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Este es el tratado mas contundente y
globalizante que se ha escrito sobre las
complejas relaciones que se tejen entre
vulnerabilidad y desastre: representa un
enorme salto cualitativo en la teorizacién de
los desastres y su gestion. Es también un
reto para mejorar las politicas imperantes
de gestion de desastres en América Latina.
Si pretendemos un siglo XXI mas seguro y
menos vulnerable, hay cambios en
concepciones, paradigmas y enfoques que

tienen que gestarse desde ahora, y a ese

proceso puede contribuir la publicacion del
presente libro. La Red de Estudios Sociales
en Prevencion de Desastres en América
Latina (LA RED), se formé en 1992 para
reunir a los investigadores e instituciones
Latinoamericanas que actian con un
enfoque social de los desastres, sumando
el aporte de otras disciplinas, para estimular
su cooperacion, potenciar sus resultados y
aumentar la calidad y efectividad de los
proyectos de mitigacién y prevencion de

desastres en la region.
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VULNERABILIDAD El Entorno Social, Politico y Econémico de los Desastres

VULNERABILIDAD

Muchos desastres son una mezcla compleja de amenazas naturales y acciones humanas.
VULNERABILIDAD sostiene que el entorno social, politico y econdmico es tanto una causa de
desastres como lo es el medio ambiente natural.

Publicado dentro de la Década Internacional de Reduccion de Desastres Naturales, este libro
sugiere las formas como las ciencias sociales y naturales se pueden combinar analiticamente a
través de un modelo de "presion y liberacion de los desastres". Asegurando que el concepto de
vulnerabilidad es decisivo para entender los desastres y su prevencion o mitigacion, los autores
exploran hasta qué punto y como la poblacién puede lograr acceso a recursos.

Cada uno de los capitulos aplica conceptos analiticos a: hambrunas y sequias, amenazas
bioldgicas, inundaciones, huracanes costaneros y terremotos, volcanes y deslizamientos: las
"amenazas que se convierten en desastres".

Finalmente, el libro saca conclusiones practicas y politicas para propiciar un medio ambiente
mas seguro y reducir la vulnerabilidad. Debe ser de interés para estudiantes, académicos y
forjadores de politicas en geografia, estudios del medio ambiente y estudios sobre desarrollo.

Piers Blaikie es profesor de la Escuela de Estudios de Desarrollo, Universidad de East Anglia,
Reino Unido. Terry Cannon es catedratico de Estudios de Desarrollo de la Universidad de
Greenwich, Reino Unido. lan Davis es director general del Centro de Oxford para Estudios de
Desastres, Oxford, Reino Unido. Ben Wisner es profesor en la Escuela de Ciencias Sociales,
Hampshire College, Amherst, Estados Unidos.
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PREFACIO A LA EDICION EN INGLES

Mucho antes de conocerse, los cuatro autores tropezaron con varias de las amenazas
analizadas en este libro cuando visitaron y trabajaron en Asia, Africa y América Latina.
Ellos compartian la inconformidad con los puntos de vista predominantes de que los
desastres eran sencillamente naturales. Compartian también cierta admiracion por la
habilidad de la poblacién para "sobrevivir' a la pobreza y aun a las calamidades, una
perspectiva que ha influido mucho en este libro.

Los autores contribuyeron a este libro con su pericia y habilidades complementarias.
Blaikie habia escrito sobre los antecedentes socioecondmicos de la degradaciéon de la
tierra' y la pobreza en Nepal®> y mas recientemente sobre la epidemia del SIDA en
Africa®. Cannon ha incorporado la ensefianza sobre las amenazas en su obra durante
muchos afos y trabaja en la Comisién de Hambruna de la Union Geografica
Internacional.

Ha editado una serie de estudios sobre hambruna* y ha realizado muchas publicaciones
sobre problemas de desarrollo y del medio ambiente en China. Davis habia pasado
muchos afios estudiando el problema de la vivienda después de los desastres® y el
crecimiento de la vulnerabilidad de los desastres en contextos de urbanizacion rapida®;
también contribuyé al proyecto con afos de trabajo practico mientras entrenaba
funcionarios gubernamentales en la mitigacion de los desastres. Wisner se ha
interesado por planificacion rural fisica y social desde mediados de los anos 60.

Esto tomé la forma de estudios de uso de la tierra’, investigacion sobre la gestién de las
sequias® y trabajo sobre energia rural® y politicas de asistencia médica.”® Cuando se
inicio el proyecto él estaba a punto de reunir estos temas en un estudio sistematico
sobre enfoques para el desarrollo en Africa," basados en las "necesidades basicas".

Este libro ha requerido mucho tiempo para completarse, con todas las complicaciones
de la multiple autoria y la dificultad adicional de que los cuatro estuvieron durante gran
parte del tiempo en tres paises diferentes. Nosotros nos reunimos seis veces durante
varios dias y pasamos de bosquejos esquematicos a borradores sustanciales en cada
reunion. Mucho papel y muchos electrones y discos flexibles salieron y llegaron entre
nosotros. Una gran cantidad de bagaje ideolégico quedd desmantelado mientras surgia
un consenso entre amenazas, vulnerabilidad y desastres. Ofreciamos cursos rapidos
entre nosotros en areas de nuestra propia experiencia practica. El resultado es un libro
total de coautores aunque somos conscientes de que algunas idiosincracias de estilo y
variaciones de puntos de vista saltan aqui y alla.

El proceso tuvo muchas cosas que recomendar aun cuando la rapidez no fue una de
ellas. Pero el libro ha logrado salir en el punto medio a traveés del Decenio Internacional
de la Reduccién de Desastres Naturales (IDNDR). Llega en el contexto de este decenio
(con su gran énfasis en tecnologia y gestién de riesgos) con la esperanza de que
establecera la vital importancia de entender la vulnerabilidad en el contexto de sus
origenes politicos, sociales y econémicos. El libro reitera la importancia del factor
humano en los desastres. Trata de pasar mas all4d de una gestién tecnocratica a una
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nocion de mitigacion del desastre que esta arraigada en el potencial de que los
humanos tienen que unirse, perseverar, entender lo que los aflige y emprender una
accion comun.

Mientras se estaba escribiendo el libro ha habido una creciente conciencia de la
vulnerabilidad a los desastres y de los limites de los factores causales. Nosotros
acogemos este mar de fondo de cambio de conciencia y apreciamos las ideas de
muchos otros que han colaborado en el analisis de los desastres. Hay tanta gente a
quien agradecer por su estimulo y ayuda en la produccion de este libro que seria
imposible compilar una lista que no ofendiera por la omision erréonea de algunos. De
modo que si todas aquellas personas, incluso los afectados por los desastres, amigos,
colegas, editores, estudiantes, participantes de conferencias, miembros de las ONGs,
funcionarios gubernamentales de las Naciones Unidas, nos perdonan por no incluir sus
nombres, queremos expresarles nuestros agradecimientos de esta manera. En
particular, debemos estar agradecidos con nuestras familias por su paciencia, por hacer
posibles nuestras reuniones y darnos tanta ayuda y apoyo moral.

NOTAS

. Blaikie (1985b); Blaikie y Brookfielde (1987)
. Blaikie, Cameron y Seddon (1977, 1980)

. Barnett y Blaikie (1992)

. Bohle, Cannon, Hugo e Ibrahim eds) (1991)
. Davis (1978)

. Davis (1986, 1987)

. O'Keefe, Westgate y Wisner (1977)

. Wisner (1978b, 1980)

. Wisner et al. (1987); Wisner (1987b)

10. Wisner (1976a, 1988b, 1992a); Packard, Wisner Y Bossart (eds)
11. Wisner (1988a)

O©CoONOOTRWN-=-
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Prefacio a la Edicion en Espaiiol

En un campo de investigacion social de reciente teorizacion y conceptualizaciéon, como
es el estudio de los desastres y su gestidon, una buena parte de los libros que se
publican parten de estudios empiricos interpretados tanto desde las disciplinas
académicas tradicionales (antropologia, sociologia, economia etc.) como desde las
distintas divisiones arbitrarias que se han ido generandose en el campo de los
desastres (manejo de emergencias; procesos de reconstruccion; organizacion de
campamentos de refugiados etc.). Sin la existencia de una masa critica de teoria y
conceptos ampliamente aceptada, es muy poco comun encontrar libros que intentan
una "critica global" integradora del campo de estudio.

Una gran cantidad de publicaciones sobre la tematica, ademas, reflejan lo que Hewitt
llama una concepcién fisicalista de los desastres (Hewitt, 1983), partiendo de la premisa
de que estos son causados directamente por eventos o amenazas fisicas de diferentes
tipos. Aun existen pocas publicaciones que parten de una visidon de los desastres como
una problematica social o como "problemas no resueltas del desarrollo” (LA RED,
1992).

Muchos libros, por su contenido, nivel de especializacién o estilo de presentacion,
circulan casi exclusivamente en los circuitos académicos y raras veces impactan en las
politicas publicas. La gran produccion de folletos, manuales y otros materiales de
capacitacion se introducen con facilidad en los operativos y técnicos especializados en
el manejo de emergencias y otros campos fines, sin embargo, con excepciones no
pretenden niveles mayores de analisis o de rigor académico.

Muy eventualmente aparecen libros que, partiendo desde una visiébn social de los
desastres, intentan una reconceptualizacion y recapitulacién global del campo de
estudio en su totalidad. A menudo se trata de libros que por su contenido y estilo
intentan tender puentes desde el mundo académico hacia los encargados de las
politicas y programas de gestion de los desastres. Son los libros decisivos que marcan
época y queman etapas.

Si tuviéramos que seleccionar algunas publicaciones que tuvieran estas caracteristicas
habria que mencionar en primer lugar Shelter after Disaster (Davis, 1976) y Disasters
and Development (Cuny, 1983): un par de libros que, relacionando los desastres con
conceptos como vulnerabilidad y desarrollo, se convirtieron no solo en libros de consulta
obligada de académicos y estudiosos de los desastres sino que encontraron su lugar en
los escritorios de los funcionarios, técnicos y operativos encargados de la gestién de los
desastres. No fueron los primeros trabajos publicados que introdujeron una vision social
de los desastres, pero en cierta forma fueron los libros que popularizaron dicha vision,
contribuyendo a que una paradigma alternativa y aun embridnica de interpretar los
desastres salga de los circuitos académicos y empiece a incidir tanto en la investigacion
como en politicas, programas y proyectos de aplicacion. Significativamente el libro de
Davis fue uno de los primeros sobre el tema a traducirse al espafnol y influyé en el
desarrollo de mas de un programa de mitigacion y reconstruccion en América Latina.

Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina
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Otros libros posteriores que tuvieron un impacto similar fueron Natural Disasters: Acts of
God or Acts of Man (Wijkman y Timberlake, 1985) y Rising from the Ashes (Anderson y
Woodrow, 1989). Sin embargo, sin desmerecer su valor, creemos que, por encima de
ellos, la publicacion que marcd época en los afos ochenta fue Interpretations of
Calamity (Hewitt, 1983). Interpretations of Calamity fue el primer libro que presenté en
forma sistematica una critica radical y global a la concepcion fisicalista de los desastres
y su gestion y fue decisivo en ubicar la vulnerabilidad no-solo como una caracteristica
de diferentes amenazas sino sobretodo de los procesos econdmicos, politicos y
sociales.

Diez afios después de la publicacién de Interpretations of Calamity, aparecié en su
edicion en inglés el trabajo que presentamos aqui: Vulnerabilidad: el Entorno Social,
Politico y Econémico de los Desastres, escrito por Piers Blakie, Terry Cannon, lan Davis
and Ben Wisner. Mientras que Blaikie y Cannon son investigadores poco conocidos en
América Latina, Davis fue el autor de la ya mencionada Shelter after Disaster mientras
que Wisner participd en Interpretations of Calamity. En nuestra opinién el libro es el
tratado mas contundente y globalizante que se ha escrito hasta la fecha sobre las
relaciones complejas que se tejen entre vulnerabilidad y desastre. Creemos que
Vulnerabilidad representa un enorme salto cualitativo en la teorizacion y
conceptualizacion de los desastres y su gestion, tal como hizo Interpretations of
Calamity a su vez hace diez anos.

En sus primeros capitulos el libro define los desastres en términos de diferentes
modelos conceptuales de la vulnerabilidad. Se hace explicito desde el principio un
analisis de los desastres visto desde la vulnerabilidad de las familias, comunidades y
sociedades involucradas y mas no desde las diferentes amenazas fisicas, biolégicas o
tecnolégicas que se presentan. Al lector se nos ofrece dos modelos conceptuales de
vulnerabilidad. El primero examina la evolucion de condiciones inseguras especificas en
términos de presiones dindmicas como son la urbanizacién y la degradacion ambiental y
en términos de causas de fondo inmersos en la economia politica.

El modelo permite descifrar los hilos que conectan las condiciones inseguras que
caracterizan a una determinada configuracién temporal y espacial de vulnerabilidad con
procesos economicos, politicos y sociales globales. El segundo modelo parte del
concepto de acceso, desde una familia, comunidad o sociedad dada, a los recursos que
permiten seguridad frente a determinadas amenazas. El modelo permite identificar los
diferentes canales y barreras sociales, econdmicos, politicos, culturales y otros que
determinan el acceso a condiciones seguras. En el modelo se examina no solo los
variables econdémicos y politicos "tradicionales" como acceso a la tierra y otros medios
de produccion sino también variables como genero, edad y etnicidad.

Posterior a este ejercicio de desarrollo conceptual, el libro nos ofrece una verdadera four
de force. Cada capitulo sucesivo examina desastres asociados a diferentes tipos de
amenazas (hambrunas, inundaciones, terremotos, huracanes, plagas etc.) utilizando los
dos modelos conceptuales de vulnerabilidad como herramienta analitica, incorporando
estudios de caso detalladas de numerosos paises vulnerables en América Latina, Africa
y Asia y rastreando sistematicamente las causas de los desastres en términos de la
vulnerabilidad. El resultado es una vision verdaderamente global de la problematica. La

Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina
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bibliografia de casi cuarenta paginas que se presenta al final del libro respalda los
estudios de caso y ejemplos presentados por los autores para ilustrar sus argumentos.
Por decision propia los autores no han intentado cubrir desastres asociados a
amenazas tecnolégicas o a guerras y conflictos civiles, pero dentro del campo
delimitado, su analisis nunca deja de ser de una amplitud y profundidad global.

Desde su formacion en Limon, Costa Rica en 1992, unos de los objetivos principales de
la Red de Estudios Sociales sobre Prevencién de Desastres en América Latina (LA
RED) ha sido llenar el vacio de informacion disponible sobre los desastres y su gestién
desde una perspectiva social en América Latina. La mayoria de los libros publicados por
autores europeos y norteamericanos, incluyendo Interpretations of Calamity arriba
mencionado, nunca fueron distribuido en la regiéon ni menos traducidos al espafiol. La
escasa investigacion producida en la region misma, en general no fue publicada o al
contrario aparecid en pequefias ediciones locales no disponibles en otros paises de la
region.

Sin informacion relevante y bibliografia es dificil de esperar que se tengan las
herramientas analiticas necesarios para sistematizar la experiencia propia de la region
en el campo de los desastres y su gestiébn ni menos que se genera una corriente de
investigacion y de aplicacion con la capacidad de cambiar paradigmas y enfoques y de
generar nuevas politicas de gestién de desastres mas relevantes y apropiadas.

En los ultimos tres afos el mecanismo de LA RED ha podido llenar en algo ese vacio.
La revista semestral Desastres y Sociedad ha creado un punto focal para la publicacion
de investigaciones de los diferentes paises de la regién. La revista facilita que
documentos de trabajo, informes de investigaciones en marcha y sistematizaciones de
experiencias de gestion de desastres en la region encuentran un canal de salida,
permitiendo su lectura por investigadores en otros paises y estimulando el desarrollo de
nuevos ideas. En paralelo con la revista, se ha ido publicando libros que presentan los
resultados de los proyectos de investigacion de LA RED. Estos libros empiezan a
constituir una embridnica bibliografia sobre temas claves para la gestion de los
desastres en la region, retroalimentando los procesos de investigacion y los programas
y proyectos en implementacion.

Sin embargo, la creacion de "escuela" en la gestion de desastres en América Latina no
puede hacerse en un vacio. Es preciso ubicarse sobre la base de los avances logrados
por la investigacion en otras regiones para poder contribuir positivamente, con ideas
propias, al desarrollo del Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres
Naturales DIRDN. Hace dos afios LA RED ya publicé un libro, Al Norte del Rio Grande:
Ciencias Sociales y Desastres, una Perspectiva Norteamericana (Lavell, 1994) que
contiene trabajos de cientificos sociales de Estados Unidos: tal vez el Unico pais donde
las ciencias sociales han incorporado el estudio de los desastres y su gestion como un
campo especifico y reconocido de investigacion. La publicacién de Al Norte del Rio
Grande permite a investigadores en América Latina tener acceso a elementos claves de
una vasta bibliografia que hasta hace poco fue inaccesible y en general desconocida
para una gran mayoria de ellos.

Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina
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Es desde aquella perspectiva que la traduccion y publicacion de un libro tan importante
como Vulnerabilidad: el Entorno Social, Politico y Econémico de los Desastres resultd
ser de suma importancia para LA RED. Creemos que es fundamental que el enfoque
conceptual planteado por los autores de Vulnerabilidad sea difundido y discutido
ampliamente en América Latina. No se pretende que ese enfoque conceptual sea
trasladado a América Latina y asumido sin discriminaciéon ni tampoco que se niega el
desarrollo de marcos conceptuales propios de la regién. Mas bien nuestro objetivo es
lograr que la investigacion endégena de la region no se realiza en forma aislada sin que
se ubique en el contexto de otras corrientes de pensamiento. Creemos que una "critica
global" como la presentada en Vulnerabilidad no puede estar ausente de los escritorios
y bibliotecas de los investigadores de los desastres en América Latina.

Asimismo, LA RED comparte con los autores de Vulnerabilidad una preocupacion para
que la investigacion influya en el desarrollo de politicas mas apropiadas de gestion de
desastres, tanto a nivel local y nacional como a nivel internacional. Los primeros afos
del DIRDN fueron dominados por la concepcién fisicalista de los desastres, arriba
mencionada, hasta que a partir de la Conferencia Mundial de Reduccién de los
Desastres Naturales en 1994, el DIRDN dio un viraje significativo y asumié un enfoque
mas social hacia la problematica. A pesar de este viraje, es evidente que las politicas y
programas implementadas por la mayoria de los organismos nhacionales e
internacionales responsables para la gestién de los desastres siguen basandose en las
concepciones fisicalistas y prestan poca atencién a los procesos sociales que generan y
acumulan vulnerabilidades.

Por lo tanto, es sumamente importante que, mediante la concatenacion de esfuerzos, se
busca mecanismos de negociacion que permitan que los resultados de la investigacion
sean transformados en instrumentos de politica. Creemos que la apariencia en escena
de Vulnerabilidad significa un reto a mejorar las politicas imperantes de gestiéon de
desastres en América Latina y en este sentido suma a los otros esfuerzos editoriales de
LA RED.

El paso de la investigacién a la politica nunca es un proceso ni rapido ni lineal. Supone
una gradual acumulacion de argumentos, la creacion de un clima de opinién favorable y
la apertura de canales de comunicacion entre la comunidad académica y la politica. Es
bastante improbable que para fines del DIRDN se haya llegado a reducir
significativamente los riesgos de desastre en América Latina, y segun los autores de
Vulnerabilidad mas bien sigan imperantes politicas y modelos de desarrollo que
continlan generando una mayor acumulacion de vulnerabilidades en la regién. Sin
embargo, si es que pretendemos un siglo XXI mas seguro y menos vulnerable, hay
cambios en concepciones, paradigmas y enfoques que tienen que gestarse desde
ahora. Creemos que la publicacion de Vulnerabilidad: el Entorno Social, Politico y
Econbémico de los Desastres va a contribuir decisivamente a ese proceso de gestacion.

Andrew Maskrey
Coordinador General, LA RED
diciembre de 1995

Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina
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EL DESAFIO DE LOS DESASTRES Y NUESTRO ENFOQUE

LA PROFUNDIDAD DEL TEMA

Los desastres, en especial aquellos que en la mente del publico estan conectados con
las amenazas naturales, no son la mayor amenaza para la humanidad. A pesar de la
letal reputacion de los terremotos, las epidemias y las hambrunas, muchas mas
personas en el mundo han visto truncadas sus vidas por acontecimientos inadvertidos,
enfermedades y hambre que son parte de la vida cotidiana en muchas partes del
mundo, especialmente (pero no soélo) en el Tercer Mundo.

A veces los terremotos matan centenares de miles y muy ocasionalmente las
inundaciones matan millones a la vez. Pero reducir todo a esto (en la forma
comprensiblemente humanitaria en que los foraneos responden a esas tragedias) es
pasar por alto los muchos millones mas que no mueren en tales sucesos. Existe una
tragedia diaria y nada excepcional de aquellos cuya muerte ocurre por causas
naturales. Bajo diferentes circunstancias politicas y econdmicas ellos debian haber
vivido mas tiempo y disfrutado de una mejor calidad de vida.

Creemos que este libro se justifica a pesar de la separacién bastante artificial entre la
poblacién en riesgo de amenazas naturales y las amenazas inherentes de la sociedad
normal. Analizar los desastres nos permite mostrar por qué no se deben segregar de la
vida cotidiana y como los riesgos implicitos en los desastres tienen que estar
conectados con la vulnerabilidad generada para mucha gente por su existencia normal.
Se trata de buscar las conexiones entre los riesgos que afronta la poblacion y las
razones de su vulnerabilidad a las amenazas. Por tanto, se trata de mostrar como los
desastres se pueden percibir dentro de los patrones mas amplios de la sociedad y como
analizarlos de esta manera puede ofrecer un camino mucho mas fructifero de construir
politicas que ayuden a reducir los desastres y mitigar las amenazas.

Figura 1.1 Proporcion de muertes anotadas por desastres en 1900-90

Conflicto civil
48.6%

Fuente: Disaster History. Datos importantes sobre desastres graves en el mundo,
Washington, D.C. Oficina de asistencia extranjera de desastres.1990.

El punto crucial de entender por qué ocurren los desastres es que no son solo los
eventos naturales los que los causan. También son el producto del medio ambiente
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social, politico y econémico (diferente del medio ambiente natural) debido a la forma en
que estructura la vida de diferentes grupos de personas. Hay un peligro al tratar los
desastres como algo peculiar, como eventos que merezcan su propio enfoque especial.
Al estar separados de las estructuras sociales que influyen en la forma como las
amenazas afectan a la gente, se da demasiado énfasis en la gestion de los desastres a
las amenazas naturales propiamente dichas y no suficiente al ambiente social y sus
procesos.

En este libro nosotros nos concentramos en los desastres en relacion con las amenazas
naturales (meteorolégicos, geotectonicos, bioldgicos), porque esa es la forma como los
percibe la mayoria de la poblacién. Sin embargo, el término desastre significa muchas
cosas diferentes y algunas definiciones incluyen guerras. Las hambrunas a veces estan
conectadas con guerra y conflictos civiles asi como también con fenédmenos naturales.
La figura 1.1 no hace la distincién entre los diferentes factores. Pero es util porque
muestra como las muertes por desastres tienen relacion con la mayor parte de los
desastres considerados en este libro.

Muchos aspectos del medio ambiente social se reconocen facilmente: la poblacion vive
en situaciones econdmicas adversas que la llevan a habitar partes del mundo que se
ven afectadas por amenazas naturales, sean areas de inundacién de los rios, laderas
de volcanes o zonas sismicas. Pero hay muchos otros factores politicos y econémicos
menos obvios que estan tras el impacto de las amenazas.

Estos incluyen la forma como estan distribuidos los activos y los ingresos entre
diferentes grupos sociales y varias formas de discriminacién que se presentan en la
asignacion de bienestar (que incluye el socorro). Son éstos los que sirven de eslabén a
nuestro analisis de desastres que se cree son causados principalmente por amenazas
naturales a grupos mas amplios de la sociedad. Estos dos aspectos no se pueden
separar entre si: al hacerlo asi se corre el riesgo de no entender el peso adicional de los
desastres naturales y no ayuda a entender los desastres y hacer algo para prevenirlos o
mitigarlos.

Muchos desastres (como los denominan los intrusos o como los percibe la misma
poblaciéon afectada), por lo general son una combinacion compleja de amenazas
naturales y accion humana. Por ejemplo, en muchas regiones las guerras estan
estrechamente vinculadas con la hambruna. Pero las guerras con frecuencia coinciden
con una sequia o le hacen dificil a la gente afrontar la sequia de una manera que
hubiera sido posible sin sequia.

En todo el mundo, pero sobre todo en los paises mas pobres, la poblacion vulnerable a
menudo sufre impactos repetidos, multiples y que se refuerzan mutuamente contra su
vida, su asentamiento y su sustento. A menudo o no, el patron de esas tensiones
frecuentes desencadenadas por una gran variedad de mecanismos naturales de
descarga se ha visto complicado por la accion humana.

Las guerras continuas en el noreste y sureste de Africa han hecho practicamente
imposible la reconstruccion de vidas aniquiladas por la sequia. ElI gran endeudamiento
de muchos paises del Tercer Mundo ha hacho imposible de lograr la reconstruccion y la
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transicidn de la rehabilitacion al desarrollo. La urbanizacion rapida esta poniendo en
peligro cada dia mas namero de personas. Y el crecimiento urbano muy rapido en el
Tercer Mundo es por si solo un sintoma del malestar rural de tales paises.

En los desastres naturales claramente esta implicado un fenémeno geofisico o bioldgico
que de alguna manera los causa. Pero incluso donde tales amenazas naturales parecen
estar vinculadas directamente a la pérdida de vidas y dafio a la propiedad, el origen
politico, social y econdmico del desastre sigue siendo una causa fundamental. La
vulnerabilidad de la poblacion se genera por procesos socioecondmicos y politicos que
influyen en la forma como las amenazas afectan a la gente de diversas maneras y con
diferente intensidad.

Este libro se concentra principalmente en reajustar el equilibrio al establecer las causas
de tales desastres fuera del enfoque predominante de que los procesos naturales son
mas significativos. Las contribuciones relativas de los procesos biologicos y geofisicos,
por una parte, y los procesos socioecondmicos y politicos por la otra, varian de un
desastre a otro. Ademas, las actividades humanas pueden modificar fendmenos
biologicos y fisicos, a veces a muchos kilbmetros de distancia (por ejemplo, la
deforestacion que contribuye a las inundaciones aguas abajo) o muchos afios mas tarde
(por ejemplo, la introduccién por parte de la gente de una nueva semilla o animal o la
sustituciéon de una forma de arquitectura por otras menos seguras). La dimensién tiempo
es muy importante en otra forma. Los procesos sociales, econdmicos y politicos son
también modificados a veces por un desastre en formas que hacen a algunas personas
mas vulnerables a un evento extremo en el futuro.

Lo natural y lo humano estan ligados tan estrechamente en casi todas las situaciones
de desastre, sobre todo cuando se observan en grandes marcos de referencia temporal
y espacial, que no se puede entender que los desastres sean francamente naturales.

Esto no quiere decir negar que ocurren fendbmenos naturales en los cuales no hay
ningun componente social para el desastre distinto del hecho de que los humanos estén
en el sitio equivocado en el momento inoportuno. En 1986 una nube de gas diéxido de
carbono surgié del Lago Nyos en Camerun y matdé a 1700 personas cuando dormian.
En el complejo equilibrio de las influencias naturales y humanas, este acontecimiento
estaba claramente en el extremo natural del espectro de causacién. El area era una rica
extensién agricola bastante poblada. Ricos y pobres sufrieron por igual. No hubo
diferencia alguna posible en la proteccién social o personal.

En el otro extremo del espectro podria colocarse el gran terremoto de 1976 en
Guatemala. Como la nube de gas en Camerun, el sacudimiento fisico de la tierra fue un
evento natural. Sin embargo, los habitantes de barrios pobres y los indios mayas que
vivian en poblaciones pobres y caserios sufrieron la mas alta mortalidad. Los hogares
de la clase media estaban mejor protegidos y con mejores cimientos y la recuperacion
fue mas facil para ellos. Los guatemaltecos pobres quedaron atrapados en un circulo
vicioso en el cual la falta de acceso a medios de proteccidn social y personal los hacian
mas vulnerables para el préximo desastre. El componente social fue lo suficientemente
claro para que un columnista del New York Times hablara del suceso como un "sismo
de clases".
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¢ Esto solo significa que la poblacion pobre vive en casas mas endebles en pendientes
mas empinadas que los ricos de Guatemala? ¢Se trata de un hecho obvio tan claro
como parece? Haciendo referencia a una larga historia de violencia politica e injusticia,
Plant (1978) creia que era mas exacto hablar de Guatemala como un "desastre
permanente”. La larga historia de relaciones sociales, econdmicas y politicas entre los
diferentes grupos de Guatemala y otras partes, ha llevado a algunos a decir que la
historia "prefigura" desastres (Hewitt 1983b). Este libro trata de descubrir la naturaleza
profundamente arraigada de la vulnerabilidad en forma tal que nos permita hacer
planes, mitigar y tal vez prevenir desastres, en vez de abordar los riesgos fisicos como
punto de partida.

PUBLICO AL QUE SE DIRIGE EL LIBRO

Este libro inevitablemente llamara la atencion en primer lugar de académicos y
estudiantes de educacion superior cuyo trabajo les interese en desastres, desarrollo y el
Tercer Mundo. Esperamos que interese a antropdlogos, economistas, socidlogos,
cientificos politicos y geodgrafos, asi como también a otras personas dentro del ambito
de las ciencias sociales. También esperamos que el libro sea leido por cientificos
naturales: gedgrafos fisicos, gedlogos, oceandgrafos, sismélogos, vulcandlogos,
geomorfélogos, hidrélogos y climatélogos.

En virtud de que consieramos que el libro es util para acciéon asi como para estudio,
deseamos identificar otros grupos que esperamos utilicen el libro. Normalmente, el
analisis de los posibles lectores de un libro se encuentra en el prefacio, donde parece
natural y menos significativo. Nosotros prefeririamos analizar los posibles lectores en
relaciébn con su propio papel en los procesos sociales que hacen a la poblacion
vulnerable a las amenazas. Al hacerlo asi podemos ayudar a realizar algo para
intervenir en aquellos procesos y reducir esa vulnerabilidad.

Esos grupos pueden incluir profesionales interesados en la gestion de los desastres
como un elemento esencial en su cotidianidad (por ejemplo, trabajadores de la salud
publica, arquitectos, ingenieros, agronomos, urbanistas, funcionarios publicos, activistas
en la comunidad y politicos).

El socidlogo C. Wright Mills alguna vez escribia que existian tres publicos para el
analisis social: aquellos con poder que estan al tanto de las consecuencias de sus actos
sobre los demas; aquellos con poder que no estan al tanto de dichas consecuencias; v,
los que no tienen poder pero que sufren esas consecuencias (Mills 1959). De manera
similar, nosotros identificamos otros tres grandes publicos para este libro: aquellos con
poder que generan vulnerabilidad, a veces sin tener conciencia de sus acciones; en
segundo lugar, aquellos con poder que estan tratando de hacer algo sobre las
amenazas, pero tal vez son incapaces de hacer eso con suficiente eficacia debido a no
incorporar el andlisis de la vulnerabilidad, y en tercer lugar, aquellos que estan
operando en la base y que sufren las consecuencias de los desastres o estan
trabajando con la poblacion para reducir su vulnerabilidad e incrementar su poder.

El primero es el grupo que crea y mantiene la condicion de vulnerabilidad de los demas.
Esos grupos incluyen propietarios importantes de recursos a nivel internacional,
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nacional y local (cuyas actividades tienen efectos importantes sobre como y donde vive
la demas gente), empresas agricolas extranjeras, banqueros de inversion, contratistas
de ingenieria civil y especuladores de la tierra. En algunos casos pueden no estar al
tanto de las consecuencias que tienen sus decisiones para la vulnerabilidad de los
demas. Este libro puede despertar a algunos para que vuelvan a evaluar sus
actividades y compartan (segun palabras del informe de la Comisién Brundtland)
"nuestro futuro comuan". (WCED 1978b).

El segundo publico es sumamente grande y consta de todos aquellos que intentan
detectar y reducir el impacto de los desastres naturales. Incluye una variedad de niveles
en el gobierno y los que intervienen en la actividad gubernamental, cuyo trabajo normal
no apunta especificamente hacia los desastres como tales. Sin embargo, en casi todo
pais, los gobiernos y otros organismos han asumido cierta clase de responsabilidad
para la gestion de los desastres, y esto a menudo implica medidas para mitigar los
desastres.

En el vértice del poder politico, los lideres tomaran decisiones sobre desastres tal vez
por consejo de sus altos funcionarios publicos. A este nivel de formulacién de politicas
se preparan directivas sobre asuntos politicos, financieros o econémicos y se toman
decisiones que afectan la planificacion, agricultura, recursos hidricos, salud, etc. La
implementacién de éstas directivas no necesariamente mejorara condiciones
vulnerables en relacién a amenazas y ciertamente algunas politicas pueden aumentar la
vulnerabilidad. Esperamos demostrar que no basta tratar simplemente las amenazas y
por eso se disefaran politicas para reducir la vulnerabilidad y, por lo tanto, los
desastres.

