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Capitulo 1

Vision general: geografia de las catastrofes

A. Introducciéon

La geografia se define habitualmente como la disciplina que estudia
los hechos que se producen en las distintas regiones de la Tierra. Una de-
finicién tan amplia abarca tanto a las ciencias naturales como a las socia-
les, asi como la descripcion detallada de las zonas y las regiones con el
fin de comprender dindmicas relacionadas con los cambios sociales en
los paisajes y en los recursos. Este médulo no pretende abarcar todas las
diferentes modalidades de catdstrofes, como parece sugerir una defini-
cién global de geografia, ni tampoco mostrar una vision restringida de la
geomorfologia y de la fisica atmosférica de los peligros naturales, con
sus consiguientes efectos sobre las estructuras humanas'. Se ha optado
mas bien por plantear una visidon genérica de las investigaciones sobre
peligros naturales llevadas a cabo especialmente por gedgrafos, con los
siguientes objetivos fundamentales:

—Presentar marcos identificativos de los peligros naturales como
tema de andlisis y discusion para estudiantes e investigadores, con
el propdsito de esclarecer conceptos tales como peligro, vulnerabi-
lidad y riesgo.

—Describir las caracteristicas principales de los peligros, haciendo
especial referencia a las respuestas frente a los mismos y a las
reacciones en caso de emergencia.

I Esta informacién se encuentra en los textos de Alexander (1993); Bryant (1991); y
Smith (1992).
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—Repasar las investigaciones mds recientes sobre vulnerabilidad y
valoracién de vulnerabilidad desde el punto de vista de los proce-
sos y condiciones sociales.

—Definir en qué consiste una catastrofe.

—Resumir las respuestas potenciales, que abarcan tanto tareas de
atenuacion, de preparaciéon como de alerta temprana.

Es necesario sefialar que nuestro objetivo principal se centra en los
peligros naturales, describiéndose varias tipologias de peligro natural y
tecnoldgico, sefialando sus similitudes. Otros mdédulos de esta serie tra-
tan detalladamente la materia desde puntos de vista geopoliticos y tecno-
16gicos.?

B. Conceptos fundamentales

La investigacion internacional ofrece numerosos marcos identificati-
vos y definiciones de catdstrofe, traducidos de modo muy diferente en
las diversas lenguas e incluso de manera irregular dentro de una misma
lengua. Entre los conceptos relacionados de mayor relevancia se encuen-
tran peligro, riesgo, amenaza, exposicion, vulnerabilidad, crisis, catds-
trofe, preparacion, atenuacion, rescate, ayuda, rehabilitacion, recons-
truccion y recuperacion. La definicién mds exacta posible de estos
conceptos no es simplemente una premisa imprescindible para la investi-
gacion cientifica, sino la base fundamental sobre la que planificar la ayu-
da humanitaria, ya que todos los actores deben tener en mente conceptos
idénticos y hablar «un mismo lenguaje». Trataremos por tanto de estable-
cer unas definiciones bdsicas.

En lineas generales obedeceremos las definiciones propuestas por
el Departamento de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas
(UNDHA):3

—Peligro: Suceso amenazador o probabilidad de que se produzca un
fenémeno potencialmente perjudicial dentro de un periodo de
tiempo y un lugar concretos.

—Vulnerabilidad: Grado de perjuicio resultante de un fenémeno
potencialmente daiiino.

—Riesgo: Pérdidas previsibles (en vidas, heridos, propiedades dafa-
das y actividades econdmicas destruidas) como consecuencia de

2 Domestici et al. (1994); Benoist/Voutira (1994).
3 UNDHA (1993), pp. 21, 34, 51, 63; ver también Smith (1992).
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un peligro especifico en una regién y un periodo de referencia
concretos.

—Desastre: Interrupcién grave de la vida social causante de pérdidas
humanas, materiales y medioambientales generalizadas que supe-
ran la competencia de la comunidad afectada para sobreponerse
exclusivamente mediante sus propios medios.

Existe bastante confusidn respecto al significado «correcto» y a las
relaciones existentes entre peligro, riesgo y vulnerabilidad. El riesgo de
aparicién de una catdstrofe depende por lo general de dos factores: (1) el
riesgo fisico del lugar, que refleja la probabilidad estadistica de que se
produzcan en él hechos especificos de indole tecnoldgica o natural y, (2)
la vulnerabilidad de una persona, grupo o sociedad.

No suele ser facil diferenciar los conceptos de peligro y riesgo, con-
siderados a menudo como sinénimos. En la bibliografia en alemén, por
ejemplo, algunos autores definen peligro como «situacion catastrdfica
que se produce repentinamente»,* mientras que otros emplean el término
en el sentido de «riesgo natural».®> En la bibliografia angléfona existen
diferencias paralelas tanto en el uso como en el significado de la palabra
peligro. Burton y Kates, por ejemplo, definieron los peligros naturales
como los elementos del entorno fisico perjudiciales para el ser humano y
provocados por fuerzas externas.® La Unidad de Asistencia en Catdstro-
fes de las Naciones Unidas (UNDRO) definié el término como «la pro-
babilidad de que se produzca un fenomeno potencialmente daiiino dentro
de un periodo de tiempo y en un lugar concretos.»”

Histéricamente el concepto de vulnerabilidad estaba relacionado con
la exposicidn de los grupos sociales frente al peligro y al riesgo potencial
de pérdidas. No obstante, en su acepcién inglesa mas comin la vulnera-
bilidad conlleva a menudo la probabilidad de peligro en si misma, por lo
que se ha preferido la distincion histérica entre vulnerabilidad y peligro.
Burton et al.? afirman que:

«Es necesario hacer una distincion bdsica entre recursos naturales ex-
tremos, que no suponen necesariamente un peligro para las personas, y
las caracteristicas de los sucesos peligrosos. Los procesos naturales |[...]
se producen por lo general de modo independiente a las actividades hu-
manas [...]. A la inversa, la operatividad de gran parte del sistema social

4 Bohle (1993),p. 498; ver también Bohle et al. (1993).
5 Geipel (1992), p. 1.

6 Burton/Kates (1964).

7 UNDHA (1982); ver también Alexander (1993), p.4.
8 Burton et al. (1993), p. 31.
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puede ser considerada en la prdctica como ajena a los sucesos naturales.
La interaccion entre ambos procesos crea recursos, pero también puede
provocar peligro o recursos negativos.»

