Seccidn dos. Metodologias
Capitulo 4

Convirtiendo la alerta temprana en
control de los medios de sustento

os sistemas de alerta para la detec-
I c1en temprana de hambrunas (SAT)

son mecarusmos de recoleccion de
datos que permiten controlar el acceso de
las personas a los alimentos, informar
oportunamente cuando exista la amena-
za de una cnsis de hambre y provocar al-
gin tipo de accion al respecto.

Los sistemas de predicci6n de hambru-
nas no son nuevos. Existia un sistema im-
plicito en los indicadores de hambre, in-
troducidos por los mgleses en fa Incha, en
la década de 1.880, y llevados posterior-
mente a Sudén en los afios veinte de este
siglo. Por su parte, [os pobres han tenido
siempre redes muy desarrolladas de in-
formacién para detectar y sobrevivir a la
carencia de alimentos. Las hambrunas que
tuvieron lugar en Africa en las décadas de
1.970 v 1.980 han incrementado el interés
en los SAT. Hoy la necesidad de contar
con medios que permitan detectar las
hambrunas en dreas donde la crisis ali-
mentaria es endérnica, es algo ampliamen-
te aceptado. El éxito de los sistemas de
alerta temprana se evidencia en el hecho
de que ahora quienes viven fuera cono-
cen mas sobre el nesgo de hambre en Afri-
ca que nunca antes. Este capitulo exami-
nard como trabajan los SAT, por qué pue-
den no resultar efectivos para provocar las
respuestas correctasy sugiere como pue-
den mejorarse

Caracteristicas del sistema

Aunque el propédsito de los SAT pue-
de estar claro, algunas de las caracteristi-
cas contradictorias de estos sistemas [mi-
tan la comprension sobre sus funciones y
posibihdades. Los SAT difieren mucho
entre si. existen desde los minimalistas,
constituidos por hojas de control nacional
de alimentos e interesados exclusivamen-
te en la brecha alimentaria general, hasta
[os maximalistas, los cuales controlan 1a
seguridad de los medios de sustento de la
poblacién, a nivel tocal, y ienen multiples

usos en la planificacién Sin embargo, la
mayoria de los sisternas se ubican entre
estos dos extremos

Conforme ha creaido la comprension
del fendmeno del hambre, las estimacio-
nes sobre el abastecimiento y demanda de
alimentos han evolucionado hacia la uti-
lizacién de indicadores mucho mas com-
plejos para determinar la forma comeo los
grupos vulnerables tienen acceso a los ali-
mentos. Por ejemplo, el precio de la comi-
day del ganado, las oportunidades de tra-
bajo fuera del sector agricola, la politica
salartal y las estrategias utilizadas por las
poblaciones propensas a sufmnr situaciones
criticas de abastecimiento

En la década de los 80, la primacia de
los factores relacionados con la oferta de
alimentos y su contribucién a la hambru-
na, mejor conocidos como FAD {descenso
en la disporubihidad de alimentos) fue
reconsiderada con el fin de incluir aque-
Hos ligadas al «descenso en el acceso a los
aitmentos» (FED). La diferencia entre am-
bos conceptos se refleja en la definicion de
Sen sobre lo que es la inanicidn o la muer-
te por hambre: «las caracteristicas de al-
gunas personas que no tienen suficientes
alimentos para comer. No es la caracteris-
tica de que no existe suficiente para co-
mers»

La hambruna no ataca a todo el mun-
do por igual. Algunos, incluso, se benefi-
cian con ella, como por ejemplo los comer
clantes de cereales v los acaudalados pro
ductores agricolas que compran acto .|
quidados a bajos precios. Una ham' -
no es un hecho aslado, sine parte dec
espiral descendente de empobrecimie;. o
que conduce 2 la indigencia v a la muerte
Una vez que han sido comprendidas las
hambrunas como forma extrema de po-
breza, su prediccion pasa de la seguridad
alimentaria a la :dentificacion de las for-
mas como se alimentan las personas El
seguumiento de los patrones de sustento
de la poblacién y de vulnerabilidad sugie-
re quiénes podran sobrevivir a periodos
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de hambre y quiénes no Al mismo tiem-
po. serd un indicador del nivel potencial
del desastre y de la naturaleza y oportu-
rudad de la respuesta que demanda.

Desde mediados de los afios 80 ha exas-
tido una mejora apreciable en la capaci-
dad predictiva del hambre en algunas de
las dreas mds propensas del Africa. El pro-
greso se debe a una sustancial inversién
en los SAT y a importantes innovaciones
tecnol6gicas y metodolégicas de recolec-
cién y andlisis de datos. Las imagenes de
satélite pueden medir la cobertura de la
vegetacion tanto en los ciclos agricolas
como de pastoreo. Por otro lado, los mé-
todos participativos de valoracién rural
incluyen los sistemas sofisticados de co-
nocimiento y de percepcion de riesgos de
las poblaciones prochives a padecer ham-
bre. No obstante, atin persisten importan-
tes problemas de informacién.
* Las capacidades nacionales de alerta
temprana pueden variar mucho en cuan-
to a la oportunidad, globalidad, accesibi-
lidad, calidad y credibilidad de los datos
que producen. Esos datos deben ser crei-
bles, ante todo, para aquellas personas en-
cargadas de distribuir los escasos recur-
s0s. Una mejor informaci6n mejorard la
credibilidad, la cual es tanto un resultado
de mas amplias relaciones de confianza y
coordinacién, como una caracteristica pro-
p1a de la informacién