La implementacion de politicas va mas alla de los ministerios y agencias del gobierno.
Muchas agencias voluntarias que han dado ayuda en los desastres, ya estan llegando a
ver la necesidad de atender las condiciones anteriores a los desastres que dan origen a
patrones de desastre repetido y a la incapacidad de la poblacion para salir adelante. El
sistema de la Cruz Roja es un ejemplo." Siguiendo una iniciativa de la Cruz Roja Sueca
(Hagman, 1984), muchos organismos voluntarios han tratado de redefinir sus papeles
en términos de prevenir desastres mas bien que solo atenuar sus efectos. Esperamos
que nuestro libro ayude a mejorar su futura contribucién.?

También es posible encontrar representantes del sector comercial entre los interesados
en la vulnerabilidad y quienes podrian estar en condiciones de introducir medidas de
mitigacion. Por ejemplo, la industria de explotacion forestal podria aumentar el riesgo
(cayendo en la categoria "uno" anterior) o podria trabajar para reducirlo a través de
medidas tales como la tala selectiva y la reforestacion (Poore 1989). Lo mismo se puede
decir de la agricultura comercial a gran escala y la industria minera y firmas
paraestatales tales como empresas publicas de energia eléctrica (a través de acciones
tales como el manejo de las cuencas fluviales). Una percepcion comun que puede
motivar a este segundo publico es que es mas econémico a la larga (en el sentido
econdémico, social y politico de la palabra) prevenir o mitigar desastres que financiar la
recuperacion (M. Anderson 1990).
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El tercer grupo son aquellos que son vulnerables o quienes, a nivel de base, estan
tratando de cambiar los procesos que crean vulnerabilidad. Esperamos que este libro
ayude a los organizadores y activistas que forman parte de las luchas radicales para
mejorar los medios de vida, por ejemplo, ante contratos y proyectos de tierras
concebidos por terceros. Esos grupos de presién localmente organizados proliferaron
rapido durante las décadas del 80 y del 90. Hoy se reconocen como una fuerza
importante para el cambio social en general y la mitigacion de desastres en particular
(Anderson y Woodrow 1989; Fernando 1990)?

En el estudio de los desastres se pueden aprender muchas cosas de valor general
sobre la forma como sistemas socioeconémicos de gran escala (por ejemplo, comercio
de exportacion, tenencia de tierras, urbanizacién) afectan las posibilidades de vida de
los individuos y como esos individuos pueden mantener cierta libertad y autonomia
frente a su vulnerabilidad. El libro puede ayudar a otras lineas de pensamiento también.
Por ejemplo, los cientificos naturales de muchas disciplinas estan estudiando los
problemas de incertidumbre en sus analisis de diversos fendmenos naturales. En
situaciones en que las acciones humanas puedan estar causando dafo catastréfico a
los sistemas naturales a escala global, se necesita una "ciencia precautelativa"
prudente. Esto se puede aplicar a aquellas situaciones en las cuales la probabilidad de
resultado catastrofico puede ser bajo pero la magnitud de la catastrofe muy grande
(Johnston y Simmonds 1991). Una visibn mas convencional y optimista es que es
posible "manejar el planeta" si hay suficiente conocimiento de todas las interacciones en
sistemas fisicos de gran escala tales como la atmédsfera, la hidrosfera, litosfera,
astenosfera’ y biosfera (W. Clark 1989). Nuestro libro también desafiara estas lineas de
pensamiento.

¢ QUE ES LA VULNERABILIDAD?

Ya hemos usado esta palabra muchas veces. Tiene un significado corriente: estar
propenso a o ser susceptible de dafio o perjuicio. El libro intenta refinar la definicion de
vulnerabilidad. Para empezar ofrecemos una sencilla definicion practica. Por
vulnerabilidad entendemos las caracteristicas de una persona o grupo desde el punto
de vista de su capacidad para anticipar, sobrevivir, resistir y recuperarse del impacto de
una amenaza natural. Implica una combinacién de factores que determinan el grado
hasta el cual la vida y la susbsistencia de alguien queda en riesgo por un evento distinto
e identificable de la naturaleza o de la sociedad.

Algunos grupos de la sociedad son mas propensos que otros al dafo, pérdida y
sufrimiento en el contexto de diferentes amenazas. Las caracteristicas claves de estas
variaciones de impacto incluyen clase, casta, etnicidad, género, incapacidad, edad o
estatus. Aunque el concepto de vulnerabilidad claramente incluye diferentes
magnitudes, desde niveles altos hasta bajos de vulnerabilidad para gente diferente,
nosotros utilizamos el término para significar aquellos que son mas vulnerables. Cuando
se usa en este sentido, lo opuesto implicito de vulnerable a veces se indica con el uso
del término seguro. Otros autores han hecho el contraste entre vulnerabilidad y
"capacidad": la habilidad para proteger nuestra comunidad, hogar y familia y para
restablecer nuestros medios de vida (Anderson y Woodrow 1989).
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También debe quedar claro que nuestra definicion de vulnerabilidad tiene incorporada
una dimension temporal. Como se trata de dafo a los medios de vida y no sélo a la vida
y propiedad lo que esta en peligro, los grupos mas vulnerables son aquellos que
también tienen maxima dificultad para reconstruir sus medios de subsistencia después
del desastre. Ellos son, por lo tanto, mas vulnerables a los efectos de los subsiguientes
eventos del desastre.

La palabra "medios de vida" o subsistencia es importante en la definicién. Con esto
queremos decir el dominio que un individuo, familia o grupo social tiene sobre un
ingreso y/o sumas de recursos que se pueden utilizar o intercambiar para satisfacer sus
necesidades. Esto puede incluir informacion, conocimiento cultural, redes sociales,
derechos legales asi como también herramientas, tierra u otros recursos fisicos. En el
capitulo 3 desarrollaremos este aspecto de los medios de vida de la vulnerabilidad en
un modelo de acceso a las oportunidades que define la capacidad de la gente para
afrontar el impacto de los desastres a los cuales esta expuesta.®

Nuestro enfoque en la poblacion vulnerable nos lleva a dar una consideracion
secundaria a los eventos naturales como determinantes de desastres. Por lo general, la
vulnerabilidad esta intimamente correlacionada con la posicion socioeconémica
(suponiendo que ésta incorpora raza, sexo, edad, etc.). Aunque hacemos varias
distinciones que muestran que es demasiado simplista para explicar todos los
desastres, por lo general el pobre sufre mas con los desastres que el rico, si bien
pobreza y vulnerabilidad no estan uniforme e invariablemente correlacionadas en todos
los casos. El punto clave es la importancia que le damos a las formas sociales para la
explicacién del desastre.

Por ejemplo, las lluvias torrenciales pueden arrasar con las casas de ricas areas
residenciales de las laderas, como Topanga Canyon (cerca de Los Angeles) o las
laderas de Oakland-Berkeley (cerca de San Francisco), asi como también las de los
pobres en Rio de Janeiro o Belo Horizonte.® Pero hay tres diferencias importantes. En
primer lugar, poca gente rica se ve afectada si comparamos el numero de victimas de
deslizamientos en varias ciudades del mundo. El dinero compra diseno e ingenieria que
reducen al minimo (pero claro que no eliminan) la frecuencia de esos sucesos para los
ricos. La infraestructura de las telecomunicaciones vy el trasporte facilitan la alerta y el
rescate.

En segundo lugar, vivir en el arriesgado ambiente del caiidn es voluntario para el rico en
California, pero no para el pobre desempleado brasilefio o filipino que vive en un barrio
pobre de la ladera. Sin entrar en las definiciones psicologicas o filoséficas de exponerse
al riesgo voluntario frente a involuntario (Sjoberg 1987), es evidente que la ocupacion
de las laderas de las colinas de los habitantes de los caserios es menos voluntaria que,
por ejemplo, la del ejecutivo corporativo que vive en Topanga Canyon "por el paisaje".’
El pobre de la ciudad utiliza su ubicacién como la base alrededor de la cual organiza
actividades para subsistir (trabajo casual, vender en la calle, artesanias, crimen,
prostitucion). Si la estructura de la tenencia de tierras urbana y el alquiler significan que
lo mas cerca de las oportunidades econdmicas es la barriada de la ladera, la gente se
localizara alli sin importar los riesgos de los deslizamientos (Hardoy y Satterthwaite
1989). Nosotros sostendremos que esta es una situacion en la cual no son aplicables
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los modelos de "opcidn voluntaria" ni la nocion de "racionalidad limitada" (ver capitulo
8).

En tercer lugar, las consecuencias de un deslizamiento de lodo son mucho menores
para el rico que para el sobreviviente pobre. Los hogares y las posesiones de los ricos
por lo general estan aseguradas (al menos en parte), mientras que las del pobre tienden
a no estarlo. El rico tiene mas facilidades para encontrar refugio y continuar con sus
actividades de ganancia de ingresos después del desastre. Tienen disponibles reservas
y crédito, lo mismo que un seguro.® El pobre, por el contrario, con frecuencia tiene todos
sus bienes de capital (casa, ropa, herramientas para produccién artesanal, etc.)
reunidos en el mismo sitio del desastre. Si acaso tiene algunas reservas y generalmente
no se le considera digno de crédito. Por otra parte, como antes se hizo énfasis, la
localizacion misma es un recurso de subsistencia para el pobre citadino. En sitios donde
los trabajadores tienen que viajar diariamente a sus quehaceres distancias similares a
aquellas habitualmente cubiertas por la clase media, el transporte puede absorber hasta
el 40% de los presupuestos hogarefios. La clase que trabaja por su cuenta o en
actividades ocasionales no puede soportar esos gastos de trasporte. Por lo tanto, no
debe sorprendernos que grandes masas de mejicanos de la clase obrera afectadas por
el terremoto de 1985 no quisieran que los reubicaran en los suburbios de Ciudad de
México (Robinson et al. 1986).

ORIENTACION, ALCANCE Y PLAN DEL LIBRO

Casi todas las obras sobre desastres hacen énfasis en la importancia de la geotectonica
y en los fendmenos climatoldgicos o bioldgicos "repentinos” que surgen en la naturaleza
(recientes ejemplos incluyen Bryant 1991; K. Smith 1992). Otros se concentran en la
respuesta humana (Dynes, De Marchi y Pelanda 1987), el trauma psicosocial y fisico y
las consecuencias econdmicas, legales y politicas. Ambas series de literatura suponen
que los desastres son desviaciones del funcionamiento social "normal" y que
recuperacion significa un regreso a lo normal.

Este libro se aparta considerablemente de esos tratamientos convencionales del
desastre y arranca de un enfoque alternativo que ha surgido en los ultimos veinte afios.
Este enfoque no niega la importancia de las amenazas naturales como eventos
repentinos, pero pone el mayor énfasis en las formas diferentes en las cuales operan
los sistemas sociales para generar desastres haciendo vulnerable a la poblacion. En los
afios 70 y comienzos de los 80, el enfoque de la vulnerabilidad en los desastres empezo
con un rechazo de la hipétesis de que los desastres son causados de una manera muy
simple por fendbmenos naturales externos y una revisién de la hipétesis de que los
desastres no son normales.

Emel y Peet (1989) y Oliver-Smith (1986a) hacen una revision de dichas reacciones. El
marco conceptual de la vulnerabilidad surgié de la experiencia de investigaciones en
situaciones en que la propia vida diaria normal era dificil de distinguir de un desastre.
Esta obra se refiere a anteriores conceptos de poblaciones marginales que surgieron en
estudios de paises como Bangladesh, Nepal, Guatemala, Honduras, Peru, Chad, Mali,
Alto Volta (Burkina Faso), Kenia y Tanzania.’
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Hasta el surgimiento de la idea de vulnerabilidad para explicar desastres, habia una
serie de puntos de vista predominantes, ninguno de los cuales consideraba el hecho de
coémo la sociedad crea las condiciones en las cuales la poblacién afronta los desastres
de manera diferente. Un enfoque era sin excusa alguna naturalista (a veces
denominado fisicalista) en el cual toda la culpa se le echaba a "las violentas fuerzas de
la naturaleza" (Frazier 1979; Foster 1980). Otros puntos de vista de "hombre (sic) y
naturaleza" (por ejemplo, Burton, Kates y White 1978; Whittow 1980; Maybury 1986)
implicaban un determinismo ambiental mas sutil, en el cual los limites de la racionalidad
humana y la consiguiente percepcion errénea de la naturaleza conducian a juicios
erroneos tragicos en nuestras interacciones con ella. "La racionalidad limitada" llevaba
al animal humano a reconstruir una y otra vez su hogar sobre las ruinas de
asentamientos destruidos por inundaciones, tormentas, deslizamientos y terremotos.

De acuerdo con esos puntos de vista estaba la presién del crecimiento de la poblacion y
la falta de modernizacién de la economia que dirigia la conquista humana de una
naturaleza inexorable. Este enfoque generalmente daba por hecho el modelo de "etapas
del crecimiento econdémico". De esta manera, las sociedades "industrializadas" tenian
patrones tipicos de pérdida de y proteccion contra los extremos de la naturaleza,
mientras que las sociedades "pre-industriales" (generalmente agrarias) tenian otros y
las sociedades "mezcladas" mostraban caracteristicas en medio (Burton, Kates y White
1978). Se suponia que se estaba implantando el progreso y la modernizacién y que las
sociedades populares y mezcladas se "industrializarian" y que a la larga todos
disfrutariamos de la vida relativamente segura de la sociedad "postindustrial".

Los afos 70 vieron cada vez mas intentos por utilizar la "economia politica" para
contrarrestar la teoria de la modernizacion y su panorama triunfalista y la "ecologia
politica" para combatir formas cada vez mas sutiles de determinismo ambiental.”® Estos
puntos de vista también tenian serias fallas, aunque su analisis se estaba moviendo en
direcciones mas cercanas al nuestro que los puntos de vista convencionales.

Nosotros tratamos de reintroducir el "factor humano" en el estudio de los desastres con
mayor precision, pero evitando los peligros de un enfoque igualmente determinista
arraigado solamente en la economia politica. Evitamos conceptos de vulnerabilidad que
no hacen mas que identificarla con "pobreza" en general o con alguna caracteristica
especifica como "condiciones tugurizadas", "agricultura inestable de ladera" o
"tecnologia agricola tradicional de lluvia"."" También rechazamos aquellas definiciones
de vulnerabilidad que se concentran exclusivamente en la capacidad de un sistema
para sobrevivir a la pérdida o riesgo."

Estas posiciones son un avance al determinismo ambiental, pero carecen de una
explicacién de cédmo uno sale de condiciones muy generales como la "pobreza" a
vulnerabilidades muy particulares que vinculan la economia politica con las amenazas
reales que afronta la gente. En el capitulo 2 empezamos nuestros esfuerzos por mostrar
estos "mecanismos" o procesos dinamicos que trasladan causas de fondo a condiciones
inseguras.

El resto del capitulo 1 y los dos siguientes estableceran en detalle la perspectiva de
nuestro libro. Ellos explican cédmo nuestro punto de vista de los desastres difiere de la
sabiduria convencional y también donde coinciden. Es evidentemente erréneo ignorar el
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papel de las amenazas propiamente dichas para generar desastres y el marco
conceptual que estamos sugiriendo no lo hace asi. De igual manera, no estamos
sugiriendo que la vulnerabilidad sea siempre el resultado de explotacion o desigualdad
(asi como no es equivalente a pobreza).

Esta integralmente ligada a los eventos de azar a los cuales la gente esta expuesta.
También queremos reconocer que hay limites en este tipo de analisis. No siempre es
posible saber cuales podrian ser las amenazas que afecten a un grupo de gente y
puede estar faltando una conciencia publica de amenazas periédicas de largo retorno.
Por ejemplo, el Monte Pinatubo en las Filipinas hizo erupcion en 1991, pero habia
estado dormido durante 450 afios.

En el capitulo 2 se introduce nuestro punto de vista alternativo de los desastres. Utiliza
un modelo simple de la forma como "factores subyacentes" y causas de fondo
incorporadas en la vida diaria dan origen a "presiones dinamicas" que afectan grupos
particulares y llevan a "condiciones especificamente inseguras”. Estar bajo el riesgo del
desastre se demuestra que es la posibilidad de que las caracteristicas de la poblacién
generadas por estas condiciones politico-econémicas coincidan en tiempo y espacio
con una amenaza natural que "activa un evento" al cual han quedado vulnerables. Este
se denominara el modelo de "presion y liberacion” (PAR, pressure and release), puesto
que al principio se utiliza para mostrar la presidén tanto de la amenaza como de las
condiciones inseguras que conducen al desastre y luego cémo los cambios de
vulnerabilidad pueden liberar a la gente de estar en riesgo."

Nosotros consideramos que ciertas caracteristicas de los grupos y de los individuos
tienen mucho que ver con determinar su vulnerabilidad a las amenazas. Algunas de
éstas, como clase socioecondémica, etnicidad y participacion de casta se han hecho
resaltar en analisis desde los afios 70. Otras, en especial género y edad, son categorias
mas recientes como categorias de investigacion y se han desarrollado en parte debido a
la influencia de movimientos sociales como el feminismo."™ Por ejemplo, Vaughan
(1987:119-47) utiliza la evidencia oral ofrecida en cantos e historias de mujeres en
Malawi para reconstruir una historia de mujeres durante la hambruna de 1949 que es
impresionantemente diferente de los relatos de los hombres:

[Las mujeres], junto con los mas viejos y los mas jévenes, tenian mas
probabilidades que los hombres de terminar confiando en las limosnas del
gobierno... Las mujeres hacen enfasis en la frecuencia con que eran
abandonadas por los hombres, qué tan desgarrador era dejarlas con la
responsabilidad de su sufrimiento y nifios moribundos, cémo llegaban a ser
impotentes y como eran humilladas por el sistema de alimentacion.

(ibid.: 123)

Otras han hecho énfasis en las necesidades especiales, la falta de estatus y acceso y
por tanto vulnerabilidad especial de los endebles avanzados de edad, especialmente
viudas (Guillette 1991, 1992; Feierman 1985; Wilson y Ramphele, 1989: 170-85).

Las actividades de la vida diaria comprenden un conjunto de puntos en el espacio y
tiempo donde convergen las amenazas fisicas, las relaciones sociales y la eleccién
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individual.” En esta convergencia surgen patrones de vulnerabilidad y en ese punto
varias caracteristicas econémicas y personales de la gente influyen en la vulnerabilidad
al desastre. Aqui se encuentran a veces (pero no siempre) los efectos del sexo', la
edad", la incapacidad fisica'®, la religion', casta® o etnicidad®'. Todas estas cosas
pueden jugar un papel ademas de la pobreza, la clase o la condicién socioeconémica.
Aunque incluimos clase en nuestro analisis, una diferencia importante entre nuestro
trabajo y el de la antigua escuela de "economia politica/ecologia politica" es que
nosotros reconocemos plenamente el papel de esta amplia gama de relaciones sociales
y no nos extendemos exclusivamente en las relaciones de clase.

El capitulo 3 extiende nuestro marco conceptual alternativo concentrandose en patrones
de acceso a los recursos para subsistencia. Alli ampliamos nuestro analisis sobre
“factores subyacentes y causas de fondo ", identificadas en el capitulo 2. Al hacerlo asi
tratamos de hacer virar el equilibrio analitico entre sociedad, poblacién y ambiente hacia
la direcciomn social, sin simplificar en exceso o producir una teoria que sea de poca
utilidad para gerentes, planificadores y quienes establecen politicas. Hay aqui muchas
cosas de importancia directa para quienes fijan politicas en un énfasis sobre las formas
en que la poblacion vulnerable sale adelante con los patrones de acceso que afrontan.
La Parte | concluye con un andlisis del hecho de sobrevivir. Creemos que se ha
prestado muy poca atencion a las estrategias y acciones de la misma poblacion
vulnerable.

En gran parte su vida normal es evidentemente (al menos para los foraneos) una lucha
continua en la cual sus condiciones pueden asmilarse a un desastre. La gente llega a
prepararse para sobrevivir con eventos naturales extremos, a través del esfuerzo de la
supervivencia cotidiana, evitando las amenazas cotidianas del trabajo y del hogar y
evadiendo las conductas predatorias de los mas poderosos. Forman redes de apoyo,
desarrollan multiples fuentes de acceso a los medios de vida y resisten intrusiones
oficiales en los sistemas de subsistencia en una variedad de formas (J.C. Scott 1985,
1990). La gente aprende de una forma bastante cinica pero muy realista a no confiar en
servicios prestados por las autoridades (Robinson et al. 1986; O'Riordon 1986; Maskrey
1989). Nuestro analisis sobre la supervivencia no da caracter romantico al
comportamiento de autoproteccion de la poblacién ni lo descarta.?

Una vez establecido nuestro marco alternativo de referencia en la Parte | (capitulos 1 a
3), la Parte Il presenta material de casos organizados por tipo convencional de desastre
-los ligados con la hambruna, la enfermedad pandémica y los desastres bioldgicos,
inundacion, ciclones, terremotos, volcanes y deslizamientos (capitulos 4 a 8). En cada
capitulo utilizamos un método similar de seguir el rastro de las causas de vulnerabilidad,
haciendo uso tanto de los marcos conceptuales de presion (PAR) como de acceso.
Aunque pueda parecer que contradice nuestro enfoque tratar los desastres a través de
diferentes tipos de amenazas naturales, deliberadamente preferimos hacerlo asi porque
los usuarios de este libro pueden interesarse personalmente por desastres particulares
o pueden encontrar dificil aceptar nuestro enfoque sin verlo interpretado mas
concretamente en el contexto natural.

La Parte Ill (capitulos 9 y 10) expone lecciones para recuperacion y reconstruccion y
para accion preventiva. Tratamos de dejar al lector con pautas practicas que indiquen
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como el "andlisis de la vulnerabilidad" se puede incorporar a la planificacion rutinaria de
precaucion y desarrollo.

LIMITES E HIPOTESIS

Limitacidn de escala

Hay razones logicas para limitar nuestro libro a ciertas clases de desastres.
Naturalmente, los desastres no se pueden categorizar puramente por tipo o escala. En
un extremo parece que haya habido cinco extinciones masivas durante los ultimos 400
millones de afios en las cuales hasta la mitad de las formas de vida en el planeta
desaparecieron (Wilson 1989: 111). La mas conocida de éstas es la desaparicion de los
dinosaurios. La escala de esos desastres (e incluso el uso del término tal vez es
inapropiado) es claramente de tantos 6rdenes de magnitud mas grandes que los que
nos ocupan, que preferimos excluirlos. Esos acontecimientos estan mas alla de la
escala actual de sistemas humanos y estan por fuera de los procesos que nos interesan
como aquellos sobre los cuales puede influir la raza humana si lo desea.?®

Mas recientemente, ha habido dos o tres ocasiones en que una gran proporcién de
habitantes humanos de este planeta murieron con aparentemente poca distincion
respecto al riesgo relativo de diferentes grupos sociales. Muchos millones murieron
durante las pandemias de la peste bubdnica y la pulmonar conocidas como la Peste de
Justiniano (AD 541-93) y la Peste Negra (1348-53). Mas recientemente, el virus de la
influenza que arras6 con el mundo durante la Primera Guerra Mundial mat6 22 millones
en menos de dos afos (1918-19).

Esto fue aproximadamente cuatro veces el total de las bajas militares durante la guerra.
Las consecuencias demograficas y socioecondmicas de los dos primeros
acontecimientos tuvieron significacion trascendental. La actual pandemia del SIDA
podria igualarlas en sus amplias consecuencias socioecondémicas a menos que se
encuentre una vacuna o cambien las practicas sexuales.

A pesar de la gran importancia de los desastres biolégicos, nosotros sélo tocaremos
esos fendmenos tangencialmente (capitulo 5) y hasta los limites de utilidad del enfoque
de vulnerabilidad, tratandolos mas como casos limitantes que arrojan luz sobre los
desastres normales, como los brotes de colera en América Latina y Africa.

La guerra nuclear es otro tipo de desastre que no consideramos pues es obviamente
antropica, aunque la investigacién sobre "el invierno nuclear" se ha inspirado en las
amenazas de eventos naturales como las explosiones volcanicas masivas o los
impactos de asterorides. También existen muchos trabajos climatologicos, astrofisicos y
paleontoldgicos sobre extinciones masivas que vinculan a algunos con severa
interferencia con la radiacion solar recibida. Por otra parte, los fendbmenos atmosféricos
de una magnitud similar, como el calentamiento global, se trataran como parte de las
mas remotas "presiones dinamicas" del modelo PAR, que conforman patrones de
vulnerabilidad. También consideramos a la guerra (en su forma normal no nuclear)
como una "causa de fondo" del desastre y a ella nos referiremos en muchos lugares del
texto.
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Tecnologia y amenazas antropogénicas

El analisis de la vulnerabilidad puede ser pertinente para analizar desastres que
resulten de riesgos fabricados por el hombre. Pero restringimos el alcance del libro para
excluir amenazas tecnologicas por la simple razén de que ellos obviamente no son de
origen natural. Uno de nuestros propésitos en este libro es tratar amenazas naturales
debido a lo inadecuado de las explicaciones de desastres que echen la culpa a la
naturaleza. Nuestra meta es demostrar los procesos sociales que, a través de la
vulnerabilidad de la poblacidn, generan causacidon humana de desastres de amenazas
naturales. De modo que tiene poca importancia observar amenazas especificamente
creadas por el ser humano.

Las fallas de la tecnologia nuclear como lo ocurrido en Chernobyl (0 muy cerca, la Isla
de las Tres Millas en E.U. o Windscale en Gran Bretafia) o derrames masivos de
petréleo y téxicos, se excluyen por salirse de este enfoque. Esas amenazas
tecnoldgicas se analizan entre varias otras personas (Zeigler, Johnson y Brunn 1983;
Perrow 1984; Kirby 199a; Button 1992. Posteriormente se hara algun andlisis del
desasatre de Bhopal en la India, que involucré explosiones en una fabrica de quimicos
téxicos. Los mismos factores de localizacion responsables de generar barrios pobres en
las laderas ya mencionadas en otros paises, condujeron a un denso asentamiento de
marginales alrededor de la planta. Un caso de éstos esta en el limite de nuestro tipo de
analisis y se superpone con una literatura correspondiente relacionada con tecnologia y
sociedad (Weir 1987, Davis 1984b).

Lo que ocurre a los pobres y a otras personas vulnerables que se encuentran en el
sendero de rapida industrializacion, desindustrializacion, desregulacién industrial o
importacién de desechos téxicos, claro que nos concierne, pero no puede ser el tema
central de este libro. Sin embargo, cierta superposicion con una evaluacioén critica de
riesgo tecnoldgico y la llamada "modernizacion”, se presentaran no obstante en los
capitulos que siguen. La inundacién causada por la falla de un dique es un buen
ejemplo (Capitulo 6). La telarafia de causa y efecto en las conexiones entre sociedad,
naturaleza y teconologia es a veces imposible de desenredar.

Nos ocuparemos del impacto de la tecnologia sobre la vulnerabilidad, en particular
tecnologia en su forma mas simple y mas benigna.?*

Por ejemplo, una nueva carretera puede vincular una comunidad rural antes aislada con
fuentes de alimento que tal vez reduzcan la vulnerabilidad en épocas de sequia. Esa
misma carretera puede inducir a jévenes fuertes y sanos a buscar ingresos urbanos,
reduciendo la mano de obra disponible para mantener las obras tradicionales de tierra 'y
piedra construidas para evitar la erosion o construir o reparar casas adecuadamente
sismorresistentes. El resultado puede ser la reduccidn del rendimiento de las cosechas
durante los anos de sequia debido a la pérdida adicional de suelo o muertes por
terremoto que de otra manera se hubieran podido prevenir. La misma carretera puede
hacer llegar clinicas moviles que inmunicen a los niflos contra enfermedades que
amenacen la vida o puede ser el canal por el cual llegan enfermedades urbanas como
la tuberculosis y sexualmente trasmisibles con hombres que habian ido a trabajar en la
ciudad, mina o plantacion.
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El mismo artefacto tecnologico, la carretera, puede provocar deslizamientos que maten
a la gente o reduzcan la tierra arable disponible. Todos estos efectos contradictorios del
cambio tecnolégico son posibles. Lo mismo se puede decir de la introduccion de nuevas
fuentes de energia o agua o de nuevas variedades de semillas. Hay varias formas en
que surgen esos problemas de cambio tecnoldgico en relacion con la vulnerabilidad del
desastre.

Una de las respuestas mas frecuente ante el desastre, por los no involucrados, es el
suministro de varias tecnologias al sitio afectado durante las actividades de mitigacion y
rehabilitacion. Estas incluyen viviendas temporales, suministros de alimentos,
abastecimientos alternos de agua e instalaciones sanitarias, semillas y herramientas
para restablecer actividades econdmicas. En todos esos casos, la tecnologia nueva o
temporal puede tener un papel en el aumento o disminucién de la vulnerabilidad de
algun grupo social para un futuro fenémeno natural.

La gente desplazada después de la construccidn de una gran represa puede no
beneficiarse de la nueva colonizacidon en areas que son alimentadas por el agua de
irrigacion o si estan incluidas entre los colonizadores, pueden terminar al final del
sistema de distribucion donde el agua es escasa. Las mujeres en esos nuevos
esquemas pueden perder derechos convencionales a la tierra en la cual solian cultivar
alimentos para sus familias (Rogers 1980) o sus conocimientos y habilidades pueden
llegar a ser obsoletos (Shiva 1989). Los niveles nutricionales entre los nifios pueden
fallar, paraddjicamente, cuando los ingresos en efectivo del producto vendido de la
irrigacion aumentan (Brycesos 1989).

La introduccion de tecnologia puede modificar y desviar patrones de vulnerabilidad a las
amenazas. Por ejemplo, las variedades de grano de la "Revolucién Verde" han desviado
el riesgo de la sequia y la inundacién de una clase emergente de agricultores modernos
al creciente numero de campesinos de tierras pobres y sin tierra. Estos ultimos se han
vuelto mas vulnerables porque se les niega acceso a las "raciones diarias" que
anteriormente proporcionaban recursos de susbistencia y porque en gran parte
dependen de salarios ganados en trabajos agricolas para comprar alimentos y otras
cosas necesarias (Johda 1991); Chambers, Saxena y Shah 1990; Shiva 1991). Ellos
también son vulnerables porque ahora dependen para su alimentacion y otras
necesidades basicas de salarios de empleo en la finca que se pueden interrumpir a
causa de inundacién, granizo, sequia o brote de pestes (Dréze y Sen 1989; ver capitulo
4).

La mayor produccion de grano con motivo de la "Revolucién Verde" en muchas partes
de Sur Asia puede haber reducido radicalmente la amenaza de hambrunas para mucha
gente (sobre todo urbana), pero también ha contribuido a la mala nutricién y mayor
vulnerabilidad para los pobres en recursos de las areas rurales. EI cambio de tecnologia
ha afectado una estructura preexistente social y econdmica que no ha podido distribuir
adecuadamente beneficios y ha conducido a una realineacion de activos e ingresos. Los
perdedores pueden estar sujetos a nuevas amenazas. Por ejemplo, ellos pueden
emigrar hacia tierra costanera baja expuesta a tormentas con el fin de encontrar tierra
(ver capitulo 7). La literatura sobre desarrollo esta llena de estudios de esas
consecuencias no intencionales.”
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Este libro se concentrara en esos desarrollos tecnolégicos y sus consecuencias, donde
se puedan ver influyendo en la vulnerabilidad de la poblaciéon hasta extremos naturales
o donde afecten la habilidad de los grupos para sostener sus medios de vida como
secuelas de extremos ambientales. Por lo tanto, no nos ocuparemos del riesgo creado
directamente por la nueva tecnologia como la falla mecanica real del dique o la falla
catastréfica de la fabrica (como en Bophal), sino que mas bien nos referiremos a las
formas como esa tecnologia modifica los medios de vida y su sostenibilidad.

NOTAS

1. Esta comprende la Federacion Internacional de la Cruz Roja y Cresciente Roja
(IFRCRCS), con sus oficinas principales mundiales en Ginebra y un extenso
sistema nacional y subnacional de preparacion en salud publica, seguridad y
respuesta a emergencias.

2. Recientes evaluaciones autocriticas de agencias voluntarias incluyen una de una
amplia coalicién que apoyo "Operacion Linea vital de Sudan" (Minear 1991) y el
grupo "EUA para Africa" (Scott y Mpanya 1991).

3. Sobre organizaciones no gubernamentales (organizaciones privadas voluntarias,
organizaciones de desarrollo popular, organizaciones de apoyo al desarrrollo,
etc.) ver Conroy y Litvinoff (1988); Holloway (1989); During (1989): J. Clark
(1991).

4. Esta es la capa de la envoltura de la tierra sobre la cual descansan las placas
litosféricas. Las corrientes de conveccion en la astenosfera permiten que se
levante el material recalentado, mientras el material frio se hunde, causando el
movimiento de las placas. Para entender el ciclo biogeoquimico y la tectdnica de
las placas (incluso terremotos y volcanes) se necesitaria estudiar la astenosfera
asi como la litosfera mas accesible.

5. La Comision mundial de ambiente y desarrollo (la Comisién Brundtland) ligé el
concepto de subsistencia a la habilidad de la poblacion para proteger el
ambiente y decia que la meta del desarrollo deberia ser "seguridad de la
subsistencia sostenible” (WCED 1987a; cf. Chambers 1983). En nuestro
concepto, la vulnerabilidad a los desastres probablemente aumenta cuando los
medios de vida se persiguen a costa de la estabilidad ambiental. De modo que
no es una solucion a la vulnerabilidad si la poblacién trata de incrementar su
acceso a recursos de subsistencia para ganancias a corto plazo aun cuando sea
necesario sobrevivir al impacto inmediato de las amenazas.

