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INTRODUCCION’

pobreza mundial se redujo en un 20%
Ladurante los afios noventa (Chen y Ravallion,
2000). Aunque la magnitud precisa de esta
conquista podria debatirse, la tendencia descendente
registrada en los ultimos decenios ha imprimido un
cierto optimismo respecto a la posibilidad de
alcanzar efectivamente a nivel mundial el objetivo
de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de
reducir a la mitad el numero de personas
desnutridas para el afio 2015 y el del Milenio de las
Naciones Unidas de reducir la pobreza. Por
ejemplo, segun los indicadores del desarrollo
mundial del Banco Mundial (2002a) “el dinamismo
del crecimiento econdmico de China y la India hara
que el mundo pueda alcanzar el objetivo global de
reducir a la mitad la pobreza mundial para 2015”.
Aunque se trata de una buena noticia, hay que decir
que los progresos realizados hasta ahora han sido
desiguales segun las regiones y dentro de un mismo
pais, y el terreno ganado a la pobreza no siempre
ha ido acompafiado de progresos semejantes en
la lucha contra el hambre. Por ejemplo, aunque
el nimero de personas afectadas de desnutricion
cronica pasé de 816 millones a 777 millones
durante los afios noventa en los paises en desarrollo,
esta disminucion neta oculta dos hechos
importantes: primero, la mayor parte del avance

(66%) se verifico en un solo pais, China; segundo,
en el mismo periodo una docena de paises,

como minimo, registraron un aumento

de la desnutricion, que llegd a afectar a un total
de més de 77 millones de personas, incluida

la India, que goza de un crecimiento econémico
positivo y de una produccion “excedentaria”

de cereales alimentarios significativa (FAO, 2001).

En circunstancias como éstas, de constante
inseguridad alimentaria pese al crecimiento
econdmico y agricola, la ayuda alimentaria juega
un papel decisivo. En efecto, es un recurso de gran
impacto y visibilidad que permite salvar
innumerables vidas durante las emergencias, pero
también un recurso llamado a potenciar la
capacidad de las personas mas pobres para crear
medios de vida sostenibles en entornos dificiles por
naturaleza y a proteger a los paises pobres contra

la inestabilidad de los precios del mercado mundial.
Desde 1996, el Programa Mundial de Alimentos
(PMA) de las Naciones Unidas ha llegado a mas

de 400 millones de personas afectadas de una u otra
forma por la falta de alimentos: 83 millones

de personas solo en 2000 (PMA, 2002). En algunos
casos, se ha ayudado a salir de la pobreza; en otros,
las transferencias de alimentos han permitido
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a las personas simplemente sobrevivir un dia mas.
En ambos casos, la ayuda alimentaria selectiva tiene
un impacto positivo en la reduccion del nimero

de personas que sufren hambre.

Pero, ;cual podria ser el papel de la ayuda
alimentaria a medida que nos vayamos acercando
a 20157 Desde el volumen maximo de 17 millones
de toneladas alcanzado en 1993, los flujos
mundiales habian disminuido a 11 millones

de toneladas en 2001, equivalentes a sélo el 4%
del comercio mundial de productos cerealeros y al
0,5% de la produccion mundial de cereales (FAO,
2002a; OCDE, 2002). En 2000, contra el telon de
fondo de una disminucién de los presupuestos
destinados a la ayuda humanitaria, la ayuda
alimentaria absorbio sélo el 6% de toda la Asistencia
Oficial para el Desarrollo (AOD), frente al 22%
en 1965 (Stevens, 1979; OCDE, 2002). Aunque

la ayuda alimentaria no es la inica solucién para la
desnutricion mundial, sin duda desempefia una

funcion importante (PMA, 1996; DFID, 2002). En el
presente documento se examinan las tendencias y las
cuestiones relativas a la ayuda alimentaria desde los
anos ochenta hasta comienzos de 2000, destacando
los cambios principales verificados durante ese
periodo y los factores que posiblemente influiran

en los afios venideros. En la primera parte se
examinan los factores principales que influiran en

el suministro de la ayuda alimentaria y las
tendencias registradas en su utilizacion desde los
afios ochenta. En la segunda parte se abordan
algunas cuestiones nuevas que pueden ir adquiriendo
cada vez mas importancia en el debate sobre la
ayuda alimentaria en los proximos afios. En la
ultima parte se extraen algunas enseflanzas generales
del panorama expuesto, sin olvidarse de que, aun
cuando las tendencias mundiales son positivas, en

la mayoria de los paises la lentitud de los cambios
impedira alcanzar las importantisimas metas fijadas
en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién y

en los objetivos de desarrollo del Milenio.

NIVELES MAXIMOS Y MINIMOS

E la Figura 1 se indica que los suministros
nmundiales de ayuda alimentaria (linea

azul) fueron aumentando constantemente, desde
menos de 10 millones de toneladas a principios de
los afios ochenta hasta mas de 17 millones de
toneladas en 1993, a lo cual sigui6é un descenso
brusco que situé en menos de la mitad el volumen
maximo correspondiente a 1996, afio en que se
celebré la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion
en Roma. Dos afios después, los flujos mundiales
de ayuda alimentaria volvieron a subir a

14 millones de toneladas, para descender
nuevamente a principios de 2000 a 11 millones de
toneladas, que fue el nivel alcanzado 20 afios antes
(FAO, 2000). ¢Por qué a estos valores maximos les
suceden valores minimos de igual proporcion? La
respuesta esta motivada por la interaccion de tres
factores: 1) los precios de los cereales alimentarios
en el mercado mundial, ii) las emergencias
humanitarias, y iii) las decisiones de los donantes
relativas a las evaluaciones de las necesidades.

Los precios de mercado y los
excedentes internos

Segun se ha observado los mercados de cereales
guardan una estrecha relacién con los envios

de ayuda alimentaria y los precios mundiales de los
cereales (Eggleston, 1987; Shapouri y Missiaen,
1990). Clay y sus colaboradores (1998), por
ejemplo, demostraron la existencia de una
correlacion estadistica significativa entre los

dos factores desde principios de los afios setenta
hasta finales de los noventa. Los precios mundiales
de los cereales fueron aumentando

constantemente durante el periodo comprendido
entre 1992 y 1998, momento en el que
disminuyeron los flujos de ayuda alimentaria;

por otro lado, el aumento de la ayuda alimentaria
registrado en 1999 coincidié con un descenso

de los precios internacionales de los cereales
(Figura 1).
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Figura 1. Flujos mundiales de ayuda alimentaria
y precios mundiales del trigo, 1980-2001
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Fuente: datos del PMA procedentes del sistema internacional de informacion sobre ayuda alimentaria
(INTERFAIS). Los precios mundiales del trigo corresponden a los precios de exportacion de la
variedad estadounidense n.2 de trigo duro rojo de invierno, segin el Consejo Internacional de Cereales
y el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos.

Nadie pone en duda la gran incertidumbre que
plantean los posibles efectos de la liberalizacion de
los mercados por un lado y la tendencia de los
precios del petréleo crudo, por otro (cuyas
repercusiones en los costos del transporte influyen
en la ayuda alimentaria). Aunque en 2001 se aprobo
una nueva ronda de conversaciones sobre el
comercio agricola en el marco de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), el desmantelamiento
de los regimenes de subvenciones y aranceles dista
mucho de hacerse realidad. Dos son las razones
principales para ello. Primero, muchos paises de
bajos ingresos y con déficit de alimentos (PBIDA)
continuan sintiéndose amenazados por la posible
inestabilidad de los precios. La Decision de
Marrakech “sobre medidas relativas a los posibles
efectos negativos del programa de reforma

en los paises menos adelantados y en los paises en
desarrollo importadores netos de productos
alimenticios” fue aprobada en el marco del Acuerdo
sobre la Agricultura a comienzos de los noventa
para incluir disposiciones sobre la prestacion

de ayuda alimentaria adicional a los paises muy
afectados por el aumento de los precios de los
alimentos. Pero esas medidas nunca se aplicaron
plenamente o adecuadamente debido a la falta de
claridad al definir los criterios de activacion que
justificarian su aplicacién o sobre quienes recaia

la responsabilidad de aplicarla (OMC, 2001).

Las recientes deliberaciones sobre el fortalecimiento
de las medidas de proteccidn de los paises pobres
contra los efectos negativos de los precios se han
centrado en tratar de persuadir a los donantes para
que aumenten sus compromisos minimos de ayuda

alimentaria y sigan suministrando un elevado
volumen de ayuda alimentaria, especialmente
durante periodos en los que los precios mundiales
de los alimentos estan en alza (OMC, 2001).
Ahora bien, en momentos en que los presupuestos
dedicados a la ayuda alimentaria tienden a
contraerse, estos dos objetivos suenan demasiado
optimistas, de manera que es probable que la
amenaza de la inestabilidad de los precios siga
pendiendo sobre los paises importadores netos

de alimentos.

La segunda fuente de dudas acerca de la orientacion
de la liberalizacion del comercio en el futuro nace
del hecho de que la politica agricola interna de los
principales donantes de ayuda alimentaria fluctia
continuamente. Observando la Figura 2 se deduce
que aunque el Japdon, Canada y algunos otros paises
(principalmente Australia, China y Corea del Sur)
siguen siendo importantes proveedores de ayuda
alimentaria, desde 1980 los flujos han provenido
de los Estados Unidos y, en menor medida, de
Europa (la Comisién Europea y los estados
miembros tomados en conjunto). De hecho, el flujo
proveniente de estas dos importantes regiones

se ha ido contrapesando de tal manera que, cuando
los suministros de los Estados Unidos bajaron,
como ocurrié en 1994, se vio compensado en parte
por el aumento de las contribuciones de Europa.
Sin embargo, dado que las corrientes mundiales
dependen mucho de la productividad de estas

dos regiones principales, en el futuro los
suministros de alimentos se veran influidos
decisivamente por la Ley Agraria de los Estados
Unidos y la Politica Agricola Comun (PAC).

