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VULNERABILIDAD

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

Publicado dentro de la Década Internacional de Reduccién 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 libe-
racion de los desastres”. Asegurando que el concepto de vulnerabilidad es de-
cisivo para entender los desastres y su prevencién o mitigacion, los autores
exploran hasta qué punto y c6mo la poblacién puede lograr acceso a recursos.

Cada uno de los capitulos aplica conceptos analiticos a: hambrunas y se-
quias, amenazas biologicas, inundaciones, huracanes costaneros y terremotos,
volcanes y deslizamientos: las “amenazas que s€ 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, Universi-
dad de East Anglia, Reino Unido. Terry Cannon es catedratico de Estudios de
Desarrollo de la Universidad de Greenwich, Reino Unido. Ian Davis es director
general del Centro de Oxford para Estudios de Desastres, Oxford, Reino Uni-
do. Ben Wisner es profesor en la Escuela de Ciencias Sociales, Hampshire Co-
llege, Amherst, Estados Unidos.



PREFACIO A LA EDICION EN INGLES

Mucho antes de conocerse, los cuatro autores tropezaron con varias de las
amenazas analizadas en este libro cuando visitarony 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 admiracién 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 comple-
mentarias. Blaikie habia escrito sobre los antecedentes socioecondmicos de la
degradaci6n de la tierra' y la pobreza en Nepal’ y més recientemente sobre la
epidemia del SIDA en Africa’. Cannon ha incorporado la ensefianza sobre las
amenazas en su obra durante muchos afios y trabaja en la Comisién de Ham-
bruna de la Unién Geogréafica Internacional. Ha editado una serie de estudios
sobre hambruna® y ha realizado muchas publicaciones sobre problemas de de-
sarrollo y del medio ambiente en China. Davis habia pasado muchos anos es-
tudiando el problema de la vivienda después de los desastres’ y el crecimiento
de la vulnerabilidad de los desastres en contextos de urbanizaci6n répida’;
también contribuyé al proyecto con afios de trabajo practico mientras entrena-
ba funcionarios gubernamentales en la mitigacién de los desastres. Wisner se
ha interesado por planificacién rural fisica y social desde mediados de los afios
60. Esto tomo la forma de estudios de uso de la tierra’, investigacién sobre la
gestion de las sequiasS y trabajo sobre energia rural’ y politicas de asistencia
médica’. Cuando se inicié el proyecto él estaba a punto de reunir estos temas
en un estudio sistemético sobre enfoques para el desarrollo en Africa’’, basa-
dos 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 esquema-
ticos a borradores sustanciales en cada reunién. Mucho papel y muchos elec-
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trones y discos flexibles salieron y llegaron entre nosotros. Una gran cantidad
de bagaje ideolégico quedé desmantelado mientras surgia un consenso entre
amenazas, vulnerabilidad y desastres. Ofreciamos cursos rapidos entre noso-
tros en dreas de nuestra propia experiencia préctica. 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 all.

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 través 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 establecers la vital importancia de entender
la vulnerabilidad en el contexto de sus origenes politicos, sociales y econdmi-
cos. Ellibro reitera la importancia del factor humano en los desastres. Trata de
pasar mas alld de una gestién tecnocrética a una nocién de mitigacién del de-
sastre que esta arraigada en el potencial de que los humanos tienen que unirse,
perseverar, entender lo que los aflige y emprender una accién comuin.

- 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 produccién
de este libro que seria imposible compilar una lista que no ofendiera por la
omisién errénea de algunos. De modo que si todas aquellas personas, incluso
los afectados por los desastres, amigos, colegas, editores, estudiantes, partici-
pantes 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 (1985h); Blaikie y Brookfielde (1987).
3B]aikie, Cameron y Seddon (1977, 1980).
Barnett y Blaikie (1992).

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

Davis (1986, 1987).

Y R



PREFACIO

7. OrKeefe, Westgate y Wisner (1977).

8. Wisner (1978b, 1980},

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

10. Wisner (1976a, 1988b, 1992a); Packard, Wisner y Bossart {eds.) (1989).
11. Wisner (1988:1).
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PREFACIO A LA EDICION EN ESPANOL

En un campo de investigacién social de reciente teorizacién y conceptualiza-
cion, como es el estudio de los desastres ¥ su gestion, una buena parte de los
libros que se publican parte de estudios empiricos interpretados tanto desde las
disciplinas académicas tradicionales (antropologia, sociclogia, economia, etc.)
como desde las distintas divisiones arbitrarias que han ido generandose en el
campo de los desastres (manejo de emergencias; procesos de recorstruceién;
organizacion de campamentos de refugiados, etc.). Sin la existencia de una
masa critica de teorfa y corceptos ampliamente aceptada, es muy poco fre-
cuente encontrar libros que intenten una “critica global” integradora del cam-
po de estudio.

Una gran cantidad de publicaciones sobre la temdtica, ademds, reflejan lo
que Hewitt llama una concepcién fisicalista @2 los desastres (Hewitt, 1983), par-
tiendo de la premisa de que estos son causados directamente por eventos o
amenazas fisicas de diferentes tipos. Atin existen pocas publicaciones que par-
ten de una visién de los desastres como una problematica social o como “pro-
blemas no resueltos del desarrollo” (LARED, 1992),

Por otro lado, 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 produccién de folletos,
manuales y otros materiales de capacitacién se introducen con facilidad en los
operativos y técnicos especializados en el manejo de emergencias y otros cam-
pos alines, sin embargo, con excepciones no pretenden niveles mayores de ana-
lisis o de rigor académico.

Muy eventualmente aparecen libros que, partiendo desde una visién 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 con-
tenido 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 culminan etapas.
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Si tuviéramos que seleccionar algunas publicaciones con estas caracteristi-
cas habria que mencionar en primer lugar Shelter after Disaster (Davis, 1978) y
Disasters and Development (Cuny, 1983): un par de libros que, relacionando los
desastres con conceptos como vulnerabilidad y desarrollo, se convirtieron no
s6lo en libros de consulta obligada de académicos y estudiosos de los desastres
sino que encontraren su lugar en los escritores de los funcionarios, técnicos y
operativos encargados de la gestion de los desastres. No fueron los primeros
trabajos publicados que introdujeron una visién social de los desastres, pero en
cierta forma fueron los libros que popularizaron dicha vision, contribuyendo a
que un paradigma alternativo y aun embrionario de interpretacién de los de-
sastres saliera de los circuitos académicos y empezara a incidir tanto en la in-
vestigacion como en politicas, programas y proyectos de aplicacién.

Significativamente, el libro de Davis fue uno de los primeros sobre el tema
en traducirse el espafiol e influy6 en el desarrollo de mas de un programa de
mitigacion y reconstruccion en América Latina.-

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 embargpo, sin desmerecer su valor,
creemos que, por encima de ellos, 1a publicacion que marcé época en los afios
ochenta fue Interpretations of Calamity (Hewitt, 1983a). Este fue el primer libro
que presento en forma sistematica una critica radical y global a Ia concepcion
fisicalista de los desastres y su gestion y fue decisivo en ubicar la vuinerabilidad
10 sélo como una caracteristica de diferentes amenazas sino sobre todo de los
procesos econdmicos, politicos y sociales.

Diez afios después de la publicacién de Interpretations of Calamity, aparecio
la edicién en inglés del trabajo que presentamos aqui: Vulnerabilidad: el Entorno
Social, Politico y Econémico de los Desastres, escrito por Piers Blakie, Terry Can-
non, lan Davis y Ben Wisner. Mientras que Blaikie y Cannon son investigadores
poco conocidos atn en América Latina, Davis fue el autor delya mencionado
Shelter after Disaster, y Wisner participo 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 tepresenta un enorme saito cualitativo en la
teorizacién y conceptualizacién de los desastres y su gestion, tal como hizo
Interpretations of Calamity a su vez hace diez afios.

En sus primeros capitulos el libro define los desastres en términos de dife-
rentes modelos conceptuales de la vulnerabilidad. Se hace explicito desde el
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principio un analisis de los desastres visto desde la vulnerabilidad de las fami-
lias, comunidades y sociedades involucradas y no desde las diferentes amena-
zas fisicas, biol6gicas o tecnolégicas que se presentan. Se nos ofrecen dos mo-
delos conceptuales de vulnerabilidad, El primero examina la evolucién de
condiciones inseguras especificas en términos de prestones dindmicas como
son la urbanizacién y la degradacién ambiental Y en términos de causas de
fondo inmersas en la economia politica. El modelo permite revelar los hilos que
conectan las condiciones inseguras que caracterizan a una determinada confi-
guracién temporal y espacial de vulnerabilidad con procesos econémicos, po-
liticos 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. Fste modelo permite identificar los diferentes
canales y barreras sociales, econdmicas, politicas, culturales ¥ otras que determi-
nan el acceso a condiciones seguras. En el modelo se examinan no s6lo las varia-
bles econdmicas y politicas “tradicionales” como acceso a {a tierra y otros medios
de produccién sino también variables como género, edad y etnicidad.

Posterior a este ejercicio de desarrollo conceptual, el libro nos ofrece un
verdadero tour de force. Sucesivamente, cada capitulo examina desastres asocia-
dos a diferentes tipos de amenazas (hambrunas, inundaciones, terremotos, hu-
racanes, plagas, etc.), utilizando los dos modelos conceptuales de vulnerabili-
dad como herramienta analitica, incorporando estudios de caso detallados de
numerosos paises vulnerables en América Latina, Africa y Asia y rastreando sis-
tematicamente las causas de los desastres en términos de la vulnerabilidad. El
resultado es una visién verdaderamente global de 1a problematica. La bibliografia
de casi cuarenta paginas que se presenta al final del libro respalda los estudios de
caso y los ejemplos presentados por los autores para ilustrar sus argumentos.

Por decisién propia los autores no han intentado cubrir desastres asociados a
amenazas tecnologicas o a guerras y conflictos civiles, pero dentro del campo de-
limitado, su andlisis nunca deja de ser de una amplitud y profundidad global.

Desde su formacién en Limén, Costa Rica, en 1992, uno de los objetivos
principales de la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en Amé-
rica Latina (LA RED) ha sido llenar el vacio de informacién disponible sobre
los desastres y su gestién desde una perspectiva social en América Latina. La
mayorfa de los libros publicades por autores europeos y norteamericanos, in-
cluyendo Interpretations of Calamity arriba mencionado, nunca fueron distribui-
dos en la region ni menos traducidos al espafiol. La escasa investigacién pro-
ducida en la region misma, en general no fue publicada o, a lo sumo, aparecié
en pequefias ediciones locales no disponibles en otros paises de la regién. Sin
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informacién relevante y bibliografia es dificil esperar que se tengan las herra-
mientas analiticas necesarias para sistematizar la experiencia propia de la re-
gién en el campo de los desastres y su gestion y menos que se genere una
corriente de investigacién y de aplicacion con la capacidad de cambiar para-
digmas y enfoques y de generar nuevas politicas de gestién de desastres mas
relevantes y apropiadas.

En los tltimos tres afios el mecanismo de La RED ha podido lienar en aigo
ese vacio. La revista semestral Desastres y Sociedad ha creado un punto focal
para la publicacién de investigaciones de los diferentes paises de la region. La
revista facilita que documentos de trabajo, informes de investigaciones en mar-
cha y sistematizaciones de experiencias de gestion de desastres en la region
encuentren un canal de comunicacién, permitiendo su lectura por investigado-
res en otros paises y estimulando el desarrollo de nuevas ideas. Paralelamente
a la revista, se han ido publicando libros que presentan los resultados de los
proyectos de investigacién de LA RED. Estos libros empiezan a constituir una
inicial bibliografia sobre temas claves para la gestién de los desastres en la
regién, retroalimentando los procesos de investigacion y los programas y pro-
yectos en implementacion.

Sin embargo, la creacién de “escuela” enla gestion de desastres en América
Latina no puede hacerse en un vacio. Es preciso ubicarse con base en los avan-
ces logrados por la investigacion en otras regiones para poder contribuir posi-
tivamente, con ideas propias, al desarrolio del Decenio Internacional para la
Reduccién de los Desastres Naturales (DIRDN). Hace dos afos LA RED ya
publicé un libro, Al Norte del Rio Grande: Ciencias Sociales y Desastres, una Pers-
pectiva Norteamericana (Lavell, 1994) que contiene trabajos de cientificos socia-
les de Estados Unidos: tal vez el unico pais donde las ciencias sociales han
incorporado el estudio de los desastres y su gestiéon como un campo cientifico
y reconocido de investigacién. La publicacién de Al Norte del Ric Grande per-
mite a investigadores en América Latina tener acceso a elementos claves de una
vasta bibliografia que hasta hace poco era inaccesible y en general desconocida
para una gran mayoria de ellos.

Es desde esta perspectiva que la traduccion y publicacion de un libro tan
importante como Vulnerabilidad: el Entortto Social, Politico y Econdmico de los De-
sastres resulto ser de suma importancia para LA RED. Creemos que es funda-
mental 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 discri-
minacién, ni tampoco que se niegue el desarrollo de marcos conceptuales pro-
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pios de la regién. M4s bien nuestro objetivo es lograr que la investigacién en-
dégena de la region no se realice en forma aislada sin que se ubique en el con-
texto 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 preo-
cupacién para que la investigacién influya en el desarrollo de politicas mas
apropiadas de gestion de desastres, tanto a nivel local ¥ nacional como a nivel
internacional. Los primeros afios del DIRDN fueron dominados por la concep-
cién fisicalista de los desastres, arriba mencionada, hasta que a partir de la Con-
ferencia Mundial de Reduccién de los Desastres Naturales en 1994, el DIRDN
dio un viraje significativo y asumié un enfoque mds social hacia la problema-
tica. A pesar de este viraje, es evidente que las politicas y programas implenta-
dos por la mayoria de los organismos nacionales e internacionales responsa-
bles de la gestion de los desastres sigue basiandose en las concepciones
fisicalistas y prestan poca atencién a los procesos sociales que generan y acumu-
lan vulnerabilidades. Por lo tanto, es sumamente importante que, mediante la
concatenacion de esfuerzos, se busque mecanismos de negociacion que permi-
tan que los resultados de la investigacién sean transformados en instrumentos
de politica. Creemos que la aparicién en escena de Vulnerabilidad significa un
reto para mejorar las politicas imperantes de gestion de desastres en América
Latina y en este sentido se 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 acumulacién de argumentos, la creacién de un cli-
ma de opinidn favorable y la apertura de canales de comunicacién 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
Ameérica Latina y, segtin los autores de Vulnerabilidad, mas bien sigan imperan-
tes politicas y modelos de desarrollo que continuan generando una mayor acu-
mulacién de vulnerabilidades en la region. Sin embargo, si es que pretendemos
un siglo XXI més seguro y menos vulnerable, hay cambios en concepciones,
paradigmas y enfoques que tienen que gestarse desde ahora. Creemos que la
publicacién de Vulnerabilidad: el Entorno Secial, Politico Y Econdmico de los Desas-
tres va a contribuir decisivamente a ese proceso de gestacion.

Andrew Maskrey
Coordinador General, LA RED
Diciembre de 1995
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Capitulo 1. EL DESAFiO DE LOS DESASTRES
Y NUESTRO ENFOQUE

LA PROFUNDIDAD DEL TEMA

Los desastres, en especial aquellos que en la mente del publico estdn conecta-
dos con las amenazas naturales, no son Ja mayor amenaza para la humanidad.
A pesar de la letal reputacién de los terremotos, las epidemias y las hambrunas,
muchas més personas en el mundo han visto truncadas sus vidas por aconte-
cimientos inadvertidos, enfermedades y hambre que son parte de la vida coti-
diana en muchas partes del mundo, especialmente (pero no sélo) 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 {envla forma
comprensiblemente humanitaria en que los fordneos responden a esas trage-
dias) es pasar por alto los muchos millones més que no mueren en tales suce-
sos. Existe una tragedia diaria y nada excepcional de aquellos cuya muerte
ocurre por causas naturales. Bajo diferentes circunstancias politicas y economi-
cas ellos debian haber vivido mas tiempo y disfrutado de una mejor calidad de
vida.

Creemos que este libro se justifica a pesar de la separacion bastante artifi-
cial entre la poblacién en riesgo de amenazas naturales y las amenazas inhe-
rentes de la sociedad nornial. Analizar los desastres nos permite mostrar por
qué no se deben segregar de la vida cotidiana y cémo 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 pablacién y las razones de su vulnerabilidad a las
amenazas. Por tanto, se trata de mostrar cémo los desastres se pueden percibir
dentro de los patrones més 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.
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FIGURA 1.1 ‘
PROPORCION DE MUERTES ANOTADAS POR DESASTRES EN 1900-90

Conflicto civil

/

Hambruna. %
30.1%

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

- El punto crucial de entender por qué ocurren los desastres es que no son
s6lo los eventos naturales los que los causan. También son el producto del me-
dio ambiente social, politico y econémico (diferente del medio ambiente natu-
ral) debido a la forma en que estructura la vida de diferentes grupos de perso-
nas. Hay un peligro al tratar los desastres como algo peculiar, como eventos
quemerezcan 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 pro-
piamente dichas y no suficiente al ambiente social Y 5US procesos.

En este libro nosotros nos concentramos en los desastres en relacién con las
amenazas naturales (meteorolégicos, geotecténicos, biolégicos), 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 gue-
rras. Las hambrunas a veces estan conectadas con guerra y conflictos civiles asi
como también con fenémenos naturales. La figura 1.1 no hace la distincién
entre los diferentes factores. Pero es (itil porque muestra cémo las muertes por
desastres tienen relacién con la mayor parte de los desastres considerados en
este libro.

Muchos aspectos del medio ambiente social se reconocen facilmente: la
poblaci6n vive en situaciones econdmicas adversas que la llevan a habitar par-
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tes del mundo que se ven afectadas por amenazas naturales, sean dreas 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 discriminacion
que se presentan en la asignacién 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 mads 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 poblacién afectada), por lo general son una combinacién compleja de
amenazas naturales y accién 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 thas 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
patrén 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 practica-
mente imposible la reconstruccién de vidas aniquiladas por la sequia. El gran
endeudamiento de muchos paises del Tercer Mundo ha hecho imposible lograr
la reconstruccion y la transicién de la rehabilitacién al desarrollo. La urbaniza-
cién rapida estéd poniendo en peligro cada dia mas nimero de personas. Y el
crecimiento urbano muy répido en el Tercer Mundo es por si solo un sintoma
del malestar rural de tales paises.

En los desastres naturales claramente estd implicado un fenémeno geofisi-
co o biolégico que de alguna manera los causa. Pero incluso donde tales ame-
nazas 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 poblacién se genera
por procesos socioeconémicos 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 estable-
cer las causas de tales desastres fuera del enfoque predominante de que los
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procesos naturales son mas significativos. Las contribuciones relativas de los
procesos biolégicos y geofisicos, por una parte, y los procesos socioeconémicos
y politicos por la otra, varian de un desastre a otro. Ademas, las actividades
humanas pueden modificar fenémenos biclégicos v fisicos, a veces a muchos
kilémetros de distancia (por ejemplo, la deforestacién que contribuye a las
inundaciones aguas abajo) o muchos afios mas tarde (por ejemplo, la introduc-
cién por parte de la gente de una nueva semilla 0 animal o la sustitucién de una
forma de arquitectura por otras menos seguras). La dimensién tiempo es muy
importante en otra forma. Los procesos sociales, econémicos y politicos son
también modificados a veces por un desastre en formas que hacen a algunas
personas més vulnerables a un evento extremo en el futuro. Lo natural y lo
humano estan ligados tan estrechamente en casi todas las situaciones de desas-
tre, sobre todo cuando se observan en grandes marcos de referencia temporal
y espacial, que no se puede entender que los desastres sean francamente natu-
rales.

Esto no quiere decir negar que ocurren fenémenos naturales en los cuales
no hay ningin 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 Camertin y mato a
1700 personas cuando dormian. En el complejo equilibrio de las influencias
naturales y humanas, este acontecimiento estaba claramente en el extremo na-
tural del espectro de causacion. El drea era una rica extension 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 Guatemnala. Como la nube de gas en Camertin, el sacudimiento fisico de la
tierra fue un evento natural. Sin embargo, los habitantes de barrios pobres v 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 me-
jores cimientos y la recuperacion fue mds facil para ellos. Los guatemaltecos
pobres quedaron atrapados en un circulo vicioso en el cual la falta de acceso a
medios de proteccién social y personal los hacian mds vulnerables parael pr6-
ximo desastre. El componente social fue lo suficientemente claro para que un
columnista del New York Times hablara del suceso como un “sismo de clases”.

¢Esto solo significa que la poblacién 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 vio-
lencia politica e injusticia, Plant (1978) creia que era més exacto hablar de Gua-
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temala como un “desastre permanente”. La larga historia de relaciones socia-
les, econémicas y politicas entre los diferentes grupos de Guatemala y otras
partes, ha llevado a algunos a decir que la historia “prefigura” desastres (He-
witt, 1983b). Este libro trata de descubrir la naturaleza profundarmente arraiga-
da 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 atencién en primer lugar de académicos
y estudiantes de educacién superior cuyo trabajo les interese en desastres, de-
sarrollo y el Tercer Mundo. Esperamos que interese a antropo6logos, economis-
tas, socidlogos, cientificos politicos y geografos, asi como también a otras per-
sonas dentro del ambito de las ciencias sociales. También esperamos que el
libro sea leido por cientificos naturales: gedgrafos fisicos, gedlogos, oceanogra-
fos, sismologos, vulcantlogos, geomorfologos, hidrélogos y climatologos.

En virtud de que consideramos que el libro es util para accion asi como
para estudio, deseamos identificar otros grupos que esperamaos utilicen el li-
bro. Normalmente, el andlisis de los posibles lectores de un libro se encuentra
en el prefacio, donde parece natural y menos significativo. Nosotros preferiria-
mos analizar los posibles lectores en relacién con su propio papel en los proce-
sos sociales que hacen a la poblacién 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, agrénomos,
urbanistas, funcionarios publicos, activistas en la comunidad y politicos).

El sociélogo C. Wright Mills alguna vez escribia que existian tres publicos
para el andlisis social: aquellos con poder que estan al tanto de las consecuen-
cias de sus actos sobre los demas; aquellos con poder que no estn al tanto de
dichas consecuencias; y, los que no tienen poder pero que sufren esas conse-
cuencias (Mills, 1959). De manera similar, nosotros identificamos otros tres
grandes publicos para este libro: aquellos con poder que generan vulnerabili-
dad, 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
analisis de la vulnerabilidad, y en tercer lugar, aquellos que estan operando en
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la base y que sufren las consecuencias de los desastres o estn trabajando con
la poblacién para reducir su vulnerabilidad e incrementar su poder.

El primero es el grupo que crea y mantiene la condicién de vulnerabilidad
de los demés. Esos grupos incluyen propietarios importantes de recursos a
nivel internacional, nacional y local (cuyas actividades tienen efectos impor-
tantes sobre cémo y dénde vive la demas gente), empresas agricolas extranje-
ras, banqueros de inversién, 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 ¥ compartan
(segtin palabras del informe de la Comisién Brundtland) “nuestro futuro co-
mun” (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 guber-
namental, cuyo trabajo normal no apunta especificamente hacia los desastres
como tales. Sin embargo, en casi todo pais, los gobiernos y oltros organismos
han asumido cierta clase de responsabilidad para la gestion de los desastres, v
esto a menudo implica medidas para mitigar los desastres.

En el vértice del poder politico, los lideres tomarén decisiones sobze desas-
tres tal vez por consejo de sus altos funcionarios publicos. A este nivel de for-
mulacién de politicas se preparan directivas sobre asuntos politicos, financieros o
economicos y se toman decisiones que afectan la planificacion, agricultura, re-
cursos hidricos, salud, etc. La implementacién de estas directivas no necesaria-
mente mejorard condiciones vulnerables en relacién con amenazas Vy cierta-
mente algunas politicas pueden aumentar la vulnerabilidad. Esperamos
demostrar que no basta tratar simplemente las amenazas ¥ por eso se disefia-
ran politicas para reducir la vulnerabilidad v, por lo tanto, los desastres.

La implementacién de politicas va mas alld de los ministerios y agencias
del gobierno. Muchas agencias voluntarias que han dado ayuda en los desas-
tres, 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 incapaci-
dad de la poblacién para salir adelante. El sistema de la Cruz Roja es un ejem-
plo'. 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 sélo atenuar sus efectos. Esperamos que nues-
tro libro ayude a mejorar su futura contribucién®.
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También es posible encontrar representantes del sector comercial entre los
interesados en la vulnerabilidad y quienes podrian estar en condiciones de
introducir medidas de mitigacién. Por ejemplo, la industria de explotacién
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 reforestacién (Poore, 1989). Lo mismo se puede decir de la agricultura co-
mercial a gran escala y la industria minera y firmas paraestatales tales como
empresas publicas de energia eléctrica (a través de acciones tales como el ma-
nejo de las cuencas fluviales). Una percepcién comiin que puede motivar a este
segundo puiblico es que es més econdémico a la larga (en el sentido econémico,
social y politico de la palabra) prevenir o mitigar desastres que financiar la
recuperacion (M. Anderson, 1990).

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 presion local-
mente organizados proliferaron rdpido durante las décadas del 80 y del 90.
Hoy se reconocen como una fuerza importante para el cambio social en general
y la mitigacién de desastres en particular {Anderson y Woodrow, 1989; Fernan-
do, 1990)".

En el estudio de los desastres se pueden aprender muchas cosas de valor
general sobre la forma como sistemas socioecon6micos de gran escala {por
ejemplo, comercio de exportacidn, tenencia de tierras, urbanizacion) afectan
las posibilidades de vida de los individuos y c6mo esos individuos pueden
mantener cierta libertad y autonomia frente a su vulnerabilidad. Ellibro puede
ayudar a otras lineas de pensamiento también. Por ejemplo, los cientificos na-
turales de muchas disciplinas estan estudiando los problemas de incertidum-
bre en sus andlisis de diversos fenémenos naturales. En situaciones en que las
acciones humanas puedan estar causando dafio catastrofico a los sistemas na-
turales a escala global, se necesita una “ciencia precautelativa” prudente. Esto
se puede aplicar a aquellas situaciones en las cuales la probabilidad de resul-
tado catastrofico pueda ser bajo, pero la magnitud de la catdstrofe muy grande
(Johnston y Simmonds, 1991). Una visién mds convencional y optimista es que
es posible “manejar el planeta” si hay suficiente conocimiento de todas las in-
teracciones en sistemas fisicos de gran escala tales como la atmoésfera, la hidros-
fera, litosfera, astenosfera® y biosfera (W. Clark, 1989). Nuestro libro también
desafiara estas lineas de pensamiento.
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;QUE ES LA VULNERABILIDAD?

Ya hemos usado esta palabra muchas veces. Tiene un significado corriente: es-
tar propenso a o ser susceptible de dafio o perjuicio. El libro intenta refinar la
definicion de vulnerabilidad. Para empezar ofrecemos una sencilla definicién
préctica. Por vulnerabilidad entendemos las caracteristicas de una persona o
grupo desde el punto de vista de su capacidad para anticipar, sobrevivir, resis-
tir y recuperarse del impacto de una amenaza natural. Implica una combina-
cién 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 natura-
leza o de la sociedad.

| Algunos grupos de la sociedad son mas propensos que otros al daro, pér-
dida 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 vulnerabili-
dad'para gente diferente, nosotros utilizamos el término para significar aque-
llos que son mds vulnerables. Cuando se usa en este sentido, lo opuesto impli-
cito 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 me-
dios de vida (Anderson y Woodrow, 1989).

- También debe quedar claro que nuestra definicién de vulnerabilidad tiene
incorporada una dimension temporal. Como se trata de dafio 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 recons-
truir sus medios de subsistencia despues del desastre. Ellos son, por lo tanto,
mqs 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 ¢'=cir el dominio que un individuo, familia o grupo social
tiene sobre un ingreso y/ 0 sumas de recursos que se pueden utilizar o inter-
cambiar para satisfacer sus necesidades. Esto puede incluir informacién, cono-
cimiento cultural, redes sociales, derechos legales asi como también herra-
mientas, terra 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 estd expuesta’.
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Nuestro enfoque en la poblacién vulnerable nos lleva a dar una considera-
cién secundaria a los eventos naturales como determinantes de desastres. Por
lo general, la vulnerabilidad estd intimamente correlacionada con la posicion
socioecondmica (suponiendo que ésta Incorpora raza, sexo, edad, etc.). Aun-
que 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 laimpor-
tancia 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 Ange-
les) o las laderas de Qakland-Berkeley {cerca de San Francisco), asi como tam-
bién las de los pobres en Rio de Janeiro o Belo Horizonte®, Pero hay tres dife-
rencias importantes. En primer lugar, poca gente rica se ve afectada si
comparamos el nimero de victimas de deslizamientos en varias ciudades del
mundo. El dinero compra disefio e ingenieria que reducen al minimo (pero
claro que no eliminan) la frecuencia de esos sucesos para los ricos. La infraes-
tructura de las telecomunicaciones v el trasporte facilitan la alerta y el rescate.

En segundo lugar, vivir en el arriesgado ambiente del cafion es voluntario
para el rico en California, pero no para el pobre desempleado brasilefio o fili-
pino que vive en un barrio pobre de la ladera. Sin entrar en las definiciones
psicolégicas o filosoficas de exponerse al riesgo voluntario frente a involuntario
(Siberg, 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 ejecuti-
vb corporativo que vive en Topanga Canyon “por el paisaje”7. El pobre de la
ciudad utiliza su ubicacién como la base alrededor de la cual organiza activi-
dades para subsistir {trabajo casual, vender en la calle, artesanias, crimen, pros-
titucion). Si la estructura de la tenencia de tierras urbanay el alquiler significan
que lo mas cerca de las oportunidades econdmicas es la barriada de la ladera,
la gente se localizard alli sin importar los riesgos de los deslizamientos (Hardoy
y Satterthwaite, 1989). Nosotros sostendremos que esta €5 una sttuacion en la
cual no son aplicables los modelos de “opcidn voluntaria” nila nocién de “ra-
cionalidad 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 pose-
siones de los ricos por lo general estan aseguradas (al menos en parte), mien-
tras 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 des-
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pues del desastre. Tienen disponibles reservas y crédito, lo mismo que un se-
guro®. El pobre, por el contrario, con frecuencia tiene todos sus bienes de capi-
tal (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
localizacién 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
trasporte 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 sorprendemnos 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 geo-
tectonica y en los fenomenos climatol6gicos o biolégicos “repentinos” que sur-
gen 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 econémicas, legales y
politicas. Ambas series de literatura suponen que los desastres son desviacio-
nes del funcionamiento social “normal” y que recuperacion significa un regre-
so 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 Gltimos
veinte arios. 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 vul-
nerable a la poblacién. En los afios 70 y comienzos de los 80, el enfoque de la
vulnerabilidad en los desastres empezé con un rechazo de la hipdtesis de que
los desastres son causados de una manera muy simple por fenémenos naturales
externos y una revision de la hipétesis de que los desastres no son normales. Emel
y Peet (1989) y Oliver-Smith (1986a) hacen una revisién de dichas reacciones. El
marcoe conceptual de la vulnerabilidad surgi6 de la experiencia de investigacio-
nes 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
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que surgieron en estudios de paises como Bangladesh, Nepal, Guatemala, Hon-
duras, Peri, Chad, Mali, Alto Volta (Burkina Faso), Kenia y Tanzania’. -

Hasta el surgimiento de la idea de vulnerabilidad para explicar desastres,
habia una serie de puntos de vista predominantes, ninguno de los cuales consi-
deraba el hecho de cémo la sociedad crea las condiciones en las cuales la pobla-
cion 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 pun-
tos de vista de “hombre (sic) y naturaleza” (por ejemplo, Burton, Kates y White,
1978; Whittow, 1980; Maybury, 1986) implicaban un determinismo ambiental
maés sutil, en el cual los limites de la racionalidad humana y la consiguiente per-
cepcion errénea de la naturaleza conducian a juicios erréneos tragicos en nues-
tras interacciones con ella. “La racionalidad limitada” llevaba al animal humano
a reconstruir una y otra vez su hogar sobre las ruinas de asentamientos destrui-
dos por inundaciones, tormentas, deslizamientos y terremotos.

De acuerdo con esos puntos de vista estaba la presion del crecimiento de
la poblacion y la falta de modernizacion 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 protec-
cién contra los extremos de la naturaleza, mientras que las sociedades “pre-in-
dustriales” (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 modernizacion y que las sociedades
populares y mezcladas se “industrializarian” y que 2 la larga todos disfrutaria-
mos de la vida relativamente segura de la sociedad “postindustrial”.

Los afios 70 vieron cada vez mds intentos por utilizar la “economia politi-
ca” para contrarrestar la teoria de lamodernizacién y su panorama triunfalista
y la “ecologia politica” para combatir formas cada vez mas sutiles de determi-
nismo ambiental'’. Estos puntos de vista también tenian serias tallas, aunque
su andlisis se estaba moviendo en direcciones méas cercanas al nuestro que los
puntos de vista convencionales.

Nosotros tratamos de reintroducir el “factor humano” en el estudio de los
desastres con mayor precisién, pero evitando los peligros de un enfoque igual-
mente 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 tuguriza-
das”, “agricultura inestable de ladera” o “tecnologia agricola tradicional de
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luvia”'!. También rechazamos aquellas definiciones de vulnerabilidad que se
concentran excluswamente 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 cémo 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 empeza-
mos nuestros esfuerzos por mostrar estos “mecanismos” o procesos dindmicos
que trasladan causas de fondo a condiciones inseguras.

El resto del capitulo 1 y los dos siguientes estableceran en detalle la pers-
pectiva de nuestro libro. Ellos explican cémo nuestro punto de vista de los
desastres difiere de la sabiduria convencional y también dénde coinciden. Es
evidentemente erréneo ignorar el 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 explotacién o desigualdad (asi como no es equivalente
a pobreza). Esta integralmente ligada a los eventos de azar a los cuales la gente
estd expuesta. También queremos reconocer que hay limites en este tipo de
anélisis. No siempre es posible saber cudles podrian ser las amenazas que afec-
ten a un grupo de gente y puede estar faltando una conciencia ptiblica de ame-
nazas periédicas de largo retorno. Por ejemplo, el Monte Pinatubo en las Fili-
pinas hizo erupcién en 1991, pero habia estado dormido durante 450 afios.

En el capitulo 2 se introduce nuestro punto de vista alternativo de los de-
sastres. Utiliza un modelo simple de la forma cémo “factores subyacentes” y
causas de fondo incorporadas en la vida diaria dan origen a “presiones dina-
micas” que afectan grupos particulares y llevan a “condiciones especificamen-
te inseguras”. Estar bajo el riesgo del desastre se demuestra que es la posibili-
dad 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 denominard
el modelo de “presion y liberacion” (PAR, pressure and release), puesto que al
principio se utiliza para mostrar la presion 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 ame-
nazas. Algunas de éstas, como clase socioecondmica, etnicidad y participacién
de casta se han hecho resaltar en andlisis desde los afios 70. Otras, en especial
género y edad, son categorias mas recientes como categorias de investigacién
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y se han desarrollado en parte debido a la influencia de movimientos sociales
corno 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 mds viejos y los mas jovenes, tenfan mas probabi-
lidades gue los hombres de términar confiando en las limosnas del gobierno. .
Las mujeres hacen énfasis en la frecuencia con que eran abandonadas por los
hombres, qué tan desgarrador era dejarlas con la responsabilidad de su sufri-
miento y nifos moribundos, cémo llegaban a ser impotentes y como eran hu-
milladas por el sisterna de alimentacién. ‘

(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 Ramp-
hele, 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 individual”®. En esta convergencia surgen patrones de vulnerabi-
lidad 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 sexom, la edad”, la incapacidad fisicals, la ‘religiénlg,
casta”’ o etnicidad®. Todas estas cosas pueden jugar un papel ademas de la
pobreza, la clase o la condicién socioeconémica. Aungue incluimos clase en
nuestro analisis, una diferencia importante entre nuestro trabajo y el de la an-
tigua escuela de “economia politica/ecologia politica” es que nosotros recono-
cemos plenamente el papel de esta amplia gama de relaciones sociales y no nos
extendemnos exclusivamente en las relaciones de clase.

El capitulo 3 extiende nuestro marco conceptual alternativo concentrindo-
se en patrones de acceso a los recursos para subsistencia. Alli ampliamos nues-
tro analisis sobre “factores subyacentes y causas de fondo”, identificados en el
capitulo 2. Al hacerlo asi tratamos de hacer virar el equilibrio analitico entre
sociedad, poblacion y ambiente hacia la direccion social, sin simplificar en ex-
ceso o producir una teoria que sea de poca utilidad para gerentes, planificado-
res y quienes establecen politicas. Hay aqui muchas cosas de importancia di-
recta para quienes fijan politicas con un énfasis sobre las formas en que la
poblacion vulnerable sale adelante con los patrones de acceso que afrontan.
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La Parte I concluye con un analisis del hecho de sobrevivir. Creemos que se
ha prestado muy poca atencién a las estrategias y acciones de la misma pobla-
cién vulnerable. En gran parte su vida normal es evidentemente (al menos para
los foraneos) una lucha continua en la cual sus condiciones pueden asimilarse a
un desastre. La gente llega a prepararse para sobrevivir con eventos naturales
extremos, a través del esfuerzo de la supervivencia cotidiana, evitando las ame-
nazas cotidianas del trabajo y del hogar y evadiendo las conductas predatorias
de los mas poderosos. Forman redes de apoyo, desarrollan muiltiples fuentes de
acceso a los medios de vida y resisten instrucciones 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 presta-
dos por las autoridades (Robinson et al., 1986; O'Riordon, 1986; Maskrey, 1989).
Nuestro analisis sobre la supervivencia no da caracter roméntico al comporta-
miento de autoproteccién de la poblacién ni lo descarta®.

Una vez establecido nuestro marco alternativo de referencia en la Parte 1
(capitulos 1 a 3), la Parte II presenta material de casos organizados por tipo
convencional de desastre —los ligados con la hambruna, la enfermedad pan-
démica y los desastres biologicos, inundacién, ciclones, terremotos, volcanes y
deslizamientos (capitulos 4 a 8)—. En cada capitulo utilizamos un método si-
milar de seguir el rastro de las causas de vulnerabilidad, haciendo uso tanto de
los marcos conceptuales de presién (PAR) como de acceso. Aunque pueda pa-
recer 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 par-
ticulares o pueden encontrar dificil aceptar nuestro enfoque sin verlo interpre-
tado mas concretamente en el contexto natural.

La Parte III (capitulos 9 y 10) expone lecciones para recuperacién y recons-
truccion y para accion preventiva. Tratamos de dejar al lector con pautas prac-
ticas que indiguen cémo el “analisis de la vulnerabilidad” se puede incorporar
a la planificacién rutinaria de precaucién y desarrollo.

LIMITES E HIPOTESIS

Limitacién de escala

Hay razones logicas para limitar nuestro libro a ciertas clases de desastres. Na-
turalmente, los desastres no se pueden categorizar puramente por tipo o esca-
la. En un extremo parece que haya habido cinco extinciones masivas durante
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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 més 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 estdn mas alla de la escala actual de sistemas humanos y
estan por fuera de los procesos que nos interesan como aquellos sobre los cua-
les puede influir la raza humana si lo desea®.

Mas recientemente, ha habido dos o tres ocasiones en que una gran pro-
porcién de habitantes humanos de este planeta murieron con aparentemente
poca distincién respecto al riesgo relativo de diferentes grupos sociales. Mu-
chos millones murieron durante las pandemias de la peste bubénica y la pul-
monar conocidas como la Peste de Justiniano (541-93 dC) y la Peste Negra
(1348-53). Mas reciemtemente, el virus de la influenza que arrasé con el mun-
do durante la Primera Guerra Mundial maté 22 millones en menos de dos
afios (1918-19). Esto fue aproximadamente cuatro veces el total de las bajas
militares durante la guerra. Las consecuencias demograficas y socioecono-
micas de los dos primeros acontecimientos tuvieron significacion trascen-
dental. La actual pandemia del SIDA podria igualarlas en sus amplias con-
secuencias socicecondrnicas a menos que se encuentre una vacuna o cambien
las précticas 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, tratdndolos mds como casos limitantes
que arrojan luz sobre los desastres normales, como los brotes de colera en Amé-
rica Latina y Africa. '

La guerra nuclear es otro tipo de desastre que no consideramos pues es
obviamente antrépica, aunque la investigacién sobre “el invierno nuclear” se
ha inspirado en las amenazas de eventos naturales como las explosiones vol-
cénicas masivas o los impactos de asterorides. También existen muchos traba-
jos climatolégicos, astrofisicos y paleontolégicos sobre extinciones masivas
que vinculan a algunos con severa interferencia con la radiacién solar recibida.
Por otra parte, los fendmenos atmosféricos de una magnitud similar, como el
calentamiento global, se tratardn como parte de las mds remotas “presiones
dindmicas” del modelo PAR, que conforman patrones de vulnerabilidad. Tam-
bién consideramos a la guerra (en su forma normal no nuclear) como una “cau-
sa 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 tecnolégicas por la simple razén de que ellos obvia-
mente 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 poblacién, generan causacion 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 (o muy
cerca, la Isla de las Tres Millas en EU o Windscale en Gran Bretafia) o derrames
masivos de petrdleo y tdxicos, se excluyen por salirse de este enfoque. Esas
amenazas tecnoldgicas se analizan entre varias otras personas (Zeigler, John-
son y Brunn, 1983; Perrow, 1984; Kirby, 1990a; Button, 1992). Posteriormente se
hard algtin andlisis del desastre de Bhopal en la India, que involucré expiosio-
nes en una fabrica de quimicos téxicos. Los mismos factores de localizacidn
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 estd en el limite de nuestro tipo de analisis y se super-
pone 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 encuen-
tran en el senderc de rdpida industrializacién, desindustrializacién, desregu-
lacién industrial o importacién de desechos tdxicos, claro que nos concierne,
pero no puede ser el tema central de este libro. Sin embargo, cierta superposi-
cién con una evaluacion critica de riesgo tecnolégico y la llamada “moderni-
zacion”, se presentaran no ohstante 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 tecniologia es
a veces imposible de desenredar.

Nos ccuparemos del impacto de la tecnologia sobre la vulnerabilidad, en
particular la tecnologia en su forma mas simple y més benigna™. Por ejemplo,
uma nueva carretera puede vincular una comunidad rural antes aislada con fuen-
tes 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 urba-
nos, reduciendo la mano de obra disponible para mantener las obras tradiciona-
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les de tierra y piedra construidas para evitar la erosién o construir o reparar casas
adecuadamente sismorresistentes. El resultado puede ser la reduccion del rendi-
miento de las cosechas durante los afios de sequia debido a la pérdida adicional
de suelo o muertes por terremoto que de otra manera se hubieran podido preve-
nir. La misma carretera puede hacer llegar clinicas méviles que inmunicen a los
nifios contra enfermedades que amenacen la vida o puede ser el canal por el cual
llegan enfermedades urbanas como la tuberculosis y sexualmente transmisibles
con hombres que habian ido a trabajar en la ciudad, mina o plantaci6n.

El mismo artefacto tecnolégico, la carretera, puede provocar deslizamien-
tos que maten a la gente o reduzcan la tierra arable disponible. Todos estos
efectos contradictorios del cambio tecnolégico son posibles. Lo mismo se pue-
de decir de la introduccién de nuevas fuentes de energia o agua o de nuevas
variedades de semillas. Hay varias formas en que surgen esos problemas de
cambio tecnolégico en relacion con la vulnerabilidad del desastre.

Una de las respuestas mas frecuente ante el desastre, por los no involucra-
dos, es el suministro de varias tecnologias al sitio afectado durante las activi-
dades de mitigacion y rehabilitacion. Estas incluyen viviendas temporales, su-
ministros 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 fendémeno natural. '

La gente desplazada después de la construccién de una gran represa puede
no beneficiarse de la nueva colonizacion en areas que son alimentadas por el
agua de irrigacion o si estan incluidas entre los colonizadores, pueden terminar
al final del sisterna de di-+ribucion 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 }os nifios pueden fallar, paraddjicamente, cuando los ingresos en efectivo
del producto vendido de la irrigacion aumentan (Brycesos, 1989).

La introduccién de tecnologia puede modificar y desviar patrones de vul-
nerabilidad a las amenazas. Por ejemplo, las variedades de grano de la "Revo-
lucién Verde” han desviado el riesgo de la sequia y la inundacién de una clase
emergente de agricultores ntoderios al creciente mimero de campesinos de tie-
rras pobres y sin tierra. Estos uitimos se han vuelto mas vulnerables porque se
les niega acceso a las “raciones diarias” que anteriormente proporcionaban re-
cursos de subsistencia y porque en gran parte dependen de salarios ganados
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en trabajos agricolas para comprar alimentos ¥ otras cosas necesarias (Johda,
1991; Chambers, Saxena y Shah, 1990; Shiva, 1991). Ellos también son vulnera-
bles porque ahora dependen para su alimentacién y otras necesidades basicas
de salarios de empleo en la finca que se pueden interrumpir a causa de inun-
dacion, granizo, sequia o brote de pestes (Dreze y Sen, 1989; ver capitulo 4).

La mayor produccién de grano con motivo de la “Revolucion Verde” en
muchas partes de Sur Asia puede haber reducido radicalmente la amenaza de
hambrunas para mucha gente (sobre todo urbana), pero también ha contribui-
do a la mala nutricién y mayor vulnerabilidad para los pobres en recursos de
las dreas rurales. El cambio de tecniologia ha afectado una estructura preexis-
tente social ¥ econdmica que no ha podido distribuir adecuadamente benefi-
cios ¥ ha conducido a una realineacién de activos e ingresos, Los perdedores
pueden estar sujetos a nuevas amenazas. Por ¢jemplo, ellos pueden emigrar
hacia tierra costanera baja expuesta a tormentas con el fin de encontrar tierra
(ver capitulo 7). La literatura sobre desarrollo estd llena de estudios de esas
consecuencias no intencionales”™.

Este libro se concentrara en esos desarrollos tecnoldgicos y sus consecuen-
cias, donde se puedan ver influyendo en la vulnerabilidad de la poblacién has-
ta extremos naturales o donde afecten la habilidad de los grupos para sostener
sus medios de vida como secuelas de extremos ambientales. FPor lo tanto, no
nos ocuparemos del riesgo creado directamente por la nueva tecnologia como
la falla mecénica real del dique o la falla catastrofica de la fdbrica (como en
Bhopal), 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 Federacién Internacional de la Cruz Roja y Creciente Roja
(IFRCRCS}, con sus oficinas principales mundiales en Ginebra y un extenso siste-
- ma nacional y subnacional de preparacién en salud publica, seguridad y respuesta
' a emergencias.
2.+ Recientes evaluaciones autocriticas de agencias voluntarias incluyen una de una
amplia coalicion que apoyd “Operacién Linea Vital de Suddn” (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 desarrollo, etc.)
ver Conroy y Litvinoff (1988); Holloway (1989); During (1989); ]. Clark (1991).
4. Esta esla capa de la envoltura de la tierra sobre la cual descansan las placas litos-
féricas. Las corrientes de conveccion en la astenosfera permiten que se levante el
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material recalentado, mientras el material frio se hunde, causando el movimiento
de las placas. PPara entender e] ciclo biogeoquimico y la tecténica de las placas (in-
cluso terremotos y volcanes) se necesitaria estudiar la astenosfera asi como la litos-
fera mds accesible.

5. La Comisién mundial de ambiente y desarrollo {la Comisién Brundtland) ligé el
concepto de subsistencia a la habilidad de la poblacién para proteger el ambiente
y decia que la meta del desarrollo deberia ser “seguridad de la subsistencia soste-
nible” (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 solucién a la vulnerabi-
lidad si la poblacion 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 mato a 25 personas
y dejo 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 ca-
pitulo 8}.

7. Enelcapitulo 8 se analiza una situacion similar. Hay un volcan active muy peligro-
so en medio del lago Taal en las Filipinas. A pesar de su historia conocida de recientes
erupctones, muchos filipinos ricos, incluso el presidente Marcos, habian construido
marnsiones lujosas en las orillas del lago Taal, “por el paisaje”. Este comportamiento
difiere del de los habitantes de la isla volcdnica —también con muchos riesgos—
que estan alli para ganarse la vida. En 1992 la isla fue parcialmente evacuada cuan-
do el volean tuvo signos de erupcion. :

8. En1991 miles de hogares de gente de clase media fueron destruidos por el incendio
en las colinas de Oakland / Berkeley: Ellos se agruparon en tres Asociaciones Fénix
que tienen suficiente poderio econdmico para negociar precios especiales por la
venta al por mayor de materiales de construccién y suficiente poder politico para
hacer que el concejo de la ciudad bloqueara a un urbanista (quien deseaba recons-
truir con viviendas de alta densidad) declarando al 4rea 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 Perd, Pakistan
Oriental (hoy Bangladesh) y Biafra (INigeria). Subsiguientes reflexiones sobre estos
fendmenos mds la hambruna de Sahel (1967-73) y sequia en alguna otra parte de
Africa, erosidn en Nepal, terremoto en Guaternala (1976) y el huracin que afecté a
Honduras llevaron a varios intentos de sintesis y una nueva “teoria” de los desas-
tres que se concentraban en la vulnerabilidad de grupos “marginales” (Meillasoux,
1973; Baird ¢t al., 1975; Blaikie, Cameron y Seddon, 1977; Davis, 1978).
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Sobre la respuesta de la “economia politica” y la “ecologia politica” a Ia “teoria de
la modernizacién” y el “determinismo ambiental”, ver Meillasoux (1973); Baird et
al. (1976); Wisner, O’'Keefe y Westgate (1977); Susman, O’Keefe v Wisner (1983). El
trabajo durante este periodo tuvo gran influencia de la teoria latinoamericana de
la dependencia.

Para ejemplos del uso de una nocidn demasiado general de la vulnerabilidad, ver
Anderson y Woodrow (1989); Parry y Carter (1987); Cuny (1983); Davis (1978). En
esns casos es esencial especificar los mecanismas por los cuales uno pasa de condi-

* ciones generalmente extensas {por ejemplo, pobreza o condiciones de tuguriza-

12.

13.

14.

15.

i6.

17.

cién) a vulnerabilidades particulares (por ejemplo, a avalanchas de lodo, ciclén,
terremoto, hambruna}.

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) v ]. Lewis (1987). En general nosotros aceptamos el punto de vista
de que uno tene que ser mas especifico. La poblacion sobrevive mas no los siste-
mas desarticulados. Ver capitulo 3.

Esta opinién tiene mucho que ver can otros intentos recientes por reconciliar un
andlisis de restricciones estructurales sobre la vida de la poblacién con una apre-
ciacién de'la voluntad y libertad del individuo (Mitchell, 19%0; Palm, 1990; Kirby,
1990b).

El movimiento de las mujeres hace una enorme contribucién a nuestro entendi-
miento de vulnerabiiidad, degradacidn ambiental y las posibilidades de restaura-
cién, hacer la paz y “curar”. Esto a veces requiere redefinir lo que se quiere decir
con términos coma “desarrollo” y “progreso”. Ver Sen y Griwn (1987); Mpomsem
y Townsend (1987); Dankelman y Davidson (1988); Shiva (1989); Tinker (1990) v
Cliff (1991), sobre mujeres y la politica del desarrollo y la vulnerabilidad, asi como
filésofos ecofeministas Merchant {1989) y Biehl (1991).

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).

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); Dréze y Sen (1989: 55-9); Sen (1988, 1990); Agarwal (1990}; Kerner y Cook
{1991); (O Brien v Gruenbaum {1951).

Los muy jévenes son sumamente vulnerables a la tensién nutricional y otras tensiones
de la salud durante los desastres {Chen, 1973; UNICEE 1989; Goodfield, 1991). Los
viejos son a veces mas vulnerables a extremos de calor y frio y son menos moviles y
capaces de evacuacidn (O'Riordon, 1986: 281; Bell, Kara y Batterson, 1978) y son parti-
cularmente vulnerables a desastres recurrentes (Guillette, 1991). Las viudas en mu-
chas partés del mundo san especialmente vulnerables, como en Sur Africa (Wilson

.y Ramphele, 1989:177-9; Murfay, 1981 v Africa Oriental (Feierman, 1985).
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21.
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24,

Impedimentos tales como la ceguera, el retardo mental, los defectos somaticos he-
reditarios y lesiones postraumaticas (lesiones de la espina dorsal) afectan centena-
res de millones de gente en todo el mundo (Noble, 1981). La gente con incapacida-
des tiene mayores vulnerabilidades especificas frente a los peligros debido a su
escasa movilidad o interrupcién de la atencién especial a su higiene y necesidades
continuas de cuidados médicos en los desastres (UNDRQ, 1982a; Parr, 1987).

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 asenta-
mientos 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 predo-
minantemente musulman,

El papel de la casta se ha explorado mds completamente en estudios sobre la ham-
bruna 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).

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).

Las percepciones del riesgo a veces estan profundamente arraigadas en entendi-
mientos 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 (Richards, 1983; Laird, 1992).

En realidad un equipo de la NASA comunicé al Congreso de EU en 1992 la proba-
bilidad y consecuencias de una colisién asteroidal con la tierra. Ellos colocaron el
riesgo de una colision cada 300.000 a un millén de afios y advirtieron que los aste-
roides con didmetro de 1 km y mas grandes podrian esparcir suficiente roca pulve-
rizada y polvo para bloquear casi toda la luz del sol y destruir la agricultura. Apa-
rentemente esos astercides no son raros y la tierra escapo a gelpear uno por 6 horas
{sus rutas llegaron tan cerca) en 1990 {Broad, 1992).

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

Las consecuencias no intencionales del “desarrollo” se encuentran documentadas
en Trainer (1989); Shiva {1989); Wisner (1988b), Lipton v 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 restauracion de la salud de las comunidades (Wisner 1976a).



Capitulo 2. MODELO DE PRESION Y LIBERACION
DE LOS DESASTRES

NATURALEZA DE LA VULNERABILIDAD

Dos modelos

Al evaluar el riesgo de desastre, la produccién social de vulnerabilidad nece-
sita considerarse al menos con el mismo grado de importancia que se dedicaa
entender y atender las amenazas naturales. Expresado esquematicamente,
nuestro punto de vista es que el riesgo afrontado por la gente tiene que consi-
derarse como una combinacién compleja de vulnerabilidad y amenaza o peli-
gro. 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 po-
blacién vulnerable pero ningiin evento catastréfico.

“Amenaza” se refiere a los eventos naturales extremos que pueden afectar
diferentes sitios singularmente o en combinacién (lineas costaneras, laderas,
fallas sismicas, sabanas, bosques tropicales, etc.), en diferentes épocas (estacién
del afo, hora del dia, sobre diferentes periodos de regreso, de diferente dura-
cion). La amenaza tiene diferentes grados de intensidad y severidad. Aunque
nuestros conocimientos de mecanismos causales fisicos son incompletos, algu-
nos registros largos (por ejemplo de huracanes, terremotos, avalanchas de nie-
ve 0 sequias), nos permiten especificar la probabilidad estadistica de muchas
amenazas o peligros en tiempo y espacio. Pero esos conocimientos son de uti-
lidad limitada para calcular el nivel real del riesgo. Lo que estamos sosteniendo
es que riesgo es una funcién compuesta de esta amenaza natural compleja
{pero conocible) y el nuiimero de personas caracterizadas por sus diferentes gra-
dos de vulnerabilidad que ocupan el espacio y el tiempo de exposicién a even-
tos extremos.
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Un desastre ocurre cuando un considerable namero de personas experi-
menta una catdstrofe y sufre dafio serio y/o perturbacidén de su sistema de
subsistencia, de tal manera que la recuperacion es improbable sin ayuda exter-
na. Por “recuperacion” queremos decir la recuperacién psicoldgica y fisica de
las victimas, el remplazo de recursos fisicos y las relaciones sociales requeridas
para utilizarlos.

Conel fin de entender riesgo desde el punto de vista de nuestro andlisis de
vulherabilidad en situaciones especificas de amenaza, este libro utiliza dos mo-
delos relacionados de desastre. El “modelo de presién y liberacion” (modelo
PAR, pressure and release), se introduce en este capitulo como una herramienta
relativamente simple que muestra cémo los desastres se presentan cuando las
amenazas naturales afectan a la gente vulnerable. Su vulnerabilidad esta arrai-
gada en procesos sociales y causas de fondo que finalmente pueden ser total-
mente ajenas al desastre propiamente dicho. Es un medio para entender y ex-
plicar las causas del desastre.

- La base para la idea de la presion y la liberacién (PAR) es que el desastre
es la interseccién de dos fuerzas opuestas: aquellos procesos que generan vul-
nerabilidad por un lado v exposicion fisica a una amenaza por el otro. La ima-
gEn se parece a un cascanueces, Con mayor presion en la poblacion que surge
de ambos lados: de su vulnerabilidad y del impacto (v severidad)} de la ame-
naza scbre las personas con diversos grados de vulnerabilidad. La idea de la
“liberacidn” se incorpora para conceptualizar la reduccion del desastre: ate-
nuar la presién, la vulnerabilidad tiene que reducirse. En realidad este capitulo
se concentra en el aspecto presién del modelo PAR vy el analisis de condiciones
pata crear liberacién se deja principalmente para la Parte IIL

Un segundo modelo, denominado “modelo de acceso”, se estudia en el
capitulo 3. En efecto es un extenso andlisis de los factores principales en el
modelo PAR que se relacionan con la vulnerabilidad humana y exposicién a la
amenaza fisica. Es un analisis mas amplio de cémo la vulnerabilidad es gene-
rada por procesos econdémicos y politicos. Indica mds especificamente cémo las
condiciones necesits 1 cambiar para reducir la vulnerabilidad y, por lo tanto,
mejorar la proteccion y la capacidad para la recuperacién. Evita también la
simplificacién 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 inundacién) y alteran los patrones de recuperabi-
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lidad de diferentes grupos de personas. Los desastres en realidad intensifican
la vulnerabilidad de algunas personas y la incorporacién de esta idea ofrece
una mejora significativa para las ideas que ven los desastres simplemente
como el resultado de fenémenos naturales independientes de los sistemas so-
ciales.

CAUSA Y EFECTO EN EL MODELO DE PRESION DEL DESASTRE

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

La cadena de explicacién

La figura 2.1 explica el modelo de presién y liberacién y se basa en la idea de
que una explicacién del desastre requiere que nosotros encontremos una pro-
gresion que conecte el impacto de un desastre sobre la poblacion a través de
una serie de niveles de factores sociales que generan vulnerabilidad'. La expli-
cacion de vulnerabilidad tiene tres vinculos o niveles que conectan el desastre
CON Procesos que a veces son muy remotos y yacen en la esfera econémica y
politica.

Las mds 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 més importantes que dan origen a la
vulnerabilidad (y que reproducen vulnerabilidad con el tiempo) son procesos
econdmicos, demogréficos y politicos. Estos afectan la asignacion y distribu-
cién de recursos entre diferentes grupos de personas.

Esas causas radicales son normalmente una funcién de la estructura eco-
némica, definiciones legales de derechos, relaciones de género y otros elemen-
tos del orden ideolégico. Estdn conectadas con el funcionamiento (0 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 de-
sastres tales como las hambrunas, especialmente en la llamada guerra prolon-
gada 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 vulnerabi-
lidad de los desastres.
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Las causas de fondo reflejan la distribucién del poder en la sociedad. La
gente que es econdémicamente marginal (como los invasores urbanos) ¢ que
vive en ambientes “marginales” (aislados, dridos o semidridos, costaneros o
ecosistemas forestales) tiende también a ser de importancia marginal para
aquellos que tienen poder econdmico 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 dindmicas son procesos y actividades que “traducen” los efec-
tos 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 ame-
nazas 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 rdpido de la poblacién, enfermedad epidémica, urbani-
zacién rapida, guerra, deuda externa y ajuste estructural, promocién de la ex-
portacién, 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 desnutricién. Las condiciones bisicas de salud y
nutricién 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 cronicamen-
te desnutridas y enfermas sucumben mas pronto a la hambruna que aquellas
que han sido bien nutridas y estan saludables. La relacién entre nutricion y
enfermedad es tal que crénicamente la gente desnutrida tiene menos sistemas
inmunes activos y sufre mds infecciones comunes en los desastres, tales como
el sarampién y la disenteria. La distribucién de edades de una poblacidn tam-
bién 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 erosion del conoci-
miento local e instituciones requeridas para salir adelante en las secuelas de un
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desastre. La pérdida de gente joven, en especial hombres en edad laboral y
aquellos con habilidades que son vendibles en las ciudades {0 incluso en el
exterior), puede alterar el tipo de estructura de la construccién que tal vez re-
sulte menos segura que antes. Mds adelante en este capitulo, en la seccién sobre
factores dindmicos globales, analizaremos con mds detalle 1a forma como va-
rias causas de fondo (como el crecimiento de la poblacién, urbanizacién, pre-
siones econdmicas, dueda externa y degradaci6n de la tierra, cambio ambiental
global y guerra) son “canalizadas” o “traducidas” por presiones dindmicas en
condiciones particulares inseguras.

~ Condiciones inseguras son las formas especificas en las cuales la vulnera-
bilidad de una poblacién se expresa en el tiempo y espacio junto con una ame-
naza. Son ejemplos la poblacion que tiene que vivir en lugares peligrosos, sin
posiblidad de hacer construcciones seguras, que carece de proteccién efectiva
por parte del Estado (por ejemplo, desde el punto de vista de codigos efectivos
de construccion), que tiene que comprometerse en medios de vida arriesgados
{(como la pesca en el mar con botes pequefios o cazar en propiedad ajena o
prostitucién, con sus riesgos para la salud) o que tienen minimos recursos de
alimentos o beneficios que estdn propensos a rapida interrupcion.

Nosotros proponemos la siguiente terminologia cuando se trata de condi-
ciones inseguras. La poblacion, como ya debe ser evidente, es vulnerable y vive
o trabaja bajo condiciones inseguras (“inseguro” puede referirse a lugares de
trabajo o habitacién, donde la gente pasa su vida diaria). Evitamos usar la pa-
labra vulnerable respecto a subsistencias, construcciones, localizaciones o in-
fraestructura y en su lugar utilizamos términos como “peligroso, frigil, inesta-
ble” o sus sinénimos.

La cadena de explicacién que liga condiciones inseguras con presiones di-
namicas y causas de fondo se puede ilustrar observando algunas ideas de lo-
calizaciones peligrosas. La presencia de poblacién en lugares arriesgados a ve-
ces es el resultado de presiones econémico-politicas mas amplias, que pueden
desplazar grupos més 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 nomadas de Africa Occidental ahora habitan una Zona
de muy alta variedad pluviométrica. Algunos fueron desplazados hace unos
50 anos por la expansién de los cultivos de mani estimulada por el estado co-
lonial francés (Franke y Chasin, 1980).

En Kenia hay mas de dos millones de personas que viven tratando de sem-
brar en las sierras donde la precipitacién es baja (en promedio menos de 500
mum por aito) y muy variable. Ellos fueron desplazados de las tierras altas en el
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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 fue-
ron 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 ciu-
dades, ellos optaron por esquemas de “transmigracién” o simplemente siguie-
ron los caminos construidos por lefiadores que penetraban en la selva.

En cada uno de estos casos la localizacion insegura estd ligada por una
serie de presiones dindmicas que se pueden remontar hasta sus causas de fon-
do. Esto se ilustra en la figura 2.1, donde la vuinerabilidad que surge de condi-
ciones inseguras se intersecta con una amenaza fisica {(evento activador) para
crear un desastre, pero se explica sélo por el andlisis de procesos dinamicos y
causas de fondo que generan las condiciones inseguras. Es importante obser-
var que por “causa y efecto” no queremos decir que causas singulares den
origen a efectos singulares. En su estudio de degradacién de las tierras, Blaikie
y Brookfield (1987) se refieren a esas secuencias causales como “cascadas”. Hay
muchas formas en que los proé‘esos dinamicos (algunos tnicos 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 iempo y espacio con una.amenaza natural. Esto se
puede explicar en 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 dindmicas y las condiciones inseguras estan
todas sujetas a cambio, y en muchos casos los procesos implicitos estan tal vez
cambiando mis rapido que en el pasado. El cambio en técnicas y materiales de
construccién en Pakistan fue répido como fueron los procesos de emigracion y
deforestacion, y afectaron comunidades que habjan cambiado poco durante
muchos afios. Incluso procesos a gran escala, como el crecimiento de la pobla-
¢ién, son rapidos en comparacién con cambios, digamos; en valores y creencias
o en estructuras legales. Un crecimiento de poblacién anual de 4.2% como en
Kenia, que da una duplicacion cada 16 afios, tiene que considerarse como un
factor importante que canaliza las causas de fondo de la vulnerabilidad hacia
condiciones inseguras.
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Recuadro 2.1 Invasores sin tierra en Dhaka

Dhaka, la capital de Bangladesh, esté situada en el drea 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 coloni-
zactones de invasores han proliferado rdpidamente, como ha ocurrido en mu-
chas areas alrededor de la capital en los Gltimos 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 depresién lo hacen asi por la proximidad al mercado de ve-
getales de Dhaka. Ya se puede ver funcionando la cadena explicativa de su vul-
nerabilidad: la no posesi6n de tierras rurales canaliza a la gente que tiene pocas
alternativas para tratar de buscar una oportunidad econémica particular ofreci-
da por el mercado urbano de vegetales. Pero esto da origen a su ocupacién de
un lugar inseguro. Como recientemente llegados y gente muy pobre, los invaso-
res de estas dreas 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 competlir
con hortelanos bien establecidos en el mercado (M. Ali, comunicacién personal;
cf. M. Ali, 1987).

Esta situacion quiere decir que tienen que cultivar arroz més que vegetales
enla tierra de la depresion. Aunque esta cerca dela ciudad la pobre colonizacién
en Nagor Konda no puede competir con los cultivadores de vegetales que tienen
mejor acceso al créditoy 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 s6lo una pequefia cantidad de vegetales.

La vispera de ias inundaciones masivas de Bangladesh en agosto de 1988,

. este grupo relativamente importante estaba viviendo en una situacion econdmi-

camente marginal pero cerca de la ciudad en tierra baja propensa a inundacio-
nes. Su marginalidad econémica y politica significaba que tenfan pocos activos
de reserva. También significaba que sus hijos generalmente estaban mal nutri-

- dos y cronicamente enfermos. Esto canalizo las presiones dindmicas que surgen
- de la falta de tierra y marginalizacién econdmica hacia una forma particular de

vuinerabilidad: falta de resistencias a enfermedades diarreicas y hambre des-

. pués delainundacién en 1988. Factores que implican poder, acceso, localizacién,
- medios de vida y biologia determinaron mutuamente una situacién de particu-

lares condiciones inseguras y aumentaron la vulnerabilidad. Estas causas socia-
les, econdmicas y politicas constituyen un lado del modelo de presion. El otro,
las propias inundaciones durante agosto de 1988, constituyen el evento activa-
dor cuyo impacto sobre [a gente vulnerable cred ¢l desastre.




MODELQ DE PRESION Y LIBERACION DE LOS DESASTRES 53

La localizacién y los medios de vida pueden cambiar aun més 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 coac-
cionados hacia aldeas nucleadas (Coulson, 1982). Esto alteré completamente
los patrones de asentamiento y las bases de recursos de los medios de vida
de la poblacién afectada en un periodo de s6lo tres anos.

Otras formas de esos trastornos son comunes como resultado de una
guerra. Durante el pico de las guerras y hambrunas enla 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. Elimpacto de estos trastornos
de acceso sobre la vulnerabilidad de estas poblacidnes a la sequia y otros
desastres apenas si se ha estudiado.

El factor tiempo no sélo recibe la influencia de tasas aceleradas de cam-
bio que afectan los sistemas de subsistencia y generan vulnerabilidad. Los
factores globales implicitos en nuestras “causas de fondo” varian y se alte-
ran a diferentes velocidades e interactian entre si de maneras complejas,
cuyo resultado es impredecible. Un conjunto de causas de fondo puede con-
ducir a presiones dindmicas de diferentes tipos a diferentes horas y lugares.
Esas variaciones en los procesos dinamicos que generan vulnerabilidad
pueden tener més 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 su-
frimiento masivo debido a un desastre puede contribuir a caidas de elites y
llevar a realineamientos del poder. Se puede sostener que los ciclones y tor-
mentas en Pakistan oriental en 1970 contribuyeron al desarrollo del mo-
vimiento de independencia de Bangladesh, que los gobiernos de Nigeria y
Etiopia se derrumbaron en parte como resultado de su comportamiento en
fa hambruna de Sahel de los afios 70 y que el movimiento revolucionario en
Nicaragua de 1974-9 logrd parte de su impetu de los efectos del terremoto de
Managua en 1972.
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Recuadro 2.2 Amenazas en el Karakoram

Este caso proviene de un estudio interdisciplinario en seguridad de vivien-
da en el drea Karakoram del norte de Pakistin (Davis, 1984a; D'QOuza, 1984). En
éste seguimos a la inversa la cadena explicativa que liga vulnerabilidad con el
activador fisico especifico que crea un desastre, partiendo de “condiciones inse-
guras”,

El equipe de investigacién examiné cuidadosamente patrones locales de
viviendas y asentamientos dentro del contexto de una economia rural. Descu-
brieron que las comunidades estaban en Tiesgo por una gran serie de amenazas.
En esta regidn las viviendas tradicionales eran construidas con paredes de mam-
posteria de piedra. Una setie de collares de madera se colocaba a intervalos re-
gulares 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 co-
mienzos de los 70 y daban més proteccién contra los terremotos. Pero posterior-

. mente cambiaron los patrones locales de construccion en favor de una construc-

cidn en concreto. Se intentaba que las nuevas casas estuvieran reforzadas, pera

en realidad se construian sin entender bien ¢dmo conectar acero al concreto o

techos a paredes. El emplazamiento de casi todas las construcciones era igual-

- mente peligroso pues para evitar reducir sus escasas tenencias de tierras (toda
 la tierra plana se utilizaba en agricultura), muchas casas se construfan en pen-

dientes sumamente empinadas que presentaban riesgos de deslizamientos y cai-
das de rocas.

El resultado rieto era una situacion altarnente peligrosa y el hecho de no dar
proteccion se debfa a varias influencias entrelazadas que conjuntamente produ-
cian estas condiciones inseguras. Dichos factores incluian menos preocupacion
porla 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 ydelas
técnicas antisismicas, déficit de habilidades ¥ un cambio en la disponibilidad de
materiales de construccidn.

A su vez, algunas de estas cosas podrian atribuirse directamente a “presto-
nes dindmicas”. En primer lugar, un déficit de madera para construccion y otros
propdsitos habian surgido en la regién relacionados con los efectos del creci-

‘miento poblacional en el drea. Esto habia levado a un ripido aumento de tala

de drboles para lena en los climas frios y a crear otros campos para cultivos.
Habia presiones externas sobre los bosques provenientes de operaciones de tala

_comercial.
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(Continuacion recuadro 2.2)

En segundo lugar, habia un déficit muy serio de carpinteros calificados y
albaiiles 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 presién dindmica. Durante los ahos 70 el gobierno chinao habia cons-
truido la Autopista Karakoram, una importante via de acceso al 4rea. Esta unia
a China con la capital de Pakistén, Islamabad. La autopista fue construida por
razones politicas y estratégicas, pero se intentaba traer “desarrollo” alas remotas
areas nortenas. El riesgo se ”import(')” 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 migracién de carpinteros
fuera del drea, por medio de esta ruta, hacia Karachi, Islamabad e incluso a la
region del Golfo (donde las ganancias eran veinte veces mayores}. Como ocurre
con tanta frecuencia, mientras la carretera se estaba utilizando para traer recur-
sos 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 erosién del suelo y a la inestabilidad de la pendiente.

La razon para que los chinos dieran ayuda a la Autopista Karakoram tiene
sus raices en conflictos regionales y la alianza de China con Pakistin 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 pafs y atraer los giros en moneda extranjera enviados para apoyo
de 1a familia por los trabajadores en el exterior. Esto reduciria el déficit de la
balanza de pagos del paisz. De esta manera vamos de una causa proxima y es-
pecifica a “causas radic. les” mas remotas. El resultado neto consistié en que
estas familias se quedaren viviendo en hogares peligrosos, en aldeas evacuadas
por los hombre= jue de otra manera hubieran mantenido y mejorado la seguri-
dad de sus familias.

LIMITES DE NUESTRO CONQCIMIENTO

La vulnerabilidad se puede definir con razonable precision. Las “condicio-
nes 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 impli-
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citos en presiones dindmicas y causas de fondo, se entienden razonablemen-
te bien en muchas situaciones, como por ejemplo, para urbanizacién y cam-
bio tecnoldgico.

Sin embargo, cuando regresamos de condiciones inseguras y vulnerabili-
dad a causas de fondo, la direccionalidad de las vinculaciones (y por tanto el
nivel de precisién en la explicacién 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 e]
mayor respaldo en la cadena de explicaciones a donde vamos.

Estos vacios en el conocimeinto relativo a las vinculaciones de causas fun-
darnentales o presiones sobre la vulnerabilidad son serias, Esto en parte explica
por qué han surgido condiciones inseguras y se les permite persistir. En el me-
jor de los casos esta falta de entendimiento es probable que dé como resuitado
para quienes hacen politicas y toman decisiones, restricciones por los escasos
recursos a su disposicién y se atiendan presiones o causas incorrectas. En el
peor de los casos, ofrece mds excusas para la apatia o una continuacién de
enfoques cosmeéticos.

Pero hasta cierto punto estos vacios existen debido a no hacer la clase co-
rrecta de preguntas. Es perentorio aceptar que vulnerabilidad implica algo
muy diferente de tratar simplemente los desastres a través de mitigacién, pre-
diccién o ayuda. Esta ultima “visién pragmatica” de tratar los desastres tiene
el fenémeno 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 ¥ procesos dindmicos con
vulnerabilidad se ven como demasiado difusos o muy arraigados para prestar-
les atencién. Quienes sugieren que son cruciales pueden tildarse de poco realis-
tas 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 vulnerabili-
dad y sus causas. Habrd problemas recurrentes a menos que se aborden las
causas de fondo. Esta perspectiva no reduce la importancia de medidas técni-
cas o de planificacién para reducir riesgos fisicos, sino que simplemente insiste
en el interés por un nivel mas profundo. La investigacion y politica de los de-
sastres debe dar razén de las conexiones en la sociedad que causan vulnerabi-
lidad asi como las amenazas propiamente dichas.
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FACTORES DINAMICOS GLOBALES

Existe una seria falta de anélisis de las vinculaciones entre vulnerabilidad y
procesos globales importantes como causas de fondo. Por ejemplo, no es po-
sible identificar la forma precisa en que la urbanizacién aumenta el impacto
del desastre. Esta situacién refleja la preocupacién 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 cuan-
to a que, por ejemplo, la urbanizacién ha contribuido considerablemente a las
pérdidas severas en ciertos terremotos urbanos en los dltimos 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
deforestacion aumenta las inundaciones y el riesgo de deslizamientos. Noso-
tros 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 condi-
ciones inseguras y presiones globales sean analizados y entendidos, de modo
que se puedan prestar recursos y atencién para reducir las presiones que gene-
ran vulnerabilidad.