La diferencia entre riesgo y peligro fue definida por Okrent® median-
te el siguiente ejemplo.® Si se consideran dos personas que cruzan un
océano, una de ellas como pasajera de un transatldntico y otra remando
en un bote, comprobamos que ambas se exponen al peligro de «muerte
por ahogamiento». Sin embargo el riesgo, considerado como probabili-
dad de ahogamiento, es totalmente diferente en cada caso. Si se produje-
ra realmente este hecho, podriamos considerarlo como una catdstrofe. La
catdstrofe puede ser, por tanto, definida como «la realizaciéon de un peli-
gro». Debido al medio inadecuado de transporte, el remero debe afrontar
un mayor riesgo de ahogarse frente al que no se expone el pasajero del
transatlantico. Pero el riesgo de ahogamiento no depende solamente del
tipo de embarcacién empleada, ya que la habilidad natatoria, la salud fi-
sica, las medidas de seguridad, el equipamiento salvavidas, las condicio-
nes del barco y otras circunstancias son también de gran importancia. Un
pasajero anciano viajando en un transatlantico viejo, sobrecargado y con
servicios defectuosos, no equipado con botes o los suficientes chalecos
salvavidas e incapaz de nadar puede ser mds vulnerable que un remero
bien entrenado acompafiado por una nave con servicio de vigilancia que
podria facilitar el salvamento inmediato del deportista.

Los tres capitulos siguientes tratan sobre otras facetas del peligro, la
vulnerabilidad, el riesgo y las catdstrofes. En primer lugar destacaremos
conceptos tales como peligro natural y tecnoldgico, asi como la cadena
causal de catastrofes desde el momento de su percepcién hasta el de re-
habilitacién.

Peligro :  Amenaza potencial para el ser humano y su bienestar
Vulner;bilidad : Exposicion y pérdidas probables
Rie=sg0 : Probabilidad de aparicion de un peligro
Desastres : Manifestacion de un riesgo

Figura 1. Definiciones de peligro, vulnerabilidad, riesgo y desastres

9 Okrent (1980), citado por Smith (1992), p. 6.
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C. Peligros medioambientales

Burton y Kates!® defendian que los peligros naturales son los provo-
cados por fuerzas externas al ser humano. En las dos décadas siguientes
esta vision tuvo que ser revisada debido a la dificultad de establecer una
distincidn clara entre peligro natural y artificial o tecnoldgico. En el caso
actual de las inundaciones, por ejemplo, es cada vez menos habitual que
éstas sean debidas a fluctuaciones climdticas naturales, y mds comtn que
estén vinculadas a actividades humanas tales como drenajes, canalizacio-
nes o deforestacion. Como el ser humano posee cada vez mas posibilida-
des de controlar la magnitud de las pérdidas provocadas por los sucesos
extremos gracias a los sistemas de alerta temprana, las medidas de segu-
ridad y el establecimiento de seguros, se ha ido difuminando la frontera
entre peligro natural y artificial. Las consecuencias de las catdstrofes tec-
nolégicas (un accidente nuclear, por ejemplo) pueden ser alteradas, ade-
més, por factores naturales tales como la velocidad y direccién del vien-
to. Todos los peligros, por tanto, poseen componentes de cardcter natural
y humano.

Debido a la multiple variedad de causas y efectos, algunos autores dis-
tinguen los peligros medioambientales de otro tipo de amenazas. Smith!!,
por ejemplo, limita los peligros medioambientales a sucesos que amenazan
directamente a la vida humana causando traumas fisicos o quimicos gra-
ves. Los sucesos de este tipo:

—Tienen un origen claro y provocan consecuencias especificas.

—Consisten generalmente en sucesos rdpidos que permiten escaso
margen previo de maniobra.

—Producen pérdidas inmediatas tras los acontecimientos.

—Son por lo general una amenaza para el ser humano en un lugar
concreto.

—Producen catéstrofes de tal intensidad y escala que la toma de me-
didas de emergencia esta plenamente justificada.

Los peligros medioambientales pueden ser definidos por tanto como:

«sucesos geofisicos extremos o accidentes tecnologicos graves, caracteri-
zados por una emision concentrada de energia y materiales, que suponen
una amenaza inesperada para la vida y pueden causar daiios de gran
magnitud a las propiedades y al medio ambiente»."?

10 Burton/Kates (1964).
' Smith (1992), p. 14.
12 Smith (1992), p. 16.
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Los procesos a largo plazo resultantes de la interaccion entre varias
circunstancias complejas, como es el caso de la desertizaciéon, no queda-
rian enmarcados en esta definicién. Smith reconoce que uno de los pro-
blemas de esta definicién es que existen relaciones causales a largo plazo
entre procesos tales como el calentamiento global y hechos repentinos
extremos, como los ciclones tropicales.

La serie causal evolutiva de peligro de la Figura 2 muestra la rela-
cién existente entre peligro y vulnerabilidad, asi como la secuencia que
comprende desde la percepcion hasta la respuesta frente al peligro. Esta
serie parte de las necesidades del ser humano, de sus carencias y las po-
sibilidades de satisfacerlas, todas ellas componentes estructurales de vul-
nerabilidad a largo plazo. Los acontecimientos iniciales e intermedios re-
presentan peligros especificos, mientras que los efectos de tales peligros,
los grupos sociales expuestos a su influencia y sus consecuencias concre-
tas estdn vinculadas a la vulnerabilidad. Si las consecuencias definitivas
son graves, esta serie reflejard entonces las fases de una catdstrofe, en
cada una de cuyas etapas existe la oportunidad de modificar el rumbo del
proceso.

Necesidades Carencias Medios Hechos Hechos Resultado: Esposicion: Consecuencia: Consecuencia:
Humanas Humanas: elegidos iniciles intermedios
Escasezde | | Aparicien del | ,|Enfermedades,| | Fallecimiento

Nutricion [ Prioridades |3 Sisternade 3| Sequia [ Pérdidade [ aimentosen ) hembrea | Pérdidadel o)
dietéticas cultivos cosechas Tos hogares nivel familiar sustento

Modificar las Modificar los Capacidad de | | Capacidad de | | Capacidad de Evitar el Atenuar las Atenuar las
Carencias. Medios: atrontar los afrontar los atrontar los peligro consecuencias: | | consecuencias
Hechos: Hechos: Resultados:
Variar la Elegir cultivos Emigrar en Reduccion de Ayuda de
eleccion de de secano Regadios Replantar Venta de busca de Ia actividad emergencia,
alimentos bienes, alimentos recuperacién'y
adauisicion rehabiltacion

de alimentos

Origen: Basado en Downing (1991) y Millman/Kates (1990).