Figura 2. Flujos mundiales de ayuda alimentaria
por donante principal, 1980-2000
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Pese a las modificaciones introducidas en la PAC

en 1992 y 1998, la actual politica de la Union
Europea favorece la estabilidad de los precios,

los sistemas costosos de ayuda a la agricultura y

los aranceles fijos que distorsionan la relacion entre
los precios internos y los del mercado mundial
(Banco Mundial, 2000; Guyomard y otros, 2000).
Abhora bien, el rumbo de los cambios es incierto.

Por un lado, la ampliacién europea para incluir

a Europa Oriental arroja dudas sobre la capacidad
de la Union Europea para financiar los niveles
actuales de los regimenes de ayuda a la agricultura, lo
que hace pensar que de reducirse las subvenciones
podria menguar la produccion. Por otro lado, la
incorporacion de economias principalmente agrarias
como Polonia, Bulgaria y Rumania, entre los
proveedores de cereales europeos podria aumentar la
produccion y hacer bajar a la vez los precios al
productor.

La Ley Agraria de los Estados Unidos suscita debates
semejantes en torno a los precios, la ayuda a los
ingresos y la estrategia de exportacion. La version
anterior (la Ley de Reforma del Inventario de
Actividades Federales [FAIR Act] de 1996) habia
permitido una mayor flexibilidad en materia de
produccioén y mayor libertad en materia de
comercializacién, desconectando de los precios de los
productos la ayuda compensatoria a los ingresos de
los productores. Hoy, los agricultores de los Estados
Unidos se sienten mas libres para intervenir en el
libre juego del mercado mundial (al menos en lo que
atafie a los cereales y semillas oleaginosas
principales) aunque mientras tanto las estructuras
subyacentes de las subvenciones a las exportaciones
permanecen en gran parte intactas (Orden y Paalberg,
2000; Guyomard y otros, 2000)*. Como consecuencia,
se pronostica que para 2011 las exportaciones de
cereales para consumo humano y animal de los
Estados Unidos aumentaran casi en un 50% con
respecto al volumen de 2000 (FAPRI, 2002).

Dicho lo cual, en el futuro los suministros de ayuda
alimentaria de los Estados Unidos se veran
fuertemente determinados por la reaccion de los
productores ante la situacion de los precios

establecidas en el marco de la Ley Agraria de 2002,
incluidas sus reacciones ante una inversion de
tendencia que restableciera las garantias de precios y
mantuviera la ayuda al fomento de las exportaciones
y a las ventas extranjeras en condiciones de favor.

Se supone que la nueva ley impulsara las
subvenciones a los productores internos de productos
agricolas y lacteos en mas de 30.000 millones de
dolares EE UU hasta 2007, lo que representa un
incremento de mas del 75% con respecto a los niveles
actuales (IUST, 2002; USHR, 2002). Esto podria
alentar la produccion de excedentes (para las cuales la
ayuda alimentaria ha sido desde hace mucho tiempo
una valvula de escape). Pero esta suposicion plantea
de por si algunos interrogantes, como los siguientes:
a) ;qué volumen de excedentes puede venderse
econémicamente fuera de los canales de la ayuda
alimentaria sin contravenir las normas

de la OMC?; b) ;cuanto se canalizaria bilateralmente
como ayuda alimentaria no selectiva (cuyo valor en
cuanto a la reduccion de la desnutricion crénica

es limitado)?; y ¢) /el aumento de los suministros

de ayuda alimentaria de los Estados Unidos se
sumaria a las posibles reducciones de otros donantes,
o bien las sustituiria?

Habida cuenta de las tendencias recientes y del
cambio radical de la politica de los Estados Unidos
sobre las subvenciones directas a la agricultura, es
probable que en el futuro aumente la ayuda
alimentaria en afios de buenas cosechas y que una
gran parte de los suministros se asigne como ayuda
mediante programas a paises importantes desde el
punto de vista militar y politico, asi como a posibles
consumidores comerciales de cereales de los
Estados Unidos. En tal caso, es probable que ello
determine un aumento de las subvenciones dentro de
la Unién Europea (o al menos una atenuacion

de los compromisos anteriores relativos a la
eliminacion de las subvenciones), lo cual podria
provocar una reaccion en cadena en otras partes.
Por ejemplo, después de algunos afios en los que
Japdn habia atenuado las limitaciones a las
importaciones, en 1999 promulgo6 una ley basica
sobre politica alimentaria agricola y rural, que
refuerza antiguas reivindicaciones de la importancia

3 La mas importante es el Programa de fomento de las exportaciones, que ayuda principalmente a la exportacion de granos y harina de trigo, un producto

importante en el contexto de la ayuda alimentaria.
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nacional de la produccion interna de arroz y de otros
cultivos basicos (econdmicamente ineficaz). La ley
se basa sobre el principio de que “la seguridad
alimentaria nacional requiere de la agricultura un
volumen minimo de producciéon”, y de que el valor
de los arrozales va més alla de la produccion ya que
implica otros aspectos igualmente importantes,
como la defensa contra las inundaciones, la
conservacion de la biodiversidad y el sostenimiento
de los estilos de vida rural (Dyck, 2001).

Tanto China como la India estdn aprendiendo

a hacer frente a una problematica nueva, desde su
perspectiva, que es la de vender grandes volumenes
de excedentes de cereales (Gale y otros, 2001).
Desde 1980 hasta 2000, la produccién china de
cereales casi se duplicé como consecuencia de la
aplicacion de politicas més orientadas al mercado,
unidas a la adopcién de tecnologias de la
Revolucion Verde. La politica asi llamada del “saco
de cereales del Gobernador”, de mediados de los
afos noventa, tuvo mucho éxito especialmente en
cuanto al aumento de la produccion de cereales
basicos a través de la proteccion de los precios al
productor y de la fijacion de contingentes
provinciales. En la India, el aumento de la
productividad se vio favorecido por el
sostenimiento de los precios y las grandes
inversiones efectuadas en la infraestructura para la
adopcion de variedades de cultivos de mayor
rendimiento. A comienzos del decenio de 2000,
China y la India estaban estudiando conjuntamente
la forma de hacer frente al problema de los
excedentes de cereales, estimados en cientos de
millones de toneladas (Gale y otros, 2001; PMA,
2001). En teoria, ambos paises podrian llegar a ser
importantes donantes de ayuda alimentaria en los
afos venideros. La India ya presta asistencia
periddica al Nepal y a Bangladesh, mientras que
China ha sido desde 1996 un donante de ayuda
alimentaria bastante importante. Pero,

la calidad de los cereales de estos dos paises

y la variabilidad interanual de su produccién

(y, por consiguiente, la seguridad de sus suministros
de ayuda alimentaria) sigue siendo una incdgnita.

Otro factor que influye en los precios de los
alimentos, y que ha de tenerse en cuenta, es el papel
de los precios internacionales del petréleo (y los
costos conexos del seguro de fletes). Cabe sefialar
que los dos afios de mayores flujos totales de ayuda
alimentaria en los afios noventa (1993 y 1998)
fueron afios en los que se registré una presion a la
baja sobre el indice de precios del petréleo crudo
(USDA, 2001a). En cambio, durante 2001/2002

los precios del crudo subieron y se prevé que
seguiran subiendo hasta 2011 (USDA, 2001Db).

De ahi que el costo del transporte de la ayuda
alimentaria sea ya de por si un problema, que
suscita preocupaciones sobre la necesidad de incluir
en los presupuestos de ayuda alimentaria recursos
no alimentarios suficientes con objeto de garantizar
su entrega a las partes mas alejadas del mundo.*

Las dificultades logisticas (y altos costos conexos)
para llegar a las comunidades de América Central
que quedaron aisladas después del huracan Mitch, a
algunas partes de la lejana Indonesia durante la
sequia y hambruna de 1997 y al Afganistan durante
el invierno de 2001/2002 centraron la atencién en
las tensiones que comporta la financiacion del
imperativo humanitario. El empefio por garantizar
la entrega de ayuda alimentaria a quienes la
necesitan, dondequiera que se encuentren, implica
consecuencias importantes en materia de costos
para otras operaciones que no son de urgencia y
para las que se necesitan alimentos. Aunque la
ayuda alimentaria es considerada como un recurso
de socorro indispensable, los organismos de ayuda
alimentaria se ven obligados cada vez méas a
demostrar la eficacia en funcion de los costos en
entornos que suponen gastos mayores. En muchos
casos, la realizacion de inversiones a largo plazo
destinadas a la construccién de infraestructuras o a
la reduccion de la erosion del suelo en tierras
marginales podria mitigar los efectos de futuras
sequias o inundaciones.

Gracias a las actividades de desarrollo es posible
realizar intervenciones de socorro mas oportunas y
selectivas al contar ya de antemano con una cadena

4 Las grandes emergencias producidas en entornos de mercados limitados suelen generar una presion inflacionaria considerable sobre los precios de
los bienes locales, tales como vehiculos todo terreno, intérpretes, hoteles y conexiones a internet. Por otro lado, la ayuda alimentaria puede tener un efecto
estabilizador en los precios locales. Como se sefialaba en la revista The Economist (2001) con referencia al socorro en el Afganistan, “las organizaciones
de ayuda consideran que los costos de transaccion son mas bajos si se utilizan alimentos en vez de dinero para sus operaciones.”
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de suministro de productos alimenticios, acuerdos
institucionales estipulados y una evaluacion anterior
de las capacidades y vulnerabilidades locales.

En cambio, en muchos entornos alejados y dificiles
no es facil demostrar la relacion positiva existente
entre los costos y beneficios y otras ventajas
econdmicas a corto plazo. Esto ha determinado una
reduccion, lenta pero inexorable, de los alimentos
adjudicados para el desarrollo y, como
consecuencia, de las inversiones destinadas a los
lugares expuestos a crisis recurrentes.