Existe un consenso general en la investigacion de desastres de que el ni-
mero de eventos asociados con amenazas naturales (terremotos, erupciones,
inundaciones o ciclones) no ha aumentado en las tltimas décadas. 5i esto es
valido, necesitamos observar los factores sociales que aumentan la vulnerabi-
lidad (incluyendo, pero no s6lo mayor poblacién) para explicar los incremen-
tos aparentes en el miimero de desastres, en el valor de las pérdidas y nimero
de victimas. La figura 2.2 muestra el nimero de eventos que se han informado
como desastres en las tres tltimas décadas. Parte del aumento puede ser un
resultado de mejor informacién y més 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 explica-
ciones solamente, con un tiempo de diez afos.
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FIGURA 2.2
DESASTRES INFORMADOS EN 1960-90
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Una tendencia al alza similar es sugerida por las cifras para pérdidas eco-
nomicas y pérdidas de propiedad asegurada complladas para el negocio inter-
nacional de seguros (figura 2.3). Estas probablemente reflejan los dafios en pai-
ses industrializados mucho mas que otros, aunque parte del incremento se
explicaria por el alza de propiedad asegurada de gran capital en partes recien-
temente industrializadas del Tercer Mundo en las dos tltimas décadas. Estos
datos no son una buena medida del nimero de desastres o de personas afecta-
das. Esto no es s6lo porque se refieren a propiedad, sino también porque uno
0 unos cuantos eventos grandes pueden ser muy costosos en dafios financiera-
mente medidos, mientras que millones de personas con pocas propiedades
pueden verse severamente afectadas por éstos u otros acontecimientos ¥ no
registrarse en esas estadisticas.
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FIGURA 2.3
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FIGURA 2.4
NUMERO DE DESASTRES NATURALES 1970-89
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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 informa-
dos, similares a los de la figura 2.2, pero con mucho menos desastres desde el
punto de vista de los nimeros 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 simi-
lar en las amenzas naturales. Pero se debe observar que los datos sobre los
desastres estan acribillados por problemas come ya se mencioné ¥ que no hay
una definicién comiin de lo que constituye un “desastre natural”.

También es tal vez inatil tratar de cuantificar el aurnento de la vulnerabilidad
en el mundo. Pero existen algunas estadisticas parciales (que incluyen derechos
por reaseguros, los nimeros de pedidos por asistencia en los desastres y estima-
tivos de bajas) que apoyan un consenso entre los que trabajan sobre desastres de
que la vuinerabilidad de la poblacién estd aumentando (Shah, 1983; Wijkman y
Timberlake, 1984; Drabek, 1986; Berz, 1990). La Parte II 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 algu-
nas de estas diversas presiones dindmicas contribuyen al aumento de los desas-
tres. Hemos escogido seis procesos globales en que se debe poner mas atencién:
crecimiento de la poblacion, urbanizacion rapida, presiones financieras interna-
cionales (en especial deuda externa}, degradacién de la tierra, cambio ambiental
global y guerra. También se debe observar que estos procesos no son idepen-
dientes 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 poblacién mundial pasé la marca de los 5 billones y sélo 90 afios
atras estaba por debajo de 2 billones. Aunque las predicciones del pronéstico de
rapido crecimiento de poblacion en los afios 70 del Club de Roma no se han ma-
terializado (debido a una disminucion del crecimiento en China y los paises mas
industrializados), los demégrafos consideran inevitable un rapido crecimiento.
Hoy es practicamente cierto, con base en el nimero de personas actual-
mente sobre el planeta, que habra otro billén al terminar el Decenio Internacio-
nal] para Reduccién de Desastres Naturales (DIRDN) en el afio 2000. Las Na-
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ciones Unidas predicen un total de 6.1 billones para el afio 2000 y otros dos
billones mas de personas en los siguientes 25 afios, formando un total de 8.2
billones para el afio 2025. De esta manera, en el espacio de 35 afios habra ocho
personas en e! mundo por cada cinco de hoy, y el 90% de este crecimiento ocu-
rrira dentro de los paises en desarrollo, muchos de los cuales son propensos a
las amenazas (Naciones Unidas, 1986). ‘

Es dificil objetar la idea de que el crecimiento de la poblacién es una pre-
sién global significativa que contribuye al aumento de la vulnerabilidad. Sin
embargo, las vinculaciones siguen inexploradas y comparten todas las dificul-
tades que existen al tratar de explicar el cambio demogréfico de un modo mds
general. Por ejemplo, como se discute tanto si el crecimiento de la poblacién es
una causa o una consecuencia de la pobreza en el Tercer Mundo {0 una com-
pleja interaccién de ambas), es dificil estar seguro sobre como relacionar un
aumento de gente vulnerable y victimas del desastre con el crecimiento de Ia
poblacién. Algunas de las consecuencias de la expansi6n 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 nimeros. Esto requiere una
mejor comprensién de las vinculaciones del crecimiento de la poblacién con los
desastres y de la naturaleza de cualquier causalidad implicita. No debemos
negar que el aumento de la poblacion es un componente de mayor vulnerabi-
lidad. Pero los propios procesos demograficos son en gran parte un reflejo de
las respuestas individuales de la gente a las oportunidades e incertidurnbres
que se les presentan por procesos econdmicos mas amplios. Por lo tanto, no
quisiéramos aceptar una vinculacién simplista del crecimiento de la poblacién
con vulnerabilidad que sugiere que mas gente sufre mas desastres porque hay
més 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 niimero
solamente, sino por el acceso diferencial a ingresos y recursos en la sociedad.
El comportamiento aparentemente ilogico de la gente que parece tener dema-
siados hijos en sitios peligrosos se puede ver m4s 16gico (si no menos arriesga-
do) en el contexto del modelo de acceso utilizado en el proximo capitulo. ;Es
significativo que el rdpido 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 poblacién de

mas de 100 millones que est4 creciendo anualmente a una tasa estimada entre
2.7 y 3.5% (que se duplica en menos de 20 afios), con un area de tierra de sélo
144.836 kilémetros cuadrados (un area similar a la del estado de Wisconsin). El
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déficit de tierra es creado por el acceso restringido a la tierra, un factor en mu-
chas formas de vulnerabilidad descrito en la Parte II. El 85% de la poblacién
depende de la agricultura y entre el 40 y el 60% no tienen tierra (Boyce, 1987).
Entra en funcién un circulo vicioso. Ala 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 ¢l crecimiento de la poblacién (Hartmann y
Standmg, 1989). El resultad o son formas extremas de vulnerabilidad. Brammer
ha anotado:

. La presién de la poblacidn creciente ha aumentado el nimero de familias sin
tierra..., aumentado la tasa de migracién rural-urbana y obligado a mayor n-
mero de personas a buscar espacio vital v subsistencia en tierra propensa a
desastres dentro y a lo largo de rics importantes y en el estuario Meghna.

(1990a: 13)

La consecuencia del crecimiento de la poblacién en el contexto de acceso
sumamente desigual a la tierra (empeorado por la erosién 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 lo-
calmente comeo char) que emergen como resultado de depésito de légamo en los
estuarios del rio de las regiones delta. Esto plantea severos riesgos a los ocupan-
tes por ciclones e inundaciones fluviales (ver capitulos 6 y 7).

Si bien esta situacion se considera a veces desesperada desde un punto de
vista téenico, hay una serie de soluciones sociales que reducirian el deséo de fami-
lias grandes y reduciria la vulnerabilidad al dcsastre. Estas soluciones podrian
incluir reforma agraria radical, democratizacién de politicas, derechos de la mujer
y suministro de adecundos servicios publicos (salud, comunicaciones, educacién).
China, 5ri Larka, €l estado de Kerala en la India, todos han reducido el incremento
de la poblacién de esta manera (Hartmann, 1987; ¢.14; Franke y Chasin, 1989).

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 “ambien-
te sano” es la meta de ambos, pero también es el medio. Al reducir la vulnera-

 bilidad a los desastres esto va estrechamente ligado a mayor acceso a recursos
'y facultades para los grupos marginales. Estos son medios para un ambiente
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maés 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 cémo reducir el crecimiento de la poblacién sino mas bien
para abordar un interrogante méas pragmatico: ;cémo se pueden alimentar y
acomodar con seguridad concentraciones mucho mds 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 poblacién
inevitablemente dara como resultado mayor niimero de personas trasladando-
se hacia localizaciones urbanas peligrosas, lo cual lleva este analisis al tema de
otra presion global, el de la urbanizacion rapida.

Urbanizaci6n rapida

Esta parece ser un factor clave en el crecimiento de la vulnerabilidad, en parti-
cular de familias con bajos ingresos dentro de asentamientos de invasores {Da-
vis, 1987; Hardoy y Satterthwaite, 1989: 146-221). El proceso de urbanizacion
da como resultado una presién 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 s6lo una parte de los peligros que afrontan estas
comunidades; con frecuencia hay riesgos “normales” mayores y de mayor pre-
sion 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 anali-
zaron los tugurios y pueblos jovenes de Lima (Per), que contienen el 40% de
la poblacién de la ciudad (4.6 millones en 1981, de solo 645,172 en 1940). Este
estudio revelé 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 per-
sonas quedarian sin techo” (Maskrey, 1989: 7-8}.

La alta proporcién de habitantes de barrios pobres en Lima no es rara en
ciudades del Tercer Mundo. Similares proporciones se pueden ver en otras ciu-
dades propensas a desastres. Por ejemplo, en Manila (Filipinas) los asenta-
[mientos de invasores constituyen el 35% de la poblacion (més 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
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Recuadro 2.3 Crecimiento de la poblacion, estructura de edades
¥ vulnerabilidades
La primera preccupacién tiene que ver con la proporcién creciente de gente

~ joven en el mundo (M. Green, 1979). Ya en muchos paises en desarrollo hasta el

50% de la poblacién total tiene menos de 15 afios de edad (en comparacién con
€l 20% en los paises industrializados). Hacia fines del sigto, la poblacién menor
de 30 afios crecera en 500 millones y constituira el 60% de la poblacién mundial.

Aunque una alta proporcién de estos nifios y adolescentes esta comprome-
tida con actividad econdmica productiva, cada vez sera mas dificil atender sus

- necesidades bésicas puesto que un porcentaje relativamente pequefio de la po-

blacitn 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 opcién distinta que el con-

* vertirse en “nifios de la calle”, obligados a valerse por sf mismos en ambientes

urbanos hostiles (Ennew y Milne, 1989; Hardoy y Satterthwaite, 1989). Esto pre-
senta 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 més vul-

- nerables al ¢6lera 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

vuinerables a la infeccién del HIV {ver capitulo 5).
Las consecuencias de este variable perfil de edades son la necesidad de concen-

 trar los programas de conciencia de los desastres en las necesidades de los nifios, as{
* como también la importancia critica de hacer todos los edificios escolares resistentes
- alas amenazas. Pero también hay un aspecto positivo para el perfil de la poblacién

joven y éste es el potencial de un grupo de gente muy grande, enérgico y fuerte por

" debajo de los 25 afios. Con la voluntad politica necesaria, ;podemos contemplar la

movilizacion de comunidades predominantemente jovenes para proteger sus loca-

 lizaciones contra los riesgos de desastres? Esto implica el desarrollo de entrenamien-

- to, liderazgo e instituciones adecuadas para una tarea de este tipo.

En el otro extremo del espectro de la edad, también hay un creciente proble-

“ma con el rpido aumento del nimero de personas viejas. Dentro de un periodo
- de 10afios la poblacién anciana del mundo habra aumentado en un 43% y el 70%

de este aumento tendrd lugar en paises en desarrollo. Los estudios de bajas de

“desastres han indicado que los jévenes ¥ los viejos estdn en mayor riesgo con

frecuencia. Ellos son, por ejemplo, menos méviles {capaces de evacuacion), mas

- dependientes, tienen menos resistencia a la enfermedad y a menudo poseen me-

nos recursos. Las victimas crecientes en los desastres se pueden anticipar en este

- grupo de edad. La consecuencia serd que se necesitaran politicas especificas de

reduccion de riesgos que se concentren en los ancianos, quienes hasta ahora han

. recibido atencidn minima (ICIHI: 16).
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por tormentas o terremotos, Calcuta esta amenazada por ciclones e inundacio-
nes; aqui las dos terceras partes de la poblacién {(més de 5.3 millones en 1971)
viven en asentamientos de invasores (Donohue, 1982)%.

Hewitt examiné la literatura sobre impactos de terremotos y encontré que la
urbanizacién estaba estrechamente relacionada con el dafio a nuevas construc-
ciones de pisos miiltiples y alas viviendas pobres concentradas en asentamientos
de invasores: “donde las zonas antiguas de las ciudades se deterioran, se convier-
ten en tugurios que.la modernizacién pasa por alto. Incluso edificios solidos se
debilitan por el descuido y deterioro hasta convertirse en trampas mortales en
terremotos relativamente moderados” (Hewitt, 1982: 21-2). Esta situaci6n se co-
rrobord en el terremoto que afecté severamente los tugurios del centro de la Ciu-
dad de México (Cuny, 1987), y se analiza con mas detalle en el capitulo 8.

Maskrey ha dicho que los habitantes de esas dreas 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 10 mejor de lo peor entre varios escenarios propen-
sos 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 ries-
gos de amenazas naturales {especialmente deslizamiento de tierra y lodo) a
raiz de tener que vivir en estructuras construidas muy juntas que pueden per-
turbar 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 mi-
grantes a los desastres rurales. Hay evidencias en los casos de Delhi, Jartum y
Dhaka (Bangladesh) de que las familias rurales que han quedado desampara-
das a consecuencia de sequias 0 inundaciones, se han trasladado a estas ciuda-
des 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 condicio-
nes econdmicas (37%} (en particular la falta de tierra) o fueren 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 ha-
bra 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 pertur-
badores es que de estas ciudades no menos de siete se encuentran dentro de
zonas sismicas de alto riesgo. Estas ciudades contienen grandes nimeros de
edificaciones de variable calidad, muchas de ellas pobremente construidas y
pésimamente mantenidas. La gran mayoria de muertes y lesiones de los terre-
motos proviene del derrumbe y dafio de edificios.

En estas megaciudades tiene que dérsele gran prioridad a los controles
efectivos del uso de la tierra (por ejemplo pendientes escarpadas, dreas bajas,
costas expuestas y areas de inundacidn), cddigos de construccién antisismicos
bien respetados y normas de construccién. Esto es particularmente asi, dado
que ellas se estan expandiendo rdpidamente, con el obvio riesgo generado por
normas de construccién descuidadas (Tyler, 1990). Ademas, dos de estas gran-
des ciudades (Cairo y Dhaka) estén localizadas en deltas bajas y se veran seria-
mente afectadas por cualquier elevacién del nivel del mar®. Es esencial que los
gobiernos reconozean que las grandes ciudades plantean enormes riesgos que
requieren recursos y una gran estrategia de proteccién.

TABLA 2.1.
CIUDADES IMPORTANTES EN RIESGO
Ciudad/conjunto Pablacién Poblacién Desastres a que estin
de distritos urbanos 1980 proyectada expuestas
: {millones) 2000
(millones)
Ciudad de México 14,5 25,8 terremoto
Tokio-Yokohama 17,7 20,0 terremoto
Calcuta 9,5 16,5 ciclén; inundacidn
Teherdn 54 11,3 terremoto
Jakarta 6,6 13,3 terremoto; volcan
Rio de Janeiro 92 13,2 deslizamiento de tierra
Shangai 11,7 13,2 inundacion; tifén
Delhi 58 13,2 inundacién
Dhaka 34 11,2 inundacién; ciclén
Cairo-Giza 6,9 11,1 inundacién ; terremoto
Manila 59 11,1 inundacidn; ciclén
Los Angeles 95 11,0  terremoto; deslizamiento de tierra

Beijing 9,0 10,4 terremoto
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Presiones econémicas globales

Otra presidn global sobre la vulnerabilidad a los desastres incluye las opera-
ciones de la economia mundial. Desde la Segunda Guerra Mundial el orden
econémico global ha cambiado rapidamente. En particular, el patrén de rela-
ciones financieras entre el Norte industrializado y el Tercer Mundo se ha mo-
dificado con la descolonizacién. Los precios estin cayendo para exportaciones
agricolas y minerales de las cuales el Tercer Mundo tradicionalmente ha tenido
que depender. Entre tanto, han aumentado los precios de su energia y tecnolo-
gia importada. Esto cred circunstancias en las cuales muchas naciones del Ter-
cer Mundo afrontaron grandes dificultades para mantener su balanza de pa-
gos. Ademds, las alzas de los precios del petréleo de 1973 y 1979 llevaron a
muchos paises a contraer deudas extranjeras, Estas se frasformaron 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 llegé a un porcentaje muy alto del PBI en mu-
chos 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. Anivel nacional, esta situacién econémica mundial ha aumen-
tado la presién para explotar recursos naturales hasta el grado pleno posible
para maximizar las exportaciones. Como se vera en la proxima seccidn, esa
“mentalidad de crecimiento” ha dado como resultado bosques y suelos dete-
riorados 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 “estabilizacién” 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 educacién, 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 bien-
estar se han comprobado muy bien (Cornia, Jolly y Stewart, 1987; Onimode,
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1989), pero hasta ahora se han analizado poco los efectos de esos programas
sobre la vulnerabilidad a los desastres®.

- Pueden existir vincutos directos entre vulnerabilidad y la operacion 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 inflacién y estimular la produccién. Las tasas de interés subieron a
més del 20% y las tasas de hipotecas de casas llegaron al 14 v 25%. Estos cam-
bios financieros tuvieron lugar en una situacién en la cual el gobierno puso en
vigencia el control de rentas y decretd un impuesto a las importaciones sobre
materiales de construccién. Por lo tanto, se presentd una rapida baja en la cons-
truccion residencial. En consecuencia hubo un inmediato

incremento de la vulnerabilidad de una proporcion importante de Ia pobla-
cion 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 recuperacién aumentando sus arriendos (debido a las restriccio-
nies sobre alquiler), simplemente pasan por alto el mantenimiento.

(Ford, 1987)

El impacto del “ajuste estructural” sobre la vulrerabilidad fue mucho mas
alld que el mantenimiento de las construcciones. Debido al alto costo de la
financiacién, los constructores trataron de mantener el costo de la construccién
tan bajo como fuere posible para poder tener alguna utilidad. De nuevo sufrié
la seguridad.

La salud y la seguridad-no son los tnicos que sufren recortes con los SAPs.
Atn més crucial es el hecho de que los propios programas del gobierno de
introducir medidas de preparacién o mitigacién también se redujeron ante las
coacciones econdmicas. Seria dificil determinar si los severos dafios a Jamaica
debido a los huracanes Gilbert en 1988 y Hugo en 1982 empeoraron debido a
las politicas econémicas antes descritas, pero esas conexiones potenciales son
claramente posibles. Otra ironia en la situacién de Jamaica es que parte de la
carga de deuda externa que obligd al gobierno a lanzar su SAP se debi6 a prés-
tamos utilizados para el anterior dafo de otro huracan (ver capitulo 7).

- Unos 50.000 nifios menores de cuatro afos sufren de desnutricién en Ja-
maica {Oxfam, 1988). Més de una tercera parte de la fuerza laboral gana menos
de 5 libras por semana, mientras se necesita cuatro veces esta suma para ali-
mentar una familia promedio. En el capitulo 5 decimos que esas condiciones
deficientes de nutricién (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
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ha tenido un impacto negativo sobre los pobres, estéd afectando 2 un pueblo ya
empobrecido con una considerable proporcién de vulnerables a las amenazas
locales.

E! Banco Mundial y en especial el pequefio niimero de paises miembros
ricos del norte con una mayoria de votos, junto con diferentes bancos regiona-
les multilaterales, no quedan libres de culpa ni ignoran tal situacién. 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 restauracién ambiental y préstamos para “redes de
seguridad” adicionales, tales como vigilancia nutricional y complementacién
durante el periodo de mas dificultades provenientes del SAF. Ha habido cierto
interés por la reduccién 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 mimero de personas en riesgo.

Degradacién y pérdidas ambientales

Otra presién dindmica global de importancia es la destruccién de bosques, sue-
los, tierras himedas y fuentes de agua. Esto a veces estd intimamente ligado
con el problema de la deuda, puesto que la degradacion de la tierra puede ser
el resultado de politicas nacionales que favorecen los productos de exporta-
cion. Con el fin de servir la deuda, tierras nuevas se han despejado {por ¢jem-
plo en Brasil, Filipinas, Indonesia y muchos paises africanos) para fincas de
ganado o cultivos comerciales. Se han drenado las 4dreas costaneras, recortado
manglares, con el fin de acomodar la expansién 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 in-
dustria maderera en Asia y Africa, donde la tala incontrolada de maderas du—
ras exportables de alto valor es otra forma como los gobiernos pueden pagar’.
La conexién 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 deforestacién 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 €l capitulo 5 llamaremos la atencion sobre el hecho
de que la extincién de genes (a veces Hlamada “erosién genética”) puede au-
mentar considerablemente la futura vulnerabilidad a pestes y enfermedades
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de las plantas. La deforestacion y destruccién de tierras lniimedas son factores
importantes en esa erosion genética y pueden llevar a la pérdida de muchas
éspecies, 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 creciente tendencia a que
los agricultores utilicen menos variedades de cultivos. La modernizacién va
acompafiada de cambio dietético y los alimentos importados y procesados
remplazan variedades tradicionales de granos, legumbres, frutas y vegetales.
Los agricultores cultivan un nimero mas limitado de variedades comerciales
de semillas y las tradicionales se extinguen (Juma, 1989). Cuando golpean los
desastres biol6gicos, puede no haber variedades resistentes (predecesores ge-
néticos 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 suramerica-
nos que podrian haber sido importados para mejorar la resistencia a la enfer-
medad de la tierra. Hoy en dia, la destruccion de la ecologia mundial estd ba-
rriendo completamente con los 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 produe-
cién 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 se-
guro porque pudieron haberlas arrasado (Fowler y Mooney, 1990).

Existen otras conexiones importantes que ligan la destruccién ambiental
con las presiones globales que hemos visto. El crecimiento de la poblacién y
la urbanizacién aumentan la demanda de energia y en muchos paises se es-
tan construyendo presas (a veces de gran escala) para producir electricidad.
Estas presas inundan vastas areas de selva y otras tierras, desplazando for-
zosamente a los habitantes. Con la creciente demanda de madera y carbén
en areas urbanas, estos combustibles se traen a ciudades del sur de Asia y
Africa desde centenares de kilometros (Little y Horowitz, 1987; Leach y
Mearns, 1989).

El crecimiento fisico de las ciudades ha causado la destruccién de gran
parte de tierra hiimeda costanera. Esos pantanos han sido drenados para espa-
cio vital, parajardineria en la periferia de las ciudades, para estanques de peces
o refinerias de sal. Los manglares se han cortado para materiales de construc-
cion. En el capitulo 7 se hace énfasis en la importancia de estas tierras humedas
como parachoques contra las tormentas costaneras (Malthy, 1986).
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Cambio ambiental global

Hay una creciente evidencia de cambios en los sistemas interactuantes de la
atmosfera, hidrosfera y biosfera como un resultado de la formaci6n de “gases
de invernadero” a raiz de la contaminacién atmosférica (Liverman, 1989}. Los
peligros consisten en que los cambios aumentan la intensidad y frecuencia de
las amenazas climéticas e incrementan las areas afectadas por ellos. No es po-
sible definitivamente echarle la culpa del “efecto de invernadero” a los poten-
tes huracanes Gilbett, Joan y Hugo (1988 y 1989), a las tormentas pavorosas en
Europa durante el invierno de 1989-90 y a las inundaciones de Australia en
1990. Pero el cambio global climético provocado por el calentamiento se dice
que aumentars el nimero e intensidad de las tormentas, ciclones y ampliara
las variaciones de precipitacién 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 dafios por la intensificacién de los
desastres.

Ya hemos mencionado el peligro de elevarse el nivel del mar como un re-
sultado probable del calentamiento global. Otras predicciones hablan de la
destruccién del medio de vida (y posiblemente de vidas) de unos 6 millones de
agricultores que viven en las fértiles regiones délticas de la India. El Panel in-
tergubernamental convocado por las Naciones Unidas sobre cambio de clima
dio informes en 1990 y predijo una elevacién de las temperaturas medias entre
1.3° y 25°C y un alza del nivel del mar de 10 a 32 cm para el afio 2030. Una
elevacion de este nivel va a tener probablemente un significativo impacto sobre
las areas bajas de muchas islas, asi como también las regiones délticas propen-
sas a inundaciones come 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 gue sirven de hogar para mucha gente en los océanos Paci-
fico e Indico serian sumergidos o destruidos por las tempestades.

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

Se espera que la mitigacién real contra el calentamiento global no requiera
la construccién de diques y murallas marinas (para tratar un sintoma, sino que
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més bien implicard las acciones concertadas de los gobiemnos del mundo para
reducir la produccién de gases de invernadero (diéxido de carbono, metano,
etc.} sin mas demora con el fin de tratar la causa (Bach, 1990). La tendencia hacia
respuestas heroicas 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 ca-
pitulos sobre estudios de casos de la Parte II. Ha habido mds de 120 guerras
desde que terminé la Segunda Guerra Mundial (Van der Wausten, 1985). Ellas
han tenido desastrosas consecuencias por sisolas para la gente implicada, pero
también han influido en la vulnerabilidad a procesos climaticos y geolégicos
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 créteres de las bombas, la quema de bosques o tierras hiime-
das o el envenenamiento con herbicidas (SIPRI, 1980; Westing, 1984a, 1984b y
1985) pueden desatar eventos extremos (como deslizamientos de tierra) o eli-
minar la proteccién de la gente contra condiciones extremas (como los mangla-
res de la costa a manera de pantalla contra fuertes vientos). Las minas sin ex-
plotar no permiten el acceso a tierras cultivables, reduciendo asi Ia seguridad
del alimento. Mucha gente rural en Angola, Mozambique y Cambodia han per-
dido partes de su cuerpo tratando de cultivar en terrenos altamente minados.

El impacto econémico de la guerra, en especial la llamada guerra “de baja
intensidad” o “contrainsurgencia”, es muy fuerte en los hogares rurales aisla-
dos, que con frecuencia son muy vulnerables para empezar. El flujo y reflujo
de las fuerzas en contienda sobre las tierras campesinas, la exaccién 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 dramético sobre la vulnerabilidad por la repen-
tina elevacion de la densidad de la poblacion (Hansen y Oliver Smith, 1982:
Jacobson, 1988). Las demandas sobre servicios locales e infraestructura aumen-
tan, hay que satisfacer las necesidades de combustible de madera y agua, a
veces con perjudiciales consecuencias para el medio ambiente local. Esta pre-
s16n de la poblacién local puede aumentar la vulnerabilidad a los desastres por
su propio derecho (ver seccién anterior sobre crecimiento de la poblaci6n).
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NOTAS

1.

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

En 1988 Pakistin tenia el ségundo déficit més aito de la balanza de pagos en el
mundo de US$3.5 billones.

Ver por ejemplo Bryant (1991:7-8), quien tilda a aquellos que podrian tener en cuen-
ta procesos sociales come “marxistas”, casi a manera de denigracidn.

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

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

Han surgido problemas relacionados de biodegradacién. En un decumento para
una reunién de CIDIE {Committee of International Development Institutes on the
Environment), patrocinado por el Banco Mundial, S. Hansen anotaba que por va-
rias razones los SAPs

a menudo conducen a un deterioro de la situacién para aquellos con
los menores recursos para adaptarse a las nuevas circunstancias eco-
nomicas. Hasta el grado de que la pobreza en muchas regiones del
mundo es la causa primordial para la biodegradacién, la mayor po-
breza causada por politicas de ajuste estructural pueden llevar a mas
dano del medio ambiente.

(1988: 7)

Continuaba describiendo formas que el Banico ha descubierto para “proteger a
aquellos que practicamente son incapaces de adaptarse 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. '

Hay algunos autores que defienden el no pago de la deuda (E. Castro, 1984), sobre
la base de que se han pagado muchas veces a lo largo de injustos términos comer-
ciales. Otros apoyan cierta clase de “desvinculacién” de la economia mundial en
favor de una autosuficiencia regional {Mahjoub, 1990; Amin, 1990a, 1990b). Algu-
nos 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 élites y oligarquias del Tercer Mundo, hacien-



74

BLAIKIE, CANNON, Davis, WISNER

- do préstamos que, cuando se evalian 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 clu-

" bes 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 (1988), quienes
. reformarian agencias bilaterales de desarrollo tales como la AID, con el buen gjem-
' plo de las ONG.

Es claro que muchas de estas actividades perjudiciales anteceden la crisis de la
deuda; el argumento es que la respuesta de los gobiernos y empresarios a la prio-
ridad por las importaciones las han intensificado. Sin embargo, es posible que la
intensificacion de la deforestacién, por ejemplo, no gane moneda extranjera para
que el gobierno rembolse la deuda: en algunas circunstancias individuos y empre-
sas 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 destrucciéon de selvas u otros

© recursos, puesto que la motivacién para el dafio no siempre es atender los proble-
© mas econdmicos de la nacién.



Capitulo 3. ACCESO A RECURSOS Y SUPERVIVENCIA
EN LA ADVERSIDAD

ACCESO ARECURSOS

En el tltimo capitulo decifamos que los desastres tenian que analizarse como
el resultado del impacto de amenazas sobre la poblacion vulnerable. Nosotros
sugerimos dos marcos conceptuales para explicar esta relacién entre eventos
naturales y los procesos sociales que generan condiciones inseguras. El prime-
ro es el modelo de presién y mitigacion (PAR, pressure and release), que tiene por
objeto mostrar en términos diagramadticos sencillos cémo se puede seguir la
pista de la vulnerabilidad desde las condiciones inseguras, pasando por las
presiones econémicas y sociales hasta las causas de fondo subyacentes. Esta
cadena explicativa es una herramienta analitica, sujeta a varias faltas de ade-
cuacién que hemos tratado de ilustrar.

Una de sus debilidades es que la generacion de vulnerabilidad no esta
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 desas-
tres. 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 activi-
dad econémica. Las amenazas también estén entrelazadas con sistemas huma-
nos al afectar el patron de activos y medios de vida entre la poblacién (por
ejemplo, afectando la distribuci6n de la tierra y la propiedad después de inun-
daciones).

Para evitar una separacién falsa de los desastres y del sistema social, pro-
ponemos un segundo marco conceptual dindmico llamado modelo de acceso.
Este se concentra en la forma como surgen las condiciones inseguras en rela-
cién con los procesos econémicos y politicos que asignan activos, ingresos y
otros recursos en una sociedad. Pero también nos permite integrar la naturale-
za en la explicacién de los impactos de las amenazas, porque podemos incluir
la propia naturaleza, incluso sus extremos, en las operaciones de los procesos
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sociales. En resumen, podemos mostrar cémo los sistemas crean las condicio-
nes 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 de-
sarrolla plenamente.

- El concepto se puede ilustrar con un relato tomado de la obra de Winches-
ter (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 tras-
tornan la agricultura después por meses e incluso afios. El dafio lo hacen vien-
tos muy altos y a veces marejadas, seguidas de torrenciales aguaceros. Compa-
remos como el ciclén afecta una familia rica y una pobre que vive sélo a 100
metros de distancia. E1 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. Eljefe del
hogar posee un pequefio negocio de grano para el cual maneja un camién. 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 afos. Se desata el ciclon, pero el agricultor rico ya habia recibido advertencias
por el radio y abandona el area en el camién con sus objetos de valor y la fami-
lia. 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 completamen-
te. 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 6.000 rupias), rem-
plazan el ganado y pueden arar y volver a sembrar sus campos una vez termi-
nada la inundacién. 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 com-
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prar un ternero. Entretanto tienen que alquilar bueyes para arar su campo, lo
cual hacen demasiado tarde, puesto que muchos otros estdn en las mismas
condiciones y los animales de tiro son escasos. Resultado, la familia padece
hambre durante ocho meses después del cicién.

Esta anécdota explica cémo el acceso a recursos varia entre hogares y la
importancia que esas diferencias de acceso tienen para pérdida potencial y tasa
de recuperacion. Aguellos con mejor acceso a la informacién, dinero efectivo,
derechos a los medios de produccién, herramientas ¥ equipos y las redes socia-
les 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 re-
lativos y son capaces de recuperarse con mayor celeridad. Rahmato (1988) ha
dicho: “Es en los afios de recuperacién cuando en realidad se siembran las
semillas del hambre”. En este ejemplo, las semillas de mds apuros, tal vez la
inanicién, 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 capi-
tulos que dicen en términos generales por qué las variaciones de vulnerabili-
dad a las amenazas son cruciales para diferenciar el nivel de impacto sobre
diferentes grupos de personas. En general, la gente rica nunca muere de ham-
bre, puede evitar amenazas completamente o recuperarse mas rapido de even-
tos que son desastrosos para otros. Un factor explicativo importante de los
desastres es la distribucion de la riqueza y el poder, pues estos actiian como
determinantes del nivel de vulnerabilidad de diferentes personas. Necesita-
mos entender en detalle cémo se estructura esta distribucién ¥ cémo a su vez
convierte unos fendémenos 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 ¢ co-
munidad de usar recursos que se requieren directamente para asegurar la sub-
sistencia. El acceso a esos recursos siempre se basa en relaciones econémicas y
sociales, que incluyen generalmente las relaciones sociales de produccidn, gé-
nero, etnicidad, estatus y edad. Esto significa que los derechos y obligaciones
no estan igualmente distribuidos entre la poblacién. Los propietarios de tierras
controlan esa tierra y las cosechas que produce, aun cuando otros la trabajen.
Ellos pueden adaptar el patrén 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 divisién que afecta
todas las sociedades y canaliza acceso a recursos sociales y econdmicos de las
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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 oportuni-
dades de ganar ingresos y efectivo dentro de sus propios hogares. Normalmen-
te 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 vul-
nerabilidad, sostenemos que en general las mujeres son mas vulnerables a las
amenazas. Aunque el problema del género continuaréd apareciendo en todo
este libro, hemos preferido investigar la relacién de género y desastre junto con
otras variables que afectan el acceso (especialmente clase, edad y etnicidad),
més bien que tratarlo aisladamente. Esto es en parte como reconocimiento de
1a falta casi completa (en las fuentes en idioma inglés que hemos utilizado) de
estudios especificos sobre género y vulnerabilidad en los desastres”.

Los recursos requeridos para la subsistencia de la gente rara vez se extien-
den 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 localizacién 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 poblacién que tiene
poco acceso a los recursos trata de mejorar su situacion trasladandose a nuevos
sitios (ciudades para buscar trabajo o mendigar, o dreas de inundaci6n para
cultivar) que por si solos son mds propensos a las amenazas. La recuperacién de
un impacto a causa de desastre igualmente puede menoscabarse por la inacce-
sibilidad espacial. Por ejemplo, los campos de socorro en dreas de hambruna
pueden estar demasiado distantes; las fuentes de agua no contaminada pueden
no ser accesibles en un area de inundacién o terremoto. Observando la inunda-
cién en Bangladesh, Khan (1991: 340) ha analizado “implicaciones previamente
no reconocidas de los prejuicios de la localizacién para empleo, refugio, acceso
y la utilizacién de re.ugios por parte de la poblacion impotente”.

Muchas explicaciones del cambio social incluyen entender c6mo se deter-
mina 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 cru-
cial. Los cambios sociales intergeneracionales o a largo plazo tienen que anali-
zarse en vez de solo 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
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tiene ur 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 vulnera-
bilidad son miembros de unidades econdmicas que toman decisiones. Estas uni-
dades 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 produccmn 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 unida-
des 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 habi-
lidades especializadas (recuadro 2b de la figura 3.1). “Recursos” no materiales,
cualidades o calificaciones como el género, miembro de una tribu o casta parti-
cular 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, de-
rechos de propiedad, derechos que adquieren las mujeres en el matrimonio y
otros sancionados por la ley o costumbre). Claro estd que estos derechos pue-
den cambiar especialmente después del impacto del desastre, y los recursos
fisicos pueden seguir existiendo pero algurios individuos ya no tienen mas ac-
ceso a ellos u otros pueden tener mayor acceso.

Cada hogar hace una eleccion (o se ve obligado) para aprovechar una o
mas oportunidades de ingreso o subsistencia (recuadro 3a). En dreas rurales, la
mayoria de éstas serd el cultivo de diferentes semillas y pastoreo de animales,
mientras en las dreas urbanas existe una amplia serie de oportunidades que
incluyen cosas tales como pequeno comercio, trabajo en una fébrica, trabajo
informal o trabajo doméstico*. Cada oportunidad de ingreso tiene calificacio-
nes 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 re-
quieren para aprovechar una oportunidad de recurso {recuadro 3b).
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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 més altos. Otros son mucho menos exigentes (por ejem-
plo, 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 produc-
to 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, 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 niimero de oportunidades de ingreso tienen una gran op-
cién y escogen las que tienen altos dividendos o bajos riesgos. Ellos también
tienen flexibilidad para asegurar una subsistencia bajo condiciones general-
mente 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 estdn limitados, generalmente tienen poca opcion en oportu-
nidades de ingreso y se ven obligados a buscar los que tienen mas pedido y
menores remuneraciones y ofrecen menos flexibilidad en condiciones adver-
sas. Quienes tienen perfil de acceso limitado a veces tienen que combinar va-
rias 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 nimero
de plazas.

Por lo tanto, cada individuo u hogar escoge, casi siempre durante momen-
tos de tomar decisiones claves en el calendaric agricola o mas irregularmente
bajo situaciones urbanas. El conjunto resultante de oportunidades de ingreso,
junto con la satisfaccién de necesidades tales como agua y vvienda, se puede
decir que constituyen un “medio de vida” (recuadro 6). Es la suma de las re-
muneraciones 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 inundacio-
nes y las pestes. Ellos también emplean estrategias de supervivencia y meca-
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nismos para sobrevivir una vez que el fenémenoc ha ocurrido, aunque esto ge-
neralmente implica un elemento de preparacion fisica o institucional. Hay que
almacenar el grano, aumentar el niimero 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 lle-
guen a ser desastres. Por lo tanto, la opcién de oportunidades de ingreso se rige
no s6lo en términos de objetivos a mas corto plazo sino a veces con una visién
mas amplia.

- También es importante trazar la dimensién espacial de dénde, cudndo y
cémo los hogares gastan su tiempo ganando su subsistencia. Esto se debe a que
los fenémenos naturales que desatan desastres tienen dimensiones importan-
tes espaciales y temporales. Los terremotos, tsunamis, deslizamientos de tierra,
inundaciones y avalanchas de lodo sélo afectan lugares particulares y los de-
sastres asociados con eventos extremos meteorolégicos 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.

- Otro ejemplo muy diferente lo proporciona la pandemia SIDA en Africa
oriental y central. Ciertos lugares (poblaciones, centros comerciales y asenta-
mientos a lo largo de las carreteras) tienen altas tasas de seropositividad del
HIV, que expone a la poblacién a altos riesgos de infeccion. Bajo estas circuns-
tancias 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 (Caristein, 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 o negocio, etc. Se puede construir un presupuesto del
hogar en el cual se enumeren los gastos e ingresos; la cuenta que se acumula
estd en equilibrio o en déficit (recuadro 7). Sobre esta base se toman decisiones
sobre como sobrevivir con déficits, ahorrar o invertir algin 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. Sila contabilidad esta en déficit, se tendra que
reducir el consumo o disponer de activos o tendran que posponer y posible-
mente aumentar el déficit a la larga consiguiendo un préstamo de consumo (lo
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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 ocasién los hogares estardn en diferentes relaciones
entre si, haciendo a ese hogar mas vulnerable al siguiente evento (o desastre).
Esto se ha denominadbo el “efecto trinquete” (Chambers, 1983) y se analiza con
detalle més adelante cuando nos refiramos a los problemas de la reduccién de
recuperacion y vulnerabilidad (capitulo 9).

LA ESTRUCTURA FORMAL: HOGARES EN LA 5OCIEDAD

Fl esbozo anterior del “modelo hogar” puede parecer mas bien un tratamiento
econdémico de acceso a los recursos. Necesitamos incluir més anélisis de “las
reglas del juego” o transacciones sociales y especificamente de derechos y ex-
pectativas sociales que pueden darle a la gente acceso a recursos. En términos
abstractos, la distribucién de acceso a recursos se puede explicar en general con
un andlisis de clase y poder. Las relaciones predominantes de produccion y
flujos de excedentes son la explicacién principal de acceso a recursos. Los cam-
bios de la economia politica a nivel de “causas de fondo” en el modelo PAR se
mueven lentamente pero pueden, como resultado de revolucién o realineacién
importante en el equilibrio de las fuerzas de clase, conducir a virajes funda-
mentales en el acceso a recursos y en el caracter de los desastres.

Lo que es de mas importancia practica son las estructuras de deminio 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 tendréa que absorber disminucion del consumo en
épocas de escasez o quién recibe tratamiento médico. Las politicas del género
dentro del hogar son de gran importancia aqui y muestran qué tan inadecuado
es tratar el hogar como una unidad homogénea. Como lo han sefialado Rivers
{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 asig-
nacién de recursos en un rango de expectativas y obligaciones que incluyen
refugio, regalos, préstamos y empleo. Con frecuencia estas vinculaciones refle-
jan y reproducen las estructuras de dominio de los hogares y de la sociedad en
general. Entre clases y grupos, las transacciones incluyen relaciones patrén-
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cliente, tabiis, intocabilidad, la divisi6n sexual de mano de obra fuera det hogar,
relaciones aparcero-patrén y reglas sobre propiedad y hurto, entre muchas otras
cosas.

Muchas de estas transacciones forman una base importante de mutua ayu-
da 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
uhogar (recuadro 1). Sin embargo, las reglas que rigen estas transacciones cam-
bian, 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 ser-
vicios. 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 re-
cursos sobre la base del precio. Su comportamiento es crucial en el valor rela-
tivo 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 fre-
cuencia suben después de desastres repentinos donde se destruyen alimentos
disponibles inmediatamente, abrigo, vestido e implementos médicos y se inte-
rrumpe 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 asignacién
de recursos nos llevan a analizar la dimensién tiempo en los desastres®,

El acceso a recursos de propiedad comun (RPC) también es de gran impor-
tancia para la subsistencia y vulnerabilidad del hogar. En varias épocas, en dife-
rentes situaciones econémicas y sociales m4s amplias, una amplia gama de recur-
sos fisicos puede haberse excluido de la propiedad privada o estatal y existir una
propiedad en comun. Estos recursos podrian incluir drboles, pastos, agua pro-
funda o superficial, fauna silvestre, recursos marinos y tierra cultivable, depen-
diendo de la regién y su historia. En algunos sitios algunas de estas cosas se
pueden separar para uso comuin 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.

- 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 opor-
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tunidades de medios de vida que se pueden utilizar Ppara 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 més ampliamente en el capitulo 4. Swift (1989) también ha expuesto
un enfoque en el cual los activos, produccién, consumo e intercambio estan
interrelacionados y se alteran en formas Que crean problemas para las pobla-
ciones rurales vulnerables. Watts (1983b} ha seguido un enfoque similar y en
un comentario sobre Sen (1981), hace énfasis en la importancia del poder poli-
tico para lograr acceso a los recursos.

Nuestro propio modelo se deriva del analisis econdémico rural (ver recua-
dro 3.1), el cual identificé la forma como el acceso a los recursos cambiaba con
el tiempo para varios grupos diferentes econémicos y sociales. El marco con-
ceptual analiza la situacién a largo plazo de poblaciones sujetas a amenazas
naturales y examina las razones por las cuales algunas personas (diferenciadas
por sexo, edad, status, clase, ete.) se ven més severamente afectadas en los de-
sastres que otras. En segundo lugar emplea un mecanismo iterativo {(incorpora
ciclos de cambio con el tiempo} y, por lo tanto, puede examinar las precondi-
ciones, 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
conel resultado de que su acceso a recursos se reduce progresivamente, hacién-
dolos més propensos a los desastres Y menos capaces de recuperarse antes de
que ocurra el siguiente desastre. En tercer lugar, un enfoque en medidas espe-
cificas y cuantitativas de acceso a recursos agrega precisién 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, propensién al
desastre, proteccién contra desastres, prevencion de desastres tiener que defi-
nirse con precisién y medirse en un marco conceptual de esta clase.

INCORPORANDO EL CAMBIO A TRAVES DEL TIEMPO

El tiempo es “esencial” para entender ios desastres. Hasta ahora el tiempo sélo se
ha tratado en el sentido de que la estructura permite la sucesién de eventos enun
Proceso a ser analizado, tomando en cuenta las decisiones y acciones de la pobla-
cion (semejantes a la oportunidad de acciones como plantar semillas, vender acti-
v0s, emigrar, etc.). La importancia del tiempo para entender los desastres estriba
en la frecuencia del fenémeno, cudndo ocurre el desastre (hora del dia, estacion) y
en las etapas del impacto del desastre después de haber ocurrido.
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- Se puede decir que los desastres no ocurren, s€ desenvuelven. Esto puede
ser evidentemente obvio en el caso de desastres “de maduracion lenta” (co-
mienzo lento} como la hambruna, la atin més lenta pandemia del SIDA o la
deplecion del ozono, procesos que se desenvuelven en un periodo de tal vez 30
a 80 afios o més. 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 espariola 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 Ciu-
dad 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 im-
pactos 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 més corto, la hora del dia o de la noche en el
comienzo de desastres repentinos puede ser importante. El noventa por ciento
de toda la gente muerta en terremotos mientras ocupan edificios mueren de
noche (ver capitulo 8). El dia de la serana (en especial dia de mercado, descan-
50 0 festivo) también es importante desde el punto de vistade concentraciones
de gente,

La estacionalidad es uno de los factores rurales de tiempo més importante.
Chambers, Longhurst y Pacey (1981) y Chambers (1983) han destacado el im-
pacto de la estacionalidad sobre la salud, nutricién y capacidad de la gente
para trabajo duro en el ciclo anual “normal”. La coincidencia de un desastre
repentino con la estacién de “hambre” (generalmente la estacién humeda)
cuando las demandas de mano de obra son més altas, minimas las reservas de
alimentos y algunas enfermedades graves maés prevalentes, pueden producir
un impacto del desastre mucho maés severo. La creacién de hambrunas puede
tener un elemento estacional, por cuanto las faltas de cosechas (o un namero
de fallas sucesivas) a veces van implicitas. Los precios de los alimentos asi
como las tasas de los salarios para trabajo agricola tienen dimensiones estacio-
nales importantes que otros factores pueden empeorary precipitar como ham-
bruna (ver capitulo 4).
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Recuadre 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 inclufza a Blaikie en Nepal en los afios 70 (Blaikie, Cameron y Seddon,
1977, 1980), combinado con el anilisis subsiguiente de otros varios relacionados
con los desastres’. Parte del trabajo en Nepal incluy$ un modelo de simulacién
basado en datos empiricos recopilados en una encuesta de 667 hogares rurales
en Nepal. Ten{a por objeto predecir tas fortunas cambiantes de los hogares exis-
tentes para diferentes escenarios para cinco, diez y veinte afios adelante. {Un
escenario es un conjunto hipotético de suposiciones sobre el cambio de diferen-
tes variables en el futuro que rigen el resultado de los mecanismos bajo anilisis).

Cada escenario se construyé con diferentes suposiciones respecto a ia de-
gradacién ambiental y cosechas, disponibilidad ¥ precios de insumos no tradi-
cionales agricolas; diferentes niveles de crecimiento de la poblacidn, etc. E]l acce-
s0 existente a recursos por parte de cada hogar se establecio por encuestas de
produccién del hogar y de consumo y anilisis de estructuras existentes de asig-
nacion de poder y recursos. Los recursos fisicos incluian voliimenes de tierra de
diferentes cantidades, mano de obra, herramientas ¥ equipos de produccién,
ganado, productos de los bosques (combustible, forraje, materiales de construc-
cidn, etc.). Las estructuras existentes de asignacién de poder y recursos se refe-
rian a la forma en que operaba el mercado laboral, salarios y condiciones de
emmpleo, el mercado para bienes, discriminacién 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 em-
piricamente verificado y se crearon varias “reglas del juego” para dirigir la acu-
mulacién, venta de activos para cubrir pérdidas o falta de alimentos y estrategias
de acumulacin e inversion o pérdida y desinversién. Se pudieron identificar los
hogares que llegaban a ser vulnerables por escasez de alimentos y se simularon
mecanismos de adaptacién y salir adelante en el programa del computador.

Las etapas del impacto de un desastre después de la ocurrencia de un im-
pacto son fundamentales. Los diferentes elementos de la estructura de vulne-
rabilidad (relaciones de clase, perfiles de acceso de los hogares, oportunidades
de ingreso, presupuesto hogarefio y estructuras de dominio y asignacion de
recursos), se repiten cada uno a diferente velocidad. La tabla 3.1 resume perio-
dos 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 afios), Des-
de el punto de vista de la mortalidad y dafios a los hogares y subsistencia, algu-
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(continuacién recuadro 3.1)

Hay una interesante secuela para este ejercicio de simulacién. Surgié la
oportunidad de volver a visitar los 100 hogares mds vulnerables ocho afios des-
‘pués del trabajo de campo y la simulacion. Aunque el modelo predijo muy bien
aquellos hogares que habian mantenido su acceso a recursos y capacidad pro-
ductiva, lo hizo menos bien con respecto a los hogares més pobres. El modelo
pude predecir “supervivencia” mientras ocho anos mas tarde la realidad era
afortunadamente menos tétrica. La razén para esto fue que habian entrado en
_operacién mecanismos adicionales para sobrevivir y redes de seguridad social
“de bajo nivel. Més adelante en este capitulo volveremos sobre este fendmeno en

las secciones sobre la supervivencia.
Esta simulacion tiene varias caracteristicas importantes que se deben tomar

- en cuenta:

1. Identificé 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 traves del tiempo y en relacién con
resultados particulares {por ejemplo, degradacion ambiental, miseria, haci-
namienta).

3. Incluy6 bisqueda de variables y “reglas del juego” (como se hicieron las
transacciones sociales) que eran pertinentes para el problema particular en
estudio.

"4, Fueunmodelo dindmico y reiterado (procedic a través de ciclos de cambio)
con el tiempo.

Esta estructura analitica no es nueva y se ha utilizado para muchas otras
tareas predictivas. Es particularmente Gtil para analizar desastres, pues se con-

_ centra en los mismos problemas que nosotros creemas importantes para enten-
derlos, prevenirlos y mitigarlos.

nos 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 patrén aceptado de respon-
sabilidades y derechos y combinarse en agrupaciones completamente desco-
nocidas. Por el contrario, los desastres de iniciacién lenta requieren cuidadoso
andlisis del comportamiento del mercado con el tiempo, mientras que la rup-
tura 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 teducida capa-
cidad para buscar alimento o trabajo.
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EL MODELO DE ACCESQ Y LA VULNERABILIDAD

Como lo demostré nuestro anglisis anterior, la vulnerabilidad es una medida
de la exposicién 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 s6lo posible desarrollar una medida cuantitativa de vulnerabili-
dad desde el punto de vista de una probabilidad de que ocurra una amenaza
de particular intensidad, frecuencia y duracién. Estas caracteristicas variables
de la amenaza afectarén el grado de pérdida dentro de un hogar o grupo en
relacién con su nivel de vulnerabilidad a diversas amenazas especificas de gi-

ferentes intensidades.

TABLA 3.1

PER[ODOS PARA COMPONENTES DEL MODELO DE ACCES0O

Componente de la estructura Periodo tipice Ejemplos
de acceso de cambio después
del desastre

Relaciones de clase
Cambio de régimen politico

Perfil de acceso al hogar

Oportunidades de ingreso

Presupuesto del hogar

Estructuras de dominio

Meses o afios

Impacto repentino,
inmediato
Semanas

' Semanas o meses

Repentino si se
trastorma el empleo
urbano
Generalmente por
meses

Impacto inmediato en
desastres de comienzo
repentino

Meses

Impacto inmediato en
desastres repentinos
Meses o anos, con
déficits episddicos de
alimento y altos precios
de los comerciantes

Nicaragua (1972) terremoto
Portugal (1755) terremoto
Etiopfa (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
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Asi pues, la vulnerabilidad es un término hipotético y de prediccion, que
. s6lo se puede “probar” observando el impacto del fenémeno cuando, y si, ocu-
rre. Construyendo el modelo de acceso al hogar para la gente afectada pode-
mos entender las causas y sintomas de Ja vulnerabilidad. Esto requiere analizar
las estructuras politico-econémicas que producen los perfiles de acceso de los
hogares, oportunidades de ingreso y retribuciones (estas estructuras se deno-
minan “estructura de clase” y “estructuras de dominio y asignacion” enelmar-
co de referencia). .

Esto quiere decir que la pregunta gvui:lerable a qué? se pueda contestar
sélwen el contexto de una amenaza real. Pero saca a flote un punto importante:
gente diferente serd vulnerable en diferentes grados a diferentes amenazas.
Habr4 hogares que si son vulnerables a un tipo de desastre probablemente
serdn vulnerables a otros. Normalmente, esa gente tendra un perfil pobre de
acceso con poca opeién y flexibilidad en los momentos de estrés después del
desastre. '

No obstante, en los siguientes capitulos es necesario especificar a qué de-
sastres es vulnerable la gente. En el caso de los terremotos, evidentemente los
indicadores de vulnerabilidad tendran que ver con los materiales de las vivien-
das, el nivel de ingresos, tiempo libre disponible y habilidades para reparar
bien las casas, tipo de posesién (ocupante propietario o en arriendo si se estan
estudiando las areas urbanas), localizacién en relacién con zonas de actividad
sismica, estabilidad del terreno y grado de redes de apoyo que se podrian mo-
vilizar después del fenémeno (ver capitulo 8). En el caso de sequia, el conjunto
de indicadores de vulnerabilidad seran totalmente diferentes y tendrén que ver
con alimento, perfil de derechos, disponibilidad y comportamiento del merca-
do y las perspectivas de ganar suficiente para comprar alimento o intercambiar
por €l otros bienes. Los patrones tiempo-espacio de los hogares seran impor-
tantes como en el caso del terremoto, pero estardn relacionados con la estruc-
tura espacial de los mercados y la cosecha o produccién pastoril.

EL MODELO DE ACCESQ 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 teo‘ria, aunque las teorias de los desas-
tres 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 conceptuals. Desvia la atencion hacia las relaciones socioecondmicas
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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 situacién, 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 estructu-
ra, pero su impacto causal se trataria como algo exdgeno.

Por lo tanto, como un disefio de investigacion, la estructura es ttil para
proyectar impactos de politica, para identificar poblaciones vulnerables y pre-
decir los posibles resultados de fenémenos naturales extremos. Sin embargo,
los requerimientos de datos para utilizar la estructura como un disefio de in-
vestigacion serian muy grandes. Después de todo, ofrece un esbozo general de
las condiciones materiales de vida de una poblacién y la mayoria de aspectos
de la sociedad son inclusiones potenciales. Pero creemos que en el uso el nii-
mero de factores que se deberian incorporar serian restringidos, porque la es-
tructura 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 op-
ciones:

L. Elénfasis 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 desas-
tre, el individuo més bien que el hogar seria la unidad de estudio y el foco
principal. Si un investigador cree que una teora de hambruna requiere
atencion, entonces aquellas oportunidades de ingreso en la produccitn 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 trasporte).

2. Laescala de la investigacién también sera determinada en parte por selec-
cion de teoria como se quiere decir antes (1). Individuo, hogar, clase o al-
dea, regién y nacion no son tanto objetos alternativos de analisis, sino mas
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bien una serie de limites conceptuales que encajan entre si (como mufiecas
rusas o cajas chinas), la escala menor incluida por el siguiente nivel més
alto e influenciada por él. No obstante, el estudio tendrd que escoger el
marco espacial principal apropiado para sus propésitos. 5i un cinturén
sismico, un sistema de agricultura o un drea administrativa se escoge como
la escala principal del estudio, se pueden esquematizar otras escalas a tra-
vés de datos secundarios, evaluacién rural rapida e informantes claves.

3. Laestructuraes principalmente un enfoque externo por cuanto impone la

' propia interpretacién del investigador y su percepcién de la vulnerabili-
dad, 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 comunicacién, o agencias humanitarias de ayuda (De Waal,
1987). No hay ninguna razén de por qué la recopilacién de datos primarios
de interpretaciones autéctonas de eventos y procesos no puedan enrique-
cery tal vez alterar la estructura.

4. Lamayor 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 gene-
ral simplemente no se aplicardn a desastres particulares o en situaciones
particulares.

" El modelo de acceso se utiliza como un instrumento de prediccién y de
organizacién para este libro. S6lo parte de €1, a discrecién del investigador o de
quien marca politicas ser importante en cada caso.

VULNERABILIDAD Y POBREZA

La vulnerabilidad y la pobreza no son sinénimas aunque a veces estin estre-
chamente relacionadas. Vulnerabilidad es una combinacién de caracteristicas
de una persona o grupo, expresadas en relacién con la exposicidn ala amenaza
que se deriva de la condicién soctal y econémica del individuo o comunidad
interesada. Altos niveles de vulnerabilidad implican un serio resultado en
eventos peligrosos, pero son una compleja combinacidn tanto delas cualidades
de las amenazas implicitas como de las caracteristicas de la poblacién. La po-
breza es una medida descriptiva mucho menos compleja de la carencia o nece-
sidad de la gente. Vulnerabilidad es un término relativo y especifico, que siem-
pre implica una vulnerabilidad a una amenaza particular. Una persona puede
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ser vulnerable a la pérdida de propiedad o de la vida por causa de inundacio-
nes 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 sepa-
rados (Chambers, Pacey y Thrupp, 1989). Los programas antipobreza se conci-
ben para elevar ingresos o consumo, mientras que los programas antivulnera-
bilidad aspiran a reducir las posibilidades de que una amenaza tenga efectos
serios y para aumentar la “seguridad”. Por ejemplo, un programa antipobreza
se inicié en Turquia para apoyar a aquellos afectados por terremotos, aumen-
tando 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 en-
tonces 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 pro-
grama y aumentando la vulnerabilidad pero reduciendo su pobreza (ver capi-
tulo 8).

Chambers, Pacey y Thrupp (1989) también destacan lo mismo cuando di-
cen 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 es-
fuman si se toman pobreza y vulnerabilidad como la misma cosa. Esto no es
para negar que a veces hay una gran correlacién entre pobreza y vulnerabili-
dad, como lo indican los estudios de casos de la Parte I

SUPERVIVENCIA EN LA ADVERSIDAD

El modelo de acceso ofrece una estructura dinamica del cambio socioeconémi-
<o, en la cual la poblacién de diferentes identidades (género, edad, antigiiedad,
clase, casta, grupo étnico) se vale de los medios para asegurar su subsistencia
y mantener sus expectativas de vida. El modelo implicitamente, mds bien que
explicitamente, permite que la poblacién desarrolie estrategias para buscar y
lograr estos fines. En este sentido, los medios econémicos y sociales para ase-
gurar su subsistencia, no se “les entregan” de una manera economista y deter-
minista. La gente no debe suponer que es receptora pasiva de un perfil de opor-
tunidades, restringida por las coacciones de Ia economia politica de la cual
forman parte.
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Por el contrario, el patrén de acceso en cualquier sociedad estd sujeto a y
es el resultado de luchas por los recursos. El patron de acceso es el resultado de
esas luchas entre poblacitén de diferente género, edad, clase, etc. Ellas son parte
de la vida diaria y se persiguen con ingeniosidad y habilidad. En épocas adver-
sas o desastrosas la gente recibe estimulos de las circunstancias de desespera-
cién y pérdida. Como lo indica Rahmato (1988}, las medidas que la gente rural
etiope ha tomado para permitirles vivir a través de privaciones de las dos ulti-
mas décadas indican ingenio, fuerza de cardcter y un uso efectivo de los recur-
sos naturales y organizacién comunal.

~ Se ha dicho que las percepciones oficiales de las “victimas del desastre”
generalmente subestiman sus recursos e ingeniosidad. Tal vez una de las razo-
res para esto es que los indicadores de vulnerabilidad basada en la medida de
recursos son los que mas reconocen las instituciones foraneas. También son
mds constantes y parten de la estructura socioecondmica observable, mientras
las luchas de la poblacién y sus estrategias para salir adelante en situaciones
adversas, en especial las agudas, son mds efimeras y cambian rédpidamente
(Corbett, 1988). Por lo tanto, siguen sin observarse y mal estudiadas. El propé-
sito de esta seccion es enfocar estas estrategias. Sin un adecuado entendimiento
de ellas, quienes conciben las politicas tienen mas probabilidades de dar res-
puestas estereotipadas en medidas preventivas de reduccion de la vulnerabili-
dad 'y de socorro. Por otra parte, los programas de socorro mal dirigidos pue-
den socavar en vez de ayudar a la poblacion afectada cuando intenta
autoayudarse en la recuperacion.

Definicién de supervivencia

"Supervivencia” es la manera en que la gente actia dentro de los recursos exis-
tentes y gama de expectativas de una situacion para lograr varios fines. En gene-
ral, esto no implica ya “gestién de recursos”, sino que generalmente significa
como se hace en siturciones inusuales, anormales y adversas. Asi pues, la super-
vivencia puede incluir mecanismos de defensa, formas activas de resolver pro-
blemas 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, 0 como lo dice apropiada-
mente Chambers (1989 4) ser fuerte y sano o la habilidad para utilizar efectiva-
mente la mano de obra. Mientras mds depende la poblacion pobre del trabajo
fisico, mas altos los costos potenciales de la incapacidad fisica.
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Los recursos también incluyen tierra, herramientas, semillas para cose-
chas, 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 in-
cluyen utilizar el mercado, €l 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.

En muchos casos se requieren conocimientos especializados con ciertos
recursos, por ejemplo, buscando alimentos rasticos o utilizando madera para
reconstruir, conociendo la relaciéon de humedad de ciertos suelos, la probabili-
dad 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 generacion en generacién. Sin embargo, la
“etnociencia” esencial para cierto comportamiento de supervivencia adelante
puede desaparecer por el desuso o volverse initil por el rdpido cambio (O'Keefe
y Wisner, 1975)°. M4s adelante volveremos sobre este punto, en el analisis de
la supervivencia.

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 comtin, oscurece otros propositos importantes. Estos se pueden exami-
nar 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 autoactualizacion, que incluye dar y recibir amor, afecto
y respeto, podria decirse que es la més 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 inclui-
ran seguridad minima contra la violencia y la inanicién. La revisién de veinte
afios de trabajo desde Maslow, Doyal y Gough (1991} concluye que se puede
identificar un “niicleo” 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 supe-
riores. Por ejemplo, la experiencia de extrema pobreza puede causar una pér-
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dida 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 Ia vida de poblaciones vulnerables y de los afectados por algtin
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” pue-
den enconarse y emerger en sorprendentes demostraciones de “resistencia”
contra la autoridad. Esto es ciertamente importante para la mitigacién del de-
sastre y la recuperacion {capitulo 9).

Jodha (1991) estudi6 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) analizé el trauma psicolégico de los
desastres y los ajustes hechos a la pérdida, el dolor y los impactos de los tras-
tornos. Salir adelante ante las circunstancias adversas puede entonces conside-
rarse como una serie de estrategias de adaptacion para preservar las necesida-
des tan altas en la jerarquia como fuere posible frente a la amenaza.

Sin embargo, es posible que lo que se puede denominar en términos gene-
rales “desastres” obliga a bajar en la jerarquia. Por ejemplo, puede llegar a ser
necesario comprometerse en actividades de degradacién (y, por lo tanto, per-
der 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 deses-
timular 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 ha-
ciendo zapatos durante la sequia de Bihar de 1966-7 (Singh, 1975; citado en
Agarwal, 1990). A pesar del apoyo mutuoc econémico y emocional que ofrecen,
las familias pueden tener que desintegrarse para que sus miembros individua-
les sobrevivan. La supervivencia del individuo en el corto plazo puede ser la
tinica 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 afios
Quarantelli y sus colegas de sociologia han estudiado respuestas de la comu-
nidad a desastres tales como terremotos e inundaciones. Ellos encuentran que
la organizacién emergente es mucho més comiin que el caos social y que el
altruismo y el estoicismo son mads comunes que el egoismo y el panico (Qua-
rantelli y Dynes, 1972, 1977; Quarantelli, 1978,1984; Dynes, De Marchi y Pelan-
da, 1987).
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Tipos de estrategias para sobrevivir

De vez en cuando se presentan fenémenos de crisis en la vida de la gente asi
como en la vida de comunidades enteras y sociedades, caso en el cual se deno-
minan desastres. Esos fendémenos exigen la movilizacion 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 suposicién de que
el fenémeno mismo seguird un patron conocido y que las acciones anteriores
de la poblacién 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 retor-
no tan largo que se registran imperfectamente los precedentes. También hay
ottos que no tienen precedentes, como el SIDA, el cual no tiene un patrén co-
nocido. Si este es el caso, las estrategias de supervivencia pueden no aplicarse
y el marco de la decision (que esta formado por entornos sociales, econémicos
y naturales) no sera relevante.

Por lo tanto, las suposiciones sobre las cuales la poblacién toma sus deci-
siones descansan en el conocimiento de que tarde o temprano, se presentard un
riesgo particular del cual la gente tiene alguna experiencia sobre la forma de
sobrevivir. Por el contrario, a la poblacién no le gustan las condiciones de in-
certidumbre cuando no hay ningtn camino conocido y familiar (como siste-
mas explicitos de derechos y obligaciones, que suministren redes de seguridad
y grupos de apoyo) para scbrevivir con un fenémeno particular. De esta mane-
ra, el fendomeno sin precedentes o desconocido crea una situacion de incerti-
dumbre. La pandemia del SIDA en ciertas dreas del Africa o calamidades de
excepcional severidad {(como en el caso de lo que se conoce en Bengali como
niananthor 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, du-
rante y después del desastre. A continuacidn se analiza e ilustra cada tipo de
estrategia para sobreviviij.

Estrategias preventivas

Se trata de intentos para evitar que suceda un desastre y que en otras partes de
este libro se denominan accién preventiva. Muchas requieren movilizacién po-
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litica exitosa a nivel del Estado. Esto es a veces mas facil inmediatamente des-
pués de un desastre, cuando la conciencia ptiblica es alta y los dividendos po-
liticos de la accién del gobierno son significativos.

Pero la accién preventiva a nivel de individuo y grupo pequefic también
es importante. Puede consistir en evitar ubicaciones peligrosas en el tiempo y
el espacio, como pescar en alta mar en una embarcacién pequefia durante la
estacién 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 parala vivienda menos expuestas al viento, inun-
dacién o movimiento masivo de tierra.

Estrategias para minimizar el impacto

En otras partes éstas se denominan “mitigacién”, 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 objeti-
vo de muchas estrategias es asegurar necesidades muy bajas en la jerarquia, en
especial si el riesgo se considera como daino 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 distincién 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 diversificacion
de acceso a recursos. Esto puede intentarse en produccién agricola y pastoril,
estableciendo recursos de ingresos no agricolas y fortaleciendo o multiplican-
do las redes de apoyo social.

Creacion y mantenimiento de la fuerza del trabajo

Tener un nimero grande de hijos se cree que mejora la seguridad incrementan-
dolos posibles ingresos futuros a los cuales tenga acceso la familia. Cain (1978)
ha sostenido que los hijos se consideran como una inversién menos arriesgada
que la tierra e igualmente que una reduccién del riesgo percibido de depriva-
cién severa y aguda produce un cambio en el nimero deseado de hijos. Cain
compard dos comunidades en Bangladesh y sus alrededores en India oriental.
El nivel més alto de riesgo de desastre en Bangladesh parecia crear un mayor
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deseo de hijos y mas nacimientos. Por comparacién, en la aldea india el nivel
de mortalidad, seguridad social y salud era superior.

Formar almacenes de alimentos y actives vendibles

Para aquella poblaci6n rural que tiene acceso a la tierra, un almacén de grano
o otro alimento principal es un amortiguador importante contra déficits esta-
cionales esperados, asi como también para periodos mas prolongados de pe-
nuria. Una acumulacién de ganado pequefio y pollos es otro escudo (Watts,
1983b). La gente dedicada al pastoreo puede seguir una estrategia de incre-
mentar el tamafio del rebafio en los aiios 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 tamaiio del rebafio en los inevitables ahos malos con alta
mortalidad (Dahl y Hjort, 1976; Thébaud, 1988; Odegi-Awuoundo, 1990).

Diversificaccion de la estrategia de produccion

Con frecuencia se considera que los agricultores evitan a los riesgos (en el sen-
tido de evitar azares en los cultivos que puedan traer mayores retribuciones
pero con mayor exposicién a los peligros)m. Generalmente su produccion in-
cluye cosechas mixtas, intercosechas, el cultivo de cosechas de raices no prin-
cipales y el uso de huertas. Esta estrategia a veces da como resultado un “exce-
dente normal” en los afios 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 6ptima 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 dife-
rentes altitudes, suelos o diversos ecosistemas sobre las pendientes de sisternas
montanosos.

Diversificacion de fuentes de ingresos

El hogar rural de total autoaprovisionamiento es un tipo ideal, muy raro en el
mundo de hoy. Incluso el pueblo més aislado en las selvas lluviosas del Ama-
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zonas, los Andes, el norte de Quebec (Canad4) o los Himalayas se embarca en

produccién para la venta. Ademas, la remisién 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 econdémico
¥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 Iraq en 1991 a consecuencia del conflicto.

Elingreso no agricola llega a ser atin mas importante después de desastres
que trastornan temporalmente producciones agricolas y de ganaderia. Artesa-
nias, empresas de extraccién tales como la del carbén, miel y recoleccion de
goma ardbiga se han observado frecuentemente en estudios sobre la supervi-
vencia 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 nu-
tricion (Kerner y Cook, 1991; Murray, 1981; Mbithi y Wisner, 1973). Una serie
de “actividades suplementarias”, a veces ilegales o cuasilegales (como los ven-
dedores 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, inundacién o avalancha de

lodo. : -

- Tanto las estrategias de diversificacion de produccién 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 desve-
getacion'del paisaje con el fin de suministrar forraje para el'ganado en una
sequia. La quema de carbdn de lefia como una fuente de ingreso es otro ejem-
plo. Ambos pueden conducir a una erosién a largo plazo y a la desertificacion

{Grainger, 1990; O’Brien y Gruenbaum, 1991).

Desarrollo de vedes sociales de soporte

Estas incluyen una gran variedad de derechos y obligaciones entre miembros
del mismo hogar (por ejemplo, esposas y esposos, hijos v padres), con toda la
familia y otros grupos més 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 tempos dificiles
(Caldwell, Reddy y Caldwell, 1986).
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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 “ltimo recurso” (Agarwal, 1990:343) o po-
sicién de “fracaso” segun la epxresion de Sen, si fallare la cooperacion en este
proceso de regateo (Sen, 1988, 1990). Las mujeres tienden a perder estos con-
flictos por escasos recursos y se ven afectadas por quién come primero, com-
partir el alimento disponible y falta de acceso al efectivo ganado por otros
miembros de la familia (por ejemplo, efectivo por trabajo casual masculino). La
gama de recursos controlados por las mujeres y las oportunidades de empleo
abiertas a ellas tienden a ser mas limitadas'. La desintegracion de la familia y
el abandono de las mujeres, hijos y gente vieja es la expresion de la falla de esas
ob]igacionesu.

Hay otras formas de apoyo basadas principalmente en relaciones no eco-
némicas. 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 se-
guridad y constituyen lo que Scott ha llamado “una ética de subsistencia”, ba-
sada en la norma de reciprocidad. Los ejemplos son muchos, pero se dice am-
pliamente 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 sigui6 funcionando bien”. Gupta (1988)
va hasta decir que la existencia continua de ese apoyo en la India actual es
responsable de la retencién 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 descu-
bri6 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 asegu-
rar 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 opues-
ta a la multicasta del ejemplo anterior) habia una esperanza de regalos en épo-
cas de penuria combinada con una ética poderosa de igualdad, con una repar-
ticién 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 limos-
nas, por ejemplo, la donacién de diezmos del grano en algunas sociedades mu-
sulmanas (Lonhurst, 1986: 30). Meskel es una forma de redistribucion de la
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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 prestacién de asistencia médica son otros ejemplos. Es-
tos son “derechos”, como los denomina Swift (1989) junto con las dos catego-
rias amplias de activos (“inversiones”, tanto humanas como productivas y “al-
macenes” de alimentos, dinero y “almacenes de valor real” como la joyeria).

- Es probable que generalmente por todo el Tercer Mundo estas redes y obli-
gaciones morales estén en decadencia. En algunas dreas patrones mds explota-
dores estan remplazando el antiguo patrén semifeudal. Esto puede incluir su-
ministro 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 desaparicién de esos sistemas tradiciona-
les, hay rara vez un crecimiento de alternativas de seguridad social de mds alto
nivel.

Estrategias de supervivencia posdesastre

Una vez que el desastre que ha sido previsto, entendido y preparado en reali-
dad sobreviene a una poblacién, se ponen en practica los mecanismos precau-
telativos. También existen otros que no se pueden desarrollar de antemano,
sino que entran en juego una vez ocurrido el desastre. En estos casos, el com-
pdrtamiento no es aleatorio, sino que gira alrededor de conocimientos perti-
nentes y precedentes andlogos.

- 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 suce-
sion de estrategias. Varios estudios han descubierto secuencias similares'?, Es cla-
10 que una secuencia de adaptaciones en patrones de consumo se hace muy tem-
prano cuando se anticipan déficits de alimentos. Estas incluyen sustituciones de
calidad inferior y alimentos risticos (y “alimentos de hambruna”) para articulos
principales posiblemente més costosos. Aqui es importante la significacién de
recursos de propiedad comin para permitir acceso a estos alimentos'. Alimen-
tos risticos 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 usu-
rarias y, por lo tanto, preserva la posicién de acceso a largo plazo del individuo
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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 fécilmente dese-
chables que no socaven la futura capacidad productiva {(por ejemplo, ganado
pequefio) 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. Final-
mente, 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 meca-
nismos secuenciales para obtener recursos en épocas de adversidad y desastre.
Ellos surgen del reconocimiento del riesgo de un evento que ocurre y de patro-
nes establecidos de respuesta. Ellos buscan no simplemente supervivencia
sino también el mantenimiento de otras necesidades humanas tales como reci-
bir respeto, dignidad y el mantenimiento de la cohesion de la familia, el hogar
y la comunidad. Con frecuencia los foraneos quedan sorprendidos con estra-
tegias que no parecen buscar y mantener una adecuada ingestion 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 econémicos y sociales y se dice que siguen
funcionando en todo el mundo. Muchas estrategias estdn sufriendo una varie-
dad de presiones que han reducido su rango y eficacia. Los derechos y las obli-
gaciones de asistencia en las circunstancias adversas que estan incrustados en
las relaciones feudales econémicas se han deteriorado y los lazos familiares se
han debilitado en muchas partes del mundo, particularmente donde los ingre-
s0s no agricolas y la emigracién parcial o temporal se han vuelto comunes. La
penetracion del mercado ha tenido un impacto menos definido sobre las estra-
tegias de supervivencia, mejorando unas y deteriorando otras. De igual ma-
nera, la presién 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 en-
tender la vulnerabilidad y disefiar intervenciones que ofrezcan soluciones de
autoayuda sostenibles para la recuperacién y prevencidn de futuros desastres.
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En todo este libro tratamos de sefialar las formas en las cuales la “ciencia
del pueblo” o los conocimientos autéctonos, que dan la base para gran parte
dela conducta de supervivencia y patrones mismos de hacerlo, interackian con
intentos “oficiales” en la prevencién y mitigacion de los desastres. A veces una
administracién sensible o una organizacién no guberamental han sido capa-
ces de confiar en esas bases. Maskrey (1989), 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 mitigacién y recuperacién “oficial” presta poca atencién
a lo que hace la poblacion. El resultado es de recursos malbarateados, oportu-
nidades perdidas y més erosién de las habilidades autéctonas 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 operacién real de las ideas de vulnerabilidad en el andlisis 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 solas. En
una reciente encuesta a nivel nacional de las mujeres rurales de Togo, surgieron los
riesgos climaticos como una preccupacién seria, Sin embargo, la mencién de esto
- ocurri6 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 pre-
- cios (Federacion togolesa de mujeres, 1988: 191-2). Mas analisis detallados del im-
pacto de la sequia encontraron que en Nigeria, las mujeres de Hausa son mas vul-
- nerables (Schroeder, 1987) al igual que las de Bengali en la India (M. Al 1987).
3. ' Por ejemplo, Richards (1986) compara la aventura agricola emprendida por los
Mende de Sierra Leona con un barco, con una tripulacion contratada ¥ 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 muijeres en algunas dreas, las mujeres de més 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 agri-
cola”.
En casos en que son significativas unidades més grandes, como las brigadas de
‘produccion en China desde los afios 60, el hogar puede no ser una unidad apropia-
da para todos los aspectos del acceso de analisis. El hogar puede controlar parte
de su consumo y pequefias porciones de tierra para produccién, pero la mayoria
de recursos y el excedente acumulado estin por fuera de su control.
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10.