6. En 1991 y 1992 hubo lluvias torrenciales y avalanchas de lodo al sur de
California que afectaron dos condados (Ventura y Los Angeles) donde viven 10
millones de personas. En 1991 también se vio una tempestad eléctrica que maté
a 25 personas y dejé6 a miles de ingreso medio sin hogar en las colinas
suburbanas de Oakland y Berkeley al norte de California. Durante este mismo
periodo hubo avalanchas de lodo en Rio de Janeiro y Belo Horizonte en el sur
industrial del Brasil (ver capitulo 8).

Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 23



VULNERABILIDAD El Entorno Social, Politico y Econémico de los Desastres

7. En el capitulo 8 se analiza una situacion similar. Hay un volcan activo muy
peligroso en medio del Lago Taal en las Filipinas. A pesar de su historia
conocida de recientes erupciones, muchos filipinos ricos, incluso el presidente
Marcos, habian construido segundas mansiones lujosas en las orillas del Lago
Taal, "por el paisaje". Este comportamiento difiere del de los habitantes de la isla
volcanica -también con muchos riesgos- que estan alli para ganarse la vida. En
1992 la isla fue parcialmente evacuada cuando el volcan tuvo signos de
erupcion.

8. En 1991 miles de hogares de gente de clase media fueron destruidos por el
incendio en las colinas de Oakland/Berkeley. Ellos se agruparon en ftres
Asociaciones Fénix que tienen suficiente poderio econdmico para negociar
precios especiales por la venta al por mayor de materiales de construccion y
suficiente poder politico para hacer que el concejo de la ciudad bloqueara a un
urbanista (quien deseaba reconstruir con viviendas de alta densidad) declarando
al area un parque.

9. Después, en el capitulo 9, sugerimos que el afio 1970 fue un punto de ruptura
para las agencias de socorro, cuando coincidieron enormes desastres en Peru,
Pakistan oriental (hoy Bangladesh) y Biafra (Nigeria). Subsiguientes reflexiones
sobre estos fendmenos mas la hambruna de Sahel (1967-73) y sequia en alguna
otra parte de Africa, erosion en Nepal, terremoto en Guatemala (1976) y el
huracan que afecté a Honduras llevaron a varios intentos de sintesis y una
nueva "teoria" de los desastres que se concentraban en la vulnerabilidad de
grupos "marginales" (Meillasoux 1973); Baird et al. 1975; Blaikie, Cameron y
Seddon 1977; Davis 1978).

10. Sobre la respuesta de la "economia politica" y la "ecologia politica" a la "teoria
de la modernizacion" y el "determinismo ambiental", ver Meillasoux (1973); Baird
et al. (1976); Wisner, O'Keefe y Westgate (1977); Susman, O'Keefe y Wisner
(1983). El trabajo durante este periodo tuvo gran influencia de la teoria
latinoamericana de la dependencia.

11. Para ejemplos del uso de una nocion demasiado general de la vulnerabilidad,
ver Anderson y Woodrow (1989); Parry y Carter (1987); Cuny (1983); Davis
(1978). En esos casos es esencial especificar los mecanismos por los cuales
uno pasa de condiciones generalmente extensas (por ejemplo, pobreza o
condiciones de tugurizacién) a vulnerabilidades particulares (por ejemplo, a
avalanchas de lodo, ciclén, terremoto, hambruna).

12. Esos puntos de vista funcionalistas de sobrevivir con respecto al sistema social
incluyen los de Miletyi, Drabek y Haas (1975); Timmemann (1981); Pelanda
(1981); Drabek (1986) y J. Lewis (1987). En general nosotros aceptamos el
punto de vista de que uno tiene que ser mas especifico. La poblacién sobrevive
mas no los sistemas desarticulados. Ver capitulo 3.

13. Esta opinién tiene mucho que ver con otros intentos recientes por reconciliar un
analisis de restricciones estructurales sobre la vida de la poblacién con una
apreciacion de la voluntad y libertad del individuo (Mitchell 1990; Palm 1990;
Kirby 1990b).
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14. EI movimiento de las mujeres hace una enorme contribucion a nuestro
entendimiento de vulnerabilidad, degradacion ambiental y las posibilidades de
restauracioén, hacer la paz y "curar". Esto a veces requiere redefinir lo que se
quiere decir con términos como "desarrollo" y "progreso". Ver Sen y Griwn
(1987); Mpomsem y Townsend (1987); Dankelman y Davidson (1988); Shiva
(1989); Tinker (1990) y CIiff (1991), sobre mujeres y la politica del desarrollo y la
vulnerabilidad, asi como filésofos ecofeministas Merchant (1989) y Biehl (1991).

15. Estudios de casos de desastres que tratan de equilibrar macro y micro
perspectivas incluyen Hewitt (1983a); Oliver-Smith (1986b); G. Kent (1987);
Maskrey (1989); Kirby (1990b, 1990c): Palm (1990).

16. Estudios que hacen énfasis en el papel del sexo en la estructura de la
vulnerabilidad incluyen a Jiggins (1986); Schroeder(1987); M. Ali (1987); Rivers
(1982); Vaughan (1987); Dreze y Sen (1989: 55-9); Sen (1988, 1990); Agarwal
(1990); Kerner y Cook (1991): O'Brien y Gruenbaum (1991).

17. Los muy jovenes son sumamente vulnerables a la tensidon nutricional y otras
tensiones de la salud durante los desastres (Chen 1973; UNICEF 1989);
Goodfield 1991). Los viejos son a veces mas vulnerables a extremos de calor y
frio y son menos moviles y capaces de evacuacion (O'Riordon 1986: 281; Bell,
Kara y Batterson1978) y son particularmente vuilnerables a desastres
recurrentes (Guillette 1991). Las viudas en muchas partes del mundo son
especialmente vulnerables, como en Sur Africa (Wilson y Ramphele 1989:177-9;
Murray 1981) y Africa oriental (Feierman 1985).

18. Impedimentos tales como la ceguera, el retardo mental, los defectos soméaticos
hereditarios y lesiones postraumaticas (lesiones de la espina dorsal) afectan
centenares de millones de gente en todo el mundo (Noble 1981). La gente con
incapacidades tiene mayores vulnerabilidades especificas frente a los peligros
debido a su escasa movilidad o interrupcién de la atencion especial a su higiene
y necesidades continuas de cuidados médicos en los desastres (UNDRO 1982a;
Parr 1987).

19. El papel de la religién no ha sido tan bien estudiado, pero se tiene en cuenta en
recientes eventos. La huida birmanesa a Bangladesh durante 1992 fue una
minoria musulmana en su pais natal. Las 400.000 personas obligadas a dejar los
asentamientos ilegales alrededor de la ciudad de Khartoum por un futuro incierto
en "campos de nuevas colonizaciones" en el desierto eran sobre todo una
minoria cristiana o animista, refugiados de la guerra en el sur, en el norte de
Sudan predominatemenmte musulman.

20. El papel de la casta se ha explorado mas completamente en estudios sobre la
hambruna en la India (ver capitulo 4). Sin embargo, también hay una sugerencia
de que la segregacion locativa espacial con base en la casta en la India rural y
urbana, puede tener un peso en la vulnerabilidad para inundaciones y ciclones.
(Capitulos 6y 7).

21. La etnicidad emerge como un factor importante para explicar vulnerabilidad en
estudios de Regan (1983); Franke (1984); Perry y Mushkatel (1986); Winchester
1986, 1990); Laird (1992); Miller y Simile (1992); Johnston y Schulte (1992).
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22.Las percepciones del riesgo a veces estan profundamente arraigadas en
entendimientos culturales de pureza y peligro rituales (Douglas y Wildavsky
1982); las quejas sobre autoridades y clamores de sufrimiento pueden a veces
ser maniobras en juegos complejos sobre el poder politico local (Richars 1983;
Laird 1992).

23. En realidad un equipo de la NASA comunic6 al Congreso de EU en 1992 la
probabilidad y consecuencias de una colisién asteroidal con la tierra. Ellos
colocaron el riesgo de una colision cada 300.000 a un millon de afos y
advirtieron que los asteroides con diametro de 1 km y mas grandes podrian
esparcir suficiente roca pulverizada y polvo para bloquear casi toda la luz del sol
y destruir la agricultura. Aparentemente esos asteroides no son raros y la tierra
escapo a golpear uno por 6 horas (sus rutas llegaron tan cerca) en 1990 (Broad
1992).

24. En el otro extremo nosotros si tratamos riesgos asociados con biotecnologia en
el capitulo 5. Igualmente, es dificil desenredar riesgos asociados con tecnologias
de construccion (capitulo 8) o innovaciones agricolas (Capituulo 4) de desastres
tales como terremotos y hambres.

25.Las consecuencias no intencionales del "desarrollo" se encuentran
documentadas en Trainer (1989); Shiva (1989); Wisner (1988b); Lipton y
Longhurst (1989). Se debe tomar nota especial de un documento clasico sobre
enfermedad y desarrollo de Hughes y Hunter (1970) y el contraste con el papel
de otras clases de "desarrollo" en la restauracién de la salud de las comunidades
(Wisner 1976a).
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MODELO DE PRESION Y LIBERACION DE LOS DESASTRES
NATURALEZA DE LA VULNERABILIDAD

Dos modelos

Al evaluar el riesgo de desastre, la produccion social de vulnerabilidad necesita
considerarse al menos con el mismo grado de importancia que se dedica a entender y
atender las amenazas naturales. Expresado esquematicamente, nuestro punto de vista
es que el riesgo afrontado por la gente tiene que considerarse como una combinacion
compleja de vulnerabilidad y amenaza o peligro. Los desastres son el resultado de la
interaccion de ambas cosas; no hay ningun riesgo si hay amenaza pero la
vulnerabilidad es cero o si hay una poblacion vulnerable pero ningun evento
catastréfico.

"Amenaza" se refiere a los eventos naturales extremos que pueden afectar diferentes
sitios singularmente o en combinacion (lineas costaneras, laderas, fallas sismicas,
sabanas, bosques tropicales, etc.), en diferentes épocas (estacion del afio, hora del dia,
sobre diferentes periodos de regreso, de diferente duracién). La amenaza tiene
diferentes grados de intensidad y severidad. Aunque nuestros conocimientos de
mecanismos causales fisicos son incompletos, algunos registros largos (por ejemplo de
huracanes, terremotos, avalanchas de nieve o sequias), nos permiten especificar la
probabilidad estadistica de muchas amenazas o peligros en tiempo y espacio. Pero
esos conocimientos son de utilidad limitada para calcular el nivel real del riesgo. Lo que
estamos sosteniendo es que riesgo es una funcion compuesta de esta amenaza natural
compleja (pero conocible) y el nUmero de personas caracterizadas por sus diferentes
grados de vulnerabilidad que ocupan el espacio y el tiempo de exposicion a eventos
extremos.

Un desastre ocurre cuando un considerable numero de personas experimenta una
catastrofe y sufre dafio serio y/o perturbacién de su sistema de subsistencia, de tal
manera que la recuperaciéon es improbable sin ayuda externa. Por "recuperacion”
queremos decir la recuperaciéon psicolégica y fisica de las victimas, el remplazo de
recursos fisicos y las relaciones sociales requeridas para utilizarlos.

Con el fin de entender riesgo desde el punto de vista de nuestro analisis de
vulnerabilidad en situaciones especificas de amenaza, este libro utiliza dos modelos
relacionados de desastre. El "modelo de presion y liberacién" (modelo PAR, pressure
and release), se introduce en este capitulo como una herramienta relativamente simple
que muestra como los desastres se presentan cuando las amenazas naturales afectan
a la gente vulnerable. Su vulnerabilidad esta arraigada en procesos sociales y causas
de fondo que finalmente pueden ser totalmente ajenas al desastre propiamente dicho.
Es un medio para entender y explicar las causas del desastre.

La base para la idea de la presion y la liberacién (PAR) es que el desastre es la
interseccidn de dos fuerzas opuestas: aquellos procesos que generan vulnerabilidad por
un lado y exposicion fisica a una amenaza por el otro. La imagen se parece a un
cascanueces, con mayor presion en la poblacion que surge de ambos lados: de su
vulnerabilidad y del impacto (y severidad) de la amenaza sobre las personas con
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diversos grados de vulnerabilidad. La idea de la "liberacidn" se incorpora para
conceptualizar la reduccion del desastre: atenuar la presion, la vulnerabilidad tiene que
reducirse. En realidad este capitulo se concentra en el aspecto presién del modelo PAR
y el analisis de condiciones para crear liberacion se deja principalmente para la Parte Ill.

Un segundo modelo, denominado "modelo de acceso", se estudia en el capitulo 3. En
efecto es un extenso analisis de los factores principales en el modelo PAR que se
relacionan con la vulnerabilidad humana y exposicion a la amenaza fisica. Es un
analisis mas amplio de como la vulnerabilidad es generada por procesos econémicos y
politicos. Indica mas especificamente como las condiciones necesitan cambiar para
reducir la vulnerabilidad y, por lo tanto, mejorar la proteccion y la capacidad para la
recuperacion. Evita también la simplificacion excesiva del modelo PAR, el cual sugiere
(en su imagen de dos lados separados en el diagrama) que el evento peligroso es
aislado y distinto de las condiciones que crean vulnerabilidad.

Como se vera en el modelo de acceso, las amenazas por si solas alteran el conjunto de
recursos disponibles para los hogares (por ejemplo, la destruccién de cosechas o tierra
por una inundacion) y alteran los patrones de recuperabilidad de diferentes grupos de
personas. Los desastres en realidad intensifican la vulnerabilidad de algunas personas y
la incorporacion de esta idea ofrece una mejora significativa para las ideas que ven los
desastres simplemente como el resultado de fendmenos naturales independientes de
los sistemas sociales.

CAUSA Y EFECTO EN EL MODELO DE PRESION DEL DESASTRE

La siguiente seccién se anticipa a la Parte Il, donde la cadena de explicacion de los
desastres estara relacionada con una serie de diferentes tipos de amenazas.

La cadena de explicacion

La figura 2.1 explica el modelo de presién y liberacion y se basa en la idea de que una
explicacién del desastre requiere que nosotros encontremos una progresion que
conecte el impacto de un desastre sobre la poblacion a través de una serie de niveles
de factores sociales que generan vulnerabilidad.” La explicacion de vulnerabilidad tiene
tres vinculos o niveles que conectan el desastre con procesos que a veces son muy
remotos y yacen en la esfera econdmica y Politica.

Figura 2.1. "Presiones™” que resultan en desastres: la evolucién de vulnerabilidad
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PROGRESION DE LA VULNERABILIDAD

1 2 3
DESASTRES AMENAZAS
CAUSAS PRESIONES CONDICIONES
DE FONDO DINAMICAS INSEGURAS

RIESGO = Amenaza +

vulnerabilidad
R=A+V |
\
* Répido -
crecimientode . Sequia
Poblacién |
| * Rapida | Virus y pestes
| urbanizacion | |
| * Gastos en

armas Acciones |

* Programas de Publicas
reembolso de la * Falta de
deuda | preparacién

* Deforestacion Para el

* Desmejoraen la desastre
produccion del * Predominio de
suelo. enfermedades

endemicas

Las mas distantes de éstas son causas de fondo (o causas subyacentes), un conjunto
de procesos extensos, bien establecidos dentro de una sociedad y la economia
mundial. Las causas de fondo mas importantes que dan origen a la vulnerabilidad (y
que reproducen vulnerabilidad con el tiempo) son procesos econdmicos, demograficos y
politicos. Estos afectan la asignacioén y distribucién de recursos entre diferentes grupos
de personas.

Esas causas radicales son normalmente una funcién de la estructura econdmica,
definiciones legales de derechos, relaciones de género y otros elementos del orden
ideoldgico. Estan conectadas con el funcionamiento (o no) del Estado y finalmente con
el control de la policia y fuerzas armadas. Las fuerzas militares a veces tienen su propio
impacto como una causa subyacente de desastres tales como las hambrunas,
especialmente en la llamada guerra prolongada de baja intensidad (Caly y Holcomb
1985); E. Hansen 1987). Ejemplos recientes son muy comunes e incluyen Somalia,
Sudan, Etiopia, Chad, Liberia, Angola Y Mozambique, donde coinciden guerras
prolongadas y hambre. Al final de este capitulo regresaremos a la guerra como un factor
en la vulnerabilidad de los desastres.

Las causas de fondo reflejan la distribucion del poder en la sociedad. La gente que es
econdmicamente marginal (como los invasores urbanos) o que vive en ambientes
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"marginales” (aislados, aridos o semiaridos, costaneros o ecosistemas forestales) tiende
también a ser de importancia marginal para aquellos que tienen poder econémico y
politico (Blaikie y Brookfield 1987: 21-3; Wisner 1976b, 1978b, 1980). Esto crea dos
fuentes de vulnerabilidad para esos grupos. En primer lugar, su acceso a medios de
vida y recursos que son menos seguros y provechosos tiene posibilidades de generar
mayores niveles de vulnerabilidad. En segundo lugar, tienen probabilidades de ser una
baja prioridad para intervenciones del gobierno que traten de mitigar las amenazas.

Las presiones dinamicas son procesos Yy actividades que "traducen" los efectos de las
causas de fondo en vulnerabilidad de condiciones inseguras. Las presiones dinamicas
canalizan las causas de fondo hacia formas particulares de inseguridad que tienen que
considerarse en relacion con los tipos de amenazas que afronta esta gente. Estos
incluyen reducido acceso a los recursos como un resultado de la forma en que
presiones regionales o globales tales como un crecimiento rapido de la poblacion,
enfermedad epidémica, urbanizacion rapida, guerra, deuda externa y ajuste estructural,
promocién de la exportacion, mineria, desarrollo hidroenergético y deforestacion se
manifiestan en localidades especificas.

La forma como estas presiones dinamicas operan para canalizar causas de fondo en
condiciones inseguras se puede ver claramente con el ejemplo de enfermedades
endémicas y desnutricion. Las condiciones basicas de salud y nutricion de la gente se
relacionan mucho con su capacidad para sobrevivir a trastornos de su sistema de
subsistencia. Estas condiciones son importantes para su "resiliencia" frente a un
impacto externo. Las poblaciones crénicamente desnutridas y enfermas sucumben mas
pronto a la hambruna que aquellos que han sido bien nutridos y saludables. La relacion
entre nutricién y enfermedad es tal que crénicamente la gente desnutrida tiene menos
sistemas inmunes activos y sufre mas de infecciones comunes en los desastres tales
como el sarampion y la disenteria. La distribucion de edades de una poblacién también
tiene importancia: los nifios y los ancianos endebles sufren mas de ciertas tensiones
(hambre, calor y frio extremos) durante trastornos de su sistema de subsistencia.

La migracién rural-urbana es otra presion dinamica que se presenta en muchas partes
del Tercer Mundo como respuesta a la estructura econdmica inherente a las causas de
fondo. Esto puede conducir a la erosidon del conocimiento local e instituciones
requeridas para salir adelante en las secuelas de un desastre. La pérdida de gente
joven, en especial hombres en edad laboral y aquellos con habilidades que son
vendibles en las ciudades (o incluso en el exterior), puede alterar el tipo de estructura
de la construccion que tal vez resulte menos segura que antes. Mas adelante en este
capitulo en la seccion sobre factores dinamicos globales analizaremos con mas detalle
la forma como varias causas de fondo (como el crecimiento de la poblacion,
urbanizacion, presiones econdmicas, dueda externa y degradacion de la tierra, cambio
ambiental global y guerra) son "canalizadas" o "traducidas" por presiones dinamicas en
condiciones particulares inseguras.

Condiciones inseguras son las formas especificas en las cuales la vulnerabilidad de una
poblacion se expresa en el tiempo y espacio junto con una amenaza. Son ejemplos la
poblacion que tiene que vivir en lugares peligrosos, sin posiblidad de hacer
construcciones seguras, que carece de proteccion efectiva por parte del Estado (por
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ejemplo, desde el punto de vista de cadigos efectivos de construccion), que tiene que
comprometerse en medios de vida arriesgados (como la pesca en el mar con botes
pequefos o cazar en propiedad ajena o prostitucion, con sus riesgos para la salud) o
que tienen minimos recursos de alimentos o beneficios que estan propensos a rapida
interrupcion.

Nosotros proponemos la siguiente terminologia cuando se trata de condiciones
inseguras. La poblacién, como ya debe ser evidente, es vulnerable y vive o trabaja bajo
condiciones inseguras ("inseguro" puede referirse a lugares de trabajo o habitacion,
donde la gente pasa su vida diaria). Evitamos usar la palabra vulnerable respecto a
subsistencias, construcciones, localizaciones o infraestructura y en su lugar utilizamos
términos como "peligroso, fragil, inestable" o sus sinénimos.

La cadena de explicacion que liga condiciones inseguras con presiones dinamicas y
causas de fondo se puede ilustrar observando algunas ideas de localizaciones
peligrosas. La presencia de poblacién en lugares arriesgados a veces es el resultado de
presiones econdmico-politicas mas amplias, que pueden desplazar grupos mas débiles.
El capitulo 8, sobre los terremotos, da ejemplos de esto. Situaciones similares se
encuentran en relacién con sequia en Africa. Algunos de los tuaregs ndmadas de Africa
occidental ahora habitan una zona de muy alta variedad pluviométrica. Algunos fueron
desplazados hace unos 50 afios por la expansion de los cultivos de mani estimulada por
el estado colonial francés (Franke y Chasin 1980).

En Kenia hay mas de dos millones de personas que viven tratando de sembrar en las
sierras donde la precipitacion es baja (en promedio menos de 500 mm por afio) y muy
variable. Ellos fueron desplazados de las tierras altas en el centro y occidente del pais
durante la africanizacién poscolonial de granjas de colonizadores en los afios 60 y 70
(Wisner 1976b, 1978b, 1980). En Indonesia hay miles de familias rurales pobres en las
selvas tropicales de Kalimantan que causaron y sufrieron incendios forestales masivos a
finales de los 80. Ellos fueron las victimas desplazadas de la operacién de un mercado
de tierras en otra parte de Indonesia (especialmente Java y Bali). En lugar de dirigirse a
las ciudades, ellos optaron por esquemas de "transmigracién" o simplemente siguieron
los caminos construidos por lefiadores que penetraban en la selva.

En cada uno de estos casos la localizacién insegura esta ligada por una serie de
presiones dinamicas que se pueden remontar hasta sus causas de fondo. Esto se
ilustra en la figura 2.1, donde la vulnerabilidad que surge de condiciones inseguras se
intersecta con una amenaza fisica (evento activador) para crear un desastre, pero se
explica solo por el andlisis de procesos dinamicos y causas de fondo que generan las
condiciones inseguras.

Es importante observar que por "causa y efecto" no queremos decir que causas
singulares den origen a efectos singulares. En su estudio de degradacion de las tierras,
Blaikie y Brookfielld (1987) se refieren a esas secuencias causales como "cascadas".
Hay muchas formas en que los procesos dinamicos (algunos Unicos para sociedades
particulares, otros casi universales debido a la influencia invasora de fuerzas globales)
canalizan las causas de fondo hacia condiciones inseguras y hacia colisiones
especificas en el tiempo y espacio con una amenaza natural. Esto se puede explicar en
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el resultado de inundaciones en Bangladesh (ver recuadro 2.1) y en los deslizamientos
de tierras e impactos de terremotos en partes del norte de Pakistan (Recuadro 2.2).

TIEMPO Y LA CADENA DE EXPLICACION

Las causas de fondo, las presiones dinamicas y las condiciones inseguras estan todas
sujetas a cambio, y en muchos casos los procesos implicitos estan tal vez cambiando
mas rapido que en el pasado. El cambio en técnicas y materiales de construccion en
Pakistan fue rapido como fueron los procesos de emigracion y deforestacion, y
afectaron comunidades que habian cambiado poco durante muchos afos. Incluso
procesos a gran escala, como el crecimiento de la poblaciéon, son rapidos en
comparacion con cambios, digamos, en valores y creencias o en estructuras legales. Un
crecimiento de poblacion anual de 4.2% como en Kenia, que da una duplicacién cada
16 afos, tiene que considerarse como un factor importante que canaliza las causas de
fondo de la vulnerabilidad hacia condiciones inseguras.

Recuadro 2.1 Invasores sin tierra en Dhaka

Dhaka, la capital de Bangladesh, esta situada en el area de inundacién de un rio
importante, el Buriganga. Hacia el noroeste existe una gran zona de tierra propensa a
las inundaciones en el vecindario de Nagor Konda. Aqui las colonizaciones de invasores
han proliferado rapidamente, como ha ocurrido en muchas areas alrededor de la capital
en los dltimos afios (Shaker 1987). Ha sido densamente poblada, en particular desde
1970, en su mayor parte por familias pobres sin tierra del sur y del este del pais (Rashid
1977).

Estos hombres que ahora habitan esta depresion lo hacen asi por la proximidad al
mercado de vegetales de Dhaka. Ya se puede ver funcionando la cadena explicativa de
su vulnerabilidad: la no posesion de tierras rurales canaliza a la gente que tiene pocas
alternativas para tratar de buscar una oportunidad econémica particular ofrecida por el
mercado urbano de vegetales. Pero esto da origen a su ocupacion de un lugar inseguro.
Como recientemente llegados y gente muy pobre, los invasores de estas areas bajas no
tienen acceso a las estructuras de poder que controlan el mercadeo. También tienen
derecho inseguro a la tierra en la depresion y por eso no pueden pedir préstamos para
incrementar su productividad y competir con hortelanos bien establecidos en el mercado
(M. Ali, pers. comm; cf. M. Ali 1987).

Esta situacion quiere decir que tienen que cultivar arroz mas que vegetales en la tierra
de la depresion. Aunque estéa cerca de la ciudad la pobre colonizacion en Nagor Konda
no puede competir con los cultivadores de vegetales que tienen mejor acceso al crédito
y a los mercados y por eso se ven obligados a ocupaciones de bajos ingresos.
Probablemente no pueden ahorrar y cultivan arroz para la subsistencia, vendiendo solo
una pequena cantidad de vegetales.

La vispera de las inundaciones masivas de Bangladesh en agosto de 1988, este grupo
relativamente importante estaba viviendo en una situacion econoémicamente marginal
pero cerca de la ciudad en tierra baja propensa a inundaciones. Su marginalidad
economica y politica significaba que tenian pocos activos de reserva.
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También significaba que sus hijos generalmente estaban mal nutridos y crénicamente
enfermos. Esto canalizé las presiones dinamicas que surgen de la falta de tierra y
marginalizacion econdémica hacia una forma particular de vulnerabilidad: falta de
resistencias a enfermedades diarreicas y hambre después de la inundacién en 1988.

Factores que implican poder, acceso, localizacién, medios de vida y biologia
determinaron mutuamente una situacion de particulares condiciones inseguras y
aumentaron la vulnerabilidad. Estas causas sociales, econémicas y politicas constituyen
un lado del modelo de presion. El otro, las propias inundaciones durante agosto de
1988, constituyen el evento activador cuyo impacto sobre la gente vulnerable creé6 el
desastre.

La localizazién y los medios de vida pueden cambiar aun mas rapido. Por ejemplo, entre
1973 y 1976 cerca de la mitad de los entonces 12 millones de habitantes rurales de
Tanzania fueron diversamente estimulados o coaccionados hacia aldeas nucleadas
(Coulson 1982). Esto alter6 completamente los patrones de asentamiento y las bases
de recursos de los medios de vida de la poblacién afectada en un periodo de soélo tres
anos.

Otras formas de esos trastornos son comunes como resultado de una guerra. Durante el
pico de las guerras y hambrunas en la Africa subSahariana en 1983-85, 5 millones de
refugiados de una u otra clase se vieron obligados a vivir fuera de sus fronteras
nacionales (CIMADE, INODEP y MINK 1986), y otros muchos permanecieron dentro de
ellas. El impacto de estos trastornos de acceso sobre la vulnerabilidad de estas
poblaciones a la sequia y otros desastres apenas si se ha estudiado.

El factor tiempo no sodlo recibe la influencia de tasas aceleradas de cambio que afectan
los sistemas de subsistencia y generan vulnerabilidad. Los factores globales implicitos
en nuestras "causas de fondo" varian y se alteran a diferentes velocidades e interactuan
entre si de maneras complejas, cuyo resultado es impredecible. Un conjunto de causas
de fondo puede conducir a presiones dinamicas de diferentes tipos a diferentes horas y
lugares. Esas variaciones en los procesos dinamicos que generan vulnerabilidad
pueden tener mas estrechas relaciones con una suerte de amenaza y no con otra.

Las causas de fondo a veces cambian debido a lucha de poderes y la vulnerabilidad
también puede cambiar. Lo inverso también es cierto. El sufrimiento masivo debido a un
desastre puede contribuir a caidas de elites y llevar a realineamientos del poder. Se
puede sostener que los ciclones y tormentas en Pakistan oriental en 1970 contribuyeron
al desarrollo del movimiento de independencia de Bangladesh, que los gobiernos de
Nigeria y Etiopia se derrumabron en parte como resultado de su comportamiento en la
hambruna de Sahel de los afios 70 y que el movimiento revolucionario en Nicaragua de
1974-9 logro parte de su impetu de los efectos del terremoto de Managua en 1972.

Recuadro 2.2 Amenazas en el Karakoram

Este caso proviene de un estudio interdisciplinario en seguridad de vivienda en el area
Karakoram del norte de Pakistan (Davis, 1984a; D'Ouza, 1984). En éste seguimos a la
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inversa la cadena explicativa que liga vulnerabilidad con el activador fisico especifico
que crea un desastre, partiendo de "condiciones inseguras”.

El equipo de investigacion examiné cuidadosamente patrones locales de viviendas y
asentamientos dentro del contexto de una economia rural. Descubrieron que las
comunidades estaban en riesgo por una gran serie de amenazas. En esta region las
viviendas tradicionales eran construidas con paredes de mamposteria de piedra. Una
serie de collares de madera se colocaba a intervalos regulares a la altura de cada
pared, con el fin de mantener unidas las piedras, y los complejos techos de madera
eran construidos con una cubierta muy pesada de tierra para tener el aislamiento tan
necesario.

Estas viviendas tradicionales se construian alrededor de los afios 60 y comienzos de los
70 y daban mas proteccion contra los terremotos. Pero posteriormente cambiaron los
patrones locales de construccion en favor de una construccion en concreto. Se
intentaba que las nuevas casas estuvieran reforzadas, pero en realidad se construian
sin entender bien cémo conectar acero al concreto o techos a paredes. El
emplazamiento de casi todas las construcciones era igualmente peligroso pues para
evitar reducir sus escasas tenencias de tierras (foda la tierra plana se utilizaba en
agricultura), muchas casas se construian en pendientes sumamente empinadas que
presentaban riesgos de deslizamientos y caidas de rocas.

El resultado neto era una situacion altamente peligrosa y el hecho de no dar proteccion
se debia a varias influencias entrelazadas que conjuntamente producian estas
condiciones inseguras. Dichos factores incluian menos preocupaciéon por la seguridad
del edificio debido a otros "riesgos” que tenian prioridad por ser de naturaleza cotidiana
y por eso se gastaba menos dinero en las viviendas.

Habia también una falta de conocimiento de la construccién en concreto y de las
técnicas antisismicas, déficit de habilidades y un cambio en la disponibilidad de
materiales de construccion.

A su vez, algunas de estas cosas podrian atribuirse directamente a "presiones
dinamicas". En primer lugar, un déficit de madera para construccién y otros propdsitos
habian surgido en la region relacionados con los efectos del crecimiento poblacional en
el area. Esto habia llevado a un rapido aumento de tala de arboles para lefia en los
climas frios y a crear otros campos para cultivos. Habia presiones externas sobre los
bosques provenientes de operaciones de tala comercial.

En segundo lugar, habia un déficit muy serio de carpinteros calificados y albariiles y por
eso las construcciones eran hechas y mantenidas por agricultores y labriegos quienes
francamente admitian que sabian muy poco acerca de su tarea.

Al tratar de aunar las razones para la ausencia de buenos constructores surgia otra
presion dinamica. Durante los afios 70 el gobierno chino habia construido la Autopista
Karakoram, una importante via de acceso al area. Esta unia a China con la capital de
Pakistan, Islamabad.
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La autopista fue construida por razones politicas y estratégicas, pero se intentaba traer
"desarrollo"” a las remotas areas nortefias. El riesgo se "importd” a través de la autopista
hasta el punto de que se desarrollaron y consideraron "modernos” pesados edificios de
concreto (inseguros) (Coburn et al., 1984). También hubo una migracion de carpinteros
fuera del area, por medio de esta ruta, hacia Karachi, Islamabad e incluso a la regién
del Golfo (donde las ganancias eran veinte veces mayores).

Como ocurre con tanta frecuencia, mientras la carretera se estaba utilizando para traer
recursos médicos y educacionales, también permitié a los explotadores forestales pe-
netrar en la regién por primera vez y ellos eliminaron grandes cantidades de madera, a
veces por latrocinio. Es probable que la deforestacion resultante haya contribuido a la
erosion del suelo y a la inestabilidad de la pendiente.

La razdn para que los chinos dieran ayuda a la Autopista Karakoram tiene sus raices en
conflictos regionales y la alianza de China con Pakistan y hasta la fecha sospechas de
la India, problemas relacionados con las rivalidades de la guerra fria. El gobierno de
Pakistan estimulaba a su tan necesaria fuerza laboral a emigrar del pais y atraer los
giros en moneda extranjera enviados para apoyo de la familia por los trabajadores en el
exterior. Esto reduciria el déficit de la balanza de pagos del pais?.

