobertura mediatica agrava la tendencia.

Tabla 2.Proporcion de fallecimientos para hacer la cobertura mediatica
igual de probable®

Tipo de desastre Continente
Volcan 1  Europa 1
Terremoto 2  Ameérica Central y del Sur 3
Incendio 12 Asia 43
Tormenta 280  Africa 45
Inundacién 674  Pacifico 91
Deslave 882
Epidemia 1696
Sequia 2395
Helada 3150
Estrechez alimentaria 38920

Fuente: Einsee y Stromberg 2007

Si los contenidos de medios afectan la politica, entonces los medios pueden ser una razon

adicional de por qué los pobres estan en desventaja politica. Temas que son importantes para los

% El nimero de personas fallecidas durante un desastre necesario para tener la misma probabilidad que otro
desastre de ser reportada por los medios. Por ejemplo, si basta con un deceso resultado de una erupcién volcanica
para llamar la atencion de los medios, se requieren al menos dos fallecidos por terremoto para que el evento sea
noticia, y tres victimas en América Central para recibir la misma atencién que una en Europa.
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pobres pueden ser cubiertos menos escrupulosamente por los medios, porque los pobres no tienen
mucho poder adquisitivo y son menos atractivos para los anunciantes, la principal fuente de
ingresos de los medios. (Strémberg & James M. Snyder, 2008)

Los medios de comunicacion pueden para empezar influir en el comportamiento de los
espectadores votantes informando a los votantes sobre las acciones —y consecuencias de éstas —de
sus lideres politicos, sobre resultados de politica publica o tomando posturas sobre ciertos temas.
La forma mas visible de esta influencia es la atraccion de fondos por parte de las areas con mayor
cobertura mediética.

El vocabulario mediatico puede tener un impacto significativo en los mercados politicos
al afectar los patrones de votacion. La omision es menos visible pero es uno de los métodos mas
usados para orientar las noticias hacia un punto de vista en particular. Otras formas incluyen el
uso de palabras o imagenes que la audiencia asocia con resultados negativos, evocan imagenes
desagradables o magnifican los aspectos negativos de un incidente®. (Islam, 2008)

Al mismo tiempo, el contenido mediatico puede ser influenciado por muchas fuentes
potenciales, que incluyen lucrativas y no lucrativas. Ademas, los consumidores de noticias
quieren oir reportajes que reflejen sus creencias, por lo que el contenido esta sesgado hacia lo
que la audiencia quiere oir.

Los argumentos para una prensa libre generalmente se centran en la proposicion de que

ésta conduce a una ciudadania mejor informada. Sin embargo, algunos estudios cuestionan la

3 Entre los factores que contribuyeron a la escalada de precios 2010-11 estuvo la reaccion desmedida por parte de
los medios de comunicacién ante la prohibicién de exportacion de Rusia (de cereales). La falta de noticias
complementarias sobre las reservas y la producciéon global condujo a los gobiernos a participar en las compras
provocadas por el panico, lo cual exacerbd y empujé los precios hacia arriba. (IFPRI, Concern Worlwide vy
Welthungerlife, 2011)
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idoneidad politica de una prensa sin regulaciones. Los datos recogidos en la Encuesta Gallup®
2002 sobre los vinculos entre la libertad de prensa, diseminacion de informacion exacta, y
desarrollo econémico, parecen indicar que el publico no es el mejor aparato regulador de
informacion que consume.

Para que la prensa influya positivamente sobre la politica —de prevencion de la hambruna
en este caso —debe cumplir con ciertas condiciones. Primero, debe alcanzar a la audiencia
relevante (acceso mediatico); en segundo lugar debe cubrir informacién relevante para los
decisores de politica sobre las que el publico y los votantes tengan algun interés; por ultimo, los
ciudadanos deben tener algun modo de influencia sobre lo que hacen los servidores publicos,
basados en la informacion que reciben. (Islam, 2008)

Los estudios de caso confirman la importancia de los medios occidentales en la
prevencion de la hambruna, pero no es de ninguna manera una fuente de alerta
temprana(Buchannan-Smith & Davies, 1995). La prensa como tal puede ser una fuerza poderosa
para prevenir, aliviar e incluso erradicar la hambruna, pero tiene que ir acompafiada de una
libertad no so6lo de contenidos sino de pensamiento: los problemas pueden originarse en un lugar

diferente del que los sufre, pero las soluciones pueden venir de cualquier sitio.

CAMBIO CLIMATICO Y POLITICAS DEL AGUA
Los desastres naturales suministran la imagen mas dramatica del impacto social de los cambios

en el medio ambiente®. Las grandes sequias de inicios de los 70’ y 80 resultaron en la muerte de

%2 Conducida por la Organizacion Gallup —grupo estadistico y de andlisis con 70 afios de experiencia y presencia
global —consiste en 10 004 entrevistas en nueve paises predominantemente musulmanes, elaborados de manera
sensible a las normas locales: Indonesia, Republica de Iran, Jordania, Kuwait, Libano, Marruecos, Pakistan, Arabia
Saudi y Turquia.
%% Una relacién de los cambios medioambientales referidos en esta seccién puede encontrarse mejor ilustrado en la
figura 6.
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cientos de miles por inanicion y malnutricion, asi como el desplazamiento de millones forzados a
abandonar sus hogares en busca de comida.

Mientras que los desastres naturales comprueban de forma espectacular el vinculo entre el
medio ambiente y el bienestar humano, es el impacto social de los cambios graduales acumulados
lo que domina las discusiones politicas (Ghai, 2000). Ya que los recursos naturales —sus
caracteristicas y distribucion —directa o indirectamente forman la base del sustento para una vasta
mayoria de la poblacién en muchos paises africanos, estos cambios afectan la organizacion y las

relaciones sociales.

Figura 6. Distribucion mundial de riesgos

DISTRIBUCION MUNDIAL DE LOS RIESGOS ASOCIADOS CON LOS PRINCIPALES SISTEMAS DE PRODUCCION AGRICOLA: UNA VISION ESQUEMATICA
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Los indices disponibles® sugieren una rapida degradacion ambiental en Africa como se expresa
en la erosion de su suelo, deforestacion y sedimentacion, y contaminacion de los cuerpos de agua
(ver figura 6). Aunque hay discordancia entre las cifras —por utilizar diferentes métodos de
medicion —evidencia circunstancial y micro estudios a profundidad sobre las manifestaciones
sociales corroboran esta tendencia. (Ghai, 2000)

La degradacion acumulativa de los recursos naturales ha puesto en riesgo el sustento para
millones de agricultores, pastores y personas que viven de los recursos forestales. Los efectos se
han sentido a través de los descensos en las cosechas y produccion de alimentos, menor acceso a
productos forestales y animales de caza, menor rendimiento de pastizales y e incrementos en el

costo de la lefia. (Ghai, 2000)

Calentamiento global

El cambio climéatico es real porque las oscilaciones climaticas son naturales, aunque hay
controversia sobre las causas de estas oscilaciones. La explicacion méas aceptada—sugerida
primero por Milankovitch® en los afios 30° —es que hay variaciones de energia entre diferentes
latitudes que cuando coinciden pueden llevar a intervalos célidos o frios. (Beaumont, Nature of
the Dryland Environment, 1989)

Nuestro conocimiento sobre las fluctuaciones climaticas es muy restringido. En el Sahel,
parece haber una recurrencia de hasta 50 afios para las sequias importantes(Beaumont, Nature of

the Dryland Environment, 1989).

34Hay incluso mas escasez de informacion sobre las manifestaciones sociales de |a crisis ambiental. El diagndstico se
complica por la dificultad de aislar el impacto de los factores ambientales de las muchas variables que impactan
sobre las condiciones sociales.
*Milutin Milankovi¢ fue un geofisico y astronomo serbio creador de la teoria de los ciclos con su mismo nombre,
gue relaciona la fluctuacion climatica con los cambios en la érbita terrestre.
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Ademas de estos cambios naturales es importante considerar la posibilidad de que la
actividad humana esté afectando las condiciones climaticas. La causa més probable pareceria ser
el incremento en los niveles de didxido de carbono resultantes del uso de combustibles fosiles,
aunque su efecto es todavia incierto.

En las zonas aridas —méas propensas a sufrir hambruna —el clima es el mayor control de
uso del suelo®. Por ello, atn fluctuaciones pequefias en el clima pueden producir cambios
importantes en el desarrollo de cosechas y supervivencia animal.

Pero, aunque el cambio climatico —y hasta las sequias —pueda ser inevitable, las

hambrunas no lo son. Son el resultado de mala locacion de recursos que niega apoyo a las areas
rurales “en favor de poblaciones urbanas mas politicamente activas” y de las agencias
internacionales al no desplegar sus recursos en formas que refuercen las habilidades tradicionales
de auto-ayuda y practicas de los agricultores y campesinos. (Beck, 2007)
La ocurrencia de crisis alimentarias y humanitarias seguro se incrementard debido a eventos
climaticos extremos mas recurrentes. Los granjeros pobres serdn los mas vulnerables a las
implicaciones negativas de estos eventos: pobreza mas alta se corresponde con una mayor
degradacion de la tierra, como se deja ver en la figura 7.

Africa es la region mas vulnerable a los impactos del cambio climatico. Las estimaciones
preliminares para el periodo hasta 2080 sugieren que la productividad agricola podria caer en 15-
30% en promedio y en 50% en los paises mas expuestos al cambio climatico. (Salami, Brixiova,

Kandil, & Mafusire, 2011)

36 . .. . . ;.
Debido a que muchas actividades se llevan a cabo muy cerca de sus requerimientos minimos de agua.
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Figura 7. Pobreza/degradacion del suelo

RELACION ENTRE LA DEGRADACION DE LA TIERRA Y LA POBREZA
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El continente ha sido devastado por las sequias mas que por otras formas de desastres naturales;
han ocurrido periédicamente y afectado grandes partes de la regién®’. Para algunos paises la
situacién es mucho peor, como aquellos a lo largo del Sahel. (Salami, Brixiova, Kandil, &
Mafusire, 2011)

Es una cruel ironia, que las personas viviendo en el continente que menos ha contribuido

al calentamiento global estén préximos a ser los mas afectados por los cambios climaticos. Africa

*En Etiopia, la pérdida anual de suelo ha sido estimada en 3.5 mil millones de toneladas (Harrison, 1987 citado en
Ghai, 2000).
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en conjunto contribuye con 918.49 millones de toneladas métricas®® (menos del 4% global)
mientras los Estados Unidos generan 5.7 mil millones de toneladas métricas de dioxido de
carbono anualmente (casi 23% del total, siendo el principal emisor). (Fields, 2005)

El desafio critico en términos de cambio climatico en Africa es la manera que las
presiones multiples como el VIH/SIDA, los efectos de la globalizacion econdmica, la
privatizacion de recursos, y el conflicto convergen con el cambio climatico. (Fields, 2005)

Ademas, los eventos extremos en las condiciones climéaticas han jugado un papel en el
aumento de los precios de los alimentos y en el estimulo de la volatilidad de los precios en 2007-
08 y en 2010. Pensando en el futuro, varios escenarios climaticos predicen un aumento en la
variabilidad®. EI cambio climatico podria provocar pérdidas significativas en los rendimientos,
recortes de produccion y aumentos en los precios, y conducir a una mayor volatilidad. (IFPRI,

Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

Desertificacion y recursos forestales

Las tendencias de deterioro en la capacidad de los ecosistemas para proporcionar bienes y
servicios esenciales afecta actualmente el potencial de produccion de zonas productoras de

alimentos importantes. Con arreglo a las tendencias actuales, hay una serie de grandes sistemas

38 ~ Aeo. . , sae .

Cada aio Africa produce un promedio de sélo 1 tonelada métrica de gases invernadero por persona, de acuerdo
con el Anuario 2002 del Departamento Estadounidense de Energia. Los mas industrializados de los paises africanos,
como Sudifrica, generan 8.44 toneladas métricas por persona, y los menos desarrollados como Mali, generan
menos de una décima parte de una tonelada métrica por persona. En comparacién, cada estadounidense genera
casi 16 toneladas métricas por afio (véase figura 3).

39 . . . , . .

Las simulaciones del IFPRI muestran que los precios probablemente aumentaran como consecuencia del cambio
climatico, bajo escenarios tanto optimistas como pesimistas con respecto al crecimiento de la poblacién.
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de tierras y aguas en peligro, asi como los productos alimenticios que se obtienen de los mismos,
con repercusion particular en los paises en desarrollo®. (FAO, 2011)

En los Gltimos 50 afios la superficie cultivada* en el mundo ha crecido un 12% vy la
produccion agricola ha crecido entre 2,5 y 3 veces. Sin embargo, los logros mundiales de
produccion en algunas regiones se han asociado con el deterioro de los bienes y servicios
ecosistémicos conexos a causa de la degradacién de la tierra y los recursos hidricos, al extremo
de la desertificacion. (FAO, 2011)

La desertificacion es la degradacion de las tierras aridas, semiaridas y zonas subhumedas
secas. La desertificacion no se refiere a la expansion de los desiertos existentes: sucede porque
los ecosistemas de las tierras aridas, que cubren una tercera parte del total de la tierra, es
extremadamente vulnerable a la sobre explotacion y a un uso inapropiado de la tierra.
(Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion).

La pobreza, inestabilidad politica, deforestacion y unas practicas de regadio incorrectas
pueden minar la fertilidad de las tierras. Mas de 250 millones de personas son directamente
afectadas por la desertificacion. Ademas, alrededor de mil millones de personas en mas de cien
paises estan en riesgo. La mayor parte en los paises mas pobres, los mas marginados y los
ciudadanos politicamente méas débiles. (Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificacion).

A nivel global, los bosques plantados y la regeneracion natural han incrementado las areas
boscosas en Estados Unidos, Europa, China, y algunos paises de América Latina y el Caribe (e.g.

Chile, Uruguay, Cuba y Costa Rica) (FAO, 2010). Por otra parte, algunos paises en Africa, Asia

“OEn algunos lugares, la aplicacion de mejores tecnologias, practicas de gestion y politicas ha frenado e invertido las
tendencias negativas, incorporando incluso modelos de intensificacién sostenibles. Los riesgos, sin embargo, son
considerables.
*! Durante el mismo periodo la superficie irrigada mundial se ha duplicado.
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y el Pacifico y los paises tropicales de América Latina contintian siendo objeto de deforestacion,
principalmente a causa de la conversién a agricultura de pequefia y gran escala y ganado® (FAO,
2009).

Los cambios en la disponibilidad del agua son considerados un factor clave para la
supervivencia y crecimiento de muchas especies forestales*. EI cambio climatico incrementar el
riesgo de incendios mas intensos y frecuentes, en especial donde el cambio de clima esté

acompafiado por una menor precipitacion o periodos secos mas extensos. (FAO, 2012)

Usos y desusos del agua

El agua es esencial para todo el desarrollo socio-economico y para mantener los ecosistemas.
Podemos colocarla en el nacleo de la agricultura, los sistemas de sanidad y en esencia, de la
existencia humana. Mientras la poblacion se incrementa y el desarrollo demanda mas agua para
los sectores doméstico, agricola e industrial, la presion sobre las fuentes de agua se intensifica,
llevando a tensiones, conflictos entre usuarios, y presion excesiva sobre el medio ambiente.
(FAO, 2012)

El uso del agua ha ido incrementandose a mas del doble de la tasa de crecimiento
poblacional en el ultimo siglo, y aunque no hay abierta escasez global de agua, un nimero cada
vez mayor de regiones estd cronicamente cortas de agua (figura 8). Dos tercios de la poblacién
mundial podria sufrir condiciones de privacion para 2050, y 1 800 millones de personas viviran

en paises regiones con escasez de agua absoluta. (FAO, 2012)

2 Mientras la deforestacién en otros bosques como los boreales de Siberia se debe sobre todo a incendios
forestales.
3 Aunque la respuesta a sequias prolongadas variara entre especies y también ente las diferentes variedades de la
misma especie (Lucier et al., 2009 citado en Forest Management and Climate Change, FAO 2012)
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A menudo la escasez tiene sus raices en la falta de agua (escasez fisica), y es en las
regiones aridas y semidridas —afectadas por las sequias y la variabilidad del clima —combinadas
con el crecimiento demogréafico y el desarrollo econémico, donde los problemas de escasez de
agua son mas agudos (United Nations, 2012). La situacién serd exacerbada a medida que las
areas urbanas en crecimiento presionen sobre recursos hidraulicos vecinos.

Si toda el agua dulce del planeta fuera dividida en partes iguales entre la poblacion
mundial, habria 5 000-6 000 mts® de agua disponibles* para todos, cada afio. Sin embargo, los
recursos de agua dulce del mundo estan distribuidos muy desigual®. Las areas con escasez fisica
mas severa (figura 8) son aquellas donde la alta densidad de poblacion converge con la baja
disponibilidad de agua. (FAO, 2012)

Las tendencias mas acusadas de degradacion de la tierra también estan asociadas con las
poblaciones pobres: las tecnologias y los sistemas agricolas al alcance de las poblaciones pobres
son sistemas de ordenacion generalmente deficientes de bajos niveles de insumos que pueden
contribuir a la degradacion de la tierra o los recursos de agua dulce. (FAO, 2011)

La falta de derechos claros y estables sobre la tierra y el agua, asi como la escasa capacidad de

regulacion y cumplimiento han contribuido al conflicto sobre el acceso a la tierra y la competencia

por el uso del agua. En particular, la inclusion sistematica de los derechos de usos
consuetudinarios y tradicionales en la legislacion nacional es una primera medida necesaria para

proteger los medios de vida rurales y ofrecer incentivos para la utilizacion responsable de la tierra

y el agua. (FAO, 2011)

44 . . . 3
Los expertos consideran que las personas experimentan escasez por debajo del umbral de 1 700 m”/persona.
45 , . . ;. . , .
Muchos paises ya estan muy por debajo del consumo minimo. Jordania, como otros paises en el Cercano Oriente,
es un caso extremo con menos de 200 m3/persona al afio. Otro caso alarmante es el de Mauritania. (FAO, 2012)
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Figura 8. Escasez mundial del agua
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(FAO,2011)

En el mundo entero, las poblaciones mas pobres tienen un menor acceso a la tierra 'y el agua y se
encuentran atrapadas en la trampa de la pobreza de pequefias explotaciones con suelos de mala
calidad y una alta vulnerabilidad a la degradacion de la tierra y la incertidumbre climatica; lo que
pone de manifiesto la existencia de un vinculo estrecho entre la pobreza y la falta de derechos de

acceso a los recursos de tierras y aguas (escasez econdmica).

INSTITUCIONES INTERNACIONALES

La economia politica de la seguridad alimentaria ha experimentado desde los 70’ cambios
sobresalientes, en buena parte fruto de la institucionalizacion del concepto y los eventos

macroecondmicos que han surgido en el camino.
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La Conferencia Mundial de Alimentos de 1974 (donde el término “seguridad alimentaria”
gand aceptacion popular) fue primordialmente resultado de los choques econémicos y los rapidos
incrementos en los precios de los dos afios anteriores. La economia alimentaria mundial parecia
entonces fuera de control, y la perspectiva dominante era que el problema de seguridad
alimentaria tenfa su origen en los recortes de reservas*. (Falcon & Naylor, 2005)

Partiendo de ese punto, desde mediados de la década de los afios ochenta se
implementaron numerosas politicas de ajuste estructural en la mayoria de paises en vias de
desarrollo —o paquete de politicas de seguridad alimentaria basada en el comercio —a sugerencia
del Banco Mundial y El Fondo Monetario Internacional.