11.

Por simplicidad nos referimos a oportunidades de ingreso aunque un término me-
jor 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 o medios de vida pueden incluir actividades de autoaprovisiona-
miento {agricultura de subsistencia, pesca o pastoreo) en las cuales el efectivo juega
una parte insignificante.

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 ali-
mentos (Barnett y Blaikie, 1992).

“Las reglas del juego” pueden cambiar muy rapidamente, como en los nuevos re-
gimenes que acompaifian el establecimiento de régimen colonial y el repentino es-
tablecimiento 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 cémo los cambios en las “reglas del juego” volvieron
inefectivos varios mecanismos africanos indigenas para sobrevivir a la sequia, dan-
do como resultado mayor potencial para el hambre en el periodo colonial.

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

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 de-
sastres; y las estructuras de Hellden (1984) quien estudia el impacto de la sequia
sobre el hambre en Etiopia. '

“Etnociencia” es el término a veces utilizado para el conocimiento local vernacular
del ambiente fisico. Algunos han utilizado los términos “ciencia del pueblo” (Wis-
ner, O'Keefe y Westgate, 1977}, “ciencia folclérica”, “ecologia folelérica” (Richards,
1975), “ecologie populaire”, “conocimiento popular” (Rau, 1991) y “conocimiento
autdctono” (Brokensha, Warren y Werner, 1980). Dentro del disefio ambiental y
arquitectura el término “disenir comunitario” es comun (Wisner, Stea y Kruks,
1991). Nosolros utilizaremos el término “conocimiento local”, que connota una
base mas amplia de conocimientos que incluyen relaciones sociales y no sélo taxo-
nomia, mecanica, quimica, etc. Para una revision critica del uso y del mal uso de
conocimiento local por agentes exdgenos del desarrollo, ver Wisner (1988b: 256-62).
Abundan los modelos de agricultores adversos al riesgo: 'ver Ellis (1988} para una
revision.

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

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

Corbett (1988) ha revisado cuatro estudios principales sobre mecanismos de super-
vivencia frente a la hambruna: estos son de Nigeria del norte 1973-4 (Watts, 1983b);
Provincia del Mar Rojo, Sudén 1984 (Cutler, 1986); Provincia de Wollo, Etiopia
1984-5 (Rahmato, 1988) y Darfur, Sudan 1984 {De Waal, 1987). Brown (1991} pre-
senta otro relato detallado sobre la secuencia de sobreviviencia en Chad, como lo
hacen O’Brien y Gruenbaum {1991) desde dos sitios contrastantes en Sudan. Agar-
wal (1990) también ha revisado relatos de estrategias de supervivencia en el Sur de
Asia.

Esta es cierto incluse en regiones atin mds densamente pobladas como Sudasia.
Sobre recursos de propiedad privada en Asia ver Blaikie, Harris v Pain (1985);

_Agarwal (1990); Chambers, Saxena y Shah (1990).

Esto es especialmente cierto al comienzo de la sequia, cuando es imposible saber
qué tanto tiempo persistird 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 revision de estos enfoques.

Para ofros ejemplos de socorro, prevencién y mitigacién de los desastres en los
cuales se combinan medidas autdctonas de supervivencia e innovaciones del exte-
rior, 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).



PARTE I

Vulnei‘abilidad y tipos de desastres



Capitulo 4, HAMBRUNA Y DESASTRES NATURALES

INTRODUCCION

De todos los desastres, la hambruna es tal vez el més perjudicial. Han existi-
do mas referencias sobre su ccurrencia histéricamente que cualquier otro tipo
de desastre y a través de la historia el Estado se ha visto involucrado con la
hambruna mucho més estrechamente que con terremotos, inundaciones, tsu-
namis, aguaceros torrenciales y otros tipos de desastre’. Por lo general el nu-
mero de personas afectadas ha sido mucho mayor en la hambruna y su impac-
to social y politico sobre los asuntos del Estado y gobernantes ha sido mas
profundo. El peor terremoto registrado causé la muerte de unas 240.000 perso-
nas en 1976 en Tangshan (China), pero esto no es mayor cosa frente a hambru-
nas que frecuentemente han causado muertes a més de 2 millones. En la ham-
bruna de la China de 1958-61 el niimero de victimas se estimé 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 cam-
biado, pero la poblacién muere en las mismas formas pasmosas que en e] pa-
sado. Sigue siendo una preocupacién diaria de muchas personas, particular-
mente 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 Sudén, 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 expli-
car por qué ocurren las hambrunas y qué hacer con ellas. Sin embargo, hoy es
claro que existe una disyuntiva entre explicacion y politica. La explicacién 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 gobiemnos. La falta de afinidad entre los dos tipos
de literatura es sorprendente. En un mundo ideal debe haber una relacién pro-
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gresiva e interactuante entre la teorfa del evitar la hambruna y el socorro yla
politica, mas por el contrario tiende a existir una disyuncién. Los dos lados
estdn separados casi por un lenguaje diferente y estdn caracterizados por dife-
rentes restricciones e intereses. Uno de los propésitos de este capitulo es expli-
car por qué y sugerir formas de poder para reunificarlos.

I{AMBRUNAS E IDEAS OPUESTAS SOBRE SUS CAUSAS

La Parte I de este libro puso en tela de juicio la percepcién 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 més populares de la hambruna
tienden a echar la culpa a la sequia y 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 amena-
zas naturales, pero también ocurre con frecuencia sin un evento “activador” de
la naturaleza (por ejemplo, como resultado de la guetra o de fallas politicas o
cambios de politicas gubernamentales que alteran la base sobre la cual la po-
blacién obtiene sus derechos a alimento)®”.

En el caso de la hambruna, es posible que este viraje en la explicacién ale-
jada de las causas naturales vaya més atras que para otros desastres. La obra
de Sen (1981) sobre la hambruna de Bengala en 1943 se concentro en las causas
puramente sociales de la hambruna. La publicacién de Desastres Naturales: ; Ac-
tos de Dios o actos del Hombre? (Wijkman y Timberlake, 1984) también contribu-
y6 a un estudio de gran parte de la literatura sobre la hambruna que aseveraba
una causacién hum=na. 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 importan-
cia 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®.
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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 estruc-
tura y procesos sociales. Sen (1985:13) dice que tanto Marx como Adam Smith
dirigieron la atencién hacia las causas sociales de la hambruna y esto sugiere
que dichas explicaciones vayan mds alla de una simple divisién entre la iz-
quierda y derecha politicas. Curtis, Hubbard y Shepherd (1988:3) dicen: “obs-
taculos sociales, no naturales o tecnoldgicos entorpecen la moderna preven-
cién de la hambruna”. Ellos siguen sosteniendo que las hambrunas modemas,
més que nunca, se deben a procesos sociales de presion de la poblacion, degra-
dacién ambiental (que nosotros diriamos es un proceso determinado social-
mente), disminucién del autoabastecimiento y la reduccién de medios alterna-
tivos de ganar o producir suficiente para comer. Cualquier explicacion de estas
presiones sociales tiene que ser ideolégica y es dificil hablar acerca de ia rela-
cién entre sequia, inundacién, helada, cambio climético o degradacién ambien-
tal 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 mal-
tiples causas de la hambruna y su gran variedad en espacio y tiempo. Eviden-
temente se necesita un enfoque concebido rigurosamente. Parte de la literatura
hace una distincién entre factores “generales y predeterminantes” y los meca-
nismos de “activacion” del irripaéto de la amenaza. Torry (1986) utiliza andlo-
gamente causas de la hambruna distintas “dltimas” y “proximas”. En el len-
guaje de los modelos estudiados en la Parte I estos se denominarian las causas
de fondo y presiones subyacentes que crean condiciones inseguras. Cuando
prevalecen estas condiciones, una hambruna puede resultar de fendmenos na-
turales como la sequia, la inundacién y la peste, que se pueden considerar
como los “activadores “ de la hambruna, pero no su dltima causa.

Existen numerosas explicaciones de la hambruna y es til 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 tltimas 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 poblacién, 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 tiem-
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po 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 explicacién de la hambruna basados en diferentes conjuntos
de mecanismos causales. El primero se concentra en la hambruna como resul-
tado de una disminucién de la disponibilidad de alimento (a veces abreviado
FAD, food availability decline). El mecanismo es esencialmente simple y de sen-
tido comin. Se puede invocar cualquier niimero de factores, a manera de even-
tos naturales como la sequia, que significa que falle la cosecha (o signifique
menor crecimiento de pastos para el ganado o ambas cosas). Esto a su vez
reduce la cantidad agregada de alimento disponible, de modo que la hambru-
na se ve simplemente desde el punto de vista de que no hay suficiente alimento
para subsistir.

El mecanismo alternativo implica la disminucién de los derechos al ali-
mento de la poblacién (abreviado FED, food entitlement decline). De acuerdo con
esta teorfa, la hambruna es un resultado de las formas (numerosas y complejas)
por las cuales se reduce el acceso de la poblacién al alimento, debido a la ope-
racién 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 inter-
cambio (especialmente por la venta de su mano de obra). A este contexto se
debe agregar el impacto de diferentes amenazas naturales que pueden no re-
ducir la cantidad general de alimento pero si afectar el éxito de diferentes gru-
pos de la poblacion de poder satisfacer sus derechos. Por ejemplo, en condicio-
nes de sequia los precios del mercado de alimentos normalmente suben a veces
como resultado de procesos que son independientes de la forma como el ali-
mento estd realmente disponible. Los productores de alimentos para autoabas-
tecimiento pueden experimentar menores cosechas, pero algunos pueden te-
ner almacenes para respaldarse. Otros que dependen de mano de obra
asalariada, pequefio comercio o produccién artesanal no obtienen suficiente
para comer, porque su ingreso efective ya no alcanza los precios aumentados.
5i esas condiciones contintian sobre un periodo suficientemente largo de tiem-
po, algunos de ellos morirdn. Puede haber suficiente alimento en agregado
para evitar la hambruna, pero algunos no tienen los medios fisicos, sociales o
monetarios para valerse de él. :

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 cues-
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tién de vida o muerte en épocas de hambruna. El emplec de este modelo expli-
cativo mds bien que FAD Hende a reducir la importancia causal de los eventos
naturales que, aunque pueden estar ligados a una declinacion en la oferta agre-
gada (con el impacto de la sequia, inundacién o peste) se analizan en el contex-
to de la economia politica de las causas de fondo y factores predeterminantes.
En otras palabras, la poblacion se hace vulnerable al impacto de una amenaza
natural por su ubicacién en los procesos econémicos, politicos y sociales que
afectan sus derechos al intercambio.

Una explicacién de la hambruna requiere que tanto las causas de fon-
do/las presiones subyacentes y los procesos que generan condiciones insegu-
ras (por ejemplo FAD o FED) estén ligados en una cadena causal satisfactoria.
Por lo tanto, las explicaciones contradictorias implicitas en FAD y FED necesi-
tan resolverse para que se pueda demostrar cdmo las causas radicales estian
canalizadas a través de mecanismos bien definidos y precisos hacia la causal
de hambruna. Sin una resolucién 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
explicacion da por sentado lo que no se ha probado de por qué en Etiopia ha
habide sequias sin hambruna y hambrunas sin sequias (para el registro histé-
rico 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 vulnera-
ble a la hambruna. Esa vulnerabilidad la puede exponer a varios fenémenos
activadores (de los cuales la sequia es s6lo uno). En el caso de los afios 70, se
habia registrado en el drea precipitacion por debajo del promedio (Asefa,
1986:19), pero todavia se sigue discutiendo si y c6mo este fue un factor directo
en la hambruna. ;Habia exportaciones de alimentos desde el area en la época
" de la hambruna? Estos problemas solo se pueden debatir desde el punto de
vista de mecanismos precisos por los cuales se causé la hambruna, y mas ade-
lante en este capitulo en la seccién sobre acceso se examinan con mas detalle.

Para tomar otro ejemplo, esas presiones dindmicas 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 proposito ideolégico que de andlisis. El conocimiento de los meca-
nismos precisos que ligan la guerra o la biodegradacion con causas reales de la
hambruna sigue siendo inadecuado.
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Un folleto publicitario de Oxfam (Cater, 1986:1) ilustra el problema de ex-
plicar la hambruna en el Sudén, proponiendo las siguientes razones para la
hambruna: “La poblacién que muri6 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 descripcién de algunos de los fac-
tores que se combinaron para provocar una situacién de “no suficiente alimen-
to” y “demasiado pobres para comprar”. Estas incluian sequfa, tecnologias in-
convenientes para suministrar agua a los humanos y el ganado, presién de la
poblacién y un ecosistema frigil, deforestacién y una crisis de combustible,
incertidumbres crénicas sobre tenencia de la tierra, falta de crédito, poder mao-
nopolista y monopsonistico de los comerciantes en las 4reas 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 gue-
rra a la lista de Oxfam. Walker {1989) cita los sobrecultivos de suelos arenosos
frégiles {goz), sequia, pérdida de acceso a la tierra a través de la expropiacién
por parte de comerciantes ausentes y propietarios, extensa confianza en em-
plec 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
Sudén. Pero la tarea sigue siendo explicar cémo se combinaron estos factores
en unssitio 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 surgid en el sur de
Sudéan en 1988, pero en diferente combinacién y proceso. De esto podemos
concluir que ninguno de estos factores predeterminantes son necesarios o su-
ficientes 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 fon-
do y presiones dindmicas.

Esto nos lleva al segundo punto sobre la explicacién de la hambruna. Si
hay muchas combinaciones de factores y mecanismos que provequen la ham-
bruna, entonces cada hambruna es tinica. La tarea de construir teorias de ham-
brunas es particularmente dificil debido a la complejidad de cada caso especi-
fico. Incluird no sélo un entendimiento del sistema existente de produccién,
sino también la distribucidn del alimento desde el punto de vista de acceso a



HAMBRUNA Y DESASTRES NATURALES 115

la tierra e insumos, asi como también la operacion del mercado, la determina-
cién de precios y el comportamiento de comerciantes de bienes principales
alimenticios (Cannon, 1991). Las politicas gubemamentales con respectoala pro-
duccién y distribucién y en el alivio de la hambruna propiamente dicho, pueden
también tener un profundo efecto. Luego hay siempre una serie de eventos con-
textuales peculiares para cada hambruna, una “secuencia de eventos” (Alamgir,
1981) o, segiin el término de Currey (1984), una “concatenacion”.

Por lo tanto, el relato de cada evento serd un elemento importante en la
explicacién de hambrunas particulares y en todo momento siempre es aconse-
jable mantener un enfoque analitico flexible. Por ejemplo, Silent Violence (Watts,
1983b) es un libro de més 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 comprensién de los niveles regionales, nacionales
e internacionales. Por lo tanto, cada instancia de hambruna es una “concatena-
cién”, pero estan relacionadas entre si por cambios continuos en las relaciones
sociales de produccién, fluctuaciones climdticas y cosas similares. De esta ma-
nera 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 EXPLICACIONES DE HAMBRUNA

Cédigos de hambruna de la India

Tal vez la primera explicacién 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 britdnicos 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 operacién del mercado, la conducta de los comerciantes, el impac-
to (generalmente favorable) de los ferrocarriles construidos por los britanicos
y el problema global del precio de los alimentos principales, todos se mencio-
nan en diferentes momentos.
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Hay una actitud ideolégica muy s6lida derivada de la obra de Adam Smith
¥ John Stuart Mill con una aversién declarada de interferencia en la operacién
del mercado a través de controles de precios y la creencia de que el libre comer-
cio es la mejor garantia para satisfacer la demanda efectiva. También hay una
aversion 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 recomen-
daciones de politicas en los Cadigos.

La columna dorsal de la atenuacién de la hambruna eran obras publicas
masivas que generaban empleo garantizado y asistencia gratuita para quienes
no podian trabajar. Que esas intervenciones violaran la oposicién ideolégica a
la interferencia en los mercados era tal vez una contradiceion esencial para
aquellos que deseaban evitar que muriera la poblacién. Se establecieron cuatro

“pruebas” para asegurar que recibieran ayuda s6lo quienes merecian. Habia
instrucciones detalladas en los Cddigos sobre los primeros signos de alarma
sobre hambruna amenazante, las obligaciones de la policia, los funcionarios
médicos y otros funcionarios locales, salarios y raciones, obras para atenuar la
hambruna y muchas otras instrucciones précticas.

La efectividad de los cédigos 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 mesu-
radamente la efectividad de los Cédigos para prevenir hambrunas aunque se
admitieron serias excepciones en 1896-7 y 1899-1900. Ellas han formado la base
para la prevencién y alivio de la hambruna en la posindependencia. Por ejem-
plo, enla sequia de Maharashtra de 1970-3 efectivamente se evité la activacién
de un hambruna mediante un esquema de garantia de empleo similar al pre-
visto en los Codigos. Similares politicas formaron la base para la regulacién de
la hambruna en otras partes del Imperio Britdnico (para Nyasaland hoy Mala-
wi, ver Vaughan, 1987; sobre otros a Curtis, Hubbard y Shepherd, 1988:39).

Tres caracteristicas de los Reportes y los Cédigos son sobresalientes y por
varias razones son muy instructivas de la relacién entre las teorias de la causa-
cién de la hambruna y las politicas de prevencién, alivio y rehabilitacién. 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 ideologicas 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 laxa-
mente articuladas pero bien sostenidas. A partir de estas y no de una sola teoria
predominante, se formularon politicas razonablemente efectivas que han pa-
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sado la prueba del tiempo. Ciertamente, algunos comentaristas sobre debates
tedricos contemporéaneos y formulacion de politicas, piensan que los Cédigos
de la hambruna en la India cubrian la mayor parte del terreno hace mas de 100
anos. '

Influencia del anilisis de vulnerabilidad al desastre

A pesar de esto, gran parte de los escritos sobre hambrunas durante el siglo XX
continia haciendo énfasis en la importancia de los fenémenos 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 expli-
cacién predominante 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 im-
pacto de la critica era que si los desastres, en particular las hambrunas, se atri-
buian a causas naturaies, se podrian explicar desde el punto de vista de fené-
menos excepcionales y no de procesos sociales normales y continuos. Las
hambrunas se podrian atribuir a eventos sin precedentes, no naturales e ines-
perados y por lo tanto parecer que estin completamente separados de la vida
“normal”. Dentro de este marco conceptual, los fendmenos naturales de co-
mienzo repentino o incluso la sequia de comienzo lento, podrian dar Ia expli-
cacidén por qué constituyeron la causa nueva y decisiva y por tanto principal.
Segtin el pensamiento de Hewitt (1983:9-24) la explicacion de los desastres
debe descansar mas plenamente en un andlisis social de los procesos que crean
las condiciones bajo las cuales los eventos naturales “excepcionales” activaron
los desastres.

Este anilisis se concentr6 en los procesos sociales de empobrecimiento y
explotacién que exponen a la poblacién a amenazas (la hace vulnerable) como
una parte de la vida normal y continua. Una explicacién de los desastres en
términos de fendmenos naturales invita a soluciones tecnolégicas (mas bien
que sociales) para la contencion de las inundaciones, el disefic de construccio-
nes sismorresistentes y la introduccién de una tecnologia mas productiva en
agricultura. Cuando este enfoque falle ostensiblemente {(como a veces lo hace),
el problema se percibe como estar més alld de los poderes de la tecnologia y
nuevarnente se hace retroceder al regazo de los fendmenos “excepcionales” y
“sin precedentes”.
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Hewitt (1983b:12-14) sostiene que una generacién anterior de académicos
y profesionales prcticamente desterré 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 modermna, los autores
de cualquier analisis de causas que no sugerian que los peligros podian modi-
ficarse y responder a la tecnologia (por ejemplo, los primeros sistemas de alar-
ma de los satélites y el concreto reforzado), fueron exiliados de las explicacio-
nes sociales de la corriente principal.

Amenazas naturales y vinculos con la disminucion 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, estono significa que excluyamos los eventos naturales de la explica-
cién de la hambruna. Los mismos procesos sociales son sensibles al impacto de
las fuerzas naturales que alteran los derechos de la poblacion al alimento. Por
el contrario, el enfoque aqui utilizado es tratar los eventos naturales como cau-
sas directas de la hambruna, pero considerar su impacto como totalmente de-
pendiente de mecanismos sociales que determinan quién tiene una suficiencia
de alimentos y quién no. De esta manera, todos los eventos naturales (inunda-
cién, 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 ejem-
plo tensién de humedad en las cosechas, cambio climético o estadisticas de
precipitacién) es importante y ttil. 5e ha avanzado mucho en estas dreas cien-
tificas aplicadas en los tltimos afios y es oportuno y relevante®. El reto que
queda consiste en combinar los resultados de ese trabajo con el cuerpo crecien-
te de experiencia administrativa y recientes ideas sobre precondiciones de los
desastres y vulnerabilidad humana’. Como se anoté 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 ex-
plicaciones de hambruna desde el punto de vista de eventos naturales, en par-
ticular 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, pa-
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rece una deduccién de sentido comuin. En literatura reciente es dificil encontrar
explicaciones de la hambruna puramente del lado del suministro. Pero en el
equilibrio del énfasis dado a una declinacién de suministros agregados de ali-
mentos y sus causas inmediatas {incluso sequia) por un lado y los mecanismos
detallados que en realidad Dprecipitan una hambruna por el otro, el énfasis se
hace a veces en el primero1 .

Los principales problemas con una simple conexién 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 po-
blacién y que sus miembros no tienen otra fuente distinta de ingresos que la
produccién de alimentos. Ambas cosas son generalmente injustificadas. Aun-
que muchas explicaciones de 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 declinacién de suministro de alimen-
tos en espacio y tiempo. Por ejemplo, Currey (1981) muestra al trazar datos de
nivel local que las muertes por Ia 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 produccién agregada de cosechas normal, por encima de
lonormal y por debajo de lo normal para 1972-3 en Etiopia no corresponde bien
a la distribucion espacial de la mortalidad relacionada con la hambruna. Tam-
bién dice que la evidencia apunta hacia una caida de la produccitn de alimen-
tos 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 produccién y mortalidad.

La conclusién que se debe sacar es que los eventos naturales estan compro-
metidos como activadores de la hambruna y el descenso del suministro de ali-
mentos agregado en el corto o mediano plazo, generalmente hace a un area
més propensa a la hambruna. Mellor y Gavian (1987) dicen que el problema a
largo plazo de produccién 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 seguri-
dad nacional de alimento en realidad puede socavar la seguridad de alimento
para la familia si los esfuerzos para lograr el objetivo nacional significan pro-
mover los intereses de una minoria de ricos agricultores a costa del apoyo para
la mayoria de pequefios propietarios. También debemos tener en mente que la
hambruna puede presentarse sin ningiin activador natural implicito y existen
argumentos sobre éreas que experimentan hambruna supuestamente causada
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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” ¥ acceso a re-
cursos y derechos.

Un reciente analisis de la hambruna en Etiopia hecho por Diriba (1991) ha
demostrado ampliamente las declinaciones seculares a largo plazo de produc-
cidn de cereales por hogar y por hectdrea (como resultado del crecimiento de
la poblacién, escasez de tierra y degradacién ambiental) han hecho muy dificil
el autoaprovisionamiento. Incluso en “afios normales” la mayoria de los hoga-
res tiene que comprar alimentos en el mercado para compensar déficits en la
producci6n hogarefa. Sin embargo, los onerosos impuestos por parte del Esta-
do (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 situacién poten-
cialmente desastrosa casi todos los afios. Goyder y Goyder (1988) y Kebbede
{1992) dice que los excesivos impuestos del estado etiope han tendido a obligar
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 poblacién 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 obliga-
do a muchos millones a abandonar sus campos (D'Souza, 1988; 5. Smith, 1990).

Mercados y explicaciones de los fracasos del mercado

Otro conjunto de mecanismos explicativos de la hambruna se refiere a la ope-
racion de los mercados, los cuales en tiempos de hambruna no pueden satisfa-
cer la demanda de alimentos para la poblacién, aun cuando esa demanda efec-
tiva (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 trasporte 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 trasporte mo-
derno puede reducir la mortalidad de la hambruna. A la inversa, varios escri-
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tores radicales (que vemos en la proxima seccién) atribuyen una peligrosa baja
del autoaprovisionamiento a la extension de la comercializacién, que a veces
recibe la ayuda de la expansion del ferrocarril y sistemas de carreteras.

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

Sobre el hecho de que la expansién de los ferrocarriles dio como resultado
mayor tendencia hacia la uniformidad de precios pocas dudas hay... Lino pue-
de también esperar por lo general que una reduccién de disparidades de pre-
cios se refleje en mayores movimientos de alimentos hacia las dreas 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 continud a nivel internacional, con exportaciones a gran escala de gra-
no al exterior durante los periodos de hambruna. El segundo es que la iguala-
cién de precios provocada por la introduccién de ferrocarriles no es la misma
que la igualacién de salarios reales o derechos a alimentos. Asi pues, podia
haber un 4rea que exportara granos pero que también fuera un édrea 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 una hambruna.

Otros factores pueden impedir la trasferencia de alimentos de areas de su-
perévit a dreas de déficit por medio de la atraccién de precios mas altos en las
ultimas. Se puede sostener que la inadecuada integracion de mercados puede
constituir otra restriccién para la perfecta operacién del mercado. Por ejemplo,
existe el argumento de E. Clay:

Si Bangladesh se considera como un sistema de produccion totalmente inte-
grado con flujos uniformes de bienes entre los distritos, no hay ningiin proble-
ma de produccién. Pero hasta el punto en que haya fricciones y dificultades
en el movimiento de los bienes entre distritos, las pérdidas regionales de pro-
duccién pueden tener severos efectos sobre los precios de los alimentos, inten-

sificando los efectos de pérdida de produccién, ingreso y empleo.
(1985: 203)
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De esta manera, el problema se considera no como una caida de la produc-
cién agregada de alimentos regionales, sino de fallas del mercado que, si es per-
fecto, debe regular importaciones y satisfacer la demanda efectiva. De igual ma-
nera las expectativas de escasez de alimentos pueden conducir a especulacién
y acaparamiento. En realidad el acaparamiento puede ser deseable dada la ex-
pectativa de futura escasez. En algunos casos la falta de informacién sobre de-
manda también puede impedir que el mecanismo del mercado satisfaga la de-
manda efectiva. Por ejemplo, Ravallion (1985) encontrd algunas evidencias para
un desvio sistemdtico en los precios del arroz durante el periodo 1972-5 en Ban-
gladesh, causado por informacién inexacta y pesimista sobre perspectivas de
alimentos en la prensa. Esto condujo a comerciantes y consumidores acomoda-
dos a acaparar, causando mds 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 sefiales correctas para distribuir alimento donde haya demanda.

Fallas de los derechos

En 1981 Amartya Sen reunid varias fuentes separadas para hacer avanzar con-
siderablemente el debate sobre hambrunas. Se centro en el fracaso del derecho
o titulo o la nocidén 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, mds bien que el fracaso del mercado (fracaso
de respuesta como la llama Sen [1985] sugerida por otras teorias). La poblacién
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 atraccién, la demanda efectiva esta ausente y no mantiene una presién sobre
los precios. El enfoque distingue entre disponibilidad agregada o suministro
de alimento y un acceso individual a, o propiedad de alimento. La poblacién
adquiere alimento a través de cinco tipos diferentes de “relaciones de dere-
chos” en las economias de mercado de propiedad privada. Estas se adaptan de
Sen (1981: 2) y Dreze (1989:10) y son: _

1. Derecho basado en la produccién que es el derecho a ser duefio del alimen-
to que uno produce con recursos propios o alquilados.

2. Derecho basado en el comercio que describe los derechos asociados con la
propiedad cuando se trasfieren a través de intercambio de bienes.
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3. Derecho a mano de obra propia que son los derechos basados en el comer-
cio y basados en la produccién cuando vende su propio potencial laboral.

4. Derecho de herencia y trasferencia 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 dere-
chos 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 enire 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 tiltima obra de Dréze y Sen (1989) aproximan el modelo de Sen a nuestro
modelo de acceso. Vale la pena comentar que el ltimo no reclama ser una
teoria sino mas bien un enfoque estructural y una lista de verificacién de fac-
tores 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 “do-
tacion” de la persona) o esa persona los puede intercambiar por otros bienes
(llamado “derecho de intercambio”). La poblacién es vulnerable a la inanicién
si su dotacién no contiene alimento adecuado o recursos para producir alimen-
to, 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 decli-
nacién en la oferta agregada de alimento y sin un trastorno o mal funciona-
miento del mercado. Esos eventos eran posibles a pesar de la igualacién del
precio de los alimentos principales provocada por la introduccion de los ferro-
carriles 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 sa-
larios caen o la demanda por los propios productos de uno cae de modo que
los términos del comercio con el mercado para alimento cambia desfavorable-
mente 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
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(durante la cual habia exportaciones forzosas de grano al resto de la Unién
Soviética que causaron extensa hambruna en la reptiblica).

El analisis de la disminucién de los derechos a alimento (FED) fue sin duda
un gran avance en las teorias de la disminucién 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 produccién regio-
nal de alimento y disponibilidad y sigue cémo 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 cé6mo 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
prevencioén 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 dotacién o de los derechos, pero también se escudrinan 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 dé-
ficits de la hipétesis de disminucién de disponibilidad de alimentos (FAD). En
primer lugar, FAD s6lo trata los factores de oferta mientras que FED trata los
dos. Por lo tanto, este tltimo puede atender el impacto de la subida de precios
para alimentos principales. En segundo lugar, FAD no puede tratar poblacio-
nes 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 afios 70 registrada por Mamdani (1985). Se dice que un hombre
gordo le dijo a uno flaco: “Usted debe sentir verglienza de si mismo. 5i 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 raz6n de esa hambruna!”. En tercer lugar, la hipétesis FAD estd mal
equipada para identificar las causas sociales de vulnerabilidad y pobreza dis-
tintas a los términos de factores generales como baja productividad agricola o
tecnologia en retroceso, que no conducen al anélisis de determinantes sociales
subyacentes.

Criticas del 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
escalay la frontera. Si el andlisis se extiende para un area suficientemente gran-
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de, claro que hay suficiente alimento para evitar una 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. iSu-
bieron y eso estaba dentro del contexto de la demanda efectiva? ;O no se ele-
varon apreciablemente, caso en el cual habria un apoyo para la hipotesis deel
fracaso de atraccién de Sen? El argumento aqui giraba alrededor de “olas de
precios” donde la demanda efectiva no era satisfecha por la oferta debidoa los
altos costos del trasporte y una falta de informacién que llegara a los comer-
ciantes o su falta de voluntad para arriesgarse a distribuir lotes pequefios de
grano a los mercados dispersos. Estas imperfecciones del mercado en la pre-
sencia de demanda efectiva causé emigracién 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 tiltima causa o incluso la mas
importante, es ineludible que una caida en la cantidad de alimentos localmente
producidos (por causa de guerra, sequia o degradacién ambiental a largo pla-
zo) 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 don-
de el mercado no estaba bien desarrollado, el trasporte era muy pobre y costoso
y la proporcién de alimento comprado o vendido en el hogar era muy pequeiia.
Este tipo de explicacién también es confirmado por Diriba (1991) en su estudio
de un 4rea en Etiopia sur central.

Inicialmente el concepto de Sen sobre el FED tendia a percibir las dotacio-
nes y derechos como estéticos y dados. Esta debilidad se detectaen desarrollos
mads recientes de estas ideas. En realidad estdn en controversia (Watts, 1991) y
constituyen el terreno de lucha dentro de las sociedades en las cuales los inte-
reses de grupos {(definidos por clase, casta, sexo, edad y etnicidad) estdn en
contradiccidn.

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 tedri-
cas 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 contro-
versia académica. Esta btisqueda de una sola teoria del mecanismo de la ham-
bruna ha desviado la atencién de la causalidad miiltiple y de la posibilidad de
hambrunas en diferentes épocas y en el mismo sitio causadas por una mezcla



126 BLAIKIE, CANNON, Davis, WISNER

diferente de factores. Lo que se necesita ahora es m4s desarrollo del concepto
de vulnerabilidad que FED menciona pero no desarrolla en detalle (por efem-
plo, ingreso, activos, clase, ocupacion, poder de regateo y explotacién). Este se
encuentra dado por el desarrollo de un modelo de acceso de hambruna en la
proxima seccién.

ACCESO Y HAMBRUNA

Un desarrollo més especifico y detallado del modelo de acceso generalizado
descrito en el dltimo capitulo aparece en la figura 4.1. En el recuadro 1 la eco-
nomia 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
internacional, algunos aspectos de la economia mundial interfieren de una ma-
nera indirecta con el consumo de alimento. Por ejemplo, las reservas nacionales
de moneda extranjera afectan la capacidad de un pais para importar grano a
fin de evitar posibles hambrunas. Eldescenso a largo plazo de abastecimientos
de alimentos en el mundo desde los afios 70, combinada con la entrada de la
entonces Unién Soviética en el mercado mundial, ha afectado la capacidad de
algunos paises con bajas reservas de moneda extranjera para comprar o marn-
tener adecuados depésitos de grano. A nivel nacional, la naturaleza del propio
Estado es extremadamente importante para explicar en términos generales la
capacidad o voluntad de implementar politicas que reduzcan la hambruna o
aligeren su impacto. El recuadro 2 también reproduce una caricatura de una
economia politica de la sociedad civil, que se concentra en las relaciones socia-
les de produccién del hogar campesino. Otras clases tales como comerciantes,
ptestamistas y propietarios generalmente son grupos importantes en una ham-
bruna, aunque ellos rara vez sufren sus efectos y por el contrario a veces hacen -
una fortuna. Las relaciones sociales de la produccion son determinantes basi-
cos de la distribucién del acceso a los medivs de cultivar alimentos o el ingreso
con el cual comprarlos.

Varias criticas radicales de las explicaciones tecnocraticas y del status quo
de las hambrunas de Sahel en 1os 70 se han desarrollado en gran parte a raiz de
este contexto (ver nota 3). Analogamente, Shindo (1985) y Mamdani (1985) vin-
culan los gastos militares del Estado y la explotacién de los campesinos (a tra-
vés de relaciones desiguales y coercidn) con el desarrollo de la hambruna. Al-
gunas de las suposiciones de esta literatura son tal vez ingenuas o
voluntaristas. Una reduccién de los gastos militares no significa automatica-
mente que los fondos ahorrados o los impuestos inferiores se canalicen para
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reducir vulnerabilidad y propensién a la hambruna. Infortunadamente, casi
toda la literatura radical también se contenta con explicar la hambruna en tér-
minos de causas de fondo y no indica mecanismos especificos. Nuestro modelo
de acceso especifica esos mecanismos.

Los individuos en los hogares (casilla 2) se colocan por tanto en el contexto
de Ia sociedad mds amplia y aqui se enumeran sus activos y recursos. Los ac-
tivos fisicos (equivalentes a las dotaciones de Sen) generalmente incluyen ac-
ceso a la tierra, semillas, implementos agricolas, etc. Otros activos son sociales
y se refieren a ser miembros de una tribu, grupo segmentado o familia asi como
también a los derechos de asistencia en forma de préstamos, empleo, alimento,
ete. Como tales, se definen més ampliamente que los derechos de Sen e inclu-
yen varias formas de expectativas (o “derechos” en Shepherd [1988] y la habi-
iidad de movilizar recursos cuyos duefios son otros, como mano de obra y
alimento en la forma de regalos.

En la casilla 2, la primera columna muestra hombres, mujeres y nifios en
forma pictérica. Es importante distinguir entre personas de diferente sexo y
status dentro del hogar, algo que Sen ha aceptado en escritos posteriores (1988,
1990). A veces “las hermanas mayores servirdn alimento a los hermanos mds
jovenes... y la etiqueta femenina exige que las mujeres tomen menos alimentos
y coman més lentamente en presencia de los hombres y de los invitados” (Rah-
mato, 1988: 237). Algunas estrategias de supervivencia dan prioridad a la in-
gestién de alimentos (y finalmente supervivencia) de los hombres sobre las
mujeres y los adultos sobre los nifios y gente anciana. Es importante establecer
si estos hébitos persistert en épocas de hambruna real. De acuerdo con Rahmato
no, pero en otros relatos hay considerable lucha entre hombres y mujeres sobre
recursos de alimentos en épocas de tensién (Goheen, 1991; Kerner y Cook,
1991; Schoepf y Schoepf, 1990).

Cada una de las personas representadas gréficamente consume cierta can-
tidad y clase de alimento durante las épocas “normales”. Esto suministra nu-
trientes que son absorbidos y utilizados por el cuerpo hasta el grado permitido
por el estado de salud de esa persona. De modo que salud y nutricion interac-
tdan y el estado nutricional resultante de linea de base influye en la habilidad
de esa persona para sobrevivir a emergencias de alimento y salud (ver capitulo
5). La ingestion de alimento “normal” también influye en la capacidad de tra-
bajo y productividad de los miembros del hogar cuando utilizan recursos dis-
ponibles.
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FIGURA 4.1
ACCESQO A RECURSOS PARA MANTENER SUBSISTENCIA: EL IMPACTO
DE LAHAMBRUNA
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Cada hogar que aparece en la casilla 2 tiene una gama de recursos y activos
en un momento dado. El hogar luego revisa una serie de oportunidades de
ingreso, cada una con sus calificaciones de acceso y compensaciones como se
describe en el modelo de acceso general (casilla 3). Este resultado refleja los
intereses opuestos dentro del hogar (entre mujeres y hombres, tal vez entre
generaciones y hermanos). La idea del hogar que posee una “funcién conjunta
de utilidad” recientemente fue atacada. La compensacion es una funcién de las
relaciones de produccion, la tecnologia usada en la produccién, lluvias, fertili-
dad del suelo, etcétera.

La casilla 4 muestra estructuras de dominio y asignacién de recursos y son
las expresiones econémicas, sociales y politicas de relaciones de clase y género
descritas en la casilla 1. Estas estructuras operan a nivel individual dentro del
hogar (generalmente girando alrededor de género y edad pero también genea-
logia). Ellas incluyen relaciones dentro de familia y parientes, entre clases y
grupos tales como relaciones patrén-cliente, mas la division de género de la
mano de obra. Ellas también afectan expectativas respecto a cosechas y propie-
dad, en particular aquellas que salvaguardan la propiedad privada (o sancio-
nando el hurto bajo condiciones anormales). También operan anénimamente
desde el punto de vista del mercado, aunque pueden ser una configuracién
espacial importante de su impacto sobre los individuos. Finalmente, el Estado
ofrece una amplia estructura en la cual los hogares rurales tienen que pagar
impuestos, estdn sujetos a la operacién de la ley y el orden (que se puede ejercer
en favor de grupos particulares contra otros) y tal vez hay beneficiarios del
socorro de la hambruna. Las estructuras de dominio y asignacién en un caso
especifico tienen una parte importante que desempefiar al establecer pagos
para diferentes oportunidades de ingreso y determinando sus calificaciones de
acceso.

Cada hogar mantiene un paquete particular de dotaciones y derechos (que
tiene que poder almacenar, tanto fisicamente como el grano y derechos y ex-
pectativas para futura realizacion). Esto determina el Estado del presupuesto
del hogar, en un momento dado indicado en la casilla 7. Aqui es importante
especificar diferentes alimentos y efectivo a medida que fluye por el presu-
puesto del hogar. Este es un modelo familiar de economia campesina en épaocas
normales.

Con el fin de seguir los pasos de la activacién de una hambruna, también
es necesario reiterar el modelo {que muestre la sucesidén de ciclos anuales), pero
con el sisterna colocado bajo presion por una variedad de causas. Por ejemplo,
una guerra puede actuar como activador. Leftwich y Harvie (1986) sefialan los
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efectos destructores de la guerra sobre la produccién y distribucién de alimen-
tos. Etiopia (1984 y 1990), Angola, Chad, Sudan, Mozambique (1984) y Bangla-
desh (1974) son todos ejemplos bien documentados. La guerra tiende a reducir
tanto el drea sembrada como la asignacién de mano de obra para la prepara-
cién del campo a causa de un déficit de mano de obra. De igual manera, los
ejércitos ocupantes se aduefian de los alimentos 'y deliberadamente queman
cosechas en las 4reas en poder de los rebeldes. Los patrones normales de co-
mercio también se trastoman de modo que pueden ocurrir tanto un descense
de la disponibilidad de alimento como una disminucién de los derechos. Las
autoridades militares a veces niegan el paso seguro para los que trabajan en
socorro en areas donde el hambre o incluso la hambruna sirve para presionar
a sus opositores (Minear, 1991; Messer, 1991; S. Smith, 1990; UNICEE 1989).

La sequia, las inundaciones y las amenazas biologicas como la peste son
otros activadores més comunes (por ejemplo, el Sahel 1971-6 y Darfur 1985,
diferentes partes de Etiopia en 1973, 1984 y 1990). La llamada “enfermedad de
la patata” (phytophtora infestans) fue el activador en Irlanda de septiembre de
1845, aunque las causas de fondo econdmicas y politicas y los factores subya-
centes se habian venido desarrollando a través de un largo periodo en la histo-
ria del colonialismo britanico en Irlanda (Regan, 1983). Este ejemplo se utiliza
de nuevo en el capitulo 5. Kjekshus (1977) detalla el devastador efecto de la
ictericia hematirica del ganado en Africa oriental en los afios 1890 y su papel
como activador de la hambruna.

Por cualquier razén (desde el punto de vista de un evento activador) se
inicia un periodo de escasez de alimentos. Los componentes de las casillas 1-6,
que hasta ahora habian venido cambiando con relativa lentitud en cuestion de
afios o décadas, empiezan a cambiar rapidamente. Las estrategias de supervi-
vencia entran en acci6n para movilizar nuevos recursos. Sufre el presupuesto
del hogar para aquellos con un perfil menos bien desarrollado y los depésitos
de alimentos en algunos hogares se bajan. La operacién del mercado también
llega a ser crucial cuando los productores tienen que entrar para apoyarse, y
aquellos sin acceso a los medios de producir alimento tienen que comprarlo.
Los debates econémicos sobre la operacién del mercado para granos esboza-
dos antes (en la subseccién sobre mercados), aqui son importantes. Al mismo
tiempo la “antropologia de la hambruna” es particularmente significativa y en
muchos relatos se ha subestimado (segun dice Rangasami, 1986). El hecho im-
portante es el grado hasta el cual las reglas e instituciones de la sociedad se
pueden adaptar en épocas anormales.
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Para algunos autores, la descomposicién social es una sefial y una causa de la
hambruna (Alamgir, 1980; Currey, 1978; Cutler, 1985). Sin embargo, en el siguiente
ejemplo Rangasami describe el an4lisis de Firth sobre la hambruna de Tikopia en
Polinesia, arguyendo que no habia mayor “descomposicién social”:

El esqueleto del orden social quedaba preservado aunque atenuado en su con-
tenido. El (Firth) ofrece interesantes ideas sobre la hambruna: o que la ham-
bruna hizo fue revelar la solidaridad de la familia elemental. Incluso en el
punto culminante de la hambruna, parecia que dentro de la familia elemental
se continuaba compartiendo plenamerite el alimento como si fuera la norma.

(Rangasarmi, 1986: 1579)

Las casillas 10 y 11 se refieren a los cambios de las capacidades del indivi-
duo y del hogar para continuar efectivamente conviviendo con la tensién y
proveerse de alimentos por cualquier medio. Si la ingestién de alimentos cae
por largo tiempo, la capacidad de la poblacién para buscar y realizar trabajo se
deteriora. Si persiste la esacsez de alimentos, aumenta la morbilidad y luego la
mortalidad. El ciclo se completa con la flecha que va de la casilla 11 a las casillas
2y 1. Después de algunas semanas de una hambruna, los activos y recursos de
un hogar pueden deteriorarse seriamente. Tal vez se haya dispuesto de activos
para comprar alimentos (ganado vendido o tierra hipotecada y maiz de semilla
comido). Los propios miembros, cuyo trabajo es un activo, pueden enfermarse
o haber muerto.

La flecha también regresa hasta la casilla 1 porque las relaciones de clase ¥
las estructuras asociadas de dominio y asignacién (casilla 4) también pueden
cambiar rapidamente a raiz de la hambruna. Mientras algunos hogares sufren,
otros comerciantes y prestamistas amasan fortunas vendiendo grano a precios
inflados, ejecutando hipotecas (especialmente de tierras) al no rembolsarse las
deudas y también pueden ganar mano de obra a cambio de alimento. Sin em-
bargo, no todas las hambrunas benefician a las clases dominantes y pueden ser
un catalizador para repentinos cambios politicos como, por ejemplo, Etiopfa
durante los tiltimos afios del reinado de Haile Selassie. También pueden inde-
leblemente trasformar un pais, como ocurrié con Irlanda después de 1845-8,

Este enfoque de la hambruna analiza sus estructuras y procesos en relacién
con ganarse la vida en épocas normales. Es un enfoque reiterado en el cual los
choques “externos” y activadores (como una sequia o una guerra) tienen su
impacto sobre las estructuras y procesos de la economia politica. Con el impac-
to de nuevos factores externos; la economia politica esté sujeta a cambios que
afectan a individuos y hogares de manera diferente. La mayor parte de las
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teorias actuales sobre la hambruna se pueden localizar dentro de diferentes
partes de este modelo y lograr ideas interdisciplinarias. De una manera mas
esquemdtica, nuestro modelo de “presion y mitigacién” de la hambruna resu-
me las mismas relaciones y las vincula con presiones globales por un lado y con
eventos naturales activadores por el otro.

POLITICA

Las politicas se pueden examinar en relacién con la “cadena explicativa” que
explica la hambruna. Esta cadena incluye el andlisis de los “mecanismos” que
producen vulnerabilidad regresando desde las causas inmediatas y locales {en
espacio y tiempo) hasta las razones menos directas, a largo plazo y estructura-
les (factores dinamicos subyacentes y causas de fondo). La cadena de la expli-
cacién corre paralela al modelo PAR presentado en el capitulo 2, en el cual las
causas de fondo estan ligadas a las presiones mds directas que crean vulnera-
bilidad. Cuando éstas coinciden con condiciones locales adversas, el impacto
de una amenaza puede desatar un desastre.

Una salida clave es dirigir las acciones de la politica al nivel del problema
que se puede alterar efectivamente. Mientras una explicacion integrada puede
ser intelectualmente satisfactoria, tiene que localizarse al nivel en el cual pueda
hacer un impacto significativo. Tiene que haber efectividad en el corto plazo:
las vidas humanas a veces dependen de esto. Pero hay otro peligro latente
opuesto que espera a quien formula la politica. R.C. Kent advierte:

Al tratar los desastres como fenémenos aislados, perdemos un sentido de las
causas reales de la vulnerabilidad. Conceptualmente, es una forma de evitar
las consecuencias plenas de las causas y soluciones de los desastres. Uno no
necesita abordar las interrelaciones globales entre comercio internacional,
fluctuaciones de la moneda, intereses geopoliticos y comerciales y un delta
inundado en Bangladesh. En términos préacticos, al aislar los desastres, uno
puede demostrar buena voluntad y someter a prueba las soluciones tecnolé-

gicas sin “caer en la trampa” de compromisos a més largo plazo.
(1987a: 174-5)

Para cada eslabén en la explicacién de la hambruna hay una serie de me-
didas politicas. A nivel internacional y nacional, conseguir seguridad agregada
de alimento ha sido una meta politica importante, en particular desde que los
depésitos globales de grano descendieron y llegaron a ser mucho mas inesta-
bles desde mediados de los 70.
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. En un'mundo con depresion y menos excedentes comerciales estables de
granos, la seguridad nacional en el alimento frecuentemente se considera como
una defensa contra la hambruna. Sin embargo, estd muy lejos de ser algo direc-
to o suficiente (Wisner, 1988b: 158-86) y han surgido hambrunas graves en Afri-
cay Asia en las dos altimas décadas a pesar de haber grandes excedentes de
granos en Norte América y la Comunidad Furopea. Al identificar los paises
més propensos ala hambruna en Africa, Shepherd cosideraba que aquellos que
habian sufrido el mds severo descenso a largo plazo en produccién de alimen-
tos y tenian las reservas mas bajas de divisas extranjeras por cabeza, estaban
también entre los que habian sufrido las hambrunas mas severas. Aunque la
incapacidad de comprar en el mercado mundial es una situacién peligrosa
paraun pais de esos, el descenso de la produccion nacional significa poco cuan-
do se interpretan los cambios de acceso y el nivel de vulnerabilidad de diferen-
tes dreas y grupos particulares de personas.

El avance tedrico que trajo la teoria de los derechos de Sen ha hecho nece-
sario reevaluar la importancia de la seguridad de alimento a nivel nacional e
internacional y reenfocarlo como “seguridad de derechos” para el hogar y el
individuo (Cannon, 1991). Sin embargo, la seguridad nacional de alimento pa-
receria seguir siendo una consideracién importante en la prevencién de la
hambruna, con tal de estar ligado con otros. La experiencia de Etiopia ha sido
particularmente instructiva porque algunos decian que las existencias de ali-
mentos se utilizaban para alimentar a otra gente que no estaba hambrienta de
Eritrea y Tigray. De igual manera, la “autoconfianza colectiva” lograda a un
modesto nivel por los paises surafricanos que forman el SADCC!? ha permiti-
do el intercambio de granos entre los miembros. Esto disminuy6 el impacto del
FAD como un elemento en el potencial de hambruna durante los 80. En 1992
toda la reg1on surafricana afrontd la peor sequia del siglo veinte y paises tales
como Sur Africa y Zimbabwe que normalmente exportan a otros de la regién
necesitaron importar comida. A la larga, entonces, a nivel de regiones grandes,
las inquietudes por el FAD siguen siendo importantes.

Las ideas dadas por FED sugieren que también se requiere un enfoque mas
desagregado en la seguridad del alimento. Es necesario hacer un “mapa” de la
vulnerabilidad de diferentes grupos como lo llama R.C. Kent (1987a: 179), y
para hacer esto se requiere un entendimiento de la economia local. El modelo
de acceso ofrece un método para lograr esto. La distincién entre un mecanismo
de FAD y uno FED es importante a esta escala desagregada. Una explicacién
FAD sugiere que el mejor tratamiento para la hambruna es retroceder el des-
censo de la ofetta de alimento, a corto plazo a través de ayuda alimenticia o con
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el tiempo a través de estrategias de mejoramiento de la produccién como la
Revolucion verde. Un mecanismo FED, por el contrario, sugiere que los dere-
chos deben fortalecerse. A largo plazo esto puede implicar cambios fundamen-
tales en las estructuras de acceso a dotaciones y subsistencias, mientras que a
corto plazo serfa necesaria la ayuda por trasferencias de ingresos, surtir ali-
mento en cantidades suficientes para reducir precios, la creacién de oportuni-
dades de ganar alimento o promover una prensa gratuita para publicar even-
tos y prevenir la inaccién. En la préctica, el alimento s6lo o alimento y dinero
han formado la base para el alivio inmediato de la hambruna. Se han estable-
cido las ventajas del dinero mas bien que el alimento en manos de los vulnera-
bles™.

Los afios 80 y comienzos de los 90 han visto una creciente frustracién con
la incapacidad de la ayuda humanitaria internacional para lograr acceso a las
poblaciones civiles atrapadas en guerras civiles o aisladas de alguna otra ma-
nera. UNICEF y otros 6rganos de las Naciones Unidas trabajaron mucho en el
caso de Sudan para negociar “corredores de tranquilidad” a través de los cua-
les podian trasportar alimento de socorro a poblaciones en el sur de ese pais
(Minear, 1991). Analogamente, la minoria kurda en Iraq sigue aislada en alto
grado. Esto ha llevado a discusiones en varios paises de cuando y cémo la
soberania nacional debe ceder a la ayuda humanitaria para poblacion en situa-
ciones desastrosas. Este problema es mas que una salida de politica dealivioy
suscita inquietudes geopoliticas y sobre todo éticas sobre el derecho humano
al alimento, techo y cuidados de la salud (De Waal, 1991; Eide et al., 1984).

Sistemas de alerta temprana

Una de las herramientas que se ha desarrollado después del C6digo de la ham-
bruna de la India v en particular después de las hambrunas en el Sahel de los
afios 70 han sido los sistemas oportunos de alerta temprana o advertencia de
hambruna. Hervio (1987) las define como “instrumentos para medir variacio-
nes de los factores que determinan la situacién alimenticia de un grupo de
poblacién, medir las consecuencias de estas variaciones y descubrir soluciones
especificas que eviten la ocurrencia de lahambruna”. Existen muchos enfoques
diferentes de tales sistemas y en concepto de algunos hay demasiados. Por
ejemplo, hay cerca de 40 en todo el Africa, con por lo menos seis sistemas riva-
les en Mali solamente. Est4 el de la FAQ, Informacion global y sistema de alerta
temprana desarrollada en los afios 70, el cual predecia cosechas estimando la
biomasa desde un satélite. Este sistema padecio las mismas raices intelectuales
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que sus programas de seguridad de alimentos. Otros funcionan sobre el prin-
cipio de un equilibric general alimenticio, donde la produccién de alimento
necesita importaciones iguales mas ayuda alimenticia. Los problemas de mon-
tar la balanza de analisis a nivel nacional y no incorporar el elemento explica-
tivo esencial de acceso han limitado la utilidad de este tipo de sisternas de
alerta. Desde entonces se han desarrollado sistemas mas sofisticados aunque
la viabilidad de recoger la escala de datos necesarios para un sistemna ideal es
dudosa (Nichols, 1988). Diferentes tipos de indicadores de hambruna también
se han utilizado como alarmas adicionales (Cutler, 1985).

Fortalecimiento de sistemas de subsistencia

Pasando a unas medidas menos directas para prevenir la hambruna, el forta-
lecimiento de medios de vida rurales es el requerimiento mas obvio de politica.
Naturalmente, estas medidas pueden tener unos objetivos diferentes de la pre-
vencitn de la hambruna y tienen objetivos de desarrollo que son justificables
como fines por si sclos. Harriss (1988) ha hecho una comparacién de India y
Africa con respecto a macropolitica relacionada con éreas rurales. Ella llega a
la conclusién de que la situacién en la India es tan diferente que practicamente
no se puede trasferir leccién alguna al Africa. En la India, el gobierno ha inten-
tado la reforma de la tenencia de tierras, mejorado la tecnologia de produccién
agricola (incluso irrigacion), estimulado mejor proceso y almacenamiento,
opera un sistema de distribucién publica bastante efectivo de granos ¥ ha en-
sayado bien mecanismos descentralizados de respuesta a emergencias. Estos
han significado que ha surgido una estrategia de prevencion de la hambruna
razonablemente efectiva. Sin embargo, esta lista de logros aparentemente no
ha llevado a la disminucién de la general mala nutricién en la India. No obs-
tante, llega a ser diffcil demostrar el nivel de impacto de diferentes politicas de
desarrollo rural en la prevercién de la hambruna, excepto en términos genera-
les. Esto se debe a que las causas de la hambruna son esencialmente coyuntu-
rales y siempre implican factores mas inmediatos y locales.

Respuesta a la hambruna desde las bases

Todas las opciones de politicas hasta ahora estudiadas son “de arriba hacia
abajo”. Respuestas complementarias y a veces conflictivas a los fenémenos ac-
tivadores que pueden traer hambruna también se pueden ver desde las bases.
Ademas de sobrevivir a nivel de hogar y de comunidad, que se vio en el capi-
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tulo 3, varias organizaciones no gubernamentales han intentado muchas de las
mismas intervenciones ya analizadas, aunque “desde abajo”. Las organizaciones
cerca de las bases estan bien ubicadas para ofrecer ciertas clases de informacién
para sistemas de alerta temprana a fin de complementar los datos generales
ofrecidos por el satélite. Por ejemplo, esos sistemas han sido establecidos por
organizaciones como Save the Children Fund y la Red Crescent Society. Estos
sistemas son dirigidos por ciudadanos locales que recogen informacién sobre
precios de ganado y alimentos y ventas de activos por parte de los hogares,
enire otros indicadores de emergencia de alimentos (York, 1985; Cutler, 1984).

De igual manera, muchas ONG se han encontrado ofreciendo ayuda para
la hambruna, a veces paralelamente a la ayuda gubernamental e internacional
a gran escala, otras como un conducto de parte de esa ayuda y otras solas en
dreas aisladas que no reciben otras formas de ayuda. Algunas ONG han tratado
de administrar ayuda de alimentos de forma tal que a la larga fortalezcan los
medios de vida locales (M. Scott, 1987). Por ejemplo, Operacién Hambruna en
Sur Africa afronté la hambruna a muy gran escala en los llamados Bantustans
durante la sequia de 1991-2. Ellos sirvieron de apoyo a grupos de mujeres en
horticultura asi como también ofreciendo alimento convencional masivo.

La federacion de grupos de desarrollo de aldeas (naam) en Burkina Faso y
otros paises del Sahel conocidos como las “Seis 5" ha propiciado almacena-
miento de grano a manera de cooperativas. De esta manera los agricultores
quedan aliviados del ciclo de endeudamiento causado por tener que vender a
precios bajos cada afio a un comerciante, seguido por la compra de grano a ese
mismo comerciante a un precio mas alto més tarde durante la “estacion de la
hambruna” (Adamson, 1982). El Gramin Bank de Bangladesh desempena una
funcién similar, ofreciendo crédito a los “que no merecen crédito” con el fin de
iniciar actividades que generen ingresos. La conclusion que sacamos antes de
que FED es en general méds importante que FAD como una explicacién de la
hambruna, sugiere que los ingresos extras son especialmente importantes para
prevenir la hambruna y que esos esquemas son capaces de alterar el patrén de
acceso para permitir a la poblacion mejorar sus derechos a largo plazo y con
ello reducir el riesgo de afrontar hambruna.

Otros numerosos esfuerzos se han hecho para fortalecer los medios de vida
en favor de la poblacién rural vulnerable a la sequia. Uno de los mas interesan-
tes de éstos fue hecho por la British Charity War on Want en Mauritania des-
pués de la sequia de Sahel y la hambruna de 1967-73. En lugar de gastar todos
los fondos recolectados durante la crisis para alivio inmediato, emprendieron
un estudio completo del sistema de subsistencia existente de la poblacién que
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vivia en la regién Guidimaka de Mauritania que bordea el rio Senegat (Bradley,
Raynaut y Torrealba, 1977). Con base en este estudio ellos propusieron un pro-
grama de desarrollo a largo plazo centrado y controlado por asociaciones al-
deanas. El programa desarroll6 mejoras de bajo costo de las practicas agricolas
existentes, que ya inclufan técnicas sofisticadas de manejo de las aguas de inun-
dacién y un cuidadoso manejo de la ganaderia. Ellos trataron de diversificar el
sistemna de subsistencia mediante la adicién de arboles frutales e industrias
artesanales. De ellos fue uno de los primeros programas de introducir peque-
fios terraplenes para aumentar la infiltracion en el suelo de las escasas lluvias:
una innovacién que mas tarde se formenté profusamente en todo el Sahel (Twose,
1985; Harrison, 1987).

CONCLUSION

Las causas de la hambruna son demasiado complejas para las teorias tinicas
que proclaman aplicabilidad universal. El modelo de acceso reiterado permite
operar una rigurosa teoria, pero bajo condiciones que cada hambruna particu-
lar determina. Al entender cada hambruna de esta manera se facilita la evolu-
cion de un método analitico mas flexible para explicar las hambrunas, el cual
a su vez puede apoyar politicas de respuesta mas flexibles.

NOTAS

1. Una extensa literatura sigue las huellas de la hambruna en la historia. M.M. Cahen
(1977) indica un panorama general de la evidencia de hambruna en la prehistoria.
La historia registrada de la hambruna es seguida por De Castro (1977); Sorokin
(1975) y Arnold (1988); para el mundo grecorrecmano (Garnsey, 1988) y la antigua
China (Mallory, 1926). Existe una reciente visién totalmente interdisciplinaria edi-
‘tada por L.F. Newman (1990}

2. Esas hambrunas inducidas por politicas incluyen aquellas asociadas con colectivi-
zacién en la URSS en los afios 30 v la introduccién del sistema de Comunas Popu-
lares en China en 1958. También pueden existir “hambrunas de politicas” como
resultado de intervenciones inapropiadas del estado en el caso de trastornos de
sistemas alimenticios, como ocurrid en la hambruna irlandesa después de 1840,
cuando el gobierno briténico adhirié a la politica del laissez faire de intervencién
limitada, con ayuda alimenticia restringida {mafz importado de América) que no
se podia comer localmente (Woodham-Smith, 1962).
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3. Meillasoux (1973, 1874) y Copans (1975,1983) son representativos del andlisis en la
época de la hambruna en Sahel al ceste del Africa. Franke y Chasin {1980) revisaron
y resumieron gran parte de la literatura francesa del periodo. En otra parte de Afri-
ca Wisner y Mbithi (1974) y Wisner (1980) tenian casi lo mismo que decir sobre la
hambruna en Africa oriental, mientras que Bondestam (1974) y Kloos (1982) elabo-
raron una explicacién de “economia politica” para un rea en Etiopia (el Valle
Awash) y Hussein (1976) extendio el analisis a Etiopia en conjunto. Andlisis simi-
lares del papel de las relaciones de clase para socavar los métodos de sobrevivencia
con la sequia y causar destrucciones ambientales {que hicieron la tierra mas pro-
pensa al efecto de la sequia) también aparecieron para el sur de Africa (Cliffe y
Moarsom, 1979; of. Wilmsen, 1989).

4. Quienes introducen relaciones sociales a su obra sobre la degradacion de la tierra
son Blaikie (1985b); Blaikie y Brookfield (1987); Little y Horowitz (1987); Hecht y
Cockburn (1989) y Juma (1989). :

5. Guerray hambruna han sido tratados por una edicién temitica de Review of African
Economy No. 33, agosto 1985. Dando (1981) ofrece una amplia vision general hist6-
rica de casos en que la gueri'a fue una causa de hambruna. Shindo (1985) se con-
centra en la influencia indirecta de los gastos militares del gobierno para crear con-
diciones de hambruna. Brandt (1986) y E. Hansen (1987) también abordan este
temna. Jacobs (1987) analiza el bloqueo de Biafra (sureste de Nigeria} que produjo
un millén de muertes por hambruna a finales de los 60. Lemma (1985) trata la
guerra y la hambruna en Etiopia; Minear (1991) se refiere al sur del Suddn; S. Smith
(1990) resume el efecto de la guerra en Mozambique y Angola. Concentrandose en
otras partes del mundo, Kiljunen {1984) escribe sobre Campuchea durante su “dé-
cada del genocidio”; la llamada Gran hambruna de Bengala, causada en parte por
la politica econdmica en tiempo de guerra, es analizada por Aykroyd (1974) y Sen
(1981).

6. Mas profundidad sobre Nigeria del norte es suministrada por Mortimore (1989).
Similares tratamientos de la “cadena de causas” de la hambruna son ofrecidos para
Malawi por Vaughan (1987), para Kenya en 1971 por Wisner (1978b, 1980), para
Kenya en 1984 por Downing, Gitu y Kamau {1989), para Etiopia por Mariam (1986)
y Kebbede (1992).

7. De Castro contribuyé con mas de medio siglo de estudios sobre la hambruna que
se desviaron de la sabiduria convencional haciendo énfasis en las relaciones socia-
les. Médico brasilefio y geGgrafo, De Castro empez6 a documentarse sobre desnu-
tricién crénica y lo que hoy llamariamos “vulnerabilidad” en América Latina en
los afos 20. En los primeros dias de las Naciones Unidas presté servicio en la divi-
sién de nutricién de la FAO, pero quedé desencantado por los programas interna-
cionales para prevenir la hambruna. Hay una bibliografia de las obras principales
de De Castro sobre la hambruna y una revision critica en Wisner (1982); las obras
més conocidas son Geopolitics of Hunger (1977) y Death in the Northeast (1966).
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Resimenes de estos descubrimientos importantes en ciencias fisicas y naturales se
pueden encontrar en una colecci6n editada por Wilhite y Easterling (1987).

Gran parte ha sido aprendida por administradores de campo y funcionarios del
gobierno durante las dos iltimas décadas. Hay gran cantidad de experiencias so-
bre administracién de campos de refugiados de hambruna (Harrel-Bond, 1986),
provision de ayuda alimenticia (Draze y Sen, 1989), y sisternas de alarma (Walker,
1989). Ver también Borton (1988) para una excelente revisién de la reciente expe-
riencia briténica con el alivie de la hambruna y emergencias. Jackson (1982) y Crow
(1990) son més criticos del proceso de ayuda, especialmente la provision de ayuda
alimenticia. R.C. Kent (1987a) ha resumido un gran conjunto de comentarios cada
vez mds criticos sobre ayuda en muchas formas. '

“La causa fundamental de la hambruna es la falta de cosechas que mina los ingre-
sos de los ya pobres” (Mallor y Gavian, 1987: 539). Platteau (1988) hace énfasis en
la disminucién de la produccién agregada de alimentos en Africa, pero atribuye

- ésta a tecnologia agricola retrégrada y a politicas de precios, como lo hacen muchos

otros autores. Para el énfasis alternativo, especialmente en la influencia de la poli-
tica gubernamental (por ejemplo, precios, crédito, mercadeo, infraestructura, in-

- vestigacién y desarrollo) sobre la produccién africana de alimentos, ver Bates
- (1981); Berry (1984); Raikes (1988); Wisner (1988b); Odhiambo et al. (1988); Cheru

11.

12,

{1989); Bernstein (1990); Achebe et al. (1990); Rau (1991); Wisner (1992h).

Dreze (1988: 19) dice que las exportaciones al exterior de la India eran frecuentes
durante las hambrunas del siglo diecinueve.

Conferencia Coordinadora de Desarrollo de Sur Africa, creada en 1980 por Mo-
zambique, Angola, Zimbabwe, Botswana, Suazilandia, Zambia, Malawi, Lesotho,

* Tanzania ( y ahora Namibia). Sobre su politica comiin de alimentacién ver Prah

13.

{1988); Rau (1991: 125-8); Wisner (1992h)
Sobre hacer mds afectiva la ayuda alimenticia, ver Singer, Wood y Jennings (1987);
M. Scott (1987); Cohen y Lewis (1987); Hopkins (1987) y Raikes (1988).



Capitulo 5. AMENAZAS BIOLOGICAS

INTRODUCCION

Hasta ahora hemos introducido el concepto de “vulnerabilidad” y demostra-
do su relacién con un conjunto de procesos que afectan lo que llamamos “ac-
ceso”. En el capitulo 4 explicamos que la hambruna no es sinénimo de sequia
u otras condiciones naturales ni de una disminucién de la disponibilidad de
alimento como tal. Lo que cuenta es la vulnerabilidad de la poblacién a tras-
tornos en su acceso a recursos y medios de subsistencia.

El presente capitulo contintia ese analisis respecto a los desastres bioldgicos
que afectan tanto a la poblacion (enfermedad) como a sus cosechas o animales
(enfermedad y plagas). Examina varios eventos de la primera civilizacion, des-
de la edad media y épocas recientes para ver si aqui también encontramos
diferencias de vulnerabilidad en juego. Se hardn algunas conexiones con pro-
blemas de salud que no son especificamente desastres, puesto que la salud es
un aspecto crucial de la vulnerabilidad en general. Parece més conveniente
incorporarlos aqui en el analisis mas amplio de factores biolégicos.

Este analisis incluye la Peste de Justiniano, un brote de peste bubénica
contemporanea con la caida del Imperio Romano y la epidemia llamada Muer-
te Negra que acabé con una tercera parte de la poblacién europea en el siglo
XIV. Las crisis contemporéneas estudiadas incluyen el SIDA y retos menos dra-
maticos producidos por el resurgimiento de muchas enfermedades trasmitidas
por vectores, problemas sanitarios en ciudades del Tercer Mundo y el agota-
miento de reservas genéticas.

Las amenazas biolégicas incluyen microorganismos tales como los respon-
sables de enfermedades epidémicas del hombre, epizootias como la ictericia
hematirica y la fiebre del cerdo y enfermedades de las plantas. Los insectos y
otros animales pueden trasmitir enfermedades (mosquitos, ratas, piojos, pul-
gas) o pueden destruir cosechas (aves, langostas, gusanos devastadores, salta-
montes). Como se anoté en el caso de las patatas en la hambruna del siglo
diecinueve de Irlanda, las poblaciones biolégicas normales por lo general son
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genéticamente diversas, de modo que las amenazas bioldgicas rara vez activan
desastres.

Hasta diferentes grados, los sistemas humanos también han desarrollado
resistencia social (y bioldgica) a esos riesgos. La cultura humana también ha
desarrollado formas de tolerar pérdidas de cosechas y animales hasta ciertos
niveles. Ciertamente, la poblacién puede ser ambivalente hacia ciertas plagas
(los saltamontes del sureste de Nigeria que constituyen la mayor amenaza de
las cosechas se consideran como fuente de alimento entre mujeres y nifios [Ri-
chards, 1985]). Se han desarrollado elaborados ajustes de sistemas tecnosocia-
les ante las enfermedades de plantas y animales y pérdidas de cosechas debi-
das a plagas y sabandijas (Mascarenhas, 1971} y pérdidas después de las
cosechas (Bates, 1986). Enla mayor parte de los casos la existencia de “exceden-
te normal” es simplemente suficiente para absorber esas pérdidas. Es decir,
durante épocas “normales” la tendencia de los sistemas de subsistencia es a
sobreproducir més alla de las necesidades de subsistencia como un seguro in-
trinseco estructural de que las necesidades se satisfaran todavia en las peores
épocas (Allan,1965; Porter, 1979). Lo que ha sido practica comuin entre agricul-
tores campesinos y pastoriles durante siglos ultimamente se ha redescubierto
en el contexto de la agricultura europea y norteamericana bajo el lema de “ma-
nejo integrado de las plagas”. Se tolera un grado de pérdida hasta que exceda
el costo marginal de la accién contra la peste (Altieri, 1987).

La literatura sobre desastres, con la excepcion de escritos especializados
sobre salud pblica, ha tendido a dejar de lado los desastres biolégicosl. Las
primeras investigaciones sobre desastres eran obviamente confusas cuando se
veian frente a la riqueza de la biosfera. Burton y Kates (1964) incluian todo
aquello en que pudieran pensar en su categoria de “amenaza biolégica”, inchu-
sive el pie de atleta {un problema menor de hongos). Nosotros proponemos
mirar més sistematicamente a la poblacién y sus medios de subsistencia en
relacién con los desastres biologicos. Los desastres bioldgicos se analizan por
derecho propio {sea ccino riesgos para la salud humana o enfermedades de
cosechas y animales). Pero ademds, una interpretacién de los desastres biolé-
gicos permitird una mejor comprensién de los problemas de salud que se rela-
cionen a la vulnerabilidad ante muchos otros tipos de amenazas. También per-
mite entender la importancia de la salud en el impacto de otras amenazas,
cuando por ejemplo, las inundaciones exponen a la poblacién a nuevos riesgos
de la salud.
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;Limites al anilisis de vulnerabilidad?

Enel capitulo 1 advertimos que la vulnerabilidad diferencial no estaba presen-
te en todos los desastres. Aunque es importante en 1a mayoria, hay unos desti-
nados a ser “casos limitantes”, donde la vulnerabilidad que resulta de estruc-
turas sociales es a veces de poca significacién para el tipo o intensidad del
desastre. En esos casos, el problema de c6mo el impacto de un desastre se dis-
tribuye entre este o aquel subgrupo humano seria irrelevante. La Muerte Negra
y el SIDA pueden muy bien ser esos casos, pandemias que tal vez no respeten
la clase social u otras caracteristicas diferenciales de la poblacion. Este capitulo
explorara esos limites para la aplicabilidad de la “vulnerabilidad” como un
concepto en relacién con desastres biologicos. Las plagas severas y extendidas,
la pestilencia e infestaciones pueden servir como una prueba extrema del con-
cepto de vulnerabilidad.

Pero aparte de esta inquietud, hay otras fronteras implicitas en desastres
biolégicos. La importancia de los problemas de salud humana como partes de
otros desastres es aparente en otros capitulos desde nuestro analisis de la vul-
nerabilidad a amenazas tales como inundaciones, sequia y ciclones tropicales.
Estos tienen potencialmente graves consecuencias biolégicas y epidemiol6gi-
cas. Por ejemplo, la inundacién va comunmente seguida de epidemias de dia-
rrea debido a la contaminacién de fuentes de agua potable. No hay duda de
que la poblacion que sobrevive al impacto inmediato de algunas amenazas
puede sufrir mucho mds por una crisis consiguiente de salud. A la inversa, la
vulnerabilidad a los impactos de muchas amenazas se aumenta en poblaciones
con salud crénicamente mala. De ahi que una comprensién de la enfermedad
nos ayuda a captar las consecuencias del acceso (a recursos adecuados y sub-
sistencias) para entender el impacto completo de las inundaciones, sequias y
otros fenémenos naturales.

Terremotos, deslizamientos y tornados se dice que no implican ninguna
amenaza epidemiolégica secundaria. Ocasionalmente las consecuencias en tér-
minos de salud de algunos desastres como el terremoto se han sobreestimado
(Cuny, 1983: 44-9). Otros (inundaciones, ciclones, tsumanis) pueden llevar a
mayores enfermedades trasmisibles por aguay vectores como la tifoidea, cole-
ra, leptospirosis y tifo, malaria y encefalitis. En esas situaciones, se aconseja
generalmente ingenieria ambiental v vigilancia mas bien que inmunizacién
masiva (PAHO, 1982: 13-21, 53-60). Es importante observar que las consecuen-
cias sanitarias de una amenaza propiamente dicha pueden ser insignificantes
en comparacién con aquellas asociadas a las reubicaciones a campos de dam-
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nificados. Las altas densidades de poblacién en refugios a veces son responsa-
bles de la contaminacién de enfermedades trasmisibles y la sanidad con fre-
cuencia es rudimentaria (PAHO, 1982:3-12; Simmonds, Vaughan y Gunn, 1983:
125-65).