Emergencias humanitarias

Segun la FAO (2001), hay una fuerte relacion
inversamente proporcional entre las crisis (causadas
por desastres naturales o provocadas por el hombre)
y los progresos realizados en la reduccion del
numero de desnutridos. Segun la Figura 3,

el porcentaje de ayuda alimentaria asignada

a operaciones de socorro de urgencia aumento

a mediados de los ochenta (a causa de la hambruna
registrada en el Cuerno de Africa) y volvio a
aumentar entre 1992 y 1998, cuando la guerra fria
cedio el paso a una serie de conflictos internos de
caracter sangriento, en lugar de las tensiones entre
estados. De hecho, en 1997/1998 el porcentaje de la
ayuda alimentaria destinada a emergencias subi6 a
mas del 40%, constituyendo por primera vez desde
el decenio de 1970 la categoria individual de ayuda

Figura 3. Entregas mundiales de ayuda alimentaria
por categoria, 1980-2001
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alimentaria mas voluminosa. Desde 1992,

el volumen de la ayuda alimentaria correspondiente
a la categoria de las operaciones de socorro ha sido
siempre mayor que el de la ayuda alimentaria
mediante proyectos (de desarrollo). En el caso
particular del PMA, el desplazamiento de las
prioridades de la ayuda alimentaria a partir de

los afios ochenta fue especialmente espectacular
(Figura 4).

Figura 4. Tendencias en la ayuda alimentaria del PMA:
desarrollo frente a socorro de urgencia, 1975-2000
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Algunas de las nuevas “emergencias complejas”
se conocieron a través de los medios de
comunicacion, tales como la violencia entre clanes
en Somalia, el genocidio en la region de los
Grandes Lagos, el violento desmantelamiento

de Yugoslavia, las luchas inveteradas por el
diamante y el poder politico en el Africa
Occidental, la guerra de independencia en Timor
Oriental y los conflictos latentes que estallaron
en diversos momentos del decenio en Chechenia,
Sri Lanka, Angola y Afganistan. Estas nuevas crisis
de exterminio obligaron a la comunidad
internacional a repensar muchas politicas y
practicas (Slim, 2001). Los principios tan
respetados de la neutralidad y la imparcialidad
comenzaron a desdibujarse ante la necesidad de
que convoyes militares protegieran los recursos
de ayuda (y a sus proveedores), la necesidad

de negociar (a veces pagando) el acceso a las
comunidades damnificadas, y las tensiones

que acompafian al hecho de brindar socorro

en un clima de agresiones y atrocidades.’

5 Muchos de los replanteamientos han sido positivos, ya que han llevado a hacer mayor hincapié en la profesionalidad y la coordinacion (a diferencia
del trabajo, bien intencionado, de aficionados) codificadas en algunas importantes iniciativas de organismos multiples, incluidos el Codigo de Conducta
de las Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, las orientaciones de las normas minimas del proyecto Esfera y numerosas revisiones
de practicas optimas (hechas por CARE y Save the Children-Reino Unido, entre otros).
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Debido a su caracter novedoso, algunos de estos
problemas fueron los temas principales de los
debates humanitarios en los afios noventa, lo cual
dio lugar, desafortunadamente, a que se prestara
menos atencion a otros problemas que se venian
arrastrando en espera de una solucion. Aunque a la
luz de la teoria del derecho a recibir alimentos se
habia vuelto a evaluar, justamente, el papel de las
sequias e inundaciones en la aparicion de las crisis
alimentarias, se tendio a subestimar los efectos
negativos de las crisis desestabilizadoras en medios
de vida y economias de por si ya fragiles (von
Braun y otros, 1999). Sin embargo, este
planteamiento se revisé al final del decenio, cuando
el huracan Mitch, el superciclon Orissa y las
sequias e inundaciones provocadas por El Nifio

en todo el mundo pasaron nuevamente a primer
plano los peligros de los desastres naturales

y concentraron la atencién en los vinculos que
existen entre las vulnerabilidades ecoldgicas,
econdmicas y politicas. Como sostiene Sparrow
(2001), las catastrofes ya no son un descenso
momentaneo de la curva del desarrollo sino que
representan un peligro para el proceso mismo.

Segun la compatfiia mundial de reaseguros Munich
Re, los costos relacionados con desastres naturales
aumentaron 14 veces, en términos reales, entre los
afios cincuenta y finales del decenio de 1990
(Munich Re, 2001). En la Figura 5 se muestra un
incremento constante del numero de fendmenos
importantes comunicados al Centro de
Investigacion sobre la Epidemiologia de las
Catastrofes (CRED), con base en Bélgica, desde
principios de los afos ochenta.® Aunque hubo varias
sequias importantes durante los afios ochenta,
incluida una que devasté el Cuerno de Africa a
mediados del decenio y otra en toda la India en
1987 (que afectd a mas de 300.000 personas, segun
el CRED), el numero de catastrofes crecid
muchisimo en la ultima parte de los noventa.

Figura 5. Desastres naturales, 1975-2002

]

Desastres naturales registrados

Numero de desastres
) 3([]0 4[])0 . 5([)0

Z?O

50 100

0
1

T T T T T T
1975 1980 1985 1990 1995 2000
Ao

EM-DAT: Base de datos internacional sobre catéstrofes, OFDA/CRED
(http:/www.cred.be

También aumentd, al mismo tiempo, el nimero
de personas damnificadas, que pasé de alrededor
de 50 millones en 1980 a 250 millones en 2000
(Figura 6). En el decenio de los noventa, cada aiio
murieron, o sufrieron los efectos de las catastrofes
naturales, 211 millones de personas, por término
medio. Esta cifra es siete veces mayor que la de
las victimas o personas afectadas por emergencias
relacionadas con conflictos (IFRC, 2001).

Lo elevado de las cifras se debe, en parte, al
constante crecimiento demografico pero, también,
a la creciente concentracion de la poblacion en
megaldpolis construidas a menudo cerca de

las costas o en terrenos aluviales, asi como a la
creciente concentracion de la riqueza en esos
lugares.” De ahi que, mientras en los decenios

Figura 6: Numero de personas afectadas por
los desastres naturales registrados, 1975-2002
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6 Estos datos deben manejarse con cautela. Por un lado, hay un sesgo favorable a los casos recientes dado que la medicion y el registro de las catastrofes
ha ido mejorando con el tiempo, de suerte que las evaluaciones actuales pueden compararse solo parcialmente con las de hace algunos decenios. Por otro
lado, el calculo de las personas afectadas por un desastre, excluidas las victimas, no constituye una ciencia exacta.

7 Es discutible que los fendmenos naturales sean actualmente mas graves o mas frecuentes. Se esta estudiando mucho la vinculacion que existe entre
los ciclos de El Nifio (u otros ciclos mas largos), asi como la vinculacion existente entre los desastres y el cambio climatico mundial.
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anteriores las sequias y las epidemias solian ser el
azote principal de los paises en desarrollo,
actualmente los vendavales (huracanes y
superciclones) que castigan a las regiones del
litoral, las inundaciones en el interior y los
terremotos y derrumbes, estan pasando cada vez
mas a un primer plano como destructores de vidas
humanas pero, también, de infraestructuras de las
que depende el crecimiento econdémico.

Lo mas importante es que, al igual que los
conflictos, también los desastres naturales, como
las sequias, la erosion de los rios o la actividad
volcénica, producen un niimero enorme de personas
desplazadas y de refugiados. Al final de los afios
noventa habia unos 25 millones de “refugiados por
motivos ambientales” en todo el mundo, un niamero
superior al de refugiados como consecuencia de
conflictos armados (IFRC, 2001).
Desafortunadamente, ambos tipos de emergencias
suelen producirse en lugares cercanos entre si.

Por ejemplo, la erupcion volcanica que destruyo
partes de Goma en la frontera entre Rwanda y la
Republica Democratica del Congo a principios de
2002 afecté a muchas de las mismas personas que
se habian desplazado anteriormente huyendo de

los conflictos armados registrados en Rwanda a
mediados de los afios noventa o de las hostilidades
en curso en la Republica Democratica del Congo.
El Africa Subsahariana fue una de las regiones que
con mas frecuencia sufri6 las crisis principales de
los afios ochenta y noventa, incluidos el conflicto
en Angola que abarco los dos decenios, la
hambruna en el Cuerno de Africa a mediados

de los afios ochenta, la sequia del Africa meridional
de 1991/1992, y los conflictos armados dentro de
Somalia, la Republica Democratica del Congo,
Mozambique, el Sudan, Rwanda/Burundi y Sierra
Leona, por no mencionar mas que unos pocos.
Durante los afios ochenta, el porcentaje de los flujos
mundiales de ayuda alimentaria correspondiente a
Africa fluctud en torno al 30%, alcanzando un nivel
maximo del 40% durante la hambruna registrada en
Etiopia y el Sudan en 1984/1985. En 1993, durante
la emergencia de Somalia, la tragedia de los
Grandes Lagos y otras emergencias ocurridas en el
continente se llegd a alcanzar ese mismo nivel.
Hasta 2000, el Africa Subsahariana absorbia el 35%

de los flujos totales de ayuda alimentaria, pero
el 50% de esa cuota se destinaba a operaciones
de socorro de urgencia (Figura 7).

Figura 7. Distribucion de la ayuda alimentaria de socorro
por principales regiones geograficas, 2000
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Por supuesto que en ese mismo periodo tampoco
faltaron desastres naturales o conflictos en otras
partes del mundo. En Asia meridional y sudoriental
se produjeron huracanes e inundaciones con cierta
periodicidad durante los afios ochenta (lo mismo
digase de las sequias en Africa), pero el auge de las
catastrofes naturales fue al final de los afios
noventa, cuando se registraron las inundaciones en
Asia sudoriental y los devastadores vendavales en
América Central y la India. Igualmente, durante
mediados del decenio de 1990 la Republica Popular
Democratica de Corea se convirtié en uno de los
mayores beneficiarios individuales de ayuda
alimentaria de socorro, y los conflictos armados en
Camboya, Afganistan, Sri Lanka, Nepal y Timor
Oriental hicieron que las operaciones de socorro en
Asia siguieran siendo muy importantes.