Cuando las diferencias politicas tensan
las relaciones, se produce mucha suspica-
cia y desconflanza en la interpretacion de
los datos de alerta temprana Una para-
doja fundamental de la alerta temprana es
que tiene menos posibilidad de provocar
la respuesta adecuada cuando més se ne-
cesita, esto es, cuando las relaciones entre
los donantes y los gobiernos son precanas.
* La informacién cuantitativa, «objeti-
va» e internacionalmente aprobada, con-
timia teniendo mas peso que las evalua-
ciones locales de caracter subjetivo y cua-
litativo. Con frecuencia, quienes toman las
decisiones sobre la distribucién de recur-
so0s de socorre encuentran dificil incorpo-
rar los datos de los SAT a las estructuras
de decision existentes. Las valoraciones de
la comunidad donante internacional -
usualmente de las organizaciones de la
ONU - constituyen la herramienta masim-
portante en manos del donante para la dis-
tribucién de la ayuda alimentaria. No obs-
tante, estas valoraciones solo son tan
buenas como la informacién proporciona-
da por los SAT nacionales.
* No importa lo acertados que sean los
SAT, algunas hambrunas son impredeci-
bles. Cada vez mds aparecen asociadas a
los conflictos. Aunque es posible disefiar
indicadores que permutan detectar las con-
secuencias de un conflicto sobre el acceso
de la poblacion a los alimentos, predecir

un conflicto es algo dificil. Ademds de que
pocos SAT estdn equipados para hacerlo
v la mayor parte evita cualquer contacto
directo con la recoleccién de informacién
que tenga propositos de inteligencia poli-
tica. Y aiin cuando haya informacién dis-
ponible en otras fuentes, por ejemplo, en
la inteligencia militar, la misma raramen-
te es utilizada o cotejada.

Resistencia a la respuesta

5ilos SAT han de servir para preverur
el hambre, la informaci6n producida por
ellos debe provocar una respuesta opor-
tuna y apropiada. Podemos definir «la res-
puesta» coma la distribucién de recursos
adicienales, con respecto a la ayuda nor-
mal Incluye programas y proyectos onen-
tados a apoyar a las poblaciones propen-
sas a las hambrunas y cuyo acceso a los
alimentos estd declinando. Por lo general
se limita a un auxilio de emergencia, dis-
tribuido gratis o mediante mecanismos de
autoabastecimiento comoes «comida por
trabajo». La respuesta que originan los
SAT se centra en aumentar el suministro
de alimentos mds que en influir sobre el
acceso de la poblaci6n a ellos. La mayor
parte de este aprovisionamento, el cual
llega a la poblacién vulnerable que se
mueve entre la indigencia y la muerte,
busca salvar vidas. Sin embargo, una res-
puesta oportuna y genuina deberia tratar
de preservar los medios propios de abas-
tecimiento de Ia poblaci6n, mterviniendo
antes, cuando esta se halla entre la inse-
guridad del sustento y la indigencia. Este
tipo de respuesta podria ser almentos gra-
tuitos, pero igualmente podria ser dinero
en efectivo o empleos.

Algunos argumentan que el socorro en
situaciones de hambre no deberfa tratar
de preservar los medios de sustento sino
de dar la asistencia para el desarrollo. De
hacer esto altimo, los SAT se convertirian
en algo extremadamente complicado y
molesto en términos de capacidad insti-
tucional, personal y costos. En su opinién,
los SAT deberfan, simplemente, predecir
las grandes hambrunas y provocar ia res-
puesta adecuada para prevenir la morta-
lidad, siguiendo el tipo de enfoque pre-
dominante en Africa durante las hambru-
nas de la mitad de los 80. S5in embargo, la
distinc1én entre socorro y desarrollo en
este caso es bastante ficticia: el hambre solo
puede matigarse si se fortalecen los meca-
nismos de sustento de la poblacién.

En afios recientes la provision de n-
formacién de alerta temprana ha sobrepa-
sado la habilidad de utilizarla por quie-
nes toman las decisiones con el fin de pro-
vocar respuestas. Para fortalecer la con-
ciencia sobre los beneficios de la alerta
temprana, la respucsta debe ser el eje
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central y no el desarrollar indicadores
cada ver mas sofisticados

Las valoraciones sobre la efectividad
de Ios SAT generalmente se dirigen a su
capacidad para proporcionar informacion,
mds que al uso de esta. La presuncidn sub-
yacente es que la informacién inadecua-
da es la principal limitacién para tomar
decisiones oportunas Peroenrealidad ha
sido siempre solo una parte de esa capa-
cidad: el «no saber» ya no es mas una ex-
cusa creible para una respuesta madecua-
da.

La produccién de informacion de aler-
ta temprana es, fundamentalmente, un
asunto técnico, pero son los factores poli-
ticos e institucionales los que determinan
su uso Algunos de los aspectos determi-
nantes acerca de su utilizacion se refieren
a quiénes son los duefios, quiénes la con-
trolan y que tan relevante y objetiva se la
percibe. Con frecuencia los SAT se encuen-
tran aislados, institucional y politicamen-
te, de la toma de decisiones entre donan-
tes, gobiernos y agencias humamtarias.
Justificindose en la necesidad de preser-
var la neutralidad, esta situacion hace que
los SAT se encuentren mal equipados para
hacer frente a la complejidad politica y
econdmica propia de una respuesta fren-
te a Jos desastres. Por gjemplo, los SAT que
se encuentran aislados de las estructuras
de gobierno, corren el riesgo de ser perci-
bidos por éstas como pertenecientes a los
donantes. Por su parte. estos son escépti-
cos de los sistemas que se encuentran bajo
contro! gubernamental.

Existen muchas liritaciones a la hora
de usar la informacién de alerta tempra-
na, el «eslabon perdido» entre los SAT y
la respuesta. Pero la mayor parte de las
veces se sefiala la cuestién de la oportur-
dad con gque se produce la alerta como su
principal obstéculo, aunque esto esconde
razones mis complejas. Un estudio efec-
tuado en cinco paises en 1.994 indica que
existen tres principales limitaciones para
un uso efectivo de los SAT.