PERSPECTIVA DE LA BIOLOGIA DE LA POBLACION

Los microbios, los vectores de enfermedades y los seres humanos han evolu-
cionado juntos a través de centenares de miles de afios. Nuestro sistema inmu-
ne se deriva de aquello desarrollado mediante la interaccién de nuestros ante-
cesores primates con el ambiente durante millones de afios (McKown, 1988;
Anderson y May, 1982). Dado el tiempo implicito, la “adaptacién” humana a
los retos biolégicos tiene que ser mas completa que nuestras adaptaciones pu-
ramente culturales a la sequia o salvaguardas arquitecténicos contra los terre-
motos. Aun cuando los humanos no hayan evolucionado una respuesta inmu-
ne generalizada, el polimorfismo genético ofreceria suficiente diversidad en
las poblaciones para reducir al minimo el riesgo de mortalidad catastréfica
(Ruffié, 1987).

' Pero la historia humana estd marcada por desastres de enfermedades.
Marks y Meatty (1976: 3-18) encuentran evidericias escritas de epidemias por
lo menos desde el siglo XV aC y las més severas con decenas de millones de
muertes. El factor comiin de mayor movilidad humana en muchas de estas
epidemias es sorprendente, La Peste de Justiniano (541-93 dC) tuvo lugar du-
rante la decadencia del Imperio Romano, acompaiiada de numerosas guerras
y movimientos de poblacién. La Muerte Negra en Europa (1348-1400) corres-
ponde al aumento de contactos comerciales que se dice precedieron al naci-
miente del capitalismo. La més reciente, una gran endemia de influenza (1918-
20), acompafi6 el extremo desplazamiento de poblacién durante y después de
la Primera Guerra Mundial.

~ El papel de la migracién humana también se destaca en la conquista del
“Nuevo” Mundo. Nuevos organismos patol6gicos como los responsables de la
viruela y el sarampién fueron introducidos al Caribe y América Latina desde
el siglo dieciséis. Ellos condujeron a millones de muertes entre poblaciones
indigenas en cuestién de afios (Crosby, 1986: 195-216; Markas y Beatty, 1976:
160-4). La conquista europea de Australia y Nueva Zelandia, previamente ais-
lados de una manera similar de los patégenos del Viejo Mundo, vino acompa-
fiada del colapso demogréfico de las poblaciones indigenas (Crosby, 1986: 217-
68; 309-11).
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¢Por qué la mortalidad catastréfica a esta escala persiste en grandes pobla-
ciones humanas genéticamente diversas con sistemas inmunolégicos altamen-
te desarrollados? ;Por qué a veces han muerto millones de personas en cues-
tién de unos cuantos afios? La respuesta se encuentra en la accién de muchas
variables que conducen a la vulnerabilidad a las enfermedades en cuestion. La
epidemiologia ha utilizado el concepto de “riesgo” durante muchos afios
{MacMahon y Pugh, 1970). El modelo clasico de la causacién epidemiolégica
implica la interaccion del agente de la enfermedad, el ambiente y el huésped.
El huésped a menudo se encuentra estar diferencialmente “en riesgo” debido
a su conformacién genética; edad, sexo y clase social y la influencia que algu-
nos de éstos pueden tener sobre los ambientes particulares en que se vive o
trabaja’. Igualmente, la desnutricién crénica y la enfermedad se sabe que inte-
ractian de una manera mutuamente reforzante (Scrimshaw, Gordon y Taylor,
1968). De este modo, la condicién nutricional del “huésped” no se puede sepa-
rar de la condicién de sanidad en el “ambiente”. {Cairncross, 1988; Wisner,
1988b: 87-111).

Este capitulo explora si el acceso diferencial a los medios de lograr y man-
tener “salud” esta en juego en los desastres sanitarios mds extremos asi como
en la vida cotidiana. En general hay tres lineas de defensa contra esos desastres:
genética, ambiental y cultural. Cuando uno o més de estos estd comprometido,
generalmente por la formaci6n lenta de multiples tensiones (o causas de fondo
y presiones dinimicas como se describieron en el capitulo 2 en el modelo PAR),
puede haber un desastre.

SUBSISTENCIAS, RECURSOS Y ENFERMEDAD

Para empezar, exploramos la estructura de una versién “biolégica” del modelo
de acceso desarrollado en el capitulo 3. Inicialmente esto se relacionara con la
forma como es afectado el “acceso normal a la salud” por los factores sociales,
econémicos y politicos que determinan accéso a recursos y medios de vida.
Luego se extiende a ejemplos de desastres biolégicos con el fin de descubrir
qué tanto éxito tiene el concepto de vulnerabilidad al analizar eventos catas-
tréficos.

El papel del acceso

Podemos utilizar el modelo de acceso basico presentado en el capitulo 3 (fi-
gura 3.1) para pensar en los problemas de la salud. Las casillas 1, 2b y 4
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determinan recursos individuales y del hogar y oportunidades de ingreso.
Basicamente, el hogar tiene acceso a los principales objetos de tierra produc-
tiva, mano de obra, herramientas y ganado con los cuales ofrecer una subsis-
tencia llena de “salud” (nivel nutricional, vivienda y sanidad, cuidados de la
salud, etc.) en determinado estatus. Este nivel se logra utilizando recursos de
un conjunto de actividades para ganar ingresos {(casilla 3a) y luego dispo-
niendo del ingreso del hogar (casilla 7). Algunas de estas actividades son
peligrosas en otros aspectos de la salud. Los pesticidas no se pueden aplicar
sin que la gente esté adecuadamente protegida con guantes, mascaras, botas,
etc. Muchos proyectos de “desarrollo”, entre ellos programas de irrigacién,
han asociado riesgos para la salud, como malaria y esquistosomiasis (bihla-
ziasis) (Hughes y Hunter, 1970; Wisner, 1976a; Bradley, 1977). La migracién
asalariada puede poner a un miembro de la familia en contacto con vectores
de enfermedades {ver Forde [1972] sobre el contacto con las moscas tsetsé,
Prothero {1965] en relacién con mosquitos anofeles, etc.) o fuentes de infeccién
que se encuentran en casa’. De esta forma, el acceso a recursos que tendria
por objeto mantener la salud de la familia tal vez se logre a costa de exposi-
cion a circunstancias degradantes de la salud.

Los niveles “normales” de morbidez y mortalidad en parte son determina-
dos por el resultado de estos procesos. La fertilidad reproductiva del hogar se
decide a través de una cadena de fenémenos culturales, psicolégicos y fisiols-
gicos (casillas 8 y 9), los cuales a su vez influyen en la salud de los miembros
individuales del hogar a través de compartir alimentos, la salud prenatal de los
nifios y el bienestar de las madres después del parto. :

“Normalidad” (a veces no “saludable”, sino relativamente estatica) puede
contribuir al desastre biolégico de tres maneras. En primer lugar, puede haber
cambios repentinos de las relaciones de clase o estructuras de dominio {casillas
1y 4) que reducen el acceso a recursos esenciales para el mantenimiento de
niveles “normales” incluso minimos de salud. La expropiacién de la tierra es
un ejemplo de ese cambio. O puede haber un quebrantamiento de la ley y el
orden que niega recursos, aumenta la incertidumbre de futuros ingresos o im-
pulsa a la poblacién a huir de prisa. Cuando la poblacién desplazada entra en
contacto con vectores de enfermedades o agentes nuevos para ellos, puede ha-
ber muerte general (Hansen y Oliver-Smith, 1982). En estos gjemplos el desas-
tre biolégico se presenta como una secuela de trastornos sociales como la gue-
rra, masacres, desposeimiento y hambruna.
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Otra explicacién de los desastres biol6gicos incluye la ocurrencia de enfer-
medades epidémicas (o epizoéticas) que provocan mas quebrantos de salud.
En esos casos el “circulo vicioso” de la vulnerabilidad es muy aparente. Por
ejemplo, a fines de los afios 70 una enfermedad epizodtica de fiebre aftosa entre
el ganado de los Maasai en Kenia hizo que el gobierno prohibiera la venta de
estos animales (por temor a que los ganados de Kenia fueran prohibidos en los
mercados europeos). La cuarentena bloqueé una actividad potencial de gene-
racién de ingresos. Esto miné los medios de vida de los Maasai, con el consi-
guiente aumento de morbidez y mortalidad humanas. Su mayor vulnerabili-
dad surgi6 asi de una repentina desmejora de la nutricién, complicada con la
tuberculosis y el sarampién, derivados del impacto econdmico de la politica
gubernamental (D. Campbell, 1987).

Los brotes epidémicos de la enfermedad humana pueden tener otro efecto
de desviar los ingresos del hogar hacia gastos médicos, rituales y funerales.
Una fuerza laboral del hogar debilitada o reducida demograficamente exige
menos ingresos. Bamett y Blaikie (1992) dicen que el SIDA en el distrito de
Rakai, Uganda, ha comprometido 2 la poblacién en tantos funerales (cuando
tiene que suspenderse el trabajo por lo menos tres dias) que ellos deben trabajar
a la luz de la luna y en secreto para poder completar a tiempo las operaciones
agricolas. La muerte y debilidad del ganado esencial para la traccién en la
agricultura también pueden contribuir a deteriorar la habilidad para mantener
la salud humana después de epizootias.

PROCESOS QUE CREAN VULNERABILIDAD

Como deseamos que el andlisis de la vulnerabilidad sea 1itil para planificado-
res y otros agentes del desarrollo, necesitamos especificar tan cuidadosamente
como sea posible cémo las cadenas de eventos sociales y econdémicos “tradu-
cen” varios factores que generan la vulnerabilidad de la gente a peligros biolé-
gicos. Esto lo hacemos examinando varios niveles de entormnos sociales y natu-
rales.

El microambiente

Dieta, abrigo, sanidad y suministro de agua inciden juntos al nivel del hogar
para determinar la vulnerabilidad a un desastre biolégico. Ya se ha menciona-
do el sinergismo que liga la resistencia a la enfermedad y la nutricién. Durante
la sequia en el Sahel (1967-73), casi todas las 100.000 vidas perdidas se debieron
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a la interaccién de la inanicién y el sarampién (Morris y Sheets, 1974). La nu-
tricién minima como un factor de la hambruna ya se vio en el capitulo 4. Las
poblaciones antes bien nutridas, como los holandeses en los tltimos meses de
la Segunda Guerra Mundial (1944-5), pueden sobrevivir a las condiciones de
hambruna que seguramente mataria a otros en mayores cantidades®.

La vulnerabilidad se puede ver especificamente afectada por el tipo y lo-
calizacion de la vivienda. La ubicacién, especialmente en areas urbanas se ve
coaccionada por la ley, los precios de la tierra, la distancia hasta los medios de
vida y la disponibilidad de materiales de construccién. Los millones de habi-
tantes vivos de la “Ciudad de la Muerte” del Cairo (originalmente cemente-
rios) 0 aquellos que habitan los basureros de Manila y Ciudad de México no
escogieron estos sitios por el ambiente saludable. Los recursos y oportunidades
de recursos que imponen la vivienda también determinan la calidad del agua
y sanidad. En los tltimos capitulos veremos cémio decisiones de ubicacién si-
milarmente impuestas aumentan la vulnerabilidad a los deslizamientos de
lodo, inundaciones, tormenta y terremotos. Los desastres biolégicos se incre-
mentan evidentemente con diferentes factores sociales y econdémicos, especial-
mente aquellos que afectan el tipo de casa y localizacion.

Ambiente social regional

El impacto de la migracién sobre la poblacin también juega un papel i impor-
tante para determinar la vulnerabilidad. Roundy (1983) ha demostrado quelos
movimientos de los etiopes incluso sobre pequefias distancias pueden introdu-
cir a la gente a amenazas de la salud cuando estd implicito un cambio de altura
u otras fronteras importantes del ecosistema. La migracion asalariada de habi-
tantes de tierras altas a las costas de Suramérica andinas y centrales produce
efectos similares, Los emigrantes de grandes distancias pueden llegar a ser vic-
tiras de la malaria y enfermedad del suefio entre otras dolencias.

- Cuando emigran familias completas a ambientes muy diferentes (volunta-
riamente o con diversos grados de coercion estatal) se han registrado severos
problemas de salud. Los emigrantes del nordeste y sur del Brasil sufren alta
morbidez y mortalidad en los habitats amazénicos recientemente colonizados.
Los emigrantes de las partes nortes de Etiopia (generalmente bajo poderosa
coercion estatal) hacia el sur de ese pais, también sufrieron mucho {Kebbede,
1992; Clay, Steingraber y Niggli, 1988). De igual manera en los afios 20 los co-
lonizadores soviéticos en Siberia sufrieron epidemias (Paviovsky s.f.). Los es-
tudios longitudinales han revelado que varias décadas después de haberse ins-

i
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talado en el valle inundado por el dique Kariba en la frontera Zambia-Zimbab-
we, los colonizadores seguian sufriendo consecuencias sanitarias mensurables
(T. Scudder, 1980; cf. Hansen y Oliver-Smith, 1982). El desplazamiento obliga-
do ha tenido consecuencias atin mas severas que la migracion.

Todos esos desplazamientos han dado como resultado niveles considera-
bles de enfermedad epidémica. Incluso los campos de refugiados mejor admi-
nistrados tienen problemas con la sanidad (Harrel-Bond, 1986: 244-8; Howard
y Lloyd, 1979; Khan y Shahidullah, 1982; PAHO, 1982). Sobre brotes de enfer-
medades diarreicas epidémicas se han dado noticias en campos latinoamerica-
nos (Isaza et al., 1980) y en Africa (Rivers et al., 1974); asi como en Asia (Anton
et al., 1981; Temcharoen ¢f al., 1979). También se ha hablado del célera aunque
menos frecuente (Morris ef al., 1982). El hacinamiento produce mayor potencial
de infecciones trasportadas por el aire y otras enfermedades trasmitidas por
contacto personal. Hasta que fue controlada, la viruela pudo expandirse rapi-
damente por poblaciones de refugiados no inmunizados (Mazumder y
Chakrabarty, 1973; McNeil, 1979). Las mayores densidades de poblaciones
también pueden hacer mas facil la trasmision de la malaria, especialmente
cuando hay farmacorresistencia (Reacher et 4., 1980) o aguda opresién nutri-
cional (Murray et al., 1978) -

Ambiente fisico regional

La degradacion ambiental puede reducir el acceso de la poblacidn a sus recur-
sos de subsistencia y aumentar asi su vulnerabilidad a amenazas bioldgicas y
de otro caricter. Por esta razon, la erosién del suelo, la desertificacion y la alca-
linizacién se ha denominado desastres “penetrantes” o de “comienzo lento”
{(Pryor, 1982; Blaikie, 1985b). Pero la degradacién ambiental también puede
afectar la vulnerabilidad de otras maneras, reduciendo o perjudicando los ma-
teriales genéticos de la tierra. La contaminacién industrial del aire o del agua
también puede tener este efecto. Asi como puede hacer estériles las zonas pes-
queras y los terrenos para cultivo, pueden causar la muerte de arboles, fauna
y manglares (Eckholm, 1976; Maltby, 1986; Weir, 1987), reduciendo asi recursos
a medios de vida y perjudicando la biodiversidad.

Hay mucha controversia respecto a las amenazas en todo el mundo a la
biodiversidad (Wilson, 1988; Juma, 1989; Fowlery Mooney, 1990). Ala larga, la
disminucion de la biodiversidad podria provocar o al menos amplificar los
desastres biolégicos, especialmente cuando los antepasados de nuestras cose-
chas de alimentos se pierden o se abandonan. Como en términos generales una
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cuarta parte de todos los productos farmacéuticos tienen origen vegetal o ani-
mal, la menor biodiversidad podria socavar el radio de accién de la terapia
frente a nuevas enfermedades. El agotamiento de recursos naturales genéticos
ya ha contribuido a desastres (como “activador”) y se debe calificar de amena-
za penetrante como lo muestra la hambruna irlandesa (casilla 5.1).

PRESIONES QUE AFECTAN LAS DEFENSAS CONTRA AMENAZAS
BIOLOGICAS

Para entender como ocurren desastres biolc’)gicos ocasionales, es claro que ne-
cesitamos analizar muchos factores que pueden aumentar la vulnerabilidad de
la poblacion al impacto de enfermedades de humanos, plantas y animales o a
las infestaciones de plagas. Ademas, necesitamos evaluar los procesos ambien-
talmente perjudiciales que disminuyen la disponibilidad de material gendético,
minando con ello las fuentes de alimentos y los depésitos medicinales. Los
podemos considerar desde el punto de vista de defensas genéticas, ambienta-
les y culturales.

Defensas genéticas

El polimorfismo confiere un grado de resiliencia en una poblacién de plantas,
animales o humanos. Estos beneficios se pueden derrotar de diversas maneras.
En primer lugar, un organismo nuevo y virulento puede introducirse oculta-
mente en una comunidad biologica existente. Un ejemplo es la gran pérdida de
vidas debido a la viruela cuando se introdujo al Nuevo Mundo®, Anélogamen-
te, cerdos, caballos, ganado y la rata negra prosperaron una vez que fueron
importados al Nuevo Mundo y sacaron competidores de sus nichos ecologicos
(Crosby, 1991). Los rebanos de ganado (Bos indicus} del este y sur del Africa en
los afios 1890 se redujeron hasta un 90% con motivo de la ictericia hematiirica,
nueva para esta poblacion. Sus desdichados propietarios, debilitados por la
presion econdémica de perder tantos animales y sufriendo el trastorno social
debido a la expansién colonial britdnica y alemana, también se vieron frente a
nuevos organismos enfermizos traidos de Africa occidental: una especie de
filaria y niguas. La mortalidad consiguiente fue probablemente una de las prin-
cipales razones para el colapso de la resistencia militante al colonialismo en la
region (Kjekshus, 1977).
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Recuadro 5.1 La hambruna de papa en Irlanda (1845-8)

Esta tragedia tuvo muchas causas concurrentes (Woodman-Smith, 1962;
Walford 1879; O’'Brien y (Brien, 1972; Aykrod, 1974; Sen, 1981; Regan, 1983).
- Pero la dependencia de los obreros rurales empobrecidos para el 90% de su ener-
- gla alimenticia de las papas con muy poca variacién genética significaba que
tanto las papas mismas como la gente eran altamente vulnerables a la plaga
causada por el organismo Phytophora infestans. Las causas de fondo, presiones y
los efectos de la vulnerabilidad en juego en este desastre biolégico se representan
en la figura 5.1, una versién del modelo PAR.

Las causas de fondo de esta hambruna se remontan hacia 1650, cuando con
la conquista de Irlanda por Cromwell empez( una discriminacion sistemnatica
contra la mayoria de campesinos catélicos. En primer lugar, un gran niimero se
vio obligado a reubicarse en el oeste creando una distribucion de poblacién que dos
siglos mds tarde dio altas densidades rurales ¥ pequenias granjas. Esto estimuld la

- dependencia de las papas porque producian hasta 6 toneladas por hectdrea. Las

 leyes penales (1695) reforzaron este patrén pues hacian en su mayor parte ilegal que
los catélicos tuvieran terras. Los ausentes terratenientes ingleses posefan la mayor
parte de la tierra en gran parte de Irlanda. Protegidos por las leyes sobre cereales, los
terratenientes podian exportar grano y carrie a Inglaterra rentablemente sin compe-
tencia del grano extranjero que hubiera obligado a bajar los precios.

En los numerosos afios sin plagas la papa habia suministrado mayor ener-
gia dietética que llevaba a mayores tasas de supervivencia de nifios. Esto facili-
taba un incremento de la poblacién catélica irlandesa. Habia presién para pro-
ducir grandes familias tanto para trabajar la tierra coma, y sobre todo, para
buscar empleo remunerado (una parte de cuyo dinero se remitiria al hogar rural)
en ciudades britnicas y en América. Bl crecimiento de la peblacidn aumentd la
presion sobre la tierra en el veste y mantuvo la tendencia hacia granjas muy
pequenas. La exportacién de granos y otros alimentos a Inglaterra fortalecid mas
la dependencia de las papas para la mayoria.

- Aun cuando haya cierta resistencia a un agente patdgeno en una pobla-
cion, puede haber trascurrido tiempo suficiente desde el tltimo brote para pro-
ducir un gran ntmero de individuos no inmunes. La historia eurcpea estd sal-
picada de epidemias catastroficas de peste bubédnica (trasmitida por pulgas
que viven en las ratas) aun cuando todo el tiempo fue endémica’. Ademas de
una poblacién no inmune de tamafio suficiente, se requieren redes espaciales
preexistentes para canalizar el progreso de la infeceién y un alto nive! de mo-
vimiento humano a lo largo de estas redes.
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(Continuacisn recuadro 5.1)

La dependencia econdmica irlandesa de Inglaterra produjo una presién
adicional sobre las granjas de papas para subsistencia, debido a que la baja tasa
de ahorro doméstico (irlandés) significaba que se disponia de pocos empleos
locales fuera de la granja como alternativa.

Las condiciones especificas de vulnerabilidad incluian una dieta muy de-
pendiente de las papas, con informes de que un adulto tendria que consumir
hasta 6 kilogramos por dia (Aykroyd, 1974; 32). En la época en que llegd a ma-
nifestarse plenamente la “Gran inanicién”, la mitad de la poblacion irlandesa
dependia de la papa (Regan, 1983: 114). Ademas de un cerdo, engordado con
sobras de la cocina para venderlo y pagar impuestos y otros gastos monetarios,
las papas y la turba para quemarla y calentarla eran el apoyo principal de la
economia campesina.

La vulnerabilidad auments mas por los bajos ingresos en efectivo, lo cual
hacia muy dificil la compra de alimentos alternativos. Debido a la ley de cerea-
les, los precios de los alimentos alternativos eran siempre altos y claro esta, mu-
cho méas durante la-hambruna (recordar FED, visto en el capitulo 4). El hacina-
miento, la vivienda pobre y la sanidad deficiente aumentaban la vulnerabilidad
socavando las condiciones de salud y ofreciendo menos resistencia a los efectos
fisiolégicos de la hambruna y el frio. :

Finalmente, las papas utilizadas por los campesinos irlandeses provenian
de unos cuantos tubérculos traidos de los Andes a comienzos del siglo XVIL Ya
hacia 1840 el conjunto de genes de la papa en Irlanda era sumamente homogé-
neo y, por lo tanto, vulnerable a grandes dafios por enfermedad. La diversidad
genética hubiera dado al menos alguna proteccion, aumentande la posibilidad
de que alguna variedad de papa fuera resistente a la plaga.

Observando de nuevo la figura 5.1 es preciso anotar que el lado de la ame-
naza fisica tiene que incluir no sélo el agente de la enfermedad Phy tophora infes-
tans, sino también el clima excepcionalmente caliente de 1845 que activo la ex-
plosion de la plaga y el invierno inusualmente frio de 1846-7. Se dice que el frio
mat6 a muchos que se habian debilitado con la hambruna del afo anterior. (Esos
impactos secuenciales de diferentes amenazas —sequia seguida de inundacién,
tornado seguido de inundacién, terremoto seguido de tiempo helado— a menu-
do son los activadores de serios desastres).

E) efecto de este desastre bioldgico fue de por lo menos 1.5 millones de
muertos entre 1845 y 1848 y otro 1.5 millones obligados a emigrar. El censo de
1881 revel6 una poblacién de 3 miliones de personas menos que el total antes de
la hambruna.
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Asi pues, la Peste de Justiniano aparentemente se originé en Egipto y se
extendi6 a lo largo de las rutas comerciales. Estas estaban repletas de soldados
y refugiados de las guerras entonces sostenidas para recuperar partes del Im-
perio Romano perdidas a los vandalos y ostrogodos. La peste bubénica apare-
cid en Bizancio, capital del Imperio oriental en el 542 dC y para finales del siglo
esta ciudad habia perdido la mitad de su poblacién. Siguiendo una segunda
ruta a lo largo del Mediterraneo, aparecié en Francia en el 543 dC. La despo-
blacién fue tan grande que gran parte de la tierra quedé inactiva, no se pagaban
impuestos y los estados se remplazaron ampliamente en el siglo VII por un
patrén de pequefios propietarios (Russell, 1968),

- La pérdida catastréfica econdmica de cosechas por enfermedad o plagas se
puede evitar por algin tiempo mediante el uso intenso de agroquimicos pro-
tectores. Pero hay serios problemas implicitos en esta estrategia, sin contar con
la crisis de divisas extranjeras afrontada por muchos paises obligados a impor-
tar quimicos y exportar cosechas al contado. Las plagas y las enfermedades con
frecuencia desarrollan resistencia al agente quimico y se pueden matar orga-
nismos competitivos o benéficos. Esto produce la “noria” pesticida tan conoci-
da de resistencia y resurgimiento de la peste (Debach, 1974; Altieri, 1987). Por
ejemplo, el algodén en el vasto proyecto irrigado de Gezira en Sudan, empezod
a cultivarse en los aios 20. A comienzos de los afios 50 1a cosecha fue fumigada
con pesticidas una o dos veces. A comienzos de los 1980 el algodén se rocié 19

veces durante la estacién de crecimiento con el fin de controlar un mayor nu-
mero de pestes. El uso extenso de agroquimicos, especialmente DDT, para
combatir los mosquitos de la malaria ha producido mosquitos resistentes al
pesticida, con el resultado de que la malaria est4 volviendo a brotar en muchas
partes del mundo (Chapin y Wassertrom, 1981; Sharma y Mehrotra, 1986; Lear-
month, 1988: 208-11; Matthiessen, 1992).

- La expansién de los productos de exportacién en la selva, tierra de barbe-
choy lotes antes dedicados a cosechas de subsistencia, ha causado la extincion
de muchas variedades locales de legumbres y otros alimentos asi como muchos
productos cosechables de la selva (Juma, 1989). Por ejemplo, el mercado urba-
no para el frijol rojo en Kenia ha hecho que los agricultores dejen de utilizar
muchas variedades indigenas de legumbres y concentrarse en Phaseolus vul ga-
ris porque necesitan dinero en efectivo. Estos recursos genéticos se pierden
para futuras generaciones que podrian utilizarlos para fortalecer los medios de
vida y reducir la vulnerabilidad al desastre.
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Defensas ambientales

La tinica defensa ambiental importante contra la enfermedad catastréfica y la
infestacién es probablemente el asentamiento disperso. La urbanizacién répi-
da, sea como resultado de inseguridad rural (como durante la decadencia de
Roma y comienzos de la Edad Media) o debido al surgimiento del capitalismo
{desde el siglo XV), también est4 asociada con la mayor vulnerabilidad a las
epidemias.

El agua potable y los sistemas de sanidad también son un factor. Probable-
mente habia poca diferencia significativa en sanidad entre ricos y pobres en
Europa hasta el siglo XIX®. Hoy en las ciudades del Tercer Mundo (muchas con
tasas de urbanizacién de dos digitos) los ricos disfrutan de instalaciones sani-
tarias interiores mientras que los pobres se sienten felices si tienen un tanque
de agua comiin a pocos metros de la entrada principal (Agarwal et al., 1989;
Feachem, McGarry y Mara, 1978; Cairncross, Hardoy y Satterthwaite, 1990a).
Muchas ciudades gigantescas (por ejemplo Calcuta, Lagos, Ciudad de México)
tienen sistemas sanitarios basados en drenajes y cafierias de agua por lo menos
de hace 100 afios. Muchas, como Howrath (una ciudad de 2 millones a lo largo
del rio Hooghly en Calcuta) no tienen siquiera alcantarillado.

Diferentes clases de personas fueron mas o menos capaces de lograr acceso
a lugares seguros y huir de la Muerte Negra. Como no habia proteccion garan-
tizada, escapar a las casas campestres desde las ciudades afectadas era una
opcién que s6lo tenian los ricos {Ziegler, 1970). La organizacién espacial de
residencia en las megaciudades de Africa, Asia y América Latina es igualmente
significativa para producir vulnerabilidad diferencial a la enfermedad. L.os pe-
ligros se aumentan con menores presupuestos para el mantenimiento de una
infraestructura incluso minima en muchos paises. Los gastos publicos reduci-
dos, con frecuencia se deben a la insistencia del FMI-Banco Mundial en progra-
mas de austeridad frente a la deuda externa (Hardoy y Satterthwaite, 1989;
Cairncross, Hardoy y Satterthwaite, 1990a). En el capitulo 2 tratamos esto como
una de las principales “causas de fondo” de desastres.

Defensas culturales

Ya hemos visto las diversas formas como la poblacion tolera pérdidas de cose-
chas y ganados en las secciones sobre sobrevivencia del capitulo 3. Una de las
mas importantes es combinar, si es posible, una variedad de actividades para
tener medios de vida (ver seccién de sobrevivencia en el capitulo 3). Los agri-
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cultores pobres no s6lo tratan de sembrar una variedad de cultivos, general-
mente entre surcos, sino que tratan de emprender diversas actividades no agri-
colas como el comercio, produccién de artesania y servicios {Chambers, 1983;
Guyer, 1981; Wisner, 1988b)°. Los actuales programas de “desarrollo” a veces
incorporan a los hogares rurales en la produccién de bienes de manera que
reducen la diversidad de oportunidades de medios de vida rurales (Bernstein,
1977, 1990; Wisner, 1958b: 187-97). El fracaso de una cosecha bajo tales circuns-
tancias puede tener resultados catastroficos.

CAUSAS Y PRESIONES DE FONDO: AMENAZAS BIOLOGICAS
Y VULNERABILIDAD EN AFRICA

En nuestro modelo PAR, las “causas de fondo” de vulnerabilidad se encuen-
tran en procesos econdémicos globales y las “presiones dindmicas” se deben
buscar en la estructura de sociedades particulares. Esta seccién examina algu-
nas de las vinculaciones entre vulnerabilidad de la poblacién a amenazas bio-
l6gicas y las causas de fondo y presiones econémicas y politicas que la expli-
can. Los ejemplos se han sacado de Africa y en el recuadro 5.2 se da un estudio
de caso del SIDA. Desde la era de independencia de los afios 60, que desperta-
ron tantas expectativas en la poblacién de los paises africanos del Subsahara,
los cuatro Jinetes del Apocalipsis han cabaigado casi por cada parte del conti-
nente. La guerra y la hambruna han afectado casi dos docenas de estos paises
y han interactuado en numerosas formas con otras dos amenazas biblicas, la
muerte y la pestilencia'’. Durante este periedo se han desplazado mds de 30
millones de personas. En la cima de la crisis aguda mas reciente (1983-5), el
total oficial de refugiados era de 5 millones (CIMADE, INODEP y MINK,
1986). El consiguiente trastorno de los medios de subsistencia y el alojamiento en
campos provisionales, han contribuido a los aitos niveles de muertes civiles, En-
tretanto, la sequia, la mundacién y los ciclones afectaban personas ya debilitadas
¥ las langostas, las aves sudanesas, las enfermedades del ganado, el célera y el
sarampion cobraron victimas (Harrison, 1987; Stock, 1976; Timberlake, 1985).

El contexto més amplio de estas tragedias es una quiebra del desarrollo
social y econémico. Muchas naciones africanas perdieron terreno durante los
anos 80, en comparacién con su posicién en los 60 ¥y 70, con respecto a desarro-
llo infraestructural, servicios y productividad per capita (Cornia, Jolly y Ste-
wart, 1987; Whitaker, 1988; Rau, 1991). El endeudamiento externo es alto cuan-
do se compara con la capacidad para servir la deuda y la dependencia de la
ayuda externa es tan alta como nunca (George, 1988; Onimode, 1989).
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Los gobiernos africanos han recortado sus presupuestos para la salud de-
bido a la pérdida de ingresos por exportaciones {cuyos precios en los mercados
mundiales cayeron consistentemente durante la década del 70 y 80) y debido
a2 los programas de austeridad financiera impuestos por el FMI y el Banco
Mundial (Wisner, 1992a}. El mantenimiento de la infraestructura, la adquisi-
cién de medicinas, la capacitacién y los planes para mejorar la asistencia mé-
dica primaria, todo ha sufrido. La falta de mantenimiento de las carreteras y el
déficit de divisas extranjeras para importar combustible y repuestos para ve-
hicuios han significado la interrupcién de los servicios méviles a aldeas aisla-
das. Esos servicios han sido muy efectivos para dar aviso oportuno de amena-
zas de hambrunas y epidemias (ver capitulo 4).

Nigeria ofrece un ejemplo 1til de los vinculos que existen entre las condi-
ciones inseguras, las presiones y las causas de fondo. El auge del petréleo de
los afios 70 debilit6 los medios de subsistencia rurales en Nigeria (Watts, 1986).
La crisis econémica de los afios 80 erosiond el poder de compra de los salarios
y mucha gente perdi6 el empleo. La embestida contra los medios de subsisten-
cia estaba estructurada por los prejuicios de clase, de tribu y de sexo ya de vieja
data. Las diferencias rurales y urbanas en el acceso a lnos cuidados de salud y las
diferencias de ingreso entre las clases siempre habia sido grande. El programa de
ajuste estructural del FMI las aumenité (Nafzinger, 1988:123-4 ; Wisner, 1992a: 152).
Las mujeres tienen trabajos muy onerosos y salud muy pobre. En el norte, la mor-
talidad materna (un indice de asistencia médica y salud “normal”} es de 1500 por
100.000, comparado con 150 en Zimbabwe y cinco en Europa (Wisner, 1992a: 161).

En 1991, la mitad de las muertes en el mundo por el célera (7200) ocurrié
en Nigeria. El deteriorado sistema de asistencia médica combinado con la cre-
ciente vulnerabilidad individual requiri6 sélo la presencia del organismo del
colera (el desastre “biofisico”) para que se presentara el desastre. La difusion
del célera reflejé los problemas de estructuras espaciales (infraestructura, mo-
delos de urbanizacién} y procesos espaciales (frecuencia de mercados publicos,
festivales, etc.){cf. Stock, 1976).

PASOS HACIA LA REDUCCION DEL RIESGO
Los primeros éxitos
Se han registrado campafias exitosas contra ciertas enfermedades, las cuales

han operado “de arriba hacia abajo” y “de abajo hacia arriba”. El control del
pién justo después de la Segunda Guerra Mundial y la més reciente erradica-
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cion de la viruela fueron éxitos de la administracién biomédica a gran escala.
Los agentes patSgenos y el modo de trasmisién en ambos casos eran claros. El
tratamiento para el pian con penicilina y la vacuna contra la viruela no fueron
complicados y no fue necesario un seguimiento. No se involucraban insectos
con complicados ciclos de vida. UNICEF esta actualmente en plena campaiia
ambiciosa en todo el mundo para inmunizar a todos los nifios contra la tuber-
culosis, el tétano, el sarampién, difteria, tos ferina y polio. Algunas de las va-
cunas (por ejemplo, sarampién) deben mantenerse frescas hasta su aplicacién

¥ por eso requieren una complicada “cadena fria” de facilidades de refrigera-
cion en el almacenamiento y trasporte. Otras requieren inmunizacién de segui-
miento {polio por ejemplo). Hay cierta controversia en cuanto a si los nifios
malnutridos con sistemas inmunes deficientes pueden formar anticuerpos
como respuesta a Ja inmunizacién en algunos casos. (Esto no afect6 la campatia
antiviruela porque la reaccién inmune contra el antigeno vivo de viruela es
universalmente fuerte). Otro éxito parcial “de arriba a abajo” contra un desas-
tre biolégico involucra a las langostas en Africa y Este Medio. La vigilancia
aérea (condicionada por convenios internacionales respecto al espacio aéreo) y
la fumigacién aérea masiva de los sitios de cria de langostas con insecticida
parece haber sido moderadamente exitosa'’.

Por el contrario, el gran incremento de la longevidad humana llegé a raiz
de mejor suplemento alimenticio, vivienda y sanidad en la Europa del siglo
XIX y Norte América y no a través de intervencién biomédica en absoluto
(McKeown, 1988). La seguridad contra amenazas bioldgicas requiere cierto ni-
vel minimo de acceso a recursos {como se vio antes en €l modelo de acceso).

~ Por otra parte, varios desastres potenciales de salud que enfrentamos, no
se ajustan al enfoque “de arriba a abajo”. El SIDA, c6lera, peste, malaria asi
como otras amenazas biolégicas complejas como la deforestacién, desertifica-
cién y la pérdida de especies no se pueden atacar mediante la solucién del
problema “de arriba a abajo”. En su lugar se necesita un conocimiento local
detallado de situaciones sociales y ambientales altamente variables. Esto se
puede lograr mediante una “investigacién de acciones” sensible y flexible. Asi
comno en el capitulo 4 vimos que la poblacién tiene un papel en los sistemas de
alarma de la hambruna, las prostitutas deben convertirse en educadoras del
SIDA (Schoepf, 1992} y los aldeanos tienen que servir como ingenieros sanita-
rios y del agua (A. White, 1981).

El éxito “abajo hacia atriba” en paises como China de la implementacién
de cuidados primarios de salud (PHC, primary health care) es tal vez mas rele-
vante que los éxitos “arriba hacia abajo”. China pudo mejorar la salud consi-
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derablemente mediante campafias de educacién sanitaria y movilizando mano
de obra para el mejoramiento del abastecimiento de agua, drenaje, higiene y
vivienda. La esquistosomiasis, las enfermedades de trasmision sexual y la tu-
berculosis se redujeron considerablemente (Horn, 1965; Sidel y Sidel, 1982).

Direccionalidad de las Politicas

Los primeros pasos hacia la reduccién del riesgo de desastre biologico deben
ser la extensién y el fortalecimiento de redes de cuidados primarios de salud
(PHC). Esta es la meta de la campaia de la Organizacién Mundial de la Salud,
“Salud para todos en el afio 2000” (Wisner, 1988b, 1992a). Abandonados a las
“fuerzas del mercado”, los servicios de salud no son accesibles para el pobre.
En realidad, al observar la distribucién de los cuidados, Hart (1971} propuso
una “ley de cuidados a la inversa”, la cual dice que mientras mayor sea la
necesidad de cuidados, menos se suministra. Las organizaciones no guberna-
mentales (ONGs), en especial las asociaciones populares de desarrollo, pueden
mejorar el acceso a los cuidados de salud en una variedad de formas incluso
para los hogares mas pobres. Los efectos de ese trabajo de promover condicio-
nes mas seguras (reduciendo la vulnerabilidad) se podrian seguir en algunos
de 10s “recuadros” de nuestro modelo de acceso™.

En segundo lugar, los grupos vulnerables deben recibir ayuda especial
para mejorar sus condiciones nutricionales. La buena nutricién da resiliencia.
Pero los pasos necesarios para mejorar la nutricién pueden implicar medidas
que son dificiles de poner en marcha. La reforma agraria, el crédito rural para
las mujeres, €l acceso a los medios de vida en el sector urbano “informal”, la
politica de precios de los alimentos, los suplementos nutricionales especificos
y la jardineria urbana, todo ha demostrado efectividad para ofrecer rapida-
mente mejores condiciones nutricionales (Berg, 1988; Biswas y Pinstrup-An-
derson, 1985; Cornia, Jolly y Stewart, 1987; Pinstrup-Anderson, 1988).

En tercer lugar, la investigacion y la extensién agricola deben concentrarse en
diversidad genética, identificando y preservando la diversidad genética local y las
técnicas de manejo de recursos. El manejo integrado de pestes debe sustituirse por
el enfoque agroquimico de alta importacién en higiene de plantas y animales.

Por tltimo, la educacién sanitaria y la extension agricola deben prestar
mucha més atencién a las restricciones reales sobre la vida de la poblacion. De
esta manera, los “mensajes” de los educadores seran mas pertinentes: los “edu-
cadores” deben mostrarse mds receptivos a lo que pueden aprender de la po-
blacién en general (Barth-Eide, 1978; Tumner e Ingle, 1985; Wisner, 1987a).
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Recuadro 5.2 SIDA en Africa

El SIDA es una enfermedad del sistema inmune, causada por el virus de la
inmunodeficiencia humana (VIH). La gente puede estar infectada (VIH positi-
. vo) durante muchos afios antes de desarrollarse plenamente el SIDA (sindrome
* de inmunodeficiencia adquirida) y puede no estar al tanto de su condicién. La

enfermedad se trasmite a través de relacion sexual o por la sangre de una perso-
na infectada que se introduce a otra persona a través de jeringas, o el uso de
productos de sangre contaminada (incluso trasfusiones). Las precauciones ina-
decuadas en Ja esterilizacién de agujas e instrumentos quirtirgicos, as{ como la
seleccion de sangre de los servicios de donantes de sangre, todo aumenta el ries-
go de contraer SIDA por medio de otras cosas distintas de las relaciones sexua-
les. Por estas razones, la gente de paises con una deficiente infraestructura mé-
dica tiene mayores riesgos de contraer el SIDA.

Existen otros cofactores que se creen estdn asociados con las mayores tasas
de trasmision del VIH a través del sexo. Estos incluyen tlceras genitales, otras
enfermedades activas sexualmente trasmitidas y erosién cervical. En parte a
ellas se deben mayores tasas de infeccién puesto que el virus entra en el cuerpo
mas facilmente a través de lesiones o heridas no curadas. Las facilidades médi-

.cas deficientes implican que dichas condiciones sigan sin tratarse y aumenten
las tasas de infeccion del SIDA. Una vez que el individuo llega a ser VIH positi-
vo, el progreso de la enfermedad se ve profundamente afectado por la condicién
preexistente del sistema inmune. Aquellos con un sistema inmune lesionado o

tensionado pueden desarrollar sintomas de infecciones oportunistas més pronto

" que otros {Packard y Epstein, 1987).

La malaria endémica, la filariosis, guerra y movimientos de refugiados han
-afectado a Uganda y sus vecinos de Tanzania, Kenia, Ruanda, Burundi y Zaire.
“Algunas de estas dreas también se han visto afectadas por la tripanosomiasis
"humana (Langlands, 1968; Forde, 1972; Wisner, 1976a). Las subsistencias trastor-

nadas, especialmente en Uganda, han dado como resultado mala salud crénica,
incluso enfermedades parasitarias tales como la malaria, que tensiona el sisterna

'inmune. Normalmente, al menos una tercera parte de los nifios sufren mala nu-
tricién crénica (UNICEF 1985; Wisner, 1988b).

El empleo de un marco de referencia de vulnerabilidad para analizar el
.SIDA africano sugiere varios cambios sociales que han estimulado la disemina-

cion del SIDA. La guerra, la crisis econdmica y el trastorno de la vida familiar en
Uganda han llevado a una mayor mezcla espacial de poblaciones y una relaja-
cidn del control sexual de los hombres sobre las mujeres. Magendo (contrabando,
literalmente la “peregrinacién de la codicia”) era corriente e involucraba el mo-
vimiento de bienes ilicitos de Mombasa, a través del Lago Victoria, hasta Ruanda
-y el Zaire. Bandas ambulantes de comerciantes, a veces armados, abandonaban
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(Centinuacién recuadra 5,2 )

el hogar durante meses. El dinero ahorrado se gastaba en sexo casual. En reali-
dad, tanto el contrabando a través de las carreteras y por el Lago Victoria, junto
can trafico motorizado legal, dieron origen a moteles temporales durante la no-
che y hoteles y a un alza de la prostitucion. Muchas de las mujeres (como en
Buganda) tienen una existencia econdmica precaria, y con frecuencia se les pro-
hibe de facto poseer o alquilar tierra. De modo que el matrimonio o los vinculos
temporales con los hombres eran el tnico “tiquete para el pan”. La venta de
cerveza y la prostitucién ocasional ofrecian efectivo listo en un clima econémico
que ofrecia poco en la forma de subsistencias permanentes e independientes
para mujeres sueltas.

Las condiciones econdmicas inestables de los afios 70 se agregaban a la de-
teriorada seguridad econdmica de las mujeres y sin duda llevaban a una rapida
propagacién del virus. Sin embargo, la inseguridad econémica solamente no es
un factor suficiente que explique la causa del SIDA. Cada sociedad logra una
epidemia de SIDA que también refleja las practicas sexuales de su poblacion.
Detrés de la estructuracién de este patrén de pricticas sexuales se encuentran
las relaciones de la desigualdad de sexos (Barnett y Blaikie, 1992}.

Es creencia generalizada que las primeras etapas de la enfermedad afecta-
ron principalmente élites urbanas en Africa o a los mas ricos con el mejor acceso
ala atencién médica. Ciertamente, a finales de los afios 80 en algunos paises (por
ejemplo la Repiiblica Central Africana) las muertes eran notables entre “politi-
cos, profesores y jefes de policia” (Sunday Times, julio 1 de 1990). Por lo tanto,
aunque la inseguridad econdmica y social estdn aumentando los riesgos de vol-
verse VIH positivos para muchos, esto también debe entenderse en contextos
especificos de comportamiento sexual que afecta a los mas acomodados. 5in
embargo, una vez que un individuo llega a infectarse, se puede dar una inter-
pretacion més directa de la vulnerabilidad. La esperanza de vida a partir de una
infeccién inicial es mucho més corta en Africa debido a la mayor exposicion a
infecciones casuales y la falta (y alto costo) de asistencia médica paliativa.

Un factor que complica més las cosas ha sido la renuencia de algunos go-
biernos a evaluar o dar publicidad a la extension de la infeccién por el VIH y el
niimero de casos confirmados de SIDA. En junio de 1988 los gobiernos africanos
habian dado noticia oficial de sélo 11.000 casos de SIDA. Teniendo en cuenta que
probablemente hay un informe menos serio debido a la débil infraestructura
sanitaria del Africa, el total para toda Africa subsahariana era aiin 5610 una fraccion
de cerca de 66.000 casos anotados en los Estados Unidos para el mismo periodo
{PANOS, 1989). Uganda, Tanzania, Kenia, Burundi y el Congo habian dado no-
ticia de mas de mil casos y en 1991, Uganda habia dado noticia de més de 17.000
casos y Kenia 12.000. El predominio de SIDA clinico era el mas alto en Congo,
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(Contittuacion recuadro 5.2 )

Burundi, Uganda, Ruanda y Zambia, cada uno con mis de 300 casos por millén.

'+ Sin embargo, la Guyana francesa, Bermudas, Bahamas, Estados Unidos y Gua-
dalupe todos excedian a estos paises africanos (con la tinica excepcién del Con-
g0) en tasas publicadas de predominio de casos (figura 5.2).

Por otra parte, fuera de la posibilidad de reportes inferiores no intencionales
en Africa, los grandes niimeros de personas infectadas en poblaciones africanas
seleccionadas (prostitutas urbanas, estudiantes universitarios, etc.) hace pensar
en una alarma grave. Existen millones de adultos j6venes infectados de VIH y
nifnos que son asintomadticos, los adultos todavia en condiciones de trasmitir la -
enfermedad y ambos grupos tienen grandes probabilidades de caer enfermos de

" SIDA y en condiciones similares dentro de unos cuantos afios.

Recientemente, varios paises africanos han publicado datos sobre positivi-
dad VIH y estos son profundamente inquietantes. Por ejemplo, actualmente se
estima que 1.3 millones de personas en Uganda {de una poblacién total de 17
millones) estdn infectados, mientras que en Zimbabwe hasta el 26% de la pobla-
cién sexualmente activa se estima que son VIH positivo (Africa Analysis, 17 de
mayo de 1991). Otras encuestas de muestras mas limitadas pero representativas
en paises centrales africanos infortunadamente corroboran este liigubre pronés-
tico.

¢Y el futuro? Es demasiado temprano para decir si las proyecciones basadas

' en pruebas de sangre VIH positivas en las poblaciones urbanas son repre- .
sentativas de la poblacién como un todo. Ni podemos decir que el desarrollo de
- ser VIH positivos al SIDA clinico {10 a 15 afios en promedio en los EUA y tal vez
cinco a ocho afios en Africa) sers el mismo que se observa en otras partes. Sin
embargo, suponiendo lo peor, el efecto de la mortalidad selectiva podria tener
+ un severo impacto sobre gran parte del continente. Algunos aspectos de esto se
. pueden ver utilizando nuestro modelo de “acceso”, como en la figura 5.3. La
potencia laboral del hogar, las opciones de subsistencia, ingresos remitidos, ni-
. veles de ingreso del hogar, compras y niveles de bienestar, todo se verd afectado.
. Enel diagrama la casilla 2 tiene ahora un nuevo insumo derivado de ia mortali-
- dad selectiva en adultos, que estd reduciendo el niimero de personas activas en
+ los hogares. El enfermo necesita enfermeria y los recursos se estin consumiendo
en esto para cuidados y medicina. Esto combinado con la reducida fuerza labo-
. ral, significa que se puede sembrar menos alimento y las oportunidades de ga-
© nar son menores (casilla 3). En algunas dreas, las muertes de patientes han lle-
~vado a una crisis de cuidados por los huérfanos y los hijos desplazados y sin
" activos crecen en un mundo en el cual sus medios de subsistencia estdn deterio-
- rados. Esto muestra otro lado del desastre SIDA que va mas alla de sus efectos
" médicos.
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{Continuacion recuadro 5.2)

Figura 5.2, Casos de sida por millén en Africa
Fuente: Who 1992, 7.1

Ciencia preventiva

En los dos ultimos siglos, la biodiversidad ha sufrido un dafio irreparable.
Nuestro consumo de combustibles fosiles ha empezado a cambiar el clima de
la tierra con una serie de consecuencias para la seguridad del alimento y la
salud. La destruccién de la capa de ozono en la atmésfera podria producir
hasta 150 millones de nuevos casos de cancer de la piel con otros 3 millones de
muertes en los Estados Unidos solamente (Benedick, 1991: 21). El efecto de
radiacion ultravioleta adicional sobre el fitoplancton, zooplancton y otras for-
mas de vida en la parte inferior de la cadena de alimento de la tierra no se
conoce. Ademas, grandes dosis de radiacién ultravicleta pueden perjudicar los
sistemas inmunes de animales superiores, incluso los humanos. Una posibili-
dad de este tipo nos lleva a completar un circulo pues este capitulo comenzé
con un andlisis de la adaptacién biol6gica y la inmunidad.
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FIGURA 5.3
ACCESO A RECURSOS PARA MANTENER SUBSISTENCIAS: EL IMPACTO
DEL SIDA
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Continuacion figura 5.3
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Ante los enormes cambios que la civilizacion urbano-industrial ha traido
en corto tiempo, se debe reconsiderar cuidadosamente el actual entusiasmo
por la biotecnologia. Un saludable escepticismo y una actitud precautelativa
deberfan parecer apropiados antes de que vaya demasiado lejos la siguiente
ronda de la heroica modificacién ambiental. Nadie previé las consecuencias
para la salud de liberar decenas de miles de productos quimicos recién sinteti-
zados en el medio ambiente, hasta que Rachel Carson escribié Silent Spring
(1962). ;Qué har4 la deliberada liberacion {y escape accidental) de formas de
vida genéticamente elaboradas? Ciertamente existen algunos usos benéficos
en la recombinacién de la tecnologia del DNA en medicina y agricultura. ;Pero
quién debe decidir qué aplicacién vale la pena por los riesgos ambientales
(Walgate, 1990)? Si hemos aprendido algo sobre la salud humana desde que
Hipdcrates escribié Aires, aguas y lugares, es que la salud de cada persona es
inseparable de la salud de los demis y la salud del medio ambiente. La reduc-
cién de la vulnerabilidad al desastre biolégico requerird, por lo tanto, justicia
social (para asegurar la salud de los demas) y humildad tecnolégica (para res-
taurar la salud del medio ambiente).

NOTAS

1. + Sobre epidemiologia de los desastres, ver Chen (1973); De Ville y Lechat (1976);
- PAHO (1982); UNDRO (1982b); Seaman, Leivesley y Hogg (1984); Alexander
' {1985); Sapir y Lechat (1986).
2. Para analisis de inmigrantes africanos que contraen malaria ver Prothero (1965).
Estos argumentos también se han presentado en ciencias de la salud. Ver estudios
de “epidemiologia politica” en Brownlea (1981); Doyal (1981); Packard (1989) y
Turshen (1989). :

3. | Aqui incluiriamos la exposicién del emigrante a enfermedades de trasmision se-
xual (STD, sexually transmitted-diseases) posiblemente SIDA y tuberculosis. Se sabe
que €stas se han extendido a dreas rurales que ofrecen mano de obra por contrato

. para las minas de Sudafrica, por ejemplo (De Beer, 1986; Packard y Epstein, 1987}.
La propagacién del HIV de centros urbanos a aldeas también ests comprobada
{Barnett y Blaikie, 1992).

4. Laproduccién agricola holandesa cay6 a la mitad de 1938-44 /5 debido a trastornos
causados por la guerra. No obstante los nazis integraron primero completamente
la economia holandesa a sus programas de guerra, exportando grandes cantidades

-de alimentos a Alemania. Luego, como una represalia por la huelga de los ferroca-
rriles holandeses, cortaron todas las importaciones de alimento, combustible y elec-
-tricidad a los Paises Bajos durante Jos tiltimos ocho meses de la guerra. Finalmente,
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los ocupantes intencionalmente inundaron el 8% del pais para impedir el avance
aliado, debilitando mds la produccién agricola. El resultado fue la hambruna, con
raciones urbanas hasta de 500 Kcal en enero de 1945 (una tercera parte del nivel de
subsistencia adulta). Los funcionarios de la ciudad de Amsterdam administraban
30 comedores de beneficencia, alimentando mas de 160.000 personas al dia. La
gente subsistia con azticar de remolacha y alimentos obtenidos en el mercado ne-
gro, donde una lonja de pan podria costar US $27. En vista de la severidad de la
hambruna es notable que sélo perecieran de 15 a 18.000 holandeses sobre una po-
blacion de unos 9 millones (Mass, 1970; Warmbrunn, 1972).

Cierta informacion sobre crisis de salud se da en Chen (1973) para la guerra de
Bangladesh de 1970 y en CIMADE, INODEP y MINK (1986} y Kibreab (1985} sobre
refugiados en Africa.

El impacto a veces igualaba o sobrepasaba el de la Muerte Negra en Europa. Tho-
mas Jefferson, por ejemplo, escribid en 1781 sobre los indios de la confederacion de
Powhatan en Virginia:

Lo que seria secuela de melancolia de su historia, se puede, sin embargo,
augurar con base en el censo de 1669; segun el cual descubrimos que las
tribus alli enumeradas, en el espacio de 62 afios se redujeron a cerca de una
tercera parte de su nimero anterior. Los licores espirituosos, la viruela, la
guerra y un recorte de su territorio para un pueblo que vivia principalmen-
te de los productos espontineos de la naturaleza, habian comelido terribles
estragos entre ellos.

(Citado en Peterson, 1977: 135)

McNeil también registra el devastador impacto de la viruela en 1530-1 sobre la
capacidad del indio para resistir la invasion militar de los conquistadores.

Graves epidemias de peste bubonica ocurrieron a mediados de los siglos VI y VII
(Peste de Justiniano v <us secuelas en Inglaterra e Irlanda), la tiltima mi tad del siglo
XIV (Muerte Negra) y a mediados de los siglos XVIIy XVIIL, inclusive la Gran Peste
de Londres en 1665 (Marks y Beatty, 1976).

Grandes sister,as de alcantarillado se cavaron por primera vez en Hamburgo en
1844-88 y en Londres en 1854-65. La asociacién entre el colera v el agua utilizada
para tomar y cocinar fue sugerido sélo en 1849 por el Dr. John Snow {Read, 1970}.
La intensa concentracion de cultivos de patata en Irlanda fue una anomalia com-
parada con relatos de campesinos que cultivaban en otras partes de Europa en el
mismo periodo (Shanin, 1971). ‘
Con una cuenta conservadora, mas de 4 millones de personas han muerto directa
o indirectamente en la guerra, siendo los grandes totales: mds de 2 millones en
Biafra (Nigeria), 600.000 en Etiopia, 550.000 en Uganda, 500.000 en Mozambique,
300.000 en Sudén y més de 100.000 en cada uno de los paises Zaire, Burundi, Ruan-
da y Angola (Barnaby, 1988).



168

11.

12.

BLAIKIE, CANNON, DAVIS, WISNER

Claro estd que surge la pregunta de lo que pueden hacer estas grandes cantidades
de insecticidas en el ambiente, pero en general, este libro no puede tratar la enorme
drea de los desastres tecnoldgicos. Ver Weir (1987) para un relato del desastre Bho-
pal en la India.

Algunas ONGs han puesto en tela de juicio los cuidados primarios de salud come
“de costo no efectivo”. Esta duda surge de la controversia que ha acompaiado al
alejamiento de “necesidades bisicas” como una meta fundamental (Wisner, 1988a;
Newell, 1988).



Capitulo 6. INUNDACIONES

INTRODUCCION

Tal vez para sorpresa nuestra, la inundacién es considerada por algunas au-
toridades como el desastre que afecta mds gente que cualquier otro {Ward,
1978; UNDRQ, 1978: 1). Las inundaciones pueden incluso afectar lugares que
en otras épocas eran propensos a la sequia. Sin embargo, en muchas partes del
mundo, las inundaciones son también un componente esencial de los sistemas
sociales y ecoldgicos, que dan la base para la regeneracién de plantas y vida
acuatica y de medios de vida derivados de ellas. Algunas sociedades (por ejem-
plo en Bangladesh) tienen diferentes términos para distinguir entre inundacio-
nes benéficas y destructivas. Este caracter ambivalente de las inundaciones es
importante y se analiza més adelante en la subseccién sobre trastornos de los
medios de subsistencia. '

Las inundaciones destruyen vidas no sélo por ahogo y dafio directo sino
también debido a las enfermedades asociadas y la hambruna. Suimpacto tam-
bién tiene que medirse desde el punto de vista del trastorno y destruccién que
causan en los medios de subsistencia y de los cambios en los perfiles de acceso
de la poblacién afectada. La pérdida de activos o capacidad de trabajo o de
tierra y animales y las consecuencias de las lesiones y enfermedades se pueden
sentir durante muchos meses e incluso afios después que la inundacién ha
calmado. Cualquier muerte que ocurra después de ese espacio de tiempo
probablemente no se liga oficialmente a la inundacién. Como ocurre con la
hambruna y los desastres biolégicos, el modelo de acceso indica cmo la vul-
nerabilidad a futuras inundaciones (u otros desastres) se puede aumentar por
medio de los impactos a largo plazo de inundaciones sobre los activos del ho-
gar, el potencial laboral y las redes sociales.

La actividad humana y los medios de subsistencia llevan a la poblacién a
localizarse en areas rurales y urbanas que son propensas a inundaciones y el
nimero de personas vulnerables se aumenta a medida que la poblacion crece
y la falta de lugares alternativos de asentamientos ubica a mucha gente en te-
rrenos aluviales. De modo que la vulnerabilidad a las inundaciones es en parte
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un producto de ambientes creados por el hombre, aunque los riesgos se expe-
rimentan en varios grados entre diferentes grupos de personas. Los sistemas
sociales y econémicos asignan los recursos de las sociedades en detrimento de
algunos grupos y en beneficio de otros y esto afecta la capacidad de la pobla-
cién para resistir inundaciones y también la expone a riesgos de inundaciones
de manera desigual.

- Por ejemplo, se pueden generar nuevas amenazas a inundaciones en pue-
blos y ciudades a través de presiones econémicas y sociales que obligan a la
poblacién marginada a acudir a localizaciones urbanas propensas a las inun-
daciones. El suelo estd cubierto de superficies inpermeables y los asentamien-
tos que invaden las laderas de las colinas aumentan la tasa de escurrimiento,
lo cual lleva a inundaciones donde antes no habfa. C. Green (1990) hace énfasis
en que debido a que las cuencas de esas dreas urbanizadas generalmente son
pequefias y las inundaciones tienden a ser repentinas y, por lo tanto, son pro-
pensas a producir alta mortalidad. El sostiene que si la urbanizacién sigue ace-
lerdndose en el Tercer Mundo, el equilibrio de los riesgos de inundacién pro-
bablemente se incline de las 4reas rurales a las urbanas. (Ver también capitulo
8 sobre deslizamientos, que con frecuencia se asocian con inundaciones y afec-
tan a los habitantes de barriadas pobres).

La inundacién también se puede asociar con la hambruna (come por
ejemplo, en Bangladesh en 1974) y en esas situaciones la hambruna puede
ser la causa més importante de muertes. Incluso cuando el desastre no ter-
mina en hambre, el impacto del diluvio sobre la subsistencia de muchas per-
sonas es, por lo menos, un trastorno a mediano plazo y probablemente sig-
nifica hambre para algunos grupos de personas. La tierra y otros activos
pueden perderse o tener que venderse. Por lo general, se aumenta la vulne-
rabilidad a largo plazo, de modo que la inanicién es un resultado més pro-
bable del préximo desastre, cualquiera sea el proceso biolégico o geofisico
implicito (por ejemplo, ciclones, sequia, terremoto, plagas de las plantas).
Por gjemplo, si el proximo desastre reduce las oportunidades de ganar sala-
rios para los trabajores agricolas (tal vez si no hay ninguna cosecha que des-
yerbar o recoger), los precios mas altos de los alimentos en los mercados
pueden conducir a la inanicién para algunas personas aun cuando haya su-
ficiente provisién de alimentos (Crow, 1984)'. Nuestro estudio sobre la teoria
de Sen de derechos de intercambio (de FAD versus FED) en el capltulo 4,
exphcaba por qué esto es un resultado posible.
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INUNDACIONES Y RIESGOS CONOCIDOS

Como resultado de inundaciones anteriores, por lo general se conocen los lu-
gares afectados por amenazas de inundaciones. 5in embargo, esto se complica
con las grandes gamas de intensidad de las inundaciones en las mismas areas
y la variacion en los periodos de retomo (el nimero promedio de afios inter-
medios entre inundaciones de una magnitud determinada). Las &reas que es-
tan en riesgo de inundaciones con frecuencia ofrecen considerables beneficios
(para agricultura o industria}, como lo hacen las fértiles pendientes de los vol-
canes (ver capitulo 8). Las ganancias de la agricultura incluyen el uso agricola
de tierras aluviales (por lo general con mejor suelo y retencion de la humedad
del agua) y las ventajas del costo de la tierra de localizaciones industriales y
urbanas en las dreas de inundacién. Con menos frecuencia se consideran las
mejores oportunidades de pesca derivadas de aguas ricas en nutrientes que
llegan a estanques, lagos y rios por inundaciones de agua pura. En este sentido,
la accién humana a través de patrones de asentamientos ha creado los riesgos
de la inundacién, aungue hay muchas variaciones en el grado de vulnerabili-
dad de diferentes secciones de una poblacién.

También hay inundaciones que se pueden atribuir casi totalmente a la
accién humana. El desastre puede surgir aguas abajo como resultado de su-
puestos beneficios para los medios de vida provenientes de actividades eco-
nomicas aguas arriba, a veces a una considerable distancia de la misma zona
de inundacién. Los ejemplos mas prominentes de esos problemas son las
presas construidas (para controlar o no inundaciones) segiin normas inade-
cuadas o en ubicaciones inseguras, que se derrumban o conducen a otras
fallas. Esto causa con frecuencia inundaciones repentinas (como el rebosa-
miento de la presa Vaiont en Italia en 1963, con mas de 2000 muertos). Pero
también vale la pena reconocer que algunos diques desvian hacia otra parte
el problema del desbordamiento de agua, como ocurre con los flujos inmen-
sos del Ganges desviados en Bangladesh por la represa Farakka de la India
{Monan, 1989: 27). Otras represas construidas para fines hidroeléctricos o
para la irrigacidn {o incluso control de inundacion) con frecuencia dan como
resultado inundacién permanente de dreas habitadas, como ocurre con los
grandes diques de Narmada en la India, que forzosamente sirven a un millén
de personas®.
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RESULTADOS DESASTROSOS PARA POBLACION
VULNERABLE

La comprension de los desastres por inundacién requiere un analisis de los
diversos patrones de vulnerabilidad generados por diferentes circunstancias
econémicas y politicas. Estas pueden estar ligadas al conjunto de factores que
conforman el perfil de acceso de diferentes personas el cual determina su nivel
de vulnerabilidad. Esto debe permitir la identificacién de la poblacién en ries-
go en dreas propensas a las inundaciones.

Mortalidad, morbilidad y lesién

Las inundaciones no son sélo uno de los desastres naturales més extensos sino
que también llevan a la mayor pérdida de vidas, en forma inmediata a través
del ahogamiento y dafios fatales y a través de enfermedades y hambrunas’.
Otros pueden morir mds tarde, nunca contarse como victimas del diluvio, por-
que sus medios de subsistencia sufren otro giro descendente en la espiral.

' Enmuchos paises del Tercer Mundo, las inundaciones con frecuencia con-
ducen a gran nimero de muertes. Las inundaciones violentas son particular-
mente peligrosas, porque en muchos lugares hay poblacién en localizaciones
donde el riesgo no se compensa con precauciones o sistemas de alerta. Por
gjemplo, en 1988 cerca de 600 personas murieron o desaparecieron después de
la inundacién repentina de la provincia costanera china de Zhejiang (Guardian,
agosto 3 de 1988). Eventos extremos con periodos de retorno largos o descono-
cidos son comprensiblemente dificiles de anticipar. Pero tiene que ser posible
tomar precauciones en muchas regiones de altiplanicies o regiones con colinas
donde hay riesgo de inundaciones repentinas con perioedos de retorno mucho
mas cortos.

Las inundaciones de combinacién, en las cuales hay una coincidencia de
inundaciones fluviales con grandes lluvias o tormentas costaneras, son mucho
mads desastrosas que las inundaciones ordinarias de comienzo lento. Aparte de
las numerosas bajas que se pueden causar por la inundacién provocada por el
impacto de ciclones tropicales, las cifras directas mas altas de mortalidad pa-
recen resultar de otros diluvios de iniciacién répida. Estos pueden resultar de
tsunamis (las llamadas marejadas causadas por deslizamientos submarinos,
actividad volednica o de terremotos) o de inundaciones repentinas. Las inun-
daciones fluviales de comienzo lento de las llanuras aluviales dan como resul-
tado bajas directas inferiores, Estas victimas son mas frecuentes de derrumbe
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de edificios (la gente puede quedarse en los pisos altos o los techos), otras le-
siones y mordeduras de culebras que del ahogamiento. Las inundaciones de
comienzo lento también aumentan los riesgos de enfermedad y mala nutricién
en los meses y aun afios siguientes.

Este patron también es reconocible en inundaciones de combinacién (flu-
vias y rios) como las que condujeron al desastre de Jarttin (Sudan) en 1988. La
gente mas severamente afectada por estas inundaciones fueron los millones
que ya eran refugiados a raiz de la hambruna y la guerra civil en el sur del pais.
Muchos se habian establecido en tierras bajas propensas a las inundaciones
alrededor de la ciudad capital de Jarhin (Abu Sin y Davies, 1991a; Woodruff et
al., 1990), donde eran altamente vuinerables a enfermedades epidémicas y
{como se vio en 1988) a las inundaciones. En 1992 las autoridades habian deci-
dido trasladar centenares de miles de estos refugiados fuera de la ciudad capi-
tal. Los primeros informes de los trabajadores de socorro humanitario decian
que varias personas habian sido muertas por los soldados en el proceso de
traslados obligados y se expresaba preocupacién por la dispenibilidad de co-
bija, alimento y agua en las nuevas ubicaciones en el desierto (Crossette, 1992)%.

Bangladesh experimentd inmensas inundaciones de comienzo lento (gran
parte por Huvias locales y rios desbordados) durante los afos 1987 y 1988. Estas
llegaron a la devastacién maxima de 1984 y 1974, desastres que habian aumen-
tado la vulnerabilidad de la poblacién (ver recuadro 6.1 sobre Bangladesh al
final de este capitulo).

Las aguas de las inundaciones traen riesgos de enfermedades como el ¢6-
lera y la disenteria, que provienen de las aguas negras esparcidas y la contami-
nacién del agua polable. Puede haber un rdpido crecimiento de la incidencia
de la malaria y fiebre amarilla debido a la multiplicacién de insectos vectores
en el agua estancada, la cual puede quedar alli por meses después de una inun-
dacién. En algunas regiones (esto es comuin en Bangladesh y la India), el agua
se mantiene quieta por las estructuras erigidas como carreteras y ferrocarriles
y éstas causan inundaciones locales que a veces son severas. Estas estructuras
deben tener ductos y alcantarillas que permitan el retorno del agua a los cana-
les de los rios, pero a menudo ellos son inadecuados o mal mantenidos. En
algunas inundaciones también pueden quedar bloqueadas por grandes canti-
dades de cieno que se deposita.

Las enfermedades respiratorias a veces se vuelven graves después de
inundaciones de comienzo lento y cobran victimas especialmente entre los ni-
fios mas jovenes, bebés y ancianos. La enfermedad o lesiones causadas por las
inundaciones son factores importantes que aumentan la vulnerabilidad exis-
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tente y extienden la vulnerabilidad a nuevos grupos de personas. El enfermo
y lesionado por lo general no puede trabajar y la pérdida de la familia de su
mano de obra, en especial durante los intentos de recuperacién después de una
amenaza, pueden ser un elemento de desastre.

Hay pocos estudios sobre lo que realmente ocurre a la gente después de las
inundaciones. Una idea de la penetracién de la morbilidad y problemas de
incapacidad la da una encuesta de 1980 en Pakistan sobre asentamientos rura-
les en el valle Ravi. A la gente entrevistada se le pregunté sobre sus experien-
cias en tres afos de la década anterior en los cuales las inundaciones fueron
particularmente graves. De las familias interrogadas, entre el 43% y 57% de los
miembros cayeron enfermos después de las inundaciones y “por lo menos un
miembro de cada familia [estuvo] postrado en cama durante toda la siguiente
estacion” (Sikander, 1983: 102). Pakistan re gularmente experimenta inundacio-
nes que afectan alrededor de 700.000 personas al afio, aunque en los peores
afios (como los de 1971, 1975 y 1979 investigados en la encuesta), se han visto
afectados entre 3 y 6 millones.

Los problemas de salud se destacan partiéularmente en estudios de inun-
daciones sobre la costa oeste de Sudamérica propiciadas por El Nifio en 1982-
3°. En aquel verano det sur, El Nifio golpe6 cruelmente y afecté sobre todo al
Perti y Ecuador. En algunas partes del Perti se declard estado de emergencia:
1as lluvias en los seis primeros meses de 1983 fueron muchas veces mas que el
total de aguaceros en los diez afios anteriores (Gueri, Gonzalez y Morin, 1986}.
Las inundaciones repentinas y deslizamientos destruyeron muchas carreteras,
instalaciones de irrigacion, diques y puentes. La mortalidad directamente cau-
sada por las inundaciones no parece haber sido alta, pero las enfermedades y
problemas de salud fueron peores y los medios de subsistencia de la poblacién
sufrieron enormemente.

- " En Ecuador, mucha poblacion del campo, frente a la escasez de agua para
vivir, huyo a las ciudades y pueblos, con mas optimismo sobre las condiciones
de alli. Ellos trajeron corsigo la malaria y volvieron a infectar dreas urbanas
donde se habia erradicado la enfermedad. Las inundaciones incrementaron
considerablemente el nimero de casos de malaria de todas maneras. A pesar
de una fumigacién masiva, el nirero de casos se elevo en 1983 y mas en 1984,
a niveles 10 a 20 veces mayores que los afios anteriores (dependiendo de la
localidad) (Cedenio, 1986).

~ Hacia el sur, en el norte del Perti, un estudio de centros de salud del gobier-
no mostro tasas de morbilidad que aumentaron por 75% para enfermedades
respiratorias y por 150% para enfermedades gastrointestinales en los primeros
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seis meses de 1983 (en comparacién con el mismo periodo el afio anterior cuan-
do El Nifio no habia sido extremo){(Gueri, Gonzalez y Morin, 1986). Estas en-
fermedades llevaron a un gran aumento de las tasas de mortalidad. Los centros
investigados cubrian una poblacién de 630.000. El nimero de la primera mitad
de 1983 fue de 6.327 en comparacién con 3.226 en el mismo periodo de 1982.

Trastorno de los medios de subsistencia

Sibien la muerte, enfermedad e inhabilitacion llevan a una capacidad reducida
para el trabajo en familias afectadas, hay otros impactos sobre los medios de
vida de la poblacion que hacen a algunos mds vulnerables y enriquecen a otros.
No todos los grupos de las dreas inundadas son necesariamente victimas del
desastre. La inundacién puede tener su impacto en diferentes grupos sociales
y econdmicos de una manera mas o menos severa. Claro esta que en Jas inun-
daciones es cierto que mucha propiedad se perjudica, se destruye o queda ba-
rrida. Pero incluso el terreno inundado puede venderlo una familia campesina
necesitada para comprar alimento, a pesar de que lo mas probable es un precio
bajo debido alas numerosas “ventas por desastre” similares. Lo mismo se apli-
ca a otros bienes y por eso hay beneficiarios del desastre que pueden acumular
tierra y otros activos a precios bajos. Otros pueden beneficiarse de su posesién
de alimentos, vendiendo a precios mas altos después. Y otros pueden tener
bienes vendibles o servicios con los cuales pueden medrar, tal vez vendiendo
agua potable por tener un bote para traerla.

Cada “conjunto” de propiedades y activos de un hogar (incluso tierra y
animales para los agricultores o botes y redes para los pescadores} y las cone-
xiones econdmicas con otros se pueden perder, incrementar, deteriorar o refor-
zar en varias permutaciones. Este tipo de aproximacion desagregada al impac-
to de los desastres, muestra que aunque posiblemente una gran mayoria de la
poblacién queda peor, las inundaciones no necesariamente son un desastre
para todos. Ellas operan bajo la influencia de reglas y estructuras derivadas del
sisterna econdtnico y social existente, pero modificadas por las distintas carac-
teristicas de inundaciones particulares y patrones de vulnerabilidad.

La poblacion de los paises del Tercer Mundo rara vez est4 asegurada. La
pérdida del hogar es un grave revés para los medios de subsistencia, no porque
sea necesario para ganar un sustento (aunque a veces es asi}, sino en virtud de
la carga sobre finanzas limitadas para conseguir un remplazo. Este costo puede
no ser en términos de desembolso de efectivo, sino mas bien de pérdida de
tiempo que de otra manera se utilizaria para actividades de ganar medios de
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vida. En el capitulo 3 dimos un ejempto soprendente de la diferencia entre el
rico y el pobre para reconstruir casas después de un ciclén e inundacién en
Andhra Pradesh, India.

Muchos elementos sencillos del hogar pueden también necesitar rempla-
zo, como las ollas de cocina y recipientes de agua. Esto también desvia tiempo
y mano de obra de las actividades para el sustento y consume reservas limita-
das. La poblacién no asegurada sin ninguna reserva de efectivo pierde dos
veces en una inundacién: pierden los bienes, muchos de los cuales son esencia-
les para la vida y pierden el tiempo que deben gastar en el trabajo para rem-
plazarlos, lo cual no esté disponible para la supervivencia (sacar alimentos o
ganar salario). Tener reservas o seguro significa ser capaz de regresar mas ra-
pido alas actividades normales de subsistencia.

