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Prologo

Este estudio proporciona una sintesis sobre lecciones clave aprendidas a partir
de evaluaciones! de respuestas de emergencia y de recuperacion ante
desastres de comienzo lento previos. Dedica especial atencién a las sequias y
a la inseguridad tanto alimentaria como en los medios de sustento.

Se dirige a personas que trabajan en operaciones de emergencia y de
recuperacién ante desastres de comienzo lento —a aquellas que tengan que
decidir sobre la necesidad de intervenir y cuando y cémo hacerlo—. Asimismo,
este estudio forma parte de una serie elaborada por ALNAP (www.alnap.org) y
ProVention Consortium (www.proventionconsortium.org) que se centra en
lecciones aprendidas de operaciones de emergencia y de recuperacion.

Aungue se han estudiado diversas evaluaciones con respecto a América,
Africa y Asia, predominan las evaluaciones de Africa, sobre todo las de Africa
Oriental y Austral. Estas evaluaciones reflejan las tendencias de los desastres
durante el periodo que transcurre de 1985 a 2007.2

Para mas informacién, al final del estudio se incluye un listado de fuentes
clave, asi como una bibliograffa de las evaluaciones estudiadas.

! Se estudiaron evaluaciones de las siguientes fuentes principales: Evaluative Reports
Database de ALNAP, Humanitarian Practice Network de OD], Field Exchange de ENN, Relief
Web, asi como paginas web de Naciones Unidas y ONG especificas. Este estudio encontrd
muy pocas evaluaciones publicadas realizadas por ONG nacionales y gobiemos de los paises
afectados, lo que constituye una limitacion para este estudio.

2 Entre 1985 y 2007, las sequias se produjeron con mas frecuencia en Etiopia, Kenia, Somalia,
Sudéan, Mozambique y Sudéfrica. También ocurrieron con frecuencia en China, Brasil y en los
Estados Unidos. No obstante, la respuesta humanitaria internacional en estos paises fue
escasa (CRED, 2007).
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Por definicion, hay mas tiempo para planear e implementar una respuesta
apropiada frente a los desastres de comienzo lento, como es €l caso de la
sequia. Sin embargo, las evaluaciones todavia critican la aparente falta de
aprendizaje v la repeticién de errores, incluido el hecho de que el sistema
humanitario con frecuencia no interviene hasta que la situacion haya
desembocado en una crisis. Una de las razones reside en que, aunque es
posible predecir que se va a producir un impacto —sobre la disponibilidad del
agua, la produccién de cultivos y ganado, asi como sobre los precios— no
siempre se sabe como lo afrontardn las personas implicadas.

Los desastres de comienzo lento no siempre requieren accion humanitaria,
especialmente en aquellos casos donde los gobiernos y las comunidades
trabajan juntos para reducir el impacto sobre las personas afectadas. Aun
cuando una operacion sea necesaria, resulta importante recordar que muchas
comunidades llevan conviviendo con sequias periddicas o ciclicas toda su
vida. Por lo tanto, han desarrollado formas de enfrentarse a ellas —con
estrategias que se diferencian entre los distintos grupos (como los pastores, los
agro-pastores o los agricultores), asi como dentro de cada grupo (de los méas
ricos a los mas pobres). Especialmente durante las fases iniciales de la sequia,
los esfuerzos humanitarios deberian tratar de apoyar estos mecanismos de
afrontamiento, fortaleciendo de ese modo la resiliencia de una comunidad.

Al mismo tiempo, las sequias ocurren muchas veces con tal frecuencia que las
personas no tienen tiempo de recuperarse antes de que otra sequia les vuelva a
afectar. Por consiguiente, la pobreza y la inseguridad alimentaria crénica
aumentan —ano tras ano, las familias tienen cada vez mas dificultades para
conseguir los alimentos que necesitan—. Durante una crisis humanitaria resulta
dificil distinguir entre las personas que padecen una inseguridad alimentaria
crénica o aguda. En ausencia de otro tipo de asistencia, las personas que
experimentan una inseguridad alimentaria crénica necesitaran asistencia
humanitaria. Para mas informacién sobre los principios directores en la
inseguridad alimentaria y en los medios de sustento, asi como en emergencias,
se recomienda consultar el Proyecto Esfera (2004), Carta Humanitaria y Normas
minimas de respuesta humanitaria en casos de desastre.4

‘ La inseguridad alimentaria crénica constituye una incapacidad a largo plazo o persistente
para cubrir el consumo de alimentos minimo necesario, mientras que la inseguridad
alimentaria aguda supone un déficit alimentario a corto plazo o temporal. Se presenta un
debate sobre los términos en WFP (2006f), donde Devereux propone usar el término
“transitorio” en lugar de agudo para no confundir la dimension temporal con la severidad. En
este estudio el término “inseguridad alimentaria aguda” se reserva para describir la
dimensién temporal, mientras que el término “crisis” se emplea para describir la severidad.

* www.sphereproject.org
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1 Apoyar los medios de sustento

Resulta esencial comprender y proteger los medios de sustento de las
personas para salvar vidas y reducir la vulnerabilidad futura

Al conocer con suficiente tiempo de antelacién que la inseguridad alimentaria
severa constituye una amenaza, la manera mas efectiva para salvar vidas es
protegiendo la forma en que las personas consiguen sus alimentos. Estas
adquieren sus alimentos (e ingresos) de forma variable: a través de la
producciéon o compra de alimentos; por medio de cosechas o recoleccién de
alimentos silvestres; como regalos 0 a través del intercambio por trabajo. Para
ello dependen de sus “medios de sustento”®: su trabajo y sus habilidades, las
tierras y otros recursos naturales, el ganado, las herramientas y los servicios
(salud, educacién, bancos, mercados y carreteras), asi como los ahorros, las
redes sociales y la representacién politica. Al proteger los medios de sustento
de las personas en tiempos de crisis, la respuesta humanitaria puede salvar
vidas. Cuando una persona es segura en términos de los medios de sustento,
lo es en términos alimentarios.

Se requiere tiempo, habilidad y compromiso para comprender los medios de
sustento de las personas. Por consiguiente, a menudo son las agencias con
programas de desarrollo mas duraderos las que tienden a implementar
respuestas de emergencia basadas en los medios de sustento. Una agencia
que tenga mas conocimientos sobre las comunidades con las que colabora
tiene mas probabilidades de hacer el mejor uso de las tradiciones y practicas
locales. Por ejemplo, en Mauritania en 2002/03, Oxfam trabajo con un socio
local para intervenir en dos areas afectadas por la sequia. En los casos en los
que el socio tenia en marcha un programa de desarrollo de los medios de
sustento, este entendia el uso que los comunitarios hacian de los mercados
alimentarios. Los esfuerzos dirigidos a la ampliacién de los préstamos
destinados a los propietarios de tiendas, con €l objetivo de mantener bajos los

° Para obtener informacién mas detallada sobre explicaciones y ejemplos, véase marco de
medios de sustento de DFID en www.livelihoods.org
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precios de los alimentos, contribuyeron a reducir la inseguridad alimentaria.
En la comunidad vecina, los esfuerzos fueron menos exitosos, ya que las
intervenciones se centraron en la produccién de alimentos, sin entender la
dindmica de la propiedad de la tierra y de las cosechas generada por las élites
locales (Oxfam, 2004).

Las intervenciones en los medios de sustento son una combinacién de
respuestas que requieren una amplia variedad de habilidades técnicas,
experiencia y financiacion flexible (Cuadro 1). Mientras que algunas agencias
son capaces de implementar una respuesta multisectorial efectiva, seria
adecuado que la mayoria mantuviera su enfoque en lo que hacen bien, y no
extendiendo su labor en exceso (CARE et al, 2005; Aklilu and Wekesa, 2001).
La coordinacién y la asociacién se convierten entonces en esenciales.

Cuadro 1: Ejemplo de una respuesta humanitaria basada en los
medios de sustento - Kenia en 2000/01

En Kenia en 2000/01 se desarrollo un amplio programa de intervencion
relacionado con el ganado, seleccionando las areas de pastoreo afectadas por
la sequia. Habia trece agencias involucradas en un total de 21 proyectos
implementados en diez distritos diferentes del pais. A continuacién se
exponen algunas de las actividades realizadas, asi como las razones de su
éxito.

. Lareduccion de las existencias de ganado fue la intervencion que mas
éxito tuvo debido al enorme interés y a la activa participacion de la
comunidad. Los pastores estaban dispuestos a vender sus animales en
tiempos dificiles y, de esa forma, las ventas beneficiaron directamente a la
economia local. Asimismo, era mas facil vender la came fresca, ya que los
beneficiarios la preferian de ese modo. Ademas, dicha came constituia una
fuente de proteinas de distribucién mas econémica que la de las alubias.
Debido a la flexibilidad de los donantes, los fondos que sobraron de la
reduccion de las existencias de ganado se utilizaron para reponer dichas
existencias cuando las condiciones asi lo permitian.