Estas dos instituciones son de suma importancia para la seguridad alimentaria, si bien su
influencia puede en la mayoria de las ocasiones verse como indirecta, a través del financiamiento.
El Banco Mundial y el FMI*" han instado a los paises a que abran sus mercados agricolas a
importaciones baratas; con frecuencia el asesoramiento de politicas ha sido aumentar las
importaciones de “alimentos de primera necesidad” baratos del mercado mundial y las
exportaciones de materias primas como cereales y azUcar a fin de financiar otras importaciones.

A partir de la creacion de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en 1995, las
politicas de comercio se tornaron vinculantes para muchos paises. Las reglas de comercio
acordadas en la transacciéon de conjunto relativa a la agricultura (Acuerdo sobre la Agricultura,
AsA) no fueron significativamente diferentes de las recomendaciones de politicas brindadas

previamente por el Banco Mundial y el FMI.

*®La famosa proclama de Kissinger de que “en 10 afios, ni un solo nifio se ira a la cama con hambre” fue una
declaracidn distintiva de la Conferencia y del animo de la década.
*’Basados en la vieja recomendacién econémica de producir productos en los cuales los paises tienen una ventaja
comparativa.
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Las reglas de las politicas de comercio se tornaron cada vez mas importantes, ya que no
solamente fijaban los términos de los aranceles, sino también condiciones y regulaciones severas
para las politicas nacionales: desde regulaciones de inocuidad de los alimentos hasta proteccion
de propiedad intelectual, desde subvenciones agricolas hasta ayuda en materia de precios para
alimentos de primera necesidad, las regulaciones de la OMC pasaron a definir los marcos de
politicas nacionales.

Después (0 a pesar de) estas politicas, los problemas de la oferta global de alimentos para
varios commodities importantes fueron en su mayor parte solucionados —a pesar de la
considerable variacion interanual, los precios globales de los cereales cayeron en casi 50% en
términos reales después de los 70 (FAO 2004) —indicando que las reservas de cereales estaban
excediendo la demanda efectiva de éstos.

Sin embargo, y a pesar de los progresos en material de produccién, se ha avanzado poco
hacia alcanzar los Objetivos marcados en la Cumbre sobre Seguridad Alimentaria de 1996, y
existen muchas dudas sobre si se conseguira la Meta de Desarrollo del Milenio acerca de reducir
el hambre mundial a la mitad (a 400 millones de personas) para 2015, todo lo cual indica que los
problemas mas complicados de acceso econémico a la comida no fueron vencidos. (Falcon &
Naylor, 2005)

Los punteros en la politica econémica mundial —-Banco Mundial y FMI —son instituciones
increiblemente complejas, y no es raro que desconecten su retorica y sus acciones. Tal es el caso
del BM sobre la seguridad mundial. Como institucion lider para el desarrollo, debe ejercer una
doble influencia sobre la agricultura y la seguridad alimentaria, una de financiamiento directo y
otra de impulso a la infraestructura que sirva como base para la modernizacion rural. (Falcon &

Naylor, 2005)
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A pesar de ello, y aunque ha habido algin incremento en los gastos de agricultura desde
2000, la ayuda alimentaria continla dominando el flujo de recursos. Los instrumentos
desarrollados en fecha reciente por el Banco Mundial y FMI, los Documentos de Estrategia para
la Reduccién de la Pobreza (DERPS), que apuntan a dirigir procesos de politicas para paises
altamente endeudados, raras veces incorporan a la agricultura y al desarrollo rural.

La opinidn general es que precios mas bajos de alimentos desde la década de los 80’ han
sacado la seguridad internacional de la agenda politica de los paises mas ricos, que volvieron su
interés al manejo de excedentes. También hay indices que sugieren que hubo recortes al apoyo al
desarrollo agricola para que éste no interviniera con los mercados de exportacion de los paises del
G8. (Falcon & Naylor, 2005)

Esta afirmacion es respaldada por el hecho de que aunque la investigacion ha encontrado
en repetidas ocasiones evidencia que las inversiones en Investigacion y Desarrollo (1&D) tienen
una tasa de retorno de mas de 50%, el valor total de apoyo a la agricultura a finales de los 90’ era
de solo 35% de su nivel a final de la década anterior (IFAD). Los registros del Banco Mundial
también muestran una reduccion significativa en sus inversiones en agricultura, en especial en
infraestructura rural®®.

El financiamiento total del Banco Mundial sobre 1&D también ha disminuido desde
inicios de los 90’ a pesar de un pico en 1998. Mas atn, el Banco ha recortado casi a la mitad su
personal técnico en el area de desarrollo agricola (World Bank 2003). Esto es comprensible a la

luz de que el Consenso de Washington sefialaba al sector privado como “motor del crecimiento”,

y la retirada del Estado sobre los servicios, incluyendo 1&D para la agricultura.

*® la proporcién de la Agricultura en el total de préstamos del Banco Mundial cayé de un promedio de 25% a
mediados de los 80’ a sélo 10% en 2000 (Pardey & Beintema citado en Falcon y Naylor, 2005).
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La agricultura tampoco encajaba del todo en el llamado “Pos-Consenso de Washington”
al término de los 90°, con su énfasis en las instituciones, buena gobernanza y finanzas. Y desde
2001, la agenda ha estado dominada por demandas de seguridad y democratizacion. En
consecuencia, los gastos en I1&D agricola han seguido disminuyendo: para todo Africa
Subsahariana, el gasto en 1&D es de unos US$1.5 mil millones (apenas un poco mas que el
presupuesto de la Universidad de Stanford para 2004-05) y el financiamiento se ha vuelto cada
vez mas escaso, irregular y dependiente de los donantes.

Otras instituciones, como las universidades, que tradicionalmente habian servido de
complemento a los organismos oficiales, también han recortado sus programas agricolas y por
tanto el vinculo académico entre la produccion y la seguridad alimentaria. En una perspectiva
mas amplia, el componente agricola del desarrollo estd siendo cada vez mas ignorado en
Economia, y el desarrollo en si mismo es un término en declive. (Falcon & Naylor, 2005)

No es de sorprenderse entonces que el Banco Mundial y el FMI no hagan la conexién
entre seguridad alimentaria y desarrollo agricola o practicas comerciales, si la Academia misma
estd reduciendo su interés en el asunto. A la inversa, como el Banco y las organizaciones de
ayuda —USAID —no se preocupan mucho de estos nexos, la Academia tampoco.

En esta desvinculacion con la agricultura se suma también la presion sobre las agendas
doméstica e internacional a través de redes de influencia en las esferas econémica y politica por
parte de sociedades transnacionales —algunas con ingresos equivalentes o superiores a un pais
entero®® —en razén de su poderio econémico o sus vinculos politicos. Estas presiones suelen
resultar en legislaciones poco favorecedoras para los pequefios productores y los importadores de

insumos.

* La General Motors por ejemplo, tiene a abril 2013, un ingreso total aproximado (135.592.000 miles de USD) al
PIB que Filipinas o Grecia tenian en 2011. (BM, 2011)
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Como consecuencia, la poblacion en general tiene menos conocimiento sobre el tema'y se
halla peor posicionada para presionar al respecto, elevar la inversion en el campo y demandar
financiamiento para la infraestructura rural. Es necesario reparar este vinculo para poder alcanzar

la seguridad alimentaria, o cuando menos, detener la deterioracion de la misma.

SUMARIO

Los mercados de bienes e insumos, el crecimiento demografico, el cambio climatico, los medios
de comunicacién masiva, y las instituciones internacionales y académicas, son todas fuerzas
importantes en la seguridad alimentaria. Como tales, pueden presionar para revertir la
vulnerabilidad al hambre o aumentarla ain mas.

Creemos que una serie de fundamentos erroneos han desviado estas fuerzas del buen
camino y las han vuelto contra la seguridad alimentaria: los problemas de demanda no solucionan
de forma simultanea los problemas de acceso y nutricion; la comunidad internacional puede
reducir o eliminar las inversiones en 1&D sobre productividad y consumo en los hogares pobres
sin ninguna consecuencia negativa; el desarrollo agricola en los paises en desarrollo significaria
mercados reducidos para los paises desarrollados; es mas eficiente enfocarse en la
democratizacion y otras variables politicas en los paises con hambre que preocuparse sobre su
pobreza y crecimiento econdmico; y el desarrollo agricola en los paises en desarrollo puede
saltarse en el proceso de desarrollo. (Falcon & Naylor, 2005)

Sobre estas bases, se ha permitido la apertura del comercio sin regulaciones adecuadas, y
por supuesto, la competencia desigual que ha incrementado la vulnerabilidad de los paises mas

pobres.
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Las politicas propuestas por el Banco Mundial y el FMI contrastan fuertemente con los
subsidios que los principales productores conceden en sus propios paises, asi como con el notable
proteccionismo bajo el que se hayan sus empresas mas importantes. La cadena de produccion de
valor estd concentrada en unas 500 compafiias como mucho, despojando a los pequefios
productores de sus ganancias pero lo que es peor, del sustento y arriesgando la estabilidad del
sistema alimentario mundial.

La prensa y la academia podrian ser importantes fuentes de informacién y movilizacién,
pero siempre que estas tengan libertad de contenido y la suficiente responsabilidad para actuar en
su rol de promotores del conocimiento desde la educacion o el periodismo maés alla del estricto
negocio.

Ante eventos recientes como el terremoto en Haiti, la sequia en el Sahel o las
inundaciones en el Sudeste Asiatico, es cada vez mas evidente que todas estas fuerzas trabajan en
conjunto para conformar vulnerabilidad de una porcion cada vez mayor de la poblacion mundial.
El calentamiento global y las crisis econdmicas se suceden en periodos mas cortos cada vez,
haciendo notar la necesidad de regular estas fuerzas y darles un giro hacia la sostenibilidad y la

responsabilidad social.
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Capitulo 3. EL CASO AFRICANO

Este capitulo presenta un cuadro general de Africa y los puntos mas probables de influir sobre la
vulnerabilidad. El proposito es iniciar al lector en la idea de que los origenes de la hambruna,
complejos pero visibles, pueden pasarse por alto cuando no se reflexionan con cuidado las ideas
convencionales sobre Africa.

Para lograrlo, estd estructurado en tres partes: la primera hace un recuento de las
hambrunas sufridas y las areas mas afectadas, la segunda sefiala los factores relacionados con el
ambiente domeéstico, y la tercera busca una relacion entre los dos primeros con el contexto

internacional.

AFRICA: CONDICIONES DE INSEGURIDAD

En 2012, alrededor de 13 millones de personas en la region del Cuerno de Africa se encontraron
en necesidad de recibir ayuda alimentaria. La principal causa fue una sequia ese mismo afo,
descrita por UN como la peor en décadas y que paso a afectar el Sahel. De acuerdo con la Oficina
para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios de la Union Europea (OCHA) en 2011 al menos
10 millones de personas en el Cuerno de Africa sufrian inseguridad alimentaria severa™.
Aproximadamente 120 mil en Yibuti, 3.2 millones en Etiopia, 3.5 millones en Kenia, 600
mil en Uganda y 2.5 en Somalia han sido afectadas por la sequia que amenaza ahora a los paises
del Sahel: de este a oeste, Senegal, Mauritania, Mali, Burkina Faso, Niger, Nigeria, Chad,
Camerun, Republica Centroafricana, Sudan y Sudan del Sur, Etiopia, Kenia y Somalia. (OCHA,

2012)

*% Este ndmero representa casi el 7% de la poblacion de los paises mas afectados, Etiopia, Kenia y Somalia, aunque
la desnutricidn en toda la regién alcanza niveles entre el 40 y 70%. (BM, 2011)
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La region mas afectada fue el sur de Somalia. Cada mes en 2011, un promedio de 15 mil
somalies abandonaron sus hogares para ir a Kenia y Etiopia, buscando proteccién y asistencia. El
flujo de refugiados alcanz6 casi 2 mil personas diarias. Dadaab, al noreste de Kenia, es el campo
de refugiados mas grande del mundo™, albergando mas de cuatro veces su capacidad —y a(n
acampaban afuera hasta 60 mil somalies —. (ACNUR, 2011)

Aln cuando los problemas en la region se predijeron desde marzo 2009, la respuesta
humanitaria fue “inadecuada para prevenir una deterioracion futura” hasta el punto que en junio
2011 FEWSNET® emiti6 un mensaje en el que llamaba a la situacion en el Cuerno de Africa “la
emergencia de seguridad alimentaria méas severa en el mundo [actualmente]”.

Si bien la situacién ya se encuentra controlada, no es poco probable que volvamos a
encontrar encabezados sobre Africa que la relacionen con la hambruna. Si bien no es nada
probable que alguna vez se forme un listado exhaustivo de las hambrunas (aungue se resumen de
modo general en la tabla 3), la tendencia global desde hace siglos ha sido una disminucion en el
numero de zonas propensas a sufrir hambrunas, y en la actualidad esta limitado principalmente a

Africa subsahariana. (IFPRI E. a., 2011)

Tabla 3. Defunciones estimadas de las hambrunas mas conocidas

Afio Paises Mortalidad Decesos/Pob. Observaciones
afectados (millones) total
(% fallecidos)
1693-94 | Francia 1.5 7 Magras cosechas
1740-41 | Irlanda 0.3 13 Clima frio
1846-52 | Irlanda 1 12 Pérdida de la cosecha de papas,
politica fallida
1868 Finlandia 0.1 7 Magras cosecha
1877-79 | China 9.5a13 3 Sequia, inundaciones

> Kakuma, un segundo campo de refugiados, sirve de hogar a alrededor de 70 mil refugiados somalis. (ACNUR,

2011)

>% El sistema de alerta temprana creado por USAID a propésito de la hambruna de 1984-85.
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1876-79 | India 7 3 Sequia, politica fallida

1921-22 | URSS 9 6 Sequia, guerra civil

1927 China 3a6 1 Desastres naturales

1932-33 | URSS 5a6 4 Stalinismo, cosechas
insuficientes

1942-44 | Bengala 2 3 Guerra, politica fallida, oferta
insuficiente

1946-47 | URSS 1.2 0.7 Magras cosechas, politica fallida

1959-61 | China 15a25 2a4 Sequia, inundaciones, Gran Salto
Adelante

1972-73 | India 0.1 0.003 Sequia

1974-75 | Bangladesh 0.5 0.5 Guerra, inundaciones, cosechas
insuficientes

1972-73 | Etiopia 0.06 0.2 Sequia, pobre gobernanza

1975-79 | Camboya 0.5a0.8 7all Intervencién humana

1980-81 | Uganda 0.03 0.3 Sequia, conflicto

1984-85 | Sudan 0.5 1 Sequia

1985-86 | Etiopia 0.5 1 Guerra, intervencion humana,
sequia

1991-92 | Somalia 0.3 4 Sequia, intervencién humana,
sequia

1991-92 | Somalia 0.3 4 Sequia, guerra civil

1995- Corea del 06al 3a4 Magras cosechas, politica fallida

2000 Norte

2002 Malawi No tan 0 Sequia

significativa
2005 Niger No tan 0 Sequia
significativa
2011 Cuerno de - - Sequia
Africa

Fuentes: Lachvier 1991, 480; de Waal 1997, 106; de Waal 2007; Devereux 2000; Devereux 2002, 70; Davies 2011, 7; O
Grada 2007.

La Gltima gran hambruna en Africa fue en 1984-85 en Etiopia y Sudan, y dio como resultado las
muertes de al menos un millén de personas (Stewart, 2011). A partir de este episodio, fueron
instalados muchos sistemas de alerta temprana, que han previsto con adelanto en muchas de las
pasadas crisis alimentarias, aunque no ha tenido en todos los casos esto se ha traducido en accion

temprana.
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Figura 9. Estimado de afectados por sequias en el Cuerno de Africa: 1970-2010

Estimaciones sobre la poblacion afectada por sequias en el
Cuerno de Africa: 1970-2010
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Fuente: FEWSNET; CRED 2011; en IFPRI 2012

Africa —y en particular el Gran Cuerno —ha sido testigo de “crisis ciclicas” resultadas de sequias,
malnutricidn, inestabilidad politica y conflicto militar (cuyo estimado de afectados se ilustra en la
figura 9) por lo que los recortes de alimentos no le son desconocidos (OCHA, 2012). Pero Africa
no es la unica: en la historia documentada casi todas las sociedades han soportado en forma
periddica los efectos destructores de las hambrunas.

Recordemos que en Africa Subsahariana un estimado de 235 millones de personas en
1995 enfrentaba condiciones de inseguridad cronica alimentaria —casi la mitad de su poblaciéon —
mientras que la cifra en 2010 ascendia alrededor de 276 millones (FAO, 2012). En gran medida
esta figura tan alta es un reflejo del crecimiento econémico del continente y de las condiciones en

que iniciaron su vida independiente, y no del clima arido o de la pericia de sus habitantes.
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A partir de finales de la década de los 70’ un ntimero importante de paises africanos
comenzo a sufrir recesion o depresion econdmica. La crisis alcanzo6 su apogeo en 1980 y menos
de media docena de paises escap6 de la conmocién econdmica y social. El bajo rendimiento
continud en los 90’ y sdlo al final de la década pudieron notarse signos de recuperacion. Durante
ese tiempo la mayoria de la poblacién sufrié severas disminuciones en sus niveles de vida, lo cual
no hizo mas que agravar la vulnerabilidad. (Ghai, 2000)

Guiados por analisis del Banco Mundial, muchos comentaristas atribuyeron el retraso de
Africa a politicas inapropiadas y excesiva intervencion estatal en la economia. Aunque se
reconoce la importancia de las politicas nacionales en el rendimiento econémico, vale la pena
mencionar que historicamente casi todos los paises alcanzaron la industrializacion a través del
proteccionismo y del papel que jugd el Estado en estimular y administrar el crecimiento. (Ghai,
2000)

Mientras continué la discusion del por qué, los niveles de vida en Africa continuaron
bajos o disminuyeron en algunos casos. El indice Global del Hambre (IGH) —que califica la
situacién nutricional de un pais —subsahariano se estancé entre 1990 y 1996, se redujo poco hasta
2001 (lo cual es una mejora) y cay0 mas marcadamente hasta la medicion de 2011. (IFPRI,
Concern Worlwide y Welthungerlife, 2011)

Podemos adelantar que las recientes crisis se deben a que la escala y la intensidad de la
inseguridad alimentaria en el continente africano estan incrementandose: debido a tendencias de
deterioro y a la creciente incidencia y severidad de los impactos de corto plazo, las poblaciones
no tienen tiempo de recuperarse ni de construir resistencia. Los donantes no estan atendiendo la

agricultura y la seguridad alimentaria con la urgencia que merecen.
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Mientras que financiar estas donaciones humanitarias es esencial, salva muchas vidas, y
deberia de hacerse de inmediato, también es critico asegurar que no se olviden las intervenciones
de largo plazo que ayuden tanto a prevenir como a aminorar el impacto de estas crisis. En otras
palabras, no limitarse a tratar los sintomas, también atender el contexto estructural de los paises
subsaharianos.

El hecho de que la hambruna se relacione con la sequia —que fue relativamente
insignificante en otros periodos de bajo nivel pluvial como 1950-65-se debe a factores mas
enraizados en la pobreza estructural —individuos imbuidos en pobreza de largo plazo debido a
circunstancias sociales o personales —alimentada por el boom demografico de los 30°, que a la
pobreza coyuntural que puedan atraer situaciones como la sequia o una crisis de precios. (Watts,

1991)

CONDICIONES ESTRUCTURALES

Africa es una region no solo por el espacio geografico que comparten los paises aqui incluidos,
sino porque comparten un vinculo dindmico, repleto de intercambios politicos, comerciales,
culturales y sociales. Antes de ser Estados fueron unidades administrativas basadas en territorios
y grupos, y es posible hoy en dia encontrar patrones verificables de comportamiento, susceptibles
a aminorar o reforzar la hambruna.