Figura 2. Cadena causal evolutiva del peligro

D. Percepcion, preparacion, alerta temprana,
reaccion de emergencia, recuperacion y rehabilitacion

La cadena causal de peligros, reflejada a lo largo del tiempo, abarca
desde la percepcién del peligro, la preparacion y la alerta temprana, has-
ta la reaccidon de emergencia, la recuperacion y la rehabilitacién. La per-
cepcidn del peligro estd mediada por condicionamientos culturales sobre
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riesgos y catdstrofes (ver el capitulo 4), asi como por el conocimiento a
nivel individual de los mismos. Factores individuales fundamentales son
la experiencia previa sobre peligros, la actitud frente al riesgo, el acceso
a la informacién y la participacién en la atenuacién de peligros. La per-
cepcién es considerada habitualmente con la via més eficaz para facilitar
una reaccién adecuada frente al peligro. En algunas zonas susceptibles
de sufrir catdstrofes se ha desarrollado tanto a nivel social como institucio-
nal una subcultura relacionada con las situaciones de peligro que fomenta
la toma de precauciones, la atenuacion, la preparacion y los dispositivos de
advertencia. No obstante, las frecuentes diferencias de percepcién por
parte de, por ejemplo, la poblacién local y las instituciones de ayuda ex-
terna suelen crear tensiones, retrasos en la obtencién de ayudas o la
adopciodn de soluciones concretas inadecuadas.!3

A largo plazo, las tareas de preparacion y atenuacion tienen el ob-
jetivo de desviar y reducir el impacto de las catdstrofes. La atenuacién
se suele definir genéricamente como «el conjunto de medidas tomadas
con antelacion a una catdstrofe con el fin de reducir o eliminar su im-
pacto social o medioambiental»,'* concepto equivalente en gran parte a
la preparacion, o «actividad dirigida a minimizar la pérdida de vidas y
daiios [...]», y a la prevencidn, que «abarca las actividades relaciona-
das con la proteccidon permanente frente a las catdstrofes»."> La se-
cuencia temporal en la que las medidas de reduccién de vulnerabilidad
y de peligro son llevadas a cabo carece de la importancia que puede
llegar a poseer su grado de eficacia, su mantenimiento temporal y sus
consecuencias en otros sectores. Con frecuencia se suelen diferenciar
los cambios fisicos estructurales, como por ejemplo la construccién de
un dique, de los cambios sociales o econémicos, como el estableci-
miento de un seguro contra inundaciones.

Cuando se producen sucesos capaces de desencadenar una crisis, la
alerta temprana puede llegar a ser eficaz dependiendo de la competencia
de prediccién y del grado de gravedad del agente causante del peligro
(ver el capitulo 2), asi como del nivel de formacién de la comunidad
afectada. La mayoria de los programas operativos se centraban por lo ge-
neral en el control y la advertencia previa frente a peligros, vigilando por
ejemplo la velocidad del viento y la llegada a tierra firme de huracanes.
Sin embargo, se hacia menos énfasis en controlar el grado de preparacion
y de vulnerabilidad social. En las décadas mas recientes se han efectuado

13 Ver Benoist/Voutira (1994).
14 UNDHA (1993), p41.
15> UNDHA (1993), p.47.
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grandes mejoras en todos los aspectos que atafien a la alerta temprana,
especialmente en caso de peligros climdticos tales como sequias, inunda-
ciones o huracanes, no asi en el caso de peligros poco probables como
terremotos o volcanes. La alerta temprana es solamente parte de la res-
puesta inicial frente a la aparicién de una catéstrofe. Durante una situa-
cién de crisis la reaccién de emergencia tiende a quedar en manos de la
poblacidn afectada, asistida posteriormente por los servicios de ayuda.

Una vez ocurrida la catastrofe comienza la fase de recuperacion, se-
guida por la de rehabilitacion,

«operaciones y decisiones tomadas tras una catdstrofe con el propdsito
de restaurar en la comunidad afectada las condiciones de vida previas,
alentando y facilitando asimismo la adaptacion necesaria a los cambios
provocados por la catdstrofe».'®

La fase de rehabilitacion suele ser un momento clave para incorporar
las tareas de atenuacién. Esta precisa, no obstante, de una planificacién
previa que facilite la eleccién de programas y de ayuda institucional de
mayor eficacia.

16 UNDHA (1993), p.50.
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Capitulo 2

Geografia de los peligros

A. Tipologia de los peligros

Como se sefialé anteriormente, el término peligro se emplea para definir
una amplia gama de amenazas para el ser humano, las comunidades o sus
bienes. Se recurre a €l tanto para definir peligros individuales relativamente
voluntarios, tales como el tabaco o la actividades de escalada, como en rela-
cidn a peligros sociopoliticos tales como el crimen y el terrorismo, o para re-
ferirse a los efectos a largo plazo de la contaminacién. Debido a esta gran
variedad de acepciones existen muchas posibilidades y criterios empleados
en la clasificacion de los peligros. En la bibliografia consultada los peligros
han sido clasificados segtin su origen (naturales o artificiales), aceptacién
(personal y voluntaria frente a comunitaria e involuntaria), consecuencias
(local y grave frente a difusa), posibilidad de prevision, etc. (Tabla 1).

Tabla 1. Tipologia de los peligros

Origen del peligro Causa Consecuencias
Geoldgico Voluntaria Personales
Climético Involuntaria Comunitarias
Ocednico Regionales
Biolégico Globales

Fortuito Intencional Intenso-local-aislado
Pronosticable Accidental Difuso-extendido-sistemdtico
Velocidad de aparicién Tecnolégica Pérdidas econdmicas: totales,
Duracién Natural aseguradas, per cdpita
Persistencia
Intensidad Pérdidas: muertes, poblacién
Extension espacial afectada, poblacién de riesgo
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Es dificil establecer una tipologia definitiva y universal. Recurrir
como criterio de clasificacidon a las consecuencias de los peligros, por
ejemplo, puede resultar problemadtico a la hora de diferenciar los peligros
causados por el hombre de los de origen natural. Los peligros son fre-
cuentemente el resultado de una cadena de sucesos que provoca multi-
ples consecuencias en diversos sectores y sociedades.