* Institucionales. La informacién, por si
misma, no puede alterar el rigido funcio-
namiento de las burocracias existentes en
las principales agencias donantes Ellas se
han conformado para responder a las
hambrunas pere no para proteger los me-
dios de sustento de la poblacion. Esta ri-
gidez incluye la sobredependencia en re-
lacion a las valoraciones imnternacionales
y el menoscabo de indicadores tempranos
de SAT nacionales o, bien, la separacion
entre las actividades de emergencia y las
de desarrollo Enlas sedes de las agencias
donantes la lenta respuesta es ¢xacerbada
por las demarcaciones de una planifica-
ctén mas inclinada a guiarse por el afio fi-
nanciero que por las consecuencias de las
cosechas estacionales o el hambre Ade-

mas. en el socorro las decisiones sobre dis-
tribucién de recursos no pueden progra-
marse con anticipacion, por tanto, los me-
canismos de respuesta plaruficada son es-
casos.

* DPoliticos. Ninguna uformacion, por
mas oportuna, acertada o relevante que
sea, transforma las relaciones de poder,
Las malas relaciones politicas pueden da-
far el proceso de alerta temprana, espe-
clalmente en aquellas circunstancias cuan-
do [as relaciones entre los gobiernos y los
donantes se han roto y la ayuda humani-
taria constituye el tinico recurso disponi-
ble. Por ejemnplo, los vinculos entre la gue-
rra y el hambre, en gran parte de Africa,
plantean interrogantes politicos sobre la
informacién de los SAT y su uso.

» TDhstancia. Con frecuencia las decisio-
nes sobre la respuesta v los recursos se
adoptan a mules de millas del lugar don-
de se requiere la ayuda. Aunque la infor-
macién de uso inmediato y la necesidad
de una respuesta rapida convierten la
logistica del socorro en algo fundamental,
el hecho de que la mayor parte de los sis-
temas de alerta y respuesta temprana es-
tén centralizados, que el poder de decisién
sc encuentre muy lejos y la informacién
deba ser cotefada por las estructuras bu-
rocrahcas, provoca lentitud vy socava la
comprensién de las condiciones locales de
los SAT.

» Respuesta orientada por la crisis. El
hacer depender la emergencia de que ha-
van indicios claros de que una crisis estd
en ciernes, hace perder los beneficios pro-
porcionados por la alerta temprana. En
este sentido, la angustia humana refleja-
da. por ejemplo, en los titulares de los
principales noticiarios que hablan de ni-
fios que mueren de hambre, es mds
impactante. No obstante, la desnutricion
y mortalidad no son indicadores tempra-
nos, sino sefiales de que se fallé en respon-
der a tiempo. De esto puede resultar un
circulo vicioso si los donantes solo Tes-
ponden ante [as situaciones de crisis, aque-
llos que tratan de obtener las donaciones
inflaran la severidad de la situacion, lo
cual los puede hacer fracasar con profe-
cias no cumplidas.

= Agendas diferentes. Los grupos que
utilizan las alertas tempranas a menudo
son movidos por intereses divergentes.
Las complejas negociaciones entre los gru-
pos principales, asi como las condiciones
en las cuales ellas se dan, son aspectos de-
terminantes de la aceptacion y utilizacion
de los aportes mformativos, Asi, mientras
los donantes pueden minimizar la asigna-
ctén de recursos de socorro cuando son
escasos o desear entregarlos a algin go-
bierno en particular, los gobiernos recep-
tores pueden sobreestimar la ayuda ali-
mentaria recibida. Es posible interpretar
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la misma informacién de muchas mane-
ras diferentes. Existe el nesgo de que en
la distribucién de asistencia las agencias
se inclinen mas por dreas operativas que
por las indicadas por los SAT

* Rendici6n de cuentas Las victimas po-
tenciales del hambre no conocen los SAT
ni los saben utilizar. Su capacidad para
usarlos de manera preventiva es limitada
debido a la falta de recursos y a su poce
acceso a quienes toman las decisiones. Por
su parte, los gobiernos no se interesan di-
recta y prioritariamente en las hambrunas,
Ppues sus acciones dependen de una agen-
da pohitica, econémica y soctal mucho mas
amplia Ademds, la ausencia de procesos
politicos en los que haya que rendir cuen-

tas puede tornar mds vulnerables a las po-
blaciones propensas a las hambrunas La
incapacidad de atender las alertas tempra-
nas tiene tanto costos como beneficios, los
cuales los gobiernos sopesan sin reparar
mucho en las posibles muertes por ham-
bre. Las agencias donantes, cuya obliga-
ci6n de rendir cuentas se reduce a hacerlo
ante las esferas politicas y la opinion pu-
blica de sus paises, pueden actuar ennom-
bre de las victimas del hambre, pero sus
vinculos con éstas son débiles v, por lo
general, muy influenciados por los medios
de comunicacién Los intentos por mejo-
rar el nuvel de rendicién de cuentas pue-
den ser poco realistas Esto no sigrufica ni
tampoco se puede asumir que no se esté

Recuadro 4.1 Mirando hacia el futuro de Etiopia

Ya en mayo de 1.994 Kay Sharp sa-
bia que las cosas 1ban a ser dificiles
en 1.995 por lo que envic a casa la
primera llamada de alerta. El perio-
do corto de Huvias que por lo gene-
ral tiene lugar entre febrero y abril
no llegé a muchas regiones de! pais.
Muchos agricultores utilizan estas
lluvias para sembrar y cosechar pro-
ductos de maduracién rapida como
el «teff», el trigo v la cebada. Otros,
incluso, stembran productos de mas
larga maduracién, como el mafz y el
sorgo. En muchas partes los agricul-
tores no pudieron sembrar del todo

Sharp, quien dirige el Sistema de
Alerta Temprana de Hambrunas
(FEWS) de la Agencia para el Desa-
rrollo Internacional de los Estados
Unidos (USAID), prepar¢ otros in-
formes durante el afio e, inclusive,
cuando el llamamiento oficial fue
lanzado en diciembre de 1.994, ya la
agencia habia hecho los primeros
ofrecimientos para 1.995.

El respeto hacia la alerta tempra-
na en Etiopia se refleja en el numero
de organizaciones que cuentan con
ella' USAID, CARE, Cathohc Relief
Services, Save the Children y el Pro-
grama Mundial de Ahmentos (PMA)
Yy otras.