De esta manera vamos de una causa proxima y especifica a "causas radicales” mas
remotas. El resultado neto consisti6 en que estas familias se quedaron viviendo en
hogares peligrosos, en aldeas evacuadas por los hombres que de otra manera hubieran
mantenido y mejorado la seguridad de sus familias.

LIMITES DE NUESTRO CONOCIMIENTO

La vulnerabilidad se puede definir con razonable precisién. Las "condiciones inseguras"
han sido el tema de muchas investigaciones detalladas y en gran parte del mundo se
han obtenido conocimientos detallados sobre qué sitios podrian fallar en un
deslizamiento o qué edificios sobreviviran o se desplomaran en un terremoto y por qué.
Analogamente, los procesos implicitos en presiones dinamicas y causas de fondo, se
entienden razonablemente bien en muchas situaciones, como por ejemplo, para
urbanizacién y cambio tecnoldgico.

Sin embargo, cuando regresamos de condiciones inseguras y vulnerabilidad a causas
de fondo, la direccionalidad de las vinculaciones (y por tanto el nivel de precision en la
explicacion del desastre) se hace menos definida. Al analizar los vinculos entre causas
de fondo, presiones dinamicas y condiciones inseguras, es bastante excepcional tener
evidencia confiable, especialmente el mayor respaldo en la cadena de explicaciones a
donde vamos.

Estos vacios en el conocimiento relativo a las vinculaciones de causas fundamentales o
presiones sobre la vulnerabilidad son serias. Esto en parte explica por qué han surgido
condiciones inseguras y se les permite persistir. En el mejor de los casos esta falta de
entendimiento es probable que dé como resultado para quienes hacen politicas y toman
decisiones, restricciones por los escasos recursos a su disposicidon y se atiendan
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presiones o causas incorrectas. En el peor de los casos, ofrece mas excusas para la
apatia o una continuacion de enfoques cosméticos.

Pero hasta cierto punto estos vacios existen debido a no hacer la clase correcta de
preguntas. Es perentorio aceptar que vulnerabilidad implica algo muy diferente de tratar
simplemente los desastres a través de mitigacidn, prediccién o ayuda. Esta ultima
"visidn pragmatica" de tratar los desastres tiene el fendbmeno natural mismo como el
principal objeto y a veces trata la gama de razones subyacentes para la situacion
peligrosa como irrelevante e inmaterial. Los factores implicitos en vincular causas
radicales y procesos dinamicos con vulnerabilidad se ven como demasiado difusos o
muy arraigados para prestarles atencion. Quienes sugieren que son cruciales pueden
tildarse de poco realistas o demasiado politicos.’

Nuestro punto de vista es que hay poco valor a largo plazo al concentrar la atencién
principal o exclusivamente en amenazas aisladas de la vulnerabilidad y sus causas.
Habra problemas recurrentes a menos que se aborden las causas de fondo. Esta
perspectiva no reduce la importancia de medidas técnicas o de planificacion para
reducir riesgos fisicos, sino que simplemente insiste en el interés por un nivel mas
profundo. La investigacion y politica de los desastres debe dar razén de las conexiones
en la sociedad que causan vulnerabilidad asi como las amenazas propiamente dichas.

FACTORES DINAMICOS GLOBALES

Existe una seria falta de analisis de las vinculaciones entre vulnerabilidad y procesos
globales importantes como causas de fondo. Por ejemplo, no es posible identificar la
forma precisa en que la urbanizacion aumenta el impacto del desastre. Esta situacion
refleja la preocupacion de casi todos los trabajos sobre desastres por las amenazas en
si mismas, y nosotros proponemos que el DIRDN recopile y analice datos para
determinar la naturaleza de tales vinculos.

A pesar de la deficiencia de evidencias firmes, existe un consenso en cuanto a que, por
ejemplo, la urbanizacion ha contribuido considerablemente a las pérdidas severas en
ciertos terremotos urbanos en los ultimos afios, de que el aumento de la poblacién es
una de las razones para elevar rapidamente las estadisticas de victimas como resultado
de sequias e inundaciones y que la deforestacién aumenta las inundaciones y el riesgo
de deslizamientos. Nosotros no podemos decir con propiedad que la vulnerabilidad
producida por una serie de procesos sociales haya venido aumentando con estos
factores. Pero consideramos que el andlisis y discusion de este libro apoya firmemente
ese punto de vista. Esto demuestra que es imperioso que los vinculos entre condiciones
inseguras y presiones globales sean analizados y entendidos, de modo que se puedan
prestar recursos y atencién para reducir las presiones que generan vulnerabilidad.

Existe un consenso general en la investigacion de desastres de que el numero de
eventos asociados a amenazas naturales (terremotos, erupciones, inundaciones o
ciclones) no ha aumentado en las ultimas décadas. Si esto es valido, necesitamos
observar los factores sociales que aumentan la vulnerabilidad (incluyendo, pero no sélo
mayor poblacién) para explicar los incrementos aparentes en el nimero de desastres,
en el valor de las pérdidas y numero de victimas.
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La figura 2.2 muestra el numero de eventos que se han informado como desastres en
las tres ultimas décadas. Parte del aumento puede ser un resultado de mejor
informacion y mas comunicaciones o el incentivo para los gobiernos de declarar un
desastre para buscar y conseguir ayuda extranjera. Pero la tendencia ascendente
parece ser demasiado rapida para estas explicaciones solamente, con un tiempo de
diez afios.

Figura 2.2 Desastres informados en 1960-90

05
Jool
Hos1
- oss
o000
Hoso
ooz
Jos:

(desasfres informaodos

durante 1970-9
1128

5, = 1356

= Epidemia [ ————————25 \ Numero promedio de
3 Sequia = 1237 desasties informados
© Avalancha

durante 1980-9
1
= \ 2228

5, 2= 1274
N~

—— 1403

LY = 1392

Fuente: Centro de investigacién de epidemiologia de desastres (CRED) 1991

Una tendencia al alza similar es sugerida por las cifras para pérdidas econémicas vy
pérdidas de propiedad asegurada compiladas para el negocio internacional de seguros
(figura 2.3). Estas probablemente reflejan los dafios en paises industrializados mucho
mas que otros, aunque parte del incremento se explicaria por el alza de propiedad
asegurada de gran capital en partes recientemente industrializadas del Tercer Mundo
en las dos ultimas décadas. Estos datos no son una buena medida del numero de
desastres o de personas afectadas. Esto no es sélo porque se refieren a propiedad,
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sino también porque uno o unos cuantos eventos grandes pueden ser muy costosos en
dafos financieramente medidos, mientras que millones de personas con pocas
propiedades pueden verse severamente afectadas por éstos u otros acontecimientos y
no registrarse en esas estadisticas.

Figura 2.3 Pérdidas Econémicas y Pérdidas Aseguradas Debidas a Desastres
Naturales 1960-89
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Fuente: Sigma 2/90, Swiss Reinsurance Company 1990

En la figura 2.4 se ve otro enfoque, también compilado para la industria de los seguros.
Esta muestra una tendencia al alza en desastres naturales informados, similares a los
de la figura 2.2, pero con mucho menos desastres desde el punto de vista de los
numeros absolutos supuestamente informados. No hay espacio aqui para entrar en el
problema de las diversas fuentes de diferentes conjuntos de datos. Nuestro principal
punto es mostrar que la tendencia esta elevandose rapidamente sin que haya evidencia
para cualquier aumento similar en las amenazas naturales. Pero se debe observar que
los datos sobre los desastres estan acribillados por problemas como ya se menciond y
que no hay una definicion comun de lo que constituye un "desastre natural".

También es tal vez inutil tratar de cuantificar el aumento de la vulnerabilidad en el
mundo. Pero existen algunas estadisticas parciales (que incluyen derechos por
reaseguros, los numeros de pedidos por asistencia en los desastres y estimativos de
bajas) que apoyan un consenso entre los que trabajan sobre desastres de que la
vulnerabilidad de la poblacion esta aumentando (Shah 1983; Wijkman y Timberlake
1984; Drabek 1986; Berz 1990). La Parte Il de este libro sugiere una gran variedad de
cadenas causales que explican vulnerabilidades especificas. Sin embargo, entre ellas
parecen existir varias causas de fondo o presiones globales que son particularmente
relevantes para aumentar la vulnerabilidad.

En esta etapa, es importante revisar en términos muy generales como algunas de estas
diversas presiones dinamicas contribuyen al aumento de los desastres. Hemos
escogido seis procesos globales en que se debe poner mas atencion: crecimiento de la
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poblacién, urbanizacion rapida, presiones financieras internacionales (en especial
deuda externa), degradacion de la tierra, cambio ambiental global y guerra. También se
debe observar que estos procesos no son idependientes entre si. Ellos estan de por si
estrechamente conectados en una serie de relaciones mutuamente influyentes que
oscurecen causas y consecuencias.

Crecimiento de la poblacién

Durante 1987 la poblacion mundial pasé la marca de los 5 billones y sélo 90 afos atras
estaba por debajo de 2 billones. Aunque las predicciones del pronéstico de rapido
crecimiento de poblacion en los afos 70 del Club de Roma no se han materializado
(debido a una disminucion del crecimiento en China y los paises mas industrializados),
los demdgrafos consideran inevitable un rapido crecimiento.

Hoy es practicamente cierto, con base en el numero de personas actualmente sobre el
planeta, que habra otro billén al terminar el Decenio Internacional para Reduccién de
Desastres Naturales (DIRDN) en el ano 2000. Las Naciones Unidas predicen un total de
6.1 billones para el afio 2000 y otros dos billones mas de personas en los siguientes 25
afnos, formando un total de 8.2 billones para el afio 2025. De esta manera, en el espacio
de 35 afios habra ocho personas en el mundo por cada cinco de hoy, y el 90% de este
crecimiento ocurrira dentro de los paises en desarrollo, muchos de los cuales son
propensos a las amenazas (Naciones Unidas, 1986).

Figura 2.4 Numero de desastres naturales 1970-89
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Es dificil objetar la idea de que el crecimiento de la poblacion es una presion global
significativa que contribuye al aumento de la vulnerabilidad. Sin embargo, las
vinculaciones siguen inexploradas y comparten todas las dificultades que existen al
tratar de explicar el cambio demografico de un modo mas general. Por ejemplo, como
se discute tanto si el crecimiento de la poblaciéon es una causa o una consecuencia de
la pobreza en el Tercer Mundo (0 una compleja interaccion de ambas), es dificil estar

Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 39



VULNERABILIDAD El Entorno Social, Politico y Econémico de los Desastres

seguro sobre como relacionar un aumento de gente vulnerable y victimas del desastre
con el crecimiento de la poblacion.

Algunas de las consecuencias de la expansion de la poblacién en relacién con los
riesgos del desastre se pueden relacionar mas facilmente con diferentes grupos de
edades (ver recuadro 2.3), pero también necesitamos un analisis de las consecuencias
del crecimiento en numeros. Esto requiere una mejor comprension de las vinculaciones
del crecimiento de la poblacion con los desastres y de la naturaleza de cualquier
causalidad implicita. No debemos negar que el aumento de la poblacién es un
componente de mayor vulnerabilidad. Pero los propios procesos demograficos son en
gran parte un reflejo de las respuestas individuales de la gente a las oportunidades e
incertidumbres que se les presentan por procesos econdmicos mas amplios. Por lo
tanto, no quisiéramos aceptar una vinculacién simplista del crecimiento de la poblaciéon
con vulnerabilidad que sugiere que mas gente sufre mas desastres porque hay mas en
sitios peligrosos.

También es necesario explicar por qué la poblacién se pone en riesgo. Este es un
proceso no explicado por el aumento de numero solamente, sino por el acceso
diferencial a ingresos y recursos en la sociedad. El comportamiento aparentemente
ilégico de la gente que parece tener demasiados hijos en sitios peligrosos se puede ver
mas logico (si no menos arriesgado) en el contexto del modelo de acceso utilizado en el
proximo capitulo. ¢ Es significativo que el rapido crecimiento de la poblacion se presente
en algunos paises con un gran récord de desastres?

Bangladesh, con su problemas de déficit de tierra, tiene una poblacion de mas de 100
millones que esta creciendo anualmente a una tasa estimada entre 2.7 y 3.5% (que se
duplica en menos de 20 afos), con un area de tierra de sélo 144.836 kilometros
cuadrados (un area similar a la del estado de Winsconsin).

El déficit de tierra es creado por el acceso restringido a la tierra, un factor en muchas
formas de vulnerabilidad descrito en la Parte Il. El 85% de la poblacion depende de la
agricultura y entre el 40 y el 60% no tienen tierra (Boyce 1987). Entra en funcién un
circulo vicioso. A la gente le gusta tener una familia grande donde su estrategia de
supervivencia depende de mano de obra asalariada y diversas actividades para
subsistir.

En el capitulo 3 mostramos que las estrategias de subsistencia son la clave para
entender la forma como la gente "sobrevive" con los desastres. El acceso desigual a la
tierra y la consiguiente pobreza y vulnerabilidad de las familias es uno de los factores
que orienta el crecimiento de la poblacion (Hartmann y Standing 1989). El resultado son
formas extremas de vulnerabilidad. Brammer ha anotado:

La presion de la poblacion creciente ha aumentado el nimero de familias sin
tierra..., aumentado la tasa de migracion rural-urbana y obligado a mayor
numero de personas a buscar espacio vital y subsistencia en tierra propensa a
desastres dentro y a lo largo de rios importantes y en el estuario Meghna.
(1990a: 13).
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La consecuencia del crecimiento de la poblacion en el contexto de acceso sumamente
desigual a la tierra (empeorado por la erosion del rio que toma la tierra de un agricultor y
la deposita en otro), es que se esta colonizando mas y mas tierra marginal. Esto es
particularmente cierto en islas bajas (conocidas localmente como char) que emergen
como resultado de depésito de Iégamo en los estuarios del rio de las regiones delta.
Esto plantea severos riesgos a los ocupantes por ciclones e inundaciones fluviales (ver
capitulos 6y 7).

Si bien esta situacion se considera a veces desesperada desde un punto de vista
técnico, hay una serie de soluciones sociales que reducirian el deseo de familias
grandes y reduciria la vulnerabilidad al desastre. Estas soluciones podrian incluir
reforma agraria radical, democratizacién de politicas, derechos de la mujer y suministro
de adecuados servicios publicos (salud, comunicaciones, educacion). China, Sri Lanka
el estado de Kerala en la India todos han reducido el incremento de la poblacion de esta
manera (Hartmann 1987; c.14; Franke y Chasin 1989).

Recuadro 2.3 Crecimiento de Ila poblaciéon, estructura de edades vy
vulnerabilidades

La primera preocupacion tiene que ver con la proporcion creciente de gente joven en el
mundo (M. Green 1979). Ya en muchos paises en desarrollo hasta el 50% de la
poblacion total tiene menos de 15 afios de edad (en comparacion con el 20% en los
paises industrializados. Hacia fines del siglo, la poblacién menor de 30 afios crecera en
500 millones y constituira el 60% de la poblacion mundial.

Aunque una alta proporcion de estos nifios y adolescentes esta comprometida con
actividad econdémica productiva, cada vez serd mas dificil atender sus necesidades
basicas puesto que un porcentaje relativamente pequefio de la poblacion adulta tiene
que cargar con la responsabilidad de alimentar, vestir, alojar y educarlos. Es posible que
este segmento altamente vulnerable de la sociedad se pueda dejar a un lado. Muchos
pueden no tener opcion distinta que el convertirse en "nifios de la calle", obligados a
valerse por si mismos en ambientes urbanos hostiles. (Ennew y Milne 1989; Hardoy y
Satterthwaite 1989).

Esto presenta otro tipo de "libreto de desastre"” para los tradicionales desastres descritos
en este libro, el cual ciertamente aumentara la vulnerabilidad de esos nifios a una gran
serie de amenazas. Por ejemplo, los nifios de la calle pueden ser mas vulnerables al
colera debido a las condiciones insalubres bajo las cuales viven. Si por la pobreza se
ven obligados a la venta de servicios sexuales, son mucho mas vulnerables a la
infeccién del HIV (ver capitulo 5).

Las consecuencias de este variable perfil de edades son la necesidad de concentrar los
programas de conciencia de los desastres en las necesidades de los nifios asi como
también la importancia critica de hacer todos los edificios escolares resistentes a las
amenazas. Pero también hay un aspecto positivo para el perfil de la poblacion joven y
éste es el potencial de un grupo de gente muy grande, enérgico y fuerte por debajo de
los 25 afos. Con la voluntad politica necesaria, ;podemos contemplar la movilizacién
de comunidades predominantemente jovenes para proteger sus localizaciones contra
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los riesgos de desastres? Esto implica el desarrollo de entrenamiento, liderazgo e
instituciones adecuadas para una tarea de este tipo.

En el otro extremo del espectro de la edad también hay un creciente problema con el
rapido aumento del numero de personas viejas. Dentro de un periodo de 10 afios la
poblaciéon anciana del mundo habréa aumentado en un 43% y el 70% de este aumento
tendra lugar en paises en desarrollo. Los estudios de bajas de desastres han indicado
que los jovenes y los viejos estan en mas riesgo con frecuencia. Ellos son, por ejemplo,
menos moviles (capaces de evacuacion), mas dependientes, tienen menos resistencia a
la enfermedad y a menudo poseen menos recursos. Las victimas crecientes en los
desastres se pueden anticipar en este grupo de edad. La consecuencia sera que se
necesitaran politicas especificas de reduccion de riesgos que se concentren en los
ancianos, quienes hasta ahora han recibido atenciéon minima (ICIHI: 16).

Nosotros decimos que reducir la vulnerabilidad al desastre y disminuir el crecimiento de
la poblacién global son un medio y un fin a la vez. Un "ambiente sano" es la meta de
ambos, pero también es el medio. Al reducir la vulnerabilidad a los desastres esto va
estrechamente ligado a mayor acceso a recursos y facultades para los grupos
marginales. Estos son medios para un ambiente mas seguro, pero también son los
caminos para asegurar medios de vida que no requieren las familias grandes.

Durante el DIRDN uno de los mayores retos sera enfocar energia creativa y recursos,
no sobre cédmo reducir el crecimiento de la poblaciéon sino mas bien para abordar un
interrogante mas pragmatico: ;como se pueden alimentar y acomodar con seguridad
concentraciones mucho mas grandes de gente dentro de ambientes ya congestionados
urbanos y rurales propensos a los desastres? Asi como la ocupacion de areas rurales
peligrosas el aumento de la poblacion inevitablemente dara como resultado mayor
numero de personas trasladandose hacia localizaciones urbanas peligrosas, lo cual
lleva este analisis al tema de otra presion global, el de la urbanizacion rapida.

Urbanizacion rapida

Esta parece ser un factor clave en el crecimiento de la vulnerabilidad, en particular de
familias de bajos ingresos dentro de asentamientos de invasores (Davis 1987; Hardoy y
Satterthwaite 1989: 146-221). El proceso de urbanizacion da como resultado una
presion sobre la tierra cuando los migrantes rurales pasan a ciudades ya
superpobladas, donde los recién llegados tienen pocas alternativas distintas a ocupar
tierra insegura (Havlick 1986). Pero los riesgos de las amenazas naturales son solo una
parte de los peligros que afrontan estas comunidades; con frecuencia hay riesgos
"normales" mayores y de mayor presion de mala nutricién y salud deficiente (Richards y
Thompson 1984; Pryer y Crook 1988; Cairncross, Hardoy y Satterthwaite 1990b).

Maskrey estudié la vulnerabilidad de barrios pobres en Lima a los riesgos de desastres
con un equipo voluntario (Maskrey y Romero 1983). Ellos analizaron los tugurios y
pueblos jévenes de Lima (Peru), que contienen el 40% de la poblacion de la ciudad (4.6
millones en 1981, de sbélo 645.172 en 1940). Este estudio reveld que en Lima, en un
"terremoto de magnitud 8.2 de Richter mas de 26.000 viviendas quedarian destruidas o
inservibles y cerca de 128.000 personas quedarian sin techo". (Maskrey 1989: 7-8).
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La alta proporcion de habitantes de barrios pobres en Lima no es rara en ciudades del
Tercer Mundo. Similares proporciones se pueden ver en otras ciudades propensas a
desastres. Por ejemplo, en Manila (Filipinas) los asentamientos de invasores
constituyen el 35% de la poblacién (mas de 1.5 millones de personas en 1972), muchos
viviendo en areas amenazadas por inundaciones costaneras. En Bogota (Colombia) el
60% de la poblacion (mas de 1.3 millones en 1969) viven en pendientes empinadas
sujetas a deslizamientos inducidos por tormentas o terremotos. Calcuta esta
amenazada por ciclones e inundaciones; aqui las dos terceras partes de la poblacién
(mas de 5.3 millones en 1971) viven en asentamientos de invasores (Donohue 1982)*

Hewitt examind la literatura sobre impactos de terremotos y encontrd que la
urbanizacion estaba estrechamente relacionada con el dafio a nuevas construcciones
de pisos multiples y a las viviendas pobres concentradas en asentamientos de
invasores: "donde las zonas antiguas de las ciudades se deterioran, se convierten en
tugurios que la modernizacién pasa por alto. Hasta edificios solidos se debilitan por el
descuido y deterioro hasta convertirse en trampas mortales en terremotos relativamente
moderados" (Hewitt 1982: 21-2). Esta situacion se corroboré en el terremoto que afectd
severamente los tugurios del centro de la Ciudad de México (Cuny 1987), y se analiza
con mas detalle en el capitulo 8.

Maskrey ha dicho que los habitantes de esas areas criticas

no hubieran preferido vivir alli si hubieran tenido otra alternativa ni hubieran
despreciado deliberadamente el mantenimiento de sus inmuebles apifiados y
deteriorados. Para ellos es lo mejor de lo peor entre varios escenarios
propensos a los desastres como no tener donde vivir, no tener forma de
ganarse la vida y no tener nada para comer.
(1989: 12)
Los residentes de barrios pobres con frecuencia incurren en mayores riesgos de
amenazas naturales (especialmente deslizamiento de tierra y lodo) a raiz de tener que
vivir en estructuras construidas muy juntas que pueden perturbar los patrones naturales
de drenaje y los cursos de agua (ver capitulo 8).

El proceso de urbanizacién no sélo magnifica el peligro de las amenazas; de por si es
en parte una consecuencia de una respuesta desesperada de migrantes a los desastres
rurales. Hay evidencias de los casos de Delhi, Jartum y Dhaka (Bangladesh) de que las
familias rurales que han quedado desamparadas a consecuencia de sequias o
inundaciones, se han trasladado a estas ciudades en busca de alimento y trabajo.
Shakur estudié el proceso de urbanizacién en Dhaka. Sus encuestas en hogares
revelaron que

la abrumadora mayoria de los invasores de Dhaka son desamparados rurales
que emigraron a la ciudad principalmente como respuesta a pobres
condiciones econdmicas (37%) (en particular la falta de tierra) o fueron
obligados por los desastres naturales (25.7%) (inundaciones, ciclones y
hambrunas).

(1987: 1)
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Las proyecciones actuales indican que dentro de los proximos 10 afios habra 22
ciudades con poblaciones en el rango de los 10-25 millones. De éstas, 14 estan en el
Tercer Mundo, estando once en zonas peligrosas. En suma, 13 de las 22 son
propensas a desastres graves (Tabla 2.1). Uno de los hechos mas perturbadores es que
de estas ciudades no menos de siete se encuentran dentro de zonas sismicas de alto
riesgo. Estas ciudades contienen grandes numeros de edificaciones de variable calidad,
muchas de ellas pobremente construidas y pésimamente mantenidas.

La gran mayoria de muertes y lesiones de los terremotos proviene del derrumbe y dafio
de edificios.

En estas megaciudades tiene que darsele gran prioridad a los controles efectivos del
uso de la tierra (por ejemplo pendientes escarpadas, areas bajas, costas expuestas y
areas de inundacion), codigos de construccidon antisismicos bien respetados y normas
de construccion.

Esto es particularmente asi, dado que ellas se estan expandiendo rapidamente, con el
obvio riesgo generado por normas de construccion descuidadas (Tyler 1990). Ademas,
dos de estas grandes ciudades (Cairo y Dhaka) estan localizadas en deltas bajas y se
veran seriamente afectadas por cualquier elevacion del nivel del mar.® Es esencial que
los gobiernos reconozcan que las grandes ciudades plantean enormes riesgos que
requieren recursos y una gran estrategia de proteccion.

Tabla 2.1. Ciudades importantes en riesgo

Ciudad/conj unto de Poblacion Poblacion Desastres a que estan expuestas
distritos urbanos 1980 proyectada
(millones) 2000

(millones)
Ciudad de Mexico 14,5 25,8 terremoto
Tokio-Yokohama 17,7 20 terremoto
Calcuta 9,5 16,5 ciclon; inundacion
Teheran 5,4 11,3 terremoto
Jakarta 6,6 13,3 terremoto; volcan
Rio de Janeiro 9,2 13,2 deslizamiento de tierra
Shangai 11,7 13,2 inundacion; tifon
Delhi 5,8 13,2 inundacion
Dhaka 3/4 11,2 inundacion; ciclon
Cairo-Giza 6/9 111 inundacion; terremoto
Manila 59 1.1 inundacion; ciclon
Los Angeles 9,5 11 terremoto; deslizamiento de tierra
Beijing 9 10,4 terremoto

Presiones econdmicas globales

Otra presion global sobre la vulnerabilidad a los desastres incluye las operaciones de la
economia mundial. Desde la Segunda Guerra Mundial el orden econémico global ha
cambiado rapidamente. En particular, el patrén de relaciones financieras entre el Norte
industrializado y el Tercer Mundo se ha modificado con la descolonizacion. Los precios
estan cayendo para exportaciones agricolas y minerales de las cuales el Tercer Mundo
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tradicionalmente ha tenido que depender. Entre tanto, han aumentado los precios de su
energia y tecnologia importada.

Esto cred circunstancias en las cuales muchas naciones del Tercer Mundo afrontaron
grandes dificultades para mantener su balanza de pagos. Ademas, las alzas de los
precios del petréleo de 1973 y 1979 llevaron a muchos paises a contraer deudas
extranjeras. Estas se trasformaron en crisis del rembolso en especial por los rapidos
aumentos de las tasas de interés a finales de los afios 70 y comienzos de los 80. En
muchos paises africanos el servicio de la deuda solamente (es decir, los pagos de
intereses y cargos) llega a un 40-50% de las ganancias por exportaciones (George
1988; Onimode 1989; ROAPE 1990).

Los flujos de asistencia financiera al Africa (pago neto de la deuda y utilidades
repatriadas) han declinado constantemente (Cheru 1989; Adedeji 1991) y en algunos
casos son superados por los rembolsos de deuda e intereses. La deuda extranjera llego
a un porcentaje muy alto del PBI en muchos paises latinoamericanos en 1985; 107% en
Bolivia, 99% en Chile, 80% en Uruguay, 77% en Venezuela y 73% en Peru. El promedio
latinoamericano tenia un promedio del 60% del PBI (Branford y Kucinski 1988: 9).

El resultado de esta presion ha sido intensificar la necesidad de exportar a cualquier
costo. A nivel nacional, esta situacion econémica mundial ha aumentado la presion para
explotar recursos naturales hasta el grado pleno posible para maximizar las
exportaciones. Como se vera en la proxima seccion, esa "mentalidad de crecimiento” ha
dado como resultado bosques y suelos deteriorados que aumentan la vulnerabilidad a
los desastres (Tierney 1992).

Durante y desde los afios 80, muchos paises endeudados estuvieron de acuerdo con
las politicas del FMI de "estabilizacion" y de "ajuste estructural" del Banco Mundial, o
iniciaron sus propios programas de ajuste estructural (SAP) que implican reducir el
gasto publico. En consecuencia, servicios tales como educacion, salud y sanidad se
reducen con frecuencia y se privatizan las empresas de propiedad del Estado (medidas
que conducen al desempleo), mientras que se reducen los subsidios para alimentos.
Los efectos sobre el bienestar se han comprobado muy bien (Cornia, Jolly y Stewart
1987; Onimode 1989), pero hasta ahora se ha analizado poco los efectos de esos
programas sobre la vulnerabilidad a los desastres.®

Pueden existir vinculos directos entre vulnerabilidad y la operacién de la economia
global, como en el caso de Jamaica (Ford 1987). Debido a su deuda externa, el
gobierno de Jamaica intervino en el sector financiero para tratar de reducir la inflaciéon y
estimular la produccion. Las tasas de interés subieron a mas del 20% y las tasas de
hipotecas de casas llegaron al 14 y 25%. Estos cambios financieros tuvieron lugar en
una situacién en la cual el gobierno puso en vigencia el control de rentas y decreté un
impuesto a las importaciones sobre materiales de construccion. Por lo tanto, se
presentd una rapida baja en la construccion residencial. En consecuencia hubo un
inmediato
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incremento de la vulnerabilidad de una proporcién importante de la poblacion
urbana a los huracanes y terremotos. Esto resulta del hecho de que los
propietarios frente a esas tasas tan altas de interés de las hipotecas y la poca
esperanza de recuperacion aumentando sus arriendos (debido a las
restricciones sobre alquiler), simplemente pasan por alto el mantenimiento.
(Ford 1987)

El impacto del "ajuste estructural" sobre la vulnerabilidad fue mucho mas alla que el
mantenimiento de las construcciones. Debido al alto costo de la financiacion, los
constructores trataron de mantener el costo de la construccion tan bajo como fuere
posible para poder tener alguna utilidad. De nuevo sufrio la seguridad.

La salud y la seguridad no son los unicos que sufren recortes con los SAPs. Aun mas
crucial es el hecho de que los propios programas del gobierno de introducir medidas de
preparacion o mitigacion también se redujeron ante las coacciones econdémicas. Seria
dificil determinar si los severos danos a Jamaica debido a los huracanes Gilbert en 1988
y Hugo en 1989 empeoraron debido a las politicas econdmicas antes descritas, pero
esas conexiones potenciales son claramente posibles. Otra ironia en la situacion de
Jamaica es que parte de la carga de deuda externa que obligd al gobierno a lanzar su
SAP se debiod a préstamos utilizados para el anterior dafio de otro huracan (ver capitulo
7).

Unos 50.000 nifios menores de cuatro afios sufren de desnutricién en Jamaica (Oxfam
1988). Mas de una tercera parte de la fuerza laboral gana menos de 5 libras por
semana, mientras se necesita cuatro veces esta suma para alimentar una familia
promedio. En el capitulo 5 decimos que esas condiciones deficientes de nutricion (y, por
tanto, de salud) en una poblacién contribuyen a la larga a otras formas de
vulnerabilidad. Si la carga de la deuda de Jamaica ha tenido un impacto negativo sobre
los pobres, esta afectando a un pueblo ya empobrecido con una considerable
proporcion de vulnerables a las amenazas locales.

El Banco Mundial y en especial el pequefio numero de paises miembros ricos del norte
con una mayoria de votos, junto con diferentes bancos regionales multilaterales, no
quedan libres de culpa ni ignoran tal situaciéon. Ha habido una gran cantidad de criticas
a las politicas del Banco sobre el problema de la deuda.’

Esto ha llevado a algunos cambios, que incluyen el establecimiento de un "Fondo verde"
para restauracion ambiental y préstamos para "redes de seguridad" adicionales, tales
como vigilancia nutricional y complementacion durante el periodo de mas dificultades
provenientes del SAP. Ha habido cierto interés por la reduccion de la deuda (ademas de
reprogramacion) a través de mecanismos como trueques deuda-por-naturaleza. Todo
esto pudo tener un efecto favorable sobre la vulnerabilidad, pero el efecto neto de los
SAPs sigue siendo probablemente un aumento del nimero de personas en riesgo.

Degradacion y pérdidas ambientales
Otra presion dinamica global de importancia es la destruccion de bosques, suelos,

tierras humedas y fuentes de agua. Esto a veces estd intimamente ligado con el
problema de la deuda, puesto que la degradacién de la tierra puede ser el resultado de
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politicas nacionales que favorecen los productos de exportacion. Con el fin de servir la
deuda, tierras nuevas se han despejado (por ejemplo en Brasil, Filipinas, Indonesia y
muchos paises africanos) para fincas de ganado o cultivos comerciales. Se han
drenado las areas costaneras, recortado manglares, con el fin de acomodar la
expansiéon de hoteles de turismo y otras instalaciones extranjeras que mantienen la
esperanza de ganancias en moneda dura. De igual manera, gran parte de los bosques
ha sido destruido por la industria maderera en Asia y Africa, donde la tala incontrolada
de mageras duras exportables de alto valor es otra forma como los gobiernos pueden
pagar.

La conexidon entre degradacion de la tierra y condiciones inseguras puede ser muy
importante (Pryor 1982; Cuny 1983). La deforestacion y la erosion del suelo puede
aumentar la intensidad o frecuencia de los peligros a la larga. La conexion entre
deforestacion y estabilidad de las pendientes, erosion y el riesgo de sequia y otros
problemas se estudiaran en varios puntos de la Parte Il de este libro.

De igual manera en el capitulo 5 llamaremos la atencién sobre el hecho de que la
extincion de genes (a veces llamada ‘"erosién genética") puede aumentar
considerablemente la futura vulnerabilidad a pestes y enfermedades de las plantas. La
deforestacion y destruccion de tierras humedas son factores importantes en esa erosion
genética y puede llevar a la pérdida de muchas especies, conocidas y desconocidas.
Otro aspecto importante de la pérdida de especies y variacién genética son los cambios
en sistemas de cultivos y en especial la crecienmte tendencia a que los agricultores
utilicen menos variedades de cultivos. La modernizacion va acompanada de cambio
dietético y los alimentos importados y procesados remplazan variedades tradicionales
de granos, legumbres, frutas y vegetales.