B. Causas medioambientales de peligro natural

En la Tabla 2 aparece un listado de peligros naturales comunes, agru-
pados segun su origen medioambiental y clasificados de acuerdo a sus
caracteristicas temporales y espaciales. La Tabla 3 muestra informacion
comparada sobre su impacto: pérdida de vidas humanas, poblacién afec-
tada y pérdidas econémicas. La recopilacién de esta informacién permite
constatar que las bases de datos globales sobre sucesos peligrosos y su
impacto ofrecen numerosas deficiencias. La cobertura espacial es escasa,
en ocasiones se carece de series temporales, las definiciones de catdstro-
fe, agente causante e impacto no estdn unificadas, se tiende mds a tomar
en consideracion la catdstrofe que el peligro, la vulnerabilidad no estd
sistemdticamente clasificada y el acceso a las bases de datos existentes
es muy limitado. Pese a todo, el conocimiento sobre peligros naturales es
muy amplio.

Los peligros geolégicos afectan a la superficie y a la geologia de
la Tierra, abarcando desde precipitaciones locales de rocas a grandes
areas afectadas por terremotos. Los peligros mds indefinidos estdn re-
lacionados con los procesos y la utilizacién de los terrenos, como su-
cede en el caso del asentamiento de edificaciones con cimientos defi-
citarios o la pérdida de fertilidad de las tierras debido a la agricultura
extractiva.

El clima es el agente de caricter natural causante de los peligros mas
habituales y que afectan a mas amplios sectores de poblacidén de riesgo.
Comprende desde descargas locales de rayos (causantes de la media mas
elevada de pérdidas humanas por causas naturales en los Estados Uni-
dos) a huracanes que barren miles de kildmetros con fuertes vendavales,
tormentas de gran violencia y lluvias torrenciales.

Los peligros oceénicos son dificiles de controlar debido a la gran
extension de los océanos en relacién al alcance de las estaciones terres-
tres de control. Las tsunamis son el peligro mas grave, aunque todos
los factores relacionados con los océanos pueden sufrir alteraciones
debido a la elevacion del nivel de los mares prevista para el préximo
siglo.
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Tabla 2. Caracteristicas de los peligros naturales

Velocidad . Intervalo . . Intensidad L
de aparicién Duracidn de prevision Persistencia superficial Extension
Peligros climdticos: tormentas
Ciclon tropical 6-7 6 4-6 L/E A 7-8
Tormenta no tropical 6-7 5-6 4-6 M/E M 7-8
Tornado 2-3 2-4 2-4 L A 5-6
Rayos 0-2 0-1 1-4 L A 1-3
Ventisca 3-6 5-6 4-6 L-M M 6-8
Granizo 2-4 34 3-5 L/E A 3-5
Tormenta de nieve 2-5 4-6 4-5 L-M M 3-6
Vientos locales 1-4 2-6 3-5 M/E A 1-6
Vendaval de polvo 2-5 4-5 3-6 M/E M 7-8
Peligros climdticos: agua
Sequia 6-8 6-8 6-7 H B 5-8
Area inundada 6-7 5-6 4-6 M M 7-8
Alud 2-3 1-3 1-6 M/E A 2-5
Inundacién instantdnea 3-4 3-5 3-5 L A 3-6
Peligros geoldgicos
Terremoto 0-3 2-6 2-7 M A 6-8
Volcén 1-7 4-7 2-7 H A 4-8
Terrenos expansivos T+ T+ 6+ C B 2+
Corrimiento de tierras 1-5 2-5 3-7 L-M A 2-4
Erosion costera 5-9+ 6-9+ S5+ H/C L 3+
Torrente de lodo 3-8 6-8 5-8 M M 2-6
Desprendimiento de rocas 0-? 0-4 2-7 L-M A 2-3
Peligros Ocednicos
Tsunami 1-5 2-4 2-4 L A 37
Elevacién del nivel aguas 8+ 8+ T+ C B 8-
Iceberg 5-7 5-7 4-6 H B 2-5
Oleaje marino 14 1-4 2-4 L M 2-6
Peligros climdticos: calor
Ola de calor 4-5 5-6 5-6 M/E M 5-8
Fuego incontrolado 3-5 5-6 4-6 H/E A 3-7

Notas: La velocidad de aparicién, la duracion y el intervalo de prevision estdn calculados en base a potencias de
diez segundos. Los ciclones tropicales, por ejemplo, duran unos 10° segundos, aproximadamente 10 dfas. De modo
paralelo, la extension superficial se calcula en base a potencias de 10 metros. La intensidad y la persistencia son es-

calas relativas Altas, Medias o Bajas para intensidad, y C (continuas) o E (estacionales) para persistencia.

Conversi6n (aproximada) de segundos: 10" = 10 segundos; 10? = 1.5 minutos; 10° = 15 minutos; 10* = 3 horas;
105 = 1 dfa; 109 = 10 dias; 107 = 4 meses; 108 = 3 afios; 10° = 30 afios.
Conversién de metros cuadrados: 10" = 10 m2; 102 = 100 m?; 10° = 1 km?%; 10* = 10 km?; 105 = 100 km?;
106 = 1.000 km?%; 107 = 10.000 km?; 108 = 100.000 km?.
Origen: a partir de datos elaborados por los propios autores.!?

17 Ver también Bryant (1991).
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Tabla 3
Impacto mundial de las catdstrofes, medias anuales entre 1969 y 1993

Desastre Fallecidos Heridos Afectados Sin Hogar Daiios*

Causas naturales

Terremoto 21,668 30,452 1,764,724 224,186 15,333,928
Sequia y hambre 73,606 0 57,905,676 22,720 3,863,800
Inundacion 12,097 7,704 47,849,065 3,178,267 154,401,781
Corrimiento de tierras 1,550 245 131,807 106,889 264,900
Vendaval 28,555 7,891 9,417,442 1,065,928 189,984,195
Volcan 1,009 279 94,665 12,513 230,448
Total 138,486 46,571 117,163,379 4,610,504 364,079,052
Causas no naturales
Accidente 3,419 1,596 17,153 868 75,365,903
Accidente Tecnoldgico 603 5,564 52,704 8,372 4,385,572
Incendio 3,300 699 32,771 8,829 14,243,965
Total 7,321 7,859 102,629 18,069 93,995,440
Notas:

El criterio para la inclusion en la base de datos EM-DAT de catéstrofes es de 10 fallecidos, y/o 100 afectados
y/o una solicitud de ayuda.