Se podria sostener que las crisis mas imprevistas
de los afios noventa fueron las que tuvieron lugar
en Europa y la ex Union Soviética. Justo cuando
se estaban organizando las celebraciones
conmemorativas del 50° aniversario del Plan
Marshall (que represent6 una de las transferencias
de ayuda alimentaria de mayor envergadura de la
historia), el donante originario y sus antiguos
beneficiarios recibieron peticiones de ayuda
alimentaria provenientes de Europa continental.
Las tragedias de Bosnia y Herzegovina, Kosovo,
Chechenia (dos veces), Armenia y Azerbaiyan
(en forma persistente), asi como de algunas
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republicas de la ex Unién Soviética
(especialmente Georgia, la Republica de
Kirguistan y Tayikistdn) demostraron que no se
podia descartar la posibilidad de que fueran
necesarios flujos de ayuda alimentaria en gran
escala mas alla de los tropicos. Los envios de
socorro a Europa y a los Nuevos Estados
Independientes (NEI) entregados por el PMA
pasaron de cero, antes de 1990, a mas de
300.000 toneladas en 1994. Para 1995, la region
de Europa y los NEI habia absorbido el 17%
de las entregas mundiales de ayuda alimentaria
de socorro, porcentaje que se mantenia todavia

en dos digitos a principios de 2000 (PMA, 2001).

En cuanto a los decenios venideros, la situacion en
que se encuentran los debates actuales sobre la
naturaleza y las causas del cambio climatico hacen
muy dificil la prevision de desastres relacionados
con factores meteoroldgicos. Un reciente informe
del Grupo de Trabajo II del Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre Cambios
Climaticos (IPCC, 2001) suscita algunas
preocupaciones importantes acerca de los efectos
ambientales a mas largo plazo. En el Cuadro 1

se resumen algunas de las conclusiones del grupo
relacionadas con la vulnerabilidad de los paises en
desarrollo a los desastres naturales. El grupo
internacional de expertos sefiala (con un margen
de seguridad que oscila entre el 66 y el 99%) que
los fendmenos extremos (sequias, inundaciones

y ciclones) crecerdn en niumero e intensidad en la
mayor parte del mundo en desarrollo, dando lugar
a una merma de la productividad agricola, un
aumento de los dafios infraestructurales y
ecoldgicos y un incremento de los riesgos para la
vida humana, especialmente en las naciones mas
pobres, donde los sistemas humanos y econémicos
tienen poca capacidad de adaptacion. Aunque es
poco lo que se puede hacer para impedir que se
produzcan dichos cambios potencialmente
devastadores, habria que adoptar medidas para
evitar que se pierda lo ya conquistado en materia
de desarrollo y seguridad alimentaria. Entre las
medidas necesarias cabe sefialar las siguientes:
prestar mayor atencion a la proteccion costera

y fluvial, elaborar planes para situaciones extremas
(capacidad de intervencion y alerta temprana)

y mejorar la planificacidon de politicas alimentarias
a mediano plazo.

Cuadro 1. Ejemplos de efectos derivados de los cambios previstos en condiciones climaticas extremas

CAMBIOS PREVISTOS EN EL SIGLO XXI

EJEMPLOS DE EFECTOS

Aumento de las intensidades maximas de los ciclones tropicales

y de las precipitaciones medias y maximas (probable)'

Aumento de las sequias estivales en la mayoria de las zonas
continentales de latitud media (probable)

Intensificacion de las sequias e inundaciones relacionadas
con el fenomeno El Nifio (probable)

Aumento de la variabilidad de las precipitaciones asiaticas
del monzon de verano (probable)

Aumento de la intensidad de las tormentas de las latitudes
medias (probabilidad desconocida — poco acuerdo entre los
modelos utilizados)

* Aumento del riesgo de enfermedades epidémicas
¢ Aumento de la erosion costera
¢ Dailos a los ecosistemas costeros

» Descenso del rendimiento de las cosechas
¢ Merma de la calidad y cantidad del agua
* Aumento del riesgo de incendios forestales

* Merma de la productividad agricola y de los pastizales
en las zonas expuestas a sequias ¢ inundaciones

* Aumento de los dafios causados por las inundaciones
y sequias

* Aumento del riesgo directo para la vida humana
« Daifios mayores a la infraestructura
» Daflos mayores a los ecosistemas

'“Probable’ se refiere a las estimaciones utilizadas por el grupo de trabajo y equivale a un 66-90% de probabilidad.

Fuente: IPCC (2001).
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Prioridades de los donantes
y acuerdo sobre las necesidades

Aunque las inversiones destinadas a reducir la
vulnerabilidad a las crisis competen inmediatamente
a los gobiernos nacionales, también los donantes
deben preocuparse por el peligro que corren los
compromisos internacionales. Cabe plantearse la
cuestion de como determinan los donantes las
prioridades una vez que conocen las necesidades.
Durante el decenio de 1990, las Naciones Unidas
iniciaron un proceso de llamamientos unificados con
el fin de simplificar los métodos adoptados por las
instituciones de las Naciones Unidas y sus asociados
al solicitar fondos para las operaciones de socorro
de urgencia. En la mayoria de los afios, los donantes
apenas llegaron a cubrir el 60% de la cifra total
requerida mientras que, por lo general, el porcentaje
destinado a la ayuda alimentaria en el marco del
proceso de llamamientos unificados normalmente ha
superado con creces ese porcentaje.’

En cambio, para las necesidades de recursos a mas
largo plazo destinados a apoyar el desarrollo,

la preparacion para casos de desastre o la
reconstruccion todavia tiene que establecerse

un sistema simplificado semejante. El proceso

de planificacion de presupuestos y actividades de
ayuda alimentaria con mas de un afio de anticipacion
esta plagado de dificultades debido a que los
donativos varian enormemente de afio en afio y

a la incertidumbre acerca de las actividades que

se financiaran y en qué paises. Como ya se ha
sefialado, los altos precios de los cereales suelen
estar relacionados con la disminucién del volumen
de la ayuda alimentaria. Aunque los niveles minimos
fijados en virtud del Convenio sobre la Ayuda
Alimentaria (CAA)’ se cumplen siempre, el limite
inferior ha decrecido significativamente en el
decenio pasado. Los compromisos del CAA no han
impedido que el nivel minimo absoluto fuera
decayendo con el tiempo ni evitado las grandes

fluctuaciones interanuales de los donativos,

lo que denota el papel preponderante de las
condiciones de un mercado dindmico (Clay y otros,
1998; 1GC, 2001).

Se ha sostenido que la variabilidad e incertidumbre
eran un indicio de que al decidir acerca de las
asignaciones de la ayuda alimentaria los donantes
solo se orientan parcialmente por los llamamientos
para satisfacer las necesidades basicas de la
poblacion mundial afectada por el hambre (Hopkins,
1990; Gabbert y Weikard, 2000). Aunque parezca
evidente que los paises mas pobres importadores

de alimentos necesitan mas ayuda alimentaria que
los de ingresos medios, las naciones mas pobres

no pueden contar con una cuota estable de flujos
anuales de ayuda alimentaria (Figura 8). Por ejemplo,
en 1998, cuando las entregas totales alcanzaron los
8 millones de toneladas, la parte correspondiente

a los PBIDA fue del 86%. Al afio siguiente, cuando
la ayuda alimentaria supero los 13 millones

de toneladas, representd solamente el 60%.

De hecho, desde los afios ochenta las proyecciones
de las necesidades mundiales de ayuda alimentaria
han dependido en gran medida de las proyecciones
paralelas sobre la oferta y la demanda mundiales
de alimentos. En la segunda mitad del siglo XX,
existian al menos 30 proyecciones cuantitativas
del balance mundial de alimentos, basadas todas
ellas en una gran variedad de fuentes de datos,
métodos y calendarios previstos. Inevitablemente,
tanto el alcance de los datos como la complejidad
de los modelos han ido creciendo con el tiempo,

y las proyecciones mas recientes (digamos, hasta
2000) han tendido a ser mas coherentes con los
resultados observados que las previsiones que

se formulaban en tiempos anteriores. Sin embargo,
aunque generalmente los errores de proyeccion

a nivel mundial son limitados, en el plano nacional
los ‘errores’ (diferencia entre la proyeccion

y los resultados cuantificados) aumentan
considerablemente (McCalla y Revoredo, 2001).

8 Por ejemplo, desde 1994 hasta 2001 la respuesta de los donantes a la peticion de ayuda alimentaria del PMA en el marco del proceso de llamamientos
unificados de las Naciones Unidas alcanzé un promedio del 85%, frente a solo un 58% de todos los otros sectores tomados en conjunto (UNOCHA, 2002).

9 EI CAA forma parte de una serie de instrumentos de cooperacién multilateral que se ocupan de los compromisos relativos a la ayuda alimentaria
desde 1967. El nivel minimo actual de compromisos, aprobado en 1999, es de 4,9 millones de toneladas de trigo equivalente en grano (mas 130 millones
de euros), frente a los 7,6 millones de toneladas establecidos en el acuerdo anterior, y un volumen considerablemente inferior en términos reales (como
porcentaje de los cereales producidos en los estados miembros del CAA) al de 4,5 millones de toneladas establecido en 1967.
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Cuando son grandes, se dice que los datos y los
modelos son deficientes. Cuando se trata de
proyecciones sobre la ayuda alimentaria, surgen
otros problemas.