La mayor parte utiliza los ms-
mos parametros datos relacionados
con el proceso productivo, el estado
de las cosechas de alimentos, las pes-
tes, las lluvias y el uso de pesticidas,
ete. Taminén se da disponibihidad de
semillas y de ganado de tiro para
arar y cosechar. Finalmente, se regis-
tran los precios de mercado, la capa-
cidad de compra y el abastecimiento
de alimentos.

Sharp afirma: «5ila cosecha se ve
buena, los precios deben descender.
Y si los precios no se reducen en el
periodo de las cosechas entonces sa-
bes que tienes un problemas.

Sin embargo, con tanta buena n-
formacién a mano, ;por qué sonaron
en 1.994 durante meses las campa-
nas de alerta en Etiopia antes de que
se enviara comida al pais? «<Hay que
culpar al ciclo del donante», dice
Sharp. El lamamiento nacional no
puede lanzarse antes de contar con
los principales resultados de las co-
sechas y muchos meses transcurren
desde que el donante hace sus ofre-
cimuentos y se hace efectivala distn-
bucién Cuando esto sucede ya es
demasiado tarde para aprovisionar
oportunamente a la poblacion.

El afio 1.994, no obstante, trajo
también buenas noticias. Habia exis-
tido el temor de que se convirtiera
en otro 1.984, cuando mullones de
personas estuvieron en pehgro de
morir de hambre Los periodistas se
apresuraron a llegar a Etiopfa bus-
cando las victimas de la hambruna.
Encontraron muy pocas. Segun
Allen Jones, director del PMA en
Etiopia «Por primera vez el sistema
funciond», Lo que Jones denormuna
«el sistemna» es la capacidad agrega-
da de las agencias de socorro. Este
sistema pudo aplazar el desastre me-
diante el aprovisionarmento, el trans-
porte y la distribucién de un millén
de toneladas de ayuda ahmentana.

«Hoy dia - afirma Jones - conta-
mos con una eficiente organizacion
gubernamental de socorro represen-
tada en la Comision de Socorro y Re-
habilitacién (RRC) y la Reserva de

Segunidad Alimentaria de Ehopia.
Contamos con el mterés de los do-
nantes, ONG trabajando en el terre-
no, buenocs sistemas de alerta tem-
prana y una representacién de la
ONU relativamente experimentada
No es ninguno de estos factores por
s{ mismo el que hace la diferencia,
sino el conjunto de los que confor-
man el «sistema». Y esto es lo que
hace la gran diferencia entre 1.984 y
la actualidad».

La Reserva de Seguridad Al-
mentaria de Etiopia es un elemento
clave Fue organizada por el gobier-
no con fuerte apoyo de los donan-
tes. 1994, su prnimer afio de opera-
cién, le permitié prestar alimentos a
las agencias de asistencia mientras
llegaban los cargamentos. Actual-
mente cuenta con mas de 200 000
toneladas De acuerdo con Jones, ya
no se justifica la llegada tardia del
socorro una vez hechos los compro-
misos de las agencias En febrero de
1.995 las perspectivas para Etiopia
era prometedoras. Los ofrecimientos
bilaterales cubrian mas del 50 por
ciento del total de importaciones
requeridas (1 032 000 toneladas)

Pero ni el mismo Jones excluye
la posibilidad de que se presente otra
gran hambruna. «M: principal preo-
cupacion es que los donantes empie-
cen a desmantelar e] sisterna. 51 te-
nemos otro afio bueno tal vez em-
piecen a perder interés en Etiopia.
Los ofrecimientos cesaran y tanto el
RRC como las representaciones dela
ONU y de las organizaciones donan-
tes dismmuirdn. Y entonces vendré
la gran hambruna y tendremos que
empezar de cero nuevamente»., W
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cumpliendo con los objetivos. Por ejem-
plo, el uso de la ayuda alimentara como
arma politica por parte de los gobiernos o
de los donantes, bien puede lograr sus
metas.

* Responsabilidad. Aan cuando la res-
ponsabihidad de prevenir las hambrunas
recae en los gobiernos nacionales, la ma-
yor parte de los gobiernos africanos reque-
rirdn recursos adicionales de la comuni-
dad internacional para hacerlo. Las demo-
cracias del mundo desarrollado presionan
a los donantes cuando el hambre aparece
en la televisién, aunque nevitablemente
esto sucede bastante tarde. A pesar de que

existe consenso sobre 1a necesidad de

dividir responsabilidades, la memoria ins-
titucional es tan pobre que quienes parti-
cipan en estas operaciones deben renego-
aiar las condiciones de su participacién
una v otra vez. En la base del problema
de la responsabilidad se encuentra el con-
dicionamiento de la ayuda de emergen-
cia y el control de su distribucién: los go-
biernos quieren decidir quiénes son los be-
neficiarios, mientras que los donantes dis-
cuten sobre el control Aun cuando una
alerta temprana podria ofrecer informa-
cién relevante para orientar las acciones,
es poco lo que puede hacer para resolver
este otro tipo de cuestiones.

* Sostenibilidad. La sosterubilidad delos

Recuadro 4.2 Tomando medidas oportunas contra los terremotos

Las nuevas tecnologias y los regis-
tros histéricos permmuten a los cienti-
ficos ofrecer alertas tempranas (in-
cluidas las arnenazas de desastre ma-
sivo en el norte de la India y el sur
de California) de terremotos y
tsunamis,

Aunque el nimero de terremo-
tos (come sucede con los demas de-
sastres de origen natural) no ha au-
mentado, los costos financieros y
humanos y su grado de complepdad
crecen rdpidamente debido al au-
mento de la poblacidn, la urbaniza-
cion y la industrializacién.