Los paises africanos estan insertos ademas en procesos de integracion, Idgicas y valores
compartidos; como sucede en el marco del NEPAD (Nuevo Acuerdo Partenario para el
Desarrollo de Africa, aprobado por la Unién Africana en 2001), o en la aplicacion de los usos y

costumbres.
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Vale la pena pausar para sefialar que aunque Africa es una region bastante clara en
términos geogréficos y Util para propositos de andlisis, presenta fuertes diferencias desde
climaticas hasta econdmicas, politicas y sociales. Como consecuencia, cualquier generalizacion
es solo un intento por simplificar y plantear un escenario general en el que se insertan las
comunidades vulnerables, a la hambruna en este caso.

Siguiendo esta logica, las interacciones formales e informales, deliberadas y espontaneas,
generadas a nivel regional en Africa, determinan en gran medida la naturaleza de la hambruna
presente en numerosos estados africanos, asi como la actitud de la comunidad internacional frente
a esta problematica.

Aunque Africa tiene buenos recursos naturales —tierra y agua —y ha habido crecimiento
social y econémico en los dltimos 10 afios, el hambre y la desnutricion se han ido incrementando
en términos absolutos hasta alcanzar mas de 240 millones de personas. (IFPRI E. a., 2011)

Con anterioridad, el clima seco de Africa era visto como la pieza principal en la
fabricacion de la hambruna, debido a la baja produccion de alimentos que podia permitirse este
tipo de ecosistema. Este enfoque era ademas congruente con el modelo FAD, que atribuye las
hambrunas a un deceso en la disponibilidad de la comida.

Esta sin embargo, no sélo era una explicacion simplista de la hambruna, sino una
malinterpretacion de los ecosistemas secos. Este tipo de ambientes es extremadamente
heterogéneo y con amplias variaciones en topografia, condiciones climaticas y suelos; ademas
difieren en la proporcién de zonas aridas y en diversidad de recursos no agricolas. (Beaumont,
1989)

Estados Unidos cae dentro de la categoria de “arido” y sin embargo es el pais con el

mayor superavit alimenticio en el mundo. También Egipto, que esta entre las naciones mas aridas

91



y tiene la poblacion mas grande con alrededor de 81 millones de personas (BM, 2011) se
caracteriza por su seguridad alimentaria. Asi que ya podemos ir descartando la aridez como el
inicio y Unico determinante de la hambruna.

Historicamente se han experimentado periodos secos en el pasado, en ciclos mas o menos
invariables de 50 afios (Beaumont, 1989). Con todo, el Cinturén del Sahel ha experimentado un
periodo excepcionalmente seco desde mediados de los 60" durante el cual la frecuencia de la
sequia se ha incrementado.

A pesar de los efectos estimados del calentamiento global y la reduccién de las selvas, las
razones para estas sequias irregulares todavia no se conocen con absoluta certeza: lo que si
conocemos es su impacto en comunidades ya vulnerables y su multiplicacion de la pobreza.

Existen muchas practicas que pueden adaptarse al uso de terrenos aridos. La introduccion
de maquinaria agricola y otros insumos —como fertilizantes y semillas mejoradas —puso en
desventaja a los pequefios agricultores. Al mismo tiempo, la delimitacion politica, los controles
militares y la apropiacion de tierras, desplazaron a los pastores ndmadas o interrumpieron sus
rutas normales de pastoreo. Estos cambios los obligaron también a solicitar préstamos que a la
larga amenazaron su sustento.

Con la pérdida de las tradiciones que mantenian el uso eficiente de pastizales, los
gobiernos locales han tratado de conservar las caracteristicas aprovechables del viejo sistema
tanto como es posible, aunque con el crecimiento poblacional dicha tarea ha probado ser muy
dificil —en ocasiones imposible —de llevar a cabo.

Las limitaciones geogréaficas restringen el potencial productivo de los alimentos y
acrecientan el costo del comercio, incluyendo las importaciones de alimentos. Con estas

limitantes y una infraestructura inadecuada, muchos paises africanos —en particular los paises del
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Sahel —luchan con costos de transporte muy altos, no solo para mover insumos agricolas a areas
de alto potencial productivo, también para llevar alimentos desde &reas con (surplus) excedente
hacia regiones con déficit.

Uno de los mayores retos en muchos paises africanos es la baja inversion en
infraestructura. Los paises tienen redes de caminos y sistemas de caminos muy pobres,
infraestructura portuaria inadecuada, comunicaciones y servicios complementarios (seguros,
banca y finanzas) poco desarrolladas. (AFDB, 2010)

La deficiencia de la infraestructura entorpece la distribucion de ayuda y el movimiento de
la poblacion, pero también retrasa la actividad econdmica al interior de la region y hacia el
exterior, impidiendo la generacion de capital como consecuencia la construccion de resistencia.

Por otro lado, con la progresiva liberalizacion de fronteras en paises desarrollados, los
costos mismos de transaccion en Africa se han vuelto mas pesadas que las tarifas impositivas en
los mercados de exportacion. Los costos de transporte proveen una tasa efectiva méas alta de
proteccion que las tarifas, y explican en gran medida la marginalizacion de Africa Subsahariana
en el comercio mundial —y en la economia en general —. (Adjadi y Yeats, 1995 citado en
Ancharaz, Kandiero, & Mlambo, 2010)

Otros desafios del continente incluyen a las instituciones ineficientes o ausentes de
soporte al comercio, como aduanas, burds normativos y agencias de promocion de exportaciones.
La mala comprension de los mercados, productos y la tecnologia de produccién generan
dificultades adicionales. (Ancharaz, Kandiero, & Mlambo, 2010)

Ademas de la infraestructura, el conflicto ha sido sefialado desde siempre como culpable

de la hambruna. Esto tiene mayor respaldo que la explicacion climatica, debido a que el conflicto
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debilita severamente las estructuras productivas y sociales, y la disponibilidad y acceso a los

alimentos.

Africa es buen ejemplo de ello: la region ha estado plagada de inestabilidad politica y conflictos

armado de diversa naturaleza (sintetizados en la tabla 4) que se han confabulado para mantener

cerrada la “trampa de la pobreza (Sachs, 2005 citado en Ancharaz, Kandiero, & Mlambo, 2010)”.

Tabla 4.Muertes por guerra y causas relacionadas

Civiles | CIVIV Re,llgl.osaS/ Implicacién Impllcauor? Total de fallecidos
internacional| étnicas NU superpotencias
Angola ] ) ° ° 213,000 desde 1975
Burundi ] ° 5,000+ en 1988
Chad ] ° ° 7,000 desde 1980
Eti.opla- ® ® ® 546,000 desde 1974
Eritrea
Etiopia-otros (] ° 500,000 desde 1974
Marruecos- 10,000 desde 1975
Sahara o ® ® °
Occidental
Mozambique (] ° ® 4,000+ desde 1981
Namibia (] ° ® 25,000 desde 1970
Sudafrica ° ° ® 3,000 desde 1985
Somalia (] 25,000 en 1988
Sudan ® ° 100,000+ desde
1984

Uganda (] ° 102,000 desde 1981

Fuentes: Review of African Political Economy 1991:14 ;The Nation, 09 enero 1989:47; Sivardc, 1987:31

Estos conflictos solian ser atribuidos al clima de la Guerra Fria (guerra por proxy) pero después

de la caida de la Unién Soviética se ha intensificado el impacto de los conflictos armados;
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ademas de la prolongada guerra civil al sur de Sudan, se desataron ofensivas considerables en
Somalia y Ruanda, y muchos otros paises han tenido conflictos internos intermitentes, por
ejemplo Chad.

El conflicto interno ha demostrado alimentarse no sélo de la influencia externa, y ha
cobrado impulso gracias a la oferta de armamento y el desvio de recursos para ayuda
humanitaria. En algunos casos la rapida transicion politica ha incrementado aun mas la
probabilidad de conflicto, como pasé en Kenia (Buchanan-Smith & Davies, 1995).

El efecto combinado del conflicto y la sequia ha sido un creciente nimero de personas
desplazadas de las zonas rurales, engrosando las filas de pobres urbanos que dependen de
mercados de alimentos y trabajo poco confiables, o en el caso de la guerra, precipitando amplios
movimientos internos de personas y flujos de refugiados entre fronteras.

El IFRPI (2011) ha subrayado el fracaso de la politica econdmica como una de las causas
mas importantes de la hambruna en Africa. Las Gltimas décadas han presenciado el retiro
individual de los estados africanos de muchas esferas de la actividad economica, a causa del
declive macroecondmico, una deuda creciente, deterioro de los términos del comercio y un sector
publico disminuido a través de programas de ajuste estructural.

Este adelgazamiento del aparato estatal ha sido impulsado por una corriente hacia la
liberalizacion de la economia —encabezada por el Fondo Monetario Internacional y la
Organizacion Mundial del Comercio —la eficiencia por mano de los mercados, una reduccion del
déficit pablico y un servicio civil de menores proporciones.

Los gobiernos estan preocupados de que los recortes abruptos y progresivos puedan
comprometer la estabilidad fiscal al erosionar su base impositiva y que los costos resultantes

puedan poner en peligro el tejido social al marginalizar todavia mas a los que ya estan en
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situacion de pobreza. Algunos conservan politicas econdmicas con una fuerte inclinacion anti-
exportacion y otros detractores de la liberalizacion. (Ancharaz, Kandiero, & Mlambo, 2010)

Los programas de ajuste estructural —a menudo acompafiado por la marginalizacion de la
agricultura tradicional y el pastoreo —han tenido efectos mixtos en el desempefio econdémico, a
menudo incrementando la inequidad y reduciendo los activos, volviendo a los pobres en el Africa
Subsahariana potencialmente méas vulnerables a los impactos internos y externos.

Los efectos de estos programas pueden ser mejor apreciados a nivel subregional (como se
muestra en el mapa siguiente), al identificar tendencias generales de produccién y comercio,
democracia y estabilidad politica, asi como las relaciones entre el gobierno y la percepcion
internacional. Estas dltimas son determinantes en la vulnerabilidad de las poblaciones a la

hambruna.
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Figura 10. IGH Africa

PUNTAJES DEL INDICE GLOBAL DEL MAMERE 2011
POR CRADO OE SEVERIDAD

M > 30,0 Extremadamente alarmante
m 20,0-29,9 Alarmante
10,0-19,9 Serio
u 5,0-9,9 Moderado hadl
W < 4.9 Bajo R | S
W Sin datos  Sultyrca ldo
Pals industrializado

.....

Fuente: IFPRI, 2011.

Los paises de bajo ingreso son especialmente vulnerables a padecer déficit alimentario, pero los
paises con altos ingresos por concepto de exportaciones deben gastar mucho del presupuesto para
satisfacer su demanda, lo que podria afectar a su poblacion menos adinerada si continta el

incremento de precios en el mercado alimentario mundial.
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El crecimiento econdmico en el continente se reanudd después de las guerras civiles de
gran escala de las décadas de 1990 y 2000, lo que también aumentd la estabilidad politica en los
paises antes afectados por los conflictos. Ademas se lograron avances en la lucha contra el
VIH/SIDA que contribuyeron a la reduccion de la mortalidad infantil. Con todo, el bienestar se
distribuy6 de manera desigual en el continente.(Ghai, 2000)

El norte de Africa ha presenciado una reduccion continua en los puntajes del IGH desde
1990, mientras que en Africa Subsahariana los progresos han sido irregulares. En Costa de
Marfil, la violencia y la inestabilidad politica surgieron luego de un golpe militar en 1999 y el
puntaje de IGH ha subido en 1.6 desde 2001. Guinea-Bissau, Mali y Sierra Leona han observado
comportamientos similares, y ostentan la mayor tasa de mortalidad —del 19 al 21% —en nifios
menores de cinco afios. (IFPRI, 2011)

La mayoria de los paises del norte de Africa tienen un IGH menor a 5 (fig. 10) y exhiben
niveles muy buenos de seguridad alimentaria —como Libia y Egipto —. Las mejoras mas notables
en términos absolutos entre 1990 y 2011 las registraron Angola, Etiopia, Mozambique y Niger,
con disminuciones de 13 puntos 0 méas. (IFPRI, 2011)

Por su parte Africa Subsahariana tiene, junto con Asia meridional, el mayor puntaje de
IGH en 2011 (20,5): éste se estancé entre 1990 y 1996, cayo levemente hasta 2010 y se redujo en
forma méas abrupta hasta el periodo reflejado en el conteo 2011. Sobresale la Republica
Democratica del Congo (RDC); su puntaje del IGH subio cerca de 63%, debido a los conflictos y
la precaria estabilidad politica (como se aprecia en la figura 10). Lo mismo ha sucedido en
Burundi, Chad y Comoras. (IFPRI, 2011)

Con la transicion hacia la paz y el sosiego politico en la RDC y en Burundi en 2002-03

estos paises han comenzado a recuperarse después de décadas de decadencia econémica. S6lo un
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pais del Africa Subsahariana, Ghana, esté entre los diez mejores desempefios desde 1990. (IFPRI,
2011)

En el sur, Suazilandia mantiene la mayor prevalencia a nivel mundial de VIH/SIDA en la
poblacion adulta estimada en 26% (UNAIDS, 2010). La epidemia junto con un alto grado de
desigualdad en la distribucion del ingreso, ha minado severamente la seguridad alimentaria, a
pesar del crecimiento de su renta nacional.

Suazilandia y algunos otros paises africanos han dado pasos importantes en la prevencion
de la transmision del VIH y las tasas de mortalidad infantil volvieron a caer después de un
aumento entre 1990 y 2001. (UNAIDS, 2010; IGME, 2010; IFPRI, 2011)

Gran parte de estas diferencias tienen origen en la inestabilidad social y por supuesto en
conflictos violentos de mayor envergadura, como en los casos de Somalia y la RDC. Otras se
deben en mayor parte al desequilibrio entre el valor de las exportaciones y las importaciones, y al
poco o mucho estimulo que se le proporcione al campo.

Algunas mas pueden tener origen —o estar potenciadas —por eventos macroeconomicos o
politicos, como el impacto del aumento de precios en mercados internacionales, del
financiamiento para el desarrollo o la ayuda alimentaria. En el inestable contexto politico
africano la atencion de la comunidad internacional se desvia cada vez mas de Africa, donde las
apuestas geopoliticas son bajas, y méas hacia el Golfo Pérsico, Europa del Este, y Asia.

Las guerras internas son mas faciles de ignorar ahora por la comunidad internacional que
en el contexto de la Guerra Fria, y es mas dificil involucrarse sin levantar reclamos sobre
violacion de soberania.

La forma maés segura y mas eficiente de combatir la hambruna por parte de los donantes

internacionales es el desarrollo de condiciones favorables para el crecimiento y la creacion de

99



capacidades e instituciones autonomas. Necesitan acelerar sus inversiones para que en el futuro
las sequias y eventos meteoroldgicos sean menos propensos a convertirse en crisis humanitarias

de gran escala.

RELACIONES INSTITUCIONALES Y CONTEXTO INTERNACIONAL

Una vez establecido el panorama general africano, conviene analizar el comportamiento
individual —subregional si se puede —para explicar como algunos paises disminuyeron sus indices
de IGH hasta en 13 puntos (e.g. Angola, Mozambique) mientras otros se ahogan en sus altas tasas
de mortalidad y desnutricion infantil (e.g. Chad, Sierra Leona).

No es intencion de este apartado (ni siquiera del trabajo en conjunto) hacer un analisis
profundo de los factores que condicionan el desarrollo de la hambruna en el escenario domeéstico
de cada estado, sino ligar estas tendencias regionales con la falta de garantias para contar siempre
con alimento suficiente y de una verdadera ética internacional en la distribucion y el uso de la
ayuda para el desarrollo.

Las variaciones climaticas y las resultantes diferencias de produccion y actividad
econdémica, sus particularidades étnicas y reminiscencias coloniales, provoca que los paises
africanos vivan cada uno realidades complejas y dispares al interior de sus propios territorios.
También condicionan la riqueza del pais y la autosuficiencia alimenticia, pero sobretodo, la
capacidad para lidiar con la escasez y acceder la comida con independencia de factores de riesgo

como la inflacion.
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Condiciones domésticas

Cuando uno mira el mapa alimentario de Africa es facil darse cuenta que el hambre se concentra
en el Africa Subsahariana. En buena medida, esto se debe a la explotacion de recursos minerales
por parte de los paises del Magreb, y al uso de otros recursos naturales de alta estimacién en los
mercados internacionales.

Los paises de Africa occidental, el Cuerno de Africa y los Estados africanos fragiles que
se recuperan de un conflicto son especialmente vulnerables al aumento de los precios
internacionales de los alimentos.

Los paises que sufren interrupciones en la oferta interna también son sensibles a las alzas
de precio internacional. La disminucion de la oferta implica mayor dependencia de las
exportaciones —ahora mucho mas costosas —para atender la demanda. En estos paises los pobre
son mas vulnerables ya que su gasto en alimentos representa hasta la mitad de su ingreso
disponible.

El incremento en la demanda —a causa del crecimiento demografico, aumento del ingreso,
fabricacion de biocombustibles —ha vuelto los precios cada vez mas impredecibles, sobre todo en
el largo plazo. El impacto de la volatilidad se ha agravado por la baja productividad agricola,
distorsiones en los mercados, la falta de infraestructura, los conflictos bélicos y el cambio
climatico. (IFPRI, AgProductivity-Africa Conference, 2011)

Estos factores han generado alzas en los precios locales de alimentos basicos, maiz, arroz

y trigo, que representan en promedio el 20% de los alimentos que se consumen en Africa
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Subsahariana. Estos tres cultivos proporcionan cerca del 30% de las calorias: de éstos, 45% del
arroz y 85% del trigo que se consume en la regién se importa (IFPRI E. a., 2011)3,

Aunque Africa tiene una oferta interna fuerte —del maiz por ejemplo, sélo se importa el
5% —la region importa casi la totalidad de los fertilizantes que utiliza (IFPRI E. a., 2011), y
puesto que los precios de esos productos se han duplicado en los Gltimos afios, existe una gran
preocupacion por los impactos negativos de su comportamiento en el mercado.

Claro que estos efectos son diferentes entre paises (0 incluso comunidades separadas sélo
unos cuantos kilometros) en funcion de su ambiente, précticas agricolas y oportunidades de
mercado. En promedio, el crecimiento agricola en Africa Subsahariana pasé de 2.3% anual en
1980 a 3.8% en 2000-05. (IFPRI E. a., 2011)

Otras explicaciones sobre las diferencias de desempefio entre paises y el éxito que han
tenido en reducir el hambre y la pobreza se relacionan mas con la administracion de sus recursos
y la organizacion o reorganizacion de las instituciones existentes. Todos los paises han
conservado en mayor o menor grado esquemas coloniales que les han traido en ocasiones
ventajas comparativas, en ocasiones fuertes dolores de cabeza.

Africa precolonial consistia en mas de 10 mil entidades politicas distintas y yuxtapuestas
distribuidas a través de una region tres veces el tamafio de Europa. La incursion europea en
Africa dejo entidades que apifiaban un promedio de 15 grupos etno-lingiiisticos o nacionalidades
distintas dentro de cada estado, bombas de tiempo para los lideres africanos. (Jamieson, 2006)

Mientras la coexistencia pacifica se sostuvo, los clivajes étnicos o linguisticos sirvieron en
ocasiones para poner a un grupo en contra de otro sirviendo los intereses coloniales. Esta intriga

tomo la forma de limitar el flujo de talento a varios sectores, en razon de redes cerradas de

53 . . , . . , /

Puesto que las importaciones varian entre regiones, las mas afectadas seran aquellas con el consumo mas alto de
trigo. En Africa occidental por ejemplo, el arroz representa el mayor porcentaje dentro del consumo de alimentos,
por lo que es mas sensible a la volatilidad de los precios de éste.
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informacion y acceso a oportunidades, de manera que el resentimiento se iba acumulando entre
los que quedaban fuera®. (Gatune, 2010)

Las sociedades cerradas limitan las transacciones, empresariales en especial, ya que las
actividades de creacion de valor tienden a ser confinadas a comunidades cerradas. Las redes
étnicas exclusivas crean un escenario politico viciado que enfatiza las diferencias entre las
personas y las saca de contexto.