. El programa dirigido a la alimentacién del ganado tuvo éxito ahi donde las
agencias ya habian implementado previamente la actividad. Ademas, la
provisién de concentrados de pienso resultd ser mas rentable que la
reposicion de existencias de ganado después del fin de la sequia.

. El subsidio de transporte fue efectivo ahi donde los comerciantes solian
desempenar esta actividad durante los afios que no se registraron sequias,
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Para més informacién sobre como apoyar los medios de sustento en
situaciones de emergencia, véase Jaspars (2006), From Food Crisis to Fair
Trade: Livelihoods Analysis, Protection and Support in Emergencies.6

& www.ennonline.net/fex/27/supplement27.pdf
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2 Identificacion de necesidades

Saber si hay que intervenir y cuando hacerlo depende

de una identificacién de necesidades objetiva que contribuya
a un mejor entendimiento de las causas inmediatas y
subyacentes de las crisis y sus impactos

Un anAlisis de la linea de base es importante para entender la vulnerabilidad
de las personas, los riesgos a los que se enfrentan y cémo los afrontan (C-
SAFE, 2007). Un tipo de linea de base sirve para entender los medios de
sustento y lograr de este modo un mejor disefio del programa —también
llamado analisis de la vulnerabilidad—. Otro tipo identifica indicadores que
permiten realizar un seguimiento a lo largo del tiempo para entender las
condiciones cambiantes. Este segundo tipo es util en la fase de alerta
temprana, asi como durante los procesos de seguimiento y evaluacion de
programas. Debido a que los estudios de linea de base pueden llevar mucho
tiempo, resultar costosos y requerir ciertos conocimientos técnicos, las
agencias tienden a descuidarlos (CARE, 2000). No obstante, puede que la
informacion de la linea de base ya exista en algunos casos. O, incluso mejor,
las agencias pueden optar por apoyar o participar en los esfuerzos del
gobierno para crear lineas de base que logren beneficios méas duraderos para
programas humanitarios o de desarrollo (LIU, 2006).

La identificacién de necesidades deberia ser coordinada, preferentemente por
multiples agencias, y estar basada en una metodologia sélida que utilice datos
empiricos. Si los distintos grupos de interés comparten el entendimiento de una
situacion, estos tienen mas posibilidades de ponerse de acuerdo sobre cuéales
son las intervenciones mas apropiadas a aplicar. Las evaluaciones dinamicas de
los Vulnerability Assessment Committees (VACs) en el Africa Austral
constituyen un buen ejemplo de 1o que es posible y de 1o que todavia necesita
mejorarse. En 2002, los VACs coordinaron a mas de 36 agencias que contaban
con experiencia multisectorial (gobierno, ONG locales e internacionales,
Naciones Unidas y donantes) en seis paises. Debido a que las agencias,
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incluidos los donantes, consideraron que los resultados eran fiables, se
proporcionaron rapidamente fondos para la respuesta (que en este caso se
trataba en gran parte de ayuda alimentaria) y se procedié a su implementacion,
hecho que contribuy6 a prevenir el sufrimiento general de la poblacién (DEC,
2004; WFP, 2003a). No obstante, las evaluaciones posteriores detectaron que la
metodologia de evaluacion (centrada més bien en la seguridad alimentaria y no
en la seguridad en los medios de sustento) sobrestimé el impacto de la sequia.
Asimismo, la metodologia subestimé el impacto de los factores subyacentes
que generaron una creciente inseguridad alimentaria crénica —un rendimiento
econdmico escaso, un mal gobiermo y el impacto del VIH/SIDA-. Las
evaluaciones sugieren que este hecho condujo, al menos inicialmente, a la
eleccion de intervenciones inapropiadas (SADC, 2005; DEC, 2004).

Las evaluaciones tienen que considerar a los grupos con necesidades
especificas y deberian dedicarles mas atencién cuando sea necesario. Entre
los grupos vulnerables en los desastres de comienzo lento se han incluido a los
pastores, las mujeres y los nifios pobres, los ancianos, los discapacitados, los
desplazados internos y sus comunidades de acogida, las personas afectadas
por el VIH/SIDA y sus familias, asi como a personas que carecen de seguridad
alimentaria en zonas urbanas. En el area de los Borana de Etiopia en
1999/2000, HelpAge International descubrié que los mayores renunciaban a
ingerir alimentos para salvar la vida de otros miembros de la familia, bien
negandose a comer, bien comiendo en ultimo lugar. Ademas, preferian
quedarse cuando las familias decidian emigrar. Debido a que las encuestas de
nutricién tenian en cuenta solo a nifos menores de 5 afios de edad, se
infraestimé la verdadera extensién de la desnutricion. HelpAge recomendd
satisfactoriamente que los mayores fueran incluidos en las encuestas de
nutricién. Por consiguiente, el llamamiento del Gobierno mencioné por vez
primera a los ancianos como una prioridad para la alimentacién suplementaria
y se han realizado al menos cinco intervenciones para abordar las necesidades
de los mayores (HelpAge International, 2001). Otras evaluaciones indican que
las necesidades de las mujeres tienen mas probabilidades de estar
representadas si ellas forman parte del equipo de evaluacién (Islamic Relief,
2002; Concern, 2002).

Se sigue subestimando €l impacto de los altos precios de los alimentos en los
medios de sustento. Las evaluaciones no solo deberian recolectar datos, sino
también analizar los mercados, como los mercados de cereales y de salarios,
los locales y regionales, 1os mercados internacionales dedicados a grandes
cultivos comerciales (por &j. de café, algodén y ganado), asi como los mercados
informales transfronterizos. Asimismo, los anélisis deberian cubrir los
obstaculos para acceder a los mercados, como los aranceles, las prohibiciones
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impuestas a la importacion/exportacion y los conflictos. Los mercados son
dindmicos v, por ello, requieren un seguimiento en el espacio y a lo largo del
tiempo. Las evaluaciones sobre Niger en 2004/05 y Malawi en 2002/03 mostraron
que el hecho de haberse subestimado el impacto de los altos precios en los
hogares pobres condujo a una demora en la respuesta (IRAM, 2006; SCUK, 2003).
Por ello, las agencias decidieron incorporar a economistas y analistas a sus
plantillas de personal (WFP, 2003a; WEP, 2006d). Asimismo, Oxfam, ODI y el PMA
estan desarrollando herramientas para el analisis de los mercados.”

Durante las ultimas dos décadas, los métodos para valorar la situaciéon
referente al estado nutricional han alcanzado un alto grado de estandarizacion,
probablemente en mayor grado que cualquier otro indicador de crisis. La
desnutricion es una medida objetiva que permite la comparacién entre
poblaciones. Por consiguiente, la desnutricién aguda puede constituir uno de
los indicadores mas fiables para reflejar la severidad de una crisis. No
obstante, si no es entendida de forma apropiada, puede ofrecer informacién
inadecuada para una respuesta humanitaria (Collins, 2001). La desnutricién
refleja la situacion de una forma méas completa: no solo engloba la seguridad
alimentaria, sino también la salud publica (acceso a servicios, agua y
saneamiento) y el entorno social (cémo se cuida a los nifios).? Es necesario
disponer de cierto conocimiento técnico para interpretar los resultados de las
encuestas nutricionales. Una referencia util sobre este tema es la de Young
y Jaspars (2006), The Meaning and Measurement of Acute Malnutrition in
Emergencies: A Primer for Decision-Makers.® Para méas informacién sobre
nutricion y salud, véase la leccién b mas adelante.

ProVention Consortium ha recopilado un kit de herramientas sobre la valoracién
del riesgo que incluye manuales para involucrar a las comunidades en la
evaluacion y en el andlisis. Ademas, este kit engloba metodologias basadas en los
medios de sustento. Véase kit de herramientas en:
www.proventionconsortium.org/CRA_toolkit. Otro recurso que dedica especial
atencion a la seguridad alimentaria y de los medios de sustento es el de Young et
al. (2001), Food Security Assessments in Emergencies: A Livelihoods Approach.10

7 Consultar Oxfam (2006d), Adams y Harvey (2006); en el PMA, contactar con henk-
jan.brinkman@wfp.org y véase el sitio web de ODAN en
www.wfp.org/operations/Emergency needs/.

® Basado en el marco conceptual de UNICEF sobre las causas de la desnutricion (UNICEF,
1990) y recogido en las normas del Proyecto Esfera www.sphereproject.org.