Los agricultores cultivan un numero mas limitado de variedades comerciales de semillas
y las tradicionales se extinguen (Juma 1989). Cuando golpean los desastres bioldgicos,
puede no haber variedades resistentes (predecesores genéticos de los cultivos
afectados) sobre las cuales regresar. El "Hambre de la papa" en Irlanda de 1846-8 es
un ejemplo clasico. Los campesinos irlandeses sencillamente no tenian acceso (o
conocimiento) de los tubérculos suramericanos que podrian haber sido importados para
mejorar la resistencia a la enfermedad de la tierra. Hoy en dia, la destruccién de la
ecologia mundial esta barriendo completamente con las antecesores silvestres de
muchos cultivos.

En los afios 70 los agricultores norteamericanos pudieron ponerse en contacto con otras
fuentes de semillas cuando la plaga del maiz redujo a la mitad la produccion de hibridos
de una sola semilla de los cuales dependian. La préxima vez las antiguas variedades de
maiz pueden ya no estar disponibles como un seguro porque pudieron haberlas
arrasado (Fowler y Mooney 1990).

Existen otras conexiones importantes que ligan la destruccidn ambiental con las
presiones globales que hemos visto. El crecimiento de la poblacion y la urbanizacion
aumentan la demanda de energia y en muchos paises se estan construyendo presas (a
veces de gran escala) para producir electricidad. Estas presas inundan vastas areas de
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selva y ofras tierras, desplazando forzosamente a los habitantes. Con la creciente
demanda de madera y carbdn en areas urbanas, estos combustibles se traen a
ciudades del sur de Asia y Africa desde centenares de kildémetros (Little y Horowitz
1987; Leach y Mearns 1989).

El crecimiento fisico de las ciudades ha causado la destruccidon de gran parte de tierra
humeda costanera. Esos pantanos han sido drenados para espacio vital, para jardineria
en la periferia de las ciudades, para estanques de peces o refinerias de sal. Los
manglares se han cortado para materiales de construccién. En el capitulo 7 se hace
énfasis en la importancia de estas tierras humedas como parachoques contra las
tormentas costaneras (Malthy 1986).

Cambio ambiental global

Hay una creciente evidencia de cambios en los sistemas interactuantes de la atmésfera,
hidrosfera y biosfera como un resultado de la formacién de "gases de invernadero" a
raiz de la contaminacion atmosférica (Liverman 1989). Los peligros consisten en que los
cambios aumentan la intensidad y frecuencia de las amenazas climaticas e incrementan
las areas afectadas por ellos. No es posible definitivamente echarle la culpa del "efecto
de invernadero" a los potentes huracanes Gilbert, Joan y Hugo (1988 y 1989), las
tormentas pavorosas en Europa durante el invierno de 1989-90 y a las inundaciones de
Australia en 1990. Pero el cambio global climatico provocado por el calentamiento se
dice que aumentara el numero e intensidad de las tormentas, ciclones y ampliara las
variaciones de precipitacion sobre gran parte de la superficie de la tierra. El impacto
sobre medios de subsistencia sera inmenso (especialmente para la agricultura y los
pescadores), ademas de los dafos por la intensificacién de los desastres.

Ya hemos mencionado el peligro de elevarse el nivel del mar como un resultado
probable del calentamiento global. Otras predicciones hablan de la destruccién de
medio de vida (y posiblemente de vidas) de unos 6 millones de agricultores que viven
en las fértiles regiones délticas de la India. ElI Panel intergubernamental convocado por
las Naciones Unidas sobre cambio de clima dio informes en 1990 y predijo una
elevacion de las temperaturas medias entre 1.3 y 2.5 C y un alza del nivel del mar de 10
a 32 cm. para el afo 2030.

Una elevacién de este nivel va a tener probablemente un significativo impacto sobre las
areas bajas de muchas islas, asi como también las regiones délticas propensas a
inundaciones como Bangladesh y Guyana. En el Pacifico, Tuvalu y Tonga pueden llegar
a ser no habitables (J. Lewis 1989; Wells y Edwards 1989) y los atolones coralinos que
sirven de hogar para mucha gente en los océanos Pacifico e Indico tendrian
sumergimiento o destruccién por las tempestades.

Nuestra comprension del calentamiento global y sus consecuencias de mayor
vulnerabilidad a las inundaciones costaneras, tsumanis, ciclones y oleaje de
tempestades esta en su primera etapa. Muchas de las sombrias predicciones de islas
que se ahogan sugieren una poblacion inerte esperando pasivamente esos cataclismos.
La evidencia de contextos similares es lo contrario, con gobiernos activamente
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movilizados e individuos preocupados tomando medidas para proteger sus propiedades
amenazadas.

Se espera que la mitigacién real contra el calentamiento global no requiera la
construccion de diques y murallas marinas (para tratar un sintoma, sino que mas bien
implicara las acciones concertadas de los gobiernos del mundo para reducir la
produccion de gases de invernadero (didéxido de carbono, metano, etc.) sin mas demora
con el fin de tratar la causa (Bach 1990). La tendencia hacia respuestas herdéicas de
ingenieria siempre la tendremos, como lo veremos mas adelante en el caso de
prevencion de inundaciones en Bangladesh (capitulo 6).

Guerra como una presién global

Infortunadamente tendra que ser frecuente la mencién de la guerra en los capitulos
sobre estudios de casos de la Parte Il. Ha habido mas de 120 guerras desde que
termind la Segunda Guerra Mundial (van der Wusten 1985). Ellas han tenido
desastrosas consecuencias por si solas para la gente implicada, pero también han
influido en la vulnerabilidad a procesos climaticos y geoldgicos extremos.

A escala regional y local la guerra ha trastornado y degradado el medio ambiente, por
ejemplo en Vietnam (SIPRI 1976) y el Golfo (Kemp 1991; Seager 1992). Los crateres de
las bombas, la quema de bosques o tierras humedas o el envenenamiento con
herbicidas (SIPRI 1980; Westing 1984a, 1984b y 1985) pueden desatar eventos
extremos (como deslizamientos de tierra) o eliminar la proteccion de la gente contra
condiciones extremas (como los manglares de la costa a manera de pantalla contra
fuertes vientos). Las minas sin explotar no permiten el acceso a tierras cultivables,
reduciendo asi la seguridad del alimento. Mucha gente rural en Angola, Mozambique y
Cambodia han perdido partes de su cuerpo tratando de cultivar en terrenos altamente
minados.

El impacto econdmico de la guerra, en especial la llamada guerra "de baja intensidad" o
"contrainsurgencia”, es muy fuerte en los hogares rurales aislados, que con frecuencia
son muy vulnerables para empezar. El flujo y reflujo de las fuerzas en contienda sobre
las tierras campesinas, la exaccion de cuotas o tributos, todo hace la vida insegura.

El flujo de refugiados producido por la guerra hacia un territorio vecino tiene un impacto
inmediato y dramatico sobre la vulnerabilidad por la repentina elevacién de la densidad
de la poblacién (Hansen y Oliver Smith 1982; Jacobson 1988). Las demandas sobre
servicios locales e infraestructura aumentan, hay que satisfacer las necesidades de
combustible de madera y agua, a veces con perjudiciales consecuencias para el medio
ambiente local. Esta presion de la poblacién local puede aumentar la vulnerabilidad a
los desastres por su propio derecho (ver seccion anterior sobre crecimiento de la
poblacién).

NOTAS
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1. Esta forma de organizar causas proximas y ultimas se ha utilizado en otra parte (por
ejemplo, al explicar la degradacién de la tierra Blaikie y Brookfield (1987); Blaikie
(1985a, 1985b, 1989).

2. En 1988 Pakistan tenia el segundo déficit mas alto de la balanza de pagos en el
mundo de US$3.5 billones.

3. Ver por ejemplo Bryant (1991:7-8), quien tilda a aquellos que podrian tener en
cuenta procesos sociales como "marxistas”, casi a manera de denigracion.

4. Las cifras aqui son bastante anticuadas, lo cual refleja en parte la falta de censos
frecuentes y las dificultades para recopilar informacion exacta de residentes no
oficiales.

5. Ellos han recibido atencién especial en el Estudio de cambio climatico de las
Naciones Unidas de 1990. También hay estudios importantes en progreso sobre
otras ciudades altamente propensas a niveles de mar altos, como Hamburgo,
Venecia y Boston (O'Neil 1990; Centro Internacional 1989).

6. Han surgido problemas relacionados de biodegradacién. En un documento para una
reunion de CIDIE (Committee of International Development Institutes on the
Environment), patrocinado por el Banco Mundial, S. Hansen anotaba que por varias
razones los SAPs

a menudo conducen a un deterioro de la situacion para aquellos con
los menores recursos para adaptarse a las nuevas circunstancias
economicas. Hasta el grado en que la pobreza en muchas regiones
del mundo es la causa primordial para la biodegradacion, la mayor
pobreza causada por politicas de ajuste estructural pueden llevar a
mas dafio del medio ambiente.

(1988: 7)

Continuaba describiendo formas que el Banco ha descubierto para
"proteger a aquellos que practicamente son incapaces de adptarse y
compensar el trabajo duro del ajuste”

Estas modificaciones del disefio SAP son descritas por Stewart (1987)
y Haq y Kirdar (1987). Sigue siendo materia de controversia si son
suficientes para proteger gente vulnerable y ambientes fragiles.

7. Hay algunos autores que defienden el no pago de la deuda (F.Castro 1984), sobre la
base de que se han pagado muchas veces a lo largo de injustos términos
comerciales. Otros apoyan cierta clase de "desvinculacién" de la economia mundial
en favor de una autosuficiencia regional (Mahjoub 1990; Amin 1990a, 1990b).
Algunos ven el Banco Mundial como bien intencionado pero severamente
coaccionado en la forma como puede "llegar hasta el pobre" (Ayres 1983). Otros
creen que el banco favorece constantemente a las elites y oligarquias del Tercer
Mundo, haciendo préstamos que, cuando se evalluan desde los puntos de vista
social y ambiental, son localmente destructivos (Haytery Watson 1985; Linear 1985).
Hancock (1985) dice que el Banco y otras agencias importantes de desarrollo son
simplemente clubes para una clase de expertos que se aprovecha de la pobreza y
"el negocio de la ayuda". George (1988) comparte muchas de estas dudas sobre el
Banco, pero cree que es reformable, como lo hacen Hellinger, Hellinger y O'Reagan
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(1988), quienes reformarian agencias bilaterales de desarrollo tales como la AID,
con el buen ejemplo de las ONG.

8. Es claro que muchas de estas actividades perjudiciales antedatan la crisis de la
deuda; el argumento es que la respuesta de los gobiernos y empresarios a la
prioridad por las importaciones las han intensificado. Sin embargo, es posible que la
intensificacién de la deforestacién, por ejemplo, no gane moneda extranjera para
que el gobierno reembolse la deuda: en algunas circunstancias individuos y
empresas controlan las ganancias extranjeras y las sacan del pais (fuga de
capitales) sin beneficio alguno para la economia. Hay también un serio corolario
para esto: esa reduccion de la carga de la deuda puede no aliviar la destruccion de
selvas u otros recursos, puesto que la motivacién para el dafio no siempre es
atender los problemas econdmicos de la nacion.
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ACCESO A RECURSOS Y SUPERVIVENCIA EN LA ADVERSIDAD
ACCESO A RECURSOS

En el ultimo capitulo deciamos que los desastres tenian que analizarse como el
resultado del impacto de amenazas sobre la poblacién vulnerable. Nosotros sugerimos
dos marcos conceptuales para explicar esta relaciéon entre eventos naturales y los
procesos sociales que generan condiciones inseguras.

El primero es el modelo de presién y mitigacion (PAR, pressure and release), que tiene
por objeto mostrar en términos diagramaticos sencillos como se puede seguir la pista de
la vulnerabilidad desde las condiciones inseguras, pasando por las presiones
econdmicas Yy sociales hasta las causas de fondo subyacentes. Esta cadena explicativa
es una herramienta analitica, sujeta a varias faltas de adecuacién que hemos tratado de
ilustrar.

Una de sus debilidades es que la generacion de vulnerabilidad no estd adecuadamente
integrada con la forma en que los propios desastres afectan a la gente; es un modelo
estatico. Exagera la separacién de la amenaza de los procesos sociales con el fin de
hacer énfasis en la causacion social de los desastres.

En realidad, la naturaleza forma una parte de la estructura social de la sociedad, como
es mas evidente en el uso de recursos naturales para la actividad econdémica. Las
amenazas también estan entrelazadas con sistemas humanos al afectar el patréon de
activos y medios de vida entre la poblacion (por ejemplo, afectando la distribucion de la
tierra y la propiedad después de inundaciones).

Para evitar una separacion falsa de los desastres y del sistema social, proponemos un
segundo marco conceptual dinamico llamado modelo de acceso. Este se concentra en
la forma como surgen las condiciones inseguras en relacion con los procesos
econdmicos Yy politicos que asignan activos, ingresos y otros recursos en una sociedad.
Pero también nos permite integrar la naturaleza en la explicacién de los impactos de las
amenazas, porque podemos incluir la propia naturaleza, incluso sus extremos, en las
operaciones de los procesos sociales.

En resumen, podemos mostrar como los sistemas crean las condiciones en las cuales
las amenazas tienen un impacto diferencial sobre diversas sociedades y diferentes
grupos dentro de la sociedad. La propia naturaleza constituye una parte de los recursos
que asignan los procesos sociales y bajo estas condiciones la gente se vuelve mas o
menos vulnerable a los impactos de las amenazas. En este capitulo el concepto acceso
a los recursos se explora de una manera mas formal y el modelo dentro del cual se
puede entender se desarrolla plenamente.

El concepto se puede ilustrar con un relato tomado de la obra de Winchester (1986,
1992), que analizé el impacto de los ciclones tropicales (huracanes) en las costas de
Andhra Pradesh (India sudeste)' Los ciclones en la Bahia de Bengala periédicamente
azotan la costa y hacen impacto en las tierras bajas de Andhra Pradesh. A veces
causan serias pérdidas de vidas y propiedades y trastornan la agricultura después por
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meses e incluso afios. El dafio lo hacen vientos muy altos y a veces marejadas,
seguidas de torrenciales aguaceros. Comparemos como el ciclén afecta una familia rica
y una pobre que vive soélo a 100 metros de distancia. El hogar rico tiene seis miembros,
con una casa de ladrillo, seis animales de tiro y 1.2 ha (3 acres) de tierra excelente para
arroz.

El jefe del hogar posee un pequefo negocio de grano para el cual maneja un camion.
La familia pobre tiene una casa de paja y palos, un buey de tiro y un ternero, 0.2 ha.
(medio acre) de tierra pobremente irrigada y derechos de aparceria para otra 0.1 Ha.
(un cuarto de acre). La familia consta de marido y mujer, los dos tienen que trabajar
como agricultores durante parte del afio y dos hijos de 5 y 2 afios. Se desata el ciclon,
pero el agricultor rico ya habia recibido advertencias en el radio y abandona el area en
el camién con sus objetos de valor y la familia. La tormenta destruye parte de su casa y
el viento se lleva el techo.

Tres animales se ahogan y sus campos se inundan y se destruyen las cosechas. El nifio
menor de la familia pobre se ahoga y ellos pierden su casa completamente. Ambos
animales también se ahogan y sus campos se inundan y las cosechas se arruinan.

La familia rica regresa y emplea sus ahorros de la agricultura y comercio para
reconstruir la casa al cabo de una semana (un costo de 6000 rupias), remplazan el
ganado y pueden arar y volver a sembrar sus campos una vez terminada la inundacion.
La familia pobre, aunque ha perdido menos en términos monetarios y de recursos, no
puede encontrar recursos para remplazar su casa (a un costo de 100 rupias). Tienen
que pedir prestado dinero para un refugio esencial a un prestamista privado a
exorbitantes tasas de interés.

No tienen los medios para remplazar el ganado pero finalmente se las ingenian para
comprar un ternero. Entretanto tienen que alquilar bueyes para arar su campo, lo cual
hacen demasiado tarde, puesto que muchos otros estan en las mismas condiciones y
los animales de tiro son escasos. Resultado, la familia padece hambre durante ocho
meses después del ciclon.

Esta anécdota explica como el acceso a recursos varia entre hogares y la importancia
que esas diferencias de acceso tienen para pérdida potencial y tasa de recuperacion.
Aquellos con mejor acceso a la informacién, dinero efectivo, derechos a los medios de
produccién, herramientas y equipos y las redes sociales para movilizar recursos de
fuera del hogar, son menos vulnerables a las amenazas y pueden estar en condiciones
de evitar el desastre.

Sus pérdidas son frecuentemente mayores en términos absolutos pero menores en
términos relativos y son capaces de recuperarse con mayor celeridad. Rahmato (1988)
ha dicho: "Es en los afios de recuperacion cuando en realidad se siembran las semillas
del hambre". En este ejemplo, las semillas de mas apuros, tal vez la inanicion, han sido
sembradas para el hogar con poco acceso a los recursos, pero no para el otro.

Este ejemplo ayuda a demostrar los argumentos de los dos primeros capitulos que
dicen en términos generales por qué las variaciones de vulnerabilidad a las amenazas
son cruciales para diferenciar el nivel de impacto sobre diferentes grupos de personas.
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En general, la gente rica nunca muere de hambre, puede evitar amenazas
completamente o recuperarse mas rapido de eventos que son desastrosos para otros.
Un factor explicativo importante de los desastres es la distribucién de la riqueza y el
poder, pues estos actian como determinantes del nivel de vulnerabilidad de diferentes
personas. Necesitamos entender en detalle como se estructura esta distribucion y como
a su vez convierte unos fendmenos naturales en desastres para algunas personas. La
idea de acceso (especialmente a recursos) es definitiva para esta tarea.

Acceso implica la posibilidad de un individuo, familia, grupo, clase o comunidad de usar
recursos que se requieren directamente para asegurar la subsistencia. El acceso a esos
recursos siempre se basa en relaciones econdmicas y sociales, que incluyen
generalmente las relaciones sociales de produccion, género, etnicidad, estatus y edad.
Esto significa que los derechos y obligaciones no estan igualmente distribuidos entre la
poblacion.

Los propietarios de tierras controlan esa tierra y las cosechas que produce, aun cuando
otros la trabajen. Ellos pueden adaptar el patron de mano de obra y otros insumos asi
como resultados para situaciones cambiantes, en particular aquellas que surgen como
secuelas de un desastre. Género es una penetrante divisiébn que afecta todas las
sociedades y canaliza acceso a recursos sociales y econdmicos de las mujeres hacia
los hombres. A las mujeres con frecuencia se les niega el voto, el derecho a heredar
tierra y por lo general tienen menos control sobre oportunidades de ganar ingresos y
efectivo dentro de sus propios hogares. Normalmente su acceso a recursos es inferior al
de los hombres.

Como nuestro argumento es que menos acceso a recursos, en ausencia de otras
compensaciones para ofrecer condiciones seguras, conduce a mayor vulnerabilidad,
sostenemos que en general las mujeres son mas vulnerables a las amenazas. Aunque
el problema del genero continuara apareciendo en todo este libro, hemos preferido
investigar la relacion de género y desastre junto con otras variables que afectan el
acceso (especialmente clase, edad y etnicidad), mas bien que tratarlo aisladamente.
Esto es en parte como reconocimiento de la falta casi completa (en las fuentes en
idioma inglés que hemos utilizado) de estudios especificos sobre género vy
vulnerabilidad en los desastres?.

Los recursos requeridos para la subsistencia de la gente rara vez se extienden
uniformemente en el espacio geografico. Por lo tanto, el acceso puede tener
dimensiones tanto espaciales como politico-econémicas. Puede ser demasiado costoso
(en todos los sentidos de costo) para alguno escapar de una casa o sitio de trabajo que
tenga inadecuados recursos de subsistencia para pasar a recursos que sean
inamovibles y tengan localizacion especifica. En la mayor parte de las situaciones, la
desigualdad espacial de acceso es un reflejo de las desigualdades econdmicas y
sociales. Hay muchos casos en los cuales la poblacion que tiene poco acceso a los
recursos trata de mejorar su situacién trasladandose a nuevos sitios (ciudades para
buscar trabajo o0 mendigar o areas de inundacion para cultivar) que por si solos son mas
propensos a las amenazas. La recuperacién de un impacto a causa de desastre
igualmente puede menoscabarse por la inaccesibilidad espacial.

Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 54



VULNERABILIDAD El Entorno Social, Politico y Econémico de los Desastres

Por ejemplo, los campos de socorro en areas de hambruna pueden estar demasiado
distantes; las fuentes de agua no contaminada pueden no ser accesibles en un area de
inundacion o terremoto. Observando la inundacién en Bangladesh, Khan (1991: 340) ha
analizado "implicaciones previamente no reconocidas de los prejuicios de la localizacion
para empleo, refugio, acceso y la utilizacion de refugios por parte de la poblacion
impotente".

Muchas explicaciones del cambio social incluyen entender cédmo se determina en la
sociedad el acceso a los recursos. La forma como el acceso cambia con el tiempo y las
consecuencias de esto para diferentes personas, es también crucial. Los cambios
sociales intergeneracionales o a largo plazo tienen que analizarse en vez de sélo el
impacto inmediato de un evento relativamente repentino como una hambruna o un
terremoto.

El acceso también caracteriza el proceso diario de ganarse la vida en condiciones
normales, bajo las cuales cada persona tiene un conjunto diferente de recursos y, por lo
tanto, tiene una serie diferente de coacciones y opciones de subsistencia,
proporcionales a esos recursos. Es de la vida normal que surjan condiciones sociales
para los desastres.

El MARCO CONCEPTUAL FORMAL: EL SUBMODELO "HOGAR"

Vamos a suponer que la gente por la cual nos interesamos al analizar la vulnerabilidad
son miembros de unidades econémicas que toman decisiones. Estas unidades a veces
pueden llamarse hogares (Kejuiba 1984; Guyer y Peters 1984), es decir aquellos que
comparten arreglos comunes de comida que coinciden con unidades de produccion.
Cierto es que hay casos en que es dificil distinguir del todo los hogares®

Sin embargo, fuera de esos ejemplos, generalmente es posible identificar unidades que
comparten mano de obra y otros insumos y consumen conjuntamente bajo un mismo
techo (o recinto). Vamos a denominar estas unidades hogares, cada una con un rango o
perfil de recursos y activos que representa su nivel de acceso particular (recuadro 2a de
la figura 3.1). Estas pueden incluir tierra de diversas cualidades, ganado, herramientas y
equipos, capital y acciones, reservas de alimentos, joyeria, asi como también fuerza de
mano de obra y habilidades especializadas (recuadro 2b de la figura 3.1). "Recursos" no
materiales, cualidades o calificaciones como el género, miembro de una tribu o casta
particular también se deben incluir. Estos son atributos personales y no son siempre
claramente recursos, pues pueden ser prerrequisitos esenciales para algunas
oportunidades de subsistencia pero excluir de otros al poseedor.

El acceso a estos recursos se asegura mediante derechos (por ejemplo, derechos de
propiedad, derechos que adquieren las mujeres en el matrimonio y otros sancionados
por la ley o costumbre). Claro esta que estos derechos pueden cambiar especialmente
después del impacto del desastre, y los recursos fisicos pueden seguir existiendo pero
algunos individuos ya no tienen mas acceso a ellos u otros pueden tener mayor acceso.
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Figura 3.1 Acceso a recursos para mantener medios de vida
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Cada hogar hace una eleccion (o se ve obligado) para aprovechar una o mas
oportunidades de ingreso o subsistencia (recuadro 3a). En areas rurales, la mayoria de
éstas sera el cultivo de diferentes semillas y pastoreo de animales, mientras en las
areas urbanas existe una amplia serie de oportunidades que incluyen cosas tales como
pequefio comercio, trabajo en una fabrica, trabajo informal o trabajo doméstico® Cada
oportunidad de ingreso tiene calificaciones de acceso. Esto se define como un conjunto
de recursos y atributos sociales (habilidades, miembro de una tribu o casta particular,
sexo, edad) que se requieren para aprovechar una oportunidad de recurso (recuadro
3b).

Algunas oportunidades de ingreso tienen altas calificaciones de acceso como capital,
habilidades raras o infraestructura fisica costosa y, por lo tanto, excluyen a casi todos de
su aprovechamiento. En consecuencia, normalmente dan los rendimientos mas altos.
Otros son mucho menos exigentes (por ejemplo, trabajos informales, que requieren sélo
una persona practica disponible en el punto del empleo) y éstas tienen mucho pedido y
por lo general son mal pagadas.

Cada oportunidad de ingreso tiene un rendimiento en términos de producto fisico, dinero
u otros servicios. Los mecanismos que establecen el rendimiento para diferentes
ingresos son de crucial importancia para estudiar los desastres, sobre todo porque
pueden cambiar radicalmente y reducir los rendimientos a algunas oportunidades de
ingreso, dejando a los individuos sin alternativas.

El acceso a todos los recursos que posee cada individuo u hogar se pueden llamar
colectivamente su perfil de acceso. Este es el nivel de acceso a recursos y, por lo tanto,
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a oportunidades de ingreso y algunos hogares tienen una opcién mucho mejor que otros
(recuadro 5). Aquellos que poseen calificaciones de acceso para un gran numero de
oportunidades de ingreso tienen una gran opcidon y escogen las que tienen altos
dividendos o bajos riesgos.

Ellos también tienen flexibilidad para asegurar una subsistencia bajo condiciones
generalmente adversas, tener considerables recursos, reservas de alimentos y se
puede decir que poseen un perfil de buenos recursos. Por otra parte, aquellos cuyos
perfiles de acceso estan limitados, generalmente tienen poca opcién en oportunidades
de ingreso y se ven obligados a buscar los que tienen mas pedido y menores
remuneraciones y ofrecen menos flexibilidad en condiciones adversas.

Quienes tienen perfil de acceso limitado a veces tienen que combinar varias
oportunidades de ingreso en diferentes épocas del afio. Algunas tal vez son
insuficientes para dar una subsistencia y de ellos se dispone estacionalmente o no se
puede confiar porque otros estan compitiendo por un limitado niumero de plazas.

Por lo tanto, cada individuo u hogar escoge, casi siempre durante momentos de tomar
decisiones claves en el calendario agricola o mas irregularmente bajo situaciones
urbanas. El conjunto resultante de oportunidades de ingreso, junto con la satisfaccion
de necesidades tales como agua y vivienda, se puede decir que constituyen un "medio
de vida" (recuadro 6). Es la suma de las remuneraciones de sus oportunidades
constitutivas de ingreso.

Algunos hogares estructuran sus oportunidades de ingreso de tal manera que previenen
el riesgo de eventos amenazantes como la sequia, las inundaciones y las pestes. Ellos
también emplean estrategias de supervivencia y mecanismos para sobrevivir una vez
que el fendmeno ha ocurrido, aunque esto generalmente implica un elemento de
preparacion fisica o institucional.

Hay que almacenar el grano, aumentar el numero de cabezas de ganado durante los
afios buenos para proteger la capacidad reproductiva de los rebafios en los afios malos.
Se construye una red de obligaciones y derechos en la forma de instituciones que traten
estos eventos y aspiren a prevenirlos para que no lleguen a ser desastres. Por lo tanto,
la opcion de oportunidades de ingreso se rige no sélo en términos de objetivos a mas
corto plazo sino a veces con una vision mas amplia.

También es importante trazar la dimension espacial de donde, cuando y como los
hogares gastan su tiempo ganando su subsistencia. Esto se debe a que los fenémenos
naturales que desatan desastres tienen dimensiones importantes espaciales y
temporales. Los terremotos, tsunamis, deslizamientos de tierra, inundaciones y
avalanchas de lodo sélo afectan lugares particulares y los desastres asociados con
eventos extremos meteoroldgicos como vientos fuertes y aguaceros torrenciales tienden
a ocurrir en estaciones particulares. Los ciclones coinciden con la cosecha de arroz en
Andhra Pradesh, con el resultado de que los trabajadores emigrantes se encuentran en
sitios peligrosos en momentos de gran riesgo.
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Otro ejemplo muy diferente lo proporciona la pandemia SIDA en Africa oriental y central.
Ciertos lugares (poblaciones, centros comerciales y asentamientos a lo largo de las
carreteras) tienen altas tasas de seropositividad del HIV, que expone a la poblacion a
altos riesgos de infeccidon. Bajo estas circunstancias puede ser muy dificil para alguna
gente evitar la infeccién. Por ejemplo, una esposa encontraria muy dificil rechazar el
sexo con el marido a pesar de posibles consecuencias fatales. De modo que otro
elemento en el modelo de acceso es el "trazado espacio-tiempo" de la vida diaria
(Carlstein 1982).

Los flujos de ingreso entran luego al hogar como una serie de bienes y efectivo:
salarios, granos, envios por parte de miembros del hogar ausentes, utilidades del
comercio 0 negocio, etc. Se puede construir un presupuesto del hogar en el cual se
enumeren los gastos e ingresos; la cuenta que se acumula esta en equilibrio o en déficit
(recuadro 7). Sobre esta base se toman decisiones sobre como sobrevivir con déficits,
ahorrar o invertir algun superavit y qué formas de consumo deben ocurrir (que incluyan
arreglos para casar a los hijos, tener hijos, emigrar). Si hay superavit, el hogar puede
decidir invertir y mejorar su acceso a recursos en el futuro. Si la contabilidad esta en
déficit, se tendra que reducir el consumo o disponer de activos o tendran que posponer
y posiblemente aumentar el déficit a la larga consiguiendo un préstamo de consumo (lo
cual puede resultar inadecuado). Las consecuencias de estas decisiones daran como
resultado un cambio en el perfil de acceso de cada hogar en el siguiente periodo. Estas
cosas agregadas alteran los flujos de excedentes entre grupos y hogares (recuadro 1) y
pueden alterar las relaciones sociales entre grupos, de modo que en la siguiente
ocasion los hogares estaran en diferentes relaciones entre si, haciendo a ese hogar
mas vulnerable al siguiente evento (o desastre). Esto se ha denominado el "efecto
trinquete” (Chambers 1983) y se analiza con detalle mas adelante cuando nos refiramos
a los problemas de la reduccién de recuperacion y vulnerabilidad (capitulo 9).

LA ESTRUCTURA FORMAL: HOGARES EN LA SOCIEDAD

El esbozo anterior del "modelo hogar" puede parecer mas bien un tratamiento
economico de acceso a los recursos. Necesitamos incluir mas analisis de "las reglas del
juego" o transacciones sociales y especificamente de derechos y expectativas sociales
que pueden darle a la gente acceso a recursos.

En términos abstractos, la distribucion de acceso a recursos se puede explicar en
general con un analisis de clase y poder. Las relaciones predominantes de produccién y
flujos de excedentes son la explicacion principal de acceso a recursos. Los cambios de
la economia politica a nivel de "causas de fondo" en el modelo PAR se mueven
lentamente pero pueden, como resultado de revolucion o realineacion importante en el
equilibrio de las fuerzas de clase, conducir a virajes fundamentales en el acceso a
recursos y en el caracter de los desastres.

Lo que es de mas importancia practica son las estructuras de dominio y asignacién de
recursos (recuadro 4 de la figura 3.1), o "las reglas del juego”. Entre los individuos de un
hogar éstas incluyen la asignacion de alimentos, quién come primero, quién tendra que
absorber disminucién del consumo en épocas de escasez 0 quién recibe tratamiento
medico. Las politicas del género dentro del hogar son de gran importancia aqui y
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muestran qué tan inadecuado es tratar el hogar como una unidad homogénea. Como lo
han sefalado Riveres (1982) y Cutler (1984,1985) entre otros, las mujeres y los nifios
frecuentemente llevan el peso de los desastres debido al poder asignatario y
discriminatorio de los miembros masculinos del hogar mientras se esta en campos de
refugiados®

Entre familia y parentela esta incorporado un aspecto importante de asignacion de
recursos en un rango de expectativas y obligaciones que incluyen refugio, regalos,
préstamos y empleo. Con frecuencia estas vinculaciones reflejan y reproducen las
estructuras de dominio de los hogares y de la sociedad en general. Entre clases y
grupos, las transacciones incluyen relaciones patron-cliente, tabus, intocabilidad, la
division sexual de mano de obra fuera del hogar, relaciones aparcero-patron y reglas
sobre propiedad y hurto, entre muchas otras cosas.

Muchas de estas transacciones forman una base importante de mutua ayuda o
supervivencia individual en épocas de crisis y, por lo tanto, se pueden considerar como
elementos adicionales en el perfil de acceso de un individuo u hogar (recuadro 1). Sin
embargo, las reglas que rigen estas transacciones cambian, a veces muy rapido, frente
a un trastorno social, como guerra, hambruna o pandemia. Generalmente esto significa
una reduccién en las obligaciones y, por lo tanto, en "oportunidades de ingreso" para
quienes reciben bienes y servicios. En unas cuantas circunstancias, se abren nuevas
oportunidades. Por ejemplo, en épocas de hambre extrema, se puede autorizar el hurto
y se pueden asaltar los almacenes de grano.