Sin embargo, no existié runguna
advertencia del terremoto de Kobe
en Japor, el cual registré 7,2 grados
en la escala Richter, causé la muerte
a mds de 5.000 personas y dejo a
muchas otras sin hogar. Los trabajos
de reconstruccion pueden ascender
a 60 billones de francos suizos, pero
las pérdidas en la actividad comer-
ctal podrian elevar aiin mas el mon-
to total de lo que han costado los
efectos del terremoto

El alto costo en vidas y dinero de
este sismo se debid, en parte, a un
ruvel mds bajo de preparacion si se
le compara con Tokyo, ciudad de
«alto nesgo», donde los ejercicios de
preparacién son comunes. Ademas,
las viviendas tradicionales de Kobe,
fabricadas con madera y tejas, eran
mas vulnerables al fuego y a la caida
de la mamposteria.

EnJapén existe un sistema exito-
so de alerta temprana para la predic-
cion de tsunamis, esa potente y de-
vastadora ola gigante producida por
terremotos ocurridos en el mar. Cer-
ca de Japon se juntan cuatro placas
tectonicas cuyo choque es fuente de
terremotos

Una red de 130 sismografos en-
via informacién a una central de
computadoras ubicada en la Agen-
cia Meteorolégica Japonesa la cual
genera, de manera automatica, un
mensaje de alerta a través de los nue-
ve canales de television.

El 4 de octubre de 1,994, durante
su prumera prueba real, el mensaje
sali6 cinco minutos después de que
un terremoto de 7,9 grados empeza-
ra en la costa nororiental de Hokkai-
do. El tsunamu tard¢ una hora enlle-
gar, lo que le permité a los residen-
tes evacuar la zona Solo doscientas
personas resultaron con heridas le-
ves.

Actualmente alertas de largo pla-
z0, que utilizan satélites, teorias so-
bre movimientos tect6nicos, infor-
macion sobre la fuerza de ruptura de
las rocas y el registro histonco de te-
rremotos, estan siendo exploradas
por equipos especializados en el sur
de California, Colorado y otros lu-
gares.

Seguin nuevos cdlculos realizados
con el Sistema de Posicionamiento
Global (CPS) de satélites y estacio-
nes de tierra, la placa tectonica de la
India estd chocando v subsumiéndo-
se en [a placa asidtica 2 cm por afio,
es decir a la misma velocidad que la
conocida placa de San Andrés.

La informacién aportada por el
GFS sugiere que los margenes de las
placas estan atascadas a lo largo del
borde entre Nepal y la India. La ener-
gia se hado acumulando alli duran-
te 300-700 afios pues desde que los
registros ingleses se iniciaron en
1.650, no cxiste informacidén sobre
ningin terremoto de importancia.
Solo existen noticias de uno acaeci-
do en1.255.

Se han acumulado entre 6 y 13
metros de sedimento. La capacidad
de resistencia de Jas rocas soporta
hasta el equivalente a 13 metros, por
lo que el terremoto, de producirse,
seria de una magnitud de 8 e, inclu-
so, tal vez mds alta, 9,1 grados, es
decir, peor que cualquiera de los
anteriores.

En el sur de Califorma (territo-
nio colocado sobre la placa tecténica
del Pacifico y que se mueve hacia el
norte sobre la placa de Norte Amé-
rica), los cientificos estiman que el
riesgo de un terremoto de magnutud
7 6 superior, en los proximos 30
anos, ha aumentado de un 60 a un
86 por ciento.

Mediante excavaciones, medidas
todas por satélites y registros de
stsmos, los sistemas de prediccién se
basan en calculos de la presién acu-
mulada en {as lineas de falla. El te-
rremoto de magrutud 6,7 en Nort-
hridge, cerca de Los Angeles, deene-
ro de 1.994, matd a mas de 60 perso-
nas.

Como la escala de Richter es lo-
garitmica, cada aumento de un
digito en la escala implica que la
energia hiberada se multiplica por
diez. Asi, por ejemplo, un terremoto
de magrutud 8 libera 100 veces mas
energia que uno de magrutud 6.

Entre las muchas teorias que
pueden contribuir a valorar los ries-
gos de terremoto y a mejorar los sis-
temas de alerta se encuentra la de
unos investigadores japoneses, Estos
consideran que el clima, especial-
mente por la alta presion atmosféri-
ca, podria actuar como el factor
desencadenante de una presién
tecténica que se encuentra en nive-
les criticos. ]
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SAT es cuestionable, especialmente en lo
que se refiere a la relacién costo-benefi-
€10, 2 Ja uhlidad y la prioridad. Por lo ge-
neral, se desarrollan con financiarmento
de organismos donantes y algunas veces
utilizan estructuras gubernamentales. La

presuncién implicita es que los gobiernos
las tomardn en sus manos en algun mo-
mento, pero los sistemas de informacién,
aunque muy ttiles, rara vez son prioridad
en las agendas de gobiernos de pocos
recursos. La relaciéon costo-beneficio es

Recuadro 4.3 Alerta temprana de epidemias

Las epidenuas henen sus propios sis-
temas de alerta temprana: los grafi-
cos que muestran como suben las
curvas de incidencia de las enferme-
dades. En el caso de los Nuevos Es-
tados Independientes (NEI) esos gra-
ficos indican que hay problemas.

Desde 1 989-90 ha habido un re-
surgimuento de la difteria en la Fe-
deraci6n Rusa y en Ucrania. En
1.994, la epidemia de diftena afect6
a 35.000 personas, diez veces més
que los 3.170 casos reportados en
1.990.

E1 80 por ciento de los casos ocu-
rrieron en la Federacién Rusa y en
Ucrania, un 16 por ciento La tasa de
mortalidad por difteria fue de 10,15
por 100.000 (12 por 100.000 en per-
sonas de 1 a 14 afios de edad y 9 por
100.000 en edades superiores a los
14).

La mayor parte de los casos tu-
vieron lugar en regiones de alta den-
sidad poblacional; un 10 por ciento
en hospitales psiquiétricos, institu-
ciones preescolares y en famlias
numerosas. Los trabajadores de la
salud, el personal de transportes, las
personas sin hogar y los alcohélicos
mostraron ser sectores de alto ries-
go.