¢ www.odihpn.org/download.asp?id=2112&ItemURL=documents/gpr4.pdf

© ODI/HPN Network Paper 36, disponible en
www.oxfam.org.uk/what we do/emergencies/how we work/downloads/Food-security-
and-livelihoods.pdf.
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3 La eleccion de intervenciones

Las infervenciones tienen que basarse en un profundo conocimiento
del problema, en unos objetivos del programa claramente definidos y
en un andlisis de las opciones de respuesta y de los riesgos asociados

Con frecuencia se ha considerado la inseguridad alimentaria como el resultado
de déficits en la produccion, y la ayuda alimentaria ha constituido la respuesta
humanitaria por excelencia a este problema. No obstante, a medida que el
conocimiento sobre la inseguridad tanto alimentaria como en los medios de
sustento evoluciona, las evaluaciones indican que la ayuda alimentaria no
constituye la Unica respuesta posible y, a veces, ni es la més eficiente (Harvey,
2007; WFP, 2007a; World Bank, 2005a). La decisién sobre si se deben
proporcionar alimentos, dinero en efectivo, una combinacién de ambos u otro
tipo de intervenciones deberia basarse completamente en un analisis objetivo
del problema y en la formulacién de unos propésitos claros, y no deberia
apoyarse en los recursos disponibles, la capacidad de distribucion de la
agencia o las preferencias de los donantes. Para mas informacién sobre la
relacion entre objetivos y opciones de respuesta, consultar: Jaspars (2006),1!
Table 3, ‘Criteria for decision-making on interventions to address food crisis’; y
WEP (2006f),12 Annex 1: ‘Identifying food security impacts of shocks and
appropriate response options'.

Ayuda alimentaria

La ayuda alimentaria puede salvar vidas (Steering Committee, 2004; WEP, 2006c;
C-SAFE, 2007), especialmente cuando las raciones de distribucién generales son
adecuadas tanto en términos de calidad nutricional (incluidos los
micronutrientes) como de aporte calérico (mas de 2000 Kcal) (Duffield et al, 2004).

" www.ennonline net/fex/27/supplement27.pdf
> documents.wip.org/stellent/groups/public/documents/ena/wfp085331.pdf
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La ayuda alimentaria también puede representar un apoyo a los medios de
sustento. La alimentacién en las escuelas, los programas de alimentos por
trabajo e incluso la distribucién gratuita de alimentos pueden emplearse para
proteger o crear activos en los medios de sustento necesarios para la
poblacién: nifios que reciben educacion, suelos fértiles, buenas carreteras, etc.
La distribucién gratuita de alimentos deberia empezar con inmediatez,
prolongarse durante un tiempo adecuado y deberia ser lo suficientemente
responsable y abundante (como otros medios de sustento) para que sirva de
transferencia de ingresos durante una crisis alimentaria (DFID, 2006a).

Preocupa el impacto negativo que la ayuda alimentaria puede tener en los
mercados, al generar una caida de los precios. Una posible consecuencia es
que los agricultores desistan de vender sus cosechas, las cuales, de no existir
la ayuda alimentaria, se venderian a un precio mas alto. Ademas, también
podria repercutir en el sector privado ya que, sin la existencia de la ayuda
alimentaria, este habria podido importar, procesar, comercializar y vender mas
alimentos. No obstante, todavia no existen suficientes pruebas para solucionar
esta cuestion (Maunder, 2006). Lo que esté claro es que importa cémo se
planifica la ayuda alimentaria y dénde se adquiere. Asimismo, los objetivos de
las distribuciones de ayuda alimentaria tienen que estar bien definidos
—dirigidos a las personas adecuadas de la forma apropiada— y su duraciéon
debe establecerse de forma que no coincida con la época de cosechas (Jere,
2007; Hammond et al, 2002). La compra local y regional de la ayuda
alimentaria reduce los gastos v el tiempo de distribucién y, ademas, puede
representar un apoyo para los productores locales. La coordinacion reduce el
riesgo de que las compras locales incrementen los precios (REDSO, 2004 WEP,
2003a).

Cuando la respuesta en los medios de sustento se retrasa y la situacion
empeora, el sistema humanitario tiende a recurrir a lo que se sabe que
funciona para salvar vidas: la ayuda alimentaria. Esto cambiard a medida que
el sistema humanitario mejore la proteccién de los medios de sustento durante
una emergencia y aumente la experiencia con otro tipo de asistencia. A pesar
de todo, los debates sobre si la ayuda alimentaria resulta apropiada no
deberian descartar una respuesta (ayuda alimentaria u otra distinta) que sea
necesaria para salvar vidas. Esta fue una de las razones que se abordé en la
respuesta tardia de Niger en 2005 (WFP, 2006c; CARE et al, 2005).

Para mas informacién sobre la ayuda en emergencia, consultar: WEP (2003b),
Food Aid and Livelihoods in Emergencies'?® y World Bank (2005), Food Aid and

» www.wip.org/policies/Introduction/policy/
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Food Security in the Short- and Long Run: Country experience from Asia and
sub-Saharan Africa.l4

Dinero en efectivo

El empleo de dinero en efectivo en respuestas de emergencia esta
aumentando. Entre las respuestas basadas en dinero se encuentran las
donaciones de dinero, programas de dinero por trabajo, la provision de dinero
a instituciones de microfinanzas para que estas concedan préstamos a bajo
interés y los bonos para adquirir bienes, como semillas y ganado. A
continuacién se exponen algunas conclusiones extraidas de evaluaciones de
respuestas basadas en dinero particularmente relevantes en los desastres de
comienzo lento y en la inseguridad alimentaria.!®

= Ahi donde los mercados pueden proveer alimentos suficientes y la
inseguridad alimentaria se atribuye a la falta de poder adquisitivo, el empleo
de dinero puede ser eficaz. Durante la fase de crisis de una emergencia, el
dinero se suele gastar con frecuencia en alimentos, un hecho que a veces se
ve acompafiado de un beneficio nutricional gracias al aumento de la
variedad de la dieta (Oxfam, 2006b; Concern, 2006). Después de la crisis, el
dinero se tiende a gastar en la recuperacion, por ejemplo, reponiendo
existencias para los pastores, liquidando deudas o invirtiendo en actividades
que generen ganancias y que, a su vez, proporcionen una fuente de ingresos
alternativa (CARE et al, 2005).

= La combinacién de alimentos y dinero en efectivo puede aportar todos los
beneficios que ambos presentan, ademas de superar las limitaciones que
tiene cada uno de ellos. En Malawi en 2005/06, la provisiéon de ayuda
alimentaria cubri¢ las necesidades de subsistencia, mientras que la provision
de dinero permitié a los beneficiarios cubrir necesidades no alimentarias,
como jabon, medicamentos y matriculas escolares (Concern, 2006).

= Fi] dinero podria resultar més apropiado para ciertos grupos, como los
pastores. Los pastores mantienen una relacién con los mercados bastante
desarrollada con respecto al intercambio y a la venta de productos de ganado,

1 Siteresources.worldbank.org/SOCIALPROTECTION/Resources/SP-Discussion-papers/Safety-
Nets-DP/0538.pdf

15 Esta seccion se basa en Harvey (2007), WFP (2007a) y WEP (2006a), que constituyen
revisiones de evaluaciones de intervenciones de emergencia basadas en dinero. Aqui se
incluyen otras referencias para obtener informacioén especifica.
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asi como en relacion con la adquisicion de alimentos. Ademas, el dinero en
efectivo es sencillamente mas facil de llevar (Oxfam, 2006a; ECHO, 2002b).

Mientras que los obstaculos a la ayuda monetaria parecen haberse exagerado,
las agencias todavia estan aprendiendo cuando y cémo ponerla en practica. A
continuacién se exponen algunos puntos clave a tener en cuenta a la hora de

considerar respuestas basadas en dinero en efectivo.

= Un andlisis de mercado y un seguimiento precisos resultan cruciales para
asegurar que el dinero provisto cubra las necesidades tal y como se
pretendia (Oxfam, 2006b; World Bank, 2006a). El equivalente de los alimentos
—cuantos alimentos se podran comprar con el dinero— puede variar
considerablemente segun la estacion y el lugar y, en particular, entre areas
urbanas y rurales (Oxfam, 2005). Esto también se aplica a otros productos,
como las semillas y el ganado.