Los mercados son otro conjunto de transacciones sociales que asignan recursos sobre
la base del precio. Su comportamiento es crucial en el valor relativo de los recursos de
la gente y para regir los presupuestos hogarefios. Se ha investigado mucho sobre el
comportamiento de los mercados, en especial antes y durante las hambrunas. Los
precios de bienes y servicios esenciales con frecuencia suben después de desastres
repentinos donde se destruyen alimentos disponibles inmediatamente, abrigo, vestido e
implementos médicos y se interrumpe el transporte de suministros de remplazo.

El comportamiento de los comerciantes en bienes esenciales es crucial como se
demuestra en el siguiente capitulo sobre hambrunas. Estos cambios rapidos de las
reglas de asignacion de recursos nos llevan a analizar la dimensién tiempo en los
desastres.®

El acceso a recursos de propiedad comun (RPCs) también es de gran importancia para
la subsistencia y vulnerabilidad del hogar. En varias épocas, en diferentes situaciones
econdémicas y sociales mas amplias, una amplia gama de recursos fisicos puede
haberse excluido de la propiedad privada o estatal y existir una propiedad en comun.

Estos recursos podrian incluir arboles, pastos, agua profunda o superficial, fauna
silvestre, recursos marinos y tierra cultivable, dependiendo de la regién y su historia. En
algunos sitios algunas de estas cosas se pueden separar para uso comun y manejo por
parte de un grupo mas grande que el hogar. Las reglas que rigen el acceso a RPCs son
altamente localizadas y complejas (Jodha 1991) y se observaran en muchas situaciones
descritas en la Parte II.

Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 59



VULNERABILIDAD El Entorno Social, Politico y Econémico de los Desastres

Las investigaciones sobre la hambruna han llevado al desarrollo de otros conceptos
relacionados con la idea del acceso. La mas notable es la de Sen (1981), cuyo concepto
de "derechos" en relacion con alimento y hambre tiene afinidad con la nocién de acceso.
Esto implica un conjunto de recursos u oportunidades de medios de vida que se pueden
utilizar para producir alimento o procurarlo a través de varias formas de intercambio. Su
formulacién es similar al concepto de acceso de muchas maneras, aunque es mas
especifico; sus ideas se analizan mas ampliamente en el capitulo 4.

Swift (1989) también ha expuesto un enfoque en el cual los activos, produccion,
consumo e intercambio estan interrelacionados y se alteran en formas que crean
problemas para las poblaciones rurales vulnerables. Watts (1983b) ha seguido un
enfoque similar y en un comentario sobre Sen (1981), hace énfasis en la importancia del
poder politico para lograr acceso a los recursos.

Nuestro propio modelo se deriva del analisis econémico rural (ver recuadro 3.1), el cual
identificd la forma como el acceso a los recursos cambiaba con el tiempo para varios
grupos diferentes economicos y sociales. EI marco conceptual analiza la situacion a
largo plazo de poblaciones sujetas a amenazas naturales y examina las razones por las
cuales algunas personas (diferenciadas por sexo, edad, status, clase, etc.) se ven mas
severamente afectadas en los desastres que otras.

En segundo lugar emplea un mecanismo iterativo (incorpora ciclos de cambio con el
tiempo) y, por lo tanto, puede examinar las precondiciones, impactos y efectos
posteriores de un desastre. Si es necesario, se puede examinar para un periodo mas
largo el impacto de una serie de desastres sobre grupos particulares. Algunos grupos
de personas sufren repetidos desastres con el resultado de que su acceso a recursos
se reduce progresivamente, haciéndolos mas propensos a los desastres y menos
capaces de recuperarse antes que ocurra el siguiente desastre.

En tercer lugar, un enfoque en medidas especificas y cuantitativas de acceso a recursos
agrega precision a varios términos utilizados en el tratamiento de los desastres, que han
estado sujetos a una gran cantidad de uso inexacto. Esos términos como vulnerabilidad,
propension al desastre, proteccion contra desastres, prevencion de desastres tienen
que definirse con precisién y medirse en un marco conceptual de esta clase.

INCORPORANDO EL CAMBIO A TRAVES DEL TIEMPO

El tiempo es "esencial" para entender los desastres. Hasta ahora el tiempo sélo se ha
tratado en el sentido de que la estructura permite la sucesion de eventos en un proceso
a ser analizado, tomando en cuenta las decisiones y acciones de la poblacién (como la
oportunidad de acciones como plantar semillas, vender activos, emigrar, etc.). La
importancia del tiempo para entender los desastres estriba en la frecuencia del
fendmeno, cuando ocurre el desastre (hora del dia, estacion) y en las etapas del
impacto del desastre después de haber ocurrido.

Se puede decir que los desastres no ocurren, se desenvuelven. Esto puede ser
evidentemente obvio en el caso de desastres "de maduracion lenta" (comienzo lento)
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como la hambruna, la aun mas lenta pandemia del SIDA o la deplecién del ozono,
procesos que se desenvuelven en un periodo de tal vez 30 a 80 afos o mas. Pero
pueden ser inaplicables a desastres repentinos como el tsumani, incendio de arbustos o
bosques, terremoto o algunas inundaciones.

Sin embargo, incluso en estos casos, las precondiciones para desastres ("causas de
fondo" y "presiones dinamicas" en términos de nuestro modelo PAR) se han venido
formando durante un periodo largo de tiempo. Ciertamente, Oliver-Smith (1994) trata el
terremoto del Peru en 1970 como si tuviera "causas de fondo" que se remontaran 500
afos hasta la conquista espafola del Imperio Inca y el consiguiente deterioro de los
métodos incas para convivir con el riesgo ambiental (ver capitulo 8). Nuestro tratamiento
del terremoto de 1985 en Ciudad de México en el capitulo 8 sigue una linea similar de
pensamiento.

Por lo tanto, es importante dar un "marco temporal" a nuestro modelo de acceso, para
que se puedan entender las consecuencias del tiempo en los impactos de los desastres.
Aunque el tiempo de los desastres puede ser aleatorio, el "marco temporal" de la
poblacion que gana su sustento y vive su vida diaria no lo es. Para el marco de tiempo
mas corto, la hora del dia o de la noche en el comienzo de desastres repentinos puede
ser importante. ElI noventa por ciento de toda la gente muerta en terremotos mientras
ocupan edificios mueren de noche (ver capitulo 8). El dia de la semana (en especial dia
de mercado, descanso o festivo) también es importante desde el punto de vista de
concentraciones de gente.

La estacionalidad es uno de los factores rurales de tiempo mas importante. Chambers,
Lonhurst y Pacey (1981) y Chambers (1983) han destacado el impacto de la
estacionalidad sobre la salud, nutricion y capacidad de la gente para trabajo duro en el
ciclo anual "normal". La coincidencia de un desastre repentino con la estacion de
"hambre" (generalmente la estacion humeda) cuando las demandas de mano de obra
son mas altas, minimas las reservas de alimentos y algunas enfermedades graves mas
prevalentes, pueden producir un impacto del desastre mucho mas severo. La creacion
de hambrunas puede tener un elemento estacional, por cuanto las faltas de cosechas (o
un numero de fallas sucesivas) a veces van implicitas.

Los precios de los alimentos asi como las tasas de los salarios para trabajo agricola
tienen dimensiones estacionales importantes que otros factores pueden empeorar y
precipitar como hambruna (ver capitulo 4).

Recuadro 3.1 Utilizando modelos de acceso en el mundo real

Nuestro desarrollo aqui del modelo de acceso se deriva del trabajo de un equipo que
incluia a Blaikie en Nepal en los afios 70 (Blaikie, Cameron y Seddon, 1977, 1980),
combinado con el anélisis subsiguiente de otros varios relacionados con los desastres.’
Parte del trabajo en Nepal incluyé un modelo de simulacién basado en datos empiricos
recopilados en una encuesta de 667 hogares rurales en Nepal.

Tenia por objeto predecir las fortunas cambiantes de los hogares existentes para
diferentes escenarios para cinco, diez y 20 afios adelante. (Un escenario es un conjunto
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hipotético de suposiciones sobre el cambio de diferentes variables en el futuro que rigen
el resultado de los mecanismos bajo analisis).

Cada escenario se construyd con diferentes suposiciones respecto a la degradacion
ambiental y cosechas, disponibilidad y precios de insumos no ftradicionales agricolas,
diferentes niveles de crecimiento de la poblacion, etc. El acceso existente a recursos por
parte de cada hogar se establecié por encuestas de produccion del hogar y de consumo
y analisis de estructuras existentes de asignacion de poder y recursos.

Los recursos fisicos incluian volumenes de tierra de diferentes cantidades, mano de
obra, herramientas y equipos de produccion, ganado, productos de los bosques
(combustible, forraje, materiales de construccion, etc.) Las estructuras existentes de
asignacion de poder y recursos se referian a la forma en que operaba el mercado
laboral, salarios y condiciones de empleo, el mercado para bienes, discriminacion contra
ciertas castas o grupos tribales en acceso a empleos en el sector agricola y fuera de él.

El modelo simulaba el futuro de diferentes hogares desde un presente empiricamente
verificado y se crearon varias "reglas del juego” para dirigir la acumulacién, venta de
activos para cubrir pérdidas o falta de alimentos y estrategias de acumulacién e
inversion o pérdida y desinversion. Se pudieron identificar los hogares que llegaban a
ser vulnerables por escasez de alimentos y se simularon mecanismos de adaptacion y
salir adelante en el programa del computador.

Hay una interesante secuela para este ejercicio de simulacién. Surgié la oportunidad de
volver a visitar los 100 hogares mas vulnerables ocho afios después del trabajo de
campo y la simulaciéon. Aunque el modelo predijo muy bien aquellos hogares que habian
mantenido su acceso a recursos y capacidad productiva, lo hizo menos bien con
respecto a los hogares mas pobres. EI modelo pudo predecir "supervivencia” mientras
ocho afios mas tarde la realidad era afortunadamente menos tétrica. La razén para esto
fue que habian entrado en operacion mecanismos adicionales para sobrevivir y redes
de sequridad social de bajo nivel. Mas adelante en este capitulo volveremos sobre este
fenémeno en las secciones sobre la supervivencia.

Esta simulacion tiene varias caracteristicas importantes que se deben tomar en cuenta:

1. Identific6 un estado "inicial" de acceso desigual a los recursos por parte de los
hogares cuando buscaban la ganancia de sus medios de vida.

2. Predijo cambios en el acceso a recursos a través del tiempo y en relacion con
resultados particulares (por ejemplo, degradaciéon ambiental, miseria, hacinamiento).

3. Incluyé busqueda de variables y ‘"reglas del juego" (cémo se hicieron las
transacciones sociales) que eran pertinentes para el problema particular en estudio.

4. Fue un modelo dinamico y reiterado (procedié a través de ciclos de cambio) con el
tiempo.

Esta estructura analitica no es nueva y se ha utilizado para muchas ofras tareas

predictivas. Es particularmente Util para analizar desastres, pues se concentra en los

mismos problemas que nosotros creemos importantes para entenderlos, prevenirlos y

mitigarlos.
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Las etapas del impacto de un desastre después de la ocurrencia de un impacto son
fundamentales. Los diferentes elementos de la estructura de vulnerabilidad (relaciones
de clase, perfiles de acceso de los hogares, oportunidades de ingreso, presupuesto
hogarefo y estructuras de dominio y asignacion de recursos), se repiten cada uno a
diferente velocidad. La tabla 3.1 resume periodos tipicos de tiempo de cambio y da
algunos ejemplos.

Hay una diferencia fundamental de tiempo entre desastres repentinos y desastres de
desarrollo lento como la hambruna y las pandemias (en las cuales la zozobra mas
aguda puede extenderse por un periodo de meses y afnos). Desde el punto de vista de
la mortalidad y dafios a los hogares y subsistencia, algunos desastres repentinos se
pueden percibir en términos de horas (por ejemplo, 9 horas el 30 de abril y 1 de mayo
de 1991 en Bangladesh) o unos cuantos dias.

Las poblaciones afectadas pueden reorganizar su patron aceptado de
responsabilidades y derechos y combinarse en agrupaciones completamente
desconocidas. Por el contrario, los desastres de iniciacién lenta requieren cuidadoso
analisis del comportamiento del mercado con el tiempo, mientras que la ruptura en el
acceso de los hogares a recursos y medios de vida puede tornarse critica en unas
pocas semanas mientras empieza el hambre y la reducida capacidad para buscar
alimento o trabajo.

EL MODELO DE ACCESO Y LA VULNERABILIDAD

Como lo demostré nuestro analisis anterior, la vulnerabilidad es una medida de la
exposicion de una persona o grupo a los efectos de una amenaza natural, incluso el
grado hasta el cual se pueden recuperar del impacto de dicho evento. Asi pues, es solo
posible desarrollar una medida cuantitativa de vulnerabilidad desde el punto de vista de
una probabilidad de que ocurra una amenaza de particular intensidad, frecuencia y
duracion. Estas caracteristicas variables de la amenaza afectaran el grado de pérdida
dentro de un hogar o grupo en relacion con su nivel de vulnerabilidad a diversas
amenazas especificas de diferentes intensidades.

Tabla 3.1 PERIODOS DE TIEMPO PARA COMPONENTES DEL MODELO DE
ACCESO.
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TABLA 3.1

PERIODOS PARA COMPONENTES DEL MODELO DE ACCESO

Componente de la estructura
de acceso

Periodo tipico
de cambio después
del desastre

Ejemplos

Relaciones de clase
Cambio de régimen politico

Perfil de acceso al hogar

Oportunidades de ingreso

Presupuesto del hogar

Estructuras de dominio

Meses 0 afos

Impacto repentino,
inmediato
Semanas

Semanas o meses

Repentino si se
trastorna el empleo
urbano
Generalmente por
meses

Impacto inmediato en
desastres de comienzo
repentino

Meses

Impacto inmediato en
desastres repentinos
Meses o anos, con

Nicaragua (1972) terremoto
Portugal (1755) terremoto
Etiopia (1974) hambruna

Pérdida de vida y casa

Venta de ganado, joyeria
Otros activos vendidos

Cae el empleo rural debido a
sequia, inundacién

Alimentos tabu aceptados

Cortes de consumo;
reasignaciones por edad, sexo

Suben precios de alimentos y
hay hambruna

Los aparceros se niegan a
entregar la parte de los duefios
Hambruna

déficits episadicos de
alimento y altos precios
de los comerciantes

Asi pues, la vulnerabilidad es un término hipotético y de prediccidn, que solo se puede
"probar" observando el impacto del fendbmeno cuando y si ocurre. Construyendo el
modelo de acceso al hogar para la gente afectada podemos entender las causas y
sintomas de la vulnerabilidad. Esto requiere analizar las estructuras politico-econdmicas
que producen los perfiles de acceso de los hogares, oportunidades de ingreso y
retribuciones (estas estructuras se denominan "estructura de clase" y "estructuras de
dominio y asignacion” en el marco de referencia).

Esto quiere decir que la pregunta ¢vulnerable a qué? se pueda contestar sélo en el
contexto de una amenaza real. Pero saca a flote un punto importante: gente diferente
sera vulnerable en diferentes grados a diferentes amenazas. Habra hogares que si son
vulnerables a un tipo de desastre probablemente seran vulnerables a otros.
Normalmente, esa gente tendra un perfil pobre de acceso con poca opcion y flexibilidad
en los momentos de estrés después del desastre.

No obstante, en los siguientes capitulos es necesario especificar a qué desastres es
vulnerable la gente. En el caso de los terremotos, evidentemente los indicadores de
vulnerabilidad tendran que ver con los materiales de las viviendas, el nivel de ingresos,
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tiempo libre disponible y habilidades para reparar bien las casas, tipo de posesién
(ocupante propietario o en arriendo si se estan estudiando las &reas urbanas),
localizacion en relacion con zonas de actividad sismica, estabilidad del terreno y grado
de redes de apoyo que se podrian movilizar después del fendmeno (ver capitulo 8).

En el caso de sequia, el conjunto de indicadores de vulnerabilidad seran totalmente
diferentes y tendran que ver con alimento, perfil de derechos, disponibilidad y
comportamiento del mercado y las perspectivas de ganar suficiente para comprar
alimento o intercambiar por él otros bienes. Los patrones tiempo-espacio de los hogares
seran importantes como en el caso del terremoto, pero estaran relacionados con la
estructura espacial de los mercados y la cosecha o produccion pastoril.

EL MODELO DE ACCESO COMO UN MARCO CONCEPTUAL DE INVESTIGACION

El marco formal de acceso se ha presentado hasta ahora como un dispositivo
explicativo y organizacional. No es una teoria, aunque las teorias de los desastres se
pueden incluir en el marco conceptual general. Por ejemplo, las teorias competitivas o
parciales de hambruna tienen que ver con diferentes partes del marco conceptual®
Desvia la atencion hacia las relaciones socioecondémicas que causan desastres o
permiten que ocurran.

Si bien se concentra en aquellos que estan en riesgo de desastres, también incluye las
relaciones que tienen con otros que los mantienen en ese infortunado estado. También
permite que la poblacién responda a la situacion, sobreviviendo o mediante esfuerzos
mas activos y permanentes para cambiar esas relaciones (ver las secciones sobre
supervivencia en este mismo capitulo).

Por lo tanto, el marco conceptual del acceso no incluye politicas nacionales o sistemas
mundiales en la forma en que lo hace el modelo PAR. El impacto de los procesos
nacionales e internacionales se puede incorporar al modelo. La reforma agraria, la
politica alimenticia, la mitigacion del hambre, programas de alimento por trabajo,
programas de reconstruccién rural, leyes que rigen la propiedad urbana, etc., pueden
aparecer en todos los elementos de la estructura, pero su impacto causal se trataria
como algo exdgeno.

Por lo tanto, como un disefio de investigacion, la estructura es util para proyectar
impactos de politica, para identificar poblaciones vulnerables y predecir los posibles
resultados de fendmenos naturales extremos. Sin embargo, los requerimientos de datos
para utilizar la estructura como un disefio de investigacion serian muy grandes.
Después de todo, ofrece un esbozo general de las condiciones materiales de vida de
una poblacidon y la mayoria de aspectos de la sociedad son inclusiones potenciales.
Pero creemos que en el uso el numero de factores que se deberian incorporar serian
restringidos, porque la estructura seria informada por teoria y suposiciones a priori.

Esto conduciria la posibilidad de escoger los factores mas significativos y permitir la
selectividad en el uso de la estructura.

Se pueden sugerir algunos de los principales criterios para hacer estas opciones:
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1. El énfasis del investigador sobre ciertas teorias y prioridades determinara qué se
debe modelar en detalle. Por ejemplo, si las relaciones de género son
empiricamente un elemento importante en el impacto y politica del desastre, el
individuo mas bien que el hogar seria la unidad de estudio y el foco principal. Si
un investigador cree que una teoria de hambruna requiere atencion, entonces
aquellas oportunidades de ingreso en la produccion de cosechas deben
destacarse con referencia a la sequia o ataque de peste, junto con otros
determinantes de la oferta (por ejemplo, la red de transporte).

2. La escala de la investigacion también sera determinada en parte por seleccién
de teoria como se quiere decir antes (1). Individuo, hogar, clase o aldea, regién y
nacion no son tanto objetos alternativos de analisis, sino mas bien una serie de
limites conceptuales que encajan entre si (como mufiecas rusas o cajas chinas),
la escala menor incluida por el siguiente nivel mas alto e influenciada por él. No
obstante, el estudio tendra que escoger el marco espacial principal apropiado
para sus propdsitos. Si un cinturén sismico, un sistema de agricultura o un area
administrativa se escoge como la escala principal del estudio, se pueden
esquematizar otras escalas a través de datos secundarios, evaluaciéon rural
rapida e informantes claves.

3. La estructura es principalmente un enfoque externo por cuanto impone la propia
interpretacidn del investigador y su percepcion de la vulnerabilidad, amenaza o
riesgo. Las posibles victimas y otros actores tienen la suya propia: como lo
indica el capitulo 4, por ejemplo, "hambruna" se percibe de una variedad de
formas que difieren significativamente de aquellas de los medios de
comunicacion, o agencias humanitarias de ayuda (de Waal 1987). No hay
ninguna razon de por qué la recopilaciéon de datos primarios de interpretaciones
autéctonas de eventos y procesos no puedan enriquecer y tal vez alterar la
estructura.

4. La mayor parte de los estudios no examinan vulnerabilidad por su propia causa,
sino que ayudan en la prevencion o mitigacion de los desastres. Por lo tanto,
muchas variables aqui mencionadas en el marco conceptual general
simplemente no se aplicaran a desastres particulares o en situaciones
particulares.

El modelo de acceso se utiliza como un instrumento de prediccién y de organizacion
para este libro. Sdlo parte de él, a discrecion del investigador o de quien marca politicas
sera importante en cada caso.

VULNERABILIDAD Y POBREZA

La vulnerabilidad y la pobreza no son sindnimos aunque a veces estan estrechamente
relacionadas. Vulnerabilidad es una combinacion de caracteristicas de una persona o
grupo, expresadas en relacion con la exposicién a la amenaza que se deriva de la
condicion social y econdémica del individuo o comunidad interesada. Altos niveles de
vulnerabilidad implican un serio resultado en eventos peligrosos, pero son una compleja
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combinacion tanto de las cualidades de las amenazas implicitas como de las
caracteristicas de la poblacion.

La pobreza es una medida descriptiva mucho menos compleja de la carencia o
necesidad de la gente. Vulnerabilidad es un término relativo y especifico, que siempre
implica una vulnerabilidad a una amenaza particular. Una persona puede ser vulnerable
a la pérdida de propiedad o de la vida por causa de inundaciones pero no de la sequia.
Pobreza puede ser o no un término relativo, pero no hay diversas "pobrezas" para un
individuo o familia.

Existen también razones de politica para mantener los dos términos separados
(Chambers, Pacey y Thrupp 1989). Los programas antipobreza se conciben para elevar
ingresos 0 consumo, mientras que los programas antivulnerabilidad aspiran a reducir las
posibilidades de que una amenaza tenga efectos serios y para aumentar la "seguridad”.
Por ejemplo, un programa antipobreza se inici6 en Turquia para apoyar a aquellos
afectados por terremotos, aumentando sus oportunidades de ingresos de modo que
pudieran compensar sus pérdidas financieras.

A los miembros masculinos de los hogares se les dio la oportunidad de trabajar como
Gastarbeiter (trabajadores huéspedes) en la entonces Alemania Occidental. Ellos
pudieron ahorrar sumas relativamente grandes de dinero y llegar a ser menos pobres.
Invirtieron sus ahorros en casas grandes e inseguras desvirtuando con eso el propésito
a largo plazo del programa y aumentando la vulnerabilidad pero reduciendo su pobreza
(ver capitulo 8).

Chambers, Pacey y Thrupp (1989) también destacan lo mismo cuando dicen que hay
transacciones entre pobreza y vulnerabilidad cuando la pobreza se puede reducir
tomando préstamos e invirtiendo pero que el impacto de esas intervenciones puede
aumentar la vulnerabilidad. Estas contradicciones se esfuman si se toman pobreza y
vulnerabilidad como la misma cosa. Esto no es para negar que a veces hay una gran
correlacion entre pobreza y vulnerabilidad, como lo indican los estudios de casos de la
Parte II.

SUPERVIVENCIA EN LA ADVERSIDAD

El modelo de acceso ofrece una estructura dindmica del cambio socioecondémico, en la
cual la poblacién de diferentes identidades (género, edad, antigliedad, clase, casta,
grupo étnico) se vale de los medios de asegurar su subsistencia y mantener sus
expectativas de vida. El modelo implicitamente, mas bien que explicitamente, permite
que la poblacion desarrolle estrategias para buscar y lograr estos fines. En este sentido,
los medios econdmicos y sociales para asegurar su subsistencia, no se "les entregan"
de una manera economista y determinista. La gente no debe suponer que es receptora
pasiva de un perfil de oportunidades, restringida por las coacciones de la economia
politica de la cual forman parte.

Por el contrario, el patron de acceso en cualquier sociedad esta sujeto a y es el
resultado de luchas por los recursos. El patron de acceso es el resultado de esas luchas
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entre poblacién de diferente género, edad, clase, etc. Ellas son parte de la vida diaria y
se persiguen con ingeniosidad y habilidad.

En épocas adversas o desastrosas la gente recibe estimulos de las circunstancias de
desesperaciéon y pérdida. Como lo indica Rhamato (1988), las medidas que la gente
rural etiope ha tomado para permitirles vivir a través de privaciones de las dos ultimas
décadas indican ingenio, fuerza de caracter y un uso efectivo de los recursos naturales
y organizacion comunal.

Se ha dicho que las percepciones oficiales de las "victimas del desastre" generalmente
subestiman sus recursos e ingeniosidad. Tal vez una de las razones para esto es que
los indicadores de vulnerabilidad basada en la medida de recursos son los que mas
reconocen las instituciones foraneas. También son mas constantes y parten de la
estructura socioeconémica observable, mientras las luchas de la poblacién y sus
estrategias para salir adelante en situaciones adversas, en especial las agudas, son
mas efimeras y cambian rapidamente (Corbett 1988). Por lo tanto, siguen sin
observarse y mal estudiadas.

El propdsito de esta seccion es enfocar estas estrategias. Sin un adecuado
entendimiento de ellas, quienes conciben las politicas tienen mas probabilidades de dar
respuestas estereotipadas en medidas preventivas de reduccion de la vulnerabilidad y
de socorro. Por otra parte, los programas de socorro mal dirigidos pueden socavar en
vez de ayudar a la poblacion afectada cuando intenta autoayudarse en la recuperacion.

Definicion de supervivencia

"Supervivencia" es la manera en que la gente actua dentro de los recursos existentes y
gama de expectativas de una situacién para lograr varios fines. En general, esto no
implica ya "gestion de recursos", sino que generalmente significa coémo se hace en
situaciones inusuales, anormales y adversas. Asi pues, la supervivencia puede incluir
mecanismos de defensa, formas activas de resolver problemas y métodos para manejar
el estrés (Murphy y Moriarty 1976).

"Recursos" en este libro se han definido como los medios fisicos y sociales de obtener
un medio de subsistencia. Esto incluye fuerza de trabajo, o como lo dice
apropiadamente Chambers (1989: 4) ser fuerte y sano o la habilidad para utilizar
efectivamente la mano de obra. Mientras mas depende la poblaciéon pobre del trabajo
fisico, mas altos los costos potenciales de la incapacidad fisica.

Los recursos también incluyen tierra, herramientas, semillas para cosechas, ganado,
animales de tiro, efectivo, joyeria, otros elementos de valor que se puedan vender,
reservas almacenables de alimentos asi como destrezas. A fin de poder movilizar los
recursos tangibles, la gente tiene que estar facultada para disponer de ellos y esto se
puede lograr de diferentes maneras. Estas incluyen utilizar el mercado, el ejercicio de
derechos, recurrir a obligaciones (de otros miembros del hogar, parientes, patrones,
amigos, del publico en general apelando al deber moral, como en la beneficencia), a
través del robo e incluso la violencia.

Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 68



VULNERABILIDAD El Entorno Social, Politico y Econémico de los Desastres

En muchos casos se requieren conocimientos especializados con ciertos recursos, por
ejemplo, buscando alimentos rusticos o utilizando madera para reconstruir, conociendo
la relacion de humedad de ciertos suelos, la probabilidad de encontrar empleo
asalariado en una ciudad distante o plantacién o de encontrar fuentes de agua. Este
conocimiento es similar al que soporta la vida rural o urbana "normal", y pasa de
generaciébn en generacion. Sin embargo, la "etnociencia" esencial para cierto
comportamiento de supervivencia adelante puede desaparecer por el desuso o volverse
inatil por el rapido cambio (O'Keefe y Wisner 1975)°

Con frecuencia se supone que el objetivo de las estrategias para sobrevivir es la mera
supervivencia frente a los eventos adversos. Aunque ciertamente esto es comdun,
oscurece otros propdsitos importantes. Estos se pueden examinar utilizando la jerarquia
de las necesidades humanas de Maslow (Maslow 1970). Esa jerarquia implica identificar
distintos niveles de necesidades y cada nivel incorpora y depende de la satisfaccién de
las necesidades que estan por debajo en la jerarquia.

La necesidad de autoactualizacién, que incluye dar y recibir amor, afecto y respeto,
podria decirse que es la mas alta en la jerarquia. Una inferior, sobre la cual se basa la
anterior, puede ser un aceptable nivel de vida. Las inferiores pueden incluir adecuada
vivienda y comida para la supervivencia saludable, mientras que otras necesidades
cerca de la parte inferior de la jerarquia incluiran seguridad minima contra la violencia y
la inanicion. La revision de veinte afos de trabajo desde Maslow, Doyal y Gough (1991)
concluye que se puede identificar un "ndcleo" de necesidades basicas y que no
satisfacerlas significa que no se pueden satisfacer otras necesidades (ver también
Wisner 1988b).

En circunstancias adversas, una retirada para la defensa de las necesidades que son
inferiores en la jerarquia implica la temporal negativa de las superiores. Por ejemplo, la
experiencia de extrema pobreza puede causar una pérdida del respeto de si mismo y
del amor propio (de Waal 1989b). Sin embargo, es importante no simplificar
exageradamente y generalizar las expectativas y prioridades en la vida de poblaciones
vulnerables y de los afectados por algun desastre.

Oliver-Smith (1986b) ha descrito motivos e ideales muy complejos entre los
sobrevivientes de una horrible tragedia de terremoto (ver capitulo 8). J.C. Scott (1990: 7)
nos recuerda que "los desaires a la dignidad humana" pueden enconarse y emerger en
sorprendentes demostraciones de "resistencia" contra la autoridad. Esto es ciertamente
importante para la mitigacion del desastre y la recuperacion (capitulo 9).

Jodha (1991) estudié los criterios propios de la gente sobre el bienestar (en este caso
no menos de 38) en Gujerat, India, que dan testimonio de un complejo conjunto de
prioridades. Raphael (1986) analiz6 el trauma psicoldgico de los desastres y los ajustes
hechos a la pérdida, el dolor y los impactos de los trastornos. Salir adelante ante las
circunstancias adversas puede entonces considerarse como una serie de estrategias de
adaptacion para preservar las necesidades tan altas en la jerarquia como fuere posible
frente a la amenaza.
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Sin embargo, es posible que lo que se puede denominar en términos generales
"desastres" obliga a bajar en la jerarquia. Por ejemplo, puede llegar a ser necesario
comprometerse en actividades de degradacion (y, por lo tanto, perder respeto) con el fin
de asegurar una minima cantidad de alimento. Los miembros de un grupo social, casta
o de un género pueden proscribir o desestimular ciertas actividades. Durante la sequia
de 1971-73, los miembros de la casta Reddy en el distrito de Medak, fueron obligados a
vender vegetales para ganar un sustento, una ocupacién que se consideraba indigna
(Rao 1974), mientras las mujeres que no eran de la casta de zapateros se encontraron
haciendo zapatos durante la sequia de Bihar de 1966-7 (Singh 1975; citado en Agarwal
1990). A pesar del apoyo mutuo econdémico y emocional que ofrecen, las familias
pueden tener que desintegrarse para que sus miembros individuales sobrevivan.

La supervivencia del individuo en el corto plazo puede ser la uUnica necesidad
alcanzable y el objetivo de sobrevivir.

El hambre puede ser exclusiva o al menos extrema entre los desastres al provocar con
frecuencia degeneracion de esta clase. Durante muchos anos Quarantelli y sus colegas
de sociologia han estudiado respuestas de la comunidad a desastres tales como
terremotos e inundaciones. Ellos encuentran que la organizacion emergente es mucho
mas comun que el caos social y que el altruismo y el estoicismo son mas comunes que
el egoismo y el panico (Quarantelli y Dynes, 1972, 1977; Quarantelli 1978,1984; Dynes,
De Marchi y Pelanda 1987).

Tipos de estrategias para sobrevivir

De vez en cuando se presentan fendmenos de crisis en la vida de la gente asi como en
la vida de comunidades enteras y sociedades, caso en el cual se denominan desastres.
Esos fendmenos exigen la movilizacién de recursos a diversos niveles para
arreglarselas con su impacto. Cuando la gente sabe que un evento puede ocurrir en el
futuro porque ha ocurrido en el pasado, con frecuencia establecen métodos para salirle
al paso (Douglas 1985).

Esas estrategias de sobrevivir adelante dependen de la suposicion de que el fenédmeno
mismo seguira un patron conocido y que las acciones anteriores de la poblacion seran
una guia razonable para eventos similares. La mayoria de los desastres tiene esos
precedentes, particularmente en entornos fisicos y sociales peligrosos. Sin embargo,
algunos desastres tienen un periodo de retorno tan largo que se registran
imperfectamente los precedentes. También hay otros que no tienen precedentes, como
el SIDA, el cual no tiene un patrén conocido. Si este es el caso, las estrategias de
supervivencia pueden no aplicarse y el marco de la decisién (que esta formado por
entornos sociales, econdémicos y naturales) no sera relevante.

Por lo tanto, las suposiciones sobre las cuales la poblacion toma sus decisiones
descansan en el conocimiento de que tarde o temprano, se presentara un riesgo
particular del cual la gente tiene alguna experiencia sobre la forma de sobrevivir. Por el
contrario, a la poblaciéon no le gustan las condiciones de incertidumbre cuando no hay
ningun camino conocido y familiar (como sistemas explicitos de derechos vy
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obligaciones, que suministren redes de seguridad y grupos de apoyo) para sobrevivir
con un fenédmeno particular.