En ausencia de una amenaza externa, habia poco que agrupara a los pueblos y al
contrario, muchas disputas por ocupar los recursos estatales. Tampoco podia verse al estado
africano como un mecanismo confiable para mediar conflictos internos, ya que en la mayoria de
los casos el gobierno no tenia la hegemonia sobre el estado.

La pobre reputacion del estado africano tambien se debia a la falta de resultados con
respecto a promesas anteriores de seguridad y oportunidad. Frente a Estados subordinados a las
potencias mundiales —y demas fuerzas externas —los ciudadanos se vuelven hacia las redes étnicas
0 de clan para conseguir seguridad y oportunidades. El resultado ha sido sociedades
fragmentadas, de bajo capital social, que es la suma de todas las redes y la confianza al interior de
éstas.

El capital social contribuye a la distribucion de conocimiento, recursos humanos y
espacios para el desarrollo de capacidades: sin este movimiento de adaptacion se vuelve mas
complicado el desarrollo econdmico y politico a largo plazo. La distribucion desigual contribuye
con hasta 35% del diferencial de crecimiento en Africa (Shleifer & Visny, 2003 en Gatune, 2010)

y tolera una cultura de corrupcién.

54 . . . .z .
Este resentimiento con el tiempo puede adoptar formas violentas, como en el caso de la expulsion de los Indians
de Uganda a comienzos de los 70’ o la crisis en Kenia luego de sus elecciones de 2007.
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Africa se ha quedado rezagada en la regulacion de los bienes de capital que permiten la
generacion de valor, como la mano de obra, las remesas, las telecomunicaciones, las facilidades
fiscales y comerciales y la tenencia de la tierra. Para la mayoria de la gente en Africa, la tenencia
de la tierra es inexistente. Esto indica que la tierra no es un bien que pueda ser movilizado para
los negocios, de modo que la gente esta atrapada en la subsistencia. Esto también hace que el
sector inmobiliario, un fuerte promotor del crecimiento econdémico, sea poco significativo en
Africa.

Una buena estrategia para gobiernos poco solventes en materia econdmica es crear
incentivos como excepciones fiscales para que los negocios adopten modelos inclusivos, y
reglamentos que agilicen los negocios (incluida la tenencia de la tierra) a bajo costo con
resultados muy prometedores.

Una parte del atraso legislativo en materia de negocios es materia del mismo defecto pero
en lo referente a la buena gobernanza. La gobernanza es central para el desarrollo de un pais;
permite la distribucion éptima de recursos y también crea el ambiente necesario para que las
actividades se lleven a cabo. (Gatune, 2010)

El prerrequisito clave para esta situacion es un sistema de justicia que permita a los
agentes actuar cooperativamente y en un ambiente estable. Africa tiene constituciones cuyos
origenes estan en los modelos anglosajon o franceés, lo cual crea bases poco cercanas a la realidad
africana y le resta legitimidad.

La democracia puede ser un medio efectivo para canalizar las quejas y administrar los
desacuerdos. Los gobiernos democraticamente electos son por lo general mas sensibles a la
pobreza y otros males sociales; también se suelen estar acompafiados de un clima de liberacion

politica y espacios minimos para la expresion. Una prensa libre por ejemplo, puede publicitar la
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hambruna> y canalizar las demandas de la poblacién y apelar a la comunidad internacional
cuando el gobierno no pueda con la carga financiera.

Pero esto sélo es posible si el régimen democratico es respaldado por un estado fuerte y
bien institucionalizado®. Sin él la eleccién de presidentes y primeros ministros —y funcionarios
de eleccion popular —es irrelevante ya que son incapaces de trascender las mucho méas poderosas
fuerzas estructurales que determinan el éxito o fracaso del régimen democratico. (Jamieson,
2006)

La corrupcion por ejemplo, debilita el desempefio de la democracia. La literatura sobre la
crisis africana no le ha concedido la profundidad suficiente (como si la mencion) al impacto
negativo de la corrupcién sobre la eficiencia y el crecimiento: la regulacion sobre la economia
mediante mecanismos administrativos y las burocracias infladas facilitan la extraccion de la renta

por parte de las autoridades en todos los niveles de la economia. (Ghai, 2000)

Condiciones internacionales

El subdesarrollo ha sido la realidad de Africa por los Gltimos 50 afios. Los proyectos de
desarrollo emprendidos después de su independencia y subrayados por las agencias occidentales
de ayuda han fracasado en sus planes. Mientras en afios recientes la hambruna ha ocurrido en
Corea del Norte y la inseguridad alimentaria se ha elevado en paises de Oriente Medio, Asia

Central y tal vez India, Africa continta siendo el icono del hambre. (Jamieson, 2006)

>> Como pasé en Kenia en 1992, y se ha argumentado que en India ésta ha sido la principal razén para la
erradicacion de la hambruna. (Dréze y Sen, 1989 en Buchanan-Smith y Davies, 1995)
>® Fue el caso de Rodesia/Zimbabue y Sudafrica después del apartheid (Gatune, 2010.)
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La ayuda ha sido desembolsada por miles de millones, pero las estadisticas se han
deteriorado®”. Como resultado, la ayuda ha sido empujada al centro del debate sobre el desarrollo
en Africa, con posiciones extremas a favor y en contra.

Hay paises que han recibido cantidades masivas de dinero y se han desarrollado
pobremente (e.g. Afganistan); otros han recibido poca o ninguna ayuda y también han acabado en
desastre (e.g. Somalia); hay paises que han recibido ayuda y lo han hecho de manera
espectacular, como Alemania y Corea del Sur (Gatune, 2010). Entonces, la ayuda no es central
para determinar la direccion un pais va a tomar en materia de desarrollo.

Aunque no existen pruebas indiscutibles sobre qué inclina la balanza a favor o en contra
del desarrollo, si hay variables —como la inversion directa o la inclusion politica —cuya relacion
con este son aceptadas por una base amplia de académicos y politicos.

Existen dos formas en que la comunidad internacional puede auxiliar o empeorar la
vulnerabilidad de las poblaciones en pobreza y en riesgo de padecer hambruna: directa (a través
de las organizaciones para la ayuda y programas de asistencia) e indirecta (a través de
instituciones financieras y comerciales, académicas y politicas).

La influencia directa tiene su mejor representante en la Colonia y en la delimitacién de los
poderes europeos de las fronteras que se han conservado casi sin cambios desde 1914.

Durante la Colonia y la Guerra Fria, la influencia directa se ejercié a través de
transferencias monetarias, de tecnologia y de la cooperacion militar. En algunos casos, como el
de Zaire y Liberia, la asistencia provista por las superpotencias ayudoé a alimentar las vastas redes

clientelistas necesarias para mantener el liderazgo a flote. En otros, como Etiopia y Somalia, se

>’Por ejemplo, el alto crecimiento del ingreso per capita de 2.2% experimentado en los 60’ cayé a finales de la
década siguiente hasta 1.76% 1981-85 y se mantuvo negativo hasta 1995. (Fosu, 2009 en Gatune, 2010)
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suministr6 equipo militar a regimenes opresivos para suprimir movimientos disidentes.
(Jamieson, 2006)

El cese del patrocinio al fin de la Guerra Fria alter6 las dinamicas de poder pero no su
estructura. Los regimenes africanos se mantuvieron incapaces de hacer valer su autoridad.
Buscaron firmas de seguridad privada o empoderados domésticos, y acceso al financiamiento
exterior por canales no tradicionales, como la ayuda para el desarrollo.

Los estados nacionales tienen un alto grado de involucramiento en el sistema humanitario.
Muchos proporcionan fondos o incluso tienen sus propias unidades operativas y sistemas de
recoleccion de informacion (e.g. USAID). Ademas, cuando las naciones poderosas deciden ir a la
guerra, eso lleva a una movilizacion masiva de recursos humanos en un esfuerzo por mitigar
posibles consecuencias, a menudo en detrimento de emergencias humanitarias mas serias y
duraderas.”®

Las ONG han pasado a formar parte en esta negligencia a consecuencia de su dependencia
en el financiamiento gubernamental. De 1973 a 1986 la contribucion de USAID al presupuesto de
ONGs estadounidenses paso de 5 a 20%. (Jamieson, 2006)

Cuando se presume que las organizaciones humanitarias son complices —o resultan serlo —
esto crea conflictos y dilemas para las organizaciones cuyas metas declaradas son aliviar el
sufrimiento. Empezando con las guerras en los Balcanes y siguiendo con las guerras en
Afganistan e Irak, la comunidad humanitaria se ha ido identificando cada vez mas con un lado u
otro de los contendientes. (Jamieson, 2006)

Lo anterior ha llevado en la practica a una erosién de la credibilidad y un refiido debate al

interior de las agencias. Ademas, cuando las agencias humanitarias unen esfuerzos con gobiernos

*%En abril 2003, al mismo tiempo que los donantes acordaron $1.7 mil millones en asistencia y ayuda para
reconstruccion en Irak, habia un déficit de mas de mil millones de ddélares en los fondos comprometidos del PMA
para evitar la inanicién de 40 millones de africanos en 22 paises. (Jamieson, 2006)
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y milicias, es dificil evitar que sus prioridades se vean modificadas por estas instituciones
bastante mas fuertes que ellas mismas. No hay duda que algunas organizaciones han sido en
complices en varias ocasiones al negar ayuda a afganos, serbios y hutus (por ejemplo) como
medio para castigar a mandos politicos de sus comunidades (Jamieson, 2006)

Muchas de las victimas de las hambrunas —un desastre fabricado por mano del hombre —
son agentes en contextos de alta complejidad; los que vivieron lo peor de la hambruna de 1984-
85 en Etiopia eran miembros de grupos étnicos contrarios al gobierno o involucrados en la guerra
civil. Buena parte de los Hutus que murieron en los campos de refugiados en Zaire de 1994 a
1996 estuvieron implicados en el genocidio de 1994 dirigido a los Tutsis. (Jamieson, 2006)

Otra critica recurrente a las organizaciones humanitarias y la comunidad de ayuda
internacional es que los fondos provistos son gastados de forma ineficiente y tendenciosa, de
maneras que benefician intereses particulares en lugar de los pobres y vulnerables; y hay poca
evidencia dura que la asistencia para el desarrollo contribuya significativamente al desarrollo.

Por ejemplo, los EU gastaron $30.4 mil millones en ayuda exterior entre 1948 y mediados
de los 50’ de los cuales 77% fueron para proveedores en los EU. A finales de los 90° USAID
confirmé que cerca del mismo porcentaje de ayuda todavia estaba siendo utilizada para comprar
bienes y servicios estadounidenses. Cerca de 80% de los contratos y préstamos de USAID van
directo a firmas estadounidenses, no necesariamente las mejores para la tarea. (Jamieson, 2006)

Los programas de asistencia al exterior han ayudado a crear enormes mercados para
bienes agricolas, nuevos mercados para las exportaciones industriales y cientos de miles de

trabajos para conciudadanos. Los Estados Unidos no estan solos en este tipo de practicas. En
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2001 casi 40% de todos los flujos de ayuda estaban atados a beneficios para los donantes®.
(Jamieson, 2006)

Mas aun, la ayuda para el desarrollo no esté distribuida sobre la base de las necesidades.
S6lo alrededor de 19% de la ayuda para el desarrollo va a parar a los 43 paises menos
desarrollados® (Jamieson 2005).Mas adn, los US$133 mil millones que los paises de la OCDE
destinan a la ayuda no pueden compararse con los egresos militares (US$1 billon), y representan
menos de un tercio de lo que se gasta anualmente en cosméticos a nivel global. (Oxfam, 2012)

El reporte de 2002 del PNUD muestra que mas de 60 paises son mas pobres de lo que
eran hace diez afios. En los tres primeros afios que las NU adoptaron las Metas del Milenio, la
primera de las cuales es erradicar la pobreza extrema y el hambre, el niUmero de personas
viviendo con menos de un délar al dia en Africa Subsahariana se elevo de 315 a 404 millones.
Entre 1990 y 2008 el porcentaje de personas en Africa viviendo con menos de US$1.25 solo
disminuyd de 56.5% a 47.5% (AFDB, 2010)

El actual sistema de asistencia para el desarrollo no es suficiente para sacar a los pobres
de su situacion, pero no hay razon para creer que ése es su proposito primordial. Si lo primordial
es la autopreservacion de este sistema de beneficios locales limitados, entonces queda muy poco
espacio para mejorarlo, asi como en hacer la asistencia mas efectiva en reducir la pobreza, porque
de hecho esta teniendo éxito en sus propios términos.

También en la esfera de la ayuda humanitaria, pero con una influencia mas bien indirecta
estd la concepcion de la ayuda y la imagen de la asistencia para Africa. La aceptacion

generalizada de la concepcién de LiveAid —la idea de la respuesta humanitaria como reaccion a

% periddico britanico The Guardian publicd en enero de 2004 una nota sefialando que el DFID gasta mas dinero
en honorarios que en ayudar a paises como Liberia y Somalia. (George Monibot, 06/ene/2004)
®Mientras, Rusia e Israel juntos reciben mds del 20% de la ayuda para el desarrollo de EU, y se estan destinando
sumas cada vez mas grandes para paises relativamente desahogados como Bosnia e Irak, mientras que las
necesidades de Africa contintan desatendidas.(Jamieson, 2006)
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necesidades inmediatas creadas por eventos anémalos®—puede tener consecuencias importantes y
no muy positivas. La rapida desilusion del pablico estadounidense con la intervencion en Somalia
(operacion “Blackhawk down™) en 1991 se vinculd con la falta de contexto en que se manejo la
hambruna y la intervencion®.

Mientras que hay muchas narrativas operando en Africa, la mas perjudicial para el
continente es esta, la de victima. Esta narrativa dirige la relacion entre Africa y el mundo, y esta
en el corazdn de la politica de desarrollo africana. En particular, perfila su politica de asistencia y
ayuda de emergencia.

El dinero concedido como caridad es poco propenso a estimular el desarrollo, porque no
hay suficiente para iniciar empresas que generen valor. El desarrollo se trata de movilizar
recursos, adquirir la capacidad de utilizarlos y colocar esos recursos apropiadamente. Un
mendigo se retira mendigo, pero uno que toma un préstamo puede retirarse rico.

Africa es vista mas como un mendigo —imagen que no ha sido combatida lo suficiente por
la comunidad humanitaria —que como un solicitante. La figura de victima atrae simpatia y
caridad, pero resta capacidad emprendedora (human agency), que es la conviccion de la gente
sobre sus propias capacidades para ejercer control sobre eventos que afectan sus vidas (Gatune,
2010).

Parte de esta falta de confianza viene en forma de restricciones al financiamiento y la falta
de oportunidades en el mercado y la politica globales, pero parte de ella se inculca desde la
infancia a través del sistema educativo. La historia que se les ensefia a los africanos por ejemplo,

esta centrada en los logros europeos y los problemas de la vida independiente.

®Alusiva al concierto para recaudar fondos que varias celebridades organizaron durante la hambruna 1984-85 en
Etiopia.
No es sorpresa que muchos en los EU estuvieran molestos y perplejos cuando los bien-intencionados soldados
fueron asesinados y sus cuerpos arrastrados por las calles, (Jamieson, 2006)
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En general, la falta de acceso a créditos y ambientes legales y de negocios poco
acogedores ha limitado el crecimiento del espiritu emprendedor africano. Aun asi, el mayor
obstaculo sigue siendo la pobreza; la mayoria de los africanos subsisten con menos de US$2
diarios.

Los bajos numeros africanos en muchas materias comerciales y de desarrollo representan
un gran reto pero también significan que Africa tiene mucho hacia doénde crecer. La didspora
africana por mencionar un recurso sin explotar, representa en algunos sitios como Lesoto hasta
28% de su PIB. (Gatune, 2010)

Los inmigrantes africanos ya estin mandando maés dinero de vuelta a Africa que el total
del flujo humanitario, pero ademas la diaspora esta jugando un poderoso papel en desmitificar el
Oeste, transfiriendo habilidades y creando importantes redes que vinculan a Africa con el resto
del mundo.

Africa provee una gran proporcion de los commodities necesarios para mantener
funcionando a las economias mundiales, y aun asi representa menos del 4% del comercio global
(OMC, 2012). Este bajo porcentaje viene de la manera en que Africa fue integrada en el comercio
mundial por los poderes coloniales. La razon principal sin embargo, es que Africa ha fallado en
diversificarse, afinar sus competencias y aprovechar su mercado interno.

Para un empresario, US$2 al dia significan 700 millones de africanos gastando més de
$1.4 mil millones al dia. Esto provee una gran oportunidad, ya que los pobres tienden a pagar
mas por bienes y servicios que el resto de la sociedad (Gatune, 2010). Los pobres proveen un
enorme mercado para aquellos con los modelos correctos, pero es importante que éste sea
aprovechado por firmas locales, de manera que el dinero permanezca en Africa y se reinvierta en

la generacion de capital.
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Africa puede también hacer mas para desarrollar su capacidad de negociacion. Las

negociaciones internacionales, en especial en la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) se
tratan de pelear concesiones de occidente, que ha distorsionado el comercio para su propio
beneficio. Occidente financia la mayoria de las ONG operando en Africa, de manera que la
asesoria de organizaciones externas suelen estar lejos de ser objetivas.
Una dificultad con dejar que enfoques ajenos al continente definan su politica es que los
extranjeros siempre asumen que los éxitos en sus lugares de origen pueden reproducirse en
cualquier parte. La democracia es la meta deseada por casi todos los estados occidentales y se
piensa que es la opcion obvia, cuando en la practica no siempre es el camino més idéneo para la
resolucion de conflictos o no corresponde con los valores nativos.

En muchos casos, el régimen democratico significa pérdida de la autonomia. Las minorias
preferirian pelear que someterse al gobierno de terceros —en particular si ellos mismos mantenian
hasta ese momento su dominio a través de la fuerza —. No hay que olvidar que los estados
desarrollados en la actualidad han tenido, en mayor o menor grado, procesos de centralizacion y
estandarizacion, muchas veces acompariados por medios de coercidn y hasta eliminacion de los
competidores politicos®.

La costumbre de africanos y comunidad internacional para ofrecer soluciones rapidas a
los problemas de Africa son a menudo poco sustanciales. Son demasiadas las fuerzas trabajando
en contra de los bien intencionados esfuerzos por la paz, la democracia y el desarrollo®. Africa
avanza lento, pero no hay razones para desconfiar de su éxito, sino para alentar a los participantes

a reanimar el paso.

%En Norteamérica las comunidades autéctonas fueron aisladas e incluso eliminadas; en Europa se redujeron las
unidades politicas de hasta 500 en 1200 a 19 en unos cuantos siglos.(Gatune, 2010)
S| problema con las operaciones de mantenimiento de la paz por ejemplo, es que a menos que los africanos estén
dispuestos para lo que seria una verdadera recolonizacién del continente, sus efectos sdélo duraran el tiempo que
las tropas permanezcan y se irdn borrando cuando regresen a casa.(Gatune, 2010)
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SUMARIO

Africa es un territorio vasto y diverso tanto en condiciones climaticas como en practicas politicas.
Sus proporciones deberian de recordarnos la importancia que tienen por el tamafio de su
poblacion y por sus importantes contribuciones al comercio y la civilizacién global, a pesar del
deterioro ambiental que exhibe en la actualidad.