Figura 8. Entregas de ayuda alimentaria a paises
de bajos ingresos y con déficit de alimentos (PBIDA)
en relacion con los flujos totales, 1980-2000
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Al final de los afios ochenta, al menos cinco
instituciones investigadoras importantes hicieron
una serie de prondsticos relativos a las necesidades
de ayuda alimentaria (NRC, 1989). La mayor parte
de los pronosticos se basaba en la cantidad de
cereales que se necesitaba para colmar el déficit
entre lo que un pais puede producir —mas su
capacidad financiera para importar
comercialmente— y el volumen del consumo
previsto (USDA, 1995). El déficit de cereales se
basaba en los balances de alimentos, mientras que
el volumen del consumo previsto variaba segun los
niveles corrientes del consumo (asi llamados status
quo) comparados con un nivel ideal (al que se
aspira) basado en las necesidades nutricionales de la
poblacion.” Las proyecciones que resultaron para
2000 abarcaron desde la necesidad mundial de
ayuda alimentaria prevista por el USDA (para

69 paises en desarrollo), calculada en 40 millones
de toneladas; la cifra de 23 millones de toneladas
del Banco Mundial; las proyecciones del IIPA que
arrojaron 39 millones de toneladas para 85 paises
de bajos ingresos; hasta los 30 millones de
toneladas del IIAAS." Estos son volumenes medios,
situados entre los niveles bajos de alrededor de

20 millones de toneladas y los niveles altos de mas
de 70 millones de toneladas (Hopkins, 1990).

La unica esfera en la que los suministros de

ayuda alimentaria en gran escala pueden todavia
preverse con cierta seguridad es la de la ayuda
mediante programas de cardcter general. Como
puede verse en la Figura 3, en general el programa
de ayuda para la sustitucion de importaciones de
alimentos de gobierno a gobierno se ha mantenido
en una tendencia descendente. La proporcion de la
ayuda para programas descendié de casi un 80%,
en 1977, a un nivel minimo sin precedentes del
25%, en 1997, antes de recuperarse parcialmente
en 2001 hasta situarse en un 40% (aun asi,

la mitad del volumen de 1997). En general,

la disminucion de la ayuda mediante programas
desde los afios setenta se produjo como resultado
de la creciente “multilateralizacion” de la
asistencia para el desarrollo en su conjunto,

el fortalecimiento del papel de las instituciones

y organismos multilaterales como la Comision
Europea y el Programa Mundial de Alimentos, las
variaciones en las politicas macroecondmicas
orientadas a la eliminacion de la ayuda para
subvenciones alimentarias universales (como en
Egipto y México), el rapido crecimiento agricola
registrado en anteriores importadores de ayuda
mediante programas (como la India) y, como ya se
ha sefialado, la concentracion cada vez mayor

en las personas (dignos beneficiarios de la ayuda
en la forma de alimentos) mas que en los

estados nacionales.

Por supuesto que en ningun momento del decenio
de 1990 las corrientes efectivas de ayuda
alimentaria coincidieron con las proyecciones de
las corrientes necesarias. En el Cuadro 2 se
muestra la diferencia entre las proyecciones de las
necesidades (estimaciones bajas ofrecidas por el
IIPA) y las recepciones efectivas de ayuda
alimentaria, por region, en 1995 y 2000. Hay una
gran disparidad de resultados en los montos tanto
totales como regionales. En el plano mundial,

10 Algunos analisis recientes utilizan todavia el mismo enfoque: la necesidad de ayuda alimentaria se basa en una comparacion entre el suministro de energia

alimentaria y las necesidades energéticas (Gabbert y Weikard, 2000).

11 Instituto Internacional de Analisis Aplicado de Sistemas, de Viena.
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Cuadro 2. Comparacion entre las necesidades de ayuda
alimentaria previstas en 1988 y los envios efectuados
en 2000 (‘estimaciones bajas’ suministradas
por el Instituto Internacional de Investigaciones
sobre Politicas Alimentarias)

B 1995 2000
Region Proyecciones Efectivo  Proyecciones Efectivo
(millones de toneladas)

Asia 3,1 24 2,6 3.1
Africa Subsahariana 18,2 33 26,0 3,8
Africa Occidental/

Africa del Norte 162 06 19.1 L1
América Latina y el Caribe 4,9 0,9 6,3 0,9
Europa y la CEI 0 3,0 0 2,1
Total 423 10,2 53,8 11,0

Fuente: CRN, 1989; PMA, 2002.

las proyecciones de 40-50 millones de toneladas
fueron cuatro o cinco veces superiores a los flujos
efectivos correspondientes a 1995 y 2000. En el
plano regional, la mayor parte de las proyecciones
dieron por supuesto necesidades enormes en la
region de Asia occidental y Africa del Norte

(19 millones de toneladas), pero de hecho esa zona
recibi6 solamente 1 millén de toneladas en 2000
(Figura 9). Analogamente, se tomaron poco en
cuenta las emergencias humanitarias. Como
consecuencia, la region de Europa y la Comunidad
de Estados Independientes no se incluyo en
ninguna de las proyecciones, y las necesidades de
Asia se subestimaron al haberse subestimado los
riesgos continuos de grandes desastres naturales.

Figura 9. Distribucion geografica de la ayuda alimentaria
mundial, 1980, 1990, 2000
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Fuente: datos del PMA.

;Significa esto que las proyecciones hechas en 1988
fueron erréoneas debido a una falta de datos o a la
aplicacion de modelos poco especificados?
Probablemente no. Por un lado, los modelos de
1988 estaban basados en un programa de ayuda
alimentaria de los afios setenta y ochenta que a
mediados de los noventa habia cambiado
considerablemente. Por otro, los disefiadores de
modelos de 1988 daban por supuesto que la ayuda
alimentaria dependia de la necesidad de alimentos
calculada en funcion de la carencia energética
nacional. En realidad, los donantes todavia no se
han puesto de acuerdo sobre el alcance y el papel
mas apropiados de la ayuda alimentaria en la
solucion del problema de la inseguridad alimentaria.

En cuanto al cambio de programa, los debates
sostenidos en los afios setenta y ochenta se
concentraban en los desincentivos que la ayuda
alimentaria podia provocar en la produccién local
(Isenman y Singer, 1993), las distorsiones del
mercado local (y, como alternativa, la monetizacion
de los alimentos) (Clay y Stokke, 1991) y los
efectos de dependencia en el caso de paises que
recurrian a los donantes para colmar los déficit
estructurales de alimentos (Hopkins, 1990).

Tres preocupaciones que durante los afios noventa
se abordaban mediante politicas y programaciones
mejoradas, que suponian algunas rupturas
importantes con el pasado, tales como:

a) mayor empefio por prestar ayuda alimentaria
a las personas en lugar de ofrecer una
sustitucion de las importaciones a los
gobiernos (Club du Sahel, 1990); CE, 1996;
PMA, 1996);

b) mayor atencion a la posibilidad de
desplazamiento, o sea a la posibilidad de
efectos perturbadores de las entregas
de ayuda alimentaria (o monetizacién) en las
economias locales. Muchos organismos de
ayuda alimentaria se transformaron en actores
fundamentales en los mercados locales, lo que
en ocasiones provocd un efecto de
desincentivo al prestar cada vez menos
atencion a la dindmica de los precios (Aker,
2000; ODI, 2000; Barrett, 2002);

c) nuevo empefio por conseguir que el proceso,
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y no solo el producto, sea de calidad, lo que
supone prestar mayor atencion a la
profesionalidad con que actiian el gobierno y
las ONG asociadas, las nuevas politicas que
ponen los alimentos en manos de las mujeres
(como medio de potenciar su papel en las
comunidades y no s6lo como suministro de
nutrientes) y la planificacion y ejecucion
participativas (PMA, 1999a; Sphere, 1999);

d) esfuerzos por lograr una mayor interaccion
geografica y programatica entre las
operaciones de desarrollo y las de urgencia
(es decir, una coherencia cada vez mayor entre
las actividades de urgencia y las de desarrollo
que se realizan en el mismo lugar, aunque
todavia muy limitada y segun las circunstancias
del caso) (FIDA, 1995; Coste, 1998); y

e) una reduccién de la gama de actividades de
desarrollo para las que se recibe ayuda
alimentaria, como la exclusidon de la mayoria
de las carteras de la produccion lechera, la
mineria y la ayuda para el reasentamiento de
poblaciones relacionado con la construccion
de presas (Ruttan, 1993; PMA, 1990).

Aunque algunas de estas ideas ya estaban presentes
en el decenio de 1980, en los noventa se empezd a
considerar que la clave de la inseguridad
alimentaria residia en las personas y no en el
suministro de alimentos como tal. Este cambio
fundamental hizo que los organismos comenzaran a
buscar situaciones en las que los alimentos
pudieran cambiar decisivamente las vidas de las
personas vulnerables, y en las que la ayuda
alimentaria representara una ventaja comparativa.
Abhora bien, todavia se espera una respuesta
satisfactoria a la pregunta sobre lo que se entiende
por necesidad. En la literatura académica y
programatica se encuentran muchos de los
indicadores de las necesidades de actuacion, de los
cuales pueden citarse los siguientes: a) el porcentaje
de la poblacion total que consume menos del 80%
de la necesidad energética minima; b) un suministro
energético diario de menos de 1.500 kilocalorias
por persona y por dia; ¢) una gran frecuencia
(>15%) de emaciacidn (baja estatura para la edad)
en nifios menores de cinco afios; d) un exceso de
mortalidad superior a 1 por 10.000 al dia; y e) una
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gran vulnerabilidad a las crisis externas, conjugada
con medios limitados (o agotados) para hacer frente
a escaseces alimentarias inminentes (AusAlID,
1997; PMA, 2002).