Los elevados niveles de inmuni-
zac16n que existian en el pasado han
estado decayendo. En 1 992 1a cober-
tura de los nifios fue de menos de un
80 por ciento en 25 de las 70 regio-
nes de Rusia, de menos del 60 por
ciento en otras seis y de un 25 por
ciento en Moscu.

La epidernia se asocia, adema4s de
a esa causa, a la escasez de vacunas
y de antib16ticos, a las brechas de in-
munizacién en adultos, a los gran-
des movimuentos de poblacién, a la
poca conciencia del personal médi-
co sobre los riesgos y a la necesidad
de desarrollar buenos diagnésticos
y mecanismos de control. A esto ha-
bria que agregar el poco conocimien-
to del piblico sobre el peligro de la
enfermedad y los beneficios dela in-
munizacién En Ucrania la accién
eoordinada a nivel nacional y local
ha logradoe detener el avance de la

enfermedad, pero en Rusia se nece-
sitardn acciones rapidas para conte-
ner o reducir el niimero de casos.

El Comité Interagencial de Coor-
dinacién de la Inmunizacién {CICI)
fue creado como un foro de coordi-
nacién de las aclividades de las agen-
cias donantes internacionales y de
los insumos destinados alos NEIL La
Federacion Internacional y las Socie-
dades Nacionales de cada uno delos
NEI forman parte del CICL La Fe-
deraci6n Internacional, por interme-
dio de la Sociedad de la Cruz Roja
de Ucrania y de Finlandia, esta utili-
zando una concesion de ECHO para
el desarrollo de un importante pro-
grama de vacunacién y control de la
difteria en Ucrania.

La Organizacién Mundial de Ia
Salud (OMS), que ocupa la Secreta-
ria del CICI, ha creado una Fuerza
de Tarea Europea contra la difteria
cuyo fin es reducir para 1,996 la in-
cidencia de la enfermedad a los ni-
veles existentes antes de la epideria
¥ para 1 995 la tasa de mortalidad a
menos de un 2 por ciento. E1 CICI ha
acordado que los planes de los NEI
deben incluir lo siguiente:

* administracion del control de 1a
difteria;

* vigillancia epidemolégica que
contemple desde el control de los ca-
lendarios de vacunacién hasta la
identificacion de grupos de alto ries-
BO;

* prevenciény control, que va des-
de la organizacién de los contactos
entre la poblacién hasta la inmuni-
zacién de los grupos de alto riesgo;
* movilhizacién y comumcacién,
incluida la capacitacién por los me-
dios de comunicacién,

* recursos v logistica, incluido el
abastecimiento de vacunas y equipo
de enfriamiento

La difteria es, sin embargo, solo
uno de los problemas de salud que
afectan a los estados del este euro-
peoy alos estados de la desapareci-
da Unidn Soviética.

En un estudio realizado por
UNICEF en nueve paises excomunis-
tas, desde Albania hasta Polenia, se

demostréd que el impacto de los cam-
bios politicos acaecidos en afios re-
cientes causaron Ja muerte a un mi-
l16n de personas, cifra que se agrega
a la tasa regular de mortalidad Ru-
sia y Ucrania aparecen como los més
afectados. Aunque en conjunto re-
presentan un 71 por ciento de la po-
blacion afectada, han sufrido el 95
por ciento del exceso de mortalidad.

A diferencia de otras situaciones
de intranquilidad social donde son
los ancianos, los jévenes y las muje-
res los més afectados, en los patses
del este europeo son los jévenes y los
hombres de mediana edad los més
vulnerables.

Las principales causas del exce-
so de mortalidad han sido los pro-
blemas cardiacos v circulatorios, se-
guidos por las enfermedades infec-
ciosas y parasitarias, como la hepa-
titis, el colera y la tuberculosis. Tam-
bién los asesinatos, los suicidios y los
accidentes de transito.

Un conjunto de investigaciones
realizadas sobre estos fendémenos
han identificado los sigwentes fac-
tores generadores la desarticulacion
econémica que conduce al desem-
plec, la pobreza v el estrés, el desca-
labro de la estructura sanitaria; la
reduccién de los subsidios y el au-
mento de precios, los altos niveles de
consumo de cigarmillos; la ingesta
alcohélica y el consumo de grasas;
el mal estado de las viviendas y la
contaminacién ambiental.

Mientras las tasas de mortalidad
aumentan, las de natalidad estdn
colapsando. En Rusia el colapso fue
de un 46 por ciento de 17 por 1 000
en 1.987 a 9,2 por 1.000 en 1.993. En
Alemania del Este el descenso es de
un 45 por ciento: de 12 por 1.000 en
1.989 a cerca de 6,5. Por su parte, en
Polenia se registra un descenso del
20 por ciento y en Bulgaria del 30 por
ciento.

Las razones de este fenémeno
son complejas y de naturaleza social,
psicolégica y econfmmuca, como el te-
mor hacia el futuro y la carencia de
empleos. =
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Hustracion 4.1 Alerta temprana
de epidemias: aumento de enfer-
medades transmisibles en los
NEL EI colapso del antiguamen-
te centralizado sistema de salud,
conjugado con el brusco aumen-
to de la pobreza en los paises de
la ex-Union Soviética, ha sido la
causa de una crisis en el sistema
de prevencidn de enfermedades.
La tncidencia de muchas enfer-
medades aumenta, entre ellas la
difterta, v sus efectos pueden no
quedar confinados en los Nuevos
Estados Independientes (NEI)
conforme los virus, los vectores
de enfermedades y las personas
se mowvthizan a través de las fron-
teras terrestres

Fuente. Organizacion Mundial de la
Salud

dificil: determinar los costos directos es
relativamente facil, no asi los costos de
oportunidad. Ademds, Ia efectividad no
puede medirse completamente pues tmu-
chos de los obstéculos para explotar mejor
Ia nformacion se encuentran fuera de con-
trol de los propios SAT. Las evaluaciones
de los SAT tienden a lirutarse a los meca-
NiSmOSs iNternos ¥ a no tomar en cuenta la
respuesta que estos provocan o dejan de
provocar. Por consiguiente, el valor «eco-
némico» de la informacién de alerta tem-
prana se vuelve muy problematico Por
ello, hablar de sostenibilidad solo en tér-
minos de costo obvia lo central. El proble-
ma de quién es el «duefio» de la mforma-
cién es fundamental para determinar
como se utiliza ésta, lo cual es una fun-
cién de qutenes financian el sistema.