Sin embargo, no debemos confundir las estadisticas agregadas y pensar que los
triunfos/fracasos de la regién estan presentes a lo largo de todo el continente. Las naciones con
combustibles fosiles y minerales encabezan la lista en mejoras politicas y comerciales, asi como
en los indices de reduccion de pobreza, desnutricion y otras condiciones que aumentan la
vulnerabilidad.

Sin embrago, al igual que la mayor parte de los paises con baja renta nacional, son
sensibles a la volatilidad de precios —ya sea por su dependencia de las importaciones de alimentos
como por interrupciones en la oferta interna —y ésta ha continuado incrementandose desde el afio
2000, con episodios criticos como en 2008 y 2010.

La incidencia de eventos extraordinarios como la sequia en 2002 y 2010, las inundaciones
o la prohibicién de Rusia a la exportacién de cereales®™ (2006) empeoran las debilidades
estructurales como el alto crecimiento demogréafico, la urbanizacién y la disminucion de la
productividad agricola. La declaracién oficial de hambruna emitida en julio 2011 en el Cuerno de
Africa debe alertarnos sobre la realidad de estos riesgos y hacernos intentar nuevas y mejores
maneras de canalizar la asistencia a estos sitios.

El enfoque de Africa y la ayuda de emergencia y asistencia al desarrollo han cobrado

mucha popularidad pero tal vez ha contribuido poco al desarrollo real del continente. En su lugar,

65 ~ . , . . P
En este afio, Rusia congelé toda exportacién de cereales luego de una intensa ola de calor que ademas fue
acompafiada de incendios forestales y de cultivos, lo cual se tradujo en un incremento de alrededor del 25% en los
valores de grano a nivel internacional. Algo similar sucedié de nuevo en 2010.
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ha robustecido un sistema de ayuda basado en la autopreservacion y la promocién de intereses
locales. Aunque no puede negarseles a los donantes la posibilidad de obtener beneficios, la
prioridad deben ser las personas afectadas y en situacion precaria.

Debemos actuar a través de redes y canales que sean lo suficientemente transparentes para
permitirnos monitorear las consecuencias directas e indirectas de nuestras acciones. Esto puede
involucrar actuar en multiples niveles de la organizacién social, incluyendo amigos, colegas,
organizaciones gremiales, comunidades de fieles, programas de ciudades hermanas, entre otros
muchos.

A menos que la comunidad internacional esté preparada y sea capaz de ofrecer una
autoridad sostenida por un tiempo muy amplio de tiempo o de reconsiderar temas estructurales
mas profundos asociados con la arquitectura estatal, los conflictos africanos y problemas de
desarrollo continuaran apareciendo y reapareciendo.

La meta de nuestras acciones deberia de ser mejorar el mundo, no hacernos sentir bien
sobre nosotros mismos. Susan Sontag (2003) sefiala que simpatizar con los pobres puede de
hecho “inhibirnos del arduo trabajo de entender nuestro papel en la produccion de horrores
distantes”.

De esta manera, la ayuda no es suficiente para mitigar las consecuencias de acciones que
seguimos llevando a cabo. Si nuestras politicas son perjudiciales para Africa 0 si nuestra
mentalidad entorpece el intercambio y la explotacion de oportunidades, vale la pena repensar
nuestros marcos conceptuales. Esto puede significar poner a un lado el ego y respetar que la

democracia no sea el sistema escogido.
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Capitulo 4. ETIOPiA COMO EJEMPLO DE LA VULNERABILIDAD EN AFRICA

EMERGENCIA ETIOPE EN 2011

En 2011, los noticieros y las instituciones ocupadas en las tareas de seguridad alimentaria y
ayuda humanitaria, salud y nutricion, pobreza y desarrollo, reportaron “el Cuerno de Africa esta
pasando por la emergencia de seguridad alimentaria mas severa en el mundo
actualmente”(FEWSNET, 2011).

Mientras que las sequias pasadas han podido durar mas, la de 2011 ha sido
particularmente severa. A mediados de 2011, la FAO estimaba que entre 7 y 10 millones de
personas en la subregion tenian necesidad asistencia humanitaria: 120 mil personas en Yibuti;
2.4millones en Kenia; 2.85millones en Somalia; 4.56millones en Etiopia; y un ndmero no

determinado en el Este de Uganda. (FAO/FEWSNET/FSNAU/FSNWG, 2011)

Vulnerabilidad 2008-2010

Aunque el detonante mas visible de la crisis puede haber sido la sequia, ésta no constituye la
Unica causa del problema, ni la mas determinante. La emergencia alimentaria en 2011 se
desarrolld bajo la misma dindmica y condiciones estructurales que durante el azote de la
hambruna en 1984, una de las mas mediatizadas y que mayor dafio ha causado a la imagen de
Etiopia, Africa, y la comunidad humanitaria.

En 2008 dos rondas de alzas en el afio previo conspiraron con la vulnerabilidad del pais —
baja productividad agricola, falta de infraestructura e inflacion —para que millones de personas

sufrieran hambre y malnutricion. Paralelo a la caida de produccion estaba un sistema débil de
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ayuda estatal a agricultores y de intervencion al sector agricola que habia empezado a
desmantelarse antes de la crisis 2002.

En su lugar habia un sector privado inexperto e insuficiente. No habia dinero para
sostener los precios o ayudar a los agricultores a administrar las pérdidas, de manera que
campesinos —que aun dependen de burros para el transporte —y operadores comerciales se vieron
atrapados entre la retirada del gobierno y el incompleto sistema de libre mercado, sin ninguna red
de proteccion. (Thurow, 2003)

En mercados mas desarrollados, aspectos interrelacionados del libre mercado,
instalaciones de almacenaje y el apoyo gubernamental, permitirian que los granos se guardaran
en las temporadas de abundancia para las temporadas de escasez o para vender en el mercado de
futuros; los préstamos podrian ser garantizados por el gobierno y los granjeros protegidos por
seguros agricolas.

Los granjeros etiopes no tenian nada de esto. Ante la pérdida de cosechas, bancos y
agencias de gobierno que habian extendido créditos para pagar semillas y fertilizantes ahora
reclamaban su dinero: muchos cayeron en moratoria o se vieron forzados a vender su ganado para
realizar sus pagos. (Thurow, 2003)

La gente pobre de paises en desarrollo es afectada especialmente por los altos precios
porgque gastan un promedio de entre 60 y 80% de sus ingresos en comida. Enfrentados con
cuentas mas altas, come alimentos mas baratos y menos nutritivos. (Alpert, 2011)

La reduccion en la productividad agricola obligd a incrementar las importaciones
comerciales de cereales —en especial trigo —de manera importante® desde 2008, mostrando el

esfuerzo del gobierno por estabilizar los precios: al mismo tiempo la saturacion del mercado

®Entre 500 mil y 790 mil toneladas de trigo al afo se han importado comercialmente desde 2008, representando la
mitad del total del trigo importado. Al contrario, las importaciones de maiz, con un volumen de entre 30 mil y 82
mil toneladas en los Ultimos 5 afios, son en su mayor parte formas de ayuda alimentaria.(FAO/PMA, 17, Abril, 2012)
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deprecid al ganado, que también se vio afectado por la falta de agua y pastos, disrupcién de los
ciclos de reproduccion, mayores tasas de mortalidad, y una baja produccién de leche.
(FAO/PMA, 17, Abril, 2012)

El estrés puesto sobre la seguridad alimentaria presente durante la crisis de alimentos de
2008 continud —aunque menos visible —durante 2009-2010 entre las poblaciones méas pobres.
Sumado a comportamientos erraticos en las lluvias contribuyé a que para 2009 sélo en Etiopia
cerca de 6.2 millones de personas® enfrentaran niveles de moderado a alto de inseguridad
alimentaria y continuaron necesitando ayuda alimentaria.(FEWSNET/PMA, Nov. 2009)

Con el problema del desarrollo productivo desatendido y las condiciones climéticas poco
favorables, los términos de comercio (que representan el poder de compra de un hogar®) de los
pastoralistas y agropastoralistas comenzaron a deteriorarse en la region Somali desde agosto

2010.

Sequia 2010

Casi la mitad del pais fue afectada por el completo fallo de las lluvias octubre-diciembre 2010 y
las cosechas relacionadas, asi como las lluvias de marzo-mayo 2011 que llegaron tarde y se
comportaron de forma erratica. En algunas areas del norte de Kenia y sur de Somalia, la
precipitacion pluvial fue menor que el 30% del promedio 1995-2010. (FEWSNET, 2011)

Las condiciones de sequia en 2010 pueden atribuirse al impacto de La Nifia® sobre las
lluvias estacionales. La baja precipitacion se agravo por la escasa disponibilidad de reservas de

agua —causadas por la falta de capacidad adecuada de recoleccion, obstruccion y/o dafios a los

 En particular de las dreas marginales del este, las areas pastorales de la region Somali, la region pastoral nortefia
de Afar, Oromia pastoral y agropastroal, SNNPR y la mayor parte de Gambella.
% por ejemplo, la cantidad de cereal que un hogar pastoral puede comprar si vende una cabra en el mercado.
®La Nifia es un fenémeno climatico que forma parte de un ciclo natural global del clima conocido como El Nifo-
Oscilacion del Sur (ENSO). La Nifa es la fase fria de este ciclo.
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puntos de captacion de agua que impide la adecuada restauracion de fuentes de agua superficiales
y subterréneas —. (Stewart, 2011)

Como ya dijimos Etiopia necesita de sus actividades agricolas tanto por ser consumidor
como por depender de la venta de productos del campo. Pero gran parte de esta actividad depende
de las lluvias de temporal (esquematizadas en la figura 11), que dominan la produccién de los

pequefios y medianos agricultores™. Las lluvias se organizan como sigue:

Figura 11. Ciclo de lluvias Etiopia
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Pastoreo Deyr
Temporada de hambre Belg Temporada de hambre en areas
Lluvias Meher

SNNPR

FEWSNET, 2011

Un retraso en las lluvias de una temporada puede estropear una cosecha y traer complicaciones
para la temporada siguiente. Los recortes de agua y pastos en las areas afectadas por la sequia
obligaron a efectuar busquedas de larga distancia que llevaron al deterioro del ganado y una
subsecuente pérdida de productividad. Con la progresion de la sequia, también se incrementan los

riesgos de malnutricion y otros problemas de salud relacionados. (PMA, 2011)

% La agricultura en Etiopia se organiza sobre dos temporadas de lluvia principales: Belg (feb-mar), cuyos productos
se cosechan en junio para cultivos de corto plazo y en septiembre para cultivos de largo plazo; y Meher (jun-sep),

gue se cosecha entre octubre y diciembre.
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Escalada de precios y destitucion

Luego de una mejora en la precipitacion pluvial en 2011, hacia el fin de afio el agua comenzo a
escasear de nuevo; en promedio las lluvias 2010-2011 fueron, de acuerdo con algunas
mediciones, las peores en 30 afios a través del sector de la region este. Como resultado, los
precios de los cereales basicos se mantuvieron en 2011 mucho mas altos que el afio anterior y se
acercaron —y en casos excedieron —niveles récord. (FEWSNET, 2011)

A pesar de que la comida estaba en general disponible en la regién, los precios al
menudeo en febrero ya se encontraban por encima de los precios de 2010 y eran en general
mas altos que los niveles durante la crisis 2008. Los cereales siguieron aumentando de precio
durante los primeros tres cuartos de 2011 en la mayoria de los mercados y luego bajaron hasta
enero 2012. En casi todos los mercados, continuaron arriba de los niveles del afio anterior.
(FAO/PMA, 17, Abril, 2012)

El ganado sufrio la sequia junto con las cosechas, con reportes de exceso de mortalidad
entre el ganado (entre 15-30%, con niveles de hasta 40-60% en areas aisladas), en especial reses
y ovejas. En las areas de pastoreo, las bajas lluvias han limitado severamente los proyectos
ganaderos y la disponibilidad de agua/pastos. (FEWSNET, 2011)

El impacto de los precios elevados sobre el poder de compra de los hogares afectados por
la sequia se exacerb6 por la reduccion de los precios del ganado y los salarios, asi como el
incremento en el costo del agua(FAO/FEWSNET/FSNAU/FSNWG, 2011) erosionando de forma
sustancial la seguridad alimentaria en las areas pastorales, de cultivo, y urbanas.

Dadas las pérdidas de cosechas y ganado, el reducido poder de compra y recortes

inusuales en la respuesta de emergencia —asi como el conflicto, interrupciones al flujo comercial,

"L En Etiopia como en sus vecinos: hubo incrementos para el sorgo rojo en Baidoa, Somalia, el arroz en Ghode,
Etiopia, y el maiz en Mandera, Kenia, de 130%, 30% y 28% de manera respectiva.
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y acceso humanitario limitado en el este de la region Somali de Etiopia asi como el sur de
Somalia —los hogares pobre en todas las zonas de la subregion’® se vieron incapaces de satisfacer
sus necesidades basicas de comida y agua.

Adicionalmente, la sequia causa que los nifios dejen la escuela, exacerbando la
prevalencia de enfermedades en animales y humanos, y empujando a la gente en circunstancias
extremas a migrar en busca de trabajo, comida y —en areas de conflicto —proteccion. Cada mes en
2011, un promedio de 15 mil somalies abandonan sus hogares y llegaban a Kenia y Etiopia,
buscando refugio y asistencia. (Alpert, 2011)

Sin proteccion al sustento, los niveles de malnutricion aguda llegaron a niveles por
encima de los umbrales de emergencia en muchas areas. Se necesito asistencia de emergencia en
el este del Cuerno de Africa para salvar vidas, tratar la malnutricion aguda —con niveles de hasta
24% en Meda Welabu de Bale, Etiopia —y prevenir futuras pérdidas de bienes. (FEWSNET,
2011)

En combinacion con el ya reducido poder de compra, las reservas de ganado por lo debajo
de lo normal, y muy poca disponibilidad de leche, esta temporada de escasez probablemente
deterior0 todavia mas la seguridad alimentaria e incrementd la poblacién con necesidad de apoyo
para el sustento y ayuda de emergencia en el sur de Etiopia y las zonas que limitan con Somalia y

norte/este de Kenia. (FAO/FEWSNET/FSNAU/FSNWG, 2011)

Malnutricion e inseguridad

Durante 2011 se registraron en Etiopia cerca de 329 535 admisiones de nifios a los programas de

alimentacion terapéutica” (TFP) de acuerdo con datos de la UNICEF™. A nivel nacional, el

7% Este, sur de Etiopia y algunas dreas pastorales marginales de Somalia.
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punto mas alto en admisiones se dio en mayo-junio. También fueron reportados 27,813 casos de
Malnutricién Aguda Severa (SAM) que necesitaban intervenciones de emergencia. (PMA, 2011)
A causa de los factores sociales y de implementacion se estima que la respuesta a estas
solicitudes alcanzé sélo 80% de la poblacion que se busca ayudar (equivalente a 22,250 casos de
SAM). La falta de capacidad de acceso y anélisis, asi como la dificultad para determinar las
causas exactas de la mortalidad ocasionan que no haya un nimero definido de las muertes

asociadas con la desnutricion durante la crisis en Etiopia. (PMA, 2011)

Figura 12. Personas con necesidad de ayuda alimentaria 2012 (Enero 2011 a junio 2012)
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Fuente: OMS, Documentos de Requerimientos
Humanitarios v Actualizaciones 2011712

Un TEP busca reducir la mortalidad infantil con malnutricién severa, a través de tratamientos nutricionales y
médicos intensivos. Incluye raciones adicionales e insercién de micronutrientes.
7 Basados en cifras de la Unidad para la Coordinacién de las Situaciones de Emergencia Nutricional o ENCU por sus
siglas en inglés.
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En términos de proporciones, los hogares son méas propensos a ser dependientes de la asistencia
en las zonas administrativas de Somali, Dire Dawa y Gambella, seguidos por Afar y Tigray’ . Las
principales causas incluyen los impactos residuales de las sequias 2020/11 y las adversidades
climaticas durante la temporada meher que afectaron éreas focalizadas.

En términos absolutos (como se muestran en la figura 12) la mayor parte de la gente que
necesita asistencia esta en Somali (34.4%) seguida por Oromia (33.7%), Tigray (10.7%), Amhara
(10.2%), Afar (4.5%) y la Zona Administrativa de Naciones, Nacionalidades y Pueblos del Sur o
SNNPR (3%). (FAO/PMA, 17, Abril, 2012)

Al oeste de Etiopia, la seguridad alimentaria oscil6 entre Ninguna Inseguridad
Alimentaria Aguda y Estrés alimentario (IPC Fases 1 y 2). Sin embargo, las areas belg (que
cosechan entre junio y agosto) en Wollo norte y el noroeste de Afar y los hogares pobres en el sur
y sureste que limitan con Kenia, Sudan del Sur y Somalia se mantuvieron entre
Crisis/Inseguridad Aguda y Emergencia Humanitaria (Fases 3 y 4) hasta marzo 2012.

Corrieron con la misma suerte cerca de 143 mil refugiados sociales en el campo de Dollo
Ado (al sur de Etiopia, en la region Somali) y mas de 30 mil refugiados sudaneses en
Benishangul-Gumuz en el oeste de Etiopia. En Dollo Ado la inseguridad y las sospechas de polio
son causas de seria preocupacion, mientras que la escasez de agua y consecuencias relacionadas
lo son en Oromia y Somali. (FEWSNET, ene. 2012)

Entre 2008 y 2012, el nimero de personas en condiciones de escasez alimentaria mostré
variaciones entre las temporadas de cosecha. Aument6 significativamente ante la crisis
econémica en 2008 y las malas cosechas en 2011 (figura 13), ademas de las variaciones propias

de cada regidn, segun su poder adquisitivo y el estado de sus redes de seguridad social.

’® Etiopia esta dividida en nueve regiones administrativas y dos ciudades con estatus especial (Addis Abeba y Dire
Dawa) desde 1996, con base en su mayoria étnica.
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Figura 13. Evolucién en el nimero de personas con necesidad de ayuda
alimentaria 2008-2012 (millones)

70 7 64 5.2
L 4.4 5.3 5.2
5.0 LE i 4.6
4.0 A 3.2 3.2
2.8
1.0 33 33
20
10 +
0.0
Aprl | June | Sep  Jan | May  Aug | lan | Aug | Jan | May | 1l ET
2008 2009 2010 2011 2012
FAQ, Documentos humanitarios y revisiones 2008-12

Peticiones y distribucion de la ayuda

En 2011 el nimero de personas en necesidad de asistencia de emergencia —adicionales a las que
ya recibian asistencia por inseguridad alimentaria crénica —se incremento de 2.8 en enero a 4.6
millones durante la segunda mitad del afio debido a dos malas temporadas de lluvia que afectaron
principalmente las areas pastorales y agropastorales en el sur y sureste de Etiopia. (FAO/PMA,
17, Abril, 2012)

Una vez en crisis abierta, agencias de ayuda humanitaria y Naciones Unidas se
movilizaron para responder. El Proceso Consolidado de Apelacion™ (CAP en inglés) que relne
organizaciones gubernamentales y ONGs de ayuda para planificar, coordinar, implementar y

monitorear sus respuestas, estimaba a mediados de 2011 casi US$38 millones para atender la

7% EI CAP es un programa inclusivo y coordinado para analizar de forma ciclica el contexto, estimar las necesidades y
planear la respuesta humanitaria, bajo el liderazgo de los Coordinadores Humanitarios y en estrecha relacién con
los gobiernos. Hasta 2009, trabajaban en el CAP 358 ONG ademas de agencias de NU y Organizaciones
Intergubernamentales.
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situacion en Yibuti, US$525 millones en Kenia, alrededor de US$529 en Somalia y casi US$580

millones para Etiopia (OCHA, 2012). La ayuda en el Cuerno de Africa hasta mediados de 2012

lucia como se muestra en la figura 14.