* Las pérdidas econémicas, en miles de ddlares, estan basadas en menos de la cuarta parte de las catéstrofes
registradas en las que hubo cdlculo de pérdidas. Afectan en gran medida a pérdidas aseguradas y a pérdidas en
economias monetarias.

Fuente: Federacién Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja (IFRCRCS) (1993) en base a datos
del Centro de Investigacion sobre Epidemiologia de Catastrofes (CRED).

Ciertas caracteristicas de los agentes medioambientales de peligro son
de vital importancia a la hora de planificar las acciones de ayuda urgente
frente a catdstrofes. Tanto durante la progresién de una catdstrofe (ver la
Figura 2 anterior) como en la fase de vulnerabilidad (ver la Figura 7 mds
adelante), es necesario plantearse tres cuestiones:

1. ¢(Cudles son la escala temporal y los costes efectivos de atenua-
cién? Existe una gran diferencia, por ejemplo, entre la modifica-
cidn estructural de edificios para que resistan los embates de terre-
motos, que podria durar mds de una década y suponer un coste de
miles de millones de délares en dreas urbanas, y la proteccién con-
tra los rayos por medio de la instalacién de pararrayos en los prin-
cipales edificios y de una mayor concienciacién social.

2. (Puede servir la prediccién y el control de los sucesos individua-
les para reducir de un modo significativo los dafios? Los progre-
sos cientificos experimentados por las ciencias naturales y la va-
loracién de la vulnerabilidad indican que la prediccién y la alerta
temprana pueden resultar de gran eficacia para prevenir las graves
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consecuencias de, al menos, ciertas catdstrofes. Se cree, por ejem-
plo, que el control de sequias es lo suficientemente exacto como
para prevenir hambrunas, a menos que se interfieran contiendas
civiles o las hambrunas sean provocadas.!® Por el contrario, es
probable que los esfuerzos llevados a cabo para predecir y reac-
cionar frente a las consecuencias de los terremotos no sean sufi-
cientes para impedir los dafios sufridos en los edificios, al menos
en el futuro préximo, aunque si podrian evitar la pérdida de algu-
nas vidas humanas.

(Dependen las respuestas de urgencia de las caracteristicas del
peligro? Las tareas de planificacion contra catdstrofes deben ser
conscientes del riesgo de ulteriores perjuicios ocasionados por
los agentes causantes del peligro. Muchos cambios climaticos,
por ejemplo, son estacionales y poseen bastantes posibilidades de
recurrencia dentro de un marco temporal de respuesta de urgen-
cia. Otros peligros, como los temblores de tierra posteriores a un
terremoto, pueden persistir mas alld de las primeras fases. Los
recursos disponibles tras una catdstrofe estdn en relacién directa
con la extension espacial y la intensidad de los peligros. Los terre-
motos, por ejemplo, pueden dafiar gran parte de la infraestructura
vital de una area urbana, pero muy raramente afectan al aprovi-
sionamiento de alimentos. Lo contrario sucede en el caso de las
inundaciones, donde el problema principal es el abastecimiento y
el acceso a los alimentos y al agua, no la infraestructura de emer-
gencia. Peligros de gran extensién e intensidad, como en el caso
de las regiones inundadas, implican mayores dificultades de res-
puesta que sucesos aislados e intensos, como los tornados, que
no afectan a la mayor parte del tejido social ni a la capacidad so-
cial de respuesta.

C. Tendencias de los peligros

(Se estd transformando el mundo en un lugar peligroso? Las principa-
les bases de datos parecen sugerir que las catdstrofes se estdn convirtien-
do en algo cada vez mds comin (ver la Figura 3). La tendencia en el nd-
mero de muertes ocasionadas por catdstrofes disminuyé en los afios 70,
pero a partir de entonces ha ido en aumento. La poblacién afectada por
desastres (sin contar fallecidos o heridos) ha aumentado constantemente,

18 Berry/Downing (1994).
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Media Luna Roja (1993).

Figura 3. Tendencias de los peligros naturales

aun teniendo en cuenta que es dificil medir las consecuencias exactas
de las catdstrofes. Durante los afios 80 y principios de los 90 varias ca-
tastrofes de importancia, como el huracdn Gilbert, las ventiscas inver-
nales de Europa, las inundaciones del Mississippi, el terremoto de
Kobe e incluso las pérdidas por hundimientos en Gran Bretafia, conlle-
varon cada una de ellas pérdidas que sobrepasaron los mil millones de
délares, alcanzando cifras histdricas para cada tipo diferente de catés-
trofe. Las empresas aseguradoras sufrieron una crisis a principios de
los afios 90 tras el huracdn Andrew en los Estados Unidos y las pérdi-
das sin precedentes de Lloyd’s. Algunas compaifiias quebraron o fueron
vendidas, las tasas de reaseguracion subieron especialmente en las islas
caribefas, y se planificaron numerosas propuestas para la reestructura-
cién del sector.

Sin embargo todas estas sefiales de aumento de riesgos ofrecen una
faceta de mayor complejidad. En la mayoria de los casos la responsabili-
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dad parece recaer mds bien en cambios relacionados con el riesgo y la
vulnerabilidad,!® mds que en un aumento especifico de los hechos catas-
tréficos. En el caso de las catdstrofes de tipo geoldgico o tecténico exis-
ten pocas razones para considerar que se haya producido un aumento
global del nimero de casos, aunque esté aumentando la presién en deter-
minadas fallas que podrian dar origen a sucesos de gran importancia en
las préximas décadas.