La prediccién de las hambrunas es solo
el primer paso en la prevencién. Pero no
hay garantia de que en los pasos siguien-
tes se usard mas informacion acertada y
oportuna, por cuanto la proporcicnada
por la alerta temprana es algo que se utihi-
za en las negociaciones, pero no es una
norma obligatoria a seguir y, por tanto, no
puede, de por si, romper los intereses con-
flictivos que rodean las decisiones relacio-
nadas con el socorro. No obstante, sin los
SAT el proceso se hace mas dificil pues
quienes toman las decisiones van a tener
que depender de valoraciones informales
que con frecuencia estan mal hechas, son
incompletas y llegan tarde. La informacion
sistemdtica sobre los riesgos de hambru-
nas no es superflua. los SAT son necesa-

rios pero insuficientes para preverur el
hambre. Las limitaciones del uso de la in-
formacién es algo que no se puede com-
batir internamente, sino solo en el contex-
to politico de la respuesta.

Lo que pueden hacer los SAT que
funcionan bien:
* Dar tiempo para que se tomen mejo-
res decisiones y eliminar el factor sorpre-
sa de los desastres de desarrolio lento
¢ No indicar simplemente que hay un
problema, sino su naturaleza y dimensio-
nesy, por tanto, el hipo de respuesta apro-
piada.
* Contribuir, mediante la comparacié=
de informacién de distintos paises (la que
raramente estd disponible), a la adopcion
de decisiones sobre la asignacion global
de los escasos recursos de socorro.
Lo que los SAT no pueden hacer:
¢ Resolver los conflictos inherentes a la
provisién de socorro ni los dilemas que
enfrentan quienes deben tomar las deci-
siones Este tipo de asuntos deben enca-
rarse directamente: la informacién tiene
mas probabilidades de contribuir a este
Pproceso si se plantea claramente el asunto
de quién es el duefio de la informacion.
» Poner orden en el caos Muchas veces
Ia respuesta en casos de desastre no se basa
en una adopcién de decisiones racional y
sistematica, sino en un proceso subjetivo
y no estructurado Por lo tanto, demasia-
da informacién puede contribuir a forta-
lecer este proceso
* Resolver las debilidades o limutaciones
endémicas de [os gobiernos o de las

Nidmero de casos tratados por difteria en la antigua
Union Soviética y en los Nuevos Estados Independientes
. Numero de casos {miles)
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agencias donantes. Mds bien, existe el
riesgo de que los SAT proporcionen infor-
macién que ponga en evidencia las
debilidades sin ofrecer soluciones.

* Dar una respuesta al conflicto entre la
soberania nacional y la propiedad de los
recursos de socerro donados internacio-

nalmente.

¢ Vale 1a pena invertir en los SAT?

S{ La importancia de mejorar la ca-
pacidad de prevenir las hambrunas aso-
ciadas a las sequias es algo que no se debe
menospreciar Retirar la inversién en los
SAT signaficaria volver a pnincipios de los
anos 80, cuando resultaba précticamente
imposible lanzar una respuesta oportuna
frente a las catdstrofes de lento desarrollo
en Africa. No obstante, también tene poco
sentido emplear SAT sofisticados sin acla-
rar €] problema del uso de la informacion.
Muchas de estas cuestiones se relacionan
con los intereses inahenables de los dife-
rentes participantes en el proceso de lares-
puesta. La soluciones no son féciles por
cuanto mejorar las respuestas desafiara los
nexos politicos, financieros e instituciona-
les existentes entre los donantes y los es-
tados beneficiarios. Es relahvamente f4cil
definir criterios para dar un uso més efi-
crente a los sisternas de informacién que
buscan predecir y prevenir las hambrunas.
Sin embargo, hay aspectos tacticos, més
politicos que operativos, que deben resol-
verse.

* Ampliar la cobertura de los SAT. Los
sistemas de control de alimentos y de me-
dios de subsistencia, que pueden tener
muchos usos en la planificacion (incluven-
do la alerta de situaciones de hambre), son
mis titiles en cuanto a las necesidades ali-
mentarias de Afnca.

* Reducir el énfasis en la estimacién de
las cosechas nacionales. Cuando se carece
de reservas alimentarias internas, los cél-
culos hechos al final del periodo de cose-
chas dejan poco tiempo para responder a
las crisis. Una plamificacién basada en es-
timaciones tempranas puede contribuir a
que se produzca una respuesta oportuna.
* Explotar el conocimiento local. A pe-
sar de las dificultades metodolégicas y
operacionales {como podrian ser el temor
al sesgo, los recursos adicionales y la inte-
gracidn de los datos locales a los naciona-
les), los métodos participativos en el 4rea
rural pueden recolectar esta informacién
de manera més rapida y menos costosa
que los tradicionales. Una ruta directa y
mas simple podria ser desarrollar meto-
dologfas basadas en informantes claves
que posean informacion detallada sobre
las condiciones locales.

* Utilizacién de las estrategias de sobre-
vivencia como indicadores de los ruveles

de estrés y respuesta Entre los factores a
controlar estan: la intensidad de uso de
estas estrategias, las repercusiones econé-
mucas y ambientales del aumento de esa
intensidad, la motivacitn que justifican su
uso y la efectividad para satisfacer las ne-
cesidades alimentarias. Esta gran tarea
estd por encima de la capacidad de Ja ma-
yoria de los SAT. Sin embargo, es posible
desarrollar metodologias que simpilifi-
quen el acopio de informacién y propor-
cionen la informaci6n necesaria para una
garna de aspectos de planificacién.