Tiene que haber una valoracién realista de la capacidad para distribuir
dinero, asi como fondos suficientes para la construccién de capacidades.
Esto incluye la gestion y la administracion del dinero, la contabilidad, la
logistica de transporte y de distribucién, asi como la supervisién y el
seguimiento (SCUK, 2005a). En Etiopia, Zambia y Malawi esto ha constituido
un reto (World Bank, 2006a; Oxfam, 2006b; SCUK, 2005a). La forma elegida
para distribuir el dinero tiene que reflejar los objetivos de un programa, la
estrategia de seleccion, la infraestructura existente para gestionar el dinero,
asi como las condiciones de seguridad.

El seguimiento del impacto de las distribuciones de dinero requiere
sensibilidad hacia cuestiones de género, ya que las decisiones sobre como se
gasta el dinero y quién toma esa decisién pueden generar conflictos en el seno
de los hogares. En su programa monetario, Concern en Malawi puso en
practica técnicas especificas de enfoque de género para identificar la forma en
la que los hombres y las mujeres empleaban los fondos, aunque estos no
siempre hubieran sido empleados en beneficio de sus familias (Concern, 2006).

Para més informacién sobre programas de dinero, consultar: Harvey (2007),
Cash-based Responses in Emergencies;16 Oxfam (2006d), Cash Transfer
Programming in Emergencies;'” SDC (2006), Cash Workbook!8 y WEFP (2006a),
Cash and Food Transfers: A Primer.®

1 www.odi.org.uk/hpg/cash vouchers.html

' publications.Oxfam.org.uk/Oxfam/display.asp?isbn=08556985631

® www.sdc-cashprojects.ch/en/Home/SDC_Cash Workbook

* www.wip.org/policies/ntroduction/other/Documents/pdf/OP18 Cash and Food Transfers Eng%2007 pdf
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Dinero y comida por trabajo

Muchas veces la entrega de alimentos en desastres de comienzo lento se hace
a cambio de trabajo. Los pros y los contras asociados al dinero por trabajo
(CFW, por sus siglas en inglés) son més o menos los mismos que los de
alimentos por trabajo (FFW, por sus siglas en inglés) (Harvey, 2007). Los
factores necesarios para lograr buenos resultados incluyen una alta
participacion comunitaria en todas las fases de disefio e implementacion; una
orientacién técnica apropiada, asi como la garantia de calidad. No se puede
negar el socorro, cuando este resulte necesario, solo porque la calidad del
trabajo no corresponda al nivel requerido. Por lo tanto, probablemente sea
mejor que una actividad que requiera un alto nivel de trabajo se desarrolle
como una actividad complementaria que como una precondicién para recibir
socorro (URD, 2007; WEP, 2007b).

Los programas de trabajo también corren €l riesgo de impedir que los hogares
pobres prosigan con sus propias actividades productivas. Esto es
especialmente dificil en el caso de las mujeres que, con frecuencia, llevan a
cabo trabajos para programas de CFW/FFW vy, ademas, tienen que desempeniar
las tareas domésticas, como cuidar de los nifios. Por ello, una evaluacién de los
programas de CFW/FFW en Etiopia recomendé encarecidamente que se
redujera el numero de horas por dia y los dias por persona que eran necesarios
trabajar para que un individuo recibiera su raciéon (DFID, 2006). Para
informacion adicional sobre programas de implementacion de dinero o
alimentos por trabajo, véase la leccién 7 mas abajo.

Respuestas basadas en los mercados

Las intervenciones basadas en los mercados pretenden eliminar los obstaculos
a los que se enfrentan las personas a la hora de utilizar los mercados de forma
efectiva para adquirir sus alimentos. Esto podria implicar tener que aumentar
el poder adquisitivo de las personas, crear demanda al proporcionar bonos,
vender comida subvencionada u otros productos, asi como ofrecer incentivos
para que el sector privado suministre los alimentos a precios mas asequibles.
Si estas intervenciones se realizan a tiempo y a una escala bastante amplia, las
estrategias basadas en los mercados pueden reducir la necesidad de otras
intervenciones. En Namibia y Botswana en 2002/03, la ayuda alimentaria
solicitada por el gobiemo se obtenia y distribuia a través de los proveedores
comerciales habituales, mitigando de esta manera la necesidad de estos paises
de tener que emitir un llamamiento internacional para pedir ayuda (Mano et al,
2003). A continuacién se exponen algunas consideraciones clave:
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= A gran escalg, las intervenciones basadas en los mercados requieren apoyo
gubemamental... para regular los precios y los mercados, los movimientos de
alimentos y los subsidios o los aranceles/las tasas. Para obtener una visién
general de las intervenciones basadas en los mercados en la India y de las
lecciones aprendidas, véase World Bank (2005a).

= .y la implicacion del sector privado. Por ejemplo, la coordinacién entre los
consejos de los mercados de grano y las asociaciones de productores, los
molineros, los comerciantes y 1os minoristas resulta importante para valorar
la capacidad, la disposicion a colaborar y los mecanismos de distribucion (C-
Safe, 2004). El sector privado también debe identificar un beneficio en ello
(Mano et al, 2003).

= Requieren tiempo para ser planeadas e implementadas (WEP 2007a). A veces
los alimentos tienen que ser trasladados de mercados locales con
excedentes a otros con déficit, otras veces necesitan ser importados cuando
el pais padece un déficit nacional. En Zimbabue en 2004/05, la intervencion
de bonos de Oxfam sufrié un retraso porque los comerciantes locales
buscaban alimentos (Jaspars, 2006); Oxfam (2006d) recomienda ahora
planificar con unos dos meses de antelacion.

Para mas informacién sobre respuestas a gran escala basadas en los
mercados, consultar: World Bank (2005a), Food Aid and Food Security in the
Short- and Long Run: Country experience from Asia and Sub-saharan Africa;20
para informacién sobre intervenciones a menor escala que utilizan bonos,
véase Oxfam (2006d), Cash Transfer Programming in Emergencies.?!

Cuadro 3 Iniciativas a tener en cuenta... el seguro

En la India, Mongolia, México, Etiopia, Malawi y Kenia se esta poniendo a
prueba el seguro meteorolégico, que asegura a pequefios agricultores y a los
gobiernos contra pérdidas de cultivos por sequias. El seguro indemniza
directamente a los agricultores (Malawi) o a los gobiernos y/o a las agencias
humanitarias, que, a su vez, apoyan a los agricultores afectados (Etiopia). Los
planes de seguros requieren coordinacion y comunicacion entre todos los
grupos de interés, desde los donantes que lo subvencionan hasta los
agricultores que lo contratan. En Malawi las asociaciones de agricultores han
organizado y coordinado a los agricultores, garantizando la participacion local y
asegurandose de que los planes de seguros fueran relevantes para la situacion

* http://siteresources.worldbank.org/SOCIALPROTECTION/Resources/SP-Discussion-
papers/Safety-Nets-DP/0538.pdf

“ publications.Oxfam.org.uk/Oxfam/display.asp?isbn=0855985631
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local (Hellmuth 2007). Es demasiado pronto para saber si estos planes
funcionaran a gran escala. No obstante, la experiencia en Etiopia ha demostrado
que los datos de precipitaciones pueden ser bastante fiables para otorgar una
indemnizacion. Ademas, los seguros privados han demostrado su interés. El
seguro también ofrece un incentivo a los gobiemos de emplazar o actualizar
planes de contingencia u otras medidas de reduccion del riesgo (WFP 2006d).
Para mas informacién sobre el seguro meteoroldgico, véase Hellmuth (2007).

Semillas y alimentos, agua y forraje

Cada vez hay menos intervenciones de semillas que incluyan su distribucion
directa debido a los problemas para asegurar que estas sean adecuadas y de
calidad. En su lugar, la atencion se centra en enfoques que cuenten con una
mayor participacién de los beneficiarios, en concreto las ferias y los bonos de
semillas, asi como los programas de dinero por semillas. Las evaluaciones
deberian determinar si existe una necesidad real de semillas (sin basarse en
suposiciones), asi como analizar la capacidad que tienen los mercados locales
para cubrir dicha necesidad (FAO, 2005; Levine and Chastre, 2004). Asimismo,
las agencias deberian hacer un seguimiento del empleo de las semillas. En
Kenia en 2000, CRS organiz6 catorce ferias de semillas en tres semanas y
proporcioné semillas preferentes a mas de 8.000 familias para que estas las
sembrasen en la época adecuada. Otras organizaciones, que dependian de
semillas encargadas a empresas, no recibieron el suministro a tiempo (CRS,
2004). Véase Longley (2006) y Jaspars (2006) para més informacién sobre
bonos y ferias de semillas.