Es nada menos que en el orden climético planetario donde radica la
frecuencia, intensidad, duracién y localizaciéon de hechos meteoroldgicos
extremos. Existen razones de peso que indican que el calentamiento glo-
bal aumentard la peligrosidad de ciertos climas, aunque la evidencia
cientifica actual provoca divisiones de opini6n.?° Los hechos relaciona-
dos con la temperatura, como las olas de calor, pueden aumentar su fre-
cuencia y gravedad (ver la Figura 4) e influencia a escala planetaria,
mientras que los desastres causados por las heladas, por el contrario, irdn
perdiendo intensidad.

Los efectos del cambio climético sobre las masas acudticas son mds
dificiles de medir. Es posible que las catdstrofes provocadas por sequias
e inundaciones sufran alteraciones, aunque ciertas zonas podrian benefi-
ciarse a costa de otras,?! dependiendo en gran parte del equilibrio entre
calentamiento local y precipitaciones, del tipo de precipitacidn (esto es,
su intensidad) y de las consecuencias de la concentraciéon de diéxido de
carbono en el consumo de agua de las plantas.

Los cambios més dificiles de investigar actualmente son los relacio-
nados con el viento: huracanes, ciclones tropicales, ciclones en latitudes
medias, tornados, etc. Existe poca evidencia que ponga de manifiesto la
existencia de cambios globales relacionados con estos peligros. La ma-
yor parte de los controles climdticos del viento no estdn relacionados di-
rectamente con la temperatura de la superficie terrestre. Sin embargo es
muy probable que se produzcan alteraciones de importancia en la locali-
zacién de algunos peligros concretos. A medida en que, por ejemplo, la
precipitacién convectiva se vaya haciendo mds habitual en zonas cada
vez mds septentrionales de los Estados Unidos y Europa, peligros asocia-
dos a las mismas tales como tornados o rayos pueden ir generalizdndose
en lugares donde actualmente son poco frecuentes.

Los cambios medioambientales mds significativos son probablemen-
te los relacionados con las alteraciones del paisaje realizadas por el ser

19 Ver el capitulo 3.
20 Ver Downing (1996); Downing et al. (1996); Downing et al. (1998).
21 Penning-Rowsell et al. (1996).
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humano. La creciente urbanizacién provoca aumentos en la escorrentia
del agua de lluvia y reduce la capacidad de almacenamiento de las cuen-
cas hidrograficas, por lo que se produce una tendencia al aumento del ni-
vel de las inundaciones y al adelanto temporal de las corrientes. Las
inundaciones europeas del Rin y del Mosa de 1993 fueron sin duda algu-
na consecuencia de las lluvias torrenciales,?? pero se vieron agravadas
por las alteraciones llevadas a cabo en el drenaje urbano.?> En muchas
regiones semidridas de paises en desarrollo el excesivo pastoreo y la
transformacién de la vegetacidon natural en zonas agricolas producen
consecuencias similares. La menor biomasa de terreno y cobertura vege-
tal expone la superficie a la erosién directa de las lluvias y de la es-
correntia, reduciendo la capacidad de los suelos para infiltrar y absorber
el agua. Como consecuencia de estos factores se produce un aumento del
peligro de sequia cuando las lluvias son escasas, y de inundaciones més
intensas cuando éstas aumentan.

D. Metodologias de valoracion de peligros

La valoracién de frecuencia, magnitud y duracién de peligros es el
punto de partida de la mayoria de los estudios sobre riesgo de catastro-
fes (ver mds adelante el andlisis de valoracién de vulnerabilidad y ries-
gos). Los estudios méds comunes se basan en datos histéricos que son
extrapolados a eventuales acontecimientos futuros, como por ejemplo
la recopilacién de informacién sobre casos histéricos de inundaciones
teniendo en consideracién la magnitud de cada suceso, su localizacion
y duracién. Posteriormente se calcula la frecuencia (por ejemplo mag-
nitud + duracién) de un hecho ocurrido en una regién especifica (una
cuenca hidrogréfica), considerdndose como su probabilidad anual de
apariciéon. La probabilidad de inundaciones en el Rin en 1993, por
ejemplo, fue estimada en un 0.01 anual.?* El periodo de reaparicién se-
ria a la inversa, es decir, el nimero medio de afios transcurridos entre
cada hecho, o en el caso de las inundaciones del Rin la aparicion de
una inundacion de ese calibre cada 100 afios. Mds que el simple célcu-
lo del nimero medio de sucesos anuales, se deberia aplicar a los datos
histéricos una ecuacién matemdtica similar a la de distribucién de
Poisson, capaz de proporcionar estimaciones continuas de peligrosidad

22 Greenpeace International (1994).
23 Langer/Tol (1996).
24 Greenpeace International (1994).
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interpoladas entre la probabilidad de aparicién de hechos moderados
(P=0.05) y graves (P=0.01), por ejemplo.

Es necesario sefialar que la descripcion correcta del peligro debe es-
pecificar su probabilidad anual, no su periodo de reaparicién. El error del
célculo de probabilidades es asumir que una vez sucedido un hecho es
menos probable que éste vuelva a producirse. La probabilidad de que se
dé una inundacién cada siglo sigue siendo de P=0.01, incluso durante el
afo posterior a una catastrofe grave.

La descripcién de un peligro potencial presenta numerosas dificulta-
des por varias razones. La falta de bases de datos adecuadas es el pro-
blema principal en la investigacién de acontecimientos relativamente in-
frecuentes. La extrapolacion de datos obtenidos a partir de hechos de
intensidad moderada, como los sucedidos aproximadamente cada cinco
afios (P = 0.20), a sucesos mds graves ocurridos con intervalos de siglos
(P < 0.01) ofrece muchas incertidumbres. Si la serie temporal es menor
que el periodo de reaparicién de poco sirven las estadisticas por si mis-
mas. Si los hechos graves se producen raramente, las probabilidades re-
sultantes estardn muy condicionadas por suposiciones adoptadas de
acuerdo a una distribucién arbitraria de casos.

Ademads de su aparicidn aleatoria, multiples factores causales condi-
cionan la frecuencia histdrica de los sucesos graves. Inundaciones y se-
quias, por ejemplo, se encuentran en relacién directa con fluctuaciones
hemisféricas de circulacién atmosférica tales como la ENSO.?> Aunque
la aparicién de inundaciones en zonas especificas parezca fortuita, la es-
tructura subyacente puede ser de importancia fundamental para un drea
mucho més extensa y provocar una serie de sucesos relacionados.