Otras pérdidas pueden trastornar directamente la subsistencia del hogar.
Las cosechas permanentes son una pérdida para los agricultores que las poseen
(y para las familias mas pobres éste es tal vez el aspecto mds serio de la inun-
dacién). En muchas dreas del mundo hay una desdichada coincidencia, porque
la estacién en que las inundaciones son més probables, también es aquella en
la cual maduran las cosechas para cogerlas. Surge otro “efecto de trinquete”
porque esta estacion precosecha también es a veces la “estacién de la hambru-
na”, cuarido las existencias de alimentos en el hogar y los ingresos son bajos y
las reservas fisiologicas de la gente estan agotadas (Chambers, Longhurst y
Pacey, 1981).

Las cosechas en algunas partes del mundo estin bien adaptadas para ni-
veles esperados de inundacién. Muchos miles de variedades indigenas de
arroz se han desarrollado en Asia Sur y Sureste. Ellos incluyen tipos que crecen
tan rdpidamente que pueden ir al ritmo del agua que sube y las variedades
flotantes plantadas en muchas areas, seleccionadas para que crezcan con las
inundaciones. “Se estima que los agricultores han desarrollado mas de 20.000
variedades de arroz para ajustarlo a las diferentes condiciones de cosechas en
Bangladesh” (Oxfam, 1989). Pero incluso éstas sucumbiran a la inundacién
bajo algunas circunstancias, junto con sembradios no adaptados.

Los propietarios grandes no necesitan peones en los campos cuando estan
inundados. La consiguiente pérdida de empleo para ganar salario puede ser
desastrosa para aquellas familias que dependen en gran parte de esas oportu-
nidades de salarios. Esto fue lo que causo tanta penuria en Bangladesh después
de las inundaciones de 1974 (E. Clay, 1985). El impacto de la pérdida de cose-
chas para los propietarios acomodados probablemente es menos desastroso y
eso depende de la cantidad de reservas de las familias.
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El tiempo en que el agua permanezca en la tierra también puede afectar las
perspectivas de la subsiguiente plantacién normal o de una “cosecha trampa”
que aspire a recuperar algunas de las pérdidas. Por ejemplo, en Bangladesh con
frecuencia hay una buena cosecha asociada con las inundaciones. En las dreas
no inundadas, hay a veces una coincidencia de buenas lluvias que aumentan
las cosechas. En las 4reas inundadas, el suelo retiene méas humedad que se
puede aprovechar para el crecimiento de las plantas durante la estacién seca.
En 1988, incluso después de las peores inundaciones experimentadas en Ban-
gladesh, la cosecha balié récord. Sin embargo, un hogar cuyo bifalo haya
muerto en la inundacién o que por otras razones no pueda aprovechar las con-
diciones de humedad del suelo, no podra plantar en un momento oportuno y
“ponerse al dia”.

Esos animales pueden quedar barridos y ahogados o lesionados y su pér-
dida para aquellas familias que utilizan productos del ganado para subsisten-
cia o venta, es comparable a la de quienes dependen de las cosechas. Los ani-
males son a veces la principial fuente de fuerza de traccién y trasporte para
considerables sectores de la poblacién rural en muchas partes del Tercer Mun-
do. En el estudio de Sikander (1983) sobre Pakistin, los aldeanos encuestados
dieron noticia de un 35% de pérdidas de sus animales. El riesgo de muerte o
dafio de estos importantes animales en las inundaciones agrega otra medida
de vulnerabilidad.

La recuperacion con frecuencia no tiene el mismo nivel de bienestar de
antes de la tragedia. Las cosechas se pueden obtener de nuevo (si el suelo no
ha sufrido) al cabo de seis meses, mientras que la ganaderia es una considerable
inversién para muchos y puede tomar afios la recuperacion de sus pérdidas.
Un estudio sobre Botswana decia que las condiciones de los ancianos declina-
ron después de que un tornado destruyé una cuarta parte de las casas en el
area, seguido de lluvias torrenciales que inundaron la cosecha. Posteriormente
el conocimiento y recursos de los ancianos fueron importantes, pero durante la
reconstruccidn a largo plazo fueron los adultos quienes dominaron los recursos
del gobierno. Mientras los ancianos habian vivido independientemente en sus
propias casas antes del desastre, luego llegaron a ser dependientes (Guillette,
1992).

En las inundaciones hay un proceso fisico por el cual la tierra se destruye
por la capacidad erosiva de las corrientes y se vuelve a acumular en las areas
donde el cieno se deposita cuando las aguas cargadas de sedimentos disminu-
yen. Los rios inundados estan fluyendo por definicion mas alla de sus riberas
usuales. Su ruta a través de la campina, si no es obligada por las construcciones
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humanas, serd a través de nuevas rutas ofrecidas por la tierra mas baja. Los rios
cavan nuevos canales de esta manera, a veces a kilémetros de su curso previo.

Aquellos cuya tierra se pierde en este proceso no tienen probabilidades de
tener acceso a la compensacion en la forma de tierra para remplazarla, incluso
recibiendo otros tipos de ayuda. Y otros pueden descubrir que casualmente el
rio ha abandonado un canal cerca de ellos, haciendo posible colonizar la tierra
anegada. Sin embargo, los hogares mas poderosos y ya acomodados tienen
mas probabilidades de lograr el control de esas nuevas tierras, como ocurre en
Bangladesh (Elahi, 1989).

La tierra “se pierde” también de otras formas. Dependiendo de la veloci-
dad de las aguas en un lugar dado, el mismo suelo puede ser arrastrado. Pero
por lo general, a medida que las aguas se riegan por el paisaje, disminuyen a
un ritmo al cual ya no pueden llevar su carga suspendida de cieno y arena.
Entonces depositan el sedimento encima de la tierra. En algunas regiones es
generalmente benéfico volver a llenar con minerales que son titiles para el cre-
cimiento de las plantas y mejorar de todas maneras la fertilidad. La naturaleza
del cieno depositado es benigna en tal caso, pero esto no siempre es asi. El
tamafio de las particulas depositadas puede ser mas grande y cubrir dreas ex-
tensas con tierra o gravilla infértiles. El contenido mineral del sedimento puede
ser demasiado salino o alcalino y hacer téxico el terreno para las plantas.

Dependiendo de la combinacién de estos diferentes factores, la tierra que
qﬁeda puede enriquecerse y fertilizarse de nueve mediante la capa de cieno
depositado o hacerla mas estéril y menos productiva, con una costra de arena
inferior o minerales que impiden el crecimiento de las plantas. Las inundacio-
nes repentinas en Rajastan (oeste de la India) tal vez producen esta iiltima si-
tuacién (Seth, Das y Gupta, 1981) en una region que generalmente estd afron-
tando los problemas de la sequia y no de la inundacién. Las inundaciones de
Kosi al norte de Bihar también depositan normalmente una capa de arena sobre
la tierra agricola, haciéndola inatil hasta por 30 afies (Lyngdoh, 1988).

En Bangladesh es mas probable que la tierra inundada se enriquezca con
la nueva capa de cieno arrojada alli por las inundaciones. Aguas abajo en ese
pais, las aguas del Ganges y Bramaputra llegan a la Bahia de Bengala cargadas
de cieno. Se calman con el mar y agregan nuevo material para la expansion del
delta. Esta nueva tierra, a veces en forma de islas llamadas chars en medio de
los numerosos canales de este complejo sistema de rios, es rapidamente ocupa-
do por campesinos pobres y poblacién sin tierra de cualquier parte que no tiene
mas medios de subsistencia (Zaman, 1991). Su precaria existencia al borde de
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esta zona limitrofe acuosa se analiza en el capitulo 7 sobre ciclones e inunda-
ciones costaneras.

La misma agua es una parte importante de los derechos a recursos o sub-
sistencia de mucha gente que afectan probablemente las inundaciones. Los rios
son cruciales para subsistencias basadas no sdlo en la agricultura sino también
en el trasporte, el comercio y la pesca. El cambio de estos canales de los rios
puede deteriorar estas subsistencias también, creando tragedia entre secciones
completas de una poblacién.

En algunas circunstancias, el régimen normal de inundacién de un rio lo
utilizan benéficamente los agricultores. En algunos rios la agricultura de “reti-
rada de la inundacién” se practica donde las aguas que retroceden revelan
suelo lniimedo de primera para plantaciones de semillas de alimentos. Esto
solia ocurrir en el Nilo antes de instalarse Ia represa de Asudn. Un sistema de
éstos ha existido por siglos en muchos rios de Africa, inclusive el Senegal en su
ruta a través de Mali, Mauritania y Senegal en Africa Occidental, asi como
también en el sur de Asia.

Las subsistencias basadas en la agricultura y la pesca (en los estanques que
quedan cuando baja la inundacion) se deterioran gravemente cuando los pro-
yectos de “desarrollo” tratan de controlar un rio. Por ejemplo, ha sido construida
una presa en Manantali sobre el Senegal superior, mas que todo para la genera-
cién de fuerza hidrdulica y para regular el flujo del rio que permita tréfico de
barcazas todo el afno hasta Kayes en Mali. También irrigara terreno para cultivo,
pero en proyectos a gran escala que producen alimento que la poblacién local
no come. Esto no compensard a aquellos que pierden en la trasferencia de recur-
sos y como resultado de la pérdida de inundacionaes naturales en el valle.

Uno de los costos de esos proyectos es que el nuevo flujo del rio regulado no
permite la agricultura tradicional de retiro de inundacion (Horowitz, 1989; Ho-
rowitz y Salem-Murdoch, 1990). Pérdidas similares para la irrigacion tradicional
a pequena escala fueron el resultado de represar un rio al sur de Kano, Nigeria,
de modo que la produccion de trigo irrigado a gran escala podia abastecer a las
panaderias urbanas (Andrae y Beckman, 1985). Otros ejemplos de pérdida de
recursos anteriores de agricultura y pesca en los rios africanos con la capacidad
de recesion de las inundaciones se dan en Fiselier (1990) y T. Scudder (1989).

INUNDACIONES Y VULNERABILIDAD

Los desastres de inundaciones ejercen un impacto variable sobre la poblacion
de acuerdo con los patrones de vulnerabilidad generados por el sistema socio-
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econdmico en que vive. Aquellos que sin ser vulnerables a una amenaza tienen
pocas probabilidades de tener accién contra el proceso que ha generado su
vulnerabilidad y por eso después del impacto de una amenaza quedan aun
mas vulnerables a riesgos similares o de otra indole.

Las relaciones de clase y las estructuras de dominio son decisivas para
explicar la vulnerabilidad ante las inundaciones. Ellas determinan los nive-
les de propiedad y control sobre activos y medios de produccién, junto con
las consiguientes oportunidades de ganar sustento que ya pueden ser inade-
cuadas para atender las necesidades basicas indicadas en el presupuesto del
hogar.

Nuestro modelo de acceso explica muchos mecanismos especificos que
convierten la amenaza de la inundacién en un desastre. Estos incluyen la loca-
lizacién de las casas (y su propensién a la inundacién) y la estructura y tipo de
vivienda y lugar de trabajo (y su resistencia a las inundaciones). Ambos son
una funcién del ingreso del hogar, limitaciones sociales o legales al uso de la
tierra, disponibilidad o costo de materiales de construccion y la ubicacion de
actividades para la subsistencia. El modelo de acceso también describe el pa-
trén diario y anual de trabajo y otras actividades. Estos a su vez interactian
con otros patrones temporales de la ocurrencia de inundaciones. Estas varia-
bles no sélo afectan el riesgo de muerte y dafio sino también el riesgo de des-
truccion de activos y oportunidades de medios de subsistencia. Todos éstos se
pueden resumir en el modelo de “presién” para inundaciones que muestra
cémo las causas de fondo més remotas de la vulnerabilidad a la inundacion se
traducen en condiciones inseguras a través de la accién de diversas presiones
(figura 6.1}

Las divisiones étnicas con frecuencia se superponen a patrones de clase o
en algunas situaciones llegan a ser el factor dominante que estructura la vul-
nerabilidad. Esto implica acceso diferencial a, o posesion de recursos o desi-
gualdades en la participacién en diferentes subsistencias, de acuerdo con las
distinciones raciales o étnicas impuestas. Por ejemplo, el impacto de la inunda-
cién excepcional alrededor de Alice Springs en Australia central en 1985 lo
sintié mas el pueblo aborigen, quien no recibi6 advertencias sobre la inunda-
cién y que vivia en frégiles casas en tierras bajas. Las trasmisoras radiales que
alertaron a los blancos no estaban en los canales que normalmente utilizaban
los aborigenes (Hazards Panel Newsletter, noviembre de 1985).
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£s también definitivo entender la vulnerabilidad diferencial dependiente
del género. Muchas de las diferencias materiales entre clases mencionadas en
1a seccion sobre subsistencia son comparables con la posesién y acceso a recut-
sos desiguales de hombres y mujeres. En términos generales, los sistemas eco-
némicos y culturales son dominados por los hombres y asigna poder y recursos
en favor de los hombres. En relacién con las inundaciones, esto puede signifi-
car que los esfuerzos hechos en la recuperacion de desastres estan despropor-
cionadamente en manos de mujeres, quienes en las situaciones mas “norma-
les” tienen que trabajar més duro en actividades agricolas y domésticas.
~ Por otra parte, existe la posibilidad de que las mujeres tal vez estén mas
propensas a las enfermedades después del desastre, en gran parte como un
resultado de su condicién nutricional més pobre y susceptibilidad fisica. Los
patrones de tiempo y lugar de hombres y mujeres respecto a las actividades
diarias y estacionales también difieren, y esto puede producir desigualdades
en su exposicion a las amenazas. En la medida que los nifios mas probable-
mente estén con las mujeres que con los hombres, esto también afecta su rela-
tiva vulnerabilidad.

INUNDACIONES Y DEFORESTACION: LA CONTROVERSIA
DE LA CAUSALIDAD

Existe la suposicién muy extendida entre los interesados (con muy buenas ra-
zones) en la deforestacién de que la inundacién puede a veces aumentarse a
raiz de eliminar vegetacién. Esta causalidad se menciona frecuentemente en
relacién con inundaciones en Bangladesh y norte de la India y se relaciona con
la deforestacién de las estribaciones del Himalaya. Estudios sobre dicha region
ponen en tela de juicio esta hipStesis y clarifican el problema. Como esto es de
gran importancia para la vulnerabilidad ante las inundaciones, lo vemos bre-
vemente aqui.

La escasez de tierra en dreas de terrenos elevados puede aumentar la tasa
de deforestacién, pues la poblacién tala mds tierra para agricultura o dafia ar-
boles para combustible y forraje. Puede llegar poblacién nueva que tale nuevas
dreas o poblacién local que tenga que expandir su drea cultivada o reducir el
periodo del barbecho en la agricultura de tala y quema de las tierras altas.
Mucha poblacién asocia esa deforestacién con un supuesto aumento de inun-
dacién aguas abajo.

En los altiplanos de muchas partes del mundo, una serie de factores pro-
duce deslizamientos y erosién del suelo. Estos pueden generar inundacién lo-
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cal (mediante represa de corrientes) y aumentar el lodo sedimentado de los
rios, contribuyendo a la elevacién de los lechos de los rios aguas abajo y cau-
sando mayor peligro de inundacién. Sin embargo, hay controversia entre los
cientificos respecto a la importancia de diferentes factores en este proceso, en
especial con relacién a los Himalayas. Hay desacuerdo en cuanto a si ha habido
o no una incidencia mayor de inundaciéon durante las tltimas décadas cuando,
supuestamente, ha ocurrido rapida deforestacion.

Algunos sostienen que la evidencia de una estrecha conexién entre defo-
restacién y mayor inundacién es incierta y que los datos hidrolégicos no de-
muestran que una buena capa vegetal en las grandes cuencas de los rios nece-
sariamente sea un factor para evitar el rdpido escurrimiento de las aguas de
lluvia {Ross, 1984: 224-5), Otros sostienen que inundaciones de equivalente se-
veridad y frecuencia han ocurrido durante siglos en las cuencas de los rios,
mucho antes de los recientes aumentos en deforestacion. Por ejemplo, al anali-
zar la situacidn en la provincia de Sichuan, Ross {1984:223) presenta argumen-
tos de un ingeniero chino de que “los datos historicos muestran una alta inci-
dencia de inundaciones aun antes de los modernos aumentos de poblacién y
explotacién forestal”. Ives y Messerli (1989) sostienen lo mismo de los Himala-
yas y dicen que no hay ninguna evidencia convincente de un aumento del
escurrimiento durante los tiltimos 40 afios, a pesar de la mayor incidencia apa-
rente de desastres por inundaciones. Los rios de la cuenca del Ganges-Brama-
putra han venido contribuyendo con inmensas cantidades de sedimento a la
llanura del Ganges y delta de Bengala por miles de afios, debido a factores
climdaticos y tectonicos en el agotamiento masivo de las pendientes de los Hi-
malayas, mas bien que a reciente accién humana. Ives y Messerli atribuyen la
idea comiin de un aumento de desastres por inundacién no a mayores cantida-
des de agua en el sistema de drenaje sino a sistemas humanos que han colocado
mas poblacién en lugares més propensos a los riesgos.

La importancia de esta controversia para un estudio de la vulnerabilidad
a las inundaciones tiene dos aspectos. En primer lugar, si debemos aceptar que
la vulnerabilidad es una condicién que se deriva de sistemas sociales y econé-
micos, no es cierto si el proceso de deforestacién se debe incluir como factor
importante para la creciente vulnerabilidad. En segundo lugar, a raiz de esto,
reducir la vulnerabilidad en dreas aguas abajo de gran deforestacién puede no
lograrse necesariamente disminuyendo esa deforestacion (o por reforestacion),
aunque una politica asf puede ser de gran beneficio en otras formas.
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PREVENCION Y MITIGACION DE INUNDACIONES

Las medidas y politicas precautelativas para tratar las inundaciones estin di-
rigidas a modificar o predecir la amenaza implicita en la activacién de desas-
tres por inundacién, més bien que otras causas de vulnerabilidad. Ellas inclu-
yen estrategias encaminadas a reducir la intensidad de la amenaza, diferentes
formas de intervencién precautelativa, mitigacion de los efectos de la amenaza,
prediccién y preparacién. Sin embargo, nosotros creemos que las politicas ne-
cesitan ir mas alla de esto y observar las consecuencias del anélisis de la vulne-
rabilidad en el desarrollo de diferentes formas de evitar desastre.

Mitigacidn a nivel local

Las respuestas autéctonas a nivel local incluyen las estrategias propias de la po-
blacién para tratar los riesgos de las inundaciones. Estas traen una combinacién
de autoproteccion y proteccion social por parte de las comunidades o agencias
mj gubernamentales. La poblacion ha desarrollado dichas respuestas en muchos
lugares, a veces hace centenares de afos, en especial cuando ha tenido que colo-
nizar y cultivar nuevas tierras en areas de inundacién. En algunas regiones, por
ejemplo en partes de la India y en Bangladesh, las casas rurales por lo general se
cdnstmyen en terraplenes artificiales que las colocan por encima de los niveles
normales de inundacién. Por ejemiplo, en la llanura del Ganges al norte de la
India, hay a menudo terreno mas alto en el centro de las aldeas en areas propen-
sas a las inundaciones. Las casas construidas para los grupos mas acomodados
se encuentran a veces cerca de estos centros aldeanos. Las clases mds pobres,
incluso las castas inferiores e intocables, deben encontrarse principalmente alre-
dedor de las mérgenes del asentamiento en sitios bajos®.

Prevencién de inundaciones

Una respuesta comun a las inundaciones fluviales es tratar de mejorar su de-
sastroso impacto mediante modificaciones del flujo de la corriente. Los contro-
les de descarga incluyen una pequefia serie de medidas que casi sjempre im-
plican un alto nivel de inversion técnica (y de capital). Dentro de este contexto
se utilizan los diques y represas a gran escala. En muchos casos han tenido
éxito en la mitigacion y prevencion de inundaciones, como por ejemplo, los
diques del rio Damodar en Bihar y ceste de Bengala, los cuales dicen que redu-
jeron considerablemente el dano en 1978 (Gobierno de la India, 1978: 3). Sobre
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el rio Amarillo en China, se les ha atribuido a los diques en los tributarios de
tierra alta la prevencién de serias inundaciones en 1981, a pesar de una descar-
ga maxima sin precedentes (Beijing Review, octubre y noviembre de 1981). Estos
diques se estan todavia modificando y adicionando con el fin de completar los
trabajos de proteccion a lo largo del rio (Beijing Review, 18-24 junio de 1990).

Un problema de los proyectos de inversién a gran escala es que pueden
inducir una falsa sensacién de seguridad. Pero el tiro puede salir por la culata
si la capacidad de disefio del dique es inadecuado o el sedimento del lodo es
mayor de lo esperado. Por otra parte, el propio dique puede fracasar (colapsar)
debido a fallas de disefio, lo inadecuado de la construccidn, localizacién inco-
rrecta o base de roca inapropiada o terremotos (que a veces pueden ser induci-
dos localmente por la misma masa de agua del embalse). Ha habido muchos
fracasos de presas en paises industrializados y del Tercer Mundo. Por ejemplo,
en 1975 la presa Grand Teton en Idaho (EU) fracasé causando dafios por US $2
billones en varias ciudades aguas abajo. Sélo murieron once personas porque
habia habido advertencias y una evacuacion, pero 4.000 hogares quedaron des-
truidos junto con 350 negocios. Un estimativo dice que “en promedio diez fa-
llas de presas han ocurrido en alguna parte del mundo cada década ademds de
los casi fracasos que causan dafios” (Veltrop, 1990: 10).

Los métodos de control de los canales a veces requieren emplear miles de
trabajadores a lo largo de prolongados tramos del rio. El método mas coman
es canalizar los rios dentro de malecones artificiales o diques o utilizar presas
o malecones para proteger areas particularmente vulnerables a lo largo del rio.
Por otra parte, los diques se pueden utilizar para rodear areas (por ejemplo,
anillos alrededor de pueblos y ciudades) que al parecer necesitan proteccién
especial. Esos métodos tienen una larga historia en algunas partes del mundo,
incluso la India y China. En China el cauce del rio Amarillo (Huanghe) para
gran parte de su curso a través de la Llanura china norte se ha canalizado re-
petidas veces dentro de diques durante miles de anos. A raiz de esto, durante
parte de su viaje hoy corre por cauces encerrados 5 metros por encima del nivel
de la campifa circundante. Es una politica que requiere grandes gastos y los
diques tienen que levantarse cada vez mas alto (Beijing Review, julio 30-5 agosto
1990). Existen otros métodos de control de los cauces que se utilizan (junto con
la canalizacion de los rios) para proporcionar almacenamiento de emergencia
para el agua de inundacion. Estos pueden ser lagos existentes que se unen al
cauce del rio o depresiones artificiales o areas bajas. El dique que lleva al lago
se puede romper deliberadamente y el agua del flujo pico se almacena luego
para evitar que el rio tenga niveles peligrosos aguas abajo.
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Recuadro 6.1 Bangladesh: jun enfoque tecnocritico o popular
de las inundaciones?

Desde las grandes inundaciones de 1987 y especialmente 1988, Bangladesh
ha llamado la atencién internacional para “resolver” el problema de las inunda-
ciones. En 1988 el gobierno de Bangladesh (GoB) en cooperacion con el Progra-
ma de desarrolle de las Naciones Unidas (PNUD) mds equipos oficiales del Ja~

' pon, Francia y los Estados Unidos, iniciaron estudios sobre el problema de las
inundaciones (para un resumen, ver Banco Mundial [1990: 25-30]}. Estos estu-
dios diferian considerablemente en sus férmulas para tratar el desastre, las cua-
les iban desde una intervencién de “alta tecnologia” de gran capital (Francia)

_ hasta una version del enfoque “convivir con las inundaciones” (USAID).

El Banco Mundial ha aceptado la coordinacion de las propuestas extranjeras

i v del GoB. Presentd un informe conocido como el Plan de accién de las inunda-
ciones de Bangladesh (BFAP) junto con el GoB, que amalgama algunas de las

" ideas de otros estudios diferentes (Banco Mundial 1990). Describe el gasto inicial

. de US $146 millones en diferentes estudios preparatorios, con algin capital des-

: tinado a los proyectos existentes. El Banco se ha convertido efectivamente en el

" agente entre los diferentes intereses representados en los paises mis ricos del
Grupo de los 7 {G7) y GoB, tratando de mantener a bordo a todos los potenciales

' donantes y mediando entre las diferentes propuestas del plan de inundaciones.

Esta es una tarea dificil puesto que muchos de los componentes del plan

* estdn en conflicto entre si (desde el punto de vista de sus requerimientos técnicos
¥y sus objetivos). Igualmente algunas propuestas son de muy dudosa viabilidad
financiera y no serian aprobadas si se juzgaran con los criterios de auditoria del
Banco Mundial (ver Boyce, 1990: 422-3). El problema clave es qué enfoque es

- favorecido por quienes apoyan el BFAP, especialmente el GoB. ;Incluird altos

. niveles de inversién en trabajos de ingenieria a gran escala que supuestamente
encauzaran los rios? Si es asi, este enfoque de la canalizacion de los rios también
ayudara promoviendo agricultura en dreas protegidas, incluso ofreciendo irri-
gacion en la estacidn seca? JO van los estudios a presentar propuestas flexibles
y apropiadas para diferentes dreas y atenderdn las necesidades de la poblacién?
Mientras los proponentes del plan creen que es flexible y no hace demasiado

" énfasis en un “arreglo técnico” (por ejemplo Brammer, 1993), hay considerables

' causas de preocupaciton dadas las serias criticas de amplia base que surgen de
mucha poblacién en Bangladesh, que incluyen poblacién afectada en la campi-

, fia, académicos e ingenieros, y muchas ONGs.

Actualmente es incierto qué proyectos surgirén de los estudios BFAP y pro-

. gramas pilotos. Muchos de los contribuyentes al BEAP parecen considerar las
inundaciones y sus efectos sobre la poblacién de una manera muy diferente de
los afectados. Algunas organizaciones de Bangladesh y expertos siguen conside-
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rando que el enfoque es muy de arriba hacia abajo e insensible a lo que causa la
vulnerabilidad (Adnan, 1993, ‘Farooque, 1993). Debido a la extraordinaria coin-
cidencia de dos inundaciones muy excepcionales (tal vez cada 100 afios) en 1987
y 1988, parece haberse encontrado una excusa para tratar de terminar todas las
inundaciones, incluso aquellas que casi toda la poblacién rural considera bené-
ficas y esenciales.

Los planes no toman adecuadamente en cuenta el hecho de que la prevencion
de inundaciones producir4 su propic conjunto de victimas, aquellos que estaran
peor con los proyectos presentados. Es incluso posible que més poblacidn sufra per-
juicios a mds largo plazo en sus medios de subsistencia como resultado de los pro-
yectos de prevencion de inundaciones que quienes sufran por las inundaciones. Es
esencial calcular los impactos sobre el pobre y vulnerable de cualquier carga mayor
financiera que el pais pueda afrontar como resultado de los grandes préstamos que
probablemente se requerirdn para los eventuales proyectos de construccion.

Los principales proyectos “duros” para la prevencion de inundaciones su-
geridos en el BFAP se pueden resumir como la construccion de terraplenes altos
{0 reparacién de los existentes) a lo largo de gran parte de los rios principales
{Ganges, Bramaputra, Meghn; ver figura 6.2), combinada con proteccién de tie-
rra para agricultura de la Revolucion verde de variedades de alto rendimiento
(HYV, high yielding varieties). Ademds, habrd algunos diques nuevos o mejora-
dos, antitormentas, construidos o reparados en tierras bajas en las desemboca-
duras de los brazos de los rios. Esto tiene por objeto proteger la tierra para cul-
tivo de la incursidn de agua salada durante los ciclones (no estén en las dreas
mas golpeadas por los ciclones de 1991, en la costa este). Los componentes “sua-
ves” incluyen el desarrollo y mejoramiento de sistemas de alarma de inundacio-
nes. (Resiimenes de los proyectos se encuentran en Boyce, 1990; Brammer, 1950b;
Dalal-Clayten, 1990).

La concepcion bésica de la BFAP ha sido que el agua se retendra y movera
aguas abajo entre terraplenes altos y largos, a pesar del hecho de que haya poco
conocimiento de las consecuencias tio abaje (incluso posibles inundaciones en
ofras dreas). Las tierras HYV recientemente protegidas deirds de estos bancos
deben separarse en “compartimientos”, rodeados por sus propios terraplenes.
Se propene que a estos compartimientos se les deje fluir deliberadamente, en
una version de la idea de convivir con las inundaciones. La idea es que el agua
puede controlarse para permitir niveles éptimos de irrigacion en la estacién hui-
meda, pero con la posibilidad de mantener lejos las inundaciones pico. Algunos
de esos proyectos de drenaje de control de inundaciones e irrigacion (FCDI) han
estado ya en operacidn por mas de una década y no han resuelto la pobreza ni
siquiera eliminado toda la vulnerabilidad a la inundacidn.
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o BrarnapuTe

Chittagong  §

Comanciones

Amo nundada pof mds cié un mes De 15-24 sept.
Satéitte NCA-10. Lo exdensién pico 1-3 sept, no se muesho Divislones de 25 Km

@ Prayecto de Imigacion Meghna-Dhonogada .
@ Proyecto de imigocién Choandpur

Figura 6.2. Rios y brazes mis importantes de la region de Bangladesh, que muesiran la
extension de la imindacidn en 1988




INUNDACIONES 189

(Continuacion recuadro 6,1}

El problema de la tenencia de tierras y la distribucién de activos e ingresos
generados por esos programas no se trataran en los proyectos. Aun cuando esos
programas FCDI actiien adecuadamente y aumenten la produccién agricola, los
factores sociales que impiden que la poblacidn pobre obtenga nulricién adecua-
da no se tienen en cuenta. La mayor produccién no es una condicién necesaria
de resolver la hambruna y no hay ninguna garantia de que mejor produccién
bajo prevencion de inundacicnes ayude tampoco, puesto que los problemas de
la hambruna no son la falta de alimento sine la incapacidad de la poblacién para
cultivarlo (pobreza de tierra y activos) o comprarlo {pobreza de ingresos).

Quienes apoyan el plan sostienen que el BFAP no es monolitico y puede
adaptarse a las politicas mds apropiadas, de acuerdo con las necesidades de la
poblacion. Los criticos sostienen que las alternativas que podrian funcionar me-
jor y ser mas baratas se estin pasando por alto y que el conocimiento existente
de muchas ONGs internacionales y de Bangladesh no se estan considerando
adecuadamente.

Para entender la brecha entre estas perspectivas, necesitamos ver como se
ajustan a los sistemas de poder existentes. La reduccién del desastre no estd
aislada de otros aspectos de la vida en Bangladesh. Opera en una jerarquia que
conecta al vulnerable y al pobre en la aldea con intereses nacionales e interna-
cionales. Significa ignorar o no entender los factores que generan la vulnerabili-
dad de la poblacién a las inundaciones. La distribucién existente de poder, in-
greso y activos es un componente importante de esa vulnerabilidad. Numerosas
ONGs y organizaciones del pueblo en Bangladesh manifiestan que los proyectos
propuestos {e incluso los estudios piloto} reflejan tanto una continuacién de los
procesos existentes de generar vulnerabilidad y no incluyen el tratamiento de
las necesidades de la mayoria {Adnan, 1993; Farooque, 1993}. Un miembro bri-
tanico del panet de expertos que asesora el plan acepta que la consulta y la par-
ticipacion piblica “no son una tarea facil en una sociedad fuertemente jerdrquica
y seria poco realista esperar éxito de la noche a la mafiana” (Brammer, 1993: 9).

Existen dos factores entrecruzados implicitos en que el BFAP adopota un
enfoque tecnocrdtica que probablemente no cambiarian muy considera-
blemente a medida que se propongan futuros proyectos e inversiones. El prime-
ro es Ja disponibilidad del propio “arreglo téenico”, como un conjunto de costo-
sas técnicas que implican mayores trabajos de ingenieria. Refuerza el poder y los
beneficios de los que ya Henen el control, tanto en Bangladesh como internacio-
nalmente. Debido a que implica contratos de ingenieria a gran escala, los donantes
o prestamistas extranjeros reciben una participacién muy sustancial de los gastos, a
través de honorarios de consultoria y compra de equipos. De igual manera,
los politicos y otros de la élite local se benefician de comisiones sobre los
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contratos, consultorias y cobran porcentajes de las agencias donantes para orga-
nizar proyectos locales. Otras formas de hacer cosas no son tan atractivas para
estos grupos de poder, pues implicarian menores gastos.
En segundo lugar, la preferencia por el “arreglo técnico” esté ligada al deseo
" de las élites locales de proteger su propia tierra y propiedades, especialmente en
ciudades y poblaciones y en dreas donde existen proyectos de Revolucién Verde,
Un investigador expresaba la siguiente opinion:

“ Algunos sostendrian, dice Dalal-Clayton, que el plan de inundaciones
significa una respuesta politica al clamor por proteccién contra inunda-
ciones de los mas ricos, influyentes, grupos de la ciudad... una gran
cantidad de poblacidn que actualmente vive a lo largo de los rios prin-
cipales y enislas en los cauces de los rios quedaran expuestas a mayores
riesgos de inundacién”.

(Citado en E Pearce, 1991: 40)

La prioridad nacional es elevar la produccion agricola (sin redistribucién de
achlivos oingresos). ParadGjicamente, las inundaciones peores de 1987 y 1988 han
conducido a las mejores cosechas, pues la humedad permanecit en el suelo en
la estacidn seca y las dreas no inundadas recibieron mas lluvia. Pero el problema
real para aquellos que se concentran en elevar la produccion total es que tanto

. los monzones de bajas lluvias en verano como los inviernos normalmente secos
llevan a bajas cosechas, excepto en dreas con irrigacidn. Es sumamente dificil
+ calcular, pero es concebibie que las pérdidas por la poca disponibilidad de agua
en invierno y en los veranos con lluvias pobres, sean mayores que las que acom-
pafian las inundaciones. En cierto sentido hay més necesidad de tratar la escasez
de agua y el control de la sequia que la prevencién de inundaciones. Esos pro-
yectos tienden a beneficiar a campesinos medios y a los grandes propietarios
mds ricos. Es de esperarse que Jos nuevos proyectos creados bajo los trabajos de
proteccion contra. inundaciones beneficien los mismos grupos de interés. Los
agricultores mas pobres y los desamparados pueden beneficiarse con este de
mas altas demand- s de mano de obra y elevacidn general de la produccion, pero
esto parece ser un factor secundario en los disefios propuestos. Ya existen pro-
yectos similares al FCD, por ejemplo, alrededor de Chandpur al sureste de Dha-
ka. Algunos grupos de pobres, incluso los vulnerables a las inundaciones, se
. benefician de la proteccion.
El problema consiste en si es la mejor forma de protegerlos y si el impacto de la
~ proteccién y prevencidn de inundaciones para ofros sera menos benéfico. En areas
rurales, muchos que ya son vulnerables a las inundaciones probablemente no seran
- reubicados en zonas seguras cuando se construyan las presas.
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El impacto sobre la trasferencia de agua por el encauzamiento de los rios es
también impredecible y otras dreas pueden volverse mds propensas a las inun-
daciones. Por otra parte, es posible que los activos e ingresos y oportunidades
de medios de subsistencia (en especial para aquellos que dependen de recurses
de propiedad comiin), se deterioren. Hay una gran preocupacién porque los
trabajos de proteccién contra inundaciones puedan eliminar los pozos que que-
dan después de las inundaciones en los cuales se multiplican los peces vy los
camarones. Estas pesquerias “de propiedad comtin” son de inmenso valor para
la poblacion pobre tanto como nutricién como fuente de ingresos para aquellos
que cogen y venden a los demds. Se ha calculado que las pesquerias interiores
representan el 77 por ciento de la pesca nacional (cifra citada en Boyce, 1990: 423).

La prevencién de inundaciones también puede disminuir seriamente la re-
novacion de la fertilidad del suelo provocada por la inundacién, la consiguiente
descomposicién de los residuos de plantas y la correspondiente florescencia de
algas que fijan nitrdgeno (Brammer, 1990: 164). Hay otra potencial pérdida al no
recargar la napa fredtica. En lugar del recargue natural de la napa por inunda-
ciones normales, la agricultura separada en compartimentos requerira bombeos
costosos de los rios y cauces para tener buena agricultura en invierno y en
verano. .

Fl mantenimiento de las construcciones extensas y grandes requeridas por
el BFAP serd dificil y costoso. Los comentaristas sobre problemas del plan han
sefialado que la pasada experiencia de reparaciones a las presas —que es bastan-
te pobre— muestra que el enfoque tecnocrético es irrealizable. Este es un argu-
mento importante, porque cualquier falla de una presa importante tendra tre-
mendas consecuencias, especialmente porque los lechos de los rios tenderan a
levantarse por encima del nivel de la campifa circundante después de conver-
tirse en zonas de sedimento para el cieno del tio. Incluso el impacto sobre la
agricultura dividida en sectores de FDCI podria ser serio si fallan los terraplenes.
Un programa similar FCDI en existencia en Meghna-Dhonagoda (al norte de
Chandpur} sufrié serias pérdidas en 1987 debido a averias de la presa (Thomp-
son y Penning-Rowsell, 1991: 6). Otro problema similar de mantenimiento, que
se observa mucho en los terraplenes de prevencidn de inundaciones, es el blo-
queo de los conductos de drenaje que no permite el regreso a los rios de aguas
represadas y aguas de lluvia. Las carreteras y ferrocarriles normalmente sobre-
pasan los terraplenes para evitar inundacidn, pero estas estructuras comunmen-
te causan inundaciones por no permitir et adecuado regreso del drenaje.
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{Continuacion recuadro 6.1)
Alternativas para el plan; ;un enfoque popular?

Aunque el BFAP tiene por objeto diagnosticar problemas y buscar soluciones
adecuadas, hay una gran preocupacitn en el pais y fuera de él que formulara auto-
' maéticamente urt enfoque tecnocrdtico. Las principales criticas se refieren a los costos
implicitos (en relacién con las incertidumbres de los beneficios proclamados), las
" incertidumbres del éxito, los mayares peligros de fracaso (una presa reventada pue-
de causar un desastre peor que una inundacién mala “natural”), la ignorancia de
alternativas y el hecho de no empezar encarando los problemas averiguando prime-
ro como lo define la misma poblacién pobre en su mayoria afectada.

El énfasis del informe de USAID (Rogers, Lydon y Seckler, 1989) se refiere
al manejo de la inundacién o convivir con la inundacién, en vez de intentar
costosa prevencion. Ellos sin duda han tenido la influencia de muchos cientificos
de Bangladesh, cientificos sociales y ONGs que defienden estrategias modifica-
das de “convivir con la inundacién”. Boyce ha sugerido varias alternativas para
la prevencién de las inundaciones, incluso el empleo de pozos construidos para

* al almacenamiento de agua y pesca, mejor preparacion y la construccién de te-
rraplenes bajos que protejan las cosechas en las primeras etapas de crecimiento
aunque no eviten las grandes inundaciones (Boyce, 1990: 421). Pero lo que es

- realmente crucial para entender ¢l problema es averiguar qué hace que la pobla-

' cién sea vulnerable a las inundaciones y, por lo tanto, verificar qué medidas
pueden reducir la vulnerabilidad. Estas pueden estar muy alejadas de la necesi-
dad de evitar inundaciones a través de medidas, cuyos costos de todas maneras

" tendrédn que soportar los pobres sin proporcidn. La figura 6.3 representa algunos

+ de estos componentes de vulnerabilidad, y es aqui donde se deben buscar los

" principios para evitar los desastres. Para proteger a la poblacion v sus hogares
se necesita que haya inversion en refugios (que incluven escuelas elevadas y
centros de salud) y viviendas en lugares elevados. Para proteger su salud (y con

. ello indirectamente sus medios de vida), se necesita que haya suministros de
agua protegidos para beber y asistencia médica primaria (algunas autoridades
también defienden las letrinas seguras a prueba de inundaciones). Para proteger
sus medios de subsistencia se necesita que haya acceso a la tierra, remplazos

© para la tierra perdida por la erosidn, compensacion por pérdida de animales y
otros activos de produccion. Siempre que sea necesario tiene que haber también

. medidas de prevencién contra inundaciones, pero basadas en una verificacién
de lo que realmente se necesita para reducir la vulnerabilidad més bien que
algiin disefic en grande que supuestamente evite todas las inundaciones sin con-
siderar quién se beneficia y quién pierde, quién paga por eso y si de todas ma-
neras s¢ necesita.
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(Continuacitn recuadro 6.1)

En 1991 decenas de miles murieron como la inmediata consecuencia de una
inundacién causada por un ciclén tropical en la costa sureste de Bangladesh (ver
capitulo 7). Por el contrario, las inundaciones fluviales y de tormentas de 1987 y
1988 (en extensién las peores que recordemos), segiin se informa cada una mato
menos de 200 personas directamente (Brammer, 1993; Banco Mundial, 1990: 40).
Un componente de BFAP se refiere a la proteccién contra ciclones. Pero parece
que hay mucho menos interés por medidas que puedan dar a los aldeanos cos-
taneros refugios efectivos conira ciclones y otras formas de proteccién. Aunque
el deseo de reducir desastres por inundaciones es laudable, y decenas de millo-
nes de personas soportaron infenso sufrimiento en 1987 y 1988, se perdieron
pocas vidas y la penuria continda en los afios sin inundacion: los problemas
basicos de vulnerabilidad necesitan atenderse no a fravés de prevencidn de
inundaciones, sino a través de cambios en los procesos que crean condiciones
inseguras, Partiendo de alif, es probable que surgan nuevos enfoques que pue-
dan ser menos costosos y mds efectivos. ‘

Medidas para evitar inundaciones

Cuando se conocen amenazas de inundacién de un rio, las medidas de zonifi-
cacién de la tierra pueden ser efectivas para evitar el desastre literalmente evi-
tando la inundacién o dando prioridad al uso de la tierra en dreas propensas a
inundacién a ciertos tipos de usuarios. Infortunadamente es comuin en los pai-
ses en via de desarrollo que haya poblaci6n que ignora o evade esas restriccio-
nes. Colonizando en pendientes inestables que pueden derrumbarse con grarn-
des tormentas o en areas bajas propensas a la inundacion, es a veces la tinica
forma de obtener alguna tierra para vivir (ver capitulo 8 sobre deslizamientos).

Mitigacién y preparacién contra inundaciones

Las politicas de mitigacién pueden salvar vidas y proteger propiedad aun
cuando la inundacién misma no se pueda prevenir, contener o evitar. El mas
convencional de esos métodos preparatorios son los sistemas de alerta tempra-
na de inundaciones, la efectividad de los cuales se ha manifestado en una gran
serie de paises. El valor de los sistemas de alerta temprana depende en gran
parte de su exactitud (esto afecta su credibilidad), el tiempo de espera dispo-
nible para la preparacién y evacuaciény la efectividad del sistema de envio de
mensajes.
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La entrega y recibo de mensajes de alerta no se pueden dar por sentados.

Ha habido casos en los cuales, como en el cicléon de Andhra Pradesh (oriente
de la India) en 1977, las advertencias se pueden emitir pero no recibir por la
mayoria de las secciones vulnerables de la poblacién rural. Hubo victimas por-
que ni ellos ni sus vecinos poseian radio transistores para oir las emisiones
importantes. ' ‘

NOTAS

1.

Los patrones de vulnerabilidad a las inundaciones también pueden ser importan-
tes para dreas propensas a los ciclones tropicales. El anélisis mas detallado de los
ciclones se deja para el capitulo 7, a pesar del hecho de que a menudo son la causa
proxima de grandes inundaciones. Hacemos esta separacion principalmente por-
que hay otras formas distintas de dafio con los ciclones (especialmente viento) y
también porque las medidas precautelativas necesarias para reducir vulnerabili-
dad y riesgo son diferentes. ‘

Los depositos creados por los diques eventualmente se obstruyen con cieno de tal
forma que la presa pierde su efectividad para generacion de energia, irrigacion o
control de inundacién, mientras que la tierra sumergida no se puede recuperar.
Hay mucha controversia sobre las tasas de obstruccion con cieno y los disefios a
veces han sido rhis optimistas que el rendimiento real. En muchos casos, una vida
de 40 afios es lo normal. Sobre la de Narmada, ver Alvarez y Billorey {(1988).

Esta mortalidad incorpora todos los tipos de inundacién, incluso la de ciclones
tropicales: es dificil con los datos disponibles separar diferentes tipos de inunda-
ciones. Sin embargo, aunque las muertes asociadas con ciclones en algunas ocasio-
nes han sido muy altas (por ejemplo, Bangladesh, posiblemente 224.000 en 1570},
otras inundaciones son mucho mas frecuentes y extensas. Unos cuantos eventos
singulares han sido responsables de millones de muertes, por ejemplo, se estiman
5.5 millones con la inundacién del rio Huang en China en 1887.

La poblacién del sur del Sudan ha sufrido calamidades por la guerra y la sequia,
que la hizo buscar refugio (probablemente en etapas largas y dificiles) cerca de
Jartim; luego las inundaciones y otros riesgos de la vivienda apifiada e insalubre;
y finalmente la jexpulsion obligada al desierto! Es desgarrador imaginar indivi-
duos o familias viviendo esa serie de desastres. Problemas tan complejos se ven en
los capitulos 4,5y 9. '

Esta es-una corriente inusualmente caliente del Pacifico frente a la costa de Sur
América que trae torrenciales aguaceros cuando aparece. Para un estudio de El
Nifio ver capitulo 7.

Observaciones de campo de Haryana y Uttar Pradesh, norte de la India, en 1976 y
1979.



Capitulo 7. SEVERAS TORMENTAS COSTANERAS

INTRODUCCION

La poblacioén ha vivido a lo largo de las costas desde la antigiledad. La fase
mas reciente de expansion colonial (desde mediados del Gltimo siglo) y el es-
tablecimiento de un mercado mundial han aumentado considerablemente el
numero de asentamientos urbanos, plantaciones, puertos y bases navales y
otros centros de poblacién en las Areas costaneras. Mas recientemenite, el turis-
mo y la expansion global de las industrias orientadas a la exportacion, han
aumentado el atractivo de las localizaciones costaneras. De las ciudades mas
importantes del mundo en 1980, el 66% de aquellas con mas de 10 millones de
habitantes y el 53% de las ciudades entre 5 y 10 millones, estaban situadas en
la costa (Naciones Unidas, 1980). Algunas de las ciudades de mas rapido cre-
cimiento, todas con proyecciones de 20y 30 millones de habitantes para el afio
2025, tienen largas historias de exposicion a severas tormentas tropicales. Estas
incluyen a Karachi (Pakistan), Jakarta (Indonesia), Calcuta (India) y Dhaka
(Bangladesh) (Davis, 1986: 279).

El “atractivo” de las localizaciones costeras 2 menudo “se da por hecho”.
Por ejemplo, Griggs ¥ Gilchrist hacen un repaso de situaciones de alto riesgo
en el Golfo y costas del Atlantico en los Estados Unidos y concluyen que “la
poblacién quiere vivir al sol y poder contemplar el océano; los corredores de
bienes raices y urbanistas desean hacer dinero y los gobiemos locales quieren
mas impuestos” (1983: 274). Burton, Kates y White (1978:4-17) hacen énfasisen
ol atractivo de ricos suelos aluviales en el caso de la costanera de Bangladesh,
un factor que es significativo en muchas otras regiones.

En este capitulo examinamos las razones por las cuales la poblacién vive
en las costas y sus consecuencias para la vulnerabilidad frente a los desastres’.
Al tratar de buscar las causas de la vulnerabilidad a ciclones, tifones y huracanes
{estos son nombres diferentes regionales para el mismo fenémeno climético)
esas generalizaciones necesitan investigarse mas especificamente. Las tormen-
tas ciclénicas no afectan a todas las costas igualmente. Donde esas tormentas
son frecuentes, no toda la poblacién sufre igual. Donde la pdblaci(m sufre, no
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toda, la poblacién es capaz de reconstruir su vida rapido o igualmente bien.,
Estas posibilidades mas detalladas sobre la vulnerabilidad son aplicables a
tempestades que afectan paises ricos como Australia y Japény los Estados Uni-
dos asi como a paises pobres como Fiji, Mozambique, Nicaragua, Bangladesh
y las Filipinas. Por cada residente “voluntario” en localidades costeras de alto
riesgo {quienes buscan “sol y surf”, por ejemplo) hay miles que no tienen otra
alternativa porque su subsistencia esta ligada a trabajos en las refinerias de
petroleos o enclaves de exportacion, a quehaceres en el sector de los servicios
qﬁe giran alrededor de la industria turistica, a labores en botes pesqueros o a
empleo en granjas ¥ plantaciones costaneras.

Los patrones de muerte y dafio debido a estas tormentas y la capacidad de
la poblacién para reconstruir sus medios de subsistencia muestran diferencias
de conformidad con la riqueza nacional, Ia historia ¥y la organizacion sociopo-
litica. La recuperacion después de los huracanes en el Caribe en 1988 y 1989
mostraron esos contrastes. Nicaragua movilizé un programa a nivel nacional
para ayudar a las victimas del huracan Joan en la costa atlantica de ese pais
(Gmpo Ecuménico de Nicaragua, 1988). En parte, esta fue una oportunidad
Ppara que el gobierno sandinijsta prestara apoyo a porciones de la poblacién que
no se habian beneficiado sustancialmente de la revolucién de 1979 yenalgunos
casos habian apoyado a los “contra” de oposicion.

Por el contrario, los programas de ayuda en Jamaica después del huracdn
de 1988, Gilbert, estaban pletéricos de politica partidista y corrupcion, a tal
punto que el desgobierno fue uno de los factores que condujeron a un cambio
de régimen en las elecciones que siguieron. En los Estados Unidos, el principal
obstdculo para el alivio ¥ la reconstruccién en la costa de Carolina del Sur des-
pués del huracéan Hugoen 1989 fuela ceguera burocratica ante Jas necesidades
de los pobres (a veces analfabetos) que carecian de seguro y de otros sistemas
de apoyo (Miller y Simile, 1992). Mucha de esta poblacién marginal, que tal vez
nunca se recupere del huracan Hugo, son afroamericanos, Dos décadas antes,
cuando el huracén Camilo devasté e] delta del Mississippi, el senado de Fsta-
dos Unidos investigo cargos respecto a que la ayuda se habia tergiversado ra-
- cialmente (Popkin, 1990: 124). Similares problemas han sido identificados por
Laird (1992) entre la poblacién pobre hispanchablante cerca del epicentro del
terremoto de 1989 en el norte de California (ver capitulo 8). La experiencia de
los Estados Unidos con esas tormentas sugiere que los planificadores que in-
tenten reducir la vulnerabilidad necesitarfan estrategias diferentes de las apro-
piadas para Jamaica o N icaragua. :
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De igual manera, las extraordinarias diferencias en la mortalidad por cau-
sa de fenémenos fisicos similares, debe alertar a planificadores, activistas civi-
cos y agencias de desarrollo en cuanto a diferencias significativas en prepara-
cidn, respuesta y vulnerabilidad. Australia sufrié dos ciclones muy similares
poco después de la catastréfica tormenta de 1970 en la Bahia de Bengala que
maté a 300.000 personas en Bang]adeéh (Carter, 1987: 490). Pero las muertes en
Australia fueron menos de 100 (Stark y Walker, 1979; Western y Milne, 1979).

La organizacién sociopolitica puede ser tan importante como la riqueza
nacional en la preparaci6n para los desastres. Por ejemplo, en 1971 Vietnam del
Norte sobrevivié a una combinacién de tempestad costanera y lluvias torren-
ciales en el delta del rio Rojo que pudo haber costado tantas vidas como en
Bangladesh en 1970. Pero s6lo se perdieron unas cuantas vidas en Vietnam del
Norte, en gran parte debido a la organizacién altamente eficiente a nivel de
aldea en tiempo de guerra que permitio rapida evacuaci6n y suministro de
primeros auxilios (V'\ﬁsner, 1978a),

Deigual manera, en 1574 cuando las tormentas ciclonicas descargaron can-
tidades equivalentes de lluvia y viento en dos partes del mundo, murieron 49
en Darwin, Australia (Western y Milne, 1979: 488) y 8.000 en Honduras (CHR,
1975: 1). La principal diferencia parece haber sido el modelo de propiedad rural
en Honduras, donde el 63% de los agricultores tenian acceso sélo al 6% de la
tierra cultivable (CIIR, 1975: 13). Las grandes fincas ganiaderas y las plantacio-
nes de banano habfan desplazado a los campesinos durante varias décadas
hacia granjas en valles aislados y empinadas laderas. Alli recibieron pocas ad-
vertencias y estaban en riesgo de avalanchas de barro que acompanaron la
lluvia del hurac4n. La deforestacién por parte de estos campesinos que busca-
ban subsistencia con sus granjas habia hecho inestables las laderas. En la po-
blacién nortefia de Choloma, 2.300 personas murieron cuando un dique artifi-
' cial creado por deslizamientos de tierra en un rio cercano se reventé y envio
masas de lodo negro a sus calles (CIIR, 1975: 3)

"LA AMENAZA FISICA

Los ciclones tropicales son uno de los fenémenos atmosféricos mas poderosos.
Un huracan en pleno desarrollo libera la energia equivalente a muchas bombas
atomicas del tamafio de la de Hiroshima (Cuny, 1983; Milne, 1986: 71). Estas
tormentas surgen durante el verano en varios océanos en un cinturén al norte
y sur del Ecuador. Ademds del dafio del viento y la inundacién causados por
los ciclones, hay una gran variedad de posibles efectos fisicos que incluyen una
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telarafia de vinculos sociales y naturales. La accién del viento y de las olas
tienen impactos inmediatos, pero la erosién y la incursién del agua salada pue-
den deteriorar la economia por meses o incluso afios {J.R. Campbel, 1984). El
dafio en las carreteras, las telecomunicaciones v las instalaciones de energia
pueden tener efectos a corto y largo plazo y otros problemas complicados. In-
cluso en dreas alejadas de la costa las [luvias torrenciales pueden provocar ava-
lanchas de lodo y otros movimientos masivos. En la proxima seccién veremos
la vulnerabilidad diferencial de diversos grupos sociales ante las diferentes
clases de dafio fisico.

Las tormentas tropicales son estacionales pero muy impredecibles. Afio
tras afio la severidad y la frecuencia de las tempestades pueden estar relacio-
nadas con factores que trabajan al nivel atmostérico global, como cambios de
corrientes ocednicas. Hay otra incertidumbre porque la direccién, velocidad y
dindmica del crecimiento de esas tempestades no se han entendido todavia a
pesar de intentos heréicos en modelos computarizados. En consecuencia, la
trasmisién de advertencias por los medios a veces dan como resultado evacua-
ciones innecesarias, que hacen més dificil convencer al publico en ocasiones
posteriores. Por ejemplo, en las secuelas del ciclén de 1970 en Bangladesh (en-
tonces este del Pakistan), se emitieron muchas advertencias —algunas falsas—
por la radio. Algunos autores dicen que las pérdidas debidas al ciclén de 1985
podrian haber sido menores si el ptiblico hubiera sido menos cinico con la tras-
misién de advertencias. Por el contrario, millones de personas si respondieron
a las alarmas sobre el gran ciclén que azoto a Bangladesh en 1991.

PATRONES DE VULNERABILIDAD

Las localizaciones costaneras eran frecuentemente el primer punto de contacto
entre poblacién indigena y potencias coloniales, Estos pueblos establecidos
desde el siglo XVI al siglo XIX (primero en América Latina y Asia y luego en
Africa) a menudo se convirtieron en grandes centros urbanos. La subsistencia
a lo largo de los nuevos corredores de administracién y extraccién llegaron a
depender de las necesidades del colonizador (por ejemplo, el mercado para el
potencial laboral, 1os cacahuetes, algodén, reses, etc.} (Franke y Chasin, 1980).
La urbanizacién mediante la formacién de asentamientos marginales empez6
alrededor de las ciudades costaneras recientemente establecidas (Hardoy y
Satterthwaite, 1989).

- La migracién hacia las ciudades ha llegado a ser cosa corriente en el mundo
postcolonial. El porcentaje que vive en las ciudades que pasan de 100.000 habi-
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tantes (muchas costaneras) en “paises menos desarrollados” pasé6 de 3 a 20%
entre 1920 y 1980 y hay proyecciones para llegar al 30% en el afo 2000. En los
“paises mas desarrollados”, un 21% ya vivia en esas ciudades en 1920 y para
1980 este porcentaje habia llegado al 477%. Ese niimero puede llegar al 55% en el
afio 2000 (Armstrong y McGee, 1985). Hay cierta variacién regional, pero el 1a-
pido crecimiento de la urbanizacién del Tercer Mundo es consistente (ver tabla
7.1). Las poblaciones se concentran en éreas apifiadas, con muchos residentes en
4reas bajas propensas a la inundacién, en casas fragiles y con una falta de in-
fraestructura. Los millones de personas que han convertido estas ciudades antes
coloniales en las megaciudades de hoy son parte de los patrones de actividad
econémica extractiva orientada a la exportacién establecida hace un siglo o mas.

La pobreza urbana persistente fundamenta el patrén de la vulnerabilidad
de la poblacién. Hardoy y Satterthwaite {1989: 159) citan ejemplos de asenta-
miento urband en laderas propensas al deslizamiento en Rio de Janeiro (Brasil),
Ciudad de Guatemala, La Paz (Bolivia) y Caracas (Venezuela) y tierra propensa
a la inundacién o inundacién de mareas en Guayaquil (Ecuador), Recife (Bra-
sil), Monrovia (Liberia), Lagos y Puerto Harcourt (Nigeria), Puerto Moresby
(Papua Nueva Guniea), Delhi (India), Bangkok(Tailandia) y Jakarta (Indone-
sia). Estos pobres urbanos tienen conexiones declinantes con parientes rurales
a medida que pasan las generaciones y por ello los recursos de que disponen
para la reconstruccién de los medios de subsistencia después de extremas tor-
mentas también se estan deteriorando.

TABLA 7.1
POBLACION DE CIUDADES DE MAS DE 100.000 EN REGIONES DEL TERCER
MUNDO

1920 1980 Proyecci6én 2000

Continente Millones % del total Millones % del total Millones % del total

Africa 3 2 86 17 249 kS|
América Latina 9 10 158 43 355 57
Este de Asia 21 4 230 21 431 32
Sudasia 13 3 204 14 539 24
COceania 3 21 12 53 18 56

Fuente: Armstrong y McGee (19857}
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Asentamiento costanero contemporineo

Tanto en paises ricos como Australia y los Estados Unidos como en las anterio-
res colonias mas pobres como Bangladesh, Mozambique y Jamaica, hay gran-
des pueblos y ciudades en costas propensas a los huracanes. El ciclén Tracy
{1974) destruy6 el 50-60% de las casas en Darwin (Australia) y causé A$3.2
billones de pérdidas a la ciudad (Wilkie y Neal, 1979: 473). Si este hubiera azo-
tado la costa 100 km a cualquiera de los lados de esa ciudad, los dafios habrian
sido apenas perceptibles (Stark y Walker, 1979; 191). En 1969 el huracdn Camilo
pasé por un lado de la importante ciudad de Nueva Orleans en Estados Unidos
a unos 100 km. Y aun en este caso, murieron 262 personas y las pérdidas llega-
roh a US$1.4 billones (Petak y Atkisson, 1982: 332). El huracan Gilberto {1988)
fue la tormenta mas poderosa registrada en el Hemisferio occidental (con una
baja presién de 888 mb). Pasé diréctamente sobre Kingston, capital de Jamaica
y atravesé la totalidad de la isla. La muerte cobré 45 victimas y el dafio se
estimo6 en US$1 billén (Barker y Miller, 1990)2

 Las 4reas rurales del trépico pueden tener plantaciones de mucho capital
y otras instalaciones agroindustriales. Jamaica perdi6 el 30% de sus hectareas
de azicar, el 54% de su café y mas del 90% de sus bananos ¥ cocoa. E] huracan
Gilberto privo asia Jamaica de mé4s de US$27 millones en exportaciones extran-
jeras en 1988-9 solamente {Barker y Miller, 1990: 111). Mozambique perdié dos
fabricas de procesamiento de nueces durante el ciclén que la azot6 en 1979,
ademas de muchos miles de 4rboles econémicamente importantes (nueces de
acaja y cocos)(Wisner, 1979).

En paises con altas densidades de poblacién rural y considerables desigual-
dades de ingresos y acceso a la tierra, las concentraciones rurales de poblacién
en las zonas costaneras de alto riesgo pueden ser muy grandes (por ejemplo,
las Filipinas, partes de Indonesia, las Sundarbans e islas tales como Sandwip
en Bangladesh y laIndia}. En estos casos, como lo veremos en detalle en las dos
secciones proximas, la presién local e incluso distante sobre la tierra obliga al
pobre a eliminar vegetacién protectora destruyendo zonas de proteccién ya
aumentar su vulnerabilidad a las tormentas.

Pero también existen grupos vulnerables en paises ricos como Estados Uni-
dos. Una considerable proporcién de recién llegados a la costa de Florida son po-
blacion de edad, ya pensionada (Graff y Wiseman, 1978). Durante el huracan
Inés en 1972 se dieron cuenta de que ellos requerian asistencia especial durante
las evacuaciones (Briggs, 1973: 134). Las casas de jubilados, los centros de tu-
rismo y recreacionales han crecido rapidamente cerca y aun literalmente sobre
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estas costas. Un huracédn severo que azotara el principal centro recreacional y
de retiro del Condado de Dade (cerca de Miami} destruiria mas o menos direc-
tamente un 18% de las estructuras en la costa y hasta un 7% a unos 170 km de
distancia (Cochrane, 1975: 19).

A los trabajadores calificados de los Estados Unidos se les vende el suefio
americano de su retiro en el sol, en propiedades construidas econémicamente
dentro de lugares de alto riesgo. Esta es otra faceta de la vulnerabilidad creada
por la produccién corporativa, ventas y estrategias de inversion. Esto hace eco
a las actividades de las corporaciones estadounidenses que aumentan la pre-
si6n de la tierra en paises como Filipinas mediante la adquisicién de tierra para
el cultivo de pifias, bananos u otros bienes de exportacion. Los pequefios agri-
cultores asi desposeidos se ven obligados a vivir en peligrosas localizaciones
costaneras urbanas por las acciones (directas o indirectas) de una corporacién
transnacional {Boyce, 1992). La clase trabajadora calificada y la clase media de
nuevo en los Estados Unidos se siente tentada a vivir en zonas similares de
riesgo pues el valor extraido en el exterior se recicla a través de circuitos finan-
cieros del sistema en la forma de desarrollo de finca raiz en la costa.

Las pequefias naciones islefias que se encuentran en la ruta de frecuentes
tormentas tropicales se deben considerar separadamente. Sus tasas de creci-
miento de la poblacién han sido a veces inferiores a las de oiras dreas expues-
tas. Sin embargo, los estragos de una tormenta tropical pueden abarcar toda la
isla y su poblacién (J. Lewis, 1981, 1984a, 1984b). Por ejemplo, el huracdn Hugo
(1989) destruyd el 85% de las viviendas en laisla caribefia de St. Croix y en 1972
el huracan Bebé dejé sin hogar al 20% de la poblacion de Fiji. La economia de
esos paises se basa con frecuencia en pequefios niimeros de arboles, como ba-
nanos y nuez moscada en muchas islas del Caribe y cocos en Oceania (Shakow
y O’Keefe, 1981). El sector de la pesca en pequefia escala también se deteriora
seriamente y aunque por lo general se remplaza con mas facilidad que una
plantaci6n de banano, un pobre pescador puede encontrar muy dificil rempla-
zar un bote perdido o sus equipos. Aun con acceso al crédito, puede resultar

una viciosa espiral de endeudamiento’.

Subsistencias costaneras

Los medios de subsistencia de la poblacién ya se mencionaron en el estudio
demografico anterior. En casi todas las dreas costaneras rurales, la economia
politica de acceso a recursos es muy compleja y fragmentada. Incluso donde
grandes propietarios, compafiias o el Estado Henen derechos a plantaciones o
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pesquerias costaneras, diferentes clases de acceso formal e infofmal, legal e
ilegal pueden estar a disposicién de los trabajadores, los empleados estaciona-
les y la poblacién pobre del vecindario. La pesca en pequeiia escala tiende a
estar controlada por propietarios de botes, quienes emplean un gran porcentaje
de pescadores, como en las aguas costaneras del noreste del Brasil, Sri Lanka y
Andhra Pradesh (India). La tendencia hacia la concentracién de propiedad
también puede verse en las pesquerias costaneras de Estados Unidos, donde
(como ocurre con la “granja familiar” en los Estados Unidos) las altas tasas de
interés y cambios en la tecnologia de produccién han hecho presion en las uni-
dades pequefias de autoernpleo. Estas tiltimas tienden a subasegurar sus equi-
pos debido a las presiones del flujo de caja y son altamente vulnerables a los
efectos econémicos de produccién interrumpida por los huracanes.

La tierra costanera y los recursos marinos en todo el mundo tienden a estar
bajo el creciente control de intereses ausentes. Esto es cierto para paises indus-
trializados y en desarrollo. Un cdleulo econémico aplicado a distancia a veces
lleva a decisiones sobre uso de la tierra que pone en riesgo a la poblacién y la
sostenibilidad de ecosistemas locales. Este es el caso en que remotos intereses
financieros contintian impulsando el desarrollo residencial especulativo en
Florida. El efecto de la racionalidad econémica “distanciada” se puede ver en
Haiti y en las costas de Kenia, donde los intereses comerciales urbanos estimu-
lan la conversién de las uitimas tierras pantanosas de manglares en carbén
para la venta como combustible urbano (World Resources Institute, 1986: 146-
9) 0 en Jamaica, donde recientemente se propuso minar grandes porciones de
tierra humeda costanera para hacer turba como sustituto de energia importada
{Maltby, 1986: 135-44). Esas acciones eliminan las barreras vegetlales que sostie-
nen el suelo y absorben parte de la fuerza de vientos de tormentas vy las olas.
En el caso de Jamaica se ha pronosticado que la produccién ilegal de marihua-
na se desplazaria de la ciénaga Nigril (tierra htimeda) hacia las montafias més
al este. La deforestacién de esas montafias por parte de los productores de ma-
rihuana aumentaria el escurrimiento ¥ la erosién de las tormentas (Maltby,
1985) y podria poner en riesgo a los cultivadores de deslizamientos de lodo
durante tormeritas severas como el huracdn Gilberto en 1988.

Es 1til distinguir entre patrones de subsistencia en las inmediaciones de
grandes ciudades costaneras y las que estan en dreas remotas. En el primer
caso, la poblacién rural vulnerable puede tener parientes y opciones de subsis-
tencia abiertas para ellos en la ciudad como un refugio cuando azote una tem-
pestad. Pero la influencia negativa de la ciudad sobre el drea costanera inme-
diata (por ejemplo, pérdida de acceso a recursos debido al turismo, la
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contaminacién industrial o la horticultura comercial del mercado) tiene que
sopesarse conira las ventajas de una posible posicién de “reserva” para parien-
tes rurales.

El pequefio productor y agricultor de semisubsistencia en muchas areas
costaneras tropicales utiliza una variedad de opciones complementarias de
subsistencia. Los ejemplos incluyen agricultura de “bosque comunitario” en
Sri Lanka y la combinacién de pesca y agricultura en Fiji y otras partes del
mundo. Sin embargo, estas muiltiples opciones han sido socavadas por el esti-
mulo gubemamental y comercial al monocultivo, la creciente importancia del
empleo asalariado y la competencia por recursos de intereses comerciales au-
sentes. Asi pues, en la India costanera, Tailandia y las Filipinas la pesca en
pequeia escala para consumo doméstico esti declinando debido a la compe-
tencia y pesca exagerada de embarcaciones comerciales en las mismas aguas
costaneras (G. Kent, 1987). En algunas éreas se ha observado que la diversidad
de siembras de alimentos localmente adaptados, incluso aquellos més resisten-
tes a los huracanes, ha disminuido (J.R. Campbell, 1984; Programa de desarro-
llo de las islas del Pacifico, s.f.)

Los sistemas de subsistencia de los pobres campesinos en las areas costa-
neras expuestas estdn afectados por una variedad de restricciones espaciales y
temporales. Existe no slo una conexion entre estacionalidad y la pobreza rural
(Chambers, Longhurst y Pacey, 1981; Chambers, 1983), sino que la vulnerabi-
lidad tiene sus propios ritmos temporales (como se anoté6 en capitulos anterio-
res). El tiempo para ciertas operaciones agricolas es decisivo para las cosechas
y las mismas plantas y animales son mas vulnerables a inundaciones o vientos
algunas veces mds que en otras.

Y algo mds importante tal vez, el trabajo asalariado se consigue mds en
ciertas estaciones. Normalmente, en la estacién de cosecha se ve una gran can-
tidad de poblacién rural contratada para trabajos temporales en la cosecha en
campos y plantaciones. Las tormentas tropicales que‘ azotan en esta época del
aiio pueden significar grandes pérdidas econémicas para los propietarios y
una drastica reduccién de ingresos para los trabajadores que pierden el em-
pleo. Existe un paralelo conla sequia; en muchos casos 1o s6lo niega al peque-
fio agricultor o pastor su subsistencia, sino que también los priva aellos y a los
desamparados rurales sin tierras, de empleo en grandes fincas (ver capitulo 4).
Las inundaciones riberefias en Bangladesh niegan a los que no poseen bienes
y a los pobres el empleo en los campos de arroz y yute de los més prosperos
(Currey, 1984; Clay, 1985 y andlisis del capitulo 6).
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- La pesca también es estacional y a veces lleva a complejos cdlculos de ries-
g0 Sila pesca es mejor a distancias mayores de la costa durante la estacidn de
huracanes, ;donde deberia echar sus redes el pescador “racional”? El pescador
tiene mayores posibilidades de salvar sus redes dentro del tiempo de alerta
usual de tempestades si es que las echa mds cerca de la playa, pero cogerd mds
rondando por zonas pesqueras mas distantes (Davenport, 1960; Gould, 1969).

Podemos resumir la relacién de vulnerabilidad, subsistencia y ciclones uti-
lizando el modelo de acceso en conexién con los huracanes (ver figura 4.1).
Empezando con el hogar v sus existencias de recursos y activos (casilla 2), hay
impactos severos pero diferenciales. Los miembros de la familia mueren y su-
fren lesiones, pero.mas entre los grupos saciales mas pobres. De acuerdo con
un calculo del ciclén de Andhra Pradesh, el 75% de los 8.000 muertos pertene-
cian a familias de pequefios agricultores, pescadores o de a gricultura marginal
(Winchester, 1986). En Bangladesh en 1991 los ricos sobrevivieron en casas de
bloques de concreto (Khan, 1991).

La pérdida de fuerza de trabajo en los hogares mas pobres hace mas dificil
para ellos recuperarse econémicamente. Los activos también se pierden. Los
ricos pierden mas en términos absolutos, pero menos en relacién con su pro-
piedad total. En particular, las construcciones de las fincas, los ganados y ios
arboles perennes se pierden asi como la cosecha anual permanente. Las inun-
daciones de agua salada en los campos pueden complicar mas la recuperacion
(J.R. Campbell, 1984). Todo esto modifica las oportunidades de ingreso de los
hogares (casilla 3). Tal vez pueda agregar una “cosecha trampa” si se dispone
de semillas y otros insumos. De otra manera las cosechas de los arboles pueden
perderse de su lista de opciones durante algunos afios. Los ingresos por mano
de obra asalariada en la reconstruccién pueden conseguirse como una nueva
opcidn para algunos hogares.

. Las relaciones de clase y las estructuras de dominio (casillas 1y 4), influyen
en la nueva organizacién de opciones de subsistencia. Los hogares mas pobres
no estardn en condicones de pagar préstamos o cumplir con el arriendo y otras
obligaciones. El crédito ofrecido por el gobierno y otras fuentes no lo pueden
obtener tan facilmente los grupos sociales méas pobres. El endeudamiento y la
dependencia tenderan a reforzar la asignacién de poder social y, por tanto, la
estructura de dominio. En éste el modelo de acceso difiere un poco del aplica-
ble a un desastre como la hambruna. En tal caso la legitimidad de las estructu-
ras de dominio a veces se ha puesto en tela de juicio entre la mayoria de la
poblacion.
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El presupuesto del hogar (casilla 7) se cambia radicalmente. En realidad,
para un perjodo durante el alivio y la recuperacién los hogares mas pobres sim-
plemente pueden no tener un presupuesto si han perdido todo: casa, ganado,
herramientas, y en gran parte dependeran de la ayuda externa para el alimento
(como en Bangladesh después de los ciclones de 1970, 1985 y 1991). Si la ayuda
humanitaria es adecuada, la mala alimentacién y la enfermedad no deben ser
una secuela (casillas 10 y 11), pero existe la posibilidad de que una poblacion
debilitada pueda caer presa de enfermedades epidémicas debidas a las pobres
condiciones sanitarias, en especial el agua potable segura (ver capitulos 5 y 6).

Los grandes ciclones no son raros en esta parte de la costa de la India. En
1864 una enorme tempestad mat6 unas 30 a 35 mil personas. Otros ciclones
mas recientes ocurrieron en 1927 y 1949, con dos en 1969 (Cohen y Raghavulu,
1979: 9). Lo que hizo insélita la situacién de 1976 fue la coincidencia del ciclon
con la marea alta, Esto se complicé con el hecho de que la tormenta de repente
cambié de curso, confundiendo los pronésticos meteorclogicos tanto que no
pudo haber advertencias.

La poblacién més golpeada vivia en Divi Taluk, que esté situadaen la desem-
bocadura del rio Krishna entre sus dos brazos y la bahia de Bengala. Winchester
(1986) sefial6 las muertes y descubri6 una gran correlacién entre el porcentaje de
muertes y la altura de la tempestad (figura 7.1). Pero su analisis detallado de la
topografia mostrd que incluso dentro de este delta aluvial relativamente plano,
habia lugares més altos que eran mas seguros contra la tempestad (5 a 7 metros
de altura). En su mayor parte, los granjeros ricos y oficiales de mar que vivian en
estos sitios sobrevivieron en sus casas de concreto “apropiadas” (pucca). Sin em-
bargo, la comunidad total carecia de refugios publicos de esta clase y aquelios
edificios considerados como seguros (escuelas, templos, oficinas administrati-
vas) estaban localizados en lugares bajos. Ademds del impacto inmediato, los
grupos sociales més pobres estaban en condiciones desfavorables para recons-
truir sus sistemas de subsistencia y su recuperacién fue muy dificil. Perdieron
herramientas, animales de tiro, vacas lecheras y potencial laboral. .

;Por qué se expondria la poblacién a semejantes riesgos? Su situacién se
explica en el modelo de “presion” para el ciclén (figura 7.2). Las presiones que
llevaron a la vulnerabilidad inclufan sed de tierra y el deseo de los peones agri-
colas de castas bajas y de los pescadores de vivir cerca de su empleo. Las carrete-
ras y el trasporte hacia adentro y hacia afuera de esta 4rea administrativa (taluk)
eran pobres y por eso los peones agricolas no podian ir todos los dias al trabajo
de las Herras altas hacia el interior. Finalmente, las causas (iltimas de estas presio-
nes incluian el sistema de castas, la tenencia de la tierra y la naturaleza del go-
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bierno. Estos tres sistemas profundamente arraigados se combinaban para asig-
nar la mayor parte de los recursos a los hacendados ricos y funcionarios. Ellos
también le negaban al 4rea inversién adecuada en refugios piiblicos, trasporte en
todos los tiempos para las dreas interiores y asistencia de desarrollo rural paralos
Brupos sociales més pobres que pudieran haberles permitido encontrar bpciones
de subsistencia que no exigian su residencia en lugares expuestosd.