Ninguno de estos indicadores minimos satisface
plenamente como mecanismo automatico de
actuacion dado que ninguno define los vinculos
causales entre la miseria humana, por un lado, y la
falta de alimentos o la necesidad de ayuda
alimentaria, por otro. Aunque los términos
“vulnerabilidad” e “inseguridad de los medios de
vida” suelen utilizarse mucho para encuadrar el
analisis y la actuacion en el marco de las crisis
alimentarias, no es facil determinar su verdadero
significado. La vulnerabilidad esta vinculada con la
malnutricion, la pobreza o los problemas
fisioldgicos, pero no se identifica con ninguna de
estas circunstancias (Webb y Harinarayan, 1999).
Como consecuencia, en las evaluaciones de las
necesidades de ayuda alimentaria, se deberia prestar
mayor atencion no sélo al tipo de riesgos propios
del medio y a la capacidad de las familias para
hacerles frente (capacidad de resistencia o
capacidad resolutiva), sino también a las
posibilidades de una actuacién publica que
reforzara esa capacidad a través de la ayuda
alimentaria selectiva u otras iniciativas. En estas
circunstancias, las proyecciones convencionales

de las necesidades de ayuda alimentaria de hace
diez afios han llegado a tener tan poca importancia
como los macroanalisis del (des)ajuste entre los
déficit nacionales de alimentos y las corrientes

de ayuda alimentaria. Hoy por hoy, las corrientes
de ayuda alimentaria selectiva se determinan mas en
funcion de las evaluaciones, en cada caso, de la
urgencia de los problemas humanos, la probable
disponibilidad de recursos alimentarios de otros
donantes (lo que comporta posibles efectos de
sustitucion) y los puntos de vista de determinados
donantes sobre el valor de la ayuda alimentaria
como recurso para resolver los problemas
alimentarios. Factores todos estos que no se prestan
facilmente a anticipar proyecciones.

Dicho lo cual, el decenio de 1990 fue un periodo
en el que la utilizacion geopolitica de la ayuda
alimentaria conquist6 una renovada respetabilidad
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(por lo que volvié a aumentar en 1999-2000).
Aunque desde hace mucho tiempo se vienen
haciendo esfuerzos por desconectar la ayuda
alimentaria de los intereses de la politica exterior,
las crisis econdémicas en los NEI, en Rusia y en
algunas partes de Asia sudoriental dejaron dichos
objetivos en gran parte sin efecto o, al menos, los
retrasaron (Ruttan, 1993; PMA, 1996; Alonso y von
Steekelenburg, 1999). Uno de los factores
principales que influyeron en los niveles maximos
y minimos de los afos noventa fue el de la ayuda
mediante programas, proveniente principalmente de
los Estados Unidos y Europa. La firme adhesion a
la estabilizacion macroecondmica y politica en
economias en dificultades dio lugar a voluminosas
transferencias de alimentos, a Rusia (1992/1993),
tras la caida del sistema soviético, a Indonesia
durante la crisis financiera asiatica (1998-2000),

y nuevamente a Rusia y otras naciones de los NEI
(1998-2000). Entre uno y otro de estos niveles
maximos la proporcion de la ayuda mediante
programas descendié de forma pronunciada,

asi como la contribucion de los Estados Unidos

a los flujos mundiales.

En 1993 (afio récord de los flujos mundiales)
Europa Oriental, los NEI y Rusia recibieron casi

7 millones de toneladas, alrededor del 40% de todos
los flujos de ese afio, frente al 5% solamente
recibido al comienzo del decenio (Figura 10).
Cuatro afios después, la misma region recibia
solamente 830.000 toneladas, de las cuales solo
300.000 toneladas eran transferencias para
programas. Debido, sin embargo, a un nuevo clima
de incertidumbre creado en Rusia y Asia
sudoriental, los flujos para programas volvieron a

Figura 10. Flujos de ayuda alimentaria a Europa
y la Comunidad de Estados Independientes, 1990-2000
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aumentar de forma pronunciada. Aunque los envios
a Indonesia pasaron de 9.000 toneladas en
1997/1998 a mas de 700.000 toneladas en
1998/1999, y los donativos a Bangladesh se
incrementaron en mas del 50% en un afio, la mayor
parte del incremento correspondi6 a los envios a la
Federacion de Rusia (FAO, 1999a). Al entrar en el
afio 2000, la ayuda mediante programas
representaba todavia alrededor del 26% de los
envios totales (porcentaje ligeramente superior al de
la ayuda alimentaria mediante proyectos) y, en su
mayor parte, continuaba yendo a Europa y la CEI
y a Asia Occidental y Africa del Norte (en este
ultimo caso con destino, en gran parte, a Egipto,
Jordania y el Yemen) (Figura 11).

Figura 11. Ayuda mediante programas
por region geografica, 2000
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Obviamente, la produccion de excedentes en gran
escala, combinada con los bajos precios de los
cereales y las crisis alimentarias en paises
importantes desde el punto de vista estratégico, dio
lugar a un incremento enorme de los flujos de
ayuda alimentaria mediante programas, y es
probable que en los afios venideros se produzcan
flujos temporales de este mismo tipo. En
1998/1999, el gobierno de los Estados Unidos
emprendio una iniciativa especial de ayuda
alimentaria que autorizaba donativos de productos
excedentarios a paises como Bosnia y Herzegovina,
Macedonia, el Caucaso y Albania. Segun el
Secretario de Agricultura, se trataba de una forma
de reducir los excedentes de trigo en el pais 'y
satisfacer, a su vez, las necesidades humanitarias en
el exterior (USDA, 1998). Probablemente otros
paises importantes desde el punto de vista
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geopolitico, como los principales interlocutores

de las conferencias de paz de Oriente Medio,

las republicas de Asia Central que acepten continuar
con las reformas econdmicas, y los gobiernos

de los paises de bajos ingresos y con déficit

de alimentos de Africa, autoricen en decenios
futuros ayudas semejantes mediante programas.

Con todo, se podria objetar que la escala y
frecuencia de los incrementos de la ayuda mediante
programas iran disminuyendo con el tiempo.
Investigaciones recientes han demostrado que las
inversiones efectuadas por los Estados Unidos en la
ayuda alimentaria mediante programas (en la que
los costos comerciales y de transporte corren

principalmente por cuenta del donante) han sufrido
efectos externos negativos imprevistos (Barrett y
otros, 1999). La amenaza hecha por Rusia durante
2000/2001 de imponer aranceles a las
importaciones de pollo congelado de los Estados
Unidos (importado al principio como ayuda
alimentaria mediante programas) podria suscitar
nuevos interrogantes en los Estados Unidos sobre
las ventajas que representaria a mas largo plazo

la cuota de mercado de una ayuda bilateral de ese
tipo. En efecto, en 2002 Rusia negocié con el PMA
la posibilidad de convertirse por primera vez en
donante, engrosando una lista cada vez mas amplia
de nuevos donantes no habituales, como Argelia,
Jordania, Nigeria, Tailandia y Viet Nam.

CUESTIONES NUEVAS

el marco de la evolucion constante del
Enpensamiento sobre las prioridades de la
ayuda alimentaria selectiva habria que abordar
algunas cuestiones mas, entre ellas las tres que
proponemos a continuacion.

Reducir las fluctuaciones
de la disponibilidad de alimentos

Como se ha senalado en la tltima seccidn, existe
una preocupacion constante por el empeoramiento
de la situacion de las familias aquejadas de
inseguridad alimentaria que ya cuentan con una
capacidad limitada para gestionar o resistir las
crisis (Wodon y Morris, 2001; Quisumbing,
2001). Las sequias sucesivas y las inundaciones
perioddicas, los conflictos, el mal estado de las
infraestructuras construidas, y la inestabilidad
politica y econémica pueden agravar los riesgos
que diariamente corren las comunidades
vulnerables, obligdndolas muchas veces a recurrir
a estrategias que pongan en peligro su bienestar

a largo plazo. Mas aun, las inversiones destinadas
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al desarrollo econdémico, la reduccién de la
pobreza, la cohesion social o el mejoramiento del
medio ambiente pueden verse comprometidas por
las estrategias a las que las personas recurren para
sobrevivir. Estrategias privadas con las que se
trata de paliar los riesgos, pero que a menudo son
menos eficaces ante una crisis generalizada. Por
ejemplo, si tomamos una regién en la que la
mayor parte de la poblacion haya sido afectada y
¢ésta se dedique a cortar arboles para venderlos
como lefa para sobrevivir, lo que ocurrira es que
el exceso de lefia puesto en circulacion por las
familias hard bajar los precios y reducira los
ingresos de las ventas. Ademas de eso, estos
mecanismos de “subsistencia” no impedirian
necesariamente que las familias pobres se
volcaran en actividades delictivas y antisociales.
De ahi que, aunque los riesgos individuales
pudieran parecer exclusivamente privados, a la
larga afectan al sector publico, al que
corresponderia adoptar medidas eficaces para
hacerles frente.

El Banco Mundial habla de “gestion social de los
riesgos” (Siegel y Alswang, 1999), y otros de
mejoramiento de los medios de vida (Young y
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otros, 2002). Uno y otro enfoque tratan de
aprovechar lo mejor de las estrategias de
subsistencia (diversificacion de los ingresos,
creacion de capital social, acumulacién de bienes)
combinandolo con diversos programas de
transferencias publicas que se formulen teniendo
en cuenta las funciones tanto de redistribucion
como de reduccion de los riesgos. La funcion
redistributiva trata de mitigar los efectos negativos
de las politicas de crecimiento econémico,
mientras que la de reduccion de los riesgos apunta
a proteger a los hogares del déficit, tanto de
ingresos como de consumo, relacionado con las
crisis temporales.

Si las inversiones destinadas a la gestion de
riesgos estan bien concebidas no s6lo hacen que
las personas pobres no recurran a
comportamientos que comprometan su futuro
para salvar las dificultades, sino que también
garantizan que las crisis no detengan el desarrollo
humano (dando por sentado que los desastres
pueden redundar en perjuicio del desarrollo,

no so6lo retrasarlo). Como van de Walle (1998)
sostiene refiriéndose al caso vietnamita, hay cada
vez mas pruebas de que potenciando la capacidad
de los hogares pobres para hacer frente a los
riesgos, los planes que suelen considerarse
soluciones momentaneas a corto plazo pueden
tener efectos importantes a mas largo plazo en la
productividad y la eficacia. El logro de estos
objetivos puede contribuir a la estabilidad politica
y al ingreso de capital, que son dos
preocupaciones importantes de los gobiernos.