Ademas de afectar a la produccién de los cultivos, la sequia también reduce el
suministro de agua destinado a las personas y al ganado. Asimismo, las
intervenciones de agua que se aplican en los momentos adecuados rara vez
disponen de suficiente financiacién o logran implementarse de forma exitosa
(URD, 2007; COQPI, 2002).22 En Afganistan se atribuyo la baja calidad de los
proyectos de agua a la aplicacién de metodologias poco rigurosas durante las
fases de evaluacion de necesidades e implementacion, asi como a la falta de
tiempo y recursos adecuados (técnicos y financieros) (URD, 2007). A
continuacién se exponen algunos puntos clave a tener en cuenta a la hora de
implementar proyectos de agua.

* Esta seccion se basa en una serie de evaluaciones de ECHO en Sudan (ECHO, 2003),
Zimbabue (ECHO, 2004), América Central (ECHO, 2002a) y Camboya (ECHO, 2002c). Se
incluyen otras referencias para mas informacion sobre puntos especificos.
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= [a evaluacién de necesidades relacionadas con el agua tiene que ser
participativa. Las evaluaciones deberian incluir los impactos
medioambientales potenciales sobre el nivel freatico, los patrones de
asentamiento y utilizar los recursos del entorno, como el pasto (C-SAFE,
2007; COOPI, 2002). Asimismo, antes de empezar a construir nuevos
emplazamientos, las evaluaciones deberian determinar si resulta mas
apropiado rehabilitar los antiguos.

La participacién comunitaria es esencial para asegurar que la seleccién del
lugar, el disefio, la gestién sostenida y el mantenimiento de las
infraestructuras de agua son apropiados, ademés de contribuir a la
identificacién de actividades complementarias de salud y saneamiento
relevantes (Oxfam, 2004; COOPI, 2002).

Los proyectos de agua exitosos requieren la participacién de técnicos de
agua desde el principio hasta €l final, asi como el empleo de tecnologias
producidas in situ. Las agencias que consideren la implementacién de
proyectos de agua deberian, o bien disponer de los conocimientos técnicos
pertinentes, o bien estar dispuestas a formar alianzas para alcanzar dicho
objetivo. La contratacion temporal de consultores técnicos es insuficiente.

Véase Chalinder (1994), Water and Sanitation in Emergencies, para obtener
mas ejemplos de buenas practicas?? y ODI (1996), Seed Provision during and
after Emergencies.?*

Las intervenciones humanitarias todavia fracasan en buena medida a la hora
de abordar las necesidades de los pastores (USAID, 2003; WEP, 2006¢). Méas
que cualquier otro sistema de sustento, el pastoreo desafia las formas
habituales de prestacién de la ayuda durante un desastre. El pastoreo en las
tierras secas se ha desarrollado de forma especial para hacer frente a las
variaciones de las precipitaciones de un afno para otro. En tiempos de sequias,
la mejor manera de ayudar a los pastores es apoyandoles en lo que ellos
normalmente suelen hacer por ellos mismos. Esto incluye proteger la cria de
ganado principal, fomentar la diversificacién de rebafios y garantizar la
migracién y la movilidad de los animales, asi como promover el acceso al
agua, a los pastos v a los mercados (Jaspars, 2006). Es necesario adaptar las
intervenciones a las condiciones cambiantes. La recoleccién y el
almacenamiento de forraje, asi como la rehabilitacién de puntos de agua
podrian resultar apropiados durante las fases iniciales de una crisis. En una
fase méas avanzada seran necesarios los cuidados veterinarios de emergencia,
la reduccién de existencias y la distribucién de forraje seguidas, durante la

# www.odihpn.org/download.asp?id=2115&ItemURL=documents/gpr1.pdf
* www.odihpn.org/download.asp?id=2112&ItemURL=documents/gpr4.pdf
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fase de recuperacion, de la reposicion de existencias y de la diversificaciéon de
los medios de sustento. Las evaluaciones de las sequias de 1999/2000 en Kenia
proporcionan un amplio aprendizaje sobre las intervenciones en relacion con el
ganado (véase cuadro 1).

Incidencia

Las operaciones humanitarias se estan desarrollando con cada vez mas
frecuencia en areas pastoriles. Esto se debe en parte al incremento de la
frecuencia de las sequias, hecho que se tradujo en una disminucién del
tamano de las cabanas y una disponibilidad reducida de agua y pastos, si bien
las politicas desfavorables al modo de vida de los pastores también han
contribuido a ello. La incidencia para lograr mejores politicas que apoyen los
medios de sustento de los pastores resulta esencial a corto y a largo plazo para
levantar las prohibiciones al ganado, favorecer la resolucién de conflictos,
permitir los movimientos internos y transfronterizos, asi como para apoyar el
comercio de ganado y de otros bienes (USAID, 2003; REDSO, 2004).

La evaluacion de los medios de sustento también analiza los factores politicos
e Institucionales que influyen sobre la vulnerabilidad ante un desastre de
comienzo lento. Sin embargo, incluso cuando se conocen estos factores, las
intervenciones de emergencia raramente abordan estrategias de incidencia
para lograr un cambio. Y si lo hacen, no suele haber una evaluacion de sus
resultados. Las agencias de DEC han reconocido la falta de oportunidades de
incidencia en la crisis del Africa Austral de 2002/03 (DEC, 2004). La incidencia
requiere un buen anAlisis —saber a quién presionar y para qué hacerlo- y una
estrategia de coordinacién que involucre a los diferentes grupos de interés,
como la sociedad civil, las ONG locales e interacionales, las Naciones Unidas
v los donantes. Esto es tan importante que el equipo de evaluacion de DEC
recomendod que la incidencia deberia formar parte de las labores a desemperiar
por cualquier ayudante de DEC enviado al terreno durante una emergencia
(DEC, 2004). Para mas informacién sobre la incidencia en relaciéon con la
gestion de desastres y la politica de desarrollo, véase la lecciéon 10 méas
adelante.
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4 Estrategios de salida

Sin una estrategia de salida, el paso de actividades de crisis a
actividades de recuperacion resulta mas dificil. Las estrategias de
salida deberian basarse en un entendimiento de las condiciones
cambiantes y no en plazos artificiales

Saber cuando hay que terminar una respuesta de emergencia puede resultar
tan importante como saber cuando hay que empezarla (WFP, 2004b). Esto es
especialmente cierto en los casos donde se podria poner fin a una respuesta
de emergencia, pero las causas de vulnerabilidad subyacentes persisten (DEC,
2004). Muchas intervenciones de emergencia no incluyen una estrategia de
salida (ECHO, 2004; DFID, 2004). A continuacién se exponen algunos puntos
clave para lograr una estrategia de salida exitosa:

= Enlazar con los objetivos. Si la recuperacion es un objetivo, es importante
tener claro desde el principio qué es 1o que significaz®. La recuperacion
podria implicar la vuelta al mismo grado de seguridad alimentaria o de
medios de sustento experimentada antes de la crisis; 0 una mejora de la
capacidad de afrontamiento.

Seleccionar indicadores que reflejen los cambios en los medios de sustento e
incluir estos en el seguimiento habitual. La seleccion de indicadores debe
reflejar los objetivos del programa, 1o que requiere una dedicacion intensa a
estudios de la linea de base, asi como al seguimiento.

Involucrarse desde el principio del proyecto y hacer participes a las
comunidades. Un inicio tardio corre el riesgo de implementar una estrategia
de salida poco sistematica. El hecho de que se involucren a las comunidades
en el diseflo, en la implementacién y en el seguimiento de la estrategia, les
ayuda a entender desde el principio las condiciones de salida. Ademas, la
participacion también contribuye a seleccionar indicadores mas relevantes.

“ En el caso de las redes de seguridad en Etiopia, el objetivo es el paso hacia la seguridad
alimentaria; de momento no hay acuerdo sobre lo que esto en realidad significa o sobre los
indicadores para medirlo (DFID, 2006¢).
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= Elaborar una estrategia para el desarrollo de asociaciones locales con el
objeto de facilitar el progreso a programas mas duraderos tras la retirada de
la agencia (ECHO, 2005). C-SAFE Zimbabue (CARE) desarrolld fuertes
vinculos con los jefes tradicionales y los comités de accidn para continuar
con el apoyo a las familias afectadas por el VIH/SIDA. Los servicios del
gobierno dedicados a la extension agraria prosiguieron con los consejos
técnicos sobre la produccion de hortalizas y frutas, la provision de semillas y
herramientas basicas después de que CARE se retirara paulatinamente (C-
SAFE, 2005).

Estar coordinado. Durante la transicion de actividades de emergencia a
actividades de recuperacion o durante la fase de retirada progresiva es
importante coordinarse con otros y no implementar estrategias de salida
aisladas. Las agencias pueden analizar juntas qué actividades se vuelven
menos importantes con el tiempo. Después de haber implementado dichas
estrategias, una agencia puede entonces proceder a la retirada paulatina
(DFID, 2006c).