FIGURA 7.1.
EXPLICACION PARA MUERTES CAUSADAS EN EL CICLON DE ANDHRA
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Algunas lecciones si parecen haberse aprendido desde entonces. Reddy
(1991) cuenta que en mayo de 1990 hubo un notable ¢jemplo de exitosa evacua-
ci6n de mas de 500 aldeas como resultado de un mejor sistema de alerta y
mejores arreglos précticos del gobierno. Incluyé més de 2.000 equipos de eva-
cuacién y mas de 1.000 campos de refugio temporal. Por todo, se evacuaron
650.000 personas de la ruta del ciclén y el ndmero de bajas fue mucho menor
que en la misma rea en 1976.

ESTUDIOS DE CASOS DE PAISES

Costas remotas

Mozambique tiene una linea costera de més de 2.000 km a lo largo del Océano
fndico, toda amenazada por tormentas tropicales con cierta fuerza de ciclones.

El patrén colonial de urbanizacion estaba altamente centralizado y Lou-
renqo Marques (hoy Maputo), la capital en la costa del extremo sur, dominaba
todos los demas centros. De esta manera, tramos muy largos de costa y la re-
gion alejada era y sigue siendo, relativamente remota de las tres ciudades, ex-
cepto por pequeiias poblaciones administrativas con muy pocas funciones eco-
némicas o sociales. Estas estan conectadas por carreteras muy pobres y las
comunicaciones son aiin peores por el riesgo de los ataques de bandidos que
han aumentado desde 1981.

Los medios de subsistencia en estos tramos de la costa mas remota giran
alrededor de pesca en pequeiia escala, agricultura de subsistencia, pastoreo
limitado de ganado, remisién de salarios de Sur Africa, ingreso por limitada
venta de nueces, algodén, cacahuetes y cosechas de alimentos y empleo casual
en plantaciones. Las agroindustrias mas importantes en la zona costera son el
procesamiento de coco y cafia de azdcar.

Después de la independencia, algunas fincas estatales se dedicaron a sem-
bradios de alimentos bésicos (maiz, arroz, patatas) y también se han desarro-
llado girasoles y algodén. Los salarios en las plantaciones privadas y estatales
son bajos y mucho més bajos que los de los emigrantes en Sur Africa. Sin em-
bargo, desde la independencia Sudéfrica continuamente ha recortado el ntime-
ro de hombres de Mozambique que permite trabajar. Por ofra parte, los precios
de los productores para cosechas vendidas al gobierno se han mantenido bajos
y algo mas importante, los articulos para compra en el campo se han hecho
cada vez mas escasos y costosos desde comienzos de los afios 80. A raiz de
todos estos factores, gran parte de la actividad de la poblacién de estas zonas
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mas remotas se concentra en sus propias necesidades. Aunque hay Limitado
comercio local y trueque, a nivel nacional no hay mercado.

En 1979 las costas centrales y nortefias fueron azotadas por un ciclon que
destruy6 dos de las tres fabricas de procesamiento de marafion y descuajaron
50,000 arboles de marafién (Wisner, 1979: 304). En la época los marafiones eran
una exportacién agricola importante. Aparte del costo de reparar estas instala-
ciones de procesamiento, hubo US $5 millones de pérdidas para las cosechas
de algodén y maiz y para el sistema de caminos secundarios. Pero la pérdida
de vidas fue insignificante.

La respuesta a las inundaciones en 1976, 1977 y 1978 (los tres primeros afnos
de independencia) habia sido acelerar el programa del gobierno de reasenta-
miento voluntario y planeado en aldeas comunales. La politica se concentré en
poblacion que vivia en lugares propensos a las inundaciones (Wisner, 1979:
202; también visto en el capitulo 6). Hasta 500.000 personas se habian reubica-
do exitosamente en lugares mas seguros, y a raiz de eso muchos estuvieron
seguros en 1979.

A comienzos de este capitulo observabamos que la movilizacién social de
esta clase habia sido efectiva para salvar vidas en Vietnam (Wisner, 1978a).
Maskrey (1989: 79-86) resefia lo que €l llama programas de mitigacién popula-
res. £] analiza otros casos positivos, que incluyen la respuesta a inundaciones
en Nicaragua occidental en 1982 por parte de “comités para la defensa sandi-
nista” de los vecindarios (citando a Bommer 1985). En la Parte I11 de este libro
regresaremos al problema de la mitigacién con base en la comunidad. Aqui
ofrecemos un modelo resumido de “liberacion” (figura 7.3} del desastre que
resulta cuando un desastre se combina con vulnerabilidad: es la contraparte
del modelo de “presion” aplicado antes al ciclon de Andhra Pradesh.

En 1979, la respuesta del gobierno al ciclén mostrd el optimismo y la ener-
gia de una nacién recién independizada con ayuda gubernamental prestamen-
te organizada. El presidente y los ministros del gabinete visitaron las areas
afectadas al cabo de unos dias y una recoleccion a nivel nacional de donaciones
llego hasta fabricas y escuelas, con “construccién nacional” como mensaje po-
sitivo para superar la tragedia. La industria de marafién se reconstruyd, los
campesinos fueron reubicados en un esfuerzo masivo por acelerar el programa
de las aldeas comunitarias en las areas afectadas, se mantuvieron normas de
salud publica y nutricional y se reconstruyeron los medios de subsistencia.

Por contraste, en 1984 el ciclén Daimone se desaté sobre la costa de Mo-
zambique en un momento en que la poblacién y el gobierno ya estaban tratan-
do de sobrevivir a una sequia por dos afios, y mientras se combatia el inmenso
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sabotaje y masacres de los mercenarios surafricanos respaldados por RENA-
MO. La propia tempestad fue similar a la de 1979 y de nuevo sufrieron las
industrias de maranén y cacahuetes. También inundé la plantacion de azicar
més grande del pais, Sena Sugar Estates, cuyo sisterna de diques de proteccién
no se habia vuelto a reparar.

La dificultad del gobierno para responder en 1984 en comparacién con el
éxito de 1979 se explica por varios factores. En primer lugar, en 1979 ya existia
considerable asistencia externa en el pais debido a Ia sequia que habia afectado
algunas partes del pais por cuatro afios. Los campos de alimentacién también
habian empezado a responder a las necesidades de la poblacién intermamente
desplazada, en busca de refugio contra el creciente niimero de ataques de RE-
NAMO”, Esta infraestructura existente pudo ayudar inmediatamente a las vic-
timas de la tormenta. En 1983-4 los ataques de RENAMO fueron responsables
de numerosas interrupciones de la comunicacién, lo cual hizo mas dificil la
respuesta al ciclén. Igualmente, los trastornos econémicos ocasionados por RE-
NAMO en los afos 80 habjan sido tan grandes que el gobierno tenia pocos
recursos con que responder.

Nicaragua afronté un reto similar en 1988, cuando el huracan Juana prac-
ticamente destruyé a Bluefields, la ciudad mads grande sobre el Atlantico. El
85% de los edificios y la infraestructura quedaron destruidos asi como también
el 9% de todas las estructuras de Corn Island. Juana inundé 1a tierra por cente-
nares de kilémetros a lo largo del rio Nicaragua en la frontera con Costa Rica.
Esto afect6 importantes dreas de produccién de carne y causé inundaciones y
deslizamientos debido a las torrenciales lluvias en las ricas montaias centrales
de produccién de café. Se estimé que las pérdidas fueron mas que las del terre-
moto de 1972 (Grupo Ecumeénico de Nicaragua, 1988).

Hasta la revolucion de 1979, la costa atlantica de Nicaragua nunca se habia
desarrollado como parte del pais. La poblacitn es una mezcla de poblacién
indigena y emigrantes de las islas del Caribe. El inglés es mas comtn que el
espafiol, la densidad de poblaci6n es baja y los medios de subsistencia giran
alrededor de la pesca y la extraccién de productos de la selva lluviosa que
cubre gran parte de la regién (Ballard, 1984).

El huracdn lleg6 en un momento el que el gobierno sandinista de Nicara-
gua se habia visto obligado a librar una guerra contra los “Contras”, que eran
armados y estimulados por los Estados Unidos. Pero a diferencia de Mozam-
bique, la guerra estaba virando en favor del gobierno y fue posible movilizar
la nacién y prestar mucha ayuda a la region damnificada. Irénicamente, hubo
una caida de los precios del café en el mercado mundial {(mas o menos el 30%)



213

SEVERAS TORMENTAS COSTANERAS

69,61 opouad

19 ua ugreiged ej e
1e2gnal eia pepuoud B
snbiod se)e eepo;
SESLLOUODR SEPIRISd

SepiA op
sepip/ad SEX0d

YZVNINY V1 IW1SYS3AA30

HIDNA3IH 09SIHUISNGIY  SINOIJANOD HYHOO0T

SYHNO3S SANOISIHd 0aNO4d 30
HIoNA3y SYSNYI YIANILY

6261 NA INOINVYZOW 3a NOTDID T3 :SHLSYSEA ¥10Nadd VIV LSANOISTI, 3d NOIDVIAdIi vl

£4vViandIld



214 BLAIKIE, CANNON, Davis, WISNER

en 1989 que a la larga hizo mas dafio a la economia nacional. La economia
yaestaba debilitada por el embargo econémico impuesto por los Estados Uni-
dos y por afnos de guerra contra los Contras. El doble impacto econémico del
huracdn Juana y el derrumbe de los precios del café fue importante para hacer
girar a los votantes en contra ante el eventual cambio de gobierno. Recordando
las “presiones globales” presentadas en el capitulo 2, podemos reflexionar que
aunque las pérdidas de produccién debidas al huracan fueron muy grandes, la
politica y la economia de la oposicién norteamericana al gobierno de Nicara-
gﬁa hicieron mas dafio a la economia.

Costas rurales densamente pobladas

Elciclén que golpet el estado de Andhra Pradesh en la costa de la Indiaen 1977
sirve de ejemplo a la interaccién de desastre fisico y vulnerabilidad humana
{(Winchester, 1986, 1992). Las lluvias torrenciales mataron entre 8.000 y 12.000
personas (los nimeros varian), con una gigantesca tormenta que levants una
masa de agua de 3-6 metros de alto, 80 km de largo y 24 km de ancho {Cohen
¥ Raghavulu, 1979: 1). ;Quiénes fueron las personas muertas? Winchester
(1986: 184) muestra tasas de muertes entre 23 Yy 27% para pequefios agriculto-
res, pescadores y agricultores marginales y sélo entre el 3 y el 4% para grandes
agricultores y funcionarios. La posibilidad de evacuar por carretera, el tipo de
casa y su fortaleza de construccién y pequefias variaciones en la topografia
 dentro de las aldeas fueron las razones por las cuales los hacendados mas ricos
'y los funcionarios sobrevivieron en mas alto grado.
~ En realidad los mas ricos perdieron mas propiedad (vivienda, establos,
-ganado, carretas y cosechas permanentes) que los pobres, pero perdieron una
proporcidn mas pequefia de sus propiedades totales. Sus viviendas estaban
més sélidamente construidas. Ellos y los funcionarios pudieron evacuar a la
poblacién y cosas valiosas en vehiculos motorizados a los cuales tenian acceso.
" Otro aspecto importante de vulnerabilidad diferencial era la capacidad de
diferentes hogares para recuperarse de impactos repetidos. Winchester (1986:
228) investig tasas de recuperacién econémica desde el ciclén de 1977 entre
seis grupos ocupacionales hasta 1981. Después de cuatro afios los grandes ha-
cendados perdieron la mayor parte, pero se recuperaron mas rapido y termi-
naron mas acomodados. Los pequefios agricultores se recuperaron mas lenta-
mente y también quedaron algo mas acomodados. Los funcionarios también
eran mas prosperos en 1981. Por el contrario, los agricultores, los pescadores y
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los peones sin tierra escasamente recuperaron los niveles de prosperidad antes
del ciclon.

La reconstruccién fisica de la vivienda afect6 los limitados recursos de los
grupos mds ricos. Winchester (1986) critica las facilidades de crédito y sugiere
que los planes del gobierno para construir viviendas mas seguras tal vez em-
peoraron las cosas haciendo énfasis en construccién de bloques de concreto
que los pobres no podian adquirir, en lugar de hacer mejoras a menor cos to que
fueran asequibles (un punto también destacado en la literatura sobre recons-
truccién después de un terremoto; ver capitulo 8). ,

Bangladesh infortunadamente también es muy conocido por los severos
ciclones. El relato de la tempestad que se inici6 en la Bahia de Bengala y
golpeo la costa de Bangladesh en 1970 es bien conocido. La tempestad coin-
cidi6 con las altas marejadas que llegaron por la noche. Muchos miles de
inmigrantes pobres estaban durmiendo en los campos que habian venido a
cosechar en las areas costaneras. Los que maés riesgos tenian eran aquellos
que estaban en campos sobre islas de lodo bajas (chars) en las numerosas
bocas del gigantesco delta de los rios Bramaputra y Ganges {ver figura 6.1).
La mortalidad la estimé entre 600.000 y 700.000 Burton, Kates y White (1978)
y en 300.000 Carter {1987).

Bangladesh habia experimentado numerosos ciclones, sufriendo grandes
pérdidas ante severas tempestades en 1961, 1963 y 1965. El cicion de 1963 ba-
1ti6 1a costa desde Cox’s Bazaar hasta Feni, matando 80.000; y el cobro de vic-
timas en 1965 fue de 18.000 (Hanson, 1967: 12-18). Recientes ciclones incluyen
el de 1985 que mat6 10.000 y destruyé 17.000 hogares, damnificd otros 122.000
y acabé con unas 140.000 reses y 203.000 ha de arroz y yute (Milne, 1986: 74).

Otro gran ciclén golped a Bangladesh en diciembre de 1988, sélo meses
después que los rios habian inundado la mayor drea alguna vez recordada,
desplazando millones de personas (ver capitulo 6). El 30 de abril de 1991 un
ciclén mas grande que el de 1970 cruzé la costa cerca de Chittagong y mato
decenas de miles de personas. Los residentes de las islas eran los mas vulnera-
bles junto con los que vivian en la costa desde Cox’Bazzar al norte hasta la isla
al frente de Sandwip. Al menos la mitad de las 10.000 personas de la isla de
Sandwip murieron.

Aunque la magnitud de las pérdidas humanas y destruccién son dificiles
de imaginar, es considerablemente menor que las victimas de 1970. Desde en-
tonces miles de voluntarios con radios de la Luna Creciente Roja han sido
entrenados para escuchar y difundir las alertas de evacuacion. El gobierno habia
gastado US$ 3 millones mejorando sus sistemas de alerta desde 1985 (Mahmud,



216 BLAIKIE, CANNON, DAvVIS, WISNER

1988) y muchos centenares de miles de personas salieron airosas con la seguri-
dad. De igual manera, los refugios publicos para tempestades construidos des-
de 1970 funcionaron bien, aunque el problema era que sélo habia 302 de ellos.
Se necesitan 10.000 de esos refugios (que cuestan US$5000 cada uno) para pro-
teger a la poblacién expuesta. Los programas de obras ptblicas también han
venido construyendo sistematicamente terraplenes, pero estos generalmente
son demasiado bajos para protegerse contra los mayores ciclones. Levantar
terraplenes a la altura requerida de 6 a 8 metros, cuesta US$25.000 para cada 30
metros de longitud (Kristof, 1991),

Esos esfuerzos tienen por objeto principal lograr mejor seguridad para
aquellos que estdn en riesgo frente a la propia amenaza y hasta cierto punto
modificar la intensidad del viento en lugares especificos. Pero aunque son
bienvenidos y apoyados e incluso iniciados desde las bases populares, son ina-
decuados y débiles comparados con el niimero de personas que necesitan pro-
teccidn. Como lo explica la figura 7.4, nada se esta haciendo hacia atrds en la
cadena que crea estas condiciones inseguras. Las presiones y causas de fondo
(que son muy similares a las que se ven en la figura 6.3), no se estdn atendiendo.
Sin la voluntad politica y cambios significativos en los factores nacionales e
internacionales que afectan a Bangladesh, los esfuerzos a nivel local probable-
mente sigan siendo inadecuados (ver también casilla 6.1).

- Estudios sobre cambios de clima predicen que una proporcidn avin mads
grande de la poblacién de Bangladesh seria vulnerable a severas tormentas si
el calentamiento global propicia més tormentas violentas y causa una eleva-
cién del nivel del mar que reduce el drea del pais. Ante este tétrico futuro,
existen muchos esfuerzos fundamentales para reducir la vulnerabilidad. No-
sotros regresamos a estos esfuerzos y al inquietante interrogante sobre la pre-
sion de la poblacidn en la parte final de este libro.

La pequeﬁa isla

Fiji perdio cerca del 30% de su capacidad de produccién agricola en 1985 cuan-
do cuatro huracanes barrieron estas 361 islas en dos meses. Las cosechas de
arboles tuvieron pérdidas hasta del 80% y la produccion de cana de aziicar se
vio severamente afectada, reduciendo el empleo. Ademas de las cosechas de
los arboles y de ganado, las pérdidas fueron también considerables (Chung,
1987). Los campos de subsistencia se inundaron con agua salobre. Las cosechas
de raices que se habian demostrado més resistentes al dafio de las tempestades
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por décadas habian perdido popularidad debido al alza de ingresos asalaria-
dos y las compras comerciales de alimentos.

La recuperacién del huracdn suscité muchas preguntas sobre la depen-
dencia de la isla de una sola cosecha de exportacién y la dependencia de la
poblacién de alimento importado (J.R. Campbell, 1984; Programa de desarrollo
de las islas del Pacifico, s.f.). A pesar de las peticiones de “modermnas medidas
de recuperacién [que] deben surgir... con practicas tradicionales y sometidas a
la prueba del tiempo” (Chung, 1987: 48), hay pocas evidencias de que las cosas
se estén moviendo en esta direccion.

Costas de ridpida industrializacidén

Las Filipinas son una nacién compuesta de més de 7.000 islas que sirven de
hogar a unos 56 millones de personas (J.N. Anderson, 1987: 249-50}. Gran parte
de su linea costanera de 18.417 km de larga, estd en riesgo de algunas de las 200
tormentas tropicales que en promedio ocurren durante un periodo de 10 afios
en esa regién del Pacifico. Las principales concentraciones de poblacion alre-
dedor de la capital Manila (8 millones de habitantes) y mds al norte en la isla
densamente poblada de Luzén se ven frecuentemente afectadas.

En el curso de una semana en octubre de 1989 las Filipinas fueron azotadas
dos veces por los tifones Angela y Dan que mataron 159 personas y dejaron sin
hogar a 429.000 (S. Newman, 1989). Sufrimientos de esta magnitud se registra-
ron casi cada afio desde la década del 80. Por ejemplo, en 1988 también hubo
dos tifones (Ruby y Skip) que causaron grandes inundaciones en Luzén central
y dejaron sin techo a 200.000 personas en la isla Leyte.

La cascada de causas que se refuerzan mutuamente para la vulnerabilidad
de la poblacién empieza con sed de tierra. La sed de tierra no es el producto de
superpoblacién sino de patrones altamente sesgados de tenencia de tierra que,
a pesar de la dedicacion de Aquino a la reforma agraria, ha cambiado poco
(Collins, 1989; Boyce, 1992). La falta de tierra lleva a una desesperada busqueda
de opciones de subsistencia en las ciudades que crecen, donde los inmigrantes
viven en asentamientos de invasores pobremente construidos sobre pilotes al
borde del agua, en planadas bajas y eriales y en escarpadas pendientes. Estas
son las areas donde los propietarios urbanos no pueden pedir altos alquileres
y donde las alternativas comerciales al desarrollo de chozas no son rentables.

En 1981, 1.7 millones de personas en la gran Manila vivian en 415 colonias
de barriadas. Este es el patrén en otras 16 de las ciudades de Filipinas, donde
un promedio del 23% de los ciudadanos viven con bajos ingresos y en barrios
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pobres autoconstruidos. En total, cerca del 10% de la poblacién filipina (unos
4 millones) vivian en barriadas urbanas en 1981 (Ramos-Jiménez, Chiong-Ja-
vier y Sevilla, 1986: 11-13). Ellos siguen siendo altamente vulnerables al impac-
to del viento y las inundaciones en virtud de los tifones.

En las Filipinas rurales costaneras una economia de industrializacién rapi-
da busca materias primas que abarcan lugares para piscicultura y produccién
de sal industrial, y en el proceso destruye manglares (Instituto de recursos
mundiales, 1986: 146-50). La presion de la tierra también significa que peque-
fios agricultores y poblacién indigena como los Palaw’ans (que viven en una
de las islas mas aisladas al oeste del archipiélago) se retiren hacia éreas mota-
fiosas mas empinadas. Ellos se ven obligados a hacerlo asi cuando los inmi-
grantes patrocinados por el gobierno y companias se apoderan de la tierra en
elevaciones inferiores para el cultivo del arroz (Loépez, 1987). Colonizando tie-
rra y tratando de cultivar en esas pendientes coloca a esta poblacién en riesgo
de los mismos tifones que destruyen la vivienda de los invasores urbanos. Los
aguaceros torrenciales causan deslizamientos mortales como el que ocurrié en
1988 (Linion News, 1988; también ver capitulo 8). La erosion resultante causa
sedimentacion de cieno en los rios aguas abajo, lo cual agrega potencial de
inundacién a las localizaciones costaneras, incluso los barrios pobres urbanos.

RESPUESTA DE POLITICAS

Las tormentas costaneras demuestran la dindmica de la vulnerabilidad visible
en otros capitulos: el vinculo estrecho entre vulnerabilidad y estrategias para
la subsistencia y el complejo y cambiante patrén de vulnerabilidad diferencial
étnica, de clase y de edad. Las tormentas severas también demuestran vulne-
rabilidad en algunas formas mas especificas. La urbanizacion de la pobreza
pobre sin proteccion es un proceso que es inherente a la vulnerabilidad al vien-
to, las inundaciones y las amenazas de deslizamientos asociados con tormentas
graves. La relacién entre ciudad y campo pueden aumentar la amenaza cuando
la vegetacion costanera se elimina o deteriora. El papel de la dependencia eco-
némica para crear vulnerabilidad surgié claramente del caso de lasislas depen-
dientes de una o varias cosechas de exportacién. De igual manera, hemos visto
el papel negativo de los propietarios ausentes tanto en situaciones urbanas
como rurales.

Como ocurre con las inundaciones de los rios, hay una serie de respuestas
de politicas a las amenazas de los ciclones. Los sistemas de alerta se pueden
desarrollar, los refugios costaneros y puntos de reunién se pueden construir, el



220 BLAIKIE, CANNON, Davis, WISNER

uso de la tierra se puede regular por ley o incentivos financieros. Pero las tor-
mentas severas subrayan la inutilidad de tomar s6lo ese enfoque administrati-
vo y basado en ingenieria. Es necesario pero no suficiente.

La amenaza de las tormentas tiene que colocarse en el contexto de politica
de desarrollo “normal”. Esto quedd claro en el caso de Andhra Pradesh antes
visto. Las carreteras, las posibilidades alternativas de subsistencia y la dispo-
nibilidad de crédito se destacaron como factores cruciales para reducir la vul-
nerabilidad. Estos son elementos de desarrollo sostenible y equitativo y no son
especificamente politicas para tratar los desastres. Dar a la preparacién para
los huracanes en zonas de aito riesgo un papel como parte del desarrollo prin-
cipal también puede ser algo tan claro como cosntruir refugios para la comu-
nidad como estructuras de propésito multiple (por ejemplo escuelas), como lo
estan haciendo algunas ONGs en Bangladesh (Sattaur, 1991).

Es esencial que entendamos en detalie las estrategias de medijos de subsis-
tencia de todos los diferentes grupos sociales afectados. Ese perfil social es el
complemento esencial para los mapas de amenazas. Ademas, los patrones de
sobrevivencia de la poblacién influyen mucho en sus pérdidas y recuperacién.
De modo que es vital que la evaluacién de la vulnerabilidad a los huracanes
incluya relatos detallados de c6mo la poblacién sobrevive. Las sorprendentes
diferencias en la tasa de recuperacion vistas en el caso del ciclén de Andhra Pra-
desh se pueden evitar si se presta ayuda en forma apropiada a los grupos mas
vulnerables. Esto requiere un entendimiento de los mecanismos de sobrevivencia
asi como de sus necesidades. Ya antes anotamos que en Fiji se utilizan cosechas
resistentes a las tormentas, pero no observamos los esfuerzos de recuperacion,

- Como se hace énfasis tantas veces en este libro, no hay sustituto para el
trabajo concienzudo con los sobrevivientes como codisefiadores y codirectores
del proceso de recuperacién (Maskrey, 1989). En esta forma es mas probable
que Ia vulnerabilidad para la siguiente tormenta costanera se reduzca. Como
la reconstruccion de las casas y otras estructuras y facilidades esta usualmente
implicita en la recuperacién de las tempestades, muchas de estas mismas lec-
ciones se veran en el proximo capitulo que trata de los terremotos.

NOTAS

1. Debemos también observar que, como con las inundaciones y algunos de los efec-
' tos delos volcanes, hay atributos positives de los ciclones para algunas sociedades.
Ellos pueden redistribuir la humedad en areas propensas a la sequia y se conside-

ran como una reduccion positiva del riesgo de sequia en las Filipinas. En Mauritius
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las autoridades consideran los ciclones como vitales para el ecosistermna de la isla,
aungue naturalmente haya también implicitos peligros significativos.

2. Es importante anotar que las valuaciones de esas pérdidas econdmicas pueden
tener poca relacion con las pérdidas reales para subsistencia y activos de diferentes
tipos de personas. Por otra parte, las comparaciones entre paises no toman en cuen-
ta el hecho de que en un pais pobre el valor del dinero de la propiedad danada
puede ser inferior y, sin embargo, representar una mayor pérdida desde el punto
de vista de los valores de la poblacion local.

3. Ese endeudamiento por botes es un problema que afrontan muchas comunidades
de pesca en pequefia escala, no s6lo los de las islas pequefias. Chambers (1983) y
Winchester (1986, 1992) han verificado este problema en el sur de la India.

4. El ciclén de Andhra Pradesh ha sido analizado con mucho detalle en Winchester
(1992); gran parte de esta seccidn se deriva de su trabajo en Winchester (1986).

5. Fn 1988 5.9 millones de personas dependian de la ayuda en alimentos sobre una
poblacién de 13 millones, muchos de los cuales fueron obligados a huir por RENA-
MO {Kruks y Wisner, 1989: 166; D'Souza, 1988).



Capitulo 8. TERREMOTOS, VOLCANES Y DESLIZAMIENTOS
DE TIERRA

INTRODUCCION

Los terremotos, erupciones volcdnicas y derrumbes o deslizamientos, a pesar
de su dramético impacto, no se comparan remotamente con la escala de bajas
que resultan de sequias, inundaciones y tormentas costaneras (Sapir y Lechat,
1986). Desde principios de siglo hasta el final de 1990 han habido aproximada-
mente unos 1.52 millones de muertes oficialmente registradas por causa de
terremotos. Casi la mitad de este total ha ocurrido en China, la cual también
sufrio el evento mas devastador en el terremoto de Tangshan en 1976 que dio
como resultado 242.000 muertes (Coburn y Spence, 1992).

Las 17 erupciones volcanicas mas severas de este siglo han dado como
resultado 75.000 muertes, con la erupcion mds catastréfica que ocurrid en
Mount Pelee en Martinica en 1902 cuando murieron 29.000 y siendo el segundo
mas severo evento la erupcién del nevado del Ruiz en Colombia en 1985 con
la pérdida dé 23.000 vidas. Asi pues, las restantes 15 erupciones volcanicas
tuvieron un promedio de 1.582 muertes cada una (Wood, 1986; Naciones Uni-
das, 1985).

En el caso de los deslizamientos, 40 de impacto repentino se han registrado
este siglo, causando 271.072 muertes. Sin embargo esto incluye el mas devas-
tador deslizamiento de este siglo, que tuvo lugar en la provincia de Gansu,
China en 1920, cuando se dio noticia de 200.000 muertos. En el 50% de estos
desastres murieron menos de 100 (Alexander, 1989). Asi pues, se puede ver que
en términos globales, los deslizamientos tienen relativamente bajas estadisticas
de victimas en relacidn con otros desastres. Sin embargo, los datos son engafio-
s0s, puesto que los deslizamientos a menudo ocurren como una consecuencia
secundaria de otro tipo de desastre, como la inundacién, una tormenta cicléni-
ca y como resultado de un terremoto. De modo que las bajas a veces se agregan
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a las muertes totales y darios atribuibles a estos eventos mas grandes y aquellos
especificamente vinculados a deslizamientos se registran por debajo.

VULNERABILIDAD A LOS TERREMOTOS

Los efectos y consecuencias de los terremotos son variados, pero un problema
clave es la relacién de los terremotos con las estructuras inseguras (Cuny, 1983;
Coburmn y Spence, 1992). Con base en la evidencia de desastres pasados, es claro
que muchos paises en dreas sismicas, particularmente en los paises en desarro-
llo, poseen muchas estructuras altamente peligrosas que pueden derrumbarse
bajo fuerzas sismica extremas (French, 1989). En algunos casos pueden ser tan
peligrosas que incluso se derrumban por si solas sin la asistencia de fuerzas
inusuales.

Mis del 95% de las muertes en los terremotos son el resultado de fallas en
los edificios (Alexander, 1985). Seaman ha comentado como sigue la relacién
entre mortalidad y edificios: “Las variaciones de mortalidad entre diferentes
paises se deben principalmente a diferencias en estilos de construcciones y
densidad de los asentamientos. La abrumadora mayoria de personas que mue-
ren en los terremotos lo hacen bajo el colapso de estructuras hechas por el hom-
bre, en particular viviendas domésticas” (Seaman, Leivesley y Hogg, 1984: 10-
11). Luego Seaman identifica cuatro variables criticas:

(a) las caracteristicas sismicas y geolégicas de un drea, el disefio det edificio y
su construccion y aspectos especificos de la construccion del edificio y los ries-
gos para los ocupantes; (b) la localizacién de los habitantes (por ejemplo, den-
tro y fuera de la casa); (c) la edad y sexo de los habitantes y los muertos o
damnificados; {d} los tipos de lesién, severidad, oportunidad de presentacién
para tratamiento.

{ibid.)

Es posible agregar otro elemento a esta lista que se relaciona con el mo-
mento de los terremotos. 5i ocurren durante la noche (como el terremoto de
Guatemala de 1976), las victimas son siempre mas altas por dos razones.
Primero, la poblacién tal vez estd durmiendo durante los temblores prelimi-
nares que en el dia permiten mas tiempo para escapar de los edificios. Segun- .
do, cuando uno esta tendido sobre la cama esta muy expuesto a los escom-
bros que caen.
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Como los edificios son factores tan criticos en el riesgo sismico, los funcio-
narios interesados simplemente necesitan examinar muy bien los elementos
que tienen relacién conla seguridad considerando especificamente la forma, el
sitio y los detalles de construccién de los edificios para encontrar respuestas a
tres preguntas fundamentales. Primero, ;dénde van a caer probablemente los
edificios? Segundo, y tal vez mas importante, ;cuéles son las causas de fondo
de esta situacion peligrosa? Tercero, ;qué medidas se pueden tomar para redu-
cir esta presion subyacente? '

Si se aborda la primera pregunta y se pasa por alto la segunda, las vidas y
propiedad de la poblacién seguirdn en riesgo aun cuando ciertos edificios in-
dividuales se hayan hecho seguros, puesto que los sintomas (disefio de edificio
inseguro) se habran tenido en cuenta mas no las causas de fondo.

Cardona y Sarmiento (1990: 22) también han examinado el problema de la
vulnerabilidad de las comunidades a los desastres con un enfoque especifico
en sus condiciones de salud. Ellos sugieren considerar las diez variables si-
guientes (p. 172):

— Estructura de edades

— Estructura de salud-morbilidad

— Estructura de salud-mortalidad

— Ingreso familiar

— Tasa de analfabetismo

— Nivel de escolaridad

— Localizacién del sitio de trabajo

— Distribucién espacial de la poblacién
— Densidad de poblacién urbana

— Densidad de poblacién rural

Para investigar mas cuidadosamente las causas de fondo de la vulnerabi-
lidad a terremotos, consideramos dos desastres muy diferentes relacionados
con terremotos en América Central: Guatemala en 1976 (Recuadro 8.1) y Ciu-
dad de México en 1985 (Recuadro 8.2). No sé6lo fueron muy diferentes los pa-
trones de vulnerabilidad, sino que también fueron de un carécter muy distinto
las operaciones de recuperacion.
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Recuadro 8.1 El terremoto de Guatemala, 4 de febrero de 1976 ]

Este terremoto fue una experiencia crucial para muchas agencias involucra-

das en la asistencia en desastres tanto desde el punto de vista positivo como
negalivo. Se cometieron algunos “errores crasos de ayuda” y se promovieron
. algunas ideas innovadoras en la educacion de pequefios constructores para le-
~ vantar casas sismorresistentes (Cuny, 1983: 164-93).
‘ El desastre concentrs la atencién en la vulnerabilidad de la poblacién pobre
urbana y rural ante la explotacién de los terratenientes de Gua temala y en ciertas
agencias de ayuda humanitaria que siguieron politicas de asistencia que tal vez
hoy lamentan o reconocen como “experiencias de aprendizaje” importantes. .

El terremoto maté 22.000 personas que moraban en viviendas inseguras en
las tierras altas rurales de Guatemala asi como también dentro de asentamientos
peligrosos de invasores en la Ciudad de Guatemala. A las clases alta y media las
dej6 practicamente incélumes. Este fue el primer terremoto importante que tuvo
un impacto muy reconocido como marcadamente selectivo y de ahi la denomi-
' nacién que hizo un periodista norteamericano de un “sismo de clase”.

‘ Las variaciones de la vulnerabilidad se pueden detectar claramente en el

- caso de Guatemala. En primer lugar, habia en juego un fuerte factor étnico as

“como de clase. La poblacién rural de la tierra alta que murio no eran sélo pobres
sino también eran indigenas mayas. Los muertos de Ciudad de Guatemala (unas

'1.200 personas) y unos 90.000 que quedaron sin techo estaban casi exclusiva-
mente concentrados en las barriadas de la ciudad (Latin America, abril 9, 1976:
115). En segundo lugar, era excesivamente dificil para los indios o invasores ur-
banos obtener asistencia del gobierno después del desastre.

Las fuerzas socioceconémicas que Hevaron a tanta poblacion a vivir en con-
diciones inseguras y las fuerzas politicas que controlaron la ayuda posdesastre,
fueron en gran parte un espejo de la sociedad (Plant, 1978). Lo que hiza a Gua-
temala inusual fue el alto grado de conciencia de estas debilidades sociales por
‘parte de una gran proporcién de la poblacién, de modo que el alivio ¥ la rehabi-
litacion después del desastre se convirtié en un campo de batalla politico. En
‘palabras de un periodista contemporéneo:

En esta bien conocida zona de falla geologica las casas de los ricos han
sido construidas con costosas especificaciones sismorresistentes. La
mayor parte de las casas mds pobres, por el contrario, estin en las ba-
rrancas o quebradas que son sumamente susceptibles a los derrumbes
cada vez que ocurre algiin movimiento teltirico, La ciudad recibié pro-
porcionalmente poca ayuda en gran parte porque estd gobernada por
la oposicién mas radical tolerada en Guatemala, el Frente Unido de la
Revolucidn, una coalicién social democratica. Su lider, Manuel Colén Ar-
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{Continuacion recuadro 8.1}

guetta, fue herido por pistoleros desconocidos el 29 de marzo, la iltima
victima de una ola de ataques terroristas que habia cobrado 40 vidas
desde el terremoto. Un funcionario de la ciudad, Rolando Andrade
Peiia, fue abatido dos semanas después del terremoto, luego de sugerir
que la poblacién sin hogar debia ser estimulada para que reconstruyera
en tierra privada no ocupada.

(Latin America, 9 de abril de 1976: 115)

En 1989, trece afios después del terremoto, uno de los autores volvid a visi-
tar la ciudad de Guatemala para determinar si la poblacién era menos vulnera-
ble de lo que habia sido en 1976. De muchas maneras las cosas ahora parecen
mds positivas. Si bien todavia hay casas en pendientes empinadas, no estdn tan
apifiadas o precarias. Muchos de los pobres urbanos que perdieron sus hogares
se las arreglaron, sin embargo, para sobrevivir al terremoto, evacuaron las pen-
dientes mis peligrosas y ocuparon lugares mas planos o de pendientes menos
escarpadas a corta distancia de alli. Esta “invasion” ilegal tuvo lugar desde el
dia del terremoto en adelante y desde entonces el barrio se conoce como “el 4 de
febrero”. Cuando los sobrevivientes “invadieron” primero lugares mas seguros,
habfa un gran niimero de periodistas visitantes en laciudad para informar sobre
el desastre y las autoridades hicieron la vista gorda con la afluencia de familias
desplazadas. Finalmente, tal vez debido a la simple fuerza delos nmeros ligada
a la presion politica sostenida, a los ocupantes les otorgd el gobierno titulos le-
gales sobre la tierra.

Sin embargo, no hay ninguna evidencia de que los constructores de estas
casas tengan algtn conocimiento de la construccion sismorresistente. De modo
que si bien sus ubicaciones son mis seguras contra deglizamientos inducidos
por los terremotos, inundaciones repentinas y ¢rdenes de desalojo, sus vivien-
das siguen siendo peligrosas. En realidad el riesgo del colapso de sus casas pue-
de haber aumentado mucho. Cuando estaban ilegaimente instalados se cons-
trufan por lo general con materiales livianos, incluso techos de calamina, pero
cuando fueron legalizadas muchas familias empezaron a construir con materia-
les pesados como concreto reforzado, lo cual probablemente causa mayor dano
que las estructuras de materiales mas livianos.

De igual manera, aunque hay alguna evidencia del progreso en la Ciudad
de Guatemala, sigue existiendo un cuadro muy deprimente de la represién po-
litica ligada a la reconstruccion en las tierras altas rurales de Guatemnala. Alli, en
los afios 1980, decenas de miles de indigenas de las regiones montariosas fueron
muertos por las fuerzas militares en disputas sobre expropiacion de tierra indi-
gena (ver capitulo 9).
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(Continuacién recuadro 8.1)

Oxfam America fue una de las numerosas ONGs que participé mucho en
los programas de reconstruccién con base en actividad cooperativa, En 1982
ellos publicaron un relato sobre el reino del terror que sigui6, incluso una serje
de entrevistas con lideres locales:

el terremoto abrié violentamente muchos huecos en la textura social, la
cual ya se habia estirado al limite. Los ricos ¥ los que estaban en el
poder salieron mds ricos y los pobres mas pobres y las diferencias y
desigualdades se hicieron mds visibles. Mas protesta condujo a més re-
presion para contener las fuerzas del cambio. Los que estin en el poder
no quieren compartir la riqueza. Creo que esta region ha Hegado a ser
el blanco de mas represién y violencia contra la poblacion... (pues) mu-
cha poblacion en esta drea era muy activa en los programas de recons-
truccién después del terremoto.

(Citado en Davis y Hodson, 1982:15)

Miculax y Schramm escribieron un estudio de caso sobre las consecuencias
- alargo plazo de uno de los programas de Educacién de vivienda en 1989, trece
afios después del terremoto:

Una consecuencia negativa terriblemente infortunada de estas mejoras
en la organizacion de la comunidad valen la pena anotarse. Durante la
“violencia” de los afios 1980, los individuos que habian desarrollado
sus capacidades personales durante el proyecto de ayuda posdesastre
eran considerados “agitadores”. Muchos fueron asesinados por el ejér-
cito y otros buscaron exilio en paises vecinos.

(Ver Anderson y Woodrow, 1989 237).

En Guatemala la “vulnerabilidad politica” se expandio como una conse-
 cuencia directa del desarrollo de la comunidad y el entrenamiento en liderazgo
. especificamente para reducir la vulnerabilidad a factores econémicos o peligros

sismicos.

Vulnerabilidad a las alertas de amenaza

Antes de dejar el tema de los terremotos, es importante considerar el proble-
ma de la prediccién. ;Es ésta una ciencia en desarrollo que reducird conside-
rablemente los patrones de victimas, como estd empezando a suceder en el
caso de la muerte por ciclones o es una falsa pista que puede contribuir a
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nuevas formas de vulnerabilidad? Los procesos de prediccion disponibles
para algunos otros desastres no estan todavia suficientemente desarrollados
para pronosticar terremotos. Sin embargo, ha habido excelente progreso en
el monitoreo de deslizamientos de tierra y riesgos volcénicos. Ya Hong Kong
tiene sofisticados modelos de computador en operacién rutinaria para vigi-
lar los niveles de lluvia y predecir cudndo una pendiente dada es posible que
se derrumbe. Utilizando la técnica las autoridades han hecho varias evacua-
ciones exitosas que han precedido a graves deslizamientos (Whitcomb,
1990). Varias evacuaciones exitosas de comunidades vulnerables han tenido
lugar en los tltimos afios a raiz de alertas efectivas de erupciones volcanicas
inminentes (Naciones Unidas, 1985). Ejemplos de esos éxitos incluyen las
erupciones de Monte Pinatubo en las Filipinas, Etna en ltalia y Mount St.
Helens en los Estados Unidos.

La evacuaci6én que precedi6 a la erupcién principal de Pinatubo fue un
resultado de accién oportuna por parte de las autoridades y la presién de los
acontecimientos. Pinatubo ya se consideraba como extinguido y por eso com-
prensiblemente habia planificacion minima para una posible erupcién (Fede-
racion Internacional de la Cruz Roja, Media Luna Roja y Centro para investi-
gacion en la epidemiologia de los desastres, 1993: 62; Newhall, 1993; Baxter,
1993; Tayag s.f.-b). La actividad volcdnica empezd el 2 de abril de 1991 y los
residentes de las pendientes de las montainas dentro del drea probable afectada
fueron incitados a evacuar con una oferta incentivante de implementos para
ayuda en los centros de evacuacién de emergencia. Inicialmente la respuesta
fue lenta y unas 25.000 personas abandonaron su hogar, pero esto cambio el 9
de junio cuando ocurri6 la primera erupcion grave. El gobiermno y la Cruz Roja
nacional crearon 276 puestos de evacuacion que finalmente alojaron 130.944
personas. El 15 de junio el drea sufrié un segundo desastre cuando un titén
devasto la region.

No hay duda de que los vulcandlogos dieron prudente aviso al Consejo
Nacional de Coordinacién de Desastres (NDCC) el cual ordend la evacuacion,
pero fueron probablemente las siguientes erupciones las que persuadieron més
poblacién a evacuar. A raiz de esto, las victimas de 321 muertos y 275 damnifi-
cados fueron muy bajas (estas cifras incluyen muertes por deslizamientos sub-
siguientes). Sin embargo, también hubo serios efectos negativos de la evacua-
cion que deben considerarse. Muchos enfermos y ancianos murieron en las
4reas de evacuacion. La vivienda comunal en los campamentos, con lhuvias
ciclénicas que se unian a las cenizas volcanicas, era un ambiente de vida muy
insalubre (Newhall, 1993; Baxter, 1993). Para ese entonces, este problema fue
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tal vez inevitable, aunque se debe poner mds atencién a los procedimientos de
evacuacion.

Los mapas de las amenazas revelan la localizacién y probable severidad
de terremotos y deslizamientos. Las predicciones a largo plazo, basadas en una
“teorfa de silencios” sobre la localizacién general anticipada de un futuro te-
rremoto también pueden ser dtiles. Pero el estado actual de conocimientos no
da ninguna advertencia precisa sobre su tiempo. Pareceria que esta falta de
advertencia del terremoto es un factor significativo para mantener la vulnera-
bilidad de la poblacién.

La alerta oportuna sobre sequia, ciclén e inundacién ya estd reduciendo la
vulnerabilidad de las comunidades antes en riesgo y reduciendo bastante las
muertes y lesiones. Pero la prediccién de un terremoto puede traer otros pro-
blemas, como el panico al evacuar o el problema mis terrenal de los valores de
la propiedad que caen en dreas consideradas como riesgosas. El riesgo de ac-
cién legal sobre esos problemas puede en realidad hacer la prediccién politica-
mente inaceptable. En 1986, después de unos Pequenios temblores, fue evacua-
da la poblacién de 56.000 en los pueblos de Lucca y Modena en Toscana (Ttalia).
Se pusieron a disposicién 13.000 camas de hospitales y los vagones de los fe-
rrocarriles sirvieron para acomodar a los evacuados, Siguieron congestiones de
tréfico y escasez de gasolina y las tiendas ¥ Negocios cerraron por dos dias. Sin
embargo, no se presents terremoto alguno y las recriminaciones de los furiosos
comerciantes finalmente causaron la renuncia del alcalde ¥ la administracién
(Coburn y Spence, 1992: 41-2).

Muchos comentaristas han dicho que una evacuacion total de una ciudad
grande constituiria por si sola un desastre, tal vez de mucho mayor impacto
que cualquier terremoto inminente. Ellos han conjeturado que habria proble-
mas de trafico y accidentes descomunales (en particular si hay panico general),
crimen y saqueo, pérdidas econémicas increibles y gran dificultad para man-
tener los servicios ptiblicos para la regién metropolitana y tal vez para toda la
nacion. Adicionalmente, habria riesgo de salud publica para la poblacién des-
plazada, dependiendo de dénde, cémo y durante qué tiempo se deberian aco-
modar. Esto incluiria epidemias debidas a sanidad inadecuada, el estrés psi-
quidtrico de la incertidumbre, ansiedad ¥ posible separacién de los seres
queridos. Estos problemas probablemente se agravan con gobiernos que afron-
tan inestabilidad politica.
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Aunque los gobiernos pueden temblar con la perspectiva de una evacua-
cién total, las perspectivas son més devastadoras cuando se ven al “microni-
vel” de familias pobres con recursos muy limitados. Wisner describe cémo
ellas

son golpeadas cuando tienen que faltar unos dias o semanas de trabajo, a me-
nudo el precio de la reubicacién temporal o evacuacion. Estas personas no son
“estiipidas”. La propia aritmética mental es cruel: la evacuacion sobre “una
falsa alerta” podria hacer la diferencia entre una vida en la linea de pobreza
con alguna esperanza y afios de absoluta pobreza por debajo de esa linea,
debido a propiedad robada por los saqueadores, pérdida de trabajo o darios
en el hogar desprotegide.

(1985: 16).

Una critica semejante de las opciones de evacuacién puede considerarse
como “cargadas de fatalidad”, pero hay una creciente evidencia de los proble-
mas que plantean para las autoridades las evacuaciones masivas. Un ejemplo
patético fue el manejo de varios millones de refugiados kurdos de Iraq en la
primavera de 1991 o la especulacion por parte de las autoridades de lo que
ocurriria si toda la longitud de la Isla de Miami Beach tuviera que ser evacuada
en el caso de un gran huracan inminente.

Tremendos problemas sociales y econémicos han resultado cuando todas
las regiones han sido evacuadas debido a riesgo volcanico. Un caso clasico es
la isla del Caribe, Guadalupe en las Antillas Menores, donde fueron evacuadas
76.000 personas en 1976 de 1a zona de alto riesgo por tres meses y medio, dando
como resultado gigantescas pérdidas econémicas y gran tension social y hubo
sélo una menor actividad volcanica (Blong, 1984).

DESLIZAMIENTOS

Los deslizamientos de tierra implican movimiento de material que puede va-
riar considerablemente en su caracter, como rocas, escombros, barro, suelo y
varios de ellos en combinacién (Alexander, 1989: 157). Alexander incluye des-
lizamientos que son generados por una gran variedad de “agentes™ la falla de
los desechos de las minas de carbén en Gales (Aberfan), el estallido de undique
en Italia (Vajont), una erupcién volcanica en Colombia (Nevado del Ruiz), un
terremoto en Perti (Huascaran) e inundaciones en Brasil (Rio de Janeiro).



230 BLAIKIE, CANNON, DAVIS, WISNER

Recuadro 8.2 El terremoto de Ciudad de México, 19 de septiembre de 1985

Elimpacto de este desastre fue muy diferente al de Guatemala. Aunque hay
millones de personas viviendo en los “asentamientos informales” de Ciudad de
México, en condiciones muy similares a las barrancas escarpadas de Ciudad de

© Guatemala, ellas no fueron las victimas de este terremoto, Quienes sufrieron en

. la Ciudad de México nofueron los residentes mds pobres y este caso nos recuer-
da que vulnerabilidad no es idéntica a pobreza, aunque las dos estdn a veces

- fuertemente ligadas. Necesitaremos analizar la situacién en varias formas con el

~ fin de entender todas las relaciones que determinaron vulnerabilidad en este
complicado caso. Utilizaremos el modelo de “presitn y liberacion” desarrollado

- en el capitulo 2. Sin embargo, los origenes de la vulnerabilidad tienen una his-

 toria tan larga, hasta la conquista por los espaiioles de manera que tendremos
que inspeccionar también épocas pasadas.

Dentro de la ciudad de México, actualmente el conjunto mas grande de dis-
tritos urbanos en el mundo, con mas de 19 millones de residentes, la poblacién

* sufrida ha tenido que aprender a sobrevivir con una gran cantidad de desastres
. naturales y tecnolédgicos. El terremoto sigue siendo una amenaza grave y desen-
- cadend el desastre que dejd 5.000 muertos en 1985, Pero no es el mis grave riesgo
+ enla agenda politica de México, que en los afios 90 es la contaminacidn atmosfé-
 rica. Existen otras amenazas naturales y antrépicas, como los riesgos de inunda-
' cidn, deslizamiento, terremoto, hundimiento del terreno, incendio, congestién del
traficoy fabricas peligrosas, para nombrar algunos de los problemas ambientales.
Para complicar el problema, muchas de estas amenazas son interactivas,
St se tuviera que llevar a cabo en Ciudad de México un proceso comprensivo
 de verificacion de fesgos que incluyera analisis de los mapas de riesgos y vulnera-
bilidad, necesitarfan sintetizarse en una herramienta comprensiva de planificacién
todas las amenazas naturales y tecnoldgicas y patrones de vulnerabilidad. Esa he-
' rramienta esta ain por desarrollarse. Sin embargo, para propésitos de un andlisis
mucho mds limitado del riesgo del terremaoto, se va a identificar una serie de “estra-
tos de vulnerabilidad”. Estos empiezan con el “ambiente fisico”, luego pasa al “teji-
~do urbano”, seguido por la “sociedad” que vive ¥ trabaja dentro de los edificios y
termina con una consideracién de la “actividad econdémica” de la comunidad afec-
tada. Esto explicara algunos de los aspectos histéricos del riesgo sismico, asi como
la compleja naturaleza multidisciplinaria del analisis de la vulnerabilidad.

Primer esirato: influencias histéricas sobre el ambiente fisico

Las amenazas sismicas que afronta Ciudad de México se pueden trazar con
alguna exactitud ¢n términos de su frecuencia, severidad del impacto, patrones
'de dafios, tipo de movimiento del terreno y localizacién en relacién con la topo-

‘grafia y las condiciones de] suelo.
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(Continuacion recuadro 8.2}

Sin embargo, incluso esos factores fisicos se pueden ver afectados por la
intervencion del hombre. Tobriner ha escrito un relato sobre la forma como Ciu-
dad de México se ha desarrollado durante los ltimos seis siglos en un sitio que
dificilmente podria ser mas peligroso. Durante este periodo ha estado en riesgo
de inundaciones, contraccién del suelo, actividad volcanica e impacto de terre-
moto. El observa que es “una de las grandes ironias de la historia urbana que
Ciudad de México, tal vez la ciudad més grande del mundo, esté sobre uno de
los suelos mas inestables del planeta”. (Tobriner, 1988: 469-79). La figura 8.1
muestra la relacién entre dafio de edificios y el lecho del antiguo Lago Texcaco,
con su legado de estas peligrosas condiciones. La explicacién de por qué esto
ocurri6 tiene sus raices en la historia del lugar desde el siglo XIII, cuando los
aztecas hicieron alli su capital, Tenochtitlan. Como lo sefala Oliver-Smith en su
relato de “terremoto de 500 afios” en el Per, las causas de fondo de vulnerabi-
lidad a veces se encuentran en el remoto pasadol. Cuando llegaron los espafioles
encontraron un asentamiento muy bien adaptado. Pero la conquista y sus nece-
sidades simbdlicas les exigieron destruirlo y remplazarlo por una nueva ciudad
que requeria el drenaje del Lago Texcoco.

Sin embargo, la localidad de Tenochtitlan sufria de cuatro amenazas: erup-
ciones volcanicas, terremotos, sequia y severas inundaciones. El centro historico
de Ciudad de México ahora queda sobre el lecho de un lago, con un subsuelo
aluvial hasta de 60 metros de profundidad. En el terremoto de 1985 este suelo se
comportd como un liquido, con sacudimiento masivo del terreno que causo da-
fios casi exclusivamente dentro del 4rea del lecho del lago original. Este es €l
tragico legado de una importante ciudad fundada sobre un lugar inestable que
tiene sus raices en el poderio de los reyes aztecas y los gobernantes coloniales
hace cuatro y medio siglos. En la figura 8.2, adelante, este factor de precondicio-
namiento se presenta como “causa de fondo” de la vulnerabilidad.

Sequndo estrato: construcciones en riesgo

El siguiente estrato de vulnerabilidad se refiere a los edificios establecidos
en este subsuelo del lecho del lago. Ellos son particularmente vulnerables a dos
tipos de riesgo. El primero es el encogimiento del suelo, que resulta del hundi-
miento de Ios edificios en los suelos aluviales. Esto estd sucediendo porque el
nivel hidrostatico esta cayendo y la arcilla secandose, debido a Ja excesiva extrac-
cién de agua para las necesidades de la ciudad. Esta es una forma de “arrastre”
continuo o desastre penetrante que puede causar extenso dano a la propiedad
pero no pérdida directa de vidas. El segundo tipo més grave de riesgo es el del
impacto del terremoto, que puede dejar muchas victimas y dafios a la propiedad.
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(Continuacion recuadro 8.2}

En una verificacion de vulnerabilidad de los edificios al riesgo sismico, se ha
hecho un estudio sobre unos 20.000 edificios en el centro histérico. En el estudio
se consideraron 17 factores, que incluyen cosas como: niveles de mantenimiento,

~ la forma de los edificios, el “efecto martillo” de un edificio golpeando a otro du-
rante un terremoto, altura del edificio y tipo de construccidn (Aysan et al,, 1989).
‘ Un factor importante que se debe considerar también al hacer el mapa del
_ Tiesgo sismico se refiere a la edad de todos los edificios de concreto reforzado.
~ Los que se levantaron entre 1925 y 1942 fueron construidos con muy altos niveles
de calidad. Luego de 1942 a 1964 la calidad fue muy pobre debido a un boom de
la construccién y una consiguiente falta de supervision. Desde 1964 hasta la fe-
- cha, se han aplicado los cédigos sismicos y la calidad de la construceién ha me-
. jorado (Ambraseys, 1988).
‘ Sin embargo, el analisis detallado del dafio del terremoto ha revelado que los
 factores principales que causaron dafio a los edificios tenian relacién con su ubica-
- ciénysualtura. Se descubrié que en lugares dentro del lecho del lago, las estructuras
 rigidas (como edificics de mamposteria de piedra) generalmente se desempefiaban
: mejor que las flexibles (como las estructuras de concreto reforzado).
La altura era un factor aun mds significativo de vulnerabilidad, pues los
- edificios altos de 6 y 20 pisos fueron los mas afectados, con dafios muy severos
en edificios entre nueve y once pisos. La razén de este fenémeno tiene que ver
con [a sensibilidad de los edificios de muchos pisos, con sus frecuencias natura-
 les de vibracién inferiores a las de edificios de pocos pisos. Ellos estaban propen-
50s a resonar con la baja frecuencia de la energia sismica que emanaba del epi-
centro a 370 km de distancia (Degg, 1989).
: Una caracteristica muy seria del desastre fue la destruccion y dafio de los
edificios publicos y aquellos con altos niveles de ocupacién combinado con
- constante uso de tales como hoteles y hospitales. Cinco hospitales se desploma-
, Ton y 22 quedaron seriamente deteriorados, lo cual dio como resultado un 28%
de pérdida de capacidad hospitalaria piblica en el preciso momento en que més
se necesitaban. En el desplome de s6lo seis edificios perdieron la vida 1.619 per-
sonas (Kreimer y Echeverria, 1991).

Ademds de la falla de los rascacielos hubo otro grupo de edificios que su-

frieron dafios severos y de los cuales no se hablé mucho. Estos eran estructuras
_ mds pequefias, con altos niveles de ocupacién de uso mixto comercial y domés-

tico. El andlisis de victimas indica claramente el hecho bastante obvio de que en
¢l caso de que ocurra un terremoto durante el dia, la poblacién trata de escapar
“de los edificios bajos mds facilmente que de las estructuras altas {Aysan ef al.,
- 1989).
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(Continuacion recuadro 8.2)
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Figura 8.1. Distribucién de dafios de edificios en el terremoto de 1985 en
Ciudad de México en relacidn con el lecho del lago,
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(Continuacion recuadro 8.2)

Cuando se observa el dafio a los edificios en Ciudad de México en relacion
con el modelo de “presién y liberacién”, es claro que el proceso de causa y efecto
no es tan evidente como en Guaternala. En el caso de México, cuando se consi-
deran los danos a los edificios altos no hay causas de fondo ficilmente identifi-
cables distintas a la falta de conocimientos de ingenieria. Es posible ver alguna
relacién entre causas de fondo y condiciones inseguras en los inmuebles anti-
guos, donde no fueron mantenidos edificios superpoblados. En algunos casos
hubo evidencia de falta de supervision de adecuada construccion. Esas fallas son
a veces un asunto practico o econémico asi como también ético.

El problema de! nivel de mantenimiento de los edificios tiene relacidén con
los patrones de propiedad y ocupacién asf como con el papel del Estado en hacer
cumplir las normas de mantenimiento. Estos problemas establecen un vinculo
con el siguiente estrato del estudio, el de la vulnerabilidad humana.

Tercer estrato: sociedad en riesgo

Todo lo visto en los anteriores estratos representa informacion bien estable-
cida para el mapeo fisico de los desastres. Los dos estratos que siguen son cam-
pos de evaluacién de riesgos que estin todavia en su infancia y su vinculacion
precisa con las amenazas fisicas tiene que definirse en términos especificos.

En contraste con el mapa de amenazas, el andlisis de 1a vulnerabilidad hu-
mana cubre una sorprendente diversidad de temas que tiene que ver con patro-
nes e instituciones sociales (denominadas “estructuras de dominio” en el mode-
lo de acceso), relaciones sociales a nivel de sociedad e intra hogar, actividad
econdmica (las relaciones de sexo y edad son particularmente importantes) y la
psicologia del riesgo.

Dada la distribucion en tiempo y espacio del terremoto (amenaza) propia-
mente dicho y la distribucién, que se acaba de ver, de “causas” histdricamente
remotas y edificios inseguros, ;qué mecanismos especificos (procesos dindmicos
de traslado) estuvieron en accién en 1985 que colocaron a ciertas personas en
esos edificios inseguros en el momento critico? Estos incluyen la densidad de la
poblacién (una funcidn de factores equitativos de localizacion tales como el lu-
gar del empleo, precios de la tierra, alquileres), la propiedad de los edificios en
relacién con su mantenimiento, patrones de uso de edificios (vistos en funcidn
de espacio y tiempo), la percepcitn de riesgo de la poblacion local, valores cul-
turales tales como el deseo de permanecer en el vecindario natal y la existencia
de instituciones locales que puedan jugar un papel claveenla recuperacion pos-
desastre.
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(Continuacion recuadro 8.2)

La mencién del dltimo “mecanismo” que traduce “causa” de vulnerabili-

- dad nos recuerda que los desastres tienen relacion con las consecuencias a largo

plazo para los sobrevivientes as{ como también con el impacto inmediato. Esto

~ 8@ vio claro en el anilisis de recuperacidn entre ciclones de Andhra Pradesh {ca-

" pitulo 7). En el contexto del terremoto de Ciudad de México, hay varios proble-

- mas criticos concernientes a la recuperacién. Estos incluyen variables econdmi-

cas tales como la capacidad de la poblacién que trabaja en zonas de alto riesgo

para restablecer sus medios de subsistericia a su nivel predesastre después de

ofro terremoto. Gran parte de estos datos tiene que ver con pérdidas econémicas
potenciales que se consideran como el estrato final de la vulnerabilidad.

Cuarto estrato: la economia local en riesgo

La planificacién efectiva del desastre tiene que considerar los probables
~efectos sobre la economia local de las pérdidas por terremoto, Estos datos, que
no existian antes del terremoto de Ciudad de México, se pueden medir de tres
‘maneras. Primero, hay pérdidas directas {por ejemplo, de un edificio o fibrica
‘en un futuro desastre) o pérdidas secundarias (por ejemplo, dafio del incendio
+ ‘causado por el terremoto) o pérdidas indirectas (por ejemplo, pérdida de ingreso
- raiz de que la poblacién local no puede comprar bienes debido a su temporal
perdida de ingresos o debido a las interrupciones en los suministros),
Los “estratos” de la vulnerabilidad de Ciudad de México a los terremotos
‘ofrece un conveniente “modelo de acceso” para el examen de las amenazas de]
terremoto. El desastre no ocurric en un vacio, su impacto se sufrié en un contexto
“espacio-tiempo” que afecté a una seccién particular de los edificios de 1a ciudad
y dela poblacién que ocupaba estructuras especificas en un momento especifico.
: El efecto del terremoto se puede considerar de dos maneras: la destruccion
de propiedad y el impacto sobre las vidas. En el terremoto de Ciudad de México,
dos categorias de edificios se desplomaron o quedaron dafiados; ambas estaban
construidas en suelos aluviales que formaban el leche del hace tiempo desapare-
cido lago. La primera categoria involucraba a gente que murié o quedd lesionada
en rascacielos, incluidos un hotel y varios hospitales. Estas victimas venian de
todos los niveles de la sociedad mexicana. En contraste, el segundo grupo eran
los residentes predominantemente de bajos ingresos de inmuebles bajos del siglo
XIX. Como lo sefialamos en la Parte I, nos interesamos por definir y subrayar la
importancia y factibilidad del analisis de la vulnerabilidad sefalando c6mo es
aplicable més alld de simples criterios tales como ingresos y estatus. Las pérdidas
en la primera categoria inclufan algunas victimas que no serian consideradas
como vulnerables en funcidn de su ingreso. Sin embargo, la vulnerabilidad corre
muy paralela al estatus de bajos ingresos de los residentes de los inmuebles.
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(Continuacién recuadro 8.2}

El terremoto ocurrié a las 7 a.m. el 19 de septiembre de 1985 cuando casi
todo el mundo iba en camino hacia el trabajo. Para los que iban a piela amenaza
eran los pedazos que se estrellaban contra el piso, pero para los miles que iban
en el metro o en automéviles el ambiente inmediato estaba altamente protegido.

- Lagran mayoria de aquellos que murieron dentro estaban en edificios me-
dianos y altos, en el drea central de la ciudad. Unos 12.700 edificios quedaron
afectados, 65% de los cuales eran residenciales. Las viviendas de 180.000 perso-
nas quedaron deterioradas y 50.000 necesitaron alojamiento temporal (Kreimer
y Echeverria, 1991). Comeo la destruccién afectd edificios de alta inversidn, las

: peérdidas financieras fueron enormes y se estimaron en US$4 millones (Kreimer
‘ y Echeverria, 1991). La industria del reaseguro ha evaluado el terremoto como
 uno de los tres més desastrosos de este siglo, siendo los otros el de San Francisco
- y'el de Tokio, en 1906 y 1923 respectivamente (Degge, 1989).
‘ Esas pérdidas financieras son mucho mayores que el valor del délar de los
- medios de subsistencia desubicados. Para aquellos que dependian del trabajoen
- los 1.200 pequefios talleres industriales destruidos, el costo fue grande. Una vez
- mids es claro que los problemas de recuperacién y rehabilitacién no se pueden
- separar del perfil de la vulnerabilidad. ;Estan esos trabajadores todavia desem-
~ pleados o han encontrado una alternativa? (Empezd el terremoto una espiral
- hacia la pobreza de esos hogares?
El niimero de victimas varia en términos espaciales, puesto que tiene rela-
+ cion con la localizacién horizontal de las victimas (en un edificio ubicadc en
suelo aluvial, por ejemplo) o con la localizacién vertical {a cierta altura de un
edificio). El tiempo del terremoto fue atin maés critico para deferminar el niimero
- de muertos o damnificados. $i un terremoto con idénticas caracteristicas e inten-
. sidad se hubiera presentado 3 horas antes, cuando la poblacién estaba dormida,
hubiera habido un considerable aumento de bajas, aunque las pérdidas de pro-
. piedad no hubieran cambiado.

La figura 8.3 es un intento de identificar los factores que pudieron haber adop-

tado las autoridades mexicanas para bajar las presiones que en el pasadohan creado
 condiciones inseguras en Ciudad de México (Coburn y Spence, 1992: 130; Gémez,
- 1991: 56-7; Echeverria, 1991: 60-1). El modelo enfoca la vulnerabilidad indirecta v
- directamente. Las medidas indirectas incluyen reducir el tamafio de la Ciudad de
- México. La urbanizacion se enfoca mejoranda oportunidades econémicas rurales,

disminuyendo la inmigracion a la ciudad y descentralizando algunas de las funcio-
- nes del gobierno federal {de ahi oportunidades de empleo) hacia otras ciudades en

México. De esta manera se alivia una de las presiones dindmicas mas importantes
1 que traducen causas de fondo globales en condiciones inseguras.
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P (Continuacién recuadro 8.2)

Ademas, las condiciones inseguras s€ atienden directamente mediante me-
jores codigos antisismicos y haciéndolos cumplir, fortaleciendo las estructuras
existentes y reduciendo las densidades en ciertas estructuras mas débiles me-
diante el cambio de patrones de uso. Estos pasos, ninguno de ellos inconcebible
en el México contemporineo, aungue algunos son mis dificiles politicamente y
més costosos que otros, complementan un programa de mejor planificacion para
la preparacion en los desastres. Pero, ya, menos de 10 afios después de tamano
desastre, hay una disminucién dela “voluntad politica” para proteger la cludad
de semejantes desastres. Los riesgos sismicos han sido desplazados por otros
problemas ambientales y politicos mas urgentesz. '

Al aplicar el analisis de la vulnerabilidad al caso de los deslizamientos,
necesitamos pasar més alla del desastre fisico y averiguar las actividades hu-
manas que podrian actuar como “activadores” del evento fisico (por ejemplo,
la ubicacién de una presa) asi como también la manera como la poblacién estd
expuesta al riesgo de acuerdo con sus diferentes caracteristicas. La capacidad
diferencial para recuperarse después de un deslizamiento es también impor-
tante puesto que puede hacer que la poblacién quede més expuesta a futuros
riesgos, como lo hemos visto en capitulos anteriores.

Consideremos cuatro ejemplos tipicos de deslizamientos que tuvieron lu-
gar entre 1985 y 1988

1. Mameyes, cerca de Ponce en Puerto Rico, 8 de octubre de 1985, con 180
muertos y 260 hogares destruidos (Wisner, 1985; Doemner, 1985).

2. Rio de Janeiro, Brasil, febrero de 1988, donde murieron 277 personas, 735
quedaron heridas y més de 22.000 fueron desplazadas a poblaciones de
casuchas (Allen, 1994; Byrmne, 1988; Margolis, 1988; Michaels, 1988; Muna-
sing, Menezes y Preece, 1991: 28-31).

3. Catak, Turquia el 23 de junio de 1988, aproximadamente 75 personas mu-
rieron (Gurdilek, 1988).

4. Hat Yai, Tailandia en noviembre de 1988, con 400 muertos {The Economist,
1989; Nuguid, 1990; West, 1989).

El analisis de las causas probables (o “factores generales de predisposi-
cién” en términos del modelo PAR) de estos deslizamientos muestra varias
similitudes interesantes.
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. La primera causa comiinmente citada es [a deforestacién. Hubo una pro-
testa contra la tala en Tailandia después de los deslizamientos, West anota que
esta protesta

no provenia de barbudos ecologistas ni de politicos “verdes” de moda, sino de
agricultores locales y poblacién del pueblo, los que en realidad habian sufrido.
La ira viene de abajo y va dirigida especialmente a los madereros voraces, con
frecuencia comerciantes chinos en sociedad con altos funcionarios de la policia
y el ejército.

(1989: 18)

El primer ministro de Tailandia visité el sitio del desastre y anuncié que se
prohibirian las operaciones de tala de bosques. Hace 40 afios, el 70% del pais
estaba cubierto de bosques, pero en 1989 este porcentaje habia caido a sélo 12%
(The Economist, 1989).

En Rio las autoridades fueron criticadas Por no tomar medidas efectivas
para abordar los problemas de las desnudas colinas donde se habian construido
todas las favelas (asentamientos de invasores). Estas alojaban a un millén de perso-
nas sobre 8 millones de la ciudad. Habia habido gran deforestacién en estas dreas
para abrirle camino a las viviendas y para conseguir lefia de combustible. Los fac-
tores socioeconémicos $0n una “presion” obvia que obliga a los invasores a viviren
lugares inseguros y los obliga a talar vegetacion para combustible o materiales de
construccién puesto que las alternativas son muy costosas (Allen, 1994).

La construccién de carreteras mal localizadas también se menciona como
una de las causas. Las autoridades turcas comentaban que las carreteras en
Catak debian haberse hecho contra la pendiente y no correr paralelas a ellas.
Frecuentemente, las carreteras se hacen en pendientes escarpadas sin entender
nada de la geomorfologia del suelo ¥ pueden interrumpir drenajes. La actual
“técnica de cortar y rellenar” de la construccién de carreteras en pendientes
puede contribuir al riesgo de los deslizamientos (K. Smith, 1992: 165).

- Eldafio ambiental a la estabilidad del subsuelo también se cita con frecuen-
cia.como una causa. Pueden ocurrir cambios en el nivel freatico debido a los
Pozos para tubos de goteo, torres, depésitos y tanques sépticos y parecen haber
sido una causa que contribuyé a los deslizamientos de Puerto Rico y Rio de
Janeiro. La construccién no autorizada en pendientes peligrosamente escarpa-
das se cita con frecuencia como una causa de desastres por deslizamientos. La
misma localizacién de los asentamientos de invasores puede haber contribuido
a los deslizamientos de Puerto Rico ¥ Rio de Janeiro.
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Los sistemas de alerta para predecir el flujo del agua y organizar laevacua-
cion de comunidades en riesgo a menudo faltan en dreas urbanas. Esto parece
haber contribuido a los desastres de Puerto Rico y Rio de Janeiro. Habiahabido
mucha lluvia durante varios dias antes de los deslizamientos, pero no existia
planificacién o monitoreo para esas contingencias.

VOLCANES Y DESASTRES RELACIONADOS

Los volcanes son desfogues en la corteza de la tierra a través de los cuales las
rocas derretidas salen como lava o son arrojadas como ceniza o escombros, a
veces acompanados de vapor y gases calientes y a veces venenosos (Davis y
Gupta, 1991: 29). Las amenazas asociadas incluyen terremotos y derrumbes de
lodo y rocas. Los volcanes son como algunas epidemias {vistas en el capitulo
5) por cuanto representan un limite al empleo del andlisis de la vulnerabilidad.
Las erupciones volcanicas ponen en peligro a cualquier persona que viva den-
tro de la zona de alto riesgo, sea rica o pobre, terrateniente o pedn sin tierra,
hombre o mujer, viejo 0 joven, miembro de mayorias o minorias étnicas. Tom-
blin comentaba: “Las erupciones difieren de la mayor parte de las demés cau-
sas de desastres como terremotos, huracanes e inundaciones, por cuantoe cau-
san practicamente destruccion total de la vida y propiedades dentro de éreas
relativamente pequefias que se pueden delinear fcilmente” (1987 17)°. Las
emisiones de gas venenoso no hacen ninguna diferencia entre grupos sociales.
Pero incluse donde éstas no son la principal amenaza, los niveles de ingresos,
la calidad de la construccién de la casa y el tipo de acupacién, todo parece tener
poco peso sobre la capacidad diferencial de la poblacién para resistir el arsenal
volcanico de emisiones de gas caliente, impacto de la descarga, flujos de lava,
proyectiles, avalanchas volcanicas (lahars) de lodo y el depésito de la ceniza.

Se puede decir que la poblacion rica tiene mas acceso.al conocimiento, que
incluye una conciencia del riesgo volcanico y, por lo tanto, estd en mejores con-
diciones para responder a las advertercias de evacuar en el caso de una proba-
ble erupcion. Pero cada vez es més evidente que la poblacién pobre que vive
cerca de los volcanes activos es consciente de los riesgos. Una vez observan sefales
de actividad volcanica, ellos estin tan prontos a seguir las 6rdenes de evacuacion
como sus ricos vecinos (Kuester y Forsyth, 1985; Tayag s.f.-b; Zarco,1985).

El término “amenaza” no es estrictamente exacto puesto que en muchos
casos trae tanto beneficios importantes como calamidad: lairrigacién y el cieno
fértil de las inundaciones o las lluvias de los ciclones tropicales sobre tierras
propensas a la sequia. Este proceso se ve probablemente mejor en el caso delos
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volcanes que en cualquier otro desastre geologico, puesto que no hay benefi-
cios obvios de deslizamientos y terremotos.

Los productos de los volcanes pueden ser altamente benéficos para cual-
quier sociedad e incluyen suelos extremadamente fértiles que resultan de la
alteracion de las cenizas volcanicas y materiales pirocldsticos. Los agricultores
a veces obtienen abundantes cosechas como resultado de una aspersion suave
de ceniza volcanica en sus campos (Wood, 1986: 130). En abril de 1992 Cerro
Negro hizo erupcién cerca de Leén en Nicaragua. Se deposité una espesa capa
de ceniza volcanica, con tétricos pronésticos de que la economia agricola se
interrumpirfa por afios. Sin embargo, al cabo de 10 meses los agricultores ya
estaban disfrutando de buenas cosechas de los fértiles suelos entremezclados
con cenizas volcanicas (Baxter, 1993)*.

Esas bendiciones volcanicas sin duda constituyen un magneto econémico
y social muy poderoso. Con frecuencia se dice que la poblacion que vive en
zonas de alto riesgo son jugadores por naturaleza, que asumen grandes riesgos
para lograr beneficios inciertos. Pero las probabilidades son muy desiguales
puesto que no parece que les tome mucho tiempo a las familias decidir afrontar
el riesgo de una erupcién con un periodo de retorno de tal vez 45 afios, pues la
retribucién son oportunidades econdmicas considerablemente mayores que se
aplicaran todos los dias. Paradgjicamente, la preparacion efectiva para el de-
sastre con sus expectativas de buena alerta y evacuacién por parte de las auto-
ridades sélo es un aditamento para el poder del magneto que atrae a la pobla-
cion a las zonas de alto riesgo (ver recuadro 8.3).