En efecto, garantizar la estabilidad durante

los periodos de inestabilidad econémica y
después de ellos puede ser un elemento clave para
facilitar la aceptabilidad politica de las reformas
basadas en el mercado y de otro género.
(Milanovic, 1998; Gough, 2000). Durante los
aflos noventa el Banco Mundial respald6 la
creacion de redes de seguridad en mas de

60 paises y hoy considera que invertir en la
gestion de riesgos sociales es algo fundamental
para el desarrollo a mas largo plazo (Jorgensen
y Van Domelen, 1999; Holzmann, 2001). Por
ejemplo, en muchas economias de transicion,

el futuro de las reformas macroecondémicas
depende del aumento y del alcance de las
inversiones destinadas a tales programas entre
las poblaciones mas vulnerables de la region. Las
economias de crecimiento rapido necesitan
protegerse contra los riesgos que comporta su
crecimiento, asi como las que van a paso de
tortuga han de protegerse contra los riesgos que
comporta el ritmo de crecimiento lento.

Reducir el consumo no es de por si una idea
nueva, pero la funcion que puede cumplir a la
hora de abordar la dindmica de la inseguridad
alimentaria sélo ha sido objeto de una atenciéon
analitica significativa ultimamente (McCulloch y
Baulch, 1999; Yaqub, 2000). Por ejemplo, en un
estudio realizado por Antolin y otros (1999) sobre
seis paises desarrollados se observo que la
“pobreza” no era una situacion estatica.

Lo normal es que se entre y salga de ella muchas
veces. Los autores comprobaron que el nimero
de personas “afectadas” por la pobreza (es decir,
que se encuentran por debajo de la linea de
pobreza al menos una vez cada seis afios) era
sensiblemente mayor de lo que el indice de
pobreza transversal podria hacer creer, mientras
que la proporcién de los hogares que se
mantienen en la pobreza durante un periodo largo
(pobreza crénica) es menor. A las mismas
conclusiones se llegd en un analisis de diez paises
en desarrollo (Baulch y Hoddinot, 2000), segiin
el cual, la proporcidon de hogares que se
encuentran en situacioén de pobreza sélo algunas
veces (pobreza transitoria) es casi siempre mayor
que la de los que viven permanentemente en una
situacion de pobreza (pobreza cronica).

De aqui se extraen dos consecuencias. Por un
lado, una comprensién mejor de la naturaleza de
la inseguridad alimentaria y de la pobreza conexa
deberia permitirnos disefiar intervenciones mas
adecuadas. Cuando las rachas de hambre son
numerosas pero cortas cabria pensar que hay que
dar prioridad a iniciativas que aseguren el flujo
gradual de recursos en momentos dificiles sin
recurrir a la ayuda general mediante programas
(que, segun Barrett [2001] es ineficaz para
estabilizar la disponibilidad de alimentos a nivel
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macroeconoémico), sino a través de planes de
crédito para consumo selectivos, empleo publico
(alimentos por trabajo) y, en lo posible, bancos
de cereales comunitarios renovables que ayuden a
los hogares vulnerables durante los tiempos
dificiles (McCulloch y Calandrino, 2001).

Por otro lado, las rachas prolongadas de profunda
pobreza pueden indicar la necesidad de politicas
encaminadas a la acumulacion de capital humano
y de otro tipo, como las relativas a las inversiones
destinadas a la ordenacion de suelos y aguas que
acrecientan la productividad agricola, la
educacion mediante iniciativas de alimentos para
la educacion, y de inversiones en la salud
relacionadas con actividades maternoinfantiles
respaldadas con ayuda alimentaria.

La segunda consecuencia de las conclusiones
sobre la pobreza transitoria es que cuando los
niveles de consumo de alimentos fluctuan, se
gana mas reduciendo las fluctuaciones e
incertidumbres que tratando simplemente de
reducir el porcentaje de hogares que se
encuentran por debajo de una linea determinada
descrita como “desnutricion”. Por ejemplo, en
Viet Nam se habia calculado que aplicando
politicas de crecimiento convencionales los casos
de pobreza podian reducirse a un 34%, pero al
precio de aumentar la desigualdad de los ingresos
nacionales (a un coeficiente Gini de 0,38).

En cambio, un crecimiento mas equitativo
(traducido en un coeficiente Gini de 0,30),
aunque a un nivel global mas bajo, permitiria un
descenso del indice de pobreza a s6lo un 22% de
la poblacion (Banco Mundial, 1998). Una
distribucion mejor y mas estable de los ingresos
redunda en un aumento global de las ganancias.
Lo mismo vale para la pobreza en cuanto a
disponibilidad de alimentos y la distribucion de
las energias y los nutrientes necesarios.

Andalogamente, McCulloch y Baulch (1999)
observaron en el Pakistan que si se reducian los
flujos de renta utilizando una serie de filtros de
promedio mévil, los efectos en la pobreza serian
notables, ya que la brecha de pobreza descenderia
automaticamente en un 50%. Como los niveles
medios de los ingresos no aumentan, los casos
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de pobreza cronica no sufren modificaciones, lo
cual significa que los efectos notables
mencionados se debieron a la disminucion del
64% de la pobreza transitoria. De hecho, la
reduccion efectuada durante dos afios logré una
disminucion de la pobreza global equivalente a un
aumento del 40% de los ingresos medios reales
de un adulto. En otras palabras, los programas de
lucha contra la pobreza necesitan combinar
modelos de crecimiento sectorial a mas largo
plazo con iniciativas de reduccion del consumo
que redunden en una disminucién potencialmente
mayor de la pobreza global en un plazo mas
corto. Entre las iniciativas podrian figurar
intervenciones en ambitos como la seguridad, las
obras publicas con un componente de garantia de
empleo mas firme, el seguro de cosechas, los
bancos de cereales interestacionales y algunos
planes selectivos de estabilizacion de los precios
de los alimentos.

Sin embargo, para lograr una reduccion real

del nimero de personas en situacion de
inseguridad alimentaria (que por definicién estan
expuestas a multiples riesgos), es preciso llegar
a los lugares donde viven y orientar la ayuda
alimentaria y otros recursos a las personas
marginadas y todavia excluidas de la corriente
principal del desarrollo (Webb, 1998). Todo un
desafio por delante. En los lugares donde viven
tales personas, tanto las actividades encaminadas
a reducir los riesgos como las inversiones
destinadas al desarrollo son costosas y poco
eficaces en funcion de los costos (debido a la
interaccion de muchas necesidades y a la falta
de una infraestructura humana y material de
apoyo). Esto representa una de las mayores
paradojas del programa de ayuda alimentaria en
el sentido de que alli donde existen mayores
probabilidades de que la ayuda alimentaria
brinde una asistencia valida, es menos probable
que sea eficaz en funcion de los costos en
términos econdomicos convencionales. Es por
ello que las iniciativas de los donantes
encaminadas a estabilizar el consumo, asi como
las capacidades relativas a la gestion de riesgos,
requieren una plataforma interna firme sobre

la que apoyarse.
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La importancia de los programas internos que
utilizan transferencias de alimentos en la lucha
contra la inseguridad alimentaria es cada vez
mayor, como lo demuestran las iniciativas de
pequefia y grande envergadura emprendidas no
solo en Asia (PMA, 2001) sino también en Africa
y América Latina (von Braun y otros, 1999).
Aunque algunas de ellas fueron concebidas
expresamente para paliar los efectos de las crisis
(Sumarto y otros, 2001), otras se han considerado
como un trampolin para un desarrollo mas
inclusivo (Handa y King, 2001; Ahiadeke y otros,
2002), y los programas internacionales tratan

de integrarse cada vez mas con ellas,
compartiendo conocimientos, facilitando

las compras locales y los modos de redistribucion
selectiva, y disefiando actividades de desarrollo
que de por si dejen margen para iniciativas
oportunas y eficaces cuando se produzca

una crisis."

A nivel local, hay dos cosas que se reconocen
como importantes en todos estos casos: primero,
que los alimentos pueden constituir un recurso
valioso para el desarrollo; y segundo, que las
actividades realizadas con ayuda alimentaria
pueden alcanzar algunos objetivos bien
definidos. En efecto, la mayoria de los analisis
empiricamente mas fiables de las actividades

de desarrollo realizadas con ayuda alimentaria
durante los afios noventa fueron cautelosamente
positivos en cuanto al valor de dichas
actividades para el desarrollo (CMI, 1993;
Ruttan, 1993; Clay y otros, 1998; Barrett y otros,

1999; Bellin-Sesay y otros, 1999; Mohapatra

y otros, 1999; Barrett, 2002)." Dicho lo cual,
aunque la ayuda alimentaria destinada al
desarrollo se ha mantenido constante desde
mediados de los afios setenta (15-25% del total
mundial), una gran parte de la oferta se debid

a la colocacion de los excedentes de los Estados
Unidos, un compromiso que no se sabe a ciencia
cierta hasta cuando podra durar."

12 La compra local de ayuda alimentaria crecié mucho durante los afios noventa, pasando de alrededor de 230.000 toneladas en 1989 a casi

500.000 toneladas en 2000. También crecieron las transacciones triangulares en la primera mitad del decenio, de alrededor de 750.000 toneladas en 1989

a 1,6 millones de toneladas en 1995 (después de lo cual volvieron a los niveles anteriores). Aunque la compra de alimentos en los paises en desarrollo

puede resultar a veces mas barata, rapida y adecuada desde el punto de vista dietético, que los envios convencionales, existen también algunos problemas

de transporte, el control de la calidad es mas dificil y el enriquecimiento de los alimentos seguramente es imposible.

13 Por ejemplo, Barrett (1992) sostiene que hay pruebas de que las intervenciones de ayuda alimentaria pueden aumentar el consumo de alimentos
y los indicadores antropométricos de la situacion nutricional, y pueden ser entregadas a los beneficiarios previstos con pérdidas de cantidades bastante
moderadas y sin ocasionar gastos administrativos directos demasiado costosos o graves desincentivos en los precios, en las politicas, en la mano
de obra o en la demanda de los consumidores. Sin embargo, también afirma que muchos (programas) costosos e ineficaces.

14 La cuota de la ayuda alimentaria utilizada en proyectos de desarrollo en el marco del Titulo II de la LP 480 de los Estados Unidos pasé del 7% en 1989

al 46% en 1998 (USAID, 1999).
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Ayuda alimentaria
en forma de alimento

Una consecuencia mas de la funcion explicita
de la ayuda alimentaria en forma de alimento
estd relacionada con los micronutrientes.