Para mas informacién sobre estrategias de salida véase C-Safe (2005), What we
Know about Exit Strategies: Practical Guidance for Developing Exit Strategies
in the Field;?6 y WFP (2004b), Existing Emergencies: Programme Options for
Transition from Emergency Response.?’

* www.c-safe.org
7 www.wip.org/policies/Introduction/policy/
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5 Nutricion y salud

Mejorar la desnutricién aguda requiere una respuesta integrada que
esté basada en un conocimiento sélido de las causas de desnutricion
locales, y no solo en la ayuda alimentaria

Las recientes emergencias de comienzo lento en Niger, Etiopia y en el Africa
Austral se han caracterizado por registrar tasas de desnutricién aguda severa
que han alcanzado niveles de crisis. Estas emergencias nutricionales se han
abordado principalmente proporcionando ayuda alimentaria. No obstante, las
evaluaciones destacan que la mejor forma para mejorar la situacién nutricional
es a través de una respuesta integrada que esté basada en un conocimiento
sélido de las causas de desnutricién locales, v no solo en la ayuda alimentaria
(DEC, 2004; USAID, 2003). Esto es especialmente cierto en los lugares en los
que la desnutricién constituye un problema estructural o cronico, atribuible no
solo al consumo inadecuado de alimentos, sino también a los bajos niveles de
salud publica, de acceso a servicios de salud y de practicas asistenciales, tal y
como se vio en el caso de Niger (IRAM, 2006; CARE et al, 2005). Consultar:
SCUK (2004a), Emergency Nutrition Assessment: Guidelines for Field Workers
para obtener una orientacién; o Young and Jaspars (2006), The Meaning and
Measurement of Acute Malnutrition in Emergencies: A Primer for Decision-
makers?8 para informacién sobre el andlisis causal de la desnutricion.

Los sistemas de alerta temprana y la identificacién de necesidades deberian
incluir indicadores de salud. De lo contrario, las intervenciones de salud no
alimentarias y de nutricién complementarias resultan a menudo
inadecuadas.?? En Etiopia en 2002/03, las agencias no estaban bien preparadas
para realizar intervenciones de salud durante la emergencia, como
proporcionar la vacuna contra el sarampion, distribuir vitamina A, prevenir y
suministrar el tratamiento de la malaria, asi como facilitar agua potable

# www.odihpn.org/download.asp?id=2112&ItemURL=documents/gpr4.pdf
# Hste parrafo se basa en USAID (2005), REDSO (2004), Steering Committee (2004) y USAID

(2003).
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(REDSO, 2004). Las intervenciones deberian centrarse en la salud publica y
promover un mayor acceso y uso de los servicios sanitarios. En Niger la
comunidad humanitaria recomendd que los nifios malnutridos deberian recibir
asistencia médica gratuita del gobierno (MSF, 2005).

La decisién de implementar programas de alimentaciéon complementarias
(SFPs, por sus siglas en inglés) se suele basar, como mucho, en resultados de
encuestas nutricionales, pero pocas veces en el andlisis de las causas de la
desnutricién. Por consiguiente, se ha hecho uso casi de forma exclusiva de la
alimentacién complementaria, dejando de lado otras intervenciones
complementarias y necesarias (USAID, 2003). No obstante, existen pocas
pruebas de que la alimentacién complementaria sea realmente eficaz (WEFP,
2007b; Duffield et al, 2004; USAID, 2003). Los SFPs deben incluir actividades de
salud y educativas complementarias. Asimismo, las evaluaciones deben medir
la cobertura,30 como las tasas de deficiencia y los impactos de la nutricion,
para justificar su uso continuado como medios rentables de prevencion o de
reduccion de la desnutriciéon aguda. Quizas sea mejor centrarse en la mejora
de la distribucién general (WFP, 2007b). En ausencia de esta distribucién, no se
recomiendan los SFPs, a no ser que se empleen como medida provisional
hasta que la distribucién general sea posible (Shoham, 1994). En Etiopia en
2005/06, la organizacién Tearfund identificd que los SFPs tenian un efecto
limitado, ya que, ademas de que las raciones se compartian en el seno de las
familias, con frecuencia no se disponia de otros alimentos de “complemento”
(Tearfund, 2006). Para mas informacién sobre SFPs, véase Shoham (1994),
Emergency Supplementary Feeding Programmes; A Good Practice Review.3!

Los cuidados comunitarios terapéuticos (CTC, por sus siglas en inglés)
constituyen actualmente la forma recomendada de tratar la desnutricién
aguda severa no complicada en situaciones de emergencia aunque, segun la
OMS, todavia se recomiendan los cuidados en hospitales y clinicas de aquellos
casos que presentan complicaciones (WHO et al, 2007; Collins et al, 2006). Las
evaluaciones de los CTC en Etiopia, Sudan y Malawi indican que el
tratamiento domiciliario de nifios con desnutricién severa sin complicaciones
meédicas asociadas resulta efectivo, tanto en términos de costes como de
resultados clinicos. Este enfoque abarca a méas nifos y reduce la necesidad de
desplazamiento de las madres (u otros miembros familiares) a centros u
hospitales que proporcionan alimentacion terapéutica. La participacion y

“ Los programas SFPs deberian cubrir al menos el 50% de la poblacion seleccionada para
cumplir con los estdndares minimos, un porcentaje que raramente se alcanza (Duffield et al,
2004).

* www.odihpn.org/download.asp?id=2114&IltemURL=documents/gpr2.pdf
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movilizacion de la comunidad es clave para lograr unos CTC exitosos. Para
mas informacién, véase CTC Research Programme (2006), Community-based
Therapeutic Care: A Field Manual 32

* www.fantaproject.org/ctc/manual2006.shtml
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6 Participacion

Incluso en los desasires de comienzo lento se sigue
descuidando la participacién debido a la priorizacién
de ofras demandas del programa

Las evaluaciones sefialan que la participacién comunitaria resulta
comprometida durante el ciclo del programa, en particular cuando existe la
necesidad de una respuesta rapida (ECHO, 2004; IFRC, 2002). Las agencias
podrian mejorar sus resultados al consultar previamente a las comunidades
durante una crisis de comienzo lento, identificando de esta forma
intervenciones que se apoyan en las prioridades y las capacidades de la
comunidad. En el Africa Austral en 2002/03, los beneficiarios informaron de
que las agencias no les habian preguntado por sus necesidades, tan solo se
limitaron a hacer suposiciones (DEC, 2004). La decisién de llevar a cabo
actividades con programas de dinero o alimentos por trabajo no reflejo las
prioridades comunitarias (C-Safe, 2007). No obstante, con la introduccion de
respuestas basadas en dinero, las agencias estan consultando cada vez mas a
las comunidades beneficiarias si prefieren dinero o alimentos (WFP, 2007a).

Las comunidades pueden proporcionar “informacién local” y recursos valiosos
durante la implementacién de un programa, especialmente en los procesos de
seleccion y distribucion basadas en la comunidad (CBTD, por sus siglas en
inglés), asi como durante el seguimiento y la evaluacion (véanse las lecciones
4y 7). La rendicién de cuentas “descendente” es mas facil de llevar a cabo
cuando la comunidad desempefia un papel y adquiere responsabilidades.
Action Aid en el Africa Austral en 2002/03 contaba con comunidades
cofirmantes en las transacciones bancarias necesarias para implementar la
respuesta (DEC, 2004). Para poder gjercer sus derechos, toda la comunidad
deberia conocerlos, saber quién tiene derecho a ellos, por qué y por cuanto
tiempo (IFRC, 2005; CARE, 2004).

Se estén utilizando las estructuras comunitarias tradicionales, que aportan
beneficios més duraderos a nivel local en cuanto a la apropiacion, la
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participacién y a la generacién de impactos sostenibles. Como minimo, las
agencias deberian estar al corriente de las organizaciones y mecanismos de
autoayuda comunitarios existentes. Ademas, las intervenciones deberian
prevenir su debilitamiento. Los bancos de semillas creados por SOS Sahel
durante la emergencia por sequia de 1997 en Etiopia todavia seguian
operativos después de la sequia de 2004/05 (SOS Sahel, 2006). SOS Sahel
favorecid que asociaciones funerarias tradicionales llevasen a cabo el diseno,
la implementacioén y la evaluacién del proyecto, 1o que generé un aumento de
la apropiacion local. Lo mas importante, SOS Sahel proporciond, ademas del
stock de semillas iniciales, la capacitacion y el desarrollo de la capacidad,
como los sistemas de contabilidad y de informacién comunitaria para
aumentar la rendicién de cuentas.

La participacién también conlleva riesgos y costes (véase también leccién 7
mas adelante).