De esta manera, el fenbmeno sin precedentes o desconocido crea una situacién de
incertidumbre. La pandemia del SIDA en ciertas areas del Africa o calamidades de
excepcional severidad (como en el caso de lo que se conoce en Bengali como
mananthor o "hambrunas que hacen época") son casos patéticos.

Casi todas las estrategias de supervivencia ante acontecimientos adversos que se
consideran haber tenido precedentes, consisten en acciones antes, durante y después
del desastre. A continuacion se analiza e ilustra cada tipo de estrategia para sobrevivir.

Estrategias preventivas

Se trata de intentos para evitar que suceda un desastre y que en otras partes de este
libro se denominan accion preventiva. Muchas requieren movilizacién politica exitosa a
nivel del Estado. Esto es a veces mas facil inmediatamente después de un desastre,
cuando la conciencia publica es alta y los dividendos politicos de la accion del gobierno
son significativos.

Pero la accion preventiva a nivel de individuo y grupo pequefio también es importante.
Puede consistir en evitar ubicaciones peligrosas en el tiempo y el espacio, como pescar
en alta mar en una embarcacion pequefia durante la estacion de tormenta, evadir
concentraciones estacionales y/o altitudinales de vectores de enfermedades (por
ejemplo, el mosquito de la malaria, la mosca tsetsé) y preferir ubicaciones para la
vivienda menos expuestas al viento, inundacion o movimiento masivo de tierra.

Estrategias para minimizar el impacto

En otras partes éstas se denominan "mitigacion”, en especial cuando son el objetivo de
una politica gubernamental. Estas estrategias tratan de minimizar la pérdida y facilitar la
recuperacion. La gama de estas estrategias es enorme y varia considerablemente entre
poblaciones con diferentes patrones de acceso. Sin embargo, se pueden hacer dos
generalizaciones. En primer lugar, el objetivo de muchas estrategias es asegurar
necesidades muy bajas en la jerarquia, en especial si el riesgo se considera como
dafiino y probable.

Puede ser preferible mejorar el acceso a un minimo nivel de alimento, refugio y
seguridad fisica que aumentar el ingreso. Esto sefiala ademas la importante distincion
que antes se hizo entre vulnerabilidad y pobreza.

En segundo lugar, mantener el dominio de estas necesidades en un entorno arriesgado
social y/o ambientalmente por lo general implica diversificaciéon de acceso a recursos.
Esto puede intentarse en produccidn agricola y pastoril, estableciendo recursos de
ingresos no agricolas y fortaleciendo o multiplicando las redes de apoyo social.

Creacién y mantenimiento de la fuerza del trabajo
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Tener un numero grande de hijos se cree que mejora la seguridad incrementando los
posibles ingresos futuros a los cuales tenga acceso la familia. Cain (1978) ha sostenido
que los hijos se consideran como una inversibn menos arriesgada que la tierra e
igualmente que una reduccién del riesgo percibido de deprivacion severa y aguda
produce un cambio en el numero deseado de hijos. Cain compar6é dos comunidades en
Bangladesh y sus alrededores en India oriental.

El nivel mas alto de riesgo de desastre en Bangladesh parecia crear un mayor deseo de
hijos y mas nacimientos. Por comparacion, en la aldea india el nivel de mortalidad,
seguridad social y salud era superior.

Formar almacenes de alimentos y activos vendibles

Para aquella poblacion rural que tiene acceso a la tierra, un almacén de grano o otro
alimento principal es un amortiguador importante contra déficits estacionales esperados
asi como también para periodos mas prolongados de penuria. Una acumulacién de
ganado pequefio y pollos es otro escudo (Watts, 1983b). La gente dedicada al pastoreo
pueden seguir una estrategia de incremetar el tamafo del rebafio en los afos de
buenas lluvias y disponibilidad de hierba (cuando sube la tasa de nacimientos de
becerros y cae la mortalidad) con el fin de mantener el tamafo del rebafo en los
inevitables afios malos con alta mortalidad (Dahl y Hjort 1976; Thébaud 1988; Odegi-
Awuoundo 1990).

Diversificaccion de la estrategia de produccién

Con frecuencia se considera que los agricultores evitan a los riesgos (en el sentido de
evitar azares en los cultivos que puedan traer mayores retribuciones pero con mayor
exposicién a los peligros.)’® Generalmente su produccion incluye cosechas mixtas,
intercosechas, el cultivo de cosechas de raices no principales y el uso de huertas. Esta
estrategia a veces da como resultado un "excedente normal" en los anos buenos puesto
que se planifica sobre la base de satisfacer necesidades de subsistencia incluso en
afios malos (pero no los peor concebidos). Allan 1965; Wisner 1978b; Porter 1979).

Plantar una mayor variedad de cultivos tiene muchas ventajas aparte de dar la mejor
oportunidad de una cosecha O6ptima bajo todas las variaciones de tiempo,
enfermedades de las plantas y pestes. Representa una de las estrategias
precautelativas mas importantes para salir adelante con déficits de alimentos (Klee
1980; Altieri 1987; Wilken 1988). Las estrategias de diversificacion con frecuencia hacen
uso de variaciones ambientales, que incluyen cultivos a diferentes altitudes, suelos o
diversos ecosistemas sobre las pendientes de sistemas montafiosos.

Diversificacioén de fuentes de ingresos
El hogar rural de total autoaprovisionamiento es un tipo ideal, muy raro en el mundo de

hoy. Incluso el pueblo mas aislado en las selvas lluviosas del Amazonas, los Andes, el
norte de Quebec (Canada) o los Himalayas se embarca en produccién para la venta.
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Ademas, la remision de ingresos por parte de los asalariados que se han trasladado a
ciudades distantes, campos de mineria o plantaciones, es muy importante para
subsistencias rurales en muchas partes del mundo. Esto a veces se demuestra
graficamente por el trastorno econdmico y penuria causados cuando las crisis
interrumpen esos sistemas, como ocurre con centenares de miles de trabajadores
migrantes de Egipto, Bangladesh y las Filipinas quienes dejaron a Irag en 1991 a
consecuencia del conflicto.

El ingreso no agricola llega a ser aun mas importante después de desastres que
trastornan temporalmente producciones agricolas y de ganaderia. Artesanias, empresas
de extracciéon tales como la del carbon, miel y recoleccion de goma arabiga se han
observado frecuentemente en estudios sobre la supervivencia durante las sequias en
Africa. Fabricar cerveza también es una fuente de ingresos importante, especialmente
para mujeres, y una reduccién de los ingredientes de granos causada por la sequia
puede afectar sus ingresos y nutricion (Kerner y Cook 1991; Murray 1981; Mbithi y
Wisner 1973). Una serie de "actividades suplementarias”, a veces ilegales o
cuasilegales (como los vendedores ambulantes en las calles sin licencia), es un soporte
principal de vida "normal" para habitantes urbanos e incluso mas importante como una
reserva si el empleo queda interrumpido por un terremoto, inundaciéon o avalancha de
lodo.

Tanto las estrategias de diversificacion de produccidon como de ingresos pueden ser
efectivas como mecanismos para sobrevivir a corto plazo, mientras socavan la base de
subsistencia a largo plazo. Cannon (1991) analiza la desvegetacion del paisaje con el
fin de suministrar forraje para el ganado en una sequia. La quema de carbén de lefia
como una fuente de ingreso es otro ejemplo. Ambos pueden conducir a una erosion a
largo plazo y a la desertificacion (Grainger 1990; O'Brien u Gruenbaum 1991).

Desarrollo de redes sociales de soporte

Estas incluyen una gran variedad de derechos y obligaciones entre miembros del mismo
hogar (por ejemplo, esposas y esposos, hijos y padres), con toda la familia y otros
grupos mas grandes con una identidad compartida como clan, tribu y casta. Los padres
pueden hacer una seleccion estratégica de matrimonio para su hijo o hija dentro de una
familia comparativamente acaudalada. Esto puede aumentar su capacidad para acudir a
recursos en tiempos dificiles (Caldwell, Reddy y Caldwell 1986).

Dentro del hogar y la familia, los recursos que aseguren éxito en momentos
potencialmente desastrosos depende de la capacidad de regateo implicita de sus
miembros y de su posicién de "ultimo recurso" (Agarwal 1990:343) o posicién de
"fracaso" segun la expresion de Sen, si fallare la cooperacion en este proceso de
regateo (Sen 1988, 1990).

Las mujeres tienden a perder estos conflictos por escasos recursos y se ven afectadas
por quién come primero, compartir el alimento disponible y falta de acceso al efectivo
ganado por otros miembros de la familia (por ejemplo, efectivo por trabajo causal
masculino). La gama de recursos controlados por las mujeres y las oportunidades de
empleo abiertas a ellas tienden a ser mas limitadas." La desintegracién de la familia y
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el abandono de las mujeres, hijos y gente vieja es la expresién de la falla de esas
obligaciones."

Hay otras formas de apoyo basadas principalmente en relaciones no econdémicas.
Algunos autores denominan esto "economia moral" (J.C. Scott 1976)e incluyen las
relaciones entre patronos y clientes o entre ricos y pobres en épocas de penuria. Estas
ofrecen una subsistencia minima y un margen de seguridad y constituyen lo que Scott
ha llamado "una ética de subsistencia", basada en la norma de reciprocidad. Los
ejemplos son muchos, pero se dice ampliamente que esas obligaciones se estan
erosionando.™

Por otra parte, Caldwell, Reddy y Caldwell (1986:667) dicen que, al menos para los de
edad avanzada en un periodo de extrema escasez de alimentos en el sur de la India "el
sistema de apoyo siguidé funcionando bien". Gupta (1988) va hasta decir que la
existencia continua de ese apoyo en la India actual es responsable de la retencion de
gente en el campo; se desestimula a la gente para que abandone esos sistemas
locales. En otros casos estas obligaciones de los ricos se siguen manteniendo. Por
ejemplo, un estudio de caso en Nepal descubrié que los ricos estaban convencidos de
no reducir los salarios diarios para trabajo agricola ni de vender grano fuera de la aldea
por una utilidad y asegurar un préstamo de los duefios de los bazares cercanos para
volver a prestar a los aldeanos mas necesitados (Prindle 1979).

En otra aldea tribal (como opuesta a la multicasta del ejemplo anterior) habia una
esperanza de regalos en épocas de penuria combinada con una ética poderosa de
igualdad con una reparticién de los excedentes. Aunque se diga que se encuentran en
un estado de cambio sutil, en gran parte sigue siendo operativo.

También existen obligaciones mas grandes de toda la comunidad para asistir y ver por
aquellos que afrontan aguda adversidad. Estas incluyen limosnas, por ejemplo, la
donacion de diezmos del grano en algunas sociedades musulmanas (Lonhurst 1986:
30). Meskel es una forma de redistribucion de la comunidad en partes de Etiopia, donde
se da el crédito a los necesitados para celebrar el festival de este nombre, quienes con
ello adquieren alimentos.

La asistencia del vecindario como el rescate de individuos atrapados dentro de un
edificio arruinado y la prestacion de asistencia médica son otros ejemplos. Estos son
"derechos", como los denomina Swift (1989) junto con las dos categorias amplias de
activos ("inversiones", tanto humanas como productivas y "almacenes" de alimentos,
dinero y "almacenes de valor real" como la joyeria).

Es probable que generalmente por todo el Tercer Mundo estas redes y obligaciones
morales estén en decadencia. En algunas areas patrones mas explotadores estan
remplazando el antiguo patrén semifeudal. Esto puede incluir suministro de alimento a
crédito a tasas usurarias de interés, que exacerban el "efecto de trinquete" y aumentan
la vulnerabilidad de grupos necesitados a largo plazo (Chambers 1983). Con la
desapariciéon de esos sistemas tradicionales, hay rara vez un crecimiento de alternativas
de seguridad social de mas alto nivel.
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Estrategias de supervivencia posdesastre

Una vez que el desastre que ha sido previsto, entendido y preparado en realidad
sobreviene a una poblacién, se ponen en practica los mecanismos precautelativos.
También existen otros que no se pueden desarrollar de antemano, sino que entran en
juego una vez ocurrido el desastre. En estos casos, el comportamiento no es aleatorio,
sino que gira alrededor de conocimientos pertinentes y precedentes analogos.

Cuando existe un potencial de escasez de alimentos y posible hambre, el periodo
durante el cual se desarrolla el estrés puede ser largo e incluir una sucesién de
estrategias. Varios estudios han descubierto secuencias similares.” Es claro que una
secuencia de adaptaciones en patrones de consumo se hace muy temprano cuando se
anticipan déficits de alimentos. Estas incluyen sustituciones de calidad inferior y
alimentos rusticos (y "alimentos de hambruna") para articulos principales posiblemente
mas costosos. Aqui es importante la significacion de recursos de propiedad comun para
permitir acceso a estos alimentos.'® Alimentos rusticos también se representan como
alimentos de hambruna en casi todas las partes de Africa (de Waal 1989a; McGlothlen,
Goldsmith y Fox 1986).

El paso siguiente implica acudir a recursos de otros (generalmente familia y parientes)
que se pueden obtener sin amenazar la seguridad futura. Esto por lo general implica
interacciones sociales reciprocas y evita tasas de interés usurarias y, por lo tanto,
preserva la posicion de acceso a largo plazo del individuo u hogar. En la misma etapa,
se puede acudir a fuentes de ingresos del hogar diferentes a las predominantes, como
la mano de obra asalariada, produccién de bienes triviales o trabajo artesanal.

La venta de elementos facilmente desechables que no socaven la futura capacidad
productiva (por ejemplo, ganado pequefo) también puede tener lugar. A medida que se
agudiza la crisis de alimentos, pueden organizarse préstamos a prestamistas y la venta
de activos importantes como bueyes para arar, implementos agricolas y ganado.
Finalmente, cuando todas las estrategias anteriores han fracasado para mantener
niveles minimos de alimentos, con frecuencia sigue la emigracién de todo el hogar a los
bordes de las carreteras, ciudades y posibles fuentes de alimentos.

SUPERVIVENCIA Y ANALISIS DE VULNERABILIDAD

Las estrategias para sobrevivir a veces son complejas e implican varios mecanismos
secuenciales para obtener recursos en épocas de adversidad y desastre. Ellos surgen
del reconocimiento del riesgo de un evento que ocurre y de patrones establecidos de
respuesta. Ellos buscan no simplemente supervivencia sino también el mantenimiento
de otras necesidades humanas tales como recibir respeto, dignidad y el mantenimiento
de la cohesién de la familia, el hogar y la comunidad.

Con frecuencia los foraneos quedan sorprendidos con estrategias que no parecen
buscar y mantener una adecuada ingestidon de alimentos para un hogar (o tal vez
diferentes cantidades para varios miembros), sino que por el contrario aspiran a
preservar los medios para continuar la subsistencia después de pasar el periodo dificil."®
Muchas de estas estrategias han sido muy resistentes en el contexto de cambios
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econdmicos y sociales y se dice que siguen funcionando en todo el mundo. Muchas
estrategias estan sufriendo una variedad de presiones que han reducido su rango y
eficacia.

Los derechos y las obligaciones de asistencia en las circunstancias adversas que estan
incrustados en las relaciones feudales econdmicas se han deteriorado y los lazos
familiares se han debilitado en muchas partes del mundo, particularmente donde los
ingresos no agricolas y la emigracion parcial o temporal se han vuelto comunes. La
penetracién del mercado ha tenido un impacto menos definido sobre las estrategias de
supervivencia, mejorando unas y deteriorando otras. De igual manera, la presion sobre
recursos naturales y mayor competencia en épocas de escasez han relajado el
comportamiento cooperativo y reciproco. No obstante, las estrategias de supervivencia
de toda clase son elementos cruciales para entender la vulnerabilidad y disefiar
intervenciones que ofrezcan soluciones de autoayuda sostenibles para la recuperacién
y prevencion de futuros desastres.

En todo este libro tratamos de sefalar las formas en las cuales la "ciencia del pueblo” o
los conocimientos autoctonos, que dan la base para gran parte de la conducta de
supervivencia y patrones mismos de hacerlo, interactian con intentos "oficiales" en la
prevencion y mitigacion de los desastres. A veces una administracion sensible o una
organizacién no gubernamental han sido capaces de confiar en esas bases. Maskrey
(1989) y Anderson y Woodrow (1989) y otros han ofrecido muchos ejemplos y
regresaremos a esta luz tenue y vacilante de esperanza en los capitulos 9 y 10." Sin
embargo, con mas frecuencia que menos, la practica de mitigacion y recuperacion
"oficial" presta poca atencién a lo que hace la poblacién. El resultado es de recursos
malbarateados, oportunidades perdidas y mas erosién de las habilidades autdctonas
para sobrevivir.

NOTAS

1. Este tipo de desastre y el caso de Andhra Pradesh se tratan mas extensamente en el
capitulo 7. La obra de Winchester (1986, 1992) es un ejemplo valioso y raro de un
estudio de la operacion real de las ideas de vulnerabilidad en el analisis de un desastre
verdadero de comienzo repentino.

2. La vida de las mujeres se ve casi siempre mas coaccionada y dificil que la de los
hombres. Las amenazas forman parte de las dificultades, pero nunca van solos. En una
reciente encuesta a nivel nacional de las mujeres rurales de Togo, surgieron los riesgos
climaticos como una preocupacion seria. Sin embargo, la mencion de esto ocurrié en el
contexto de una lista que incluia falta de mano de obra, demora en el suministro de
semillas mejoradas, costo del transporte, enfermedad y baja de precios (Federacion
togolesa de mujeres 1988: 191-2). Mas analisis detallados del impacto de la sequia
encontraron que en Nigeria, las mujeres de Hausa son mas vulnerables (Schroeder
1987) al igual que las de Bengali en la India (M. Ali 1987).

3. Por ejemplo, Richards (1986) compara la aventura agricola emprendida por los
Mende de Sierra Leona con un barco, con una tripulacién contratada y pagada en cada
punto durante el viaje. Cada viaje tiene lugar sobre un perfil catenario y a través de un
calendario agricola (es decir, a través de espacio y tiempo), lo cual incluye el trabajo de
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mujeres en algunas areas, las mujeres de mas edad en otras, los hombres para ciertas
actividades agricolas y es sélo en un punto particular del calendario agricola donde
aparece del todo algo que se aproxime a un "hogar agricola".

En casos en que son significativas unidades mas grandes, como las brigadas de
produccion en China desde los afios 60, el hogar puede no ser una unidad apropiada
para todos los aspectos del acceso de analisis. El hogar puede controlar parte de su
consumo y pequefias porciones de tierra para produccion, pero la mayoria de recursos y
el excedente acumulado estan por fuera de su control.

4. Por simplicidad nos referimos a oportunidades de ingreso aunque un término mejor
es probablemente subsistencia, el cual quiere decir servir de apoyo a la vida sin la
suposicion de que esto se hace por medio del acceso a un "ingreso" en efectivo. Las
subsistencias 0 medios de vida pueden incluir actividades de autoaprovisionamiento
(agricultura de subsistencia, pesca o pastoreo) en las cuales el efectivo juega una parte
insignificante.

5. Son las nifias las que tienden a alejarse de la escuela cuando la enfermedad con
SIDA saca de las familias de Uganda a los principales ganadores de salarios o
alimentos (Barnett y Blaikie 1992).

6. "Las reglas del juego" pueden cambiar muy rapidamente, como en los nuevos
regimenes que acompanan el establecimiento de régimen colonial e el repentino
establecimiento de propiedad privada de tierra (o a la inversa, como resultado de una
repentina colectivizacién de tierra como en la Ucrania de los afios 20 y 30). O'Keefe y
Wisner (1975) muestran cdmo los cambios en las "reglas del juego" volvieron inefectivos
varios mecanismos africanos indigenas para sobrevivir a la sequia, dando como
resultado mayor potencial para el hambre en el periodo colonial.

7. Los otros modelos considerados en el desarrollo del modelo de acceso incluyen
O'Keefe y Wisner (1975); Wisner (1978b); Sen (1981); Watts (1983b, 1991); Blaikie
(1985b, 1989); Winchester (1986, 1992), Swift (1989) y Dreze y Sen (1989).

8. Estas teorias competitivas de la causa de la hambruna tratadas en el capitulo 4
incluyen Sen (1983) y Ravallion (1987), quienes hacen énfasis en el comportamiento de
los mercados y su impacto sobre la poblacion; Rangasami (1986) y Firth (1959) quienes
tratan las estructuras de dominio y los aspectos tiempo-espacio de los desastres; y las
estructuras de Hellden (1984) quien estudia el impacto de la sequia sobre el hambre en
Etiopia.

9. "Etnosciencia" es el término a veces utilizado para el conocimiento local vernacular
del ambiente fisico. Algunos han utilizado los términos "ciencia del pueblo" (Wisner,
O'Keefe y Westgate (1977), "ciencia folclérica", "ecologia folclérica" (Richards 1975),
"ecologie populaire", "conocimiento popular" (Rau 1991) y "conocimiento autéctono”
(Brokensha, Warren y Werner 1980). Dentro del disefio ambiental y arquitectura el
término "disefio comunitario" es comun (Wisner, Stea y Kruks 1991). Nosotros
utilizaremos el término "conocimiento local", que connota una base mas amplia de
conocimientos que incluyen relaciones sociales y no soélo taxonomia, mecanica,
quimica, etc. Para una revision critica del uso y del mal uso de conocimiento local por

agentes exogenos del desarrollo, ver Wisner 1988b; 256-62).
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10. Abundan los modelos de agricultores adversos al riesgo: ver Ellis (1988) para una
revision.
11. Para el acceso de las mujeres a los recursos ver Rogers (1980); Dey (1981);

Agarwal (1986); Vaughan (1987); Sen y Grown (1987); Carney (1988); Wisner (1988b:
179-86); Shiva (1989); Downs, Kerner y Reyna (1991) y Schoepf (1992).

12. Dan los ejemplos Cutler (1984); Greenough (1982), escrito sobre la hambruna de
Bengal 1943-44; Vaughan (1987) y Nyasaland en 1949.

13. Para Sudasia ver Agarwal (1990:367); Fernandes y Menon (1987). Sobre Kenia
1971-6 ver Wisner (1980) y Downing, Gitu y Kamau (1989).

14. Corbett (1988) ha revisado cuatro estudios principales sobre mecanismos de
supervivencia frenta a la hambruna: estos son de Nigeria del norte 1973-4 (Watts
1983b); Provincia del Mar Rojo, Sudan 1984 (Cutler 1986); Provincia de Wollo, Etiopia
1984-5 (Rahmato 1988) y Darfur, Sudan 1984 (de Waal 1987). Brown (1991) presenta
otro relato detallado sobre la secuencia de sobreviviencia en Chad, como lo hacen
O'Brien y Gruembaum (1991) desde dos sitios contrastantes en Sudan. Agarwal (1990)
también ha revisado relatos de estrategias de supervivencia en el Sur de Asia.

15. Esto es cierto incluso en regiones aun mas densamente pobladas como Sudasia.
Sobre recursos de propiedad privada en Asia ver Blaikie, Harris y Pain (1985); Agarwal
(1990); Chambers, Saxena y Shah (1990).

16. Esto es especialmente cierto al comienzo de la sequia, cuando es imposible saber
qué tanto tiempo persistira la lluvia reducida o interrumpida y la estrategia inicial de
sobreviviencia es preservar la base para existencia continua a niveles normales
después. Ver Cannon (1991) para una revisién de estos enfoques.

17. Para otros ejemplos de socorro, prevencion y mitigaciéon de los desastres en los
cuales se combinan medidas autdctonas de supervivencia e innovaciones del exterior,
ver Wijkman y Timberlake (1984: 104-43); Timberlake (1985); Harrison (1987); Maskrey
(1989); Anderson y Woodros (1989); Grainger (1990: 276-321); Harley (1990);
Pradervand (1989) y Rau (1991: 145-205).
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HAMBRUNA Y AMENAZAS NATURALES
INTRODUCCION

De todos los desastres, la hambruna es tal vez el mas perjudicial. Han existido mas
referencias sobre su ocurrencia histéricamente que cualquier otro tipo de desastre y a
través de la historia el estado se ha visto involucrado con la hambruna mucho mas
estrechamente que con terremotos, inundaciones, tsunamis, aguaceros torrenciales y
otros tipos de desastre."

Por lo general el nimero de personas afectadas ha sido mucho mayor en la hambruna y
su impacto social y politico sobre los asuntos del Estado y gobernantes ha sido mas
profundo. El peor terremoto registrado causoé la muerte de unas 240.000 personas en
1976 en Tangshan (China), pero esto no es mayor cosa frente a hambrunas que
frecuentemente han causado muertes a mas de 2 millones. En la hambruna de la China
de 1958-61 el niumero de victimas se estimoé entre 14 y 26 millones (Kane 1988) y es
posible que llegue a 40 millones (Articulo 19 1990: 18).

Hoy las hambrunas se siguen presentando. Sin duda las razones han cambiado, pero la
poblacion muere en las mismas formas pasmosas que en el pasado. Sigue siendo una
preocupacion diaria de muchas personas, particularmente en el Subsahara de Africa y
en el consciente de muchos millones que han sido testigos de la hambruna y tienen vivo
el recuerdo (por ejemplo, al sur de Nigeria, Etiopia, el Sudan, Bangladesh y China). Es
también un vivo recuerdo de la opresién y dureza imperial, como es el caso de Ucrania
bajo el control soviético en los afios 30 (Dando 1980) e Irlanda bajo el gobierno britanico
en los afios 1840 (Regan 1983). Ha surgido gran cantidad de literatura para explicar por
qué ocurren las hambrunas y qué hacer con ellas. Sin embargo, hoy es claro que existe
una disyuntiva entre explicacion y politica.

La explicacion de la hambruna es en gran parte un producto del mundo académico y el
estudio de la hambruna casi se ha vuelto una industria académica. Las politicas para
tratar la hambruna son un producto de las agencias para aliviarla, asesores de los
gobiernos y los propios gobiernos. La falta de afinidad entre los dos tipos de literatura es
sorprendente. En un mundo ideal debe haber una relacion progresiva e interactuante
entre la teoria de la evitacion de la hambruna y el socorro y la politica, mas por el
contrario tiende a existir una disyuncién. Los dos lados estan separados casi por un
lenguaje diferente y estan caracterizados por diferentes restricciones e intereses. Uno
de los propodsitos de este capitulo es explicar por qué y sugerir formas de poder para
reunificarlos.

HAMBRUNAS E IDEAS OPUESTAS SOBRE SUS CAUSAS

La Parte | de este libro puso en tela de juicio la percepcion de que los desastres son
naturales en cualquier forma sencilla. Se desarrollaron algunos argumentos preliminares
para demostrar que a las causas sociales (en el mas amplio sentido de incluir politicas,
econdmicas y culturales) se les debia dar mas prominencia para entender cémo se
causan los desastres. A pesar del hecho de que muchas politicas gubernamentales y
las percepciones mas populares de la hambruna tienden a echar la culpa a la sequia y
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otros riesgos naturales para causar la hambruna, mostraremos por qué esas
explicaciones son inadecuadas. La Parte Il se concentra en los diferentes tipos de
amenazas que normalmente se asocian con la causa de los desastres. La hambruna,
aunque con frecuencia se vincula a la sequia, es un resultado desastroso que se puede
asociar con varias amenazas naturales, pero también ocurre con frecuencia sin un
evento "activador" de la naturaleza (por ejemplo, como resultado de la guerra o de fallas
politicas o cambios de politicas gubernamentales que alteran la base sobre la cual la
poblacién obtiene sus derechos a alimento)?

En el caso de la hambruna, es posible que este viraje en la explicacion alejada de las
causas naturales vaya mas atras que para otros desastres. La obra de Sen (1981)
sobre la hambruna de Bengala en 1943 se concentrd en las causas puramente sociales
de la hambruna. La publicacién de Desastres Naturales: i Actos de Dios o actos del
Hombre? (Wijkman y Timberlake 1984) también contribuy6 a un estudio de gran parte
de la literatura sobre la hambruna que aseveraba una causacién humana. Wisner (1980,
1988b), Watts (1983b), Bush (1985), Glantz (1987) y muchos otros (en particular los
escritores radicales sobre las hambrunas de Sahel de los afios 70)* han defendido la
relativa poca importancia de la sequia como una causa de hambruna, excepto como un
"activador". Este es un ejemplo de un movimiento mas general para relacionar procesos
ambientales (por ejemplo erosion del suelo, disminucién de la biodiversidad, incendios,
calidad del agua, contaminacién del aire, salud ambiental, etc.) de una manera mas
sofisticada con procesos sociales.*

Desde comienzos de los afios 80, la literatura académica ha cambiado el rumbo de dar
prominencia a los eventos naturales hacia un énfasis en la estructura y procesos
sociales. Sen (1985:13) dice que tanto Marx como Adam Smith dirigieron la atencion
hacia las causas sociales de la hambruna y esto sugiere que dichas explicaciones
vayan mas alla de una simple divisidon entre la izquierda y derecha politicas. Curtis,
Hubbard y Shepherd (1988:3) dicen: "obstaculos sociales, no naturales o tecnolégicos
entorpecen la moderna prevencion de la hambruna".

Ellos siguen sosteniendo que las hambrunas modernas, mas que nunca, se deben a
procesos sociales de presién de la poblacién, degradacién ambiental (que nosotros
diriamos es un proceso determinado socialmente), disminucién del autoabastecimiento
y la reduccion de medios alternativos de ganar o producir suficiente para comer.
Cualquier explicacion de estas presiones sociales tiene que ser ideoldgica y es dificil
hablar acerca de la relacidon entre sequia, inundacién, helada, cambio climatico o
degradacion ambiental y hambruna sin dejar de participar en afirmaciones con un alto
grado de contenido politico.

Una de las principales fuentes de confusién sobre el tema surge de las multiples causas
de la hambruna y su gran variedad en espacio y tiempo. Evidentemente se necesita un
enfoque concebido rigurosamente. Parte de la literatura hace una distincion entre
factores "generales y predeterminantes" y los mecanismos de "activacion" del impacto
de la amenaza. Torry (1986) utiliza analogamente causas de la hambruna distintas
"tltimas" y "proximas". En el lenguaje de los modelos estudiados en la Parte | estos se
denominarian las causas de fondo y presiones subyacentes que crean condiciones
inseguras. Cuando prevalecen estas condiciones, una hambruna puede resultar de
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fendmenos naturales como la sequia, la inundacién y la peste, que se pueden
considerar como los "activadores " de la hambruna, pero no su ultima causa.

Existen numerosas explicaciones de la hambruna y es util distinguir entre causas
"generales y predeterminantes" (o causas de fondo en nuestro modelo PAR) y causas
especificas y mas concretas que canalizan causas de fondo hacia condiciones
inseguras. Estas ultimas entran en vigor en el "punto de presion" del modelo PAR e
implican analisis detallados de las condiciones inseguras y la forma como afectan el
resultado del desastre cuando y como ocurre. Las causas especificas en el "punto de
presion" requieren un analisis mucho mas riguroso porque tienen que describir por qué
la poblacion, en un sitio y hora especificos, no puede comer suficiente alimento para
sobrevivir. Tienen que mostrar exactamente el movimiento de alimento hacia la
poblacion con el tiempo y también explicar las razones por las cuales algunos no
pueden valerse de ese alimento.

Como lo demuestra este capitulo hay dos tipos principales (y en gran parte
competitivos) de explicacion de la hambruna basados en diferentes conjuntos de
mecanismos causales. El primero se concentra en la hambruna como resultado de una
disminucion de la disponibilidad de alimento (a veces abreviado FAD, food availability
decline). El mecanismo es esencialmente simple y de sentido comun. Se puede invocar
cualquier numero de factores, a manera de eventos naturales como la sequia, que
significa que falle la cosecha (o signifique menor crecimiento de pastos para el ganado
0 ambas cosas). Esto a su vez reduce la cantidad agregada de alimento disponible, de
modo que la hambruna se ve simplemente desde el punto de vista de que no hay
suficiente alimento para subsistir.

El mecanismo alternativo implica la disminucion de los derechos al alimento de la
poblacion (abreviado FED, "food entitlement decline"). De acuerdo con esta teoria, la
hambruna es un resultado de las formas (numerosas y complejas) por las cuales se
reduce el acceso de la poblacion al alimento, debido a la operacion de procesos
sociales y politicos que niegan o disminuyen su "derecho" al alimento. Estos pueden
incluir un deterioro de la habilidad de la gente para cultivar su propio alimento o
comprarlo a través de diversas formas de intercambio (especialmente por la venta de su
mano de obra). A este contexto se debe agregar el impacto de diferentes amenazas
naturales que pueden no reducir la cantidad general de alimento pero si afectar el éxito
de diferentes grupos de la poblacién de poder satisfacer sus derechos. Por ejemplo, en
condiciones de sequia los precios del mercado de alimentos normalmente suben a
veces como resultado de procesos que son independientes de la forma como el
alimento esta realmente disponible.

Los productores de alimentos para autoabastecimiento pueden experimentar menores
cosechas, pero algunos pueden tener almacenes para respaldarse. Otros que
dependen de mano de obra asalariada, pequefio comercio o produccién artesanal no
obtienen suficiente para comer, porque su ingreso efectivo ya no alcanza los precios
aumentados. Si esas condiciones contindan sobre un periodo suficientemente largo de
tiempo, algunos de ellos moriran. Puede haber suficiente alimento en agregado para
evitar la hambruna, pero algunos no tienen los medios fisicos, sociales o monetarios
para valerse de él.
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Esta clase de explicacién se centra firmemente en las relaciones de poder dentro de
una sociedad las cuales puedan dar cuenta de la distribucion de activos e ingresos
(desiguales en tiempos normales) que se convierten en cuestion de vida o muerte en
eépocas de hambruna. El empleo de este modelo explicativo mas bien que FAD tiende a
reducir la importancia causal de los eventos naturales que, aunque pueden estar ligados
a una declinaciéon en la oferta agregada (con el impacto de la sequia, inundacion o
peste) se analizan en el contexto de la economia politica de las causas de fondo y
factores predeterminantes. En otras palabras, la poblacién se hace vulnerable al
impacto de una amenaza natural por su ubicacion en los procesos econdémicos, politicos
y sociales que afectan sus derechos al intercambio.