RESPUESTA DE LAS POLITICAS Y MITIGACION

Al concluir este capitulo con una nota positiva, se sugieren cuatro enfoques
para la reduccién del riesgo ante desastres geoldgicos (esto lo veremos con mas
detalle en el capitulo 10). En primer lugar, el terremoto, los deslizamientos y
los desastres volcdnicos se pueden utilizar para cambiar las estructuras injus-
tas. Las organizaciones populares de desarrollo pueden aprovechar un desas-
tre para impugnar y posiblemente cambiar estructuras vulnerables, politicas
injustas, sociales y econémicas. Holloway ha sugerido que

los desastres a veces estableceran una dindmica en la cual se les puede dar la
vuelta a las estructuras sociales y la ayuda humanitaria y la rehabilitacién sen-
satamente aplicados pueden ayudar a cambiar el status quo; mientras que los
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proyectos seran Jos modelos en microcosmos que pueden utilizarse para de-
mostrar al gobierno las posibilidades de una variedad de formas de trabajo.
(1989: 220)

De esta manera, en las secuelas del terremoto de Ciudad de México, las
organizaciones de los vecindarios se fortalecieron y aumentaron sus demandas
por servicios gubernamentales (Robinson et al. 1986; Arnnis, 1988). No hay una
relacién directa entre la fuerza de las organizaciones locales y la reduccién de
la vulnerabilidad al desastye, pero si lo inverso es verdad: en ausencia de orga-
nizacion del vecindario y popular, la vulnerabilidad aumenta.

En segundo lugar, y como una continuacion de lo primero, las instituciones
locales se pueden fortalecer y 1a capacidad de las familias para reducir su propia
vulnerabilidad se puede mejorar. Este es el concepto de Anderson y Woodrow
(1989) el “resurgir de las cenizas”. Sin embargo, para lograr este fin es necesario
que la energia y los recursos se concentren en fortalecer la confianza en si mismos
de los hogares mas vulnerables y sus instituciones locales. Regresaremos al pro-
blema dificil de identificar y ayudar a “los més vulnerables” en el capitulo 9.

Dudley ayudé a los constructores artesanales ecuatorianos a reconstruir
sus hogares de manera segura después del terremoto de 1987. El hablaba de su
experiencia:

Hemos aprendido que con apoyo externo, pero sin control externo, y con ob-
jetivos técnicos limitados, la poblacién puede lograr grandes cosas,.. el verda-
dero desarrollo, desastre o no desastre, solo tendré lugar a través del fortale-
cimiento de infraestructuras indigenas directamente confiables para la
poblacién local.

(Dudiey, 1988: 120).

La confiabilidad engendra confianza, y la confianza permite acceso al fun-
cionamiento de los mecanismos locales de sobrevivencia. Cuando éstos se tra-
ducen en forma arquitecténica, hay la posibilidad de disefiar a bajo costo vi-
vienda mds segura, con la poblacion local como socios (Maskrey, 1989; Aysan
y Davis, 1992).

Dudley luego reforzaba el punto de vista de este capitulo de que la reduc-
cién del riesgo ante el desastre

es tanto un producto de factores socioecondmicos como de téenicos. La maxi-
ma esperanza para la recuperacion de una comunidad en un desastre es tener
una historia de organizacién fuerte; es hacia este fin donde las instituciones
locales deben orientar sus esfuerzos.

(Dudley, 1988: 121).
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Recuadro 8.3 Estudio de caso: planificacién predesastre,
volcdn Taal, Filipinas

Un ¢jemplo de las exigencias encontradas de prosperidad versus seguridad y
la forma como se relacionan con la politica pabiica, se puede ver en el estudio
del caso real del volcan Taal en las Filipinas. Este es uno de los volcanes mas
bajos y mortiferos del mundo, en una isla de{ Lago Taal, a unos 60 km al sur de
Manila. Taal ha tenido 33 erupciones registradas desde su primera explosién que
se recuerde en 1572, La erupcion de 1911 produjo 1334 muertos y cubrié un 4rea
de 2.000 km * con ceniza y escombros volcanicos que llegaron hasta Manila. La

. actividad volcdnica se ha presentado en 1965, 1966, 1967, 1968, 1970, 1976 y 1977

- (Arante y Daag s.f.; Instituto filipino de vulcanologia y sismologia s.d.-a). La
principal erupcién de 1965 fue completamente inesperada y no se habia emitido
alerta alguna oficial. Sigui6 el caos como lo describen Arante y Daag:

el pénico se apoders de los acosados habitantes cuando andaban a la
rebatifia por los pocos botes disponibles. Muchos murieron mientras
huian de la isla cuando los botes zozobraron debido a los efectos com-
binados de sobrepeso, las eyecciones que caian {ceniza y proyectiles de
rocas volcdnicas) y una explosisn lateral de gases calientes que pasé a
la velocidad de un huracin.

‘ La poblacién de la isla es de 3.628 personas en unos 600 hogares, Ellos gozan
~ de una economia relativamente prospera basada en pesca, agricultura, mineria
~ para escoria y utilizan sus botes para Ilevar turistas a la isla. La localizacién de
 los asentamientos en la isla se relaciona estrechamente con suelos fértiles muy
ricos apropiados para patatas y maiz. Tal vez como un resultado directo de los
atractivos de la isla, la poblacién actualmente esti crecienda auna tasa de 9.6%
- por afio, més de tres veces el promedio nacional. Sin embargo, la isla sélo tiene
215 botes que pueden acomodar 1.900 personas. De modo que en el caso de una
erupcion muy repentina con tiempo minimo de advertencia, s6lo la mitad de la

- poblacién podria escapar. ‘
Cualquier erupcién futura similar en intensidad a las de 1911 y 1965 tam-
- bién afectarian diez asentamientos que rodean el lago y que tienen una pobla-
cién combinada de 76.000 {ver figura 8.4). Durante un Taller para entrenamiento
de manejo de desastres en 1988, organizado por el gobierno de Filipinas, los
participantes visitaron la isla para estudiar la vulnerabilidad y seguridad con los
residentes y con funcionarios publicos locales del gobierno que vivian en tierra
-continental. E] grupo descubrié que habia muy poca ansiedad por parte de la
-poblacién por los riesgos que afrontaban, incluso entre aquellos que habian so-
brevivido a la erupcion de 1965. La falta de botes de escape tampoco les preocu-
paba en absoluto, pues los residentes se referian a la construccién que habia sido

L
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(Continuacion recuadro 8.3)
Localizacion del "palacio
Academia de dasarrolio da verano” de Fernando Marcos
de 1as Fllipinas ®
. H

Cludad de
Tagaytay

. Divisicnes de 5 km
- Zona de dafio permanente -

Areas susceptibles ds dafio por erupcionss

simliares a las de 1885, 1911y 1754

Figura 8.4, Mapa de riesgos de desastre: volcdn Taal, Filipinas.
Fuente: Operacion Taal, Instituto filipino de vulcanclogia y sismologia.
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{Continuacion recuadro 8.3)

levantada en la isla por el Instituto filipino de vulcanologia y ellos claramente
pensaban que ésta era cierta forma de “poliza de seguro contra erupcion voles-
nica”, y suponian que esta agencia podria atenderlos en el caso de un desastre.
Ellos también crefan que la misma presencia de esta estacién de alerta demos-
traba que en realidad era seguro para ellos vivir en la isla, Hay dudas sobre si el

efecto simbélico de la estructura en la comunidad local estaba en el pensamiento
oficial cuando fue concebida.

Los lideres de la comunidad que fueron entrevistados se preocupaban mas

- porque el gobierno no construia instalaciones médicas o una escuela en la isla,
lo cual daba como resultado que sus hijos no tuvieran educacién o tuvieran que
viajar cada semana a tierra firme donde vivian con parientes mientras asistian a
las escuelas locales®.

‘ Los funcionarios del gobierno respondieron a las criticas diciendo que la

isla era un centro especial de importancia ambiental y cientifica. A la poblacién

1o se le permitia vivir en la isla por las grandes amenazas volcinicas. Por esta

razén, los controles de Planificacién del uso de Ia tierra requerian que el gobier-
no no gastara dineros puiblicos en cosas tales como escuelas y dispensarios. Esos
servicios sélo traerian como consecuencia mas poblacion a vivir en la isla, con la
consiguiente expansion del riesgo.

Los participantes del taller, principalmente empleados del gobierno, res-
pondieron enérgicamente que como los residentes de la isla de Taal pagaban
impuestos al gobierno, su aceptacion por parte de éste era una admisién ticita
de que era un asentamiento legal. En consecuencia, segun ellos, el gobierno es-
taba en la obligacién de ofrecer servicios basicos a la comunidad. Fueron mas
alld y sugirieron que dichos servicios debian inchuir preparacion contra los de-
sastres con destino a la comunidad de la isla, la cual debia comprender bates
adicionales de evacuacién de emergencia (DSWD s.f) :

El ejemplo de Taal sirve de apoyo a la idea de que la vulnerabilidad a los
voleanes no esta confinada a hogares pobres o a aquellos que de alguna u otra
forma son marginales. En realidad, la Academia de Desarrollo de las Filipinas
estd situada en la espectacular saliente Tagaytay que vigila el Lago Taal, cerca de
algunas costosas mansiones de propiedad de acomodadas familias filipinas. En
las cercantas estd también un palacio de verano que el presidente Marcos alcan-
26 a costruir en parte antes de caer del poder. Esta propiedad, que incluye la
Academia de Desarrollo para la capacitacién de altos funcionarios civiles, est4
cerca de la zona de alto riesgo del Taal. Los registros indican que muchas perso-
nas murieron precisamente en esta drea durante la erupcidn de 1911,
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(Continuacitn recuadro 8.3)

Por otra parte, mucha poblacién del 4rea de Taal tiene buenos recuerdos de
la erupcién del Mayon en 1984, cuando hubo enormes pérdidas economicas
perc ninguna victima en el 4rea afectada (que tenia una poblacién de 90.000),
gracias a la muy efectiva evacuacion de 73.400 personas (Tayag s.f-a; Zarco,
1985).°

Los agricultores y Marcos tenian una visién amplia (y privada) segin la
cual el volcin Taal era simplemente uno de los numerosos ingredientes (o ries-
gos percibidos) que influyeron en su decisién sobre el lugar para construir una
casa. Por el contrario, los vuleanélogos, que trataban de prohibir la ocupacién
de la isla, tenfan una visién estrecha {y publica) del riesgo y la vulnerabilidad
que se limitaba a los valores de su formacién profesional ligada a los circulos
oficiales y no podia reconocer que la isla estaba llena de recursos iitiles. Cada
grupo representa una respuesta legitima y légica a la misma amenaza, pero sus
puntos de vista varfan en virtud de sus respectivas necesidades, prioridades,
percepciones y los valores son muy diferentes entre si.

Maskrey (1989) ha recopilado muchos casos donde la tecnologia apropiada
y la creacion de instituciones localizadas han reducido futura vulnerabilidad a
desastres geolégicos, especialmente terremotos en América Latina.

En tercer lugar el desastre ofrece una oportunidad de desarrollar efectiva
verificacién de riesgos con buenos argumentos de costo-beneficio para medidas
de proteccién. Un ejemplo es el entusiasmo despertado entre las autoridades
locales por un equipo del Banco Mundial que ha venido trabajando en La Paz,
capital de Bolivia, que afronta numerosos riesgos. En un informe sobre las lec-
ciones que habian aprendido del proyecto, el equipo concluia que los riesgos se
podian evaluar, cuantificar, programar y atender con medidas que eran posibles
para la ciudad, incluso con todas sus urgentes demandas de presupuesto:

calculamos que la prevencién de desastres y preparacion costarfan US$500.000
en 1987 para un total de US$2.5 millones 6 US$2.50 per capita... esta cantidad
es inferior ante las pérdidas anuales por causa de desastres naturales estima-
dos en US$8 per capita. Con este minimo nivel de financiacién, la mitigacion
de los desastres serfa factible, de costo efectivo y dentro del dmbito de las ne-
cesidades de La Paz.

(Plessis-Fraissard, 1983: 135)
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~ Recuadro 8.4 Estudio de caso: respuesta posdesastre después de la erupcién
volcinica del Nevado del Ruiz, 13 de noviembre de 1985, Colombia

Un segundo ejemplo tiene que ver con los efectos de la erupcidn del Nevado
. del Ruiz, en la ciudad de Armero, Colombia, el 13 de noviemnbre de 1985. A
diferencia de Taal, este volcén habia estado relativamente inactivo desde su tl-
tima erupcién en 1845.
‘ La erupcidn ocurrid a las 3:15 p.m. y dos horas maés tarde los residentes de
la ciudad de Armero (poblacién 29.000) observaron que estaba cayendo un pol-
- vo fino. Alas 5:30 p.m. el Instituto Nacional de Geologia y Minas advirtié que
toda el drea en riesgo debia ser evacuada. A las 7:30 p.m. la Cruz Roja intenté
- réalizar esa evacuacion, pero tal vez a raiz de una lluvia muy fuerte por una
tormenta o por falta de instrucciones anteriores para la evacuacién, pocos acep-
* taron abandonar sus hogares. A las 9:05 p.m. se presentd un fuette estremeci-
" miento en el volcn que fue seguido de una lluvia de piedra pomez y ceniza. A
. raiz de esto, parte de la capa de hielo del volcdn de 5.400 metros se fundié e hizo
~ que el rio Guali se desbordara. Este a su vez hizo que un dique natural estallara
formando un torrente que avanzé a velocidades de 70 km por hora y'una enorme
. avalancha de barro que envolvié a Armero (Naciones Unidas, 1985; Siegel y Wit-
ham, 1991). Dentro de la ciudad uno de los pocos sobrevivientes, Rosa Maria
. Henao, describia cémo a las 11:35 p.m.

primero hubo un estremecimiento de la tierra, el aire de repente empe-
20 a oler a azufre, luego se produjo un ruido sordo horrible que parecia
venir de las profundidades de la tierra. Enseguida la avalancha cay6
sobre la ciudad con un senida que parecia el gemido de algin mons-
truo... las casas debajo de nosotros empezaron a caerse a medida que
avanzaba el rio de lodo.

{Citado en UNDRO, 1985: 5)

Lo que se dejaba ver en esos minutos era una historia horripilante de pobla-
cién tratando de salir de 1a muralla de barro calcinante, piedras y agua. Algunos
murieron en el caos cuando la poblacidn aterrorizada trataba de subir a los ve-
hiculos que se movian (Sigurdson y Carey, 1986; Davis, 1988; R.S. Parker, 1989
Siegel y Witham, 1991).

En los primeros meses de 1988 un grupo de abogados publicaron un aviso
en la prensa local de la ciudad de Manizales y en las pequefias poblaciones de

' Guayabal y Lérida. Estas estdn cerca de Armero y alojaron a unos 3.000 sobrevi-
. vientes. No tenia sentido alguno pegar avisos en Armero pues la poblacién se
. habia convertido en un “cementerio” desierto donde quedaron enterradas unas
22.000 personas. Los abogados invitaban a cuailquiera que hubiere resultado
- damnificado o que hubiera perdido algiin pariente o una propiedad a ponerse
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{Continuacion recuadro 8.4)

en contacto con ellos si deseaban demandar al gobierno de Colombia por abso-
luta negligencia al no advertir o evacuarlos a tiempo para evitar los perjuicios o
pérdida de propiedades.

En respuesta a estos anuncios se presentaron no menos de 750 reclamos que
llegaban a un total de 20.000 millones de pesos colombianos (unos 40 millones
de libras esterlinas). La demanda contra el gobierno se basaba en no haber hecho
una planificacién efectiva de preparacién (incluso procedimientos de evacua-
cién) que permitiera a la poblacién escapar de los escombros que caian y de las
avalanchas de barro, Estas son catdstrofes que han ocurrido después de erupcio-
nes volcanicas anteriores en la region.

Se dijo que los abogados del gobierno irfan a sostener que los residentes
estaban al tanto de los riesgos pero prefirieron ocupar un drea sumamente fértil
pero peligrosa como Taal. Por la época en que el caso llegd al tribunal del Tolima,
el niimero de demandantes habia subido a mil. Ellos demandaron al Ministerio
de Minas y Energfa del gobierno de Colombia, puesto que el servicio geolégico
con responsabilidad civil de emitir advertencias sobre el volcén, pertenecia a
este ministerio. Los demandantes sostenian que el gobiemo no habia protegido a
sus ciudadanos al no obligar la evacuacién de Armero y otros pueblos afectados.

Los abogados del gobierno dijeron que la “orden de evacuacion” no entraba
dentro de las funciones del Minsiterio de Minas y Energia. Pero como prueba dela
preocupacién del gobierno, ellos aportaron evidencias de que la Defensa Civil habia
realizado una campafia “puerta a puerta” para advertir a la poblacién que evacuara
durante las primeras etapas de la erupcién. Tres expertos vulcanélogos fueron inte-
rrogados respecto a si la escala, localizacién y tiempo de la avalancha de lodo se
podria haber pronosticado exactamente. Ellos dieron una respuesta negativa y sobre
esta base el gobierno queds libre de responsabilidad (Wilches-Chaux, 1992b).

El desastre del Nevado del Ruiz fue un catalizador que tuvo dramdtico impacto
" sobre el desarrollo de la proteccién contra los desastres en Colombia. Se cre6 un
Sisterna de preparacién gubernamental a nivel central y provincial, que incluye aler-
tas detalladas y sisternas de evacuacién. Sin embargo, aunqueel plan de preparacién
sigue en el papel, mantenido por la legislacion gubemamental, las prioridades eco-
némicas pueden facilmente predominar en la practica sobre consideraciones de se-
guridad. Por ejemplo, ¢l volcin Galeras hizo erupcién en enero de 1993. La cer-
cana ciudad de Pasto estd en riesgo de erupcion grave de este volcan muy
activo. En 1992 y 1993 la Oficina de preparacion para desastres del gobierno
quiso hacer advertencias al publico, pero las autoridades locales se negaron a
autorizarlas. Su negativa tenia origen en las consecuencias econémicas de una
advertencia de afos atras, la cual provocé una inmediata crisis financiera en la
localidad cuando se cerraron créditos y préstamos (Wilches-Chaux, 1993).
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Finalmente, los desastres dan una oportunidad para educar lideres politi-
cos y personas que toman decisiones sobre la verdadera naturaleza de la vul-
nerabilidad al riesgo del desastre (ver recuadro 8.4). Las autoridades pueden
estar ignorantes o pueden deliberadamente evitar reconocer su propio papel
en el incremento de los riesgos. Sin embargo, ellas pueden responder a mensa-
jes, como al del calculo financiero antes mencionado, que el desarrollo de me-
didas de proteccién sera mas tarde de su beneficio. Quarantelli ha hecho énfa-
sis en el componente vulnerabilidad en los desastres y “a fortiori”, en el
impacto potencial de iniciativas de politicas de razonablemente bajo costo. E1
anota que

permitir concentraciones de poblacién de alta densidad en las 4reas de inun-

- dacién, tener cddigos deficientes para construccidn antisismica o que no se

‘ cumplan, demorar la evacuacion de las pendientes volcanicas, dar inadecua-

' das alertas sobre tsunamis, por ejemplo, son cosas atin més importantes que

la amenaza misma en causar victimas, pérdidas econdmicas y de propiedad,

' tensiones psicoldgicas y los trastornos de las rutinas diatias que son la esencia
de los desastres.

(Quarantelli, 1990: 18)

- En particular, el impacto de los terremotos, deslizamientos ¥ erupciones
volcanicas sélo se reducira cuando quienes toman decisiones tengan mas con-
ciencia de que “nunca puede haber un desastre natural; a lo sumo hay una
conjuncién de ciertos fendémenos fisicos y ciertos fenémenos sociales” (Qua-
rantelli, 1990: 18). Para concluir, los cuatro verbos que introdujeron estas suge-
rencias finales quieren decir lo opuesto a cualquier aceptacién pasiva de la
inevitabilidad de pérdidas por desastres geoldgicos: “cambiar, fortalecer, desa-
rrollar y educar”,

NOTAS

1. " El terremoto del Peni (31 de mayo de 1970) matd 70.000 personas, dejd a medio
- millén sin hogar y seriamente deterioradas a 152 poblaciones y 1.500 aldeas. Oli-
ver-Smith (1994) sostiene que las causas Henen que buscarse hace 500 afios en la
- conquista espafiola y la destruccién de la “actitud mental fija” de los incas que

* habfan creado una notable habilidad para mitigar esas amenazas.

2. Los autores, especialmente Davis, desean agradecer las ideas ¥ conocimiento de los
* miembros del Proyecto de Investigacion del gobierno mexicano-RU para la reduccion
~ del riesgo sismico urbano, 1988-90, especialmente a Yasemin Aysan, Andrew Coburn,
" Robin Spence, Alexandro Rivas-Vidal, Susanna Rubin y Hugo Garcia- Pérez.
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3. Elpuntode vista de Tomblin es también evidente en otrc tipo muy raro de desastre,
como el ocurrido el 21 de agosto de 1986 en las aldeas dispersas al norte del volca-
nico lago Nyos en Cameriin. Una nube de didxido de carbono sali6 del lago, por
razones todavia no claras. El gas afecté a todos los que vivian en el area y asfixi6 a
1.700 personas, mientras 5.000 lograron scbrevivir a los efectos {Baxter y Kapila,
1989; Sigurdson, 1988).

4. Las erupciones también producen valiosos productos minerales como la piedra
pbémez, perlita, escoria, bérax y azufre, El calor de las regiones volcanicas también
se puede aprovechar para suministrar energia geotermal barata. El uso médico y
recreativo de las fuentes termales también se han reconocido en todo el mundo por
miles de afios.

5. Hay una sorprendente similitud entre estas quejas y otras escuchadas por uno de
los autores en una gira de estudio por los asentamientos de Bangladesh en una isla
de lodo en el rio Jamina. Los residentes alli no tenfan acceso a facilidades médicas
ni educativas.

6. Sin embargo, en febrero de 1993 Mayon hizo erupcién inesperadamente, matando
47. Unas 25.000 personas fueron evacuadas del perimetro del volcén.

7. Causo6 la muerte de seis de los vulcandlogos mdés prestigiosos del mundo, quienes
estaban haciendo en el momento estudios cientificos en el créter.



PARTE III

Acci6n para la reduccién del desastre



Capitulo 9. VULNERABILIDAD, SOCORRO
Y RECONSTRUCCION

INTRODUCCION

Este capitulo se refiere a varios principios generales que sirven de guia para
el socorro y la reconstruccién. Ellos se basan en la necesidad general de asegu-
rar que se evite cualquier otro aumento de la vulnerabilidad y siempre que sea
posible se reduzca de manera significativa mediante el proceso de recupera-
cién. Se presentan dos extensos casos de estudio reales, el primero se refiere al
gran terremoto del PerG en 1970 y el segundo a la hambruna de 1984 y 1985 en
el Sudan. Se han escogido estos desastres porque ofrecen series de problemas
aparentemente muy diferentes. No obstante, hay lecciones importantes de sen-
tido comiin en ambos que se deben aprender en el proceso de la recuperacién.

El primero tiene que ver con una poblacién predominantemente urbana
afectada por un fenémeno natural repentino y abrumador, y el segundo con
poblaciones rurales de baja densidad cuya aguda escasez de alimentos fue ac-
tivada por la falta de lluvia al menos de dos estaciones. Ademés de estas dife-
rencias, los programas de socorroy reconstruccion fueron muy diferentes. Des-
pués de estos dos relatos hay un andlisis de algunos principios guias para la
prevencion, el socorroy la reconstrucci6n, el cual explica la afinidad entre estos
dos eventos tan disimiles.

El terremoto del Per, junto con el ciclén de Pakistdn Este (Bangladesh) en
1970 y la guerra de Biafra de tres afios', gue termind en el mismo afo, tuvieron
una decisiva influencia sobre politicas de reconstruccion de desastres en todo
el mundo (R.C. Kent, 1987a). Estas fueron experiencias importantes para go-
biernos y agencias, y establecieron patrones de respuesta a los desastres para
las futuras décadas. Estos se refinaron més durante otro programa de ayuda
masiva realizado después del terremoto de Guatemala en 1976 {Cuny, 1983;
Maskrey, 1989).

Como lo veremos en breve, otro episodio importante para formar politicas
de respuesta a los desastres fue la serie de hambrunas en el Africa (1967-71,
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1984-6 y 1988 en adelante). Durante éstas la relacién entre gobiernos y las ONG
sufrieron cambios considerables. Fue también durante el Gltimo de estos perio-
dos de crisis africana, con la combinacién de guerra civil y sequia en varias
regiones, cuando surgié un nuevo consenso internacional importante. La sobe-
rania nacional empezé a ocupar un lugar secundario en relacién con las nece-
sidades de supervivencia de civiles capturados en la guerra.

Cada uno de los programas de ayuda humanitaria internacional después
de los desastres en Pakistan Este, Biafra y Perti, quedé sumamente politizado
¥ no en menor grado en los EU cuando Nixon era presidente. Durante la ayuda
internacional que siguié al desastre del Pert, la Casa Blanca dio el paso sin
precedentes de nombrar a su propio coordinador, pues no creian que su Oficina
de asistencia extranjera para desastres estaba dando una suficiente “imagen
politica”. Su objetivo era que “los gobiernos sabran lo que nosotros [los EUJ
estamos haciendo” (Stephen Tripp, entonces coordinador de la Oficina de asis-
tencia extranjera para desastres, citado en R.C, Kent, 1987a: 77),

- EL TERREMOTO DE 1970 EN EL PERU

Se ha escogido este desastre para iniciar el capitulo por tres razones, En primer
lugar, fue un terremoto muy grave y sus efectos se consideraron como el peor
desastre natural de la historia del hemisferio occidental (Oliver-Smith, 1986b,
1994). Se estima que murieron 70.000 personas y 140.000 quedaron damnifica-
das (aunque la categoria “damnificadas” por lo general es dificil de interpre-
tar). Este terremoto causé més muertes que cualquier otro desde 1945, fuera del
desastre de Tangshan (China) en 1976, y ha sido el sexto terremoto mas desas-
troso de este siglo. Por consiguiente hubo una operacion masiva de ayuda de
emergencia y reconstruccién que ofrecié muchas lecciones importantes que sa-
lieron a flote en todas las etapas del proceso de recuperacién. En segundo lugar,
es posible observar veinte afios atras con lujo de detalles restrospectivos para
evaluar la calidad de las decisiones que se tomaron en el manejo del proceso
de recuperacion.

En tercer lugar, una razén mas pragmatica para la eleccién es la existencia
de un estudio etnografico muy detallado sobre una de las dreas afectadas en la
poblacién de Yungay. Fl terremoto provoco muchos deslizamientos de lodo y
rocas (aluvién), uno de los cuales sumergio a Yungay. El estudio cubre cambio
social y adaptacién en la recuperacién del desastre 16 afios completos después
del terremoto (Oliver-Smith, 1986b). Esas apreciaciones longitudinales escritas
desde el punto de vista de las ciencias sociales son muy raras y valiosas.
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Oliver Smith (1994) también ha expresado sucintamente la meta mads im-
portante de la recuperacién y rehabilitacion, la cual elude a muchos funciona-
rios involucrados en la planificacion de la recuperacion. £l sostiene que quie-
nes participaron en la reconstruccion posdesastre necesitan reconocer que no
tenemos por qué volver a crear “estructuras que reflejen, apoyen y reproduz-
can patrones de desigualdad, dominacion y explotacién”. Hay un peligro in-
herente de considerar la reconstruccién como un proceso estrictamente fisico,
que aspire a la restauracién de la “normalidad”. Un punto de vista de este tipo
podria no reconocer que los desastres exponen la vulnerabilidad crénica de
“situaciones normales”, las cuales, como se ha visto antes, son casi inevitable-
mente un sintoma de causas muy arraigadas. |

Oliver-Smith, un antropélogo con experiencia en Yungay antes del desas-
tre, regres6 en varias ocasiones para describir con gran detalle la dificil situa-
cién de varios centenares de sobrevivientes (una poblacién de 5.000 antes del
terremoto). Inicialmente, las familias sobrevivientes quedaron abatidas y des-
moralizadas por la mera escala de su tragedia: Yungay, como Armero (Colom-
bia) (ver capitulo 8) qued6 totalmente enterrada por el aluvién. En casi todos
los desastres quedan algunos elementos de la poblacion, pero en este caso la
destruccion fue completa, Oliver-Smith describe cémo

los yungainos fueron capaces de sobrevivir a sus traumas individuales y co~
lectivos. Ellos reconstruyeron su comunidad y sus vidas en gran parte median-
te la eleccién de soluciones seguras y conocidas para los problemas en su nue-
va comunidad a través de un movimiento social unificado motivado en gran
parte par la adhesién a un complejo de soluciones materiales y tradiciones

culturales.
(1986b: 261)

Fue tal la resiliencia y valor de la comunidad que poco a poco empezarorn
el proceso de recuperacion.

Esos esfuerzos tienen que verse dentro del contexto mas amplio de los pro-
gramas de ayuda de emergencia que inundaron al pais después del terremoto.
Kent ha comentado el fracaso de las agencias de las NU en el Peri, asi como
también la “intervencion masiva de otros donantes.., [quienes)] ‘invadieron’ la
afligida region montafiosa del norte del Perd”. El resultado fue que grandes
cantidades de ayuda de emergencia de todo tipo, “inapropiada y apropiada”,
inundaron las 4reas afectadas y los intentos del gobierno.del Perd por controlar
la situacién se frustraron ante el solo peso de las presiones externas” (R.C. Kent,
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1987a: 51). Doughty, un antropélogo que trabajé en el valle durante varios me-
ses después del desastre anotaba que:

El niimero de personas, agencias nacionales e internacionales que trabajan en
la zona es verdaderamente extraordinario. Hay mas expertos por centimetro
cuadrado que pulgas en la cola de un perro y pareciera que uno de cada dos
vehiculos tiene en la puerta algiin escudo oficial de cualquier tipo... Parece
haber una correlacién directa entre la velocidad a la cual es conducido un carro
¥ su estatus oficial, frente a la propiedad no publica. De esta marnera, la gente
se encuentra frente a visitas infinitas... de dignatarios e ingenieros que ripida-
mente toman notas y luego desaparecen en medio de la polvareda. Claro ests
que quienes llegan en carro son menos prestigiosos que los que llegan en he-
licéptero. Quienes van a pie parecen estar en mala situacion, pero son pocos.
El iempo pasado en cada sitio también se correlacionaba mucho con el modo
de viajar; uno podia predecir una escala perfecta en este respecto. Probable-
mente Galo Plaza (expresidente de la OEA), establecio el récord descendiendo
en casi todas partes por periodos de 3.2 minutos.

{Doughty, 1970; citado en Oliver-Smith, 1986b:101)

Durante los afios que siguieron a la partida del ejército de visitantes de la
ayuda de emergencia, llegé a ser evidente que se debia pagar un precio muy
alto por toda la asistencia initil, fortuita y politicamente motivada. Brian Pratt
trabajo en la regién como director de campo de Oxfam desde 1978, siete afios
después del desastre. El y Jo Boyden, un consultor de Oxfam en aquella época,
describian la gran dificultad en la introduccién de proyectos de desarrollo den-
tro del drea hacia finales de los afios 70 y comienzos de los 80, una década
después del terremoto. Esto se debia al excesivo suministro de asistencia en su
mayor parte inadecuada para el desastre, por parte de gobiernos y agencias
extranjeras, asi como también a la manera injusta como se distribuia casi toda.
En consecuencia, las agencias locales del desarroilo del Pert fueron incapaces
de dirigir en la region proyectos efectivos de desarrollo.

Pratt y Boyden decian (1990) que el legado posterremoto fue de familias
locales con mentalidad de “limosneros” que tenian la esperanza de que las
agencias todavia les podrian dar toda clase de proyectos de capital intensivo.
Estos prevalecieron en el perfodo posterremoto cuando funcionarios inexper-
tos en ayuda de emergencia tenian mas efectivo de lo que podian en realidad
entregar. Este habia sido donado por gobiernos generosos y miembros del pi-
blico. Habian respondido a las cifras tan altas de damnificados y con las terri-
bles imagenes de los medios de comunicacién de una ciudad con la gran ma-
yoria de sus residentes enterrados bajo seis metros de lodo.
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Otro problema para los funcionarios de ayuda de emergencia fue la in-
fluencia persuasiva de las compafiias de los paises donantes, por razones co-
merciales o puiblicas ansiosas de que se vieran sus productos donados en ayu-
da de “las victimas abandonadas”. Un ejemplo entre muchos fue el suministro
de iglis de pldstico entregados como refugios bastante improbables para el
desastre a los sobrevivientes de la poblacion de Caraz por la Bayer Chemical
Company, que trabajaba al lado de la Cruz Roja Alemana (Davis, 1977a: 35,
1978:51; UNDRQ, 1982¢: 66-7).

Los conceptos de que “demasiada ayuda puede ser mala” y que la vulne-
rabilidad puede persistir en operaciones subsiguientes de ayuda de emergen-
cia e incluso extenderse en la planificacién de la reconstruccién, todo va en
contra de la sabiduria popular. Ellos no son inmediatamente obvios y no se
habié de ellos lo suficiente para contrarrestar el mito del “fénix que surge entre
las cenizas”. Esta visién estereotipada influye en la forma como cierto personal
de los medios de comunicacién (o con més frecuencia, informes de las agéncias
de revistas) ha descrito el proceso de recuperacién en términos fervorosos en
los cuales “los errores se corrigieron, se calmé el hambre y se aloj6 a los deste-
chados”. Sin embargo, observadores experimentados como los citados en el
ejemplo del Perti no compartian esas ilusiones.

Sagov (una joven estudiante de arquitectura) estudi6 la situacion posde-
sastre en el area afectada. Ella dice:

Todo el valle ests lleno de proyectos a medio terminar aparentemente abando-
nados: carreteras con la mitad del pavimento solamente, uria granja experi-
mental de pesca sin terminat, una fabrica de ladrillo abandonada y una escue-
la sin techo, para nombrar sélo algo de lo que descubri... es como si el deseo
de reconstruir desapareciera misteriosamente con los fondos. .

{Sagov, 1981: 182).

Eila también lleg6 a reconocer que habia una correlacién directa entre el
impacto del terremoto y la persistencia de condiciones altamente vulnerables:

El terremoto sélo sirve para dejar a la vista y aumentar problemas preexisten-
tes, es decir que no hay suficiente alimento, que los agricultores de la sierra
(montafias) estin emigrando en rebafios en busca de sus miticas fortunas en
la costa; que la administracion corrupta, en connivencia con inversionistas ex-
tranjeros, estin sistemiticamente secuestrando y agotando los recursos del
pais; que hay un déficit permanente de vivienda y una falta de servicios y
comodidades: en resumen, una perpetua situacion de desastre.

(Sagov, 1981: 179)
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Las desigualdades antes del desastre se repitieron en la reconstruccién.

En un patrén familiar de muchas situaciones similares, el suministro de
vivienda posdesastre llegé primero a los terratenientes y como segunda prio-
ridad quedaron las victimas del desastre que tenian tierra. Las familias campe-
sinas empobrecidas que migraron al 4rea de las regiones vecinas después del
terremoto eran las dltimas de la fila. En consecuencia,

se ha construido una ciudad que en su propic disefio refuerza las divisiones
de clase y socava la formacion de cualquier solidaridad comunitaria. La entre-
ga de vivienda agravo las relaciones de clase y en un andlisis final, Ia propia
vivienda ha acentuade el conflicto y se ha convertido en uno de los signos mas
marcados de las diferencias de clases de la ciudad nueva desde el punto de
vista material, espacial y simbdlico.

' (Oliver-Smith, 1990: 16-17)

Elmodelo de toma de decisiones para la construccién de nuevas viviendas
en el Perd en gran parte fue determinado por el gobierno central. A una firma
de arquitectos de Lima se le otorgé el contrato para el redisefio de la ciudad de
Yungay.

Surgid un grave conflicto entre la agencia de reconstruccién del gobierno
y los residentes locales respecto a la reubicacién de la capital regional, Final-
mente, ganaron los residentes y el debate hizo surgir una nueva sensacién de
proposito y solidaridad entre la comunidad (Oliver-Smith, 1986b: 51}. Los so-
brevivientes de Yungay también insistieron en la reubicacién en el sitio de la
antigua ciudad. Cuando el gobierno presenté objeciones, los sobrevivientes
amenazaron con levantar campamentos sobre las ruinas y el aluvién en presen-
cia de las cAmaras de noticias internacionales. De nuevo, a la larga se respeta-
ron los deseos de los sobrevivientes.

. Durante el largo y penoso proceso de reconstruccién se hizo evidente que
habia tensiones entre el deseo de cambio y la urgencia de restaurar lo que habia
sido. A pesar de todas sus limitaciones y peligros, el ambiente predesastre ha-
bia establecido patrones de vida para los sobrevivientes, habia dado una es-
tructura para su subsistencia y era una expresion fisica de su cultura:

Finalmente, ingenieros, arquitectos, planificadores y sociélogos, al asumir su
responsabilidad en la reconstruccién, se encuentran frente al hecho de cruzar
una linea muy confusa entre la necesidad de continuidad entre una poblacién
golpeada y el disefio de una comunidad que va a ser el sostén de un mayor
desarrollo de instituciones sociales de mayor equidad y justicia.
{Oliver-Smith, 1990: 17-18)
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A esto podriamos agregar mayor seguridad.

SUDAN 1983-92

La hambruna de los afios 1983 a 1985 cobr6 la vida de unas 100.000 personas
en el Sud4n, principalmente en las regiones de Darfur, Kordofan y el Mar Rojo.
La mortalidad fue muy variable espacialmente y entre grupos, aunque en ge-
neral el norte, més drido, sufrié la mayor proporcién de muertes. Esto ocurrio
asi en dreas que confiaban mucho en medios de subsistencia que dependian de
la lluvia, en especial los cultivadores de mijo y sorgo y los criadores de ganado.

Los grupos que més sufrieron fueron la poblacién desplazada que emigré
a campos y luego regreso a casa, pastores con pequefios rebafios y agricultores
sedentaribs que carecian de alimentos substanciales. Quienes tenian acceso a
ingresos no tan dependientes de la lluvia (por ejemplo, los tejidos, el corte de
lefia 0 empleo urbano) quedaron menos afectados (De Waal y Amin, 1986). El
ganado también murid en grandes cantidades (a veces hasta el 70% y 80% al
norte de Darfuf).

:Dénde empieza una historia de hambruna? El punto en el cual definitiva-
mente no empieza es la activacién provocada por la ocurrencia de un fenéme-
no natural, en este caso una sequia. Se eché la culpa a varias causas de fondo 'y
a presiones a largo plazo (ver capitulo 4). Dos fueron fundamentales y consis-
tieron en la menor capacidad de los individuos, hogares y familias para abas-
tecerse y la reducida capacidad y voluntad del Estado sudanés para evitar la
hambruna y ofrecer ayuda de emergencia oportuna cuando se pronosticaron
severos déficits de alimentos. '

La primera causa de fondo implica varios factores complejos e interrelacio-
nados analizados por De Waal (1989b). La abrumadora y obvia sequia en el
Sudan fue un activador inmediato de la hambruna. La sequia habia sido per-
severante durante mas de una década. La comparacién de las isoyetas (“cur-
vas” de precipitaciones) de 1976 con las de 1985 muestra que el patrén de llu-
vias se dirigi6 hacia el sur en unos 100 kilémetros.

La capacidad de algunos grupos para mantener sus medios de subsisten-
cia y fuentes de alimentos también parece haberse reducido debido a la degra-
daci6én ambiental en la regién. Exactamente cémo puede relacionarse esto con
una disminucién a largo plazo de las lluvias, es incierto y controversial. Las
cosechas de alimentos habian venido disminuyendo y algunos consideran que
esto se debe en parte a la biodegradacién. Pero claro que hay muchas otras
causas posibles, incluso las menores precipitacionesz. :
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El problema crucial consiste en entender Jas caracteristicas de los diferen-
tes grupos de personas y sus vulnerabilidades frente a una combinacién de
factores que cambiaron sus oportunidades de subsistencia al mismo tiempo,
De estos factores, las menores lluvias fue sélo uno. Aunque seria tonto pensar
en que la poblaci6n de esta regién pudiera sobrevivir varios afios de sequia sin
algtin impacto en su bienestar, ellos estdn acostumbrados a severas fluctuacio-
nes y variaciones de las lluvias. Pero otros factores afectaron su capacidad para
mitigar el impacto de la sequia, impidieron el uso de algunos mecanismos con-
vencionales para sobrevivir y aumentaron el nimero de personas y ganados
en competencia por los mismos recursos limitados.

La poblacién de Darfur entiende bien cémo la sequia y la falta de cosechas
alimentadas por la lluvia han obligado a la poblacién a talar arboles para lefia
como un vltimo recurso de obtener ingresos (De Waal, 1989b). Igualmente, los
sintomas clésicos de la erosion del suelo no son dificiles de descubrir Yy se reco-
nocen como “violaciones del paisaje rural” o “cosas en sitios equivocados”,
entre la poblacién local (De Waal, 1989b).

- Ese deterioro localizado pero probablemente significativo de tierra cultivable
alimentada por la lluvia sin duda ha sido acarreado por concentraciones sin prece-
dentes de personas que se han formado como resuitado de refugiados de la guerra
en Chad y desertificacién en el norte. Los pastores han perdido ganado ante las
continuas sequias y se han vuelto sedentarios que compiten por tierra con los agri-
cultores existentes. Los periodos de barbecho se han reducido y el cultivo se ha
extendido hasta suelos mas fragiles. El aumento de la poblacién natural entre los
humanos y el ganado también ha sido rapido. Estos factores entrelazados —sequia,
cierta biodegradacién, mayores concentraciones de poblacién compitiendo por tie-
rralimitada y menor produccién de ganado y grano— todo ha servido para socavar
la capacidad de la poblacién para autoabastecerse.

Darfur y otros distritos en Sudan occidental permanecieron relativamente
aislados de los mercados nacionales de grano. Sin embargo, el oeste habia sido
integrado a otros mercados de cultivos comerciales, sobre todo cacahuetes y
ajonjoli y el comercio de vieja tradicién de la goma arabiga. Estas cosechas

. suministraron otros ingresos para algunos agricultores durante las décadas del
60 y del 70. Pero en la sequia de los afios 80, una averia de las comunicaciones
ferroviarias (debido a una lucha entre el gobierno y los sindicatos de los ferro-
carriles) obligé a la regién a retirarse del mercado con la consiguiente caida de
los ingresos para algunos grupos.

Hasta ahora, este relato atribuye la hambruna que golpeé a la poblacién
del ceste del Sudan a una disminucién a largo plazo de la disponibilidad de
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alimentos, acentuada y llevada a niveles agudos por las repetidas faltas de
lluvias. Es innegable que estos factores forman una parte crucial de la explica-
cién. Pero tienen que verse dentro del contexto de los demas factores que tras-
tornaron la capacidad de la poblacién para afrontar esa situacion. Por otra par-
te, el hecho de no autoabastecerse en alimentos no es una causa suficiente ni
necesaria de la hambruna. La explicacién también tiene que mirar el papel del
Estado y los problemas mds detallados del acceso de la poblacién a diferentes
ocupaciones, su localizacién, etnicidad y el género.

Después de la independencia, el Estado lleg6 a tener menos capacidad y
voluntad de mantener las politicas de prevencién de la hambruna que habian
operado razonablemente bien en los afios coloniales®. Luego, a partir de 1978, 1a
mala administracién, la corrupcién y la crisis econémica a una escala masiva
llegaron a ser la norma. La deuda externa ascendi¢ en forma alarmante, llegando
a US$9 billones en 1985, y las exportaciones llegaron casi a cero. La propia corrup-
cién llegé a reconocerse como “el quinto factor de produccién” (Kameir y Kar-
sany, 1985, analizado en De Waal, 1989b). Durante 1983-5, la disponibilidad de
alimentos en muchas partes del Sudan se convirtié en un problema agudo. Ni la
presencia de muchos miles de inmigrantes al oeste del Sudan y en los campos
cercanos a Jartim ni la presion del gobiemo regional en Darfur, fueron suficientes
para persuadir al gobierno central a fin de prepararse para la crisis que se venia.

Incluso después de las desastrosas lluvias torrenciales de 1984, el gobierno
se abstuvo de declarar una hambruna nacional, por razones similares de pres-
tigio nacional como lo hizo el gobierno etiope en una época similar. Dentro de
areas irrigadas controladas por el Estado, fue posible convertir las cosechas que
no producian alimentos en produccién de sorgo. Sin embargo, la trasferencia
de granos de la regi6n oriental que producia excedentes fue impedida por in-
tereses comerciales. De igual manera, Shepherd dice (1988:61) que el gobiemno
estaba ansioso por mantener la exportacién de sorgo para ayudar a Sudén en
su deteriorada balanza comercial después de 1978", -

Los intereses econdémicos de comerciantes y terratenientes eran fomentados
por el Estado, contra los intereses de la poblacién vulnerable a la hambruna. La
distribucién de grano hacia el oeste quedo obstaculizada porla inadecuada pro-
visién de mano de obra e incapacidad gerencial de la Administracion nacional
de ayuda alimenticia (FANA). De igual modo, los ferrocarriles habian dejado de
funcionar, el personal estuvo en huelga durante periodos cruciales de escasez
de alimentos y el contrato para trasportar la ayuda alimenticia se le habia dado
a un voraz contratista privado. Las carreteras estaban detetioradas a tal punto
que el viaje de Jartum a las regiones occidentales podia requerir mas de cinco
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dias. Las agencias de ayuda internacional fueron alertadas demasiado tarde y la
mayoria respondi6 con demasiada lentitud.

Dentro de Sudan occidental surgieron distintos patrones de hambruna. Un
esfuerzo por hacer un mapa del tiempo de supervivencia de la poblacién (de-
nominado en el estudio vulnerabilidad a la hambruna) fue realizado por Ox-
fam y UNICEF (modificado por Ibrahim, 1991: 191-2). La figura 9.1 muestra la
distribucién y grado de tiempo de supervivencia (vulnerabilidad) en Darfur
entre marzo y abril de 1986. El método consistia en asignar puntos (sobre la
base de dreas del concejo municipal, no por individuo o por hogar) que indica-
ban el tiempo de supervivencia sin alimento extra y los puntos mas altos indi-
caban bajos tiempos de supervivencia, altos niveles de mala nutricién, falta de
acopios de alimentos o animales y altos precios para el mijo. El mapa muestra
un cinturén de déficit crénico de alimento que va del noroeste hasta el sureste
pasando por El Fasher. Esta era un 4rea de densidad de poblacién muy alta
debido al influjo de los refugiados provenientes del reseco norte,

- Evidentemente, hay otros factores implicitos, en especial cuando la poblacién
tenia acceso a otras oportunidades de ingreso que no dependian directamente de
lalluvia. Pero la gran mayoria de la poblacién dependia de ingresos provenientes
de la agricultura alimentada por la lluvia y el ganado. Como la sequia fue tan
absoluta para 1983-84, la produccién de grano fue insignificante al norte de Darfur.
La produccién més al sur en mejores suelos y con mayores lluvias pudo satisfacer
el 90% de las necesidades de la poblacién en 1983 pero menos del 60% en 1984.
Quienes pudieron almacenar grano desde 1982 y de otras cosechas que hubo en
1983 y 1984, es evidente que sufrieron menos. Hubo un movimiento general entre
agricultores y pastores hacia oportunidades de ingreso de bajo estatus (trabajo
agricola asalariado, carbén de lefia, recoleccién de lefia y alfareria).

Estas ocupaciones tenian que desempefarse cerca de los clientes quienes
casi siempre vivian en ciudades. Mucha poblacién desamparada se habia tras-
ladado a ciudades mds pequefias y regionales para desempefar estos oficios.
Sin embargo, segun la forma cldsica de deterioros progresivos en los derechos,
los ingresos disponibles para la compra de estos bienes y servicios también se
habian agotado (Cater, 1986). Aquellos suficientemente afortunados para estar
en empleos del gobierno tenian que causar disturbios para persuadir al gobier-
no a fin de que suministrara sorgo subsidiado. Otros desembolsos de grano,
cuando finalmente llegé en julio de 1985, se destinaron principalmente a ague-
llos que se habian establecido cerca de las ciudades y muy poco alcanzé para los
pastores
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FIGURA 9.1
DISTRIBUCION Y GRADO DE VULNERABILIDAD EN DARFUR DESPUES DEL

DESASTRE DE LA HAMBRUNA EN 1985-6
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- Otro aspecto de acceso a recursos era la capacidad de movilizar sistemas
de apoyo comunitario y mecanismos (antiguos) para sobrevivir (ver capitulo
3). Existian varios medios de trasferir recursos en épocas de escasez de alimen-
tos, como el “Zakat” y “Karama” (fiestas religiosas) y programas de “alimen-
to-por-trabajo” patrocinados por los miembros mas ricos de la comunidad. En
general, los desplazados sufrian mas, puesto que ellos perdian contacto con
redes de apoyo de la comunidad.

- Sin embargo, es preciso destacar que el grado de apoyo de la comunidad
era muy limitado y més tarde durante la hambruna se derrumbé completa-
mente porque quienes podian darlo eran muy pocos en comparacién con los
necesitados (Pyle y Gabbar, 1990). Ademads habia alimentos para la hambruna
como el “mukheit” (Boscia Senegaliensis) y el “koreib” (Brachiaria laetum), pero
estos eran muy escasos cerca de las concentraciones de poblacién.

Asi pues, la posicién de acceso de diferentes personas a los recursos pro-
ductivos de la agricultura y la ganaderia, a las oportunidades de ingreso de
bajo estatus (aunque el acceso aqui se modera con la voluntad de entrar a esas
ocupaciones), a los mecanismos comunitarios de supervivencia y a las provi-
siones de socorro para la hambruna, determiné el cambio de la vulnerabilidad
de la poblacién a 18 meses de hambruna.

" PRINCIPIOS PARA LA GESTION DE LA RECUPERACION DE DESASTRES

Es posible sugerir los siguientes principios con base en las diferentes observa-
ciones sobre el terremoto en el Perti y las hambrunas en Sudan asi como tam-
bién en el material presentado en la Parte 1I de este libro.

Principio 1: Reconocer e integrar los mecanismos de supervivencia
‘ de los damnificados y organizaciones locales

Los recursos principales en el proceso de ayuda de emergencia son la motivacion y los
esfuerzos colectivos de los sobrevivientes, sus amigos y familias. Otros grupos pueden
ayudar, pero tienen que evitar hacer cualquier cosa que realicen mejor los propios so-
brevivientes.

En Kenia, hace aproximadamente 20 afios, uno de los autores comprobé
con documentos una gran serie de més de 70 mecanismos para sobrevivir que
utilizaba la poblacién a fin de sobrevivir a una sequia. Estos iban desde alojar
a los nifios pequefios en el hogar de un miembro mas afortunado de la nume-
rosa familia hasta confiar en ingresos ajenos a la finca y utilizar alimentos sil-
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vestres contra la hambruna (Wisner y Mbithi, 1974; Wisner, 1978b). Al regresar
a esas aldeas en 1990, encontré en su sitio a muchos de estos mecanismos. Pero
ademas, la supervivencia ahora incluia autoayuda de las mujeres del vecinda-
rio y conocimiento muy desarrollado de como manejar el sistema de ayuda y
socorro. Otros han comentado sobre la riqueza y diversidad de las estrategias
de supervivencia de la poblacién y nosotros hemos resefado esta literatura en
el capitulo 3%, Bs importante recordar que el conocimiento local de superviven-
cia, en especial en el proceso de recuperacidn, a veces varia de acuerdo con el
sexo (Indra y Buchignani, 1992), la edad (Guillette, 1992) y clase (Winchestet,
1986, 1992).

Al hacer un resumen de la forma como los “mecanismos de superviven-
cia” se relacionan con la vulnerabilidad en situaciones tan diversas como la
ex-Unidn Soviética y el Africa subsahariana, vale la pena anotar la actitud de
los funcionarios de ayuda de emergencia en el terremoto de Armenia en 1988:

Grupos de biisqueda y rescate ad hoc trabajaron muchos dias y noches, pero
no tenian herramientas manuales como picas, palas y hachas que los ayudaran
en sus esfuerzos. Ademés, como casi todos los funcionarios interesados en la
respuesta burocratica formal a la emergencia se concentraban en llevar buro-
cracias al lugar, nadie penso en enviar herramientas manuales a las victimas;
las victimas no se consideraban como parte de la solucién en la biisqueda y
rescate; por el contrario, se consideraban como parte del problema: poblacién
que necesitaba alimento, agua, alojamiento, etcétera.

(Informe sobre el reconocimiento del terremoto de Armenia, 1989: 153}

En realidad, los desenterrados entre los escombros durante los primeros
dias fueron rescatados por los sobrevivientes, no por los rescatistas oficiales. La
respuesta de los sobrevivientes ofrece una base para mas actividades de recu-
peracion, pero con frecuencia no se reconoce su potencial.

El imperativo de valerse del comportamiento existente para sobrevivir va
un paso més alla para reforzar los esfuerzos de las organizaciones locales. En
Bangladesh después del ciclén de 1991, unas 100 ONG extranjeras y unas 70
del pais empezaron a ofrecer ayuda. Pero en general no supieron aprovechar
unas 20 ONG que ya estaban trabajando en el drea afectada (Sattaur, 1991: 23).
Este mismo _atrén de “inundacién” por parte de agencias extranjeras se pre-
sentd en el caso del Perd, antes analizado, méas de 20 afios antes. Perc este no
es problema tnico del Tercer Mundo. Después del terremoto de Loma Prieta
en California en 1989, la Cruz Roja y la Administracién de emergencia federal
(FEMA) se negaron a través de sus funcionarios a incluir organizaciones loca-
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les en la planeacién posdesastre, aun cuando algunos, como una clinica médica
en Watsonville y el Sindicato de agricultores, emprendieron actividades de
ayuda de emergencia y recuperacién {Laird, 1992).

Principio 2: Evitar asistencia de socorro arbitraria

La escala de la asistencia por lo general no se determina a través de una evaluacion de
necesidades y dafios sino mds bien teniendo en cuenta factores arbitrarios tales como
nlmero de muertos, coacciones politicas, Ia época del afio, la accesibilidad del drea afec-
tafda, el grado de exposicion a los medios nacionales e internacionales ¥ el consiguiente
volumen de efectivo por parte de los donantes.

~ La arbitrariedad del socorro internacional es evidente en la situacién de
Nicaragua, donde, s6lo seis semanas antes del terremoto de Armenia en 1988,
un severo huracin golped la linea costanera del Atlantico (ver capitulo 7). Nor-
malmente, si un desastre de este poder destructor hubiera ocurrido en la region
del Caribe, como los huracanes Gilberto y Hugo poco antes, habria habido gran
- ayuda internacional. Pero la tensién politica entre los Estados Unidos ¥ Nica-
- ragua de aquella época indica que los EU utilizaron su influencia entre sus
aliados para hacer cumplir un virtual embargo de ayuda. Tal vez esto habria
sido muy distinto si hubiera habido estadisticas muy altas de victimas, cuando
el ptiblico pudo haber ejercido presiones sobre sus gobiernos para dar asisten-
cia.

No sélo se negé la ayuda, no hubo reconocimiento alguno en la prensa
occidental o en las publicaciones académicas sobre la gran evacuacioén de la
poblacién antes de que el huracan golpeara la costa. Al cabo de sélo 72 horas
el ejército nicaragiiense habia podido evacuar mas de 300.000 personas de las
regiones costaneras peligrosas, tal vez salvando centenares de vidas en el pro-
ceso.

 Otra forma de arbitrariedad en Ia ayuda de emergencia que se debe evitar
es lo inadecuado de la ayuda material, sin tener en cuenta la fuente,

Dada la considerable experiencia acumulada en los altimos afios, no puede
haber excusa para el suministro de provisiones alimenticias culturalmente ina-
ceptables, alimentos danados o contaminados o disefios de refugios que a la
larga aumentan la vulnerabilidad. Pero la ayuda inadecuada no ha disminui-
do. En Bangladesh después del ciclén de 1991, algunas ONG empezaron a uti-
lizar techos de aluminio corrugado. Los habitantes de la localidad se preocu-
paron porque estos se podrian convertir en mortales objetos voladores con
vientos fuertes y porque los techos tradicionales de paja podrian atender la
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funcién doble de servir como balsas para salvarse de las inundaciones (Sattaur,
1991: 23).

Esto no quiere decir que la ayuda material “apropiada” tenga que ser “tra-
dicional”, local o de “baja tecnologia”. Por ejemplo, los modernos sistemas de
purificacién de agua son vitales en muchos campos de refugiados o de perso-
nas desplazadas. En el caso de Bangladesh que se acaba de mencionar, se im-
portaron 50.000 paquetes de semillas vegetales por parte del Comité Central
Menonita para permitir que los agricultores tuvieran una cosecha rdpida mien-
tras continuaba el trabajo de reconstruir terraplenes que protegieran delmar la
Herra cultivable (Sattaur, 1991: 22). Esto probablemente tenia justificacién, aun-
que la semilla era una exética importacion que llegaba por avion.

 Arbitrariedad” no es sélo cuestién de precipitacién o ignorancia por parte
de los donantes, sino también tiene que ver con quién define los términos de
referencia, quién determina cudles son las “necesidades” principales (Wisner,
1988b; Oliver-Smith, 1992). Si toda la relacién entre donantes y gobiernos y la
poblacién durante épocas “normales”, se ha caracterizado por extrafios que
deciden lo que significa “desarrollo” y cuiles son las “necesidades”, no debe
sorprendernos que durante una crisis persista este control externo.

La oferta de ayuda de emergencia y asistencia para la reconstrucciéon por
parte de grupos externos recibe gran influencia de varios factores arbitrarios
tales como la geopolitica, la cobertura de los medios y los intereses comerciales.
De modo que es esencial en cuanto sea posible, confiar en recursos nacionales
y locales, desarrollados dentro de un plan de preparacion bien organizado.

Principio 3: Cuidade con la explotacién comercial

Las firmas comerciales nacionales e internacionales, que a veces trabajan en convenien-
te sociedad con agencias de socorro, son muy activas en situaciones de reconstruccion.
Esas companias pueden ejercer presiones sobre comunidades locales o incluso gobier-
nos, y eso puede dar ‘como resultado soluciones intitiles, culturalmente inapropiadas
que no regeneran la economia lacal deteriorada. '

El eslogan para la exposicion de la Asociacién de constructores de casas
prefabricadas después del terremoto al sur de Italia en 1980, era “El desastre
de un hombre es la oportunidad de mercadeo de otro hombre” {(anotado por
Davis). Y en realidad, después de ese terremoto muchos constructores del norte
de Italia cosecharon enormes utilidades, en especial los que producian casas
prefabricadas (Chairetakis, 1992). En otros desastres, los fabricantes extranje-
ros han convencido a las agencias donantes o a los funcionarios del gobierno
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de una u otra manera de que compren elementos que resultaron inapropiados,
defect'uosos o de calidad inferior®.

Principio 4: Evitar depeﬁder del socorro

La asistencia de socorro, si se maneja mal, puede crear expectativas poco realistas y
dependencia a largo plazo y, por tanto, puede ser un serio obsticulo para una posterior
aswtencza de desarrollo.

: Una razén importante para esto es la excesiva ayuda de emergencia que
por lo general llega con la asistencia, mientras la reconstruccién, la preparacién
y la mitigacién carecen de recursos. La asistencia en los desastres se debe pres-
tar a la comunidad afectada de tal manera que incremente su confianza en si
misma. Esto se debe hacer permitiendo a la poblacién tomar las decisiones
claves sobre su futuro bienestar y participar activamente en cada etapa de su
propia recuperacion sin ninguna presién paternalista y dommante o interfe-
rencia de los grupos de auxilio.

Con mucha frecuencia los sobrevivientes quedan relegados al papel de es-
pectadores pasivos por quienes prestan ayuda, los cuales rapidamente asumen
todo el proceso de recuperacion. Esta tendencia destructiva se ha observado en
una gran cantidad de situaciones que incluyen las secuelas de muchos terre-
motos, tormentas e inundaciones vistas en la Parte 11, asi como también despla-
zamiento a largo plazo de refugiados por la hambruna o la guerra (Harrell-
Bond, 1986). :

Se debe aprovechar toda oportunidad para estimular a la poblacién afec-
tada a que atienda sus propias necesidades. Los trabajadores de la salud, los
maestros y los artesanos deben poder emplear sus habilidades y en realidad
esos recursos humanos se han integrado con éxito en programas de socorro y
recuperacién (Anderson y Woodrow, 1989; Maskrey, 1989). Dentro del mismo
orden de ideas, los programas de alimento-por-trabajo pueden ser menos de-
gradantes que los prolongados programas de comestibles y ropa de limosna y
dar una sensacién de que el mundo hecho pedazos se esté reconstruyendo fi-
sicamente. Cuando se dan ingresos por ese trabajo, hay un beneficio adicional,
pues la poblacién puede utilizar ese dinero para reconstruir y normalizar su
vida (capitulo 4). El trigo obsequiado se utilizé en Bangladesh en 1991 para
reclutar muchos miles de trabajadores con destino a la reconstruccién de los
terraplenes que debian proteger las cosechas contra las inundaciones del mar.

Sin embargo, hay que tener cuidado de evitar el abuso. A comienzos de los
afos 80, se utiliz6 el alimento-por-trabajo durante una sequia al noreste del
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Brasil, pero fue criticado porque las obras de almacenamiento de agua que se
estaban haciendo beneficiaban s6lo a los terratenientes. Alimento-por-trabajo
era como algo caido del cielo para los ricos. En Lesotho, mas o menos por la
misma época uno de los autores visité un tanque de agua de una aldea esme-
radamente excavado a mano por mujeres que recibian alimento-por-trabajo.
Lo que les exigi6 a las 150 mujeres 18 meses, hubiera requerido sélo un buldo-
zer por unos cuantos dfas, y las mujeres sabian y se resentian por eso. La apa-
riencia y realidad del “trabajo inventado” también se debe evitar.

Principio 5: Descentralizar la toma de decisiones cuando sea posible

Después de un desastre grave Ia toma de decisiones tiende a ser un proceso centralizado,
tal vez debido a la presion de los medios o al inevitable alto perfil politico de esos even-
tos. Los oficiales locales, que tal vez estin acostumbrados a hacer planes locales junto
con sus ciudadanos, ficilmente podrian ignorarse y las consecuencias sev negativas.

Este no es simplemente un problema de lograr el equilibrio correcto entre
planes centrales y participacitn local. Se trata de un proceso de dar facultades,
de adecuada asistencia y reconocimiento de las capacidades propias de la po-
blacion:

Debe hacerse una distincién entre la necesidad de planeacién centralizada de
la preparacion y la igual necesidad de implementacion descentralizada a nivel
local. Los conflictos sectoriales y ministeriales son una amenaza para las poli-
ticas efectivas. i la toma de decisiones a niveles locales se lleva al gobierno
central, hay un debilitamiento de la autoridad de los funcionarios locales... la
centralizacién también da como resultado una invasién humana y material del
area de fuentes centrales, reduciéndose asi las oportunidades de reavivar la
economia local o de que los funcionarios locales asuman responsabilidad por

sus propias estructuras.
{Aysan y Oliver, 1987:19-20)

Principio 6: Reconocer los desastres como eventos politicos

Los desastres graves son inevitablemente eventos politicos importantes a nivel local,
nacional e internacional. Con frecuencia se explotan en pro de ganancias politicas a
corto plazo que pueden estar en conflicto con Ia asistencia en el terreno de criterios
humanitarios y de desarrollo.

En algunos casos, la lucha politica subsiguiente puede dar como resultado
una distribucion més equitativa de la ayuda y aun beneficios politicos a largo
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plazo (y menos vulnerabilidad) para grupos antes menos poderosos. Por ejem-
plo, después del terremoto de Loma Prieta en 1989, los hispanos ganaron esca-
fios en el concejo de la ciudad y eligieron un alcalde en Watsonville, California
(Laird, 1992).

Trabajadores de ayuda en desastres han encontrado Ia tendencia a que las
elites locales traten de captar el socorro para sus propios fines:

Las consideraciones politicas con frecuencia se colocan por encima de las con-
sideraciones de manejo sano o humanitario del desastre. Los lideres de un pais
pueden reconocer la respuesta al desastre como una oportunidad de buscar
favores servilmente con una circunseripcién ofreciendo tratamiento preferen-
cial. Los politicos pueden desviar la ayuda de emergencia hacia otros usos: |a
sencilla corrupcion de desviar asistencia material hacia los bolsillos de perso-
nas en el poder o en el peor de los casos, dar apoyo a operaciones militares que
reprimen a las victimas del desastre.

{UNDPT, 1990b).

Principio 7: Reconocer limitaciones predesastre

La actividad de reconstruccion queda restringida por limitaciones y deficiencias que
hay antes del desastre.

~ Estas van desde debilidades estructurales en la economia nacional hasta
restricciones politicas y administrativas. La industria de la construccién puede
depender de elementos importados que el pais no puede suplir, sobre todo
cuando el desastre le ha costado divisas extranjeras debido al comercio de ex-
portaciones trastornado. Ese trastorno es comuin: la destruccién de carreteras
impidi6 las exportaciones de café de Guatemala después del terremoto de
1976; una tuberia rota impidié al Ecuador la exportacion de petroleo durante
muchos meses después del terremoto de 1987.

- Los presupuestos gubernamentales se pueden extender demasiado de-
bido a guerra civil o desestabilizacién, como vimos en la Parte 11 cuando
estudiamos la recuperacion después de las tormentas costaneras o inunda-
ciones en Mozambique. En la recuperacion de la sequia, varios paises del
Sahel dejaron de estimular la produccion de alimentos de pequenos propie-
tarios debido a su compromiso con las economias nacionales dependientes
de exportaciones (ganado, cacahuetes, algoddn, café, té) y de los minerales
(petréleo, uranio, fosfato).
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Principio 8: Equilibrar reformay conservacion

En la planificacion de la reconstruccion siempre existe la necesidad de que la reforma
introduzca medidas de mitigacin asi como también cambios sociales, politices y eco-
némicos para reducir la desigualdad y la vulnerabilidad. Pero también hay una nece-
sidad paralela de continuidad con el pasado.

Cualquier reforma fisica o social tiene que estar finamente equilibrada con
la conservacién de elementos familiares de su sociedad antes del desastre y su
situacion. Koenigsberger observaba: '

El periodo inmediato posdesastre da al planificador dos ventajas tnicas: (a)
los sobrevivientes estdn listos para aceptar el cambio; (b) el publico esta listo a
suministrar fondos... Por el contrario hay grandes fuerzas contra el cambio: (a)
la poblacion atemorizada y, aun mis, las autoridades atemorizadas tienen cau-
tela con el cambio. La reforma necesita valor; (b) las condiciones predesastre,
por malas que sean, a las victimas les parecen color de rosa.

(Citado en Davis ,1978: 66)

Oliver-Smith (1986b) descubrié una interaccién similar entre reforma y
nostalgia en e] Perd durante la reconstruccién después del terremoto de 1970.

Principie 9: Evitar reconstruir la injusticia

La ayuda de emergencia y la reconstruccion pueden agravar las divisiones y patrones
de inequidad dentro de una sociedad. La vulnerabilidad social, econdmica y politica con
frecuencia se reconstruyen después de un desastre, reprodﬁciendo asi las condiciones
para un nuevo desastre.

Los estudios de casos reales de la Parte II de este libro contenian numerosos
ejemplos de lo que se debe evitar. Debido al acceso desigual a los recursos en la
reconstruccién, la brecha entre agricultores ricos y pobres en el delta Krishna de
]a India se aument6 ocho afios después del ciclén. En Bangladesh, los ricos te-
rratenientes tienen més probabilidades de conseguir unanueva tierra cultivable
creada por las inundaciones. Kenia, Nigeria, Sudan y otros paises africanos ofre-
cen casos en que la sequia es una oportunidad para que los ricos adquieran mas
tierra y ganado a costa del pequeno propietario desesperado. Después del terre-
moto de 1976 en Guatemala, la recuperacién oficial amplié la brecha entre el rico
y el pobre y el consiguiente resentimiento introdujo un periodo de cruenta re-
presién por parte del ejército y los escuadrones de la muerte {1978-82).

El material de los casos también ha revelado cémo la ayuda de emergencia
oficial no se preocupé por la marginalidad de los negros rurales pobres en Ca-
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rolina del Norte y de los trabajadores hispanicos de la fabrica de conservas en
California después del huracén y terremoto respectivamente (Miller ¥ Simile,
1992; Laird, 1992; Johnson ¥ Schulte, 1992). Después del terremoto de 1980 en
Campania (sur de Halia) casi todos los US$1.9 billones de ayuda de la Comu-
nidad Europea y otros 18 paises se gastaron con contratistas italianos e indus-
trias del norte, como ocurrié también con los US$3 billones que el gobierno dio
para la reconstruccién de viviendas. El programa de industrializacién en los
valles afectados agoté la escasa tierra para la agricultura y contaminé los rios
con los desechos de las fabricas. Las culturas dnicas de las aldeas de la montafa
y las ecologfas quedaron destruidas, debilitando mas el potencial de sobrevivir
en futuros desastres. En resumen, se fortalecieron las desigualdades existentes
entre el norte y el sur de Italia {Chairtakis, 1992).

Principio 10: Responsabilidad: el factor clave

La clave del éxito o fracaso de la recuperacion es el grade hasta el cual los grupos de
ayuda se hacen responsables ante los receptores por los servicios que ofrecen.
Krimgold destact este elemento hace m4s de 15 afios:

Los programas de ayuda de emergencia en los desastres tienen que orientarse
fundamentalmente hacia la satisfaccion de las necesidades expresadas por las
poblaciones de victimas. Se les deben otorgar derechos y darles opciones en el
proceso de ayuda de emergencia. Ademas, cualquier meeanismo colectivo
para la mejora de las actividades de ayuda tiene que basarse en la evaluacién ‘
y critica por parte de las victimas. Tienen que desarrollarse mecanismos que
liguen a las agencias donantes con los criterios de los supuestos objetos de su
actividad.

(Citado en Davis, 1977b: 22)

Vimos en la Parte II que los sobrevivientes con frecuencia tienen que obli-
gar al gobierno a escuchar sus opiniones y deseos. La responsabilidad rara vez
es dispensada libremente por los burdcratas, quienes estan acostumbrados a
funcionar de una manera distanciada Y jerdrquica durante las épocas “norma-
les”: es un terreno de lucha por el poder y el control.

Principio 11: Reubicaci6n es la peor opcién

Los planes para reubicar asentamientos completos después de un desastre sobre la base
de la mitigacion de las amenazas rara vez son convenientes. Esas operaciones son muy
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costosas y provocan trastorno social y discordias precisamente cuando los sobrevivien-
tes necesitan un ambiente estable que ayude a su recuperacion.

Normalmente esos planes tienen origen en fuentes politicas o intereses de
los terratenientes y utilizan el argumento de lIa amenaza sélo como un pretexto.
En la Parte II vimos varios casos de resistencia a esa reubicacién, como Cindad
de México después del terremoto de 1985, en Etiopia durante la hambruna de
mediados de los 80, en el valle de Rufiji (Mozambique) después de las inunda-
ciones de 1969 y con la destruccién de Yungay, Perd, en 1970. También hay muchas
evidencias de las consecuencias serias sociales y sanitarias de los reasentamientos
a gran escala (Hansen y OQliver-Smith, 1982; Harrell-Bond, 1986).

La reubicacién de decenas de miles de personas del norte de Etiopia hacia
el suroeste durante la hambruna de 1984-5 fue motivada por el deseo del go-
bierno de debilitar el apoyo para grupos de oposicién que luchaban en la Pro-
vincia de Tigray. El reasentamiento dio como resultado muchos miles de muer-
tes adicionales debido a enfermedades en las zonas de recepcién (Clay,
Steingraber y Niggli, 1988; Kebbede, 1992).

Principio 12: Maximizar la transicién del socorro al desarrollo

La ayuda de emergencia crea dependencia y por eso es vital que tan pronte como se
satisfagan las necesidades de ln emergencia haya un retorno hacia el desarrollo.

Este principio nos lleva de la ayuda inmediata y recuperacién posdesastre
al préximo capitulo, donde se sostiene que la mitigacion —la creacion de un
ambiente mds seguro— tiene que ser parte de “un asunto de costumbre”. De
igual manera las actividades de socorro y recuperacion tienen que superponer-
se natural y gradualmente con las actividades “normales” de desarrollo de or-
ganizaciones gubernamentales y no gubernamentales.

Este principio supone que ha habido actividades “normales” de desarrollo
antes del desastre (por ejemplo, proyectos de infraestructura o industriales a
gran escala, cuidados primarios de salud, educacién y capacitacién, extension
agricola y manejo de recursos). Esta hipotesis podria ser falsa de dos maneras.
En primer lugar, pudieron haber muy pocos acontecimientos en el drea afecta-
da antes del desastre. Los recortes de presupuestos durante los afos 80 y 90
redujeron esas actividades en muchas partes de Africa y América Latina. En
segundo lugar, esas actividades bien pudieron contribuir al desastre. Esto
pudo ser cierto cuando la presencia del gobierno se concentr primordialmen-
te en megaproyectos tales como la mineria, la hidroeléctrica, silvicultura o de-
sarrollo de irrigacién cuyos efectos completos sociales y ambientales no se ha-
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bian analizado desde el punto de vista de la vulnerabilidad al desastre (ver
capitulo 10).

En el estudio del caso del Pert, vimos que la ayuda de emergencia se otor-
g6 de tal manera que los proyectos de desarrollo de autoayuda no fueron po-
sibles durante muchos afios después. Esto se debit a que el caracter dela ayuda
de emergencia cre6 dependencia y expectativas poco realistas de ayuda de
emergencia material en las dreas afectadas. La poblacién que sufre desastres
por lo general desea restablecer su vida tan pronto como sea posible. Ellos no
quieren limosnas, sino subsidios o préstamos para reconstruir sus medios de
subsistencia. “Queremos trabajo, no ayuda”, era el comentario en Bangladesh
después del ciclon de 1991 (Sattaur, 1991: 21).

La forma como se ayuda en la recuperacién debe tener en cuenta las nece-
sidades de medios de subsistencia saludables y sostenibles. Con mucha fre-
cuencia la poblacion del campo queda abandonada cuando se cierran los libros
oficiales sobre un desastre. El enfoque opuesto también puede ser peligroso,
como por ejemplo, equipar a las familias desplazadas con implementos agri-
colas, baldes, semillas, elc., y esperar que esto sea todo lo que ellos necesiten
para sobrevivir. La transicién socorro-desarrollo requiere preparacién mds cui-
dadosa. Por ejemplo, UNICEF suministré a los que sufrieron la sequia en Mo-
zambique bueyes para arar y sembrar provenientes de la vecina Zimbabwe.
Ambas cosas eran familiares y convenientes.