= El hecho de no favorecer una participacién elevada puede reforzar las
estructuras de poder existentes que marginan a ciertos grupos (Concern,
2006; SCUK, 2005a). En Zimbabue en 2002/03, los lideres locales ejercieron
su influencia sobre la seleccion de beneficiarios durante la distribucion de
ayuda, excluyendo asi a las personas que pertenecian a la oposiciéon politica
(IFRC, 2003; WEP, 2003a).

Las personas que se benefician de un proyecto cuentan con una experiencia
en primera persona con respecto a los resultados e impactos del mismo. A la
vez, podrian tener un interés personal en que un proyecto prosiga v, por ello,
estar menos dispuestas a criticarlo o a debatir problemas. Desarrollar
sistemas de seguimiento que busquen informacién de fuentes menos
partidistas podria ser una forma de evitar este problema. SCUK en Zimbabue
involucré a nifios en el seguimiento de la ayuda distribuida (SCUK, 2005b).
La participacion requiere tiempo y compromiso tanto por parte de las
agencias como de las comunidades. Las comunidades asumen trabajo
adicional, por el que raramente son compensadas (DEC, 2004). La seleccion y
distribucién basadas en la comunidad funcioné en Malawi porque el proceso
era iterativo y se necesitaron mas de seis meses para mejorar su adaptacion
(C-Safe 2007).

Para minimizar y corregir los resultados negativos, es necesario hacer un
seguimiento de la participacién. Las encuestas de beneficiarios, los
mecanismos de reclamaciones y otros sistemas de retroalimentacién
constituyen herramientas utiles de seguimiento y evaluacion después de
realizar la distribucion (DEC, 2004; Oxfam, 2006b; Concern, 2006). Por ultimo, el
empleo de dinero en situaciones de emergencia constituye uno de los

leccién seis | participacién

4




ejemplos claros de transferencia de toma de decisiones a los beneficiarios,
permitiéndoles decidir por su cuenta qué es lo que mas necesitan. Las
lecciones aprendidas sobre el uso de dinero —desarrollar primero la capacidad,
hacer un seguimiento del impacto especialmente sobre los méas vulnerables,
mantener la flexibilidad y reconocer las limitaciones— también se aplican al
traspaso de la toma de decisiones a comunidades y socios. Para méas
informacién sobre la participacion, véase la guia de ALNAP (2006),
Participation by Crisis-affected Populations in Humanitarian Action: A
Handbook for Practitioners.33

% www.alnap.org/publications/gs handbook/index.htm
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] Seleccion de beneficiarios

Resulta eficaz combinar diferentes estrategias de seleccion,
aunque no todas las estrategias funcionan en cualquier circunstancia.
Es necesario hacer un seguimiento de los resultados de la seleccién

La seleccion de beneficiarios puede efectuarse por areas (seleccién geografica)
0 por grupos (seleccion administrativa). También se puede dar a elegir a los
propios individuos o familias si quieren participar (autoseleccion) o dejar que
una comunidad decida quién se beneficiard o no de una intervencion
(selecciéon basada en la comunidad). A menudo el mejor enfoque es €l que
combina estrategias de seleccién segun la informacién disponible, asi como de
acuerdo con los recursos temporales y econémicos de una agencia (WEP,
2006b; WB/IFPRI, 2002). Bien hecha, la seleccién geogréfica (GT, por sus siglas
en inglés) identifica correctamente el mayor numero de hogares necesitados.
Mal hecha, la GT podria conducir a la inclusién de un gran numero de hogares
menos necesitados. No obstante, la GT a menudo se basa en datos
secundarios que no son representativos de pueblos ni de hogares individuales.
De esta forma, las personas que padecen la inseguridad alimentaria podrian no
estar reflejadas, tal y como sucedié en Malawi en 2002/03 (WFP, 2006b).

En las fases iniciales y durante la recuperacién de una emergencia, los
programas de dinero o alimentos por trabajo (CFW/FFW, por sus siglas en
inglés) pueden resultar muy efectivos si el salario se fija a un nivel que solo
atraiga a aquellas personas que realmente necesitan ayuda (WB/IFPRI, 2002).
No obstante, hay que tener cuidado para no comprometer €l valor nutricional
del dinero o de los alimentos. Los programas de CFW/FFW podrian excluir a
los hogares con altas tasas de desempleo, que a menudo se ven
profundamente afectados por las sequias, como los hogares dirigidos por
mujeres. Ademas, las personas mayores y los discapacitados también podrian
verse marginados. Si no hay un trabajo apropiado para estos grupos, la ayuda
se deberia prestar de forma gratuita. Véase la leccion 3 més arriba para
informacioén adicional sobre los programas CFW/FFW.

La seleccion y la distribucién basadas en la comunidad (CBTD, por sus siglas en
inglés) brindan ciertas ventajas. Con frecuencia las comunidades disponen de
mas informacién sobre sus miembros que la que las agencias externas puedan
recabar, y esta informacion podria utilizarse para seleccionar a las personas
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necesitadas. El hecho de involucrar a las comunidades en la toma de decisiones
podria mejorar la apropiacion, asi como el seguimiento del proceso y de los
resultados (Concern, 2006). La CBTD puede contribuir a reducir los costes de las
agencias asociados a la seleccién administrativa y a la distribucién de alimentos
(WFP, 2006b; WEP, 2004a). No obstante, hay casos en los que la CBTD no es
aplicable; es entonces cuando las agencias tienen que estar dispuestas a
abandonar este método (véase el cuadro 4). Esto se vio especialmente reflejado
en el caso del Joint Emergency Food Aid Programme (JEFAP) en Malawi,
cuando los comités comunitarios tuvieron que decidir quién recibirfa (o no) la
ayuda. Las comunidades sintieron que esto debilitaba sus propias estrategias de
afrontamiento basadas en compartir los recursos disponibles (WEFP, 2004a; SCUK,
2003). Por otro lado, el hecho de compartir podria contribuir a una cohesién
social més fuerte que, a su vez, podria ayudar a salvar vidas y a proteger los
medios de sustento (WEP, 2006b; Oxfam, 2002). Para mas informacién sobre la
participacién en emergencias de comienzo lento, véase la leccién 6 arriba.

Cuadro 4: Lecciones aprendidas sobre la seleccién y distribucion
basadas en la comunidad (CBTD)

En Indonesia, después de la sequia de 1999 relacionada con El Nifo, el PMA
colabord con ONG locales para realizar una encuesta formal y aplicar la CBTD
para seleccionar a habitantes que vivian en los barrios marginales y que se
vieron afectados por los altos precios de los alimentos, ademas de experimentar
dificultades para obtener suficiente comida. La CBTD resulté ser mas eficaz en
los barrios marginales relativamente homogéneos, mientras que los habitantes
no registrados de los barrios marginales corrieron el riesgo de ser pasados por
alto —el hecho de vivir cerca no significaba que las personas de los alrededores
considerasen a estos habitantes parte de la “comunidad” (WEP, 2000).

La CBTD resulta mas eficaz:

= en situaciones estables y no conflictivas; donde las comunidades estan
unidas y bien delimitadas;

= donde las diferencias son bastante grandes con respecto a la riqueza en el
seno de las comunidades;

= donde no todos los grupos ricos se ven igual de afectados por la inseguridad
alimentaria;

= cuando se selecciona una proporcion bastante amplia de la comunidad;

= cuando las agencias pueden identificar representantes comunitarios fiables y
responsables para seleccionar a los mas vulnerables;

= cuando las agencias priorizan el seguimiento y el desarrollo de capacidades.

(Adaptado de WEP, 2006b; SCUK, 2004b; WB/IFPRI, 2002)
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Independientemente de la estrategia de seleccién empleada, los buenos
resultados de seleccién se asocian con lo siguiente:

= Una estructura elaborada por multiples agencias y fruto del didlogo entre
ellas, incluidas las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales,
para tomar decisiones relativas a la seleccion.

= Un proceso de llamamiento transmitido de forma clara a las comunidades: a
quién se dirige, como se deberia llevar a cabo y qué trato pueden esperar los
solicitantes (DFID, 2006b). El acceso de las mujeres al proceso de
llamamiento resulta muy importante, dado que estas muchas veces no
reclaman debido a la presion social a la que se ven sometidas. Los
llamamientos necesitan estar documentados para hacer un seguimiento de
los casos individuales, asi como de si ciertos grupos son excluidos o
favorecidos de forma sistematica.

= La realizaciéon de ajustes durante el proceso de seleccién para hacerla mas
sensible a las realidades locales. Se deberia fomentar (y no penalizar) la
adaptacion de las directrices, asi como su adecuada documentacion para
promover la transparencia (DFID, 2006b; Oxfam, 2002).