Figura 14. Asistencia humanitaria en el Cuerno de Africa
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En 2011, el PMA, la UE, USAID y DFID hicieron donaciones a Etiopia por USD$159, 508,700.

El PMA vy el Sector de Manejo de Riesgos y Seguridad Alimentaria en Etiopia (DRMFSS)

también han provisto un apoyo significativo en construccién de capacidades, entrenando mas de
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100 expertos, tan solo el afio ese afio, representando variadas agencias gubernamentales, ONGs,
el sector privado y agencias de UN. (WFP/Ethiopia gov., 2012)

La asistencia también se ha procurado a través del Fondo de Respuesta Humanitaria en
Etiopia, un depdsito de recursos humanitarios comprometido a tratar emergencias agudas a través
del pais. Como un pilar de la reforma humanitaria, ha contribuido con més de US$131 millones
entre 2006 y 2010 en asistencia de emergencia en tres areas primarias: la sequia en el Cuerno de
Africa, las inundaciones y el brote de Diarrea Aguda. (WFP/Ethiopia gov., 2012)

La capacidad de los gobiernos de prepararse para desastres ha tratado de reforzarse a
través de la integracion efectiva de planes de contingencia y sistemas de alerta temprana con
financiamiento contingente y herramientas de transferencia de riesgos. Esta estrategia de manejo
de riesgos representa un giro —iniciado en 2007 —desde la tradicional respuesta a los desastres a
aproximaciones mas costo-efectivas de administracion del riesgo. (WFP/Ethiopia gov., 2012)

Como parte de la Programa de Red Productiva de Seguridad (PRPS) el Gobierno de
Etiopia se asocio con el PMA y el Banco Mundial para mejorar su capacidad de manejar el riesgo
a sequias e inundaciones, al integrar un marco nacional de administracion del riesgo a traves del
proyecto LEAP. Promueve los marcos de manejo y financiamiento del riesgo vinculando la alerta
temprana, planeacién de contingencias y construccion de capacidades a un fondo de contingencia
de US$160 millones. (WFP/Ethiopia gov., 2012)

El PRPS es parte del Programa Nacional de Seguridad Alimentaria (PNSA) que busca
brindar formas mas seguras y previsibles de proteccion social a los millones de pobladores
rurales que se encuentran en inseguridad crénica alimentaria, que pueda impulsar a las personas

fuera del hambre y la pobreza. Este programa previene que los hogares vulnerables vendan sus
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activos en tiempos de crisis y promueve actividades comunitarias de reduccion de desastres en
forma de trabajos publicos, usando comida y dinero como pagos. (WFP/Ethiopia gov., 2012)

Para lidiar con la situacion también se implementd un Plan Sectorial de Salud y Nutricién
buscando asistir 85 woredas (distritos) en Oromia (36), Somali (41) y SNNPR (8). La poblacion
estimada de los woredas afectados es 7 millones (poblacion entera) de los cuales 1, 075,122 son
nifos menores de 5 afios.(PMA, 2011)

En poblaciones vecinas la situacién no es muy diferente, por lo que es dificil solicitar
ayuda de las poblaciones contiguas: la region entera presenta altos niveles de malnutricién aguda:
entre 23 'y 27% en algunas areas de Kenia, 24% en partes de Etiopia y posibles niveles de hasta
30% en Somalia (Alpert, 2011). De acuerdo con FAO, alrededor de 1 millon de personas estaba
en riesgo de malnutricion aguda.

Segun el documento de revision de requerimientos humanitarios del CAP (estimado en
Julio 2011), Etiopia necesitaba US$580 millones durante 2011, mas US$246 millones para
asistencia de refugiados y programas relacionados. De acuerdo con el Servicio de Rastreo del
Financiamiento de OCHA'” el total de las contribuciones humanitarias a Etiopfa en 2011 fueron
de US$822, 572,667.

Después de lo més violento de la crisis el nUmero de personas que todavia necesitd
asistencia alimentaria durante la primera mitad de 2012 estd estimado en 3.24 millones. Esto
refleja una reduccion de 29% comparado con la segunda mitad de 2011. Las excepciones
incluyen Afar, Dire Dawa, Gambella y Beninshangul-Gumuz donde el nUmero de personas que

necesitan asistencia se elevo ligeramente desde el semestre anterior. (FAO/PMA, 17, Abril, 2012)

77 . . . . . . . . s . o
En ingles Financial Tracking Service, una herramienta de la Coordinacién para Asuntos Humanitarios de UN que
permite que la comunidad humanitaria —agencias y donantes —sean mas transparentes en sus operaciones.
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A pesar de la severidad, la situacion nunca alcanzé niveles de hambruna como en la
vecina Somalia debido al Programa de Red de Seguridad Productiva e intervenciones por parte
del gobierno y sus socios. Cerca de 1.3 millones de pobladores en el sur recibieron ayuda al
inicio del afio (2011) a través de un programa gubernamental de seguridad que concluyé en junio
2012. Otros recibieron ayuda de programas multilaterales u otro tipo de programas
complementarios.

Considerando todos los programas de asistencia alimentaria, Etiopia requiere todavia en
2012 de 928 000 toneladas de cereales para satisfacer las necesidades de 13 millones de
beneficiarios™ (por cada millén de beneficiaros por mes se necesitan 16 8000 toneladas
adicionales) y no hay garantia de que cesen de requerir asistencia. (FAO/PMA, 17, Abril, 2012)

Los dafios de la tardanza en la respuesta (10 meses de diferencia entre la alerta y la
recepcion de ayuda) sobre la seguridad alimentaria a largo plazo y la capacidad de resiliencia de
los hogares mas pobres de Etiopia van a requerir de mas que transferencias de alimentos. A pesar
de que no habia restricciones de financiamiento o de acceso por Al-Shabaab’® —como en Somalia
—la respuesta humanitaria en Etiopia y el noreste de Kenia, donde se habia declarado Emergencia
llegd con retraso y fue bastante lenta.

Es de notarse la respuesta extremadamente pobre en los campos de refugiados de Dadaab
(Kenia), y Dolo Ado (Etiopia) donde se alcanzaron, y en ocasiones rebasaron, los niveles de
malnutricién aguda encontrados en Somalia. Estos problemas contradijeron el discurso de que los

actores internacionales habian agotado todas las opciones de respuesta disponibles durante la

78 . . . . . . . .

De esta cifra, 327 mil toneladas se necesitan para cubrir asistencia de emergencia, 416 mil toneladas para el
PSNP, 92 mil para operaciones de refugiados y el resto para programas de nutricién, VIH/SIDA, alimentacion en las
escuelas y administracién de recursos naturales.

79 . .1s . . .. . s .

Como se conoce al movimiento militante que tiene como objetivo establecer un Estado isldmico en Somalia y que
sirve como brazo de Al Qaeda en esa region.
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primera mitad de 2011, tanto en Somalia como en la regidén extendida de la inseguridad
alimentaria, y sugieren que se perdio la oportunidad de prevenir la hambruna. (OCHA, 2011)

La politica por omision ha sentado las condiciones de vulnerabilidad en las que basté una
sequia para desatar una hambruna, que pudo haberse evitado. Resumiendo, la crisis de 2011
evoluciond como se muestra en la figura 15, relacionando los estadios 1,2 y 3 que se influyen
mutuamente, de manera que las condiciones de inseguridad, al entrar en contacto con la amenaza

—en este caso la sequia de 2010 —provocaron la emergencia humanitaria, hambruna en 2011:

Figura 15. Evoluciéon de la Vulnerabilidad
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La desnutricion y la deterioracion de la seguridad alimentaria ocurrieron a pesar de que la Unidad

de Analisis de Nutricion®® (FSNAU) fue capaz de sefialar la crisis climatica 2011 tan temprano

% Basada en Somalia y zonas adyacentes.
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como agosto 2010. Esta alerta, asi como la inseguridad alimentaria cronica y los 5.23 millones de
personas que ya requerian asistencia alimentaria de emergencia®, debieron haber reforzado las
medidas de construccién de capacidades, por encima de los requerimientos normales de ayuda

alimentaria.

Mientras los procesos analiticos Ilevados a cabo por FEWSNET, FSNAU y las demaés
misiones alcanzaron el consenso entre los principales técnicos de que era posible —y tal vez
inminente —una Hambruna, este acuerdo técnico no se tradujo en esfuerzos y compromisos
significativos por parte de las ONG y agencias de NU.

Esto, combinado con una falta de cobertura mediatica, limito la presion sobre los donantes
y agencias para actuar. No esta del todo claro por qué no se hicieron esfuerzos de lobbying y
promocion de una respuesta mas energica, aunque es probable que se relacionara con la falta de
interés percibido de los donantes y/o existencia de financiamiento o de seguridad. (OCHA, 2011)

Mientras que la hambruna en el sur de Somalia atrapo los encabezados, el sur de Etiopia
se hallo olvidado al borde de un colapso alimentario. El gobierno etiope contd 250 mil personas
que estuvieron en algin momento en necesidad de ayuda de emergencia, aunque algunas
organizaciones de ayuda y oficiales de agricultura sefialan que el nimero de personas en esta
situacion es mas alto, alrededor de 700 mil. (Kemenade, 2011)

Hay claros signos de fatiga entre los donantes. Los estadounidenses adn estan
experimentando severos problemas econdémicos, se inclinan a donar para causas locales antes de

alargar la mano para ayudar a las victimas de la hambruna en Africa.

#Esto equivale a un requerimiento neto de 290,271 toneladas métricas de alimentos, por un costo estimado de
alrededor de US$231.3 millones, de acuerdo con el Documento de Solicitud Humanitaria Conjunta del Gobierno y
sus Socios Humanitarios, emitido en febrero de 2010. El documento también estimaba necesidades no alimentarias
como agua y sanidad, salud y nutricion, agricultura y ganaderia, y educacién por US$63.4 millones. (FEWSNET,
2010)
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Los paises europeos estan ocupados también con serios problemas econémicos. Muchos
de los demés donantes occidentales estan preocupados con sus propias cargas financieras, alto
desempleo, crisis de la deuda y desaceleracion econdmica general. El hecho es que la hambruna
en Etiopia y el Cuerno de Africa en 2011 tuvo lugar bajo el ambiente de ayuda internacional

menos favorable en la historia.

ANTECEDENTES

En Etiopia se manifiestan de algin modo casi todas las condiciones sociales, agricolas o
condiciones geomorfoldgicas del Africa Subsahariana. También las guerras civiles y
transfronterizas, experimentacion politica y declive econémico encontrado en Africa en las
pasadas dos decadas (1994) han sido representadas en Etiopia. (Ghai, 2000)

Etiopia es el segundo pais mas poblado del continente y uno de cada 10 africanos es
etiope (1993). Su territorio comprende varias docenas de zonas agro-ecologicas (el lugar mas
caliente de la Tierra en términos de temperatura promedio mensual, es la Depresion de Danakil,
region oriental de Etiopia), y alberga méas de 85 grupos étnicos pertenecientes a las principales
religiones animistas.(Gobierno de Etiopia, 2012)

El régimen feudal de Abisinia —el antiguo imperio que gobernaba en el territorio etiope —
fue destruido por la revolucion en 1974, dando lugar a 17 afios de totalitarismo comunista,
dirigido por una junta militar (Derg). El régimen pos 1974 sobrevivio luego a una invasion
armada de Somalia en 1977, gracias al apoyo de sus aliados soviéticos.

En 1991, después de afios de lucha, el régimen militar fue derrotado por una coalicion de
guerrillas opositoras encabezadas por el Frente Democratico Revolucionario del Pueblo Etiope

(EPRDF) —de Tigray —V se instal6 un gobierno de transicion. Al mismo tiempo, la guerra de 30
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afos entre la autoridad central de Etiopia y la region de Eritrea llego a su fin cuando la primera
reconocio la independencia de ésta Gltima el 3 de mayo de 1993.

En los Gltimos 30 afios, ha habido en Etiopia al menos cinco episodios importantes de
sequia/hambruna (que pueden consultarse en la tabla 5), de los cuales el mas impactante es el de
1984. Entre 1984-85 Etiopia vivid una de las peores hambrunas registradas, que afect6 alrededor
de 8 millones de personas segun estimaciones oficiales, y provocé alrededor de un millén de

muertos por hambre y causas relacionadas.

Tabla 5. Episodios mas destacados de hambruna por sequia en Etiopia

Afo Eventos Regiones Decesos Decesos Observaciones
mas (millones) (% de la pob.)
afectadas
1984- Guerra, Oromia, 0.5 1 Un estimado de 8 millones de
85 intervencion  Tigray personas afectadas.
humana,
sequia
1991- Sequia Tigray - - 27 millones de personas en
92 localizada, inseguridad alimentaria (55%
guerra civil del total)
2002- Sequia, Amhara, - Muertes 14 millones de personas en
03 reduccionde  Oromia resultadas de la  riesgo de hambruna (22% de la
la hambruna poblacién total)
productividad “prevenidas” de
agropecuaria acuerdo con
fuentes
oficiales
2011%  Sequia Somali, - - La poblacion en riesgo alcanzo
Oromia su maximo en 4.5 millones

durante 2011. De los nifios de

8E| Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CFS), en su periodo de sesiones celebrado en 2010, pidi6 a la FAO
gue examinara su metodologia para la estimaciéon de la subnutricion con el fin de proporcionar mas datos
actualizados de forma oportuna e incorporar toda la informacién pertinente, incluido el analisis de un gran nimero
de encuestas de hogares que se han puesto a disposicion de los interesados en los ultimos afios. Por esta razén, no
figuran estimaciones actualizadas del nimero de personas subnutridas en 2009 y 2010; tampoco se ha realizado
una estimacién para 2011.
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los nifios tratados por
malnutricion fallecié alrededor
del 0.6%

Fuente: Davies 2011; FAO, 2012; Kiros, 2006.

Etiopia ha visto unos 70 episodios de sequia hambruna entre 153 a.C y 1987 (EPA 1998 en
Kiros, 2006). El pais volvié a enfrentarse con la sequia y escasez de alimentos en 1991, en 2002 y
por supuesto, en 2010/11. Las raices de la escasez actual de alimentos estaban plantadas desde
estos episodios.

Caracteristicas fisicas, comercio y pobreza

En la actualidad Etiopia tiene una poblacion aproximada de 73,750,932 habitantes (Censo
poblacional 2007) y camina a buen paso hacia la industrializacion y el crecimiento econémico
(sus principales indicadores economicos estan indicados en la tabla 6).

Pero a pesar de sus esfuerzos 29.2% de su poblacion vive debajo de la linea de pobreza y
28.2% vive debajo de la linea de pobreza alimentaria absoluta; y el porcentaje de nifios por
debajo del peso ideal es de 40.5%(2009/10); la tasa de desempleo urbano asciende a 18% (2011),
y la poblacion alfabetizada sélo alcanza el 36% (2009/10). (Gobierno de Etiopia, 2012)

Etiopia no es un pais especialmente rico en recursos minerales ni es exportador de
petroleo —la agricultura representa alrededor de la mitad del PIB — y como la mayor parte de la
fuerza laboral (entre 80 y 85%) esta dedicada a la agricultura, es muy vulnerable a la disminucién
en la oferta de alimentos, del lado del consumo asi como a través de las ventas de productos

agricolas. (BM/BAD/CSA, 2010)

Tabla 6.INDICADORES MACROECONOMICOS

2007/08 | 2008/09 | 2009/10 | 2010/11

Sector y precios (cambio % del aiio previo)
PIB 11,6 10,1 10,6 11,4

132




Valor agregado Agricultura 7,5 6,4 7,6 8,5

Valor agregado Industria 10,4 9,7 12,7 13,1
Valor agregado Servicios 17 14 13,2 12,5
Tasa de inflacion 18,4 40,6 10,8 9,4
Inflacién en alimentos 23,6 54,1 6,4 3,4
Finanzas del Gobierno (cambio %)
Ingresos domeésticos (incluyendo concesiones) 35,1 35,5 34,4 28,3
Impuestos 37,1 17,8 49,3 36,2
Concesiones externas 30,7 45,8 -14,4 33,3
Gasto total 31,8 19,8 25,7 29,3
Balance general (como % del PIB) 2,9 0,9 1,7 1,6
Sector Externo (cambio 5%)
Exportaciones 23,7 -1,2 38,3 37,1
Importaciones 32,9 13,4 7 -0,2
Tipo de Cambio promedio Birr/USD 9,24 10,4 12,89 16,11
Reserva en meses de importaciones 1,6 1,7 2,2 2,7
Exportaciones totales (millones USD) 1466 1448 | 2003,1| 2747,1
Importaciones totales (millones USD) 6811 7727 | 8269,8| 8253,3
Balanza Comercial (millones USD) -5345 -6279 | -6266,7 | -5506,2
Balance general del pagos (millones USD) -250,9 435 685 586

Fuente: Banco Nacional de Etiopia

Comprende un area estimada de 112 millones de hectareas, de las cuales 65% son aptas para
alguna forma de agricultura. Menos de 15% de este total es cultivado para la produccion de los
principales cultivos. De acuerdo con cifras de la Agencia Central de Estadisticas (CSA) 12.9
millones de hectareas son cultivadas por 13 millones de pequefio-agricultores®,

La tierra continda siendo uno de los activos mas importantes en Etiopia: sus principales
productos de exportacion son agricolas, y el café atn aporta dos terceras partes de las ganancias
del comercio exterior. A pesar de las recientes politicas de estimulacion, la productividad agricola

sigue baja en la mayor parte del pais. (Ayalew, Dercon, & Gautam, 2007)

83 . , . . . .
Para la produccién de cereales, legumbres y raices, tallos, tubérculos y cultivos de arbol, incluyendo

exportaciones importantes de café, sésamo y cafa de azucar.
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En términos de carbohidratos consumibles® el maiz —el mas consumido por los pobres —y
el trigo son los cultivos mas importantes®.Existen otros cultivos que no son para consumo pero
sirven como activos por su costo en el mercado (cash crops) como café, oleaginosas, té, kat,
especias y cafia de azUcar, que mantienen un alto grado de valor para la economia de los hogares.
Destaca la importancia financiera de las plantaciones de eucalipto entre agricultores que viven en
relativa proximidad a las &reas urbanas®. (FAO/PMA, 17, Abril, 2012)

Otros activos importantes para la agricultura incluyen las semillas, quimicos y
fertilizantes, asi como maquinaria y tecnologia de riego. Etiopia depende por completo de las
importaciones para satisfacer su demanda de quimicos y fertilizantes, mientras que la oferta de
semillas por parte del sector formal (Industria Etiope de Semillas) estd compuesto por compafiias
multinacionales de semillas, empresas regionales, uniones cooperativas y alrededor de 35
productores privados. (FAO/PMA, 17, Abril, 2012)

En Etiopia, toda la tierra es propiedad del Estado y los individuos sélo tienen derechos de
uso: los terrenos no pueden venderse, intercambiarse o hipotecarse. EI miedo a la expropiacion
continta bastante extendida a pesar de las reformas en los 90°. El derecho a trabajar la tierra para
cualquiera que busque un sustento a partir de la agricultura esta en la Constitucion, y hay una
gran presion para redistribuir los terrenos, en vista de la creciente tasa de crecimiento
demogréafico y urbanizacion.

Etiopia tiene una de las reservas de ganado mas grandes en Africa, incluyendo mas de 49

millones de reses, 47 millones de rumiantes pequefios y casi un millon de camellos,

84 . . . T .

Las fuentes de carbohidratos ademas de los cereales incluyen la banana abisinia, mandioca, patatas y patatas
dulces, todas las cuales se encuentran a una altitud media o en las zonas montafiosas del sur y centro del pais.
85 . . . ’ .. . . .