En una situacién geografica, econémica y social muy diferente, el trabajo
de “desarrollo” continué entre la poblacién pobre del campo en las islas frente
a Charleston, Carolina del Norte, mucho después de terminar la “recupera-
cién” oficial del huracan Hugo. Las iglesias en particular se habian preocupado
por la existencia en estas islas de una poblacién marginal econémica y politi-
camente aislada. Las necesidades de vivienda de la poblacién eran grandes
aun antes del huracan y la “recuperacién” oficial no resolvié sus problemas. El
dinero federal de ayuda pagaria por un techo nuevo, pero no para remplazar
las antiguas paredes en pésimo estado donde se debia instalar (Miller y Simile,
1992).

RECAPITULACION: DISCUSION DE LOS PRINCIPIOS

Hay una gran Iégica que une estos doce principios. Nuestras sugerencias de
principios que guien las politicas de ayuda de emergencia tienen origen empi-
rico y se orientan hacia precondiciones sociales y politicas. La responsabilidad
y la voluntad politica son los puntos mas importantes que conectan todos los
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principios. Son imperativos en los paises donantes asi como también en la na-
cién afectada.

Educacién acerca de la conexién local-global

Las lecciones de recientes décadas sobre ayuda y reconstruccién han llevado
hacia un nuevo espiritu de internacionalismo humanitario que se ha manifes-
tado en la Operacién Salvar Sudan y otras operaciones, por ejemplo, en el Kur-
distan Iraqui y Somalia. Ya no se supone que la soberania nacional sea algo
supremo en todas las situaciones.

Este cambio de pensamiento tiene un paralelo en el alcance y actividades
de educacién publica de muchas organizaciones de ayuda y desarrollo en los
paises industrializados. Los primeros programas fueron lanzados por organi-
zaciones como War on Want de Gran Bretana, Oxfam America, Food First y
grupos pequefios tales como Grassroots International (EU) y organizaciones
como IRED en Ginebra, Aktionstelle Dritte Welt en Berlin y Euro-Action Ac-
cord. El mensaje era que la justicia econémica internacional y las facultades
otorgadas localmente eran factores decisivos. :

Algunas ONG del norte trabajan hoy sobre la pobreza, la opresitn de las
minorias y la vulnerabilidad a los desastres simultdneamente en sus paises de
origen y en el extranjero. La evolucién de los conceptos del siglo XIX de “cari-
dad”, pasando por la “modernizacién” de mediados del siglo XX del “ellos por
nosotros” y las incémodas coaliciones de fines del siglo XX ha empujado a abrir
el camino para una auténtica “solidaridad”. Un trabajador de desarrollo del
Zaire encuentra un lugar trabajando con la juventud en Manchester, Nueva
Hampshire. Los pastores de cabras ofrecen ayuda a sus contrapartes franceses
tratando de reducir costos veterinarios. Un agrénomo chileno ofrece liderazgo
para la agricultura sostenible en California. Las prostitutas del Zaire se con-
vierten en personas recursivas para los programas internacionales sobre edu-
cacion del SIDA (Schoepf, 1992).

Esos cambios requieren nuevo alcance y mensajes de educacion publica
por parte de las agencias del norte. Hay cierta evidencia de que esto estd suce-
diendo y el resultado es un grupo de ciudadanos mas al tanto de las causas de
fondo de los desastres y de las metas de ayuda y recuperacion. La presion pu-
blica sobre los gobiernos y las corporaciones del norte se pueden aplicar de esta
forma limitando los problemas identificados en la anterior lista de principios:
ayuda arbitraria y explotacion comercial de la ayuda, por ejemplo.
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Aprender de la poblacién local

Las ONG del norte también han estado muy activas en los anos siguientes a los
desastres en el Perti, Pakistan Este y Biafra. La integracion de la supervivencia
local en la ayuda y recuperacion nunca es ficil, especialmente en sistemas je-
rarquicos donde hay una larga historia de antagonismo entre la ciudad y el
campo, el campesino y el patrén, la alta y la baja cultura. La integracién del
conocimiento popular no es una actividad mecanica, sino que empieza con el
respeto por la poblacién involucrada y requiere su confianza. Las ONG del sur
también han abierto el camino demostrando respeto y creando confianza.

El fruto de estos esfuerzos ha sido el surgimiento de una nueva estructura
de desarrollo basada en el conocimiento popular y la organizacién local. Este
enfoque requiere escuchar auténticamente a la poblacién local (Pradervand,
1989) y una conciencia de cémo las relaciones de poder pueden bloquear la
participacién de los mas vulnerables. En realidad, como lo dice Chambrunas
(1983), uno debe “poner al tiltimo de primero”. Al hacerlo asi se abre un canal
de comunicacion entre la poblacién y los trabajadores que ayudan en el desas-
tre que va mas alld de la “consulta”. La poblacién puede expresar sus necesi-
dades y trabajar junto con los foraneos para vencer obsticulos (Lisk, 1985; Wis-
ner, 1988b). En un dominio mas especializado este método participativo se ha
denominado el enfoque “agricultor primero” {Chambers, Pacey y Thrupp,
1989). Los proyectos hidraulicos, el trabajo sanitario, la reforestacion, la vivien-
da, disefio de almacenamiento de granos y muchos ofros programas se han
beneficiado de los métodos participativos o “investigacién/accién”, en los
cuales los fordneos y la poblacion local son a la vez maestros v alumnos (Wis-
ner, Stea Y Kruks, 1991). Se han registrado éxitos en Asia y América Latina
(Conroy y Litvinoff, 1988; Holloway, 1989). En Africa este método del “desa-
rroflo con” la poblacién se ha denominado “la revolucién silenciosa” (Cheru,
* 1989; cf. Rau, 1991; Kiriro y Juma, 1989).

~ Un ejemplo senala el potencial del control popular del proceso de recupe-
racion. Después de un deslizamiento de tierra, los residentes del vecindario de
Nazarerio en Caracas (Venezuela) se negaron a pasarse a las lejanas barracas
suministradas por el gobiemo. En lugar de esto irrumpieron en una escuela y
la bcuparon. Ellos exigian tierra y asistencia para construir hogares mas segu-
ros. El gobierno convino y un equipo que incluia arquitectos y psicélogos so-
ciales de la Escuela Popular de Arquitectura trabajé con la comunidad (Wisner,
Stea y Kruks, 1991: 282; Sanchez, Cronik y Wiesenveld, 1988}.
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CONCLUSION

Al pensar por qué se presentan los problemas con tanta frecuencia en ayuda de
emergencia y reconstruccién, es importante anotar que asi como hay déficits
residuales de antes del desastre, muchos de los “actores” involucrados en el
proceso de recuperacién a largo plazo tienden a ser seres transitorios decidida-
mente a corto plazo. Esto se aplica sobre todo a algunos consultores internacio-
nales y al personal de ciertas agencias que tienden a brotar tan rdpido como
hongos después de los desastres que atraen la cobertura de los medios. La re-
pentina aparicién de recién llegados a un desastre no se limita a extranjeros
sino que también se puede aplicar a funcionarios del gobierno nacional invo-
lucrados en ayuda y reconstruccién o a arquitectos, planificadores e ingenieros
incluidos en la reconstruccion. En el caso de desastres remotos rurales como el
terremoto del Pery, es probable que muchos funcionarios se aventuraran con
bastante renuencia desde Lima, la capital. Esos funcionarios por lo general ha-
cen su trabajo, a veces bajo presion, pero no obstante con incomparable con-
fianza y luego con la mayor celeridad se alejan de la escena para otro desastre
o tarea administrativa o comision.

El resultado de ese aislamiento o falta de responsabilidad piiblica facil-
mente puede constituir otro desastre, en el cual los errores pueden afectar ad-
versamente a miles de sobrevivientes que merecen algo mejor de su gobierno,
agencias y grupos profesionales. De esta manera, los administradores y profe-
sionales que ofrecen consejos bien intencionados o toman decisiones que crean
problemas subsiguientes para la comunidad sobreviviente, tal vez tengan que
permanecer ignorantes del impacto de su participacién. Sin mecanismos ade-
cuados para informar a los funcionarios 0 a los directores que toman decisiones
sobre el resultado a largo plazo de sus acciones, hay un minimo aprendizaje
del fracaso o incluso del éxito. Asi pues, se puede volver a inventar la rueda
después de cualquier desastre y el examen superficial de los informes sobre el
desastre indica la Tepeticién de fallas, la mayoria de las cuales se pudo haber
previsto.

Esto suscita la pregunta sobre si tenemos razon al considerar la experiencia
lograda con el terremoto del Perd como una “experiencia formativa” para las
agencias y gobiernos que antes anotamos. Si bien algunas de las cosas obser-
vadas en el Pert se han repetido con mucha frecuencia, de todas maneras se
han aprendido unas lecciones muy importantes. Hoy, 20 ahos mds tarde, cuan-
do reflexionamos sobre la forma como se otorgd la ayuda y se hizo la recons-
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truccién en el Perii o en otros eventos en 1970, es posible observar signos de
verdadero progreso.

Cada dia se reconoce mas entre los trabajadores que ayudan en los desas-
tres que la planificacién de la reconstruccion tiene que empezar reconstruyen-
do muchas otras cosas distintas a carreteras, muros arruinados y tuberias del
acueducto. Tal vez se necesite crear seguridad y confianza. Es preciso formar
. instituciones, industrias tales como la de la construccién (que puede haber fra-
casado evidentemente), pueden necesitar mucha rehabilitacién ¥ se necesita
cambiar patrones injustos de propiedad de la tierra. Se acepta muy bien que
muchas de estas “estructuras facilitadoras” se pueden “construir” paralela-
mente a otra reconstruccién visible y que es indispensable tomar medidas
mientras haya la voluntad politica de dedicar recursos.

Aun cuando no haya voluntad politica por parte de la élite, la unidad de
la poblacién que surge en la situacién posdesastre, se puede utilizar para exigir
reformas. Las organizaciones masivas locales (sindicatos, ligas de agricultores,
movimientos femeninos, ligas de consumidores, asociaciones de profesionales
como de médicos, enfermeras, arquitectos, abogados) y las organizaciones no
gubernamentales (como seculares y eclesidsticas) pueden ser agentes claves
para exigir responsabilidad y convertirse en voz del pueblo en el proceso de la
recuperacion. Ellas también son importantes para ejercer influencia en cambios
econdmicos y sociales que reduzcan la vulnerabilidad a largo plazo. Este tema
lo trataremos en el proximo capitulo. :

NOTAS

1. Biafra fue el nombre adoptado por Nigeria del sudeste, cuna del pueblo Igbo, al

' tratar de separarse de la Federacién Nigeria. Durante la guerra civil Biafra fue blo-

- queada por Nigeria y tal vez un millén de personas murié de hambruna. Ver Jacobs

{1987).

2. Asociados con las ideas de los cambios climaticos estan los pesimistas relatos de la

- “desertificacién”, en la cual el margen del desierto avanza muchos kilémetros al

afio (por ejemplo, Lamprey, 1976}. Pero hay que indisponerlas contra los criticos

- (por ejemplo, Bie, 1990; Nelson, 1988). Sin embargo, es probable que una combina-

- cién de sequia y reduccién consiguiente de la capa de vegetacion junto con una

rapida desvegetacion (Banco Mundial, 1989) hayan contribuido a aumentar la ero-

- sion del viento sobre los suelos més fragiles asi como a la saturacién de aluminio

- en otros tipos de suelos, entre otros problemas (Huntings, 1986; MASDAR, 1987).

3. Estos eran similares a los desarrollados en la India con los Codigos de la hambruna,
: descritos en el capitulo 4.
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4. Exportaciones similares de sorgo a la Comunidad Europea para uso como alimento
de ganado en 1992 han provocado gran preocupacion dados los problemas de
hambruna que sigue habiendo en gran parte del pais.

5. Lainventiva de la poblacion para sobrevivir con las amenazas no se limita al Tercer
Mundo rural. Despiies del derrame de aceite frente a Alaska de la Exxon Valdez,
Jos ciudadanos de la zona costera y de las islas inventaron una serie de nuevas
tecnologias como maquinaria para limpiar la playa (Button, 1992) y botalones para
contener el aceite hechos de “geotextil” tejido, con técnicas conocidas para remen-
dar redes (Mason, 1992).

6. Uno de los autores fue invitado a almorzar por el embajador de Gran Bretana en
Nicaragua durante una visita de tres meses después del terremoto de 1972 que
devastd la capital, Managua. El objetivo del embajador consistia en estimularlo
para que apoyara a un contratisa britanico que producia casas prefabricadas para
hospitales, cuando se entrevistara con los funcionarios nicaraglienses. Se sugeria
que animara al Comité de reconstruccién de Nicaragua a fin de hacer un pedido
inmediato para que cuatro hospitales britdnicos remplazaran los destruidos en el
terremoto. Cuando el autor (que es un arquitecto) preguntd si eran resistentes a los
impactos del terremoto, el representante comentd: “sélo Dios lo sabe”. Después de
indicar que él no abogaria por esos productos, le dijo el embajador al autor que su
deber era promover el comercio inglés, ¥ ;qué mejor momento para remplazar las
pérdidas del terremoto? '



Capitulo 10.  HACIA UN AMBIENTE MAS SEGURO

INTRODUCCION

Una decenio para la reduccién de los desastres

Noventa y tres pafses han prestado su apoyo al Decenio Intemacional para
1a Reduccién de Desastres Naturales (DIRDN), que se inicio el 1° de enero de
1990. La meta de este decenio, patrocinada por las NU, es la creacion y mante-
nimiento de un entormno seguro y nosotros participariamos tratando de alcan-
zar dicha meta. Sin embargo, el anélisis de este libro sugiere un enfoque dife-
rente de parte del trabajo que se esta haciendo bajo el DIRDN. La diferencia
principal estd en nuestro enfoque analitico, el cual destaca que las amenazas
son eventos que le ocurren a poblacién vulnerable. Esto desvia el énfasis de la
amenaza natural propiamente dicha hacia la necesidad de una mejor compren-
sién de los procesos que generan la vulnerabilidad.

Gran parte del enfoque del DIRDN se concentra en las propias amenazas,
y esto corre el peligro de estimular planificacion y mitigacion de arriba hacia
abajo, sistemas costosos de prediccién e intentos de teducir las amenazas a
través de medidas técnicas que implican grandes desembolsos de capital. A
nada de esto nos oponemos en absoluto, pero como lo ha debido demostrar el
libro, ellos a menudo no son apropiados, pueden reforzar los procesos que
generan vulnerabilidad y remplazar un conjunto de problemas por otro (como
el pago y el endeudamiento, que en muchas situaciones del Tercer Mundo son
una carga que puede recaer sin piedad sobre los pobres).

Un objetivo importante del DIRDN es mejorar la prediccidn, que incluye
sistemas de prediccion del clima, monitoreo de terremotos y volcanes y enten-
dimiento del impacto de las amenazas sobre los recursos naturales (NCR, 1991:
4). Hemos hablado varias veces de prediccién y alerta. Los mejores recursos
cientificos y financieros deben ser bienvenidos, especialmente cuando estan
ligados a mejoras en los sistemas de alerta. Sin embargo, ese trabajo es un lujo
comparado con la magnitud del problema, en el dominio de la “gran ciencia”
{junto con el proyecto del genoma humano, el supercolisionador y el programa
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espacial). ;Eclipsara éste el trabajo igualmente importante de entender vulne-
rabilidad de abajo hacia arriba?

- Hay signos de que la necesidad del analisis de la vulnerabilidad se esté
reconociendo cada vez mas en diferentes conferencias del DIRDN a nivel na-
cional e internacional’, Es vital que se reconozca este énfasis y se refuerce y que
quienes participen en trabajos sobre amenazas acepten que la reduccién de las
amenazas se refiere a reducir la vulnerabilidad y que esto implica cambiar los
procesos que ponen en riesgo a la poblacion ademas de modificar el impacto
de las amenazas propiamente dichas.

“Liberarse” de la presi6n

Nuestro libro sostiene que el medio ambiente no se puede hacer mas seguro
por medios técnicos solamente. La perspectiva de la vulnerabilidad sugiere
que es posible hacer més seguro el entorno humano y que hay limites determi-
nados por las desigualdades econémicas y sociales, los prejuicios culturales y
las injusticias politicas en todas las sociedades. En este capitulo final reunimos
la experiencia analizada en la Parte II y ofrecemos una visién general de los
métodos para mitigacién y preparacién de los desastres que aspiran a reducir
la vulnerabilidad y a crear ambientes més seguros.
El capitulo tiene varios objetivos:

* = situar el andlisis de la vulnerabilidad ¥y su implementacitén dentro del con-
texto mas amplio de la planificacién de la amenaza;

» : desarrollar una serie de principios relacionados con la reduccién del riesgo
de la amenaza;

« | analizar algunos problemas de terminologia y, finalmente,

* vincular mitigacién de la amenaza con su contexto més amplio: la creacion
de un ambiente sostenible.

- Somos optimistas cn cuanto a la posibilidad de mejorar. El modelo de “pre-
sién” se puede invertir para ofrecer seguridad en lugar de riesgo. El acceso de
la poblacién vulnerable a los recursos se puede mejorar y es posible hacer cam-
bios en las relaciones de poder. La vulnerabilidad se puede disminuir y si se
concibe e implementa la ayuda adecuadamente, incluso los sobrevivientes mas
vulnerables pueden recuperarse hasta reducir la futura vulnerabilidad. La ve-
rificacion de los riesgos tiene que incluir tanto la informacién sobre la vulnera-
bilidad social como la que se refiere a la amenaza natural, utilizando ambos
lados del modelo “presién”.
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En el presente capitulo explicamos esto utilizando una version trasforma-
da del modelo "presion” usado en todo el libro, recordando que “R” en PAR
significa release o liberacion. El resuitado es condiciones “seguras” como
opuesto a “inseguras”, medios de subsistencia “sostenibles” frente a “inesta-
bles” o “fragiles” y poblacién “resistente” o “capaz” frente a “vulnerable”. La
figura 10.1 resume el proceso de “}iberacién” como una reversion de la “pre-
si6n” de la amenaza.

Los mecanismos (presiones dinimicas) sociales, economicos y politicos
que traducen presiones globales en condiciones inseguras para poblacién es-
pecifica se pueden bloquear, cambiar o incluso invertir. Para explicar la forma
como el proceso de “presién” que lleva a un amenaza se puede invertir, debe-
mos recordar algunas de las “buenas noticias” de los capitulos de la Parte II. El
almacenamiento de grano regional y de aldea ha suministrado exitosamente
reservas de alimentos que libraron a algunos agricultores africanos de la carga
de endeudamiento y del ciclo de “estacién de hambre” que facilmente puede
llegar a la hambruna. Los cuidados primarios de salud a nivel de vecindario y
de aldea (incluso inmunizacion de los nifios) ha aumentado dramaticamente
la proteccién contra algunas enfermedades, reduciendo la vulnerabilidad a
otras amenazas, cuando ha mejorado el suministro de agua y la higiene piiblica
para la comunidad.

La mitigacién de las inundaciones también se ha logrado a través de es-
fuerzos locales y el enfoque de “vivir con las inundaciones” estd en gran com-
petencia con puntos de vista tecnocraticos. Las muertes y los dafios a raiz de
tormentas tropicales contintian altos. Sin embargo, los esfuerzos descentraliza-
dos de los trabajadores de la Media Luna Roja en Bangladesh y el éxito de
refugios contra tempestades estimula cierto optimismo. Se ha avanzado mu-
cho en el disefio de vivienda de bajo costo y la construccion que sea mucho mas
segura en los terremotos. Los esfuerzos basicos en esta drea son muy impresio-
nantes.

Todos estos tienen relacion con la parte media del modelo de “liberacién”.
Esas acciones invierten los “mecanismos” que traducen presiones globales en
condiciones inseguras. Ha habido menos progresoen liberar a los humanos de
las presiones globales mas apremiantes. La deuda externa, la guerra, el cambio
ambiental global, el crecimiento de la poblacién y la urbanizacion siguen pre-
sentando formidables retos. Sin embargo, hay movimientos que sugieren que
la influencia incluso de estas “causas de fondo” a la larga disminuira, como el
perdén de la deuda y su reprogramacion y varios trueques de deuda por desa-
rrollo.
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Las causas de fondo (presiones globales) se pueden cambiar y no se deben
considerar como inmutables e inevitables. En su informe de 1992 sobre €l esta-
do de los nifios en el mundo, UNICEF recomendaba que se perdonara la mayor
parte de las deudas externas de Africa (UNICEE 1992). Los esfuerzos por man-
tener la paz de las NU y recientes movimientos para verificar la prioridad de
la ayuda humanitaria sobre la soberania nacional, sugieren que se puede pro-
gresar contra la influencia de la guerra sobre la vulnerabilidad al desastre. La
Conferencia de las NU sobre ambiente y desarrollo concentré la atencion en
centenares de formas en que los medios de subsistencia sostenibles se pueden
asegurar. El crecimiento de la poblacién y la urbanizacién contindan igual. Sin
embargo, el desarrollo rural exitoso parece estimular a la poblacién a tener
menos hijos y también a permanecer en el campo. Las reducciones en las otras
tres presiones globales (deuda, guerra, biodegradacién) permitirian mayor de-
sarrollo rural, con beneficios potenciales para una baja en las tasas de naci-
mientos y crecimiento urbano. El resultado a la larga seria menos vulnerabili-
dad a los desastres. '

Del lado de las amenazas fisicas, incluso éstas se pueden modificar en mu-
chos casos, aunque nuestro interés es asegurar que la mitigacion y modifica-
cién de las amenazas se hagan de tal manera que las inversiones y la ciencia
implicitas no creen otras formas de vulnerabilidad, sean realmente efectivas
{por ejemplo, que las alertas sean faciles de recibir y titiles} y no remplacen el
analisis apropiado de la vulnerabilidad.

“Vivir con” las amenazas

En todo nuestro libro hemos mencionado la supervivencia local y la posibili-
dad de contar con eso como una base para la reduccion de la vulnerabilidad.
Pero no queremos dar caracter romantico a la supervivencia “tradicional” o
“local” y consideramos que es normalmente “lo mejor de lo peor” o la tinica
clase de respuesta al riesgo. Nosotros defendemos un enfoque equilibrado que
combine sistemas tales como las redes satelitales de alerta y depdsitos de ali-
mentos a nivel mundial con la preparacién nacional y local. En este contexto la
movilizacién de conocimientos y esfuerzos a nivel vecinal y comunal son tam-
bién decisivos. Aparentemente seria imposible librar la existencia humana de
todo riesgo: un entorno completamente seguro es inalcanzable. Pero excluir
cualquiera de estas diferentes formas de reduccion de la vulnerabilidad y dejar
de reconocer sus interconexiones, es potenciaimente letal.
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El punto de partida —no la meta— es, por o tanto, el logro de poblacién
ordinaria “viviendo con” inundaciones, sequias, peste y enfermedades de las
plantas, epidemias, tormentas, terremotos, pendientes empinadas inestables y
volcanes. En los capitulos anteriores hay una gran cantidad de evidencias que
indican que la poblacién conoce mucho acerca de estas amenazas y no son
victimas pasivas.

GESTION DE UNA REDUCCION DE LA VULNERABILIDAD

En el capitulo anterior sobre ayuda y recuperacién, concretamos la experiencia
de planificadores y funcionarios que fija las politicas en una serie de principios
gufas®, Los gobiernos no son los tnicos agentes que aumentan o disminuyen
la vulnerabilidad al desastre (ver capitulo 1), sino que la politica a este nivel
puede tener gran impacto.

El término mitigacion se usa comtinmente en estudios ambientales y en
gestion de los desastres, pero no se utiliza mucho fuera de este contexto. Se
puede definir como “acciones tomadas para evitar o reducir los riesgos de ame-
nazas naturales” (NRC, 1991: 3). Aunque a menudo se utiliza para describir
esfuerzos y modificar la propia amenaza (por medio de la ingenieria u otras
formas de interferencia con el proceso natural), es necesario verlo en el contex-
to méds amplio de reducir vulnerabilidad en todas sus formas. Los siguientes
principios se han deducido de las experiencias de desastres que hemos visto en
este libro, junto con los procesos que generan vulnerabilidad de la poblacién a
través de causas de fondo y presiones dindmicas. En otras palabras, la mitiga-
cién se refiere no sélo a alterar el lado amenaza del diagrama PAR, sino que
también debe verse en el contexto de la progresién de la vulnerabilidad.

Principio 1: Manejar vigorosamente la mitigacién

Un manejo vigoroso de la ayuda humanitaria en el momento de una emergen-
cia se entiende muy bien, pero sigue siendo inusual que cualquier gobierno,
ministerio, agencia o incluso funcionario priblico tenga la responsabilidad ge-
neral de coordinar las acciones de reduccién de los riesgos. Se pueden promul-
gar leyes en un sector del gobierno que no tenga relacién con la forma en que
otros las van a implementar o por ejemplo, c6mo se van a hacer cumplir, finan-
ciar ¢ ensefiar. Esas leyes o cédigos incluso pueden prescribir normas de se-
guridad o técnicas de construccion que deban desarrollar otras agencias del
gobierno. En consecuencia, la implementacién efectiva de la mitigacion del
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desastre requiere una gestién fuerte que integre todos los elementos en un mo-
delo coherente.

En la Parte II vimos que se ha reconocido desde los dias del Raj britdnico
en la India que el evitar la hambruna implica la buena integracién de muchas
funciones del gobierno (capitulo 4). La prevencién vacilante del SIDA se con-
sider6 que estaba relacionada con programas fragmentados no integrados (ca-
pitulo 5). Ejemplos positivos también incluyeron respuesta gubernamental in-
tegrada a las inundaciones en China (capitulo 6) y ciclones en la India y
Mozambique (capitulo 7). En el capitulo 8 vimos cémo el compromiso oportu-
no del gobierno mejicano con un estudio integral del terremoto de 1985 y con
los planes para disminuir la vulnerabilidad quedaron minados por un cambio
del régimen. :

La mitigacion de desastre también requiere anticipacién. Sin este liderazgo
y la aplicacién de habilidades a muchos niveles diferentes del gobierno y en el
sector privado, laimplementaci6n seria lenta y fragmentada. Esto es muy cierto
cuando la iniciacién de la amenaza es lenta y/o se repite muy rara vez (por
ejemplo, sequia, terremotos y erupciones de algunos volcanes). Tiene que haber
una forma de ofrecer una memoria institucional de los desastres y amenazas
que se vincule con las nuevas generaciones de administradores del gobierno y
planificadores y su cultura y préctica burocrdtica y con las masas y su propia
memoria colectiva preservada tal vez en la cultura popular (historias, cantos,
etc.} y en la practica (construccion, agricultura, etc.). Idealmente se deberia ten-
der un puente entre la cultura conmemorativa y precautelativa popular y su
contraparte burocrética. Esto no es inconcebible como nuestro analisis de las
escuelas de samba de Rio de Janeiro lo sugeriran mas adelante en este capitulo.

Una funcién de la gestion sera interrelacionar e incluso integrar medidas
estructurales y no estructurales. Por ejemplo, las técnicas de construccién (me-
didas estructurales) y los controles de planificacién del uso de la tierra (medi-
das no estructurales) se pueden desarrollar para zonas sfsmicas. Luego necesi-
tacn ensefiarse a los urbanizadores, ingenieros y constructores. Las actuales
técnicas de construccién son obviamente medidas estructurales. Por lo tanto,
hay necesidad de eslabones en esta “cadena” de medidas de seguridad que
incluyan estructuras legales, educacion e implementacién de una secuencia
ordenada y logica de acciones.

La gestién puede muy bien resultar contraproducente si se basa en un mo-
delo jerarquico que no responda a las necesidades del personal dentro de la or-
ganizacién pertinente y la comunidad que tratan de servir. La implementacion
necesita ser un sistema equilibrado participativo, relacionado con la diversidad
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de niveles en diferentes sectores, ministerios y estructuras administrativas, asi
como también en comunidades locales que reciban las medidas de seguridad.

Los funcionarios del gobiemo y los trabajadores de las ONG deben respe-
tar el conocimiento y practica de la poblacién. Como lo vimos en el capitulo 3
y en toda la Parte II, los mecanismos de supervivencia de la poblacién pueden
ser muy efectivos. La ayuda espontdnea y los programas de recuperacion pue-
den ser muy impresionantes, como lo demostré el caso del terremoto de Arme-
nia; el 9% de los sobrevivientes fueron desenterrados de los escombros de los
edificios por otros sobrevivientes. Por otra parte, el conocimiento popular y
practica pueden ser defectuosos e inadecuados (recordar las técnicas de cons-
truccion descritas en la zona sismicamente amenazada de Pakistan en el capi-
tulo 8). De modo pues que “conocimiento del pueblo”, “ecologia popular” o
“supervivencia” no deben tener caracter romantico, Es un punto de partida, no
un cuerpo definitivo de conocimientos.

Principio 2: Integrar los elementos de la mitigacién

Ei orden en que se desarrollen las medidas de reduccién de riesgos es de im-
portancia definitiva. Tal vez la secuencia ideal seria: conciencia publica que
lleve a una voluntad politica, que lleve a una gerencia, que conduzca a los
procesos paralelos e interactivos de promulgar leyes. Finalmente, entrena-
miento y educacién e incentivos en efectivo se necesitan para aplicar esas me-
didas.

Muchos paises pueden ya tener algunos de estos elementos en su sitio y
pueden ser altamente efectivos. Pueden desarrollar otros elementos de protec-
cién para apoyar y confiar en fortalezas existentes y empezar a construir me-
didas de mitigacién que todavia no existan. Donde existan esas brechas, por lo
general se debe a que los intereses de la élite en el pais o en el exterior se bene-
fician del status quo o porque quienes son especificamente vulnerables son
marginales de diversas maneras {aislados politica, econémica y geografica-
mente) y, por lo tanto, “invisibles” para quienes toman decisiones en la nacidn,

Principio 3: Aprovechar un desastre para iniciar o desarrollar
la mitigacién
La mejor oportunidad para desarrollar o poner en marcha medidas se presen-

tara como secuela de un desastre. Esto se debe al alto perfil temporal de la
accidn preventiva de un desastre, del cual se debe sacar ventaja para asegurar
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recursos y decisiones. En la Parte II vimos que de las ocurrencias de desastres
se ha desprendido una variedad de sistemas de seguridad alimentaria y ayuda
(por ejemplo alimento por trabajo) asi como también innovaciones en salud
publica, control de inundaciones, seguro de inundacién, advertencias sobre
tempestad y seguridad de las construcciones.

Se deben desarrollar planes y cuando haya obstaculos politicos o de otra
naturaleza para su implementacion, se debe estar listo para la puesta en mar-
cha en el momento apropiado, como cuando un desastre abre la ventana nece-
saria de oportunidad para accién inmediata. Esos planes los pueden mantener
listos los administradores y planificadores de nivel intermedio que normal-
mente suscitan la atencién de los directivos. También podria haber planes (por
ejemplo, para lineas vitales de infraestructura urbana) desarrollados por alcal-
des que normalmente no recibirian asignaciones del presupuesto nacional que
les permitiera seguir esas iniciativas. Los planes de contingencias también se
pueden desarrollar entre orgamzacmnes no gubemamentales y populares an-
tes o después de la ocurrencia del desastre. En el capitulo 8 vimos que los so-
brevivientes del terremoto de Ciudad de México se negaron a ser reubicados y
se presentarcm con sus propios planes de recuperacién.

Prmc1p10 4 Vlgllar yI modiflcar para ajustarse a nuevas condiciones

Este libro ha hecho énfasis en que, si bien las causas subyacentes de la vulne-
rabilidad v las presiones dindmicas globales son comunes, el riesgo particular
puede variar de una situacion a otra y puede cambiar rapidamente con el tiem-
po. A medida que cambian patrones particulares de vulnerabilidad, debido a
presiones tales como urbanizacion y degradacién de la tierra, entonces las téc-
nicas de verificacion, las estrategias de implementacion y las acciones de miti-
gacién también tienen que adaptarse flexiblemente. '

Nuestro libro ha ofrecido analisis de vulnerabilidad como un complemen-
to a mapas fisicos de amenazas. Los mapas de amenazas son la verificacion de
la misma activacién biolégica o fisica. Hablando en términos generales, “el
analisis de la vulnerabilidad” se refiere a tode lo demas: vigilar cambios en las
causas de fondo (presiones globales) y entender cémo estos se canalizan hacia
condiciones inseguras para grupos especificos en la poblacion por medio de
mecanismos sociales y econémicos (presiones dinamicas).

Las actividades rutinarias de verificacion ya existen y se concentran en segu-
ridad de la construccién, prondsticos de cosechas (utilizando tanto observaciones
de campo como sensibilidad remota), monitoreo del estatus nutricional de los
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nifios, vigilancia epidemiolGgica asi como numerosos sistemas de alerta de inun-
daciones y tempestades. Sin embargo, la encuesta de la Parte II sugiere que la
poblacién vulnerable a veces sufre de una serie de desastres interrelacionados y
que su vulnerabilidad a veces aumenta por medio de fallas en la recuperacion.
Los sistemas existentes de monitoreo no atienden estos problemas.

Nuestra recomendacion es que estas rutinas existentes incorporen una orien-
tacion explicita de la vulnerabilidad y que sus resultados (interpretados de ma-
nera diferente debido a la estructura de la vulnerabilidad) lleguen a ser el foco
central de un cuerpo gubemamental de coordinacién (“comisién del desastre”).

Esto sugiere algunas pautas muy claras para generar perfiles de vulnera-
bilidad y para vigilar cambios de vulnerabilidad. Lo que resta es integrar estos
procedimientos sencillos en el trabajo de las ONG, departamentos guberna-
mentales y agencias multilaterales en forma piloto como parte del Decenio In-
ternacional para la Reduccién de Desastres Naturales (DIRDN).

La informacién necesaria se resume en la tabla 10.1. Se concentra en cinco
grupos que probablemente tienen la menor proteccion contra los desastres v
menos reservas para la recuperacion. Hemos escogido estos grupos por propé-
sitos de demostracion solamente. La identificacién de grupos vulnerables va-
riard de una sociedad a otra, donde diferencias muy especificas, basadas en
casta, género, clase, edad, pueden desempeiiar algiin papel. Nuestras opciones
en este ejemplo se basan en terreno commin que parece sugerir los casos de la
Parte II. De modo que los cinco grupos vulnerables serian:

la tercera parte mas pobre de todos los hogares,
mujeres,

nifios y jévenes,

los ancianos y

S o

algunas de las poblaciones étnicas minoritarias.

Para cada grupo necesitamos saber algunos aspectos de su “acceso a recur-
503" {(como se analizaron en el capitulo 3), asi como el grado de amenaza de las
localidades que ellos frecuentan. En todos los casos es preciso determinar, al
menos de una manera cualitativa, la direccidon o tendencia con el tiempo. ;Es-
tin ganando o perdiendo acceso a recursos que pueden ayudar a protegerlos o
ayudarlos a salir adetante y recuperarse? ;Se estan volviendo los espacios que
habitan mas o menos peligrosos? ;Se han visto obligados a cambiar de residen-
cia o trabajo o los lugares existentes se han vuelto méas peligrosos?
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En la tabla 10.1 “recursos naturales” se refiere a tierra, agua, productos
forestales y otros activos productivos. En muchos de los anteriores capitulos
hemos visto que los mas vulnerables han venido perdiendo acceso a esos re-
cursos en las iltimas décadas. Esto se debe a muchas razones, como la privati-
zacién y concentracin de tierra, mayor desigualdad en la distribucién de in-
gresos, biodegradacién y crecimiento de la poblaci6n.

Los “recursos fisiolégicos y sociales” se refieren al estatus nutricional y la
salud, educacion y acceso a tecnologia e informaci6n. Estos cambian de direc-
ciones positivas o negativas con el tiempo y a través de las generaciones. Por
ejemplo, en Suddfrica el recurso social de parentesco se dice que es menos im-
portante para sobrevivir de lo que fue en el pasado (Sharp y Spiegel, 1984). En
los EU algunos informes sugieren que los niveles de alfabetismo en realidad
estan declinando con el tiempo en ciertos grupos sociales. Los programas de
ajuste estructural del FMI y del Banco Mundial han hecho que muchos gobier-
nos recorten presupuestos para educacién y salud y subsidios de alimentos
principales. Esto ha actuado como una “causa de fondo” de mayor vulnerabi-
lidad debido al efecto erosivo que tiene sobre reservas o recursos fisiologicos.

Los “recursos financieros” se refieren a ingreso, acceso al mercado, banca y
otras facilidades de crédito, Recordando el modelo de acceso basico del capitulo
3, nuestro estudio de sobrevivir y los debates que rodean la hambruna en el
capitulo 4, debe quedar claro que el concepto de “recursos financieros” se puede
extender hasta incluir activos liquidos que un hogar puede vender para com-
prar alimentos de emergencia, cuidados de la salud o para reconstruir una casa.
Deberian incluir por ejemplo, ganado y joyeria. El sobrepastoreo, la privatiza-
cién o nacionalizacién (como reservas de caza) pueden privar a los pastores de
pastos y asi interferir con los activos a los cuales la poblacién esta acostumbrada.

La tiltima columna contiene informacién sobre la localizacion del hogar y
actividades de subsistencia en relacién con diferentes activadores de amena-
zas. Estos incluyen variablés biolégicas y fisicas que afectan el hogar y el lugar
de trabajo como la pendiente, el tipo de suelo, microclima y se puede hacer un
mapa con ellos. Interactian con riesgos conocidos (o conocibles) como el de
lluvia torrencial o la introduccién del célera en la localidad. También pertinente
es la presencia o ausencia de riesgos toxicos o el potencial de accidentes indus-
triales catastroficos (aunque aqui vamos contra el limite del radio de accion que
nos impusimos). Estos “mapas de riesgos” para grupos vulnerables cambian
con el iempo a medida que los grupos humanos se ven obligados a moverse
por todo el paisaje y a medida que cambia la distribucion espacial de oportu-
nidades de medios de subsistencia.
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TABLA 10.1

TIPOS DE INFORMACION REQUERIDA PARA EL ANALISIS
DE LAVULNERABILIDAD
Gtupo potencialmente vulnerable  Recursos Recursos Recursos  Peligrosidad
naturales  fisiolégicos financieros  del hogar
y sociales y del lugar
de trabajo
Losméspobres33% +0- +0- +0- +0-
Medianos 33% +0- +0- +0- +0-
Los mas ricos 33% +0- +0- +0- +0-
Mujeres +0- +0- +0- +0-
Nifios +0- +0- +0- +0-
Ancianos +0- +0- +0- +0-
Grupo minoritario A +0- +0- +{- +0-
Grupo mineritario B +0- +0- +0- +0-
Grupo minoritario n - +0- +0- +0- +0-

Notas:  En cada casilla de Ia tabla, los simbolos indican la tendencia de Tos datos para
| cada grupo y tipo de dato: + indica aumento, 0 indica ningtin cambio y - dismni-
nucion. Para cada grupo de personas, su tendencia de vulnerabilidad (arriba, sin

cambio o abajo) sera el conjunto de los datos en esa hilera particular.

De esta manera sistematica es posible recoger, exhibir e interpretar infor-
macion de muchas clases diversas que pueden influir en la vulnerabilidad al
desastre de un subgrupo especifico de la sociedad.

Las tendencias se podrian establecer preguntando sobre cada uno de estos
elementos, por columna y fila respecto a la situacién hace dos generaciones,
hace diez afios y en la actualidad. La pregunta basica en cada caso es si el
recurso especifico o factor ubicacional es significativo para el aumento de la
vulnerabilidad de un grupo especifico a una amenaza y si este factor esta au-
mentando la vulnerabilidad con el tiempo.

La mayor parte de los paises tienen datos suficientes para identificar esos
grupos en forma suficiente para permitir un muestreo estadisticamente signifi-
cativo, El Banco Mundial y el Instituto para Investigacion y Desarrollo Social de
las NU (UNRISD) han preducido mucha literatura sobre c6mo definir v medir
la pobreza {por ejemplo, McGranahan, Pizarro y Richard, 1985; Lipton, 1988).
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Una vez establecidas definiciones de una sociedad especifica y una estructura
de muestreo, los datos se podrian recopilar de varias maneras, COMo encuestas
convencionales e “investigacién accién” participativa (Kalyalya et al., 1988; Wis-
ner, Stea y Kruks, 1991), donde las ONG tienen programas de base amplia.

“Investigacién accién” es la investigacién en la cual las personas son coin-
vestigadoras y la meta es mejora practica y cambio de politicas. Se subutiliza
en planificacion de los desastres, ayuda humanitaria y mitigacién (Anderson
y Woodrow, 1989; Maskrey, 1989), pero ha demostrado gran potencial en cam-
pos relacionados con la reduccion de la vulnerabilidad tales como la energia
rural (Gamser, 1988), agricultura (Chambers, Pacey y Thrupp, 1989), silvicul-
tura indigena (J. Clay, 1988), suministro de agua y salud publica (A. White,
1981) y vivienda (Turner, 1982).

Ya se ha hecho algtin trabajo de campo en estos términos. En el capitulo 4
mencionamos algunos experimentos que descentralizaron sisternas de alerta
temprana para el hambre en Africa, realizados por ONG internacionales tales
como Salvar a los Nifios y la Sociedad de la Media Luna Roja, algunas de las
cuales incluyen ciudadanos corrientes (Cutler, 1984, 1985; York, 1985).

Un estudio similar aungue retrospectivo de vulnerabilidad socioeconémi-
ca fue realizado por UNICEF en Mozambique (D'Souza, 1988). En este caso se
revelaron caracteristicas muy especificas que marcaban la vulnerabilidad: ve-
jez, falta de acceso a tierras bajas o dispositivos tradicionales de sacar agua,
pocos miembros de la familia trabajando en el exterior en Sudéfrica o dinero
insuficiente enviado a casa por aquellos que alli estaban, aislamiento de los
centros de salud, largas distancias a las fincas, mujeres demasiado ocupadas
para llevar a los nifios al centro de salud (D'Souza, 1988; 32). Es sorprendente
la forma como estas caracteristicas se ajustan a la tabla 10.1. Esta representado
el acceso a los recursos y tecnologia como lo estan ingreso, edad, sexo y locali-
zacion en relacién con servicios y elementos del sistema total de medios de
vida (fincas, empleo a larga distancia en Sudafrica).

Principio 5: Concentrar la atencion en la proteccion
de los més vulnerables

La prioridad consiste en medidas apropiadas para proteger a los grupos de
personas mas vulnerables. Este libro ha demostrado que es frecuente (aunque
no siempre) que los pobres sean los mas vulnerables a las amenazas, junto con
otros que son vulnerables debide a alguna combinacion de clase, sexo, edad y
etnicidad.
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Esas medidas tienen que incluir mejora econémica en el acceso a recursos
de varias clases para los grupos més vulnerables. Estos problemas de acceso se
pueden leer directamente en la tabla 10.1 y se estudiaron con mas profundidad
en el capitulo 3. El acceso a la tierra, al agua, a los drboles y otras formas de
biomasa, a los genes silvestres, es crucial para mucha poblacién rural altamen-
te vulnerable. Los sistemas de recursos de propiedad comuin (CPR) hacen mu-
cho para mejorar el acceso de los carentes de recursos {Chambers, Saxena ¥
Shah, 1990; Jodha, 1991). Sin embargo, en muchas partes del mundo el acceso
a CPR est4 declinando cuando esos activos se estan privatizando o los tienen
grupos més poderosos. El acceso adecuado a la traccion animal y la mano de
obra es a menudo una restriccién que aumenta la vulnerabilidad de los pobres
rurales, especialmente mujeres por derecho propio. Los suplementos nutricio-
nales (para nifios y madres lactantes, por ejempio) pueden hacer mucho para
aumentar las reservas fisiologicas a fin de resistir las crisis. Los recursos socia-
les incluyen organizaciones locales (cooperativas, grupos de autoayuda, igle-
sias, mezquitas y templos) asi como también infraestructuras educativas y sa-
nitarias. Estas aparecieron positivamente una y otra vez en la Parte II. Esa
infraestructura social basica ofrece un medio para comunicar ideas sobre miti-
gacion de desastres, asi como también apoyo fisiolégico y habilidades (en sa-
lud priblica, alfabetismo, etc.) que permiten autoproteccion mas efectiva y re-
cuperacién mds répida de los sobrevivientes,

El acceso a recursos financieros también se puede mejorar. Sin embargo,
esto no se necesita considerar como un programa “de regalos” patrocinado por
el gobierno. Los nuevos sistemas de banca para mujeres estan surgiendo en
Asia (por gjemplo, Banco Gramin en Bangladesh), Africa y América Latina. Los
fondos rotatorios de préstamos, los programas de recuperacion de ganado, los
bancos locales y regionales de “grano y semilla”, son todos arreglos posibles
basados en el éxito en varias partes del mundo. Los bancos de “granos” liberan
alos agricultores de tener que vender su cosecha barata y comprarla de nuevo
a un precio muchas veces mayor durante una crisis o incluso en la estacién
“normal” de hambre (ver capitulo 4).

Prihcipio 6: Concentrarse en la proteccién de vidas y medios
de subsistencia de los vulnerables

Cuando los recursos para la mitigacién estan muy limitados, es vital concen-
trarse en la protecci6n de las vidas en lugar de dar prioridad a la proteccién de
la propiedad. Sin embargo, esto tiene que aplicarse en un contexto, amplio,
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puesto que la proteccién de algunes aspectos de la propiedad, o sea aquellos
relacionados con la subsistencia y generacién de ingresos, es de importancia
decisiva para proteger la vida a largo plazo.

Contrario a las percepciones de los grupos élite, la propiedad del pobre
es a veces mas valiosa en este aspecto que la del rico. Como se vio en el
capitulo 7, los ricos de Andhra Pradesh perdieron mas propiedad debido al
dario del ciclén que los pobres, pero aquellos pudieron restablecer su estabi-
lidad econémica mucho més rapido. Los hogares de la poblacion pobre tam-
bién pueden ser taller y depésito. Unos cuantos implementos agricolas o un
bote viejo son, para el pobre, los medios de subsistencia. Cuando los recursos
permiten la proteccién de la propiedad que pertenece a los acaudalados en
la sociedad, se debe dar prioridad a las fabricas, fincas, minas y plantaciones

- que ofrecen empleo.

Principio 7: Concentrarse en enfoques activos mds que pasivos

“Ias medidas pasivas” incluyen el empleo de leyes, codigos de practica o contro-
les de planificacién. Si bien pueden ser efectivas en paises industrializados ricos,
pueden ser menos confiables en ¢l Tercer Mundo. Por el contrario, “las medidas
activas” incluirian el uso de incentivos y la clase de trasferencias de recursos antes
mencionadas (Principio 5), programas de capacitacion y creacion de instituciones
{en especial en la comunidad rural). La experiencia indica que éstas tienen muchas
mas probabilidades de lograr éxito que los métodos pasivos.

El aparato legal de mitigacién (c6digos de construccion, zonificacién del
uso de la tierra en dreas de inundacion, seguro de cosechas, etc.} esta evolucio-
nando en todas partes del mundo y asi continuara haciéndolo. Pero la priori-
dad para el apoyo financiero y de otra indole de organizaciones fundamentales
tiene una mayor importancia. Las organizaciones de comunidades y vecinda-
rios tienen mas probabilidades de abogar a favor de que los legisladores pro-
mulguen las iniciativas (legales) en favor de los mds vulnerables. De otra ma-
nera las leyes y regulaciones que tiendan a surgir en la sociedad de clase
benefician al rico y al poderoso (por ejemplo, grandes terratenientes, propieta-
rios de casas de clase media}.

Principio 8: Concentrarse en proteger sectores prioritarios

La mitigacion se debe concentrar en la proteccién general de toda una co-
munidad y su propiedad. Sin embargo, con recursos limitados y patrones
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desiguales de vulnerabilidad, la evaluacién del riesgoy los procesos de plani-
ficac‘ién-deben indentificar prioridades para medidas de mitigacién. Estas
deben primero atender las necesidades de los vulnerables y de los pobres.
En segundo lugar, deben basarse en criterios generados en'un debate que es
especifico para la situacién politica y cultural en cada pais. Probablemente
las prioridades son:

* maximo nimero de personas que se deben proteger para recursos dados

(es decir, proteger edificios de ocupacién multiple mas que habitaciones
- individuales);

* servicios de “linea vital” (es decir, agua, salud publica, instalacions médi-
cas, proteccidn contra incendio, sistemas de cofnunicaciohes, etc.);

*  elementos de importancia econdémica a largo plazo mds que a corto plazo
{es decir, fabricas antes que tiendas, ciertos drboles como el coco que re-
quieren aftos para remplazar antes de las cosechas anuales);

s depdsitos de alimentos;

¢ monumentos culturales y artefactos, puesto que su proteccién puede ser
un factor critico en la moral de la comunidad durante la recuperacién (es
decir, edificios histéricos, esculturas, pinturas, libros, objetos de museo
(ver Oliver-Smith, 1986b).

. Comolas prioridades deben provenir de un debate nacional, es vital facul-
tar al vulnerable a través de sus organizaciones fundamentales y no guberna-
mentales para que escuchen su voz (comparar con los principios 5, 7 y 12).

Principio 9: Las medidas deben ser sostenibles en el tiempo

Una cosa es iniciar la mitigacién pero otra muy diferente es sostenerla con el
tiempo hasta que se incorpore plenamente a presupuestos Y procesos de plani-
ficacién. Los medios para mantener la mitigacion incluyen:

1. . Un activo programa de conciencia publica;
2. historias bien documentadas exitosas de rtesgos que fueron reducidos en
un desastre pasado;

3 ]

institucionalizar la mitigacién en planificacion gubernamental y politicas
normales;

4. buen uso del anilisis expandido costo-beneficio para mostrar las ganan-
-cias de la proteccién.
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En promedio, en el Tercer Mundo el costo de un desastre (la suma deayuda
directa, reconstruccion, produccién perdida, etc.) puede llegar hasta un 5% del
PNB (Wisner, 1976b; Burton, Kates y White, 1978). Cuando las corporaciones,
los grandes terratenientes y los lideres gubernamentales se enteran de esas ci-
fras, a menudo ven el sentido de las inversiones en mitigacién. S5in embargo,
estos programas son a veces de una variedad excepcional, especialmente cuan-
do se inician inmediatamente después de un desastre (ver principio 3). Hay
que mantener los desembolsos recurrentes de mantener la infraestructura vital
y de apoyar el mejor acceso a los recursos para los mas vulnerables. Lo que
estas fuentes deben ser en una nacién dada {(impuestos, recaudaciones de cier-
tas clases de explotacién de recursos no renovables, etc.) tiene que ser el tema
de un debate nacional en el cual deben escucharse las voces de los vulnerables.

Principio 10: Asimilar la mitigacién en la vida cotidiana

Una estrategia exitosa incorpora medidas de reduccién de riesgos a la préctica
normal. Dicho de otra forma, la reduccién de riesgos tiene que ser incorporada
al programa de desarrollo de cualquier pais propenso a desastres del Tercer
Mundo. En la Parte II se dieron algunos ejemplos. For ejemplo, el sistema de
alerta oportuna para el hambre en Botswana es parte de una funcién “normal”
de las operaciones de salud del nifio; el servicio meteorolégico de la India tiene
un procedimiento “rutinario” de advertir las tempestades.

En los paises industrializados los arquitectos, ingenieros, constructores,
duefios de casa y ocupantes se han familiarizado tanto con los materiales de
construccién resistentes al fuego, que practicamente han dejado de notar su
existencia. Esto puede tener el impacto negativo de crear una falsa sensacién
de seguridad, pero en términos positivos significa que la proteccién contra in-
cendios ha quedado incorporada a la préctica de la construccién y la conciencia
piblica. Un proceso paralelo es la forma como la medicina preventiva se ha
venido aceptando gradualmente como un proceso normal de cuidados de la
salud.

Por lo tanto, las medidas preventivas de reduccién de riesgos se ponen
mejor en marcha incorporandolas a la cultura que rodean las estructuras gu-
bernamentales, tradiciones, curriculos, leyes, programas de capacitacion, prac-
ticas politicas y conciencia publica. La planificacion a largo plazo emprendida
en muchos paises (como los Planes quinquenales de desarrollo social y econé-
mico) es un buen vehiculo para la mitigacién sistematica de desastres. Los pla-
nes necesitan un capitulo sobre vulnerabilidad a los desastres y la mitigacién
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de las amenazas necesita ser una de las pautas guias dadas por las autoridades
de coordinacién a todos los sectores. Fl analisis de la vulnerabilidad y la reduc-
cién también se puede incorporar en censos rutinarios de poblacién. Estos ofre-
cen una oportunidad perfecta para recopilar y actualizar con exactitud la infor-
macién que se requiere para la tabla 10.1 (principio 4).

Principio 11: Incorporar la mitigacién a los proyectos especificos
de desarrollo

Asi como los principales proyectos de desarrollo se chequean por su impacto
ambiental por medio de “evaluacion del impacto ambiental”, es vital que se
haga un chequeo similar a las consecuencias del proyecto para la vulnerabili-
dad de los desastres. El objetivo de ese “analisis de impacto del desastre” serfa:

*! verificar que los nuevos proyectos no aumenten los riesgos de desastres
tales como inundaciones, deslizamientos, erosién del suelo, desertificacién
o enfermedad;

» proteger la inversion contra dafios y destruccién en un futuro desastre.

Varios autores han sugerido formas concretas de incluir impactos ecolégi-
cos en la verificacion del proyecto (Bartelmus, 1986: 62-81; Dixon et al., 1988;
Pearce, Markandya y Barbier, 1989; Pearce, Barbier y Markandya, 1990; Pearce
y‘Turner, 1990). Debe ser relativamente facil extender las técnicas de verifica-
cién para incluir vulnerabilidad al desastre. El marco de referencia conceptual
dado por la nocién de “desarrollo sostenible” (WCED, 1987b) da a planificado-
res, funcionarios y ciudadanos legitimidad técnica, ¥ eventos importantes in-
ternacionales como la Cumbre de Rio (UNCED) y el IDNHR dan legitimidad
politica.

Principio 12: Mantener el compromiso politico

Sin una presién polaca popular fuerte y libertad de expresién en un pais dado,
las medidas de reduccién de riesgos probablemente son en el mejor de los casos
respuestas nominales. La voluntad politica tal vez se origina después de un
fracaso grave en la gestién de un desastre (principio 3). Pero un evento “cata-
lizador” y la existencia de funcionarios responsables e interesados no basta. Asi
como los avances de salud publica y ocupacional en el siglo XIX fueron el re-
sultado de demandas populares, la reduccién de vulnerabilidad a los desastres
debe provenir de una exigencia de trabajadores, campesinos, estudiantes e “in-
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vasores” urbanos organizados de tal manera que sus intereses no se puedan
pasar por alto en la toma de decisiones del gobierno, presupuestos y evalua-
cién de proyectos. Otra condicion necesaria para la incorporacion de estas opi-
niones y voces en un debate nacional, es la democracia. Al final de este capitulo
regresaremos al tema.

En las secciones finales de este capitulo, nosotros volvemos al contenido
de la prevencién de desastres y de mitigacién. ;Con base en qué repertorio de
medidas politicas pueden decidir los planificadores? ;Qué clases de medidas
especificas podrian llegar a ser exigencias populares durante el decenio de la
reduccion de desastres?

PREVENCION Y MITIGACION DE DESASTRES

A comienzos de los afios 70, cuando la planificacién de desastres se venia for-
mulando en herramientas operativas de la gerencia, el término bastante opti-
mista de “prevencién de desastres” se utilizé muy generosamente. En vision
retrospectiva el término tiene un toque utdpico, y ya en 1991 UNDRO, habia
dicho sobre la prevencién: “El término no se debe utilizar cuando implique
asignacion engafiosa de recursos. Es falso sugerir que el riesgo infinito se pue-
de equiparar con recursos infinitos” (UNDRQ, 1991: 157). Dadas las agudas
limitaciones de recursos que prevalecen en todo el Tercer Mundo, el término
mas realista “mitigacién” ha remplazado a “prevencién” en los ultimos afios.
Un editorial de UNDRO News en 1989 sugeria que

la raz6n para el uso cada dia més extenso del término mitigacion parece ser su
sentido inherente de realismo. Prevencion a veces se ha encontrado algo enga-
fioso, por cuanto no se puede evitar que muchos desastres tengan lugar. Miti-
gar, es decir amortiguamiento de los peores efectos de desastres naturales re-
pentinos y violentos, estd bien dentro del terreno de la realidad y también

dentro de los medios de casi todos los paises en desarrollo.
(UNDRO, 1989:2)

Esta es una excelente descripcién de mitigacion, que se puede definir en
una forma abreviada como “acciones tomadas para reducir dafio y pérdida”.
Hay una serie de formas distintas en las cuales esto puede tener lugar y las
tipologias de reduccién del riesgo abundan {G.White, 1974; Burton, Kates y
Whote, 1978; Peteka y Atkisson, 1982; Drabek, 1986; Palm, 1990). Fstas inclu-
yen medidas para reducir la amenaza fisica, para ofrecer mitigacion estructural
y no estructural (que incluyen medidas especializadas de mitigacion agricola)
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y para aumentar la preparacién. Nuestra contribucion particular es sugerir que
mitigacién se puede considerar desde el punto de vista de vulnerabilidad, re-
duccién de la vulnerabilidad e intentos populares para salir adelante y autoa-
yudarse.

CONCLUSION: HACIA LA REDUCCION SOSTENIBLE DE LOS DESASTRES

El analisis de este libro ha revelado una marcada tendencia dentro el manejo
convencional de los desastres, a tratar sintomas en vez de causas. La razén de
esta propension se debe a que la vulnerabilidad esta profundamente arraigada
y cualquier solucién fundamental implica cambio politico, reforma radical del
sistema econémico internacional y el desarrolto de una politica publica para
proteger mas que para explotar a la poblacién y la naturaleza.

Los autores piensan que crear un entorno mas seguro es bisicamente una
inquietud ética dirigida a aquellos con poder, que tienen opertunidades de
hacer al mundo més seguro para la gran mayoria que es vulnerable, porque
estd subordinada y es incapaz de seguir opciones que los hagan seguros. Mas-
krey ha observado que las tinicas “opciones” disponibles para los residentes de
los tugurios de Lima eran “entre diferentes clases de desastre... la poblacién
busca reducir al minimo ia vulnerabilidad a una amenaza incluso a costa de
aumentar su vulnerabilidad ante otra” (Maskrey, 1989: 12).

EH Programa de desarrollo de las Naciones Unidas recientemente definié
un “Indice de desarrolio humano” como una alternativa para el acostumbrado
indice PNB per cdpita del desarrollo nacional (UNDP, 1990a). Esta hacia énfasis
en la importancia de “opciones” y en realidad definia desarrollo humano como
“un proceso de aumentar las opciones de la poblacién”. Pero la cruel realidad
s que mayores opciones dentro de una sociedad implican cambio politico,
reforma econémica, compasién social y “cambios de corazén”. Aungque éstas
son la esencia de la retérica politica, rara vez son las prioridades para politicas
o financiacién a nivel nacional o internacional. Los gobiernos invarijablemente
operan con perspectivas a corto plazo, muchos con el deseo de ganar la proxi-
ma eleccién.

Llega a ser evidente que existen algunos obstaculos formidables para el
éxito de los afios 90 como un decenio para la reduccién de los desastres. El
editor de New Scientist plantea el problema de manera muy contundente:

- Todas las metas del DIRDN costaran dinero y en particular dinero para cosas
- que no parecen tener un beneficio inmediato. Pocos politicos apoyarén algo
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que no pueda traer beneficios visibles durante 10 6 20 afios, y menos un siglo.
Agreguemos a esto el hecho de que muchas de las medidas que podrian cer-
cenar el cobro de victimas a los desastres trastornarén la vida de la poblacion

y uno tiene una gran excusa para no hacer nada.
{New Scientist, 1989: 3)

Durante la preparacién del DIRDN, un comité internacional de expertos
previé esta dificultad de que los gobiernos “yendieran” politicas de proteccion
a sus electores. Por lo tanto, propuso que “los esfuerzos para reducir los impac-
tos de los desastres naturales logrardn mucha més aceptacién si se consideran
como un medio para proteger el desarrollo econémico y mejorar los niveles de
vida mas que para mitigar algan evento hipotético, localizado e infrecuente”
(Austin, 1989: 65). Existen aqui paralelos con el desarrollo de la “politica ver-
de”, en que ciertos gobiernos estin siendo persuadidos con argumentos econd-
micos cuidadosamente enmarcados para cambiar politicas a veces contra po-
derosos intereses creados. Fstas son también medidas a largo plazo que
cuestan grandes sumas de dinero y causan perturbacion.

Sin embargo, si bien hay ya una antecimara de presién global que se ha
convertido en una fuerza politica a fin de aplicar presion a la proteccion am-
biental, esa presi6én todavia no existe para la proteccién contra los desastres.
Las exigencias ambientales también tienen gran apoyo popular en muchos pai-
ses donde millones de personas han llevado a candidatos “verdes” a los con-
cejos de las ciudades y a los parlamentos estatales y nacionales. La vulnerabi-
lidad al desastre todavia no ha tenido tanta aceptacién como un problema
popular, en parte debido a la persistencia en los medios y en el sistema educa-
tivo del mito de la causacién natural de los desastres.

A nivel politico, entonces, la reduccién de la vulnerabilidad al desastre se
ha convertido en un problema “verde”. Esto puede requerir mas trabajo para
llevar las similitudes de la vulnerabilidad a los desastres naturales hasta el
rango de desastres “tecnolégicos”, sobre los cuales los movimientos verdes es-
tin muy conscientes, como Bophal, Chemobyl, Sellafield, Isla de Tres Millas,
Love Canal y Exxon Valdez. Hasta la fecha ha habido poco contacto entre aca-
démicos v activistas que trabajan en estas dos areas. También se deben hacer
vinculaciones entre las diversas burocracias que trabajan separadamente con
reduccién del riesgo al desastre y proteccién ambiental.

Lograr cambios profundos para atender las causas de fondo de la vulnera-
bilidad es muy dificil. La estrategia de mitigacion esbozada en este capitulo,
por lo tanto, se concentra en politicas y procedimientos que reduciran algunos
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riesgos aun cuando dejen muchas vulnerabilidades intactas. Tal vez esto se
describe mejor como el “arte de lo posible”. Las medidas m4s dificiles que se
necesitaran para reducir vulnerabilidad implican de manera importante cam-
bios en relaciones de poder y sistemas econémicos. La lucha por lograr mejor
proteccion para los vulnerables de por si alterard estas relaciones y demostrara
alos grupos dominantes y élites que las soluciones compartidas a la vulnera-
bilidad valen la pena.

La participacion popular en evaluar los riesgos y en disefiar e implementar
medidas de mitigacion pueden tener el otro efecto a largo plazo de dar a la
poblacién confianza en simisma y organizacién para pedir mds. Segtin Boyden
y Davis

La mitigacion de los desastres tiene consecuencias que son muy diferentes —y
de mayor alcance— que las de la ayuda humanitaria en el desastre. Primero,
la ayuda por su propia naturaleza crea dependencia entre donante y receptor.
La mitigacién por el contrario aspira a aumentar la autoconfianza de Ia pobla-
cion en ambientes propensos a los desastres para demostrar que tienen los
recursos y la organizacion para resistir los peores efectos de las amenazas a las
cuales son vulnerables. En otras palabras, la mitigacién del desastre, en con-
traste con la dependencia que crea la ayuda humanitaria, da autoridad,
(1984:2)

La experiencia popular y profesional con los desastres se ha acumulado
hasta el punto de que en los afios 90 reducir la vulnerabilidad est4 dentro de
los limites de la imaginacion. Los obstdculos para los impactos del desastre que
se estan reduciendo tienen que ver menos con el conocimiento disponible que
con el desarrollo de exigencias de la poblacién, de acciones de quienes apoyan
y de cambios consiguientes politicos Y econdmicos.

Accidn en los campos y en las calles: acudir a la energia de ciudadanos
activistas para mitigar los desastres

Los criticos de los programas de desarrollo del status quo durante alguin tiem-
po han llamado la atencion sobre ¢l potencial de lo que ellos denominan el
“tercer sistema”. Esto significa los miembros ordinarios de la sociedad civil,
quienes se organizan para reclamar sus derechos y proteger sus comunidades
{Nerfin, 1990). La mejor esperanza para el Decenio de los desastres podria per-
fectamente ser un repunte de esa accién ciudadana. En otros contextos este
fendmeno ha sido muy poderoso. El movimiento mundial de las ligas de con-
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sumidores ha confrontado con éxito el poder de las industrias de pesticidas y
alimentos para nifios. En los EU el activista Lois Gibbs (quien vio a su familia
enfermarse en su hogar en un lugar llamado Canal del Amor) ahora coordina
grupos de unos 7.000 ciudadanos que conforman una red nacional de vigilan-
cia de téxicos. De igual manera, los sobrevivientes de Chernobyl han llegado a
formar parte del rapido movimiento ambiental de ciudadanos en los territorios
de la antigua Uni6n Soviética. Los sobrevivientes del envenenamiento a raiz
de la explosién de la fébrica de quimicos Bophal también son activistas. Existen
4.000 organizaciones de miembros del Centro de coordinacion ambiental {(con
sede en Nairobi) y la mayoria son del Tercer Mundo.

En muchas partes del mundo los que salen de las escuelas y los graduados
de universidad est4n regresando a las comunidades de sus hogares para apli-
car sus conocimientos. Ellos luchan junto con los vecinos para reclamar tecno-
logias agricolas sostenibles medio olvidadas o enterradas bajo la influencia de
la Revolucién Verde. Ellos luchan contra los megaproyectos como las presas en
la India, Brasil, México, las Filipinas, Canada y muchas otras partes. En otras
comunidades urbanas y rurales, las iglesias u otros organismos forman los cen-
tros para que los ciudadanos respondan a la dislocacién y crisis econdinicas.
Los bancos de alimentos, las cocinas comunitarias y las despensas se han crea-
do en los EU y en muchos paises latinoamericanos para ayudar e involucrar a
la poblacién pobre y con hambre. Los centros de salud del pueblo y los movi-
mientos de salud publica también han surgido en las barriadas de muchas de
las megaciudades del mundo desde Brooklyn y el Bronx hasta Rio de Janeiro,
Ciudad de México y Manila.

Esas organizaciones formales e informales son dolorosamente subutiliza-
das por las autoridades responsables de la mitigacion de desastres. Las organi-
zaciones no gubernamentales han estado mds prontas a reconocer el potencial
de esos grupos. La misma poblacién puede hacer campana para asegurar sus
medios de vida y espacios vitales (Anderson y Woodrow, 1989), a fin de reco-
nocer €l “poder no descubierto de la ciencia del pueblo” (Wisner, O’Keefe y
Westgate, 1977} y la efectividad de la mitigacién popular (Maskrey, 1989). La
poblacién se organiza espontineamente en muchos campos de la vida. A veces
organizaciones tales como los sindicatos de inquilinos, los concejos de invaso-
res y las cooperativas de compras surgen como una forma de proteger indivi-
dualmente personas menos poderosas contra el poder de los terratenientes,
funcionarios urbanos o comerciantes acaparadores. Estas organizaciones ya
existen por razones de autoproteccion y contra los desastres detectados en el
ambiente local.
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En esos casos es muy normal que ellas desvien su atencién a los desastres
fisicos que con frecuencia los afectan. En Rio de Janeiro, por efemplo, tal vez los
centros mas poderosos de organizacién comunitaria en los vecindarios de las
favelas son las escuelas de samba. Cada afio ellas organizan bailarines, hacen
elaborados disfraces y planean con meses de anticipacién la gran parada del
carnaval y las competencias. Ellas son un foco central de esperanza, orgullo y
energia del pueblo pobre. ;Podrian las escuelas de samba convertirse en una
fuerza importante para reducir la vulnerabilidad ante las inundaciones urba-
nas y los deslizamientos en Rio? Ellas podrian ser organizaciones ideales para
presionar a las autoridades locales en la recoleccién de escombros que a menu-
do bloquean los drenajes y llevan a las inundaciones (ver capitulo 8). En reali-
dad, por lo menos en una de las favelas de Rio una organizacion bdsica que
empez0 a hacer campanas por las mejoras de la salud publica se ha encargado
del problema de las inundaciones (SINAL, 1992; Williams, 1992).

Esas organizaciones populares, tan diversas como los sindicatos obreros,
asociaciones de consumidores, iglesias y escuelas de samba, pueden contribuir
a toda una serie de accién preventiva y mitigacién. La proteccién mas efectiva
para arboles y cuencas (y, por tanto, de sus medios de vida) al norte de la India
ha venido del movimiento de las aldeas Chipko (Shiva, 1989). Esta actividad
claramente cae bajo €l encabezamiento de modificacion de las amenazas fisi-
cas. ;No es un caso de mitigacién estructural cuando los grupos del vecindario
réconstruyen sus casas utilizando mejoras de bajo costo para hacerlas mas se-
~ guras? {Maskrey, 1989; Aysan y Davis, 1992). Los fondos rotatorios para prés-

tamos al sur de Zimbabwe y los arreglos de los indigenas para préstamos de
ganado en Mali deben contarse como mitigacién no estructural frente a desas-
tres tales como sequia, enfermedades epizadticas y plagas de las plantas (Wis-
ner, 1988b).

Sin embargo, es necesario decir dos cosas importantes sobre este “tercer siste-
ma” tan vasto y heterogéneo. En primer lugar, los afios 80 y 90 han producido
varias ONG que no representan circunscripciones populares. Son creaciones de
ONG extranjeras o estin dirigidas por una élite que se sirve a si misma la cual ha
encontrado una nueva estratagema en el “juego del desarrollo” {Hancock, 1989).
En algunos paises se sabe que los “grandes” utilizan grupos de autoayuda de
mujeres como frentes para sus aventuras econdmicas. Fsos grupos generalmente

+ son faciles de detectar. Deben juzgarse por sus acciones, no por su retérica. Como
se observo en el capitulo 9, responsabilidad es la clave.

En segundo lugar, las auténticas ONG son a veces blanco de la represion
gdbernamental. Los ciudadanos constructores-arquitectos que fueron entrena-
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dos por Oxfam América después del terremoto de Guatemala en 1976, en rea-
lidad fueron asesinados por escuadrones de la muerte, como lo fueron los tra-
bajadores rurales de salud. La élite sintié gran presién por la reforma agraria
alrededor de 1980 y esos trabajadores de la comunidad y las ONG se conside-
raban como parte de la amenaza. Esta historia terrible debe mantenerse en
mente. Las redes internacionales que hacen publicidad al abuso de los dere-
chos humanos existen realmente y necesitaran extender su apoyo a aquellos
que exigen reduccion del riesgo ante las catastrofes.

Finalmente, son solo la democracia y los derechos humanos los que pue-
den asegurar el papel positivodela movilizacién ciudadana hacia la reduccion
de los riesgos. Los funcionarios no deben tener que criticar las politicas sobre
desastres de su nacion desde el exilio (como lo hizo el antiguo Comisionado de
la Comisién de ayuda y rehabilitacién de Etiopia, Dawit Wolde-Giorgis). Las
hambrunas no tienen por qué descubrirse con la ayuda de autores extranjeros
porque los gobiernos estan ignorandolas (Clay y Holcomb, 1985; Clay, Stein-
graber y Niggli, 1985; Articulo 19 de 1990). Los afios 90 tienen una mejor pro-
babilidad de ver un decenio exitoso de reduccién de desastres si también cum-
plen la promesa de una década de democracia y derechos humanos.

Pero tenemos que mirar muy cuidadosa 'y criticamente lo que se aplaude
como “democracid” y si eso significa mas que sencillamente votar cada varios
afos. En los wltimos afios ha habido cambios muy significativos en la antigua
Unién Soviética y Europa Oriental, movimientos hacia el multipartidismo, go-
biemos civiles en toda Africa, el derrocamiento de eternas dictaduras en Haiti,
las Filipinas y otras partes, el retorno al gobierno civil en Nigeria, Bangladesh
y Pakistan. Estos no necesariamente reducen la vulnerabilidad de la poblacion,
pero pueden facilitar hacer camparias en su defensa.

Reducir la vulnerabilidad también significa permitir a 1a poblacién tener
acceso a localidades residenciales més seguras {no en un barranco, una pen-
diente o area de inundacién); derechos a una dieta que ofrezca resistencia a la
enfermedad. La reduccion de la vulnerabilidad al desastre requiere participa-
cién plena y diaria de la poblacién y de sus organizaciones populares en la
lucha por tener mas opciones y reducir vulnerabilidad. Esta participacién tiene
que verificarse y protegerse como un derecho. ‘

Tiene que haber también un cierto nivel minimo de paz social y satisfac-
cién de las necesidades antes que muchos de los més vulnerables puedan tener
la oportunidad de verse involucrados publicamente. En paises destrozados
por la guerra como Sudan, Mozambique, El Salvador o Libano es practicamen-
te imposible encontrar el tiempo requerido para un esfuerzo cooperativo que
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encare los desastres naturales. La lucha llega hasta el punto de hacer tocar los
puntos extremos de esas vidas y afrontar el continuo desastre de Ja guerra.
Donde tienen jurisdiccién, los gobiernos tienen que responsabilizarse por la
proteccion constitucional de los derechos y por una red de seguridad para la
satisfaccién de las necesidades bésicas suficiente para que los mds vulnerables
participen (Doyal y Gough, 1991; Wisner, 1988b). ; Es eso pedir demasiado a los
gobiernos? Si la nacién tiene algun terreno moral para la legitimidad, tiene que
ser el suministro de esa proteccion bésica y de facultades. Cuando la guerra
estd haciendo la jurisdiccién del gobierno ambigua, dificil o imposible, se ne-
cesitan nuevas formas de intervencién internacional no sélo para poner punto
final a las hostilidades sino para asegurar que la paz se construya con una
preocupacion intrinseca por la vulnerabilidad a los desastres. Esperamos que
este libro ofrezca una fuente de anélisis e informacién para atender las exigen-
cias de la poblacién por el derecho a un medio ambiente Seguro y por una
herramienta para promover la reduccién de la vulnerabilidad.

- Pero lo guerra no es la unica presién global que en nuestro concepto esté
en laraiz de la cadena de causacion de desastres. Existen otras causas de fondo
que son menos intratables, para las cuales es menos perdonable la inaccién o
las respuestas inadecuadas. Si nuestro analisis en este libro es persuasivo debe
llevar al entendimiento de que los desastres se reducen sélo liberando a 1 po-
blacién de las condiciones inseguras que se derivan de las presiones politicas,
sociales y econémicas. Las conexiones entre vulnerabilidad y estas presiones
necesitan confrontarse y a los vinculos con causas de fondo mas profundas se
les debe dar ia misma prioridad para la investigacion y el entendimiento que
se consigue con los enfoques cientificos y técnicos. Entonces se pueden cambiar
las politicas y los recursos pueden fluir para tratar estas causas, como un com-
plémento del enfoque actual que hace énfasis en predecir o modificar amena-
Zas con estrategias generalmente de arriba hacia abajo y costosos proyectos.

NOTAS
1. Ver, por ejemplo, el programa para la Conferencia internacionat en Yokohama en
1994, con una sesidn completa sobre Evaluacion de la vulnerabilidad social. Las
conferencias del DIRDN britanico en 1993 también incluyeron sesiones sobre vul-
nerabilidad y comunidades vulnerables.
2. Estos principios de mitigacion se han ampliado con base en la versién que aparecid
primero en Davis y Gupta (1991).
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