Otro defecto de la valoracién de peligros es la escasa estabilidad de
los factores causantes de los sucesos graves, cuya variabilidad puede no
ser considerada por las ecuaciones estadisticas derivadas de los datos
histéricos registrados. Este es el caso de la deforestacion, los cultivos en
las laderas de los montafas y el desarrollo urbano, que contribuyen al au-
mento del peligro de inundaciones al reducir la capacidad de retencién
acuifera y aumentar la escorrentia, aunque no se produzcan cambios en
el régimen o intensidad de las lluvias. Estas variaciones en el uso del
suelo fueron citadas como la causa principal de las inundaciones euro-
peas del Rin en 1993.%6

Incluso variaciones leves en el grado de desviaciéon media o habi-
tual de las fuerzas causantes de sucesos graves pueden tener draméticas

25 Diaz/Markgraf (1992).
26 Langer/Tol (1996).
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consecuencias en el nivel de peligrosidad.?’” La Figura 4, por ejemplo,
muestra la relacién ideal entre temperatura media y olas de calor?8. To-
mando una temperatura media mensual de 20°, los dias con temperatu-
ras medias superiores a 30° (tomada arbitrariamente como umbral de
intensidad significativa de calor) se darian muy infrecuentemente (qui-
z4s con una probabilidad de un 2-3 %). En caso de que la temperatura
media subiera, como sucederia en el caso de un calentamiento global,
la probabilidad de superar el umbral de 30° también aumentaria. Si la
T, eqia = 24° C, la probabilidad de que se produjesen dias calurosos po-
dria alcanzar un 20 %. Como gran cantidad de variables medioambienta-
les pueden no estar distribuidas de modo normal (como las gaussianas) y
la relacién existente entre hechos graves y sus respectivos impactos no es
lineal, la aplicacion de miltiples técnicas estadisticas puede resultar pro-
blemética o inadecuada.

DISTRIBUCION DE TEMPERATURAS
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Distribucién de temperaturas diarias medias segtiin medias mensuales de 20° C, 22° Cy 24° C,
cada una de ellas con una desviacién normal de 3° C.

Figura 4. Temperaturas medias y olas de calor

27 Wigley (1985); Parker, Lord et al. (1986).
28 Ver también Karacostas/Downing (1996).
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Capitulo 3

. Qué es la vulnerabilidad?

A. Conceptos de vulnerabilidad

Previamente hemos definido la vulnerabilidad como el «grado de
perjuicio resultante de un fendmeno potencialmente daiiino»,*® defini-
cién técnica de la relacion existente entre un peligro y sus consecuencias.
En el caso de las inundaciones, por ejemplo, su probabilidad de apariciéon
puede ser relacionada con la distribucién de dafios para ciertas cotas de
profundidad, velocidad y duracién dadas.’® Sin embargo, el problema
surge cuando se intenta determinar la causa de la relacion existente entre
un peligro y sus consecuencias, quién es vulnerable y por qué.

Es necesario, por tanto, efectuar un andlisis mds completo de la vulne-
rabilidad, concepto basado mds en la bibliografia existente sobre desarro-
llo y seguridad de subsistencia3! que en estudios circunscritos a la ayuda
en catastrofes. Como tal, la vulnerabilidad esta comenzando a ser cada
vez mds tenida en cuenta por los organismos de politica ecoldgica.

Vulnerabilidad no equivale simplemente a pobreza y marginacion,
ya que las situaciones concretas de vulnerabilidad son consecuencia de
un conjunto de aspectos relacionados con las estructuras sociales, eco-
némicas y politicas. Anderson y Woodrow?3? clasifican la vulnerabili-
dad y la capacidad relaciondndolas con los recursos fisicos materiales,
las estructuras de organizacién social, y aspectos motivacionales y del

29 UNDHAN (1993), P. 63.

30 Ver el capitulo 4.

31" Consultar, por ejemplo, Chambers (1989); Dow/Downing (1995).
32 Anderson/Woodrow (1989).
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comportamiento (Figura 5). Bohle et al.33 hacen mencién a una estruc-
tura causal triple de vulnerabilidad (Figura 6) basada en las estructuras
ecoldgicas humanas de produccidn, el cardcter cada vez mds universal
de los intercambios mercantiles, la economia politica de acumulacién y
las relaciones de clase. La vulnerabilidad podria ser considerada en si
misma como «una medida de bienestar humano integrante de los ries-
gos medioambientales, sociales, economicos y politicos afiadida a una
amplia gama de circunstancias perjudiciales».>* En uno de los tratados
mads amplios sobre vulnerabilidad y catédstrofes, Blaikie et al.3> conside-
ran la vulnerabilidad como el resultado de factores tales como la etnia,
la religién, la pertenencia a una casta, el sexo y la edad, condiciones
que influyen en el acceso al poder y a los recursos (Figura 7).

Pese a los matices imprecisos que definen la vulnerabilidad, se pue-
den establecer los siguientes conceptos fundamentales:

—La vulnerabilidad es una medida relativa: los niveles criticos de
vulnerabilidad deben ser delimitados por el investigador, las mis-
mas personas vulnerables, los proveedores de ayuda externa o di-
versos grupos que incluyen tanto a afectados como a cooperantes.

—Todas las personas son vulnerables, aunque su nivel de vulnerabi-
lidad difiere segin su estructura causal, su evolucién y la gravedad
o probabilidad de las consecuencias de una catédstrofe.

—La vulnerabilidad estd ligada a los efectos de un dafio mds que a
su origen inicial. Las personas son, por tanto, vulnerables a la pér-
dida de la vida, del sustento, de sus bienes y de sus ingresos, mas
que a los agentes provocadores de una catédstrofe, como podrian
ser inundaciones, vendavales o peligros tecnolégicos. De este
modo la vulnerabilidad queda intimamente ligada més a las estruc-
turas sociales que a la naturaleza de la catdstrofe.

—La vulnerabilidad estd en relacién con el individuo y su interac-
cién con las estructuras de tipo familiar, comunitario, social y glo-
bal. Los lugares geogrificos solamente pueden quedar adscritos a
ciertos niveles de vulnerabilidad dependiendo del contexto social
que contienen.