Los organismos de ayuda se vieron obligados

a reconocer que el consumo prolongado

de alimentos con bajo contenido de nutrientes
podia causar enfermedades por carencia de
micronutrientes (escorbuto, beriberi y
xeroftalmia). Ademas, su enriquecimiento para
actividades de desarrollo y operaciones de
socorro es un tema indicado como urgente en
el programa de algunos donantes (Toole, 1992;
Hansch, 1999). Numerosos gobiernos han
prestado mucha atencion a algunos alimentos
de destete o alimentos suplementarios de
caracter experimental (como el Indiamix en la
India, el Totomix en Tanzania, y el Lukuni Phala
en Malawi) que a veces estan “enriquecidos”
con micronutrientes y son producidos muchas
veces por el sector privado con ingredientes
principalmente locales. Los problemas surgen
cuando a los productores autoctonos, cuya
capacidad excede de la demanda local, se

los trata de sostener asegurando la disponibilidad
de insumos no locales para el enriquecimiento,
sufragando los costos adicionales (algunos
organismos estan interesados en que se
sacrifique la cantidad de macronutrientes en aras
de la normalizacion de la calidad de los
micronutrientes), “enriqueciendo” los alimentos
adquiridos en paises en desarrollo y abordando
la cuestion de las preferencias de los
beneficiarios.

La mayoria de los paises en desarrollo no esta en
condiciones de aplicar las normas sobre la
calidad de los alimentos exigidas por los paises
industrializados. En realidad, existe un doble
sistema comercial, podria decirse, ya que las
empresas exportadoras aplican normas de
calidad diferentes segun los mercados en los que
colocan sus productos. Ya se han planteado
problemas acerca de la calidad y diversidad de la
ayuda alimentaria entregada a Bosnia y
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Herzegovina frente a la entregada a Rwanda

o Timor Oriental. En 1998, por ejemplo, el 20%
de las entregas de ayuda alimentaria a Europa
y a la region de los NEI consistié en productos
de gran valor distintos de los cereales (PMA,
1999b); un porcentaje mucho mads alto que en
cualquier otra parte del mundo, pese al hecho
de que en 1998 se registr6 el volumen mundial
mas bajo de envios de productos distintos

de los cereales. Los donantes alegan que se
debid a que se habian tenido en cuenta las
preferencias de alimentacion locales.
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CONCLUSIONES

unque en las cumbres y las convenciones
A se habla mucho de satisfacer las necesidades
de las personas que pasan hambre, existe un
acuerdo internacional s6lo limitado con respecto a:
a) como determinar y calcular dichas necesidades,
0 b) como responder mejor a las necesidades, mas
alla de cémo se determinen.” Aunque se estan
realizando progresos en cuanto a los objetivos
globales en materia de alimentos y nutricion
establecidos por la Cumbre Mundial sobre la
Alimentacién (reducir a la mitad el nimero de
personas desnutridas), el ritmo con que se esta
avanzando es demasiado lento para cumplir el plazo
fijado de 2015 y la forma demasiado desigual como
para que todos los paises puedan llegar a la meta.
Algunos paises han logrado grandes conquistas,
mientras que otros se han quedado donde estaban
o han retrocedido. En efecto, durante los afios
noventa, so6lo en 32 de los 99 paises en desarrollo
habia disminuido el numero de personas desnutridas
(FAO, 2002b).

;Qué es lo que habria que cambiar? El economista
principal del Banco Mundial sostiene que para
derrotar al hambre en este decenio es preciso hacer
mucho hincapié en el comercio (Banco Mundial,
2002b). Segun la FAO, hace falta adoptar medidas
para afianzar el predominio de una buena gestion,
del imperio de la ley, de la paz y de la estabilidad
politica; y una estrategia de desarrollo holistica que
dé prioridad a las necesidades de los pobres

(FAO, 2002c). El Departamento para el Desarrollo
Internacional (DFID, 2002) indica que para reducir
la malnutricion hace falta un enfoque multisectorial
que incluya la promocion de la salud y la
educacion, y la mejora del acceso al agua salubre.
El DFID (2002) subraya que la ayuda alimentaria
es un instrumento fundamental, aunque hace falta
una revision radical de los acuerdos institucionales
que la regulan. El Departamento de los Estados

Unidos para la Agricultura (2002) sefiala también
en sus proyecciones mas recientes sobre las
necesidades de ayuda alimentaria que en 2011

se necesitaran mas de 16 millones de toneladas para
satisfacer las necesidades nutricionales de las
personas mas pobres de 67 paises en desarrollo.

En otras palabras, se proponen muchas de las
soluciones habituales del problema del hambre

en un momento en el que la Asistencia Oficial para
el Desarrollo (AOD) se ha estancado, las
conversaciones comerciales tropiezan con nuevas
dificultades debido a la direccion tomada por

las politicas agrarias de los Estados Unidos y de

la Unién Europea, y en la mayoria de los afios

los flujos de ayuda alimentaria estan por debajo de
los 12 millones de toneladas, asignados en su
mayor parte a operaciones de socorro de urgencia
(OCDE, 2002; FAO, 2002b).'

Asi pues, aunque durante los afios noventa muchas
cosas cambiaron para mejor en las actividades
relacionadas con la ayuda alimentaria en cuanto al
rigor de las normas relativas a la profesionalidad y
la responsabilidad, tanto en las actividades publicas
como privadas, y a la llegada de nuevos donantes de
ayuda alimentaria (como Eslovenia, Polonia y Corea
del Sur), el futuro de la ayuda alimentaria es todavia
una incégnita. El papel primordial de los Estados
Unidos y Europa es indiscutible, y los intereses
estratégicos de estos donantes son de fundamental
importancia. Aunque se ha logrado pasar a un
sistema de ayuda no vinculada y al multilateralismo
(en que los objetivos del desarrollo pesan mas que
los comerciales y de politica exterior), si se
exceptuan las operaciones de socorro de urgencia
los progresos han sido lentos. La ausencia de todo
codigo de conducta en el &mbito de la ayuda
mediante programas, por ejemplo, constituye un
obstaculo para la aplicacion del principio de que la
ayuda alimentaria debe responder realmente a la

15 EI DFID (2002) sostiene que "se necesitan nuevos criterios para medir el hambre a escala mundial y nacional".

16 El indice alimentario munidal de The Economist aument6 en un 11% de junio a julio de 2002, cuando alcanzo el nivel mas elevado desde 1998.
Esto indica, sobre la base de la experiencia pasada, que las donaciones mundiales de ayuda alimentaria en 2002-2003 pueden ser inferiores

a las que se hicieron en 2000 y 2001 (The Economist, 2002).
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demanda. No se ha establecido ningtin paradigma
econdmico nuevo para estabilizar el ciclo de
expansion y contraccién de los suministros de
ayuda alimentaria. No existe ningiin orden mundial
nuevo que haga respetar el derecho a comer que
tienen las personas que sufren hambre.

Dado que la asistencia extranjera mundial muestra
pocos signos de expansion y que todavia no se
cumplen los compromisos asumidos en Monterrey,
hay poco margen para aumentar la financiacién

de actividades de ayuda alimentaria selectiva fuera
de las emergencias humanitarias importantes.
Cuando haya excedentes agricolas abundantes,

la ayuda bilateral mediante programas continuara
desempefiando su papel tradicional de permitir

la colocacion de excedentes, que es una forma de
transferencia que tiene efectos s6lo limitados en

el bienestar de las personas muy pobres. Cuando los
excedentes de cereales y presupuestarios sean
limitados, también los flujos de ayuda selectiva lo
seran. Por lo tanto, es muy probable que en los afios
venideros los volimenes recientes de los flujos de
ayuda alimentaria se mantengan estables (pero por
debajo de la demanda), dado que los parametros
econdmicos, institucionales y politicos dentro

de los cuales se determinan los donativos de ayuda
alimentaria siguen sin modificaciones.

El compromiso de satisfacer las necesidades

de urgencia todavia se mantiene firme, pero otras
actividades de ayuda alimentaria continuaran
dependiendo de los precios, los excedentes

de las cosechas y los programas de los donantes.

Quizas la ayuda alimentaria mediante proyectos
(de desarrollo) es la que ofrece un margen mas
amplio para cambios, en cuanto a que todavia se
puede conseguir una convergencia mayor entre
las actividades de desarrollo y de socorro, una
mejor calidad de los nutrientes, y un apoyo a las
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sinergias entre alimentos y nutricion. Sin embargo,
si los suministros totales son limitados y aumenta
la demanda de socorro de urgencia, es muy

posible que la cartera de proyectos disminuya.

Si no aumentan los flujos compensatorios de ayuda
financiera estrictamente selectiva (lo que es
improbable, pese a toda la documentacién que trata
de justificar la utilizacion de dinero en vez de
alimentos), la inseguridad alimentaria de muchos
millones de hogares podria empeorar. Dado que
estos millones de personas no se encontrarian en
regiones en desarrollo grandes o facilmente
accesibles, es posible que los objetivos globales se
alcancen para 2015 pese a que un enorme nimero
de personas continuara pasando hambre.

La ventaja prevista de la ayuda alimentaria es que
contribuira a satisfacer las necesidades de consumo
de esos millones de personas marginadas. Como
sostiene el Instituto de Desarrollo de Ultramar
(2000), el hambre es un problema que hay que
abordar a través de un conjunto amplio de medidas
de ayuda alimentaria disefiadas y aplicadas en el
plano nacional y con respaldo internacional.

Pero es menester insistir en la reduccion de los
riesgos para el consumo en los entornos
arriesgados, realizar inversiones que potencien la
capacidad de hacer frente a las posibles crisis y
partir del caracter fundamental de la ayuda
alimentaria, que consiste en la entrega de alimentos,
un recurso imprescindible y no uno al que se
recurre en ultima instancia.
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