Los principales cereales son trigo, cebada, teff, maiz, sorgo y mijo, cultivados en proporciones variadas de
acuerdo con las lluvias, condicionados por la cultura tradicional y las condiciones prevalecientes en el mercado.
86 . . . .y . .

La demanda de postes de eucalipto por la industria de la construccion es sustancial y sostenida y a menudo
provee la porcion mas grande de ingresos a muchos campesinos localizados estratégicamente.
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contribuyendo a la economia de un estimado de 80% de la poblacién rural (FAO/PMA, 17, Abril,
2012).A nivel de los hogares juega un rol econdmico y social critico en las vidas de quienes
llevan un estilo de vida pastoral o agro-pastoral y a los hogares con granjas pequefias®”.

En el largo plazo, son las comunidades las responsables de definir criterios para la asignacion de
ayuda para la sequia, asi como de estrategias de creacion de cadenas productivas y seguridad
alimentaria, como estd convenido en la Guia Nacional para la Ayuda Alimentaria (Ethiopia’s
National Food Aid Targeting Guidelines). Ademas de las transferencias monetarias, se ha
ensayado con Esquemas de Generacion de Empleo (EGS) o Trabajo-por-Comida (FFW).
(WFP/Ethiopia gov., 2012)

El crecimiento econédmico combinado con inversiones en la infraestructura rural y el
establecimiento del Programa de Red de Seguridad Nacional, llevo a la reduccion de la
prevalencia de malnutricion durante la Gltima década. Sin embargo, de acuerdo con analisis
preliminares del Censo Demografico y de Salud (2010) el 44.4% de los nifios a nivel nacional
estan retrasados en su crecimiento o son muy bajos para su edad, una condicion que refleja el
efecto acumulativo de la malnutricion cronica.

La malnutricion cronica es mas aguda en las areas rurales, donde en promedio 46.2% de
los nifios estan por debajo de su talla comparados con s6lo 31.2% en las areas urbanas. Las tasas
por encima de 40% son consideradas criticas por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y
fueron encontradas en 6 de 11 regiones en Etiopia. Las regiones mas afectadas son Amhara,

Tigray y Afar con tasas por encima de 50%. (FAO/PMA, 17, Abril, 2012)

¥En el caso de los sistemas de granja mixtos, el ganado provee comida nutritiva, ingresos adicionales para
emergencia, transporte, poder de traccién (mas de 11 millones de bueyes son usados para arar los campos y otras
actividades agricolas) y combustibles para cocinar. En el caso de los pastoralistas, el ganado representa el Unico
medio para sostener sus hogares.
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Los nifios en las zonas rurales son el doble de propensos a sufrir emaciacion comparados
con los nifios en zonas urbanas. La emaciacion, o bajo peso para la talla, es también méas comuan
entre los nifios que las nifias (11.1% frente a 8.2%) y entre los grupos de 0 a 18 meses de edad. A
lo largo de Etiopia, Afar y Somali son las regiones mas afectadas, con prevalencia de estas
condiciones por encima del umbral de emergencia de 15%. (FAO/PMA, 17, Abril, 2012)

En 2011 Etiopia era el segundo pais méas pobre del mundo a pesar de sus estimaciones de
15% de crecimiento anual y sus fantasias sobre construir la hidroeléctrica méas grande de Africa:
registro 4.5 millones (de una poblacion estimada de 90 millones) de etiopes en necesidad de 380
toneladas métricas de comida por unos US$400 millones, 40% mas que el afio anterior de
acuerdo con cifras oficiales del gobierno (2011).

Algunos donantes, incluyendo USAID, han comenzado a reconocer que su asistencia a
Etiopia ha sido muy intensa en la ayuda alimentaria y muy liviana en la inversion a la
agricultura®. La mision de USAID en Etiopia incluso advirtio que el régimen en turno presidido
por Meles Zenawi (1995-2012) podia estar “subestimando las necesidades del pais en su crisis de

sequia [...] especialmente en las provincias del norte” (Mariam, 2011).

GOBIERNO Y RELACIONES CON VECINOS

Ademas de las presiones sobre la tierra, Etiopia ha tenido enfrentamientos armados con sus
vecinos relacionados con disputas étnicas y territoriales. Antes, la punta del Cuerno de Africa
estaba habitada por lo que se podria llamar una gran nacion, que ademas compartia territorios en
virtud de su dinamica némada. Los territorios de antafio ocupados por tribus somalies némades,

fueron divididos politicamente en cinco partes.

8 USAID por ejemplo, ha suministrado un promedio de $220 millones en ayuda alimentaria anual en afios
recientes, comparado con $4 millones en ayuda para el desarrollo del campo. (Thurow)
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Ogaden y el Haud quedaron con Etiopia por derecho de conquista; a lo largo de los bordes
del Cuerno se establecieron una colonia italiana de Somalia y el protectorado britanico de
Somaliland; Francia ocupd el puerto de Yibuti, con una pequefia zona de arena y montes bajos
ubicados detras de aquél; y por ultimo, la provincia de Kenia incorporo los territorios restantes.

La linea divisoria etiope-somali se convirtio en una de las “fronteras llameantes de
Africa” (Jesman, 1965)—a partir de la breve intervencion italiana en 1935, que durd hasta 1941 —
en conflicto por la soberania de territorios indispensable para el ciclo migratorio de las tribus (en
concreto sobre el Haud, franja de tierra de pastoreo encastrada entre lo que fueron el protectorado
britdnico de Somaliland y la Somalia italiana); su considerable poblacién cristiana, asi como los
lazos panarabes de la region que Etiopia no comparte, han aislado aun mas al pais y tensado la
seguridad alimentaria.

A esta tension deben sumarse los conflictos civiles, intimamente relacionados con temas
de etnicidad y, en menor medida, religion. Hasta 1995 Etiopia estaba dividida en 13 provincias —

14 antes de la independencia de Eritrea —cuando cambi¢ a un sistema federal.

Figura 16. IGH Etiopia Figura 17. Poblacion rural en necesidad de
asistencia 2012

indice Regional del Hambre: Etiopia Proporcién de la poblacién rural en necesidad de asistencia (enero a junio 2012)
Proporuon of rura population
in need of relief food sssistance
by 1one
— g
i [
IFPRI, 2011. Preparado por el PMA sobre un reporte de Requerimientos alimentarios 2012
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Las regiones mas afectadas por la hambruna y la inseguridad alimentaria, al norte y este del pais
(la figura 16 corresponde al IGH bajo condiciones normales e incluye la poblacion urbana,
mientras que la figura 17 muestra las areas antes no analizadas y que son primordialmente
rurales), coinciden con las areas mas pobres a nivel nacional, y también con las poblaciones
identificadas con minorias étnicas. Hay en Etiopia una larga e innoble historia de adaptacién para
usos militares de la hambruna.

A mediados de la década de los 80’ la junta militar encabezada por Mengistu
Hailemariam us6 la hambruna para castigar a la poblacion civil sospechosa de apoyar a los
rebeldes en la parte norte del pais: implementd una politica de migracion forzada sobre los civiles
y evitd la entrega de ayuda alimentaria en las zonas dominadas por los rebeldes (como hicieron
también los rebeldes mismos).

El régimen actual encabezado por Meles Zenawi —que depuso a Mengistu en buena
medida por su penosa actuacion en la hambruna del 84’ y el malestar general —siguid la misma
politica para derrotar supuestos rebeldes en la region de Ogaden, y ha usado la ayuda humanitaria
para consolidar su poder y debilitar a su oposicion como lo documenta el reporte BIA/BI1J®.
(Mariam, 2011)

A diferencia de la mayoria de los paises africanos, Etiopia no tiene verdaderos lazos
coloniales y no tiene relaciones comerciales importantes con su vieja metrdpoli, que le permitan
gozar de ingresos estables y acuerdos preferenciales. Durante la Guerra Fria, qued6 atrapada

entre la tension este-oeste, y su trato con la Union Soviética le valié la desconfianza de la

¥ El4de agosto de 2011 fue transmitido por la BBC el reporte conjunto con el Burd de Periodismo de Investigacion
o BlJ por sus siglas en inglés, acerca de la ayuda humanitaria y los abusos a derechos humanos en Etiopia. El buré es
una organizacion independiente, no lucrativa, establecida en 2010 en Reino Unido, que ha sido distinguida con
varias menciones periodisticas como los Premios Digitales de Amnistia Internacional.
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comunidad internacional y volvié méas dificil la coordinacion con las agencias de ayuda y los
demaés gobiernos para la adopciéon de medidas que redujeran su vulnerabilidad a la hambruna.

Sin embargo, terminada la Guerra Fria y en el espiritu comunitario internacional, Etiopia
se ha vuelto uno de los recipientes de ayuda mas grandes a nivel mundial. Por dos décadas,
Occidente ha estado alimentando al régimen de Zenawi con miles de millones de dolares en
ayuda al desarrollo y humanitaria mientras los etiopes contintan con estdmagos vacios.

Desde 1991, el régimen de Zenawi ha recibido alrededor de 26 mil millones de ddlares en
ayuda para el desarrollo de los donantes occidentales incluyendo USAID, el Banco Mundial, la
UE, y el DFID. Tan solo en 2008, el régimen de Zenawi recibié US$3 mil millones, mas que
cualquier otra nacion el Africa Subsahariana.

En 2011, s6lo Reino Unido le entregd a Zenawi £290 millones, sin contar £48m en ayuda
humanitaria; y la UE hizo lo propio por £152m. Hasta agosto 15 de 2011, el total de las
donaciones humanitarias de occidente a Etiopia ya ascendia a US$574 millones. (Mariam, 2011)

A pesar de los miles de millones de dolares en ayuda y a la continua publicidad desde el
gobierno sobre la tasa de 15% de crecimiento econémico anual, el indice Multidimensional de
Pobreza de la Universidad de Oxford calificd en 2010 a Etiopia como el segundo pais mas pobre,
después de Niger. ;A donde van los miles de millones en ayuda marcados para Etiopia?

El hecho es que una gran parte del dinero de la ayuda desaparece en los bolsillos de los
empoderados en Etiopia, sus aliados y las burocracias. A este problema deben afiadirse la fuga de
capitales y los flujos financieros ilicitos. Etiopia es el mayor exportador de capital ilicito, con
alrededor de US$8.4 mil millones cruzando sus fronteras (Reporte del PNUD sobre Integridad
Financiera Global acerca de los Flujos Financieros llicitos). (Mariam, 2011)

Hay mucho dinero por hacer traficando con la hambruna, y también con la ayuda de

emergencia. Cuando los precios suben, reduciendo el acceso a la comida para un amplio nimero
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de la poblacién, intermediarios aliados del régimen compran cantidades masivas de grano por
precios muy bajos, agravando la inseguridad alimentaria en la subregion.

Eso fue lo que pasé en Etiopia. De acuerdo con el Monitor Global Alimentario de la FAO
(Global Food Monitor) para agosto 2011, en Etiopia y otros paises del Cuerno de Africa los
precios de los cereales habian alcanzado niveles récord “muy por arriba de sus niveles del afio
anterior”. Los mismos intermediarios tienen un monopolio absoluto sobre la compra, la venta y la
distribucion de commodities agricolas. (Mariam, 2011)

Tiene toda la légica de la economia desde la perspectiva de la ganancia desde la
hambruna, sostener una baja prioridad politica en la prevencion y control de la hambruna. La
falta de atencidn sobre el tema es tolerada por los actores internacionales como un tema de
respeto a la soberania.

Tal vez muchos desconocen las violaciones del régimen a su obligacion legal de proveer
un “nivel de vida adecuado para la salud y el bienestar... incluyendo alimentos para todos sus

ciudadanos” indicado en el derecho internacional®

asi como en la Constitucion de Etiopia,
Articulo 90; “proveer a todos los etiopes de acceso a la salud y educacion publicas, agua limpia,
albergue, alimento y seguro social”.

Pero la hambruna es una estrategia conocida para los adictos al poder en Etiopia. A
aquellos gue se oponen al régimen no sélo se les niega ayuda humanitaria y ayuda, también son
victimados a traves de un sistema de desalojos, rechazo de solicitudes de tierra o reduccién de
parcelas asi como rechazo de acceso a préstamos, fertilizantes, semillas, etcétera. (Mariam, 2011)

La corrupcion y las politicas deficientes se ven agravadas por la falta de opciones.

Ninguna oposicion, democracia multipartidista, transparencia, ni prensa libre que denuncie estos

*Declaracién Universal de los Derechos Humanos 25(1); Carta sobre los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
de los Estados (ICESCR) Articulo 11(2) “Derecho Fundamental de estar libre de hambre”.
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hechos, equivale a hambrunas recurrentes. En Etiopia, los partidos de oposicion no existen. En
2005 Zenawi encarcel6 a todos sus lideres por casi dos afios; incluso mand6 a prision a la primera
mujer lider de oposicion en la historia de Etiopia, Birtukan Midekssa. (Mariam, 2011)

Tambien la prensa internacional es censurada como sucedid recientemente con dos
periodistas suecos; Johan Persson y Martin Schibbye, quienes fueron arrestados en la regién de
Ogaden —donde el régimen ha cometido masivas violaciones a los DH por afios —y juzgados bajo
cargos de organizacion terrorista. Debido a que no hay prensa independiente en el pais, la
hambruna continda oculta como en los tiempos del Emperador Haile Selassie. (Mariam, 2011)

Seria vergonzoso para el régimen pasar de reportar un crecimiento econémico anual de
11% los pasados 6 afios, a admitir que existe una hambruna. Si se usa la palabra “Hambruna”,
entonces los donantes empezarian a hacer preguntas, las agencias de ayuda correrian a levantar
estaciones de alimentos, la prensa internacional estaria demandando rendicion de cuentas y se
extenderia el descontento.

Los donantes occidentales contintan ayudando estados fallidos por dos motivos: ven en
estos lideres despoticos hombres fuertes que pueden garantizarles estabilidad para que ellos
puedan continuar haciendo negocios como siempre, observacion apoyada por cables filtrados por
Wikileaks que documentan los objetivos prioritarios para los tomadores de decisiones
occidentales en Africa. (Mariam, 2011)

Segundo, los donantes occidentales piensan que los pocos miles de millones de ayuda en
dolares para garantizar ‘“estabilidad” son mas rentables que ayudar a nutrir sociedades
genuinamente democraticas en Africa (Mariam, 2011). El riesgo en la politica occidental viene
no sélo de que proveen de un seguro contra fallos a los regimenes represivos sino que también
premia con cantidades cada vez mas grandes de ayuda y préstamos para blindarlos contra

levantamientos populares democraticos.
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Los costos de esta mentalidad para los donantes occidentales no son sélo morales. Los
eventos en el Norte de Africa y Medio Este son un recordatorio de la fuerza de la movilizacion
popular, alimentada por afios de abusos y de vivir en condiciones precarias. Los etiopes no son
diferentes en sus demandas por dignidad y respeto; quieren ser libres para elegir y hacer
responsables a sus lideres.

A menos de que se tomen acciones pronto para admitir amplia y abiertamente que amplios
territorios en Etiopia experimentan hambruna, deberiamos esperar —a causa de la recurrencia cada
vez mayor de anomalias climaticas —ver en los periddicos alrededor del mundo imégenes de

nifios etiopes con barrigas distendidas y esqueléticas madres proveyéndoles cuidados.

RESUMEN: EMERGENCIA ET{OPE 2011

En 2011 Etiopia vivio una severa emergencia alimentaria que puso en riesgo a su poblacion. La
seguridad alimentaria al Este, Sur y Sureste del pais se mantuvo entre Crisis/Inseguridad Aguda y
Emergencia Alimentaria (Fases 3 y 4 del IPC) entre 2010 y 2012.

Durante lo mas crudo de la crisis, en 2011, unos 4.6 millones de personas estaban en
necesidad de ayuda de emergencia. Se registraron cerca de 329 535 admisiones de nifios a los
Programas de Alimentacion Terapéutica y 27 813 casos de malnutricion aguda severa.

La situacion fue mas tensa debido a los flujos de refugiados, la mayoria somalies, y hubo
un significativo deterioro en el poder de compra y el bienestar, en especial en los hogares rurales
de las areas Somali, Oromia, Tigray, Afar y Amhara.

La crisis tuvo varios detonantes, siendo el mas visible la sequia que arruiné las cosechas
en la mayor parte del Cuerno de Africa. Pero Etiopia tuvo la opcion de adquirir la comida para su

poblacién de algun otro sitio, como el mercado mundial de alimentos, y si ésta no era viable, la
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comunidad internacional tenia la responsabilidad de prestarle los medios para acceder a los
alimentos necesarios hasta que se recuperara de la emergencia.

Pero hubo fuentes de conflicto menos directas, como los elevados precios de cereales en
los mercados mundiales; la falta de cobertura mediatica que despertara el interés social y politico;
el flujo de refugiados que presionaba los servicios publicos; el apoyo econémico-politico a un
régimen que no hacia una buena distribucion de los recursos; y una alta opacidad en el sistema
humanitario.

Estas condiciones, componentes todas de la baja gobernanza global de alimentos™,
permitieron que unas lluvias insuficientes alcanzaran niveles tan criticos. Las condiciones
estructurales del pais, como el bajo ingreso per capita, alto crecimiento demografico,
concentracion del PIB y la fuerza laboral en el campo y las actividades agricolas, ausencia de
infraestructura y partidos de oposicion asi como prensa libre, se vieron exacerbados por las
condiciones en el nivel macro. Las caracteristicas e intensidad de la crisis pueden ser atribuidas
en buena medida a la irresponsabilidad del sistema internacional que ya ha sido sefialada.

Etiopia ha tenido muchas experiencias similares en el pasado, 1984, 1991, 2002; pero la
destitucion y el nivel de deterioro en la resiliencia/seguridad alimentaria de su poblacion mas
pobre amenaza con volverse un riesgo para la estabilidad nacional si vuelve a presentarse una
perturbacion meteoroldgica similar.

La falta de capacidad de acceso y de analisis, asi como la dificultad para determinar las
causas exactas de la mortalidad ocasionan que no haya un numero definido de las muertes

asociadas con la desnutricion durante la emergencia en Etiopia(PMA, 2011), pero podemos

! Entendemos por gobernanza alimentaria a la correcta articulacion de las distintas etapas del sistema mundial de
alimentos (insumos, produccion, distribucién, consumo y asistencia) donde actores gubernamentales y no
gubernamentales puedan incidir sobre las politicas que les afecten y asegurar el goce efectivo del derecho a la
alimentacion.
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acordar que cualquiera que sea la cifra, ha debilitado el crecimiento econémico y el bienestar
general de la poblacion.

El caso de Etiopia se eligio por ser uno de los paises afectados por la sequia en el Cuerno
de Africa, y donde era mas evidente la fabricacion de la hambruna de manera paulatina y en
ausencia de un conflicto armado.

A pesar de su severidad, y de registrar niveles de malnutricién aguda por encima de los
umbrales de emergencia en areas focalizadas, la situacion nunca alcanzd la declaracion oficial de
Hambruna, y no tuvo la atencién que Somalia. Hay que pensar en el efecto que tienen las
delimitaciones técnicas sobre las operaciones en el terreno, y si la situacion no merece la etiqueta
de hambruna y concentrar la ayuda en calidad de desastre.

Etiopia es un caso interesante, por ser el Unico pais de la zona con una poblacidn cristiana
mayoritaria, hecho que en parte lo ha volcado en un bastion para la lucha antiterrorista y la
influencia occidental en Africa. Etiopia ademas, es uno de los mayores recipientes de ayuda
humanitaria y lo ha sido desde hace décadas, sin mejoras que salten a la vista 0 sean capaces de
reducir de forma significativa la vulnerabilidad, como ha quedado en claro durante la emergencia
alimentaria de 2011.