Una explicacién de la hambruna requiere que tanto las causas de fondo/las presiones
subyacentes y los procesos que generan condiciones inseguras (por ejemplo FAD o
FED) estén ligados en una cadena causal satisfactoria. Por lo tanto, las explicaciones
contradictorias implicitas en FAD y FED necesitan resolverse para que se pueda
demostrar como las causas radicales estan canalizadas a través de mecanismos bien
definidos y precisos hacia la causal de hambruna. Sin una resolucion de este conflicto,
las explicaciones siguen siendo especulativas y condicionales y las causas de fondo de
la hambruna no estan firmemente ligadas a las hambrunas reales. Por ejemplo, la
hambruna de 1873-7 en Etiopia central y norte a veces se ha atribuido a sequia. Pero
esa explicacién da por sentado lo que no se ha probado de por qué en Etiopia ha
habido sequias sin hambruna y hambrunas sin sequias (para el registro histérico ver
Pankhurst 1874; Kapuscinnski 1983).

Necesitamos entender las complejas vinculaciones que llevan de las causas de fondo a
las condiciones inseguras que pueden hacer a la poblacién vulnerable a la hambruna.
Esa vulnerabilidad la puede exponer a varios fendmenos activadores (de los cuales la
sequia es solo uno). En el caso de los afios 70, se habia registrado en el area
precipitacion por debajo del promedio (Asefa 1986:19), pero todavia se sigue
discutiendo si y cdmo este fue un factor directo en la hambruna. ;Habia exportaciones
de alimentos desde el area en la época de la hambruna? Estos problemas sélo se
pueden debatir desde el punto de vista de mecanismos precisos por los cuales se causé
la hambruna, y mas adelante en este capitulo en la seccidén sobre acceso se examinan
con mas detalle.

Para tomar otro ejemplo, esas presiones dinamicas globales como la guerra y la
degradacion ambiental frecuentemente se han identificado como factores causales en la
hambruna.® Sin embargo, en algunos casos estas atribuciones tienen mas propésito
ideolégico que de andlisis. El conocimiento de los mecanismos precisos que ligan la
guerra o la biodegradacién con causas reales de la hambruna sigue siendo inadecuado.

Un folleto publicitario de Oxfam (Cater 1986:1) ilustra el problema de explicar la
hambruna en el Sudan, proponiendo las siguientes razones para la hambruna: "La
poblaciéon que muridé no lo hizo debido a que las lluvias fallaron en 1984. A pesar del
duro trabajo y cuidado, ellos murieron debido a que no pudieron cultivar suficiente
alimento y eran demasiado pobres para comprar lo que necesitaban". Luego sigue una
breve descripcion de algunos de los factores que se combinaron para provocar una
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situacion de "no suficiente alimento" y "demasiado pobres para comprar". Estas incluian
sequia, tecnologias inconvenientes para suministrar agua a los humanos y el ganado,
presién de la poblacibn y un ecosistema fragil, deforestacion y una crisis de
combustible, incertidumbres crénicas sobre tenencia de la tierra, falta de crédito, poder
monopolista y monopsonistico de los comerciantes en las areas rurales.

Este folleto y otra literatura mas académica (por ejemplo, Shepherd 1988; de Waal
1987) ofrecen buena evidencia de la importancia de las causas de fondo y presiones en
el caso del Sudan. Curtis, Hubbard y Shepherd (1988) agregan bajos ingresos, pobre
capacidad de importacion y trastorno de la guerra a la lista de Oxfam. Walker (1989) cita
los sobrecultivos de suelos arenosos fragiles (qoz), sequia, pérdida de acceso a la tierra
a través de la expropiacion por parte de comerciantes ausentes y propietarios, extensa
confianza en empleo asalariado no confiable y, por tanto, en el mercado para comprar
alimentos en situaciones de precios astronémicos.

Asi pues, hay hasta cierto punto acuerdo sobre las causas en el caso de Sudan. Pero la
tarea sigue siendo explicar como se combinaron estos factores en un sitio y tiempo
determinados para que muchas personas en las provincias de Kordofan y Darfur no
pudieran comer suficiente alimento. La mayor parte de estos factores también se aplican
a la hambruna que surgio en el sur de Sudan en 1988, pero en diferente combinacién y
proceso. De esto podemos concluir que ninguno de estos factores predeterminantes
son necesarios o suficientes para causar una hambruna y las explicaciones deben
descansar sobre mecanismos precisos (que influyen FAD o FED o una combinacién de
estos modelos) que realicen diferentes combinaciones de las diversas causas de fondo
y presiones dinamicas.

Esto nos lleva al segundo punto sobre la explicacion de la hambruna. Si hay muchas
combinaciones de factores y mecanismos que provoquen la hambruna, entonces cada
hambruna es Unica. La tarea de construir teorias de hambrunas es particularmente dificil
debido a la complejidad de cada caso especifico. Incluira no sélo un entendimiento del
sistema existente de produccion, sino también la distribucién del alimento desde el
punto de vista de acceso a la tierra e insumos asi como también la operacion del
mercado, la determinacion de precios y el comportamiento de comerciantes de bienes
principales alimenticios (Cannon 1991).

Las politicas gubernamentales con respecto a la produccion y distribucién y en el alivio
de la hambruna propiamente dicho, pueden también tener un profundo efecto. Luego
hay siempre una serie de eventos contextuales peculiares para cada hambruna, una
"secuencia de eventos" (Alamgir 1981) o, segun el término de Currei (1984), una
"concatenacion”.

Por lo tanto, el relato de cada evento sera un elemento importante en la explicacion de
hambrunas particulares y en todo momento siempre es aconsejable mantener un
enfoque analitico flexible. Por ejemplo, Silent Violence (Watts 1983b) es un libro de mas
de 600 paginas que sigue la huella de los diferentes contextos de la hambruna en el
norte de Nigeria. Su disefio de investigacion es como una serie de cajas chinas o
mufiecas rusas en las cuales el nivel local de explicacién depende de una comprension
de los niveles regionales, nacionales e internacionales. Por lo tanto, cada instancia de
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hambruna es una "concatenacion", pero estan relacionadas entre si por cambios
continuos en las relaciones sociales de produccion, fluctuaciones climaticas y cosas
similares. De esta manera los impactos de los cambios en la economia politica o del
cambio climatico estan vinculados a una mayor escala y procesos mas amplios que se
pueden caracterizar como causas de fondo y condiciones fundamentales, en la forma
en que los ha demostrado la cadena explicativa del modelo PAR.°

REVISION DE LAS EXPLICACIONES DE HAMBRUNA

Cédigos de hambruna de la India

Tal vez la primera explicacidon coherentemente escrita de la hambruna, ligada a las
recomendaciones de politicas son los Reportes de la comisién india de la hambruna de
la India y los Cédigos de la hambruna. Estos datan de 1880 y los utilizaron los britanicos
hasta la independencia en 1947 (y desde entonces en forma modificada). Los Reportes
contienen muchas especulaciones sobre las causas de la hambruna y se plantean casi
todos los tipos mas importantes de explicacion. La sequia y la falta de cosechas se
sugieren como causas directa e indirecta. La operacion del mercado, la conducta de los
comerciantes, el impacto (generalmente favorable) de los ferrocarriles construidos por
los britanicos y el problema global del precio de los alimentos principales, todos se
mencionan en diferentes momentos.

Hay una actitud ideoldgica muy sélida derivada de la obra de Adam Smith y John Stuart
Mill con una aversion declarada de interferencia en la operacién del mercado a través
de controles de precios y la creencia de que el libre comercio es la mejor garantia para
satisfacer la demanda efectiva. También hay una aversibn a la beneficencia y
comestibles gratuitos a las victimas y una fuerte ética de "autoayuda" pasa por todos los
Reportes, que se refleja en las recomendaciones de politicas en los Cadigos.

La columna dorsal de la atenuacion de la hambruna eran obras publicas masivas que
generaban empleo garantizado y asistencia gratuita para quienes no podian trabajar.
Que esas intervenciones violaran la oposicion ideoldgica a la interferencia en los
mercados era tal vez una contradiccion esencial para aquellos que deseaban evitar que
muriera la poblacion.

Se establecieron cuatro "pruebas" para asegurar que recibieran ayuda sélo quienes
merecian. Habia instrucciones detalladas en los Cddigos sobre los primeros signos de
alarma sobre hambruna amenazante, las obligaciones de la policia, los funcionarios
meédicos y otros funcionarios locales, salarios y raciones, obras para atenuar la
hambruna y muchas otras instrucciones practicas.

La efectividad de los codigos sigue siendo el tema de acalorados debates, con una
critica nacionalista y radical exagerada en un extremo y una altiva defensa apologista
en el otro. Dréze (1988) y McAlpin (1983) reclamaron mesuradamente la efectividad de
los Cdédigos para prevenir hambrunas aunque se admitieron serias excepciones en
1896-7 y 1899-1900. Ellas han formado la base para la prevencion y alivio de la
hambruna en la posindependencia. Por ejemplo, en la sequia de Maharashtra de 1970-
3 efectivamente se evité la activacion de un hambruna mediante un esquema de
garantia de empleo similar al previsto en los Cdédigos. Similares politicas formaron la
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base para la regulacion de la hambruna en otras partes del Imperio Britanico (para
Nyasaland hoy Malawi, ver Vaughan 1987; sobre otros a Curtis, Hubbard y Shepher
1988:39).

Tres caracteristicas de los Reportes y los Cdédigos son sobresalientes y por varias
razones son muy instructivas de la relacion entre las teorias de la causacion de la
hambruna y las politicas de prevencion, alivio y rehabilitacion. En primer lugar, habia un
claro reconocimiento de la mayor parte de las "causas de fondo" y de las "presiones"
que causan las hambrunas. En segundo lugar, las preconcepciones ideoldgicas
influyeron en este reconocimiento y tuvieron un papel importante en la politica. En tercer
lugar, los Reportes no incluyen una sola teoria o explicacién de la hambruna, sino varias
observaciones laxamente articuladas pero bien sostenidas. A partir de estas y no de
una sola teoria predominante, se formularon politicas razonablemente efectivas que han
pasado la prueba del tiempo. Ciertamente, algunos comentaristas sobre debates
tedricos contemporaneos y formulacion de politicas, piensan que los Cddigos de la
hambruna en la India cubrian la mayor parte del terreno hace mas de 100 afios.

Influencia del analisis de la vulnerabilidad al desastre

A pesar de esto, gran parte de los escritos sobre hambrunas durante el siglo XX
continta haciendo énfasis en la importancia de los fendmenos naturales para explicar
los desastres. Aunque unos cuantos escritores hicieron énfasis en las causas sociales
de los desastres (por ejemplo, Gini y De Castro 1928), la explicacion predomiante
destacaba las causas naturales de los desastres incluso la hambruna.’

Sélo hasta 1983 aparecid una critica coherente importante de la nocién de que los
desastres se explican con referencia a factores naturales, en la forma de Interpretations
of Calamity (1983a) editado por Hewitt (1983a). El principal impacto de la critica era que
si los desastres, en particular las hambrunas, se atribuian a causas naturales, se
podrian explicar desde el punto de vista de fendmenos excepcionales y no de procesos
sociales normales y continuos. Las hambrunas se podrian atribuir a eventos sin
precedentes, no naturales e inesperados y por lo tanto parecer que estan
completamente separados de la vida "normal".

Dentro de este marco conceptual, los fenémenos naturales de comienzo repentino o
incluso la sequia de comienzo lento, podrian dar la explicacidon por qué constituyeron la
causa nueva Yy decisiva y por tanto principal. Segun el pensamiento de Hewitt (1983:9-
24) la explicaciéon de los desastres debe descansar mas plenamente en un analisis
social de los procesos que crean las condiciones bajo las cuales los eventos naturales
"excepcionales" activaron los desastres.

Este analisis se concentré en los procesos sociales de empobrecimiento y explotacion
que exponen a la poblacién a amenazas (la hace vulnerable) como una parte de la vida
normal y continua. Una explicacion de los desastres en términos de fendmenos
naturales invita a soluciones tecnoldgicas (mas bien que sociales) para la contencién de
las inundaciones, el disefio de construcciones sismorresistentes y la introduccion de una
tecnologia mas productiva en agricultura. Cuando este enfoque falle ostensiblemente
(como a veces lo hace), el problema se percibe como estar mas alla de los poderes de
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la tecnologia y nuevamente se hace retroceder al regazo de los fendmenos
"excepcionales" y "sin precedentes".

Hewitt (1983b:12-14) sostiene que una generacion anterior de académicos y
profesionales practicamente desterr6 a aquellos que buscaban explicaciones del
desastre que eran mas profundas que el impacto de la amenaza natural. Dado el
predominio de la ciencia y la tecnologia en la era moderna, los autores de cualquier
analisis de causas que no sugerian que los peligros podian modificarse y responder a la
tecnologia (por ejemplo, los primeros sistemas de alarma de los satélites y el concreto
reforzado), fueron exiliados de las explicaciones sociales de la corriente principal.

Amenazas naturales y vinculacién con la falta de disponibilidad de alimentos

Este capitulo sugiere que el papel de los eventos naturales y procesos sociales con
especifica referencia a la hambruna se deben examinar mas de cerca. Sin embargo,
esto no significa que excluyamos los eventos naturales de la explicacion de la
hambruna. Los mismos procesos sociales son sensibles al impacto de las fuerzas
naturales que alteran los derechos de la poblaciéon al alimento. Por el contrario, el
enfoque aqui utilizado es tratar los eventos naturales como causas directas de la
hambruna, pero considerar su impacto como totalmente dependiente de mecanismos
sociales que determinan quién tiene una suficiencia de alimentos y quién no. De esta
manera, todos los eventos naturales (inundacién, sequia o peste, por ejemplo) fallan
como causas necesarias o suficientes de la hambruna.

No se trata de negar que puedan tener un poderoso impacto general a corto y largo
plazo. El estudio detallado de esos procesos naturales (por ejemplo tensidén de
humedad en las cosechas, cambio climatico o estadisticas de precipitacion) es
importante y util. Se ha avanzado mucho en estas areas cientificas aplicadas en los
ultimos afios y es oportuno y relevante.? El reto que queda consiste en combinar los
resultados de ese trabajo con el cuerpo creciente de experiencia administrativa y
recientes ideas sobre precondiciones de los desastres y vulnerabilidad humana.® Como
se anotd antes en este capitulo, hay todavia un vacio que separa a la gente
comprometida en estos tipos de analisis y trabajo aplicado.

La escuela de pensamiento que atribuye la hambruna a una disminucién agregada de
suministro de alimentos (FAD) esta claramente vinculada con explicaciones de
hambruna desde el punto de vista de eventos naturales, en particular la sequia.
Identificar la sequia como la causa inmediata de la falta de cosechas y, por lo tanto, de
una declinacién en el suministro de alimentos, parece una deduccion de sentido comun.
En literatura reciente es dificil encontrar explicaciones de la hambruna puramente del
lado del suministro. Pero en el equilibrio del énfasis dado a una declinacion de
suministros agregados de alimentos y sus causas inmediatas (incluso sequia) por un
lado y los mecanismos detallados que en realidad precipitan una hambruna por el otro,
el énfasis se hace a veces en el primero.™

Los principales problemas con una simple conexion causal entre una caida en
suministro agregado de alimento y una hambruna son las suposiciones de que la
disponibilidad de alimentos se comparte equitativamente entre la poblacién y que sus
miembros no tienen otra fuente distinta de ingresos que la produccién de alimentos.
Ambas cosas son generalmente injustificadas. Aunque muchas explicaciones de
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hambrunas empiezan con un evento activador como una sequia o una inundacién, casi
siempre hay anomalias dificiles entre la severidad relativa de la hambruna y la
declinaciéon de suministro de alimentos en espacio y tiempo. Por ejemplo, Currey (1981)
muestra al trazar datos de nivel local que las muertes por la hambruna en Bangladesh
no se relacionan estrechamente con la produccién de alimentos en cantidades por
debajo del promedio.

De igual manera, Kumar (1987) muestra que el numero de distritos que informan sobre
produccion agregada de cosechas normal, por encima de lo normal y por debajo de lo
normal para 1972-3 en Etiopia no corersponde bien a la distribucion espacial de la
mortalidad relacionada con la hambruna. También dice que la evidencia apunta hacia
una caida de la produccion de alimentos después de sentirse el principal impacto de la
hambruna (Kumar 1987: 13). Similares dificultades tiene casi cada caso de hambruna
para el cual existen datos razonables de produccidn y mortalidad.

La conclusién que se debe sacar es que los eventos naturales estan comprometidos
como activadores de la hambruna y el descenso del suministro de alimentos agregado
en el corto o mediano plazo, generalmente hace a un area mas propensa a la
hambruna. Mellor y Gavian (1987) dicen que el problema a largo plazo de produccion
agricola abismalmente baja en Africa, sigue siendo crucial para explicar el riesgo de la
hambruna.

Sin embargo, Wisner (1988b: 148-86) presenta evidencias de Kenia para mostrar que
una politica de seguridad nacional de alimento en realidad puede socavar la seguridad
de alimento para la familia si los esfuerzos para lograr el objetivo nacional significan
promover los intereses de una minoria de ricos agricultores a costa del apoyo para la
mayoria de pequefos propietarios. También debemos tener en mente que la hambruna
puede presentarse sin ningun activador natural implicito y existen argumentos sobre
areas que experimentan hambruna supuestamente causada por la sequia (Etiopia) o
enfermedad (la hambruna irlandesa) de las cuales continuaban las exportaciones de
alimentos."" Esas situaciones dan apoyo a nuestro énfasis en este libro sobre "medios
de vida sostenibles" y acceso a recursos y derechos.

Un reciente analisis de la hambruna en Etiopia hecho por Diriba (1991) ha demostrado
ampliamente las declinaciones seculares a largo plazo de produccion de cereales por
hogar y por hectarea (como resultado del crecimiento de la poblacion, escasez de tierra
y degradacion ambiental) han hecho muy dificil el autoaprovisionamiento. Incluso en
"afios normales" la mayoria de los hogares tiene que comprar alimentos en el mercado
para compensar déficits en la produccién hogarefia.

Sin embargo, los onerosos impuestos por parte del Estado (un demandante prioritario
sobre el ingreso) y la falta de oportunidades alternas de tener ingresos, hacen muy
arriesgada esta entrada al mercado para la mayoria. Asi pues, una baja de la oferta
agregada de alimentos dentro de un area es un factor importante, pero como siempre,
la falta de medios alternos para comprar alimentos torna esta baja a largo plazo en una
situacion potencialmente desastrosa casi todos los anos. Goyder y Goyder (1988) y
Kebbede (1992) dice que los excesivos impuestos del estado etiope ha tendido a obligar
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a muchos productores campesinos marginales a ponerse en peligro cuando esto se
combina con otras condiciones adversas.

En otras partes de Africa las depredaciones de los administradores locales y los tiranos
han desestimulado a la poblacion a cultivar alimentos. En el Zaire oriental los hombres
se dedicaron a la mineria ilegal del oro y al contrabando como una forma de alimentar a
sus familias (Newbury 1986); mientras que en Mozambique la desestabilizacion
provocada por bandidos armados ha obligado a muchos millones a abandonar sus
campos (D'Souza 1988; S. Smith 1990).

Mercados y explicaciones de los fracasos del mercado

Otro conjunto de mecanismos explicativos de la hambruna se refiere a la operacion de
los mercados, los cuales en tiempos de hambruna no pueden satisfacer la demanda de
alimentos para la poblacién, aun cuando esa demanda efectiva (respaldada por la
capacidad de compra) exista (Seaman y Holt 1980). En otras palabras, la respuesta del
mercado que debe suministrar el alimento de esa demanda es incapaz de operar
adecuadamente. El transporte deficiente se sugiere a veces como una de las razones
principales para esta falla. Con base en esto surge un argumento relacionado en el
sentido de que el transporte moderno puede reducir la mortalidad de la hambruna. A la
inversa, varios escritores radicales (que vemos en la proxima seccion) atribuyen una
peligrosa baja del autoaprovisionamiento a la extension de la comercializacién, que a
veces recibe la ayuda de la expansién del ferrocarril y sistemas de carreteras.

Dréze considera la situacién de la India bajo el gobierno britanico en relacién con la
expansion de los ferrocarriles:

Sobre el hecho de que la expansiéon de los ferrocarriles dio como resultado
mayor tendencia hacia la uniformidad de precios pocas dudas hay... Uno
puede también esperar por lo general que una reduccién de disparidades de
precios se refleje en mayores movimientos de alimentos hacia las areas
afectadas por la hambruna y dé como resultado una mejora de los derechos
a alimentos de las secciones vulnerables de la poblacion en estas regiones.
Sin embargo, es facil pensar en ejemplos contrarios de los cuales dos son
importantes aqui.

(1988:19)

El primero de estos ejemplos contrarios es que la igualacion de los precios también
continué a nivel internacional, con exportaciones a gran escala de grano al exterior
durante los periodos de hambruna. El segundo es que la igualacion de precios
provocada por la introduccion de ferrocarriles no es la misma que la igualacion de
salarios reales o derechos a alimentos.

Asi pues, podia haber un area que exportara granos pero que también fuera un area de
bajos salarios, con el resultado de que los peones (incapaces de conseguir alimentos
por su cuenta) serian incapaces de comprar el grano. Estrictamente hablando, esta no
es una falla del mercado, sino un ejemplo de como un mercado eficiente e igualador de
precios podria precipitar un hambruna.
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Otros factores pueden impedir la trasferencia de alimentos de areas de superavit a
areas de déficit por medio de la atraccion de precios mas altos en las ultimas. Se puede
sostener que la inadecuada integracion de mercados puede constituir otra restricciéon
para la perfecta operacién del mercado. Por ejemplo, existe el argumento de E. Clay:

Si Bangladesh se considera como un sistema de produccion totalmente
integrado con flujos uniformes de bienes entre los distritos, no hay ningun
problema de produccion. Pero hasta el punto en que haya fricciones y
dificultades en el movimiento de los bienes entre distritos, las pérdidas
regionales de produccion pueden tener severos efectos sobre los precios de
los alimentos, intensificando los efectos de pérdida de produccién, ingreso y
empleo.

(1985: 203)

De esta manera, el problema se considera no como una caida de la produccion
agregada de alimentos regionales, sino de fallas del mercado que, si es perfecto, debe
regular importaciones y satisfacer la demanda efectiva. De igual manera las
expectativas de escasez de alimentos pueden conducir a especulacion vy
acaparamiento. En realidad el acaparamiento puede ser deseable dada la expectativa
de futura escasez.

En algunos casos la falta de informacién sobre demanda también puede impedir que el
mecanismo del mercado satisfaga la demanda efectiva. Por ejemplo, Ravallion (1985)
encontré algunas evidencias para un desvio sistematico en los precios del arroz durante
el periodo 1972-5 en Bangladesh, causado por informacion inexacta y pesimista sobre
perspectivas de alimentos en la prensa. Esto condujo a comerciantes y consumidores
acomodados a acaparar, causando mas alzas en el arroz. Por lo tanto, de acuerdo con
este punto de vista, no es un descenso de la produccién de alimento lo que causa la
hambruna (podria importarse) sino el hecho de que el mercado ha dejado de recibir las
sefales correctas para distribuir alimento donde haya demanda.

Fallas de los derechos

En 1981 Amartya Sen reunié varias fuentes separadas para hacer avanzar
considerablemente el debate sobre hambrunas. Se centrd en el fracaso del derecho o
titulo o la nocion de la disminucion del derecho a alimento (FED) que se vio antes
brevemente. Es el fracaso de la demanda efectiva (fracaso de atraccion) lo que puede
causar hambrunas, mas bien que el fracaso del mercado (fracaso de respuesta como la
llama Sen (1985) sugerida por otras teorias). La poblacidon puede necesitar comprar
alimento pero no tiene el efectivo necesario u otras fuentes intercambiables para
hacerlo. Por lo tanto, en un puro caso de fracaso de atraccion, la demanda efectiva esta
ausente y no mantiene una presion sobre los precios. El enfoque distingue entre
disponibilidad agregada o suministro de alimento y un acceso individual a, o propiedad
de alimento. La poblaciéon adquiere alimento a través de cinco tipos diferentes de
"relaciones de derechos" en las economias de mercado de propiedad privada. Estas se
adaptan de Sen (1981: 2) y Dréze (1989:10) y son:

1. Derecho basado en la produccion que es el derecho a ser duefio del alimento que
uno produce con recursos propios o alquilados.
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2. Derecho basado en el comercio que describe los derechos asociados con la
propiedad cuando se trasfieren a través de intercambio de bienes.

3. Derecho a mano de obra propia que son los derechos basados en el comercio y
basados en la produccion cuando vende su propio potencial laboral.

4. Derecho de herencia y transferencia que es el derecho de poseer lo que otros le dan
(por ejemplo, regalos) y trasferencias del Estado como las pensiones.

5. Derechos extendidos que son los derechos que existen fuera de los derechos
legales (por ejemplo, de propiedad) y se basan en la legitimidad y expectativas de
acceso a recursos.

En nuestro modelo de acceso estos derechos se conciben como "recursos" socialmente
derivados a los cuales pueden acudir los individuos de acuerdo con las actuales "reglas
de la sociedad" distributivas. Estos incluyen derechos y obligaciones entre patrén y
cliente, pariente, marido y mujer, madre y padre e hijo, anciano y joven o mendigo y el
que da limosna. Otros dos derechos en la ultima obra de Dréze y Sen (1989) aproximan
el modelo de Sen a nuestro modelo de acceso. Vale la pena comentar que el ultimo no
reclama ser una teoria sino mas bien un enfoque estructural y una lista de verificacion
de factores que afectan el acceso. El modelo de Sen también a llegado a ser por tanto
una teoria amplia y como tal ya no compite con otras teorias de la hambruna como FAD.

Los derechos son propiedad de una persona (descrita por Sen como la "dotacién" de la
persona) o esa persona los puede intercambiar por otros bienes (llamado "derecho de
intercambio”). La poblacion es vulnerable a la inanicion si su dotacién no contiene
alimento adecuado o recursos para producir alimento, y su capacidad para intercambiar
mano de obra u otros bienes y servicios no se puede traducir en alimento suficiente.
Esto puede ocurrir sin una declinacion en la oferta agregada de alimento y sin un
trastorno o mal funcionamiento del mercado. Esos eventos eran posibles a pesar de la
igualacion del precio de los alimentos principales provocada por la introduccion de los
ferrocarriles a la India.

Con los cambios de los derechos, una persona puede sufrir una caida de las dotaciones
(como falta de cosechas o muerte de ganado) o una caida de los derechos de
intercambio (en la cual los precios de los alimentos suben, los salarios caen o la
demanda por los propios productos de uno cae de modo que los términos del comercio
con el mercado para alimento cambia desfavorablemente contra el individuo) o una
combinacion de éstos. Analizar derechos de intercambio como un mecanismo adicional
para no obtener suficiente alimento permite la explicacion de la hambruna que ocurre en
condiciones de auge, como en la hambruna irlandesa de 1846-7 o la hambruna de
Ucrania de 1930 (durante la cual habia exportaciones forzosas de grano al resto de la
Union Soviética que causaron extensa hambruna en la republica).

El analisis de la disminucion de los derechos a alimento (FED) fue sin duda un gran
avance en las teorias de la disminucion de disponibilidad de alimento (FAD) por varias
razones. En primer lugar, FED reconoce la importancia de los cambios del poder de
compra. En segundo lugar, desagrega produccion regional de alimento y disponibilidad
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y sigue como se distribuye el alimento para los individuos. Permite analisis de
asignacion de alimento dentro del hogar, aunque esto estd menos bien estudiado
(Shepherd 1988). Explica por qué el rico nunca muere en una hambruna y muestra en
realidad como algunas clases se vuelven ricas durante un hambruna mientras otros
mueren. Tercero, incluye la economia regional, nacional y mundial en el analisis y llama
la atencién sobre posible prevencion de hambrunas por parte de importadores de
alimentos. En términos generales es un modelo activo: los gobiernos pueden intervenir
para rescatar el fracaso de la dotacion o de los derechos, pero también se escudrifan
desde el punto de vista de su contribucién a causar el problema en primer lugar.

La disminucién de los derechos a alimentos (FED) también expone los déficits de la
hipétesis de disminucion de disponibilidad de alimentos (FAD). En primer lugar, FAD
solo trata los factores de oferta mientras que FED trata los dos. Por lo tanto, este ultimo
puede atender el impacto de la subida de precios para alimentos principales. En
segundo lugar, FAD no puede tratar poblaciones desagregadas y explicar por qué
algunos mueren de hambruna mientras sus vecinos no. Este punto esta bien explicado
con una historia de la hambruna de Sahel en los anos 70 registrada por Mamdani
(1985).

Se dice que un hombre gordo le dijo a uno flaco: "Usted debe sentir vergiienza de si
mismo. Si alguien que esté de visita en el pais lo ve a usted antes que a cualquier otro,
pensaria que aqui hay hambruna". El flaco replicé: "Y si lo viera a usted enseguida,
sabria la razén de esa hambruna!" En tercer lugar, la hipétesis FAD esta mal equipada
para identificar las causas sociales de vulnerabilidad y pobreza distintas a los términos
de factores generales como baja productividad agricola o tecnologia en retroceso, que
no conducen al analisis de determinantes sociales subyacentes.

Criticas al enfoque de los derechos

Por el contrario, también han existido criticas del FED y en especial de la forma en que
Sen ha tratado de defenderla. En primer lugar, existe el programa de la escala y la
frontera. Si el andlisis se extiende para un area suficientemente grande, claro que hay
suficiente alimento para evitar un hambruna en parte de ella. En segundo lugar, algunas
hambrunas claramente tuvieron sus origenes en FAD, aun cuando el gobierno del dia
construyera o descuidara las alarmas. El debate entre Sen y Alamgir respecto a las
causas de la hambruna en Wollo y Tigray en 1973-4 en Etiopia se concentré en los
precios de los alimentos.

¢, Subieron y eso estaba dentro del contexto de la demanda efectiva? ;O no se elevaron
apreciablemente, caso en el cual habria un apoyo para la hipétesis de el fracaso de
atraccion de Sen? El argumento aqui giraba alrededor de "olas de precios" donde la
demanda efectiva no era satisfecha por la oferta debido a los altos costos del transporte
y una falta de informacion que llegara a los comerciantes o su falta de voluntad para
arriesgarse a distribuir lotes pequefios de grano a los mercados dispersos. Estas
imperfecciones del mercado en la presencia de demanda efectiva causé emigracion en
busca de alimento y dio como resultados alzas de precios en una serie de olas.

Claramente, muchas hambrunas han venido precedidas de FAD y aunque puede ser
incorrecto identificar a FAD como una ultima causa o incluso la mas importante, es
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ineludible que una caida en la cantidad de alimentos localmente producidos (por causa
de guerra, sequia o degradacion ambiental a largo plazo) lleva a poner en tela de juicio
la habilidad de la poblacién para encontrar fuentes alternas de alimento. Cutler (1984) y
Devereux y Hay (1986) sefialan que FAD es un mecanismo importante de la hambruna
en Tigray y Wollo donde el mercado no estaba bien desarrollado, el transporte era muy
pobre y costoso y la proporcion de alimento comprado o vendido en el hogar era muy
pequena. Este tipo de explicacion también es confirmado por Diriba (1991) en su
estudio de un area en Etiopia sur central.

Inicialmente el concepto de Sen sobre el FED tendia a percibir las dotaciones y
derechos como estaticos y dados. Esta debilidad se detecta en desarrollos mas
recientes de estas ideas. En realidad estan en controversia (Watts 1991) y constituyen
el terreno de lucha dentro de las sociedades en las cuales los intereses de grupos
(definidos por clase, casta, sexo, edad y etnicidad) estan en contradiccion.

En conclusion, el modelo FED (el enfoque de los derechos para el analisis de la
hambruna) ha liberado al estudio sobre la hambruna de coacciones tedricas y ha jugado
un papel politicamente progresivo. Sin embargo, el debate FED-FAD se ha polarizado y
cada vez se ha expresado en el estilo de controversia académica. Esta busqueda de
una sola teoria del mecanismo de la hambruna ha desviado la atencion de la causalidad
multiple y de la posibilidad de hambrunas en diferentes épocas y en el mismo sitio
causadas por una mezcla diferente de factores. Lo que se necesita ahora es mas
desarrollo del concepto de vulnerabilidad que FED menciona pero no desarrolla en
detalle (por ejemplo, ingreso, activos, clase, ocupacion, poder de regateo y explotacion).

Este se encuentra dado por el desarrollo de un modelo de acceso de hambruna en la
proxima seccion.

ACCESO Y HAMBRUNA

Un desarrollo mas especifico y detallado del modelo de acceso generalizado descrito en
el ultimo capitulo aparece en la figura 4.1. En el recuadro 1 la economia politica general
(relaciones sociales y flujos de excedentes) ofrece un contexto en el cual los individuos
y los hogares ganan un sustento. En el nivel internac