= ] seguimiento efectivo de los resultados de seleccién después de llevar a
cabo la distribucion.

Las estructuras de seleccién que se emplean en las comunidades asentadas
pueden no resultar adecuadas en las poblaciones de pastores némadas
(Steering Committee, 2004). A menudo los pastores se resisten a la seleccién
por diversas razones culturales y socioldgicas (WEFP, 2007b). Todavia no se han
identificado buenas practicas para seleccionar a los pastores, aunque se
aconseje llevar a cabo una combinacién de tipos de seleccién, como la
geogréfica, la administrativa y la autogestionada (Devereux, 2004). Los
programas de dinero por trabajo podrian resultar apropiados para los
desplazados internos que, en muchas ocasiones, se trata de pastores que se
han visto sumidos en la miseria.

Para mas informacién sobre practicas de selecciéon basadas en la comunidad,
véase SCUK (2004b), Community-Managed Targeting and Distribution of Food
Aid: A Review of the Experience of Save the Children UK in Sub-Saharan
Africa.34 Para mas informacion sobre practicas de selecciéon en general véase:
WEFP (2006b), Full Report of the Thematic Review of Targeting in WFP Relief
Operations;?® y Taylor and Seaman (2005), Targeting Food Aid in Emergencies.36

* www.savethechildren.org.uk/scuk cache/scuk/cache/cmsattach/2008 CMTD_for web.pdf
* www.wip.org/policies/Introduction/policy/
“ www.ennonline.net/fex/22/supplement22.pdf
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8 Coordinacion

La coordinacién y la asociacién requieren compromiso y
que se reconozcan sus beneficios

La coordinacién y la asociacion son vitales para una respuesta humanitaria
efectiva. Para lograr una coordinacién mas efectiva es necesario incluir a las
organizaciones gubemamentales, internacionales y nacionales. A menudo las
agencias internacionales elaboran las estructuras de coordinacién orientadas a
cubrir sus propias necesidades de coordinacion, desatendiendo asi a los socios
gubernamentales y no gubernamentales nacionales (USAID, 2003; DEC, 2004).
Entonces resulta dificil interpretar la situacion de forma coherente y
consistente (“tiene sentido y por eso llegamos a un acuerdo”). Esto puede
llevar a un desacuerdo en cuanto a la respuesta mas apropiada, y retrasar asi
su implementacion. En Sudan en 1999 y en Niger en 2005, las agencias
fracasaron a la hora de abogar, de forma colectiva, por una respuesta correcta
debido a la falta de andlisis y entendimiento compartidos. En ausencia de un
mensaje coherente, los medios suelen describir las crisis de forma incorrecta,
presionando la actuacion de las agencias, hecho que puede dar lugar a una
respuesta inadecuada (DEC, 1999; CARE et al, 2005). Los estandares del
Proyecto Esfera son especialmente utiles al respecto (Proyecto Esfera, 2004).

La coordinacién requiere personal, tiempo y compromiso y, por lo tanto, las
agencias deben reconocer que la participacién les supone una ventaja. Es
necesario priorizar la coordinacion en los planes de trabajo y en las propuestas
de financiacion (GOK/KFSM, 2001). En Kenia en 1999/2000, el director del
programa de Oxfam empled mas del 50% de su tiempo en la coordinaciéon. Por
consiguiente, Oxfam supo como influir en la politica y programacion de la alerta
temprana, de la coordinacién y de la respuesta de emergencia (Jaspars, 2006).

La coordinacién y la asociacién son esenciales para lograr el éxito de los
programas de proteccién de los medios de sustento, para abordar de forma
eficaz las necesidades de los pastores y para reducir la desnutricién. Estas
intervenciones deben realizarse de forma integrada, cubrir multiples sectores,
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mostrar solidez técnica y lograr una buena cobertura sin sacrificar la calidad.
Es més probable que se logren unos buenos resultados si se colabora con los
socios gubernamentales y no gubernamentales locales, los cuales disponen de
redes, conocimiento y experiencia (Aklilu and Wekesa, 2001). Esto implica un
desarrollo de las capacidades, mejorando asi los resultados a corto y largo
plazo (ECHO, 2004; Duffield et al, 2004).
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9 Aprendizaje

Es més probable que se favorezca el aprendizaje
cuando este se programa, se facilita y se financia

En desastres de comienzo lento hay més tiempo para desarrollar una
respuesta adecuada. Sin embargo, las evaluaciones todavia critican la
aparente falta de aprendizaje y la repeticién de errores (IFRC, 2002; USAID,
2003). Es mas probable que se favorezca el aprendizaje cuando una
organizacién lo convierte en un objetivo, asignando personal y financiacion
para ello. Los participantes del Espacio de Aprendizaje de C-Safe, en el que se
utiliza tecnologia web, se realizan talleres periddicos y se lleva a cabo la
investigacion aplicada, lo consideraron innovador. No obstante, cuando se
puso fin a estos recursos, también acabo el proceso de aprendizaje compartido
(C-Safe, 2007).
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10 Reduccion del riesgo y de la vulnerabilidad

La respuesta a un desastre deberia desarrollarse a partir de las
esirategias de gestion de desastre que emplea un pais. Ademas,
deberia basarse en esirategias més duraderas de seguridad
alimentaria y de alivio de la pobreza

Todavia son muchos los que piensan que los desastres constituyen una
interrupcion del desarrollo, en lugar de una realidad para la que hay que estar
preparada (World Bank, 2006b). Este hecho resulta especialmente
problematico para los paises que experimentan sequias recurrentes. Una
consecuencia ha sido la creacion de estructuras paralelas y de programas para
abordar las necesidades de emergencia. Puede que esto salve vidas a corto
plazo, pero la desconexion entre la emergencia y el desarrollo significa que, en
un principio, las respuestas de emergencia no suelen tener en cuenta las
condiciones que estan detras de los desastres (REDSO, 2004; World Bank,
2006b). Las emergencias de comienzo lento no suelen darse de forma aislada a
los procesos subyacentes de empobrecimiento y de inseguridad alimentaria
cronica.

Las respuestas de emergencia deberian desarrollarse sobre las estrategias
nacionales, buscando el didlogo cuando estas estrategias resulten
inapropiadas o inefectivas (World Bank, 2006a; CARE et al, 2005). Dependiendo
de la forma en la que las agencias disefian sus intervenciones —por ejemplo, en
cuanto al grado en que deciden comprometerse con las comunidades, las
organizaciones y los gobiernos locales—, estas pueden, o bien promover, o bien
dificultar el desarrollo de comunidades mas resilientes y de un gobierno mas
competente y responsable.

En el caso de las “emergencias crénicas” (en el Cuemno de Africa, Africa
Austral, Sahel), las repetidas respuestas de emergencia a corto plazo han
salvado vidas pero, por lo general, no han protegido o reconstruido los medios
de sustento. La introduccién de redes de seguridad, la provisién de una
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transferencia de recursos y de servicios fiables a las personas que padecen la
inseguridad alimentaria crénica, podria constituir un paso hacia la buena
direccién (Cuadro 5) (WEP, 2007b; SCUK, 2005a). Asimismo, aundque las redes
de seguridad podrian prevenir el aumento de la inseguridad alimentaria
crénica, estas no lograran reducirla sin vincularse a programas explicitamente
dedicados a reducir la vulnerabilidad a largo plazo (DFID, 2006c).

Cuadro 5: ;Una respuesta a la “emergencia crénica”?

Hasta 2005, la respuesta clasica a la inseguridad alimentaria en Etiopia era el
llamamiento anual a la ayuda alimentaria de emergencia. Esta ayuda se
destinaba a cubrir las necesidades de consumo de los hogares afectados por la
inseguridad alimentaria aguda y crénica. A pesar de que esta asistencia
resultaba sustancial y salvaba muchas vidas, no era suficiente para proteger
los medios de sustento, generar activos comunitarios o preservar los activos de
capital fisico o humanos de los hogares. En 2005 se implementé el nuevo
Programa de Seguridad Productiva (PSNP, por sus siglas en inglés) con las
siguientes caracteristicas clave: una financiacion multianual, un cambio de
alimentos a dinero (0 a dinero y alimentos), una mejor previsibilidad para los
beneficiarios, una mejor coordinacion de los multiples donantes y una
creciente atencion hacia la toma de decisiones dirigida por la comunidad. Otra
caracteristica importante del PSNP constituye la coordinacién estratégica y
operacional con otros componentes pertenecientes a una estrategia mas
amplia a nivel nacional y que tiene como objetivo lograr una seguridad
alimentaria duradera y mitigar de forma sostenible los efectos de la pobreza.
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