Las condiciones seleccionadas para la tabla que se muestra mas abajo son los indicadores
mas representativos de los elementos de la vulnerabilidad revisados en este trabajo: el conflicto o
intervencion militar y la falta de disponibilidad mundial de alimentos (si las reservas existentes
superan las solicitudes de alimentos).

Ademas se registra la presencia de apoyo politico-econémico al régimen opresor
(dependiendo si hubo ayuda continua a pesar de las demandas de violaciones a los derechos
humanos); evidencia de indiferencia entre los donantes (dependiendo si hubo falta de

transparencia o reportes insatisfactorios); ambiente comercial desfavorable para los exportadores
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de productos basicos (registro de una balanza comercial negativa); bajo interés en la creacién de
competencias (presencia de Ayuda Oficial para el Desarrollo que supera las inversiones, lo que
impide crear infraestructura basica desde donde impulsar el crecimiento); falta de interés por los
temas alimentarios (si la ayuda militar supera a la alimentaria y la cobertura mediatica es minima
comparada con otros temas como el terrorismo); presion de refugiados (si el numero de
refugiados y el dinero necesario para sostenerlos es superior al presupuesto en salud).

Otros indicadores, como los que miden el impacto del cambio climético no se especifican
en este estudio, y en cambio se agrupan con los efectos que tiene sobre Africa (un buen niimero
de estudios documentan el incremento de las temperaturas en el continente y la creciente
inestabilidad de los ciclos pluviales. A Etiopia ademas, le corresponde una carga superior a su
contribucion al calentamiento global, que es de solo 0.1 toneladas de CO; por persona de acuerdo
con la FAO, 2007).

Con base en los apartados anteriores, podemos resumir el escenario de la emergencia

alimentaria en la siguiente tabla:

Tabla 7. Condiciones para el desastre Etiopia 2011

Condiciones presentes en la

Condiciones necesarias para un desastre . .
P emergencia Etiopia 2011

Intervencion militar o conflicto armado abierto

ODA supera inversiones

Ayuda militar supera ayuda alimentaria

Cobertura del terrorismo supera cobertura de la
emergencia en las noticias

Balanza comercial negativa

Presidn de refugiados

Impacto negativo del cambio climatico

ANANANANANANANES

Apoyo politico-econdmico al régimen opresor
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Evidencia de indiferencia de los donantes (falta
de monitoreo de las misiones)

AN

X

Falta de disponibilidad mundial de alimentos

Fuente: Este estudio.

Las condiciones del sistema internacional que asociamos con la hambruna —y la inseguridad
alimentaria —estan presentes en el caso de Etiopia. Esto nos sugiere que un escenario mundial
diferente pudo haber generado respuestas mas prontas que detuvieran la progresién de la
vulnerabilidad cuando esta alcanzé niveles criticos (inicio de la destitucion).

La conducta de la comunidad internacional no se corresponde con los nuevos marcos
propuestos de prevencion temprana (“nuevos” porque llevan discutiéndose casi dos décadas) e
invitan a realizar mayores esfuerzos en la cooperacion mundial y los trabajos hacia las metas del
Milenio.

Se eligié una medicion ordinal (que se ilustra en la figura 18) para sefialar la relacion
entre vulnerabilidad local y gobernanza global —aunque existen trabajos con mayor desarrollo del
analisis estadistico, ver Birkmann, 2006 — La gobernanza global sobre el sistema alimentario
(participacién democratica sobre las decisiones que afecten la produccién y distribucion de
alimentos) esta sefialada como baja, media o alta, y lo mismo sucede con la seguridad
alimentaria.

Mejoras en cualquiera de los dos ejes (x para la soberania alimentaria nacional, y para la
gobernanza global) desplazan la vulnerabilidad de Etiopia hacia un cuadrante de vulnerabilidad
moderada (esquina superior izquierda y esquina inferior derecha), y mejoras en ambos la

llevarian a uno de alta resiliencia (esquina superior derecha).
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Figura 18. Seguridad etiope-gobernanza global alimentaria

Relacion entre la seguridad etiope y la gobernanza
global alimentaria

Alta

f

E

3

5

m  Media

&

(=

c

a

-] :

v Emergencia
Baja 2011

Baja Media Alta
Gobernanzaglobal sobre el sistema alimentario

—— Vulnerahilidad Etiopia

D Muy vulnerable D Vulnerabilidad D Altaresiliencia

media

Fuente: Este estudio.

Aungue existen muchas variables intermedias, y la vulnerabilidad no esta en funcién exclusiva de
la gobernanza global (influyen muchos factores locales) es evidente que hay una relacién positiva
entre la seguridad alimentaria etiope y la gobernanza global de alimentos: entre mayor
gobernanza mejor garantizado su derecho alimentario (la seguridad alimentaria etiope se muestra
como una franja azul porque hay un amplio margen de variacion en virtud de una multitud de
variables intermedias que varian entre regiones e incluso entre hogares).

Es justo decir que la emergencia de 2011 ocurrié bajo un escenario de baja gobernanza,
donde las misiones locales tuvieron poco poder de decision sobre la magnitud de las operaciones

de asistencia. Si bien Etiopia recibi6 la mayor parte de la ayuda solicitada, ésta llegd con retraso y
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no alcanza —por la tardanza como por sus dimensiones —a proteger el sustento de los hogares,
permitiendo que la vulnerabilidad siga progresando. La presencia de todas las condiciones de la
hambruna atribuibles al sistema internacional, con excepcién de la intervencion armada y una
severa carencia de alimentos que impida auxiliar a la poblacion en riesgo a sufrir hambruna, nos
indica que la emergencia alimentaria de 2011 fue ampliamente posibilitada por el contexto
internacional y la inequitativa distribucion de ganancias y riesgos.

El cuerpo de estudios que relacionan eventos de esta naturaleza con la politica
internacional, nos sugiere que los tomadores de decisiones estan al tanto del dafio que liberan en
el mundo cuando persiguen ganancias cada vez mas grandes, 0 protegen a actores que no tienen
el menor reparo en las consecuencias de sus acciones, y por tanto, que no estuvieron cerca de

agotar los medios para prevenir la emergencia, como sugiere su discurso filantropico.
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CONCLUSIONES

La hambruna es un problema presente en el mundo todavia, que a pesar de extensas campafias
destinadas a combatirla, continla amenazando numerosas vidas y paises que parecian haber
dejado atras esta penosa situacion.

Las hambrunas y las emergencias alimentarias han estado a menudo acompariadas de
grandes movilizaciones de recursos y atencién por parte de la comunidad internacional.
Organismos bilaterales, agencias de Naciones Unidas, ONGs y sociedad civil han demostrado
preocupacion por el bienestar de las victimas de la hambruna en varias ocasiones (como
ejemplifican la organizacion del concierto BandAid en Etiopia, 1985; y en especial a partir de la
expansion y diversificacion de los medios de comunicacion, que nos alertan cuando una
hambruna esté en proceso.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos de estos actores para evitar y superar la hambruna,
pasada la conmocion inicial y las fases mas crudas de la emergencia, es dificil mantener el interés
y el apoyo necesario para evitar una recaida. En mas de una ocasion se ha tenido que acudir de
nueva cuenta al auxilio de un pais/region (e.g. Somalia, Republica Democréatica del Congo) que
no tuvo la suficiente capacidad para resistir una amenaza y cuya situacion se degrado
irremediablemente hasta los niveles previos de malnutricion y destitucion.

La comunidad humanitaria puede verse tentada a dar el caso como perdido, o reducir su
ayuda al minimo necesario sélo para no cruzar el umbral del desastre, en lugar de insistir en
mejores niveles de salud y nutricion. Una multitud de agencias y organizaciones trabajan desde
hace décadas en lugares que conservan la marca de la hambruna, en especial (o casi de manera
exclusiva) en Africa Subsahariana y el Sudeste Asiatico, dedicando en ellos personal y recursos

gue nunca parecen ser suficientes.
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No es exagerado afirmar entonces que el vinculo entre seguridad doméstica y sistema
internacional se acaba, en el papel, con la ayuda humanitaria. Pero en la realidad, el deterioro de
la seguridad alimentaria y el surgimiento —o mantenimiento de poblaciones vulnerables a la
hambruna —tiene multiples fuentes de origen, discutidas a lo largo de este trabajo (y en especial
en el segundo capitulo) como son la inestabilidad en los mercados mundiales de alimentos, el
calentamiento global, y la creciente tension sobre los recursos hidrico; que multiplican las
variables de riesgo locales, como el crecimiento demografico, la reduccién de la produccion
agropecuaria, y la mala distribucion del ingreso y el poder politico al interior de un pais.

Las fuerzas dindmicas y variables como la econémica o ambiental afectaran por supuesto
a los paises pobres mas de cerca. Una de las caracteristicas mas definitorias y terribles de la
vulnerabilidad es su elitismo: los riesgos estan distribuidos de manera en que tocan mas de cerca
a los paises mas sensibles de por si a la cuestion del hambre y la pobreza, y a su vez, los méas
afectados al interior de éstos paises son los segmentos pobres o0 marginados.

Por otro lado, la mayor parte de las decisiones que afectan en el largo plazo el ambiente
en que surgen estos riesgos esta concentrada en los paises menos afectados por los resultados de
estas decisiones. Con la correcta —aunque desafortunada —combinacion de factores, cualquiera de
los paises decisores podria verse afectado también por los efectos de las mismas, ya sea de modo
directo (poco probable) o a través de sus relaciones con otros paises.

Resulta claro para este estudio que la presencia de uno sélo de los factores, en concreto, la
falta de alimentos por evento climatico adverso, no es suficiente para la aparicion de una
hambruna. Ademas de la vulnerabilidad a la falta de alimentos —que deberia poder subsanarse a
través de los mercados internacionales —debe existir vulnerabilidad a la condicionalidad politica

de los sistemas de ayuda.
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En vista de que a pesar de esta intrincada relacion entre la seguridad alimentaria nacional
y las decisiones en el plano internacional, la mayor parte de la ayuda humanitaria se gestiona a
través de los departamentos del exterior como extension de la politica exterior de Estado y
maniobra econdmica dentro de los mercados internacionales (es decir que hay falta de
gobernanza en la materia), los paises o regiones en emergencia alimentaria que no representen un
fuerte interés politico para el pais donante seran vulnerables de ser relegados en las operaciones
de ayuda.

Como tal, los paises geopoliticamente irrelevantes, o que contravengan los principios de
los actores mas fuertes del sistema internacional humanitario, son en sumo vulnerables a la
hambruna, aunque la baja en su disponibilidad de alimentos no sea muy importante.

El caso de Etiopia llama la atencion sobre algunos puntos antes no considerados con
relacion a la hambruna. Seleccionado al inicio de este estudio por localizarse dentro del area
geografica de riesgo (a causa de la escasez de lluvias en 2010) y presentar caracteristicas
climaticas similares a las del resto del Cuerno de Africa (la peor sequia en 60 afios) resulté nunca
haberse declarado en oficialmente victima de hambruna.

Tampoco los paises vecinos declararon hambruna, y Etiopia en concreto mantuvo la
mayor parte de sus calculos a nivel nacional, en indiferencia de algunas regiones con niveles de
malnutricién aguda similares o mas altas que en Somalia. Nos queda claro, que no basta una mala
cosecha —o varias — ni un clima poco propicio para el cultivo o el ganado para constituir una
hambruna.

También se eligio este caso porque a diferencia de Somalia, Etiopia parece un Estado
estable (al menos nunca se ha cuestionado su existencia) y sin un conflicto armado visible como
su vecina lo tiene con Al-Shabbab (el gobierno de transicion en Somalia soporta a menudo

enfrentamientos con el grupo, lo mismo que las misiones extranjeras, en particular al sur del
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pais), por lo que resultaria més sencillo distinguir las variables de la hambruna relacionadas
directamente con la vulnerabilidad.

Ademas, esto facilitaria la obtencidén de informacion ya que seguro habria mas datos y
estudios sobre este pais que sobre uno donde el conflicto se mantiene vigente e inaccesible en
partes.

En realidad, la efervescencia de la crisis somali, lo mismo armada que alimentaria ha
suscitado numerosos documentos y concentra la mayor parte de la atencién internacional en el
Cuerno de Africa. Miembros de la FAO, UNICEF, FEWSNET, USAID, FSNAU, FSNWG,
Oxfam, PMA, Cruz Roja, Save the Children, representantes de los gobiernos y otras muchas
organizaciones, trabajan en Somalia para ayudar a la poblacion en riesgo.

Etiopia por el contrario, tiene menos informacion al respecto y no es una prioridad
humanitaria, a pesar de sus mas de tres millones afectados por la sequia y de necesitar ayuda
alimentaria afio con afio para su poblacién mas vulnerable, o de haber sido escenario de mas de
una hambruna en los ultimos 50 afios.

Que la hambruna pueda amenazar a un pais en estas condiciones responde a la naturaleza
de su construccion. Un pais considerado estable —y con mayor razon uno inestable —esta sujeto a
presiones del &mbito internacional (como la inflacién o el cambio climéatico) que han venido a
afectar a los paises africanos pero también a los de Asia y el Pacifico.

Recordemos que las hambrunas, como los demas desastres, no son resultado exclusivo de
fendmenos naturales y son, salvo contadas ocasiones, evitables. La hambruna es mas bien una
agudizacién de pequefias calamidades que se sufren a diario —como mala alimentacion, falta de
atencion médica y de financiamiento para el desarrollo —y que erosionan la capacidad de las

poblaciones para resistir ante situaciones inesperadas.
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Se eligi6 un pais africano porque Africa es vista como un modelo de hambruna, pero las
peores cifras en nutricion corresponden en realidad al Sudeste asiatico (destaca Corea del Norte).
Los paises pueden ser vulnerables a la hambruna con independencia del bloque al que
pertenezcan y la raza de sus pobladores.

Aunque Africa —o partes de ésta —ha logrado romper con muchos de los estigmas que
caracterizaban sus relaciones con el mundo, sigue sin recibir las facilidades de comercio,
financiamiento, seguros o convenios politicos que en verdad determinan su atraso Yy
vulnerabilidad.

La mala infraestructura, los efectos agravados del cambio climatico, las crisis econdémicas,
la falta de legislacion sobre la propiedad y las practicas comerciales desleales; asi como la
concentracion de los recursos (e insumos para la produccion) y la corrupcion, son problemas de
fondo que contintian debilitando la seguridad alimentaria en Etiopia y el continente africano.

El analisis de la emergencia 2011 nos sugiere que un rapido crecimiento econémico no
disminuye la wvulnerabilidad alimentaria; que los paises que dependen del comercio de
commodities son altamente sensibles a la volatilidad y los altos precios internacionales; que la
falta de oposicion politica y prensa libre reduce las probabilidades de desencadenar una respuesta
de prevencion temprana; y que un canal abierto de ayuda humanitaria no mejora la seguridad
alimentaria de un pais, en especial si esta bajo un régimen autoritario.

Siguiendo esta linea de pensamiento, en la reduccién de la vulnerabilidad —o construccion
de seguridad alimentaria —tienen que participar todas las fuerzas o agentes que participen en la
generacion y perpetuacion de condiciones precarias o fuerzas negativas.

Por ejemplo, no basta con que un campesino tenga dinero para que acceda a los alimentos,

si la oferta internacional estd concentrada en abastecer para la construccion de vivienda con
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materiales que ocupan terrenos que antes se usaban para el cultivo; o la fabricacion de
biocombustibles.

La vulnerabilidad a la hambruna no puede separarse de la seguridad alimentaria global, lo
que significa tomar decisiones responsables y pensando en las repercusiones que pueda tener
sobre el sistema entero. Si bien esto no significa que deba restarsele importancia al sistema
humanitario y de ayuda de emergencia, si debemos ahondar en las propuestas de prevencion
temprana.

La resolucion y erradicacion de la hambruna como desastre requiere por tanto de una
reconfiguracion de los valores del sistema internacional, en virtud de que son éstos los que han
permitido la concentracion de la riqueza en ciertos puntos. Para sostener un estilo de vida
dedicado al exceso, se tienen por fuerza que tomar decisiones y amontonar recursos que pueden
hacer falta en otro sitio, o que amenacen con estar ocupados y alejados en caso de una
emergencia.

Para poder avanzar en la eliminacion de la hambruna y la reduccién del hambre, como
sefialado en las Metas del Milenio, es preciso hacer esfuerzos por eficientar los recursos ya
destinados a la alimentacion y las cadenas relacionadas con la seguridad alimentaria:
transparentar la equidad en la administracion de recursos asi como en la toma de decisiones que
afecten la seguridad alimentaria.

En dltima instancia, los Estados son responsables de proveer alimentos para sus
ciudadanos, ya que a pesar de su contexto constrictivo hay cursos de accién mejores que otros
(reafirmando el tono constructivista de este trabajo). Son recomendaciones de acciones para la
comunidad internacional —para promoverse en especial por parte de los paises con limitantes

econdmicas severas —las siguientes:
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Incrementar la inversion publica y privada hacia la produccién de alimentos a pequefia escala;
asi como los recursos provenientes de gobiernos y donantes para la productividad, la
resiliencia y la sustentabilidad de los pequefios productores.

Promover un orden sobre el cambio climatico que detenga las emisiones excesivas de gases
invernadero que destruyen la produccion local; el monocultivo para biocombustibles, el
desperdicio de recursos hidricos y el manejo de desechos industriales.

Reducir la volatilidad y la probabilidad de crisis de precios de alimentos a través del
incremento de la presion publica para solucionar algunos problemas de fondo.

o Como parte de esta reduccion, el G20 y sus miembros deberian acordar medidas
especificas para limitar y anticiparse al desarrollo de los mercados, incluyendo
mecanismos de transparencia, de revision de embargos y la regulacion de la
especulacion financiera.

o Detener a inversionistas y corporaciones de tomar acciones irresponsables a gran
escala que deterioran el acceso de las poblaciones vulnerables a recursos y seguridad
alimentaria.

o Para que la presion puablica pueda sostenerse a largo plazo el puablico debe
identificarse de alguna manera con los problemas por los que reclama. Esto podria
iniciar con camparfias de concientizacién sobre las cadenas de produccién (la cantidad
de agua que se gasta para que una hamburguesa o un automavil llegue al consumidor
por ejemplo).

o Una medida complementaria seria una mayor restriccion a los contenidos publicitarios
de las grandes marcas, que relacionan el dinero y el consumo con la felicidad y la

realizacion personal, asi como legislacion que exponga y divulgue los nombres de
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inversionistas o corporaciones cuyas cadenas de valor o inversiones directas estén

implicadas en apropiaciones de tierra y agua.

Finalmente, los actores internacionales —en especial aquellos relacionadas a la alimentacién, la
agricultura y la pesca—deben garantizar que las politicas basadas en la soberania alimentaria y el
derecho a la alimentacién tengan prioridad sobre los acuerdos comerciales y otras politicas
internacionales.

La FAO, FIDA, PMA y CGIAR no han podido emprender un combate efectivo contra la
crisis mundial de alimentacidn, en su mayor parte debido a la falta de voluntad politica de varios
Estados miembros —y también dentro de las agencias —o por accion de instituciones favorables a
los mercados y las empresas.

No se debe permitir que Instituciones Financieras Internacionales y la OMC, dominen
sobre la reglamentacion y transito de las existencias y los recursos alimentarios del mundo. Este
es un momento apropiado para evaluar las operaciones y la gobernanza de las instituciones
multilaterales relacionadas a la alimentacion, la agricultura y la pesca.

Existencias y recursos deben ser gobernados mediante foros multilaterales transparentes y
que rindan cuentas, y que reflejen la participacion de todos los involucrados —decisores y
afectados —mediante acuerdos que se firmen, implementen y monitoreen de manera democratica

con la participacion plena de los pueblos y los Estados.
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