* Promocién de acuerdos instituciona-
les apropiados Una respuesta apropiada
y oportuna demanda, frecuentemente, ac-
ciones que contrastan con los procedi-
muentos burocréticos y los objetivos poli-
ticos de las agencias donantes (la reubica-
c16n previa de recursos, por ejemplo). En
este sentido, promover un acuerdo insti-
tucional que garantice una alerta tempra-
na a nivel nacional més efechva no es ne-
cesariamente lo més apropiado para todos
los paises Este tipo de acuerdos no pue-
de divorciarse de las prioridades de la pla-
nificacién contingencial. Cuando existan
acuerdos institucionales de este hpo, ni las
agencias n1 los donantes deben ignorar-
los en nombre de los objetivos humanita-
rios, sino preservarlos. El exceso de acti-
vidad que se genera en el periodo poscnsis
puede fomentar la creacion de estructu-
ras demasiado ambiciosas en vez de otras
mas facilmente manejables. Los donantes
pueden apoyar los acuerdos inshtuciona-
les mediante una mejor coordmacién de
sus propias achividades y la reduccion del
tiempo de respuesta. Se debe desterrar la
amnesia institucional que impide apren-
der las lecciones correspondientes de cada
ciclo de hambre

* Promocién de una planificacién con-
tingencial continua y activa. Las opciones
de respuesta y los planes de contingencias
se deben preparar como parte del proce-
so de alerta temprana y no deben dejarse
hasta que se 1nicie la emergencia.

Como la planificacién contingencial es
algo mds que |a simple preparacion de un
documento. debe reforzarse continuamen-
te. Esto implica capacitacién, probar en el
campo alternativas flexibles de respues-
ta, disefiar intervenciones estandar para
ser utilizadas segiin la necesidad; actuah-
zar planes y evaluar actividades; asignar
con anticipacién recursos que permitan
una respuesta oportuna. Los planes de
contingencia deben involucrar a las per-
sonas afectadas.

* Desarrollar y probar respuestas
flexibles. Para que las intervenciones
tengan éxito, los planificadores deben
saber como toma sus decisiones la
poblacién local: el proteger las fuentes de
sustento futuras es para ella tan o més
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importante que mantener los mveles de
consumo inmediatos por encima del nivel
de sobrevivencia. Esto puede contribuir a
disminuir la divisién entre socorro y
desarrollo, garantizando, por ejemplo, que
en las obras publicas se construyan
infraestructuras dtiles Las opciones
flexibles de respuesta deben decidirse en
comjunto con la poblacién local. Entre los
métodos que podrian reforzar las
estrategias locales se encuentran los
siguientes: contribuir a adaptar los
sisternas agricolas a la sequia mediante el
uso de semillas mds resistentes etc,,
diversificar la produccion en huertas
domésticas, mejorar el almacenamiento
de alimentos y diversificar los empleos y
el ingreso por actividades ajenas a la
agricultura. Un seguimiento sistematico
de estas opciones en varias localidades
puede contribuir a demostrar cuales de
ellas sirven. Posteriormente, es posible
explorar las implicaciones en términos
institucionales y de recursos.

= Descentralizacion de los sistemas de
alerta temprana. Esto permite controlar las
variaciones locales en la economia alimen-
taria, desarrollar una mayor sensibilidad
ala problemdtica local, recomendar inter-
venciones mds apropiadas y manejar mas
fluidamente la informacion. Lograr
estandanzar los datos, la coordinacion y
la entrega de demasiada informacién a
quienes deciden, son problemas relacio-
nados con la descentralizacion de los SAT.
El devolver la capacidad de decisi6n al
pais que recibe la ayuda significa que quie-
nes tomen las decisiones se encuentran
mas cerca de lo que estd pasando, que la
interpretacién de la informacion se
distorsiona menos y que por lo general
hay un mayor sentido de urgencia. La
descentralizacion es imposible con una bu-
rocracia altamente centralizada o condi-
ciones inadecuadas del personal local
Carece de sentido descentralizar la alerta
temprana y el poder de decidir si el
control sobre los recursos y la capacidad
de respuesta no se halla también descen-
tralizada.

Los SAT de financiamiento conjunto. La

sosterubilidad y el uso compartido de los
SAT por todas las partes involucradas son
mas factibles si son financiados conjunta-
mente por los donantes y los gobiernos de
manera que ambos se interesen directa-
mente en ellos. Cuando las relaciones en-
tre los donantes y el gobierno son débiles,
es poco probable que la cooperacién en
temas de informacion tenga éxito. Por otro
lado, la mayoria de los gobiernos de Afri-
ca no pueden afrontar el costo de la alerta
temprana y de la respuesta, por Io que el
apoyo de los donantes debe ser a largo
plazo. Habrfa més éxito si se conocieran
mejor los costos de no estar preparado.

Cuando declina el flujo de ayuda ha-
cia Africa, el documentar sistematicamen-
te los costos de las operaciones de emer-
gencia en relacién con los de la alerta tem-
prana, puede ser importante para fortale-
cer la necesidad de esta tltima

El recurso clave

La informacién se ha convertide en un
recurso clave en la asistencia humanita-
ria. Al igual que sucede con los recursos
humanos, con los sumirnstros y el finan-
ciamiento, la informacién debe admirus-
trarse, dirigirse, planificarse y evaluarse.
Quienes trabajan en la agencias humani-
tarias deben comprender que juegan un
papel fundamental en nutrir de informa-
cidn los sistemas de alerta temprana en los
periodos previos a las crisis y durante el
transcurso de éstas. Las agencias cuentan
con el potencial para informar y para uti-
lizar los sistemas de alerta temprana, asi
como para proveer a las victimas de los
desastres y a los indigentes de informa-
cién de alerta temprana y de autoayuda

Los sistemas de alerta temprana que
son debidamente atendidos pueden sal-
var vidas. El compartir la mnformacién y
los analisis sobre posibles crisis facilita la
adopcién de medidas remediales El que
comprendamos o no las probabilidades de
esas crisis dependera de nuestro compro-
mso para fomentar el libre flujo de infor-
macion entre quienes la tienen y quienes
la necesitan. |
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