Estos conceptos de vulnerabilidad complementan y amplian la defini-
cién del UNDHA anteriormente citada, desviando el foco de atencion de
los peligros individuales a las caracteristicas del sistema social. El término

33 Bohle et al. (1994).
34 Bohle et al. (1994), pp. 37-38.
35 Blaikie et al. (1994).

32

© Universidad de Deusto - ISBN 978-84-9830-896-9



vulnerabilidad es utilizado mds habitualmente para definir una situacion
adversa, un fenémeno esencialmente social y una amenaza al orden huma-
no de valores. Los lugares y los ecosistemas pueden entonces ser conside-
rados vulnerables si les adjudicamos un valor humano.

En conclusién, la vulnerabilidad debe ser definida por el investigador,
en ciertos casos quizds haciendo referencia simplemente a peligros concre-
tos. Los ingenieros de seismos, por ejemplo, pueden limitar la vulnerabili-
dad a la pérdida de propiedades y de vidas tras un terremoto. Por el contra-
rio, en evaluacién comunitaria de peligros y atenuacion de catdstrofes es
necesario recurrir a andlisis mas completos de la vulnerabilidad relaciona-
dos con las estructuras sociales y con multiples situaciones de peligro.3®

B. Esquemas de vulnerabilidad

En la bibliografia existente se hace referencia a algunos esquemas de
vulnerabilidad reveladores de diversos conceptos y procesos analiticos.

El enfoque mds simple consiste en crear un inventario de la vulnera-
bilidad y del concepto opuesto, la competencia, como sugieren Anderson
y Woodrow?” (Figura 5), con el fin de facilitar al investigador los medios
para identificar rapidamente los puntos débiles y fuertes en momentos de
catastrofe, asi como de planificar las actividades de atenuacién. Aunque
este inventario se emplea generalmente a nivel comunitario, es posible
aplicarlo también a escala individual. En el mismo se citan tres niveles
diferenciados de vulnerabilidad: fisico, social y motivacional.

RECURSOS VULNERABILIDAD COMPETENCIA

Fisicos y
materiales

Sociales /
organizativos

Motivacionales /
del comportamiento

Origen: Anderson y Woodrow (1989).

Figura 5. Vulnerabilidad y competencia

36 Sugerido por Hewitt (1983).
37 Anderson/Woodrow (1989).
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Figura 6. Tres dimensiones de la vulnerabilidad

El tridngulo causal mencionado por Bohle et al.3¥ muestra procesos
fundamentales que es necesario tener en cuenta en la definicion de vulne-
rabilidad (Figura 6). La vulnerabilidad es la conjuncién de tres procesos:
la ecologia humana de produccidn, los intercambios mercantiles y la poli-
tica econdmica. Los grupos vulnerables pueden estar situados en sectores
distintos del tridngulo. La agricultura de subsistencia, por ejemplo, depen-
de en mayor medida de la tierra y de los recursos del trabajo que de los
intercambios mercantiles. Los indigentes y los refugiados estdn mas liga-
dos a la politica econémica de ayudas, mientras que la pobreza urbana es
mas dependiente de las ganancias obtenidas en mercados informales.

Blaikie et al.? establecieron un modelo més genérico de vulnerabilidad
causante de catéstrofes. En la Figura 7 se puede observar la tensién dindmi-
ca como un proceso transformador de las estructuras sociales, politicas y
econdmicas relacionadas con peligros especificos en formas concretas de

38 Blaikie et al. (1994); ver también Watts/Bohle (1993).
3 Blaikie et al. (1994).
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inseguridad. Es necesario estudiar a fondo las consecuencias a escala local
o regional de situaciones de tensién regionales o globales tales como el ra-
pido crecimiento de poblacién, el proceso de urbanizacién, las guerras, las
deudas externas, las enfermedades epidémicas, el fomento de las exporta-
ciones, etc. Algunas de estas situaciones de tensién son de caricter univer-
sal, mientras que otras son especificas de ciertas regiones o sociedades.

La condiciones de inseguridad reflejan situaciones y circunstancias
especificas de una zona y de un momento dados en relacién a un sector
concreto de poblacion, asi como formas concretas de vulnerabilidad rela-
cionadas con peligros especificos. Un ejemplo de ello son los grupos de
poblacién que habitan en zonas peligrosas, trabajan en edificios insegu-
ros o bajo condiciones de peligro, carecen de la debida proteccién esta-
tal, etc.

Al acentuar la interaccién entre los diversos factores involucrados y
la dificultad para desarrollar y probar la existencia de conexiones defini-
das entre causas iniciales, tensién dindmica y condiciones de inseguri-
dad, el enfoque sobre vulnerabilidad resulta menos ambicioso que los
modelos meramente deterministicos. La interpretacion de las catdstrofes
en base a situaciones cotidianas, que en ciertas zonas y en momentos da-
dos pueden ser consideradas como peligros, permite la convergencia tan-
to de factores de relacidon social como de eleccion individual, evitando
caer en visiones unilaterales tanto micro como macroanaliticas.

La percepcién de vulnerabilidad familiar frente a catdstrofes de Blai-
kie et al.*® profundiza sobre todo en la vulnerabilidad de los hogares. Se-
gln este modelo cada hogar realiza una eleccién a la hora de decidir por
una o varias formas de ingreso o sustento. El acceso a estas posibilidades
esta limitado a las asi llamadas «cualificaciones de acceso», tales como
capital, formacién, pertenencia a un grupo, etc. Los hogares escasamente
preparados y con bajos perfiles de acceso poseen menos posibilidades y
se ven obligados a aceptar labores que afectan considerablemente a su
eventual vulnerabilidad, tanto por su frecuente peligrosidad como debido
a que, por otra parte, los salarios de este tipo de trabajos no permiten ga-
rantizar viviendas seguras, una alimentacién sana, etc. En base a sus in-
gresos y a sus valores socioculturales y obligaciones cada hogar debe es-
coger entre consumo o ahorro, decisidon que tiene también una influencia
decisiva tanto en las oportunidades futuras de la familia como en su ac-
tual capacidad para afrontar una crisis.

Este modelo subraya el hecho de que los hogares no pueden ser con-
siderados como entidades homogéneas. La edad y el género son factores

40 Blaikie et al. (1994).
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de gran relevancia dentro de un hogar ya que, por ejemplo, las mujeres y
los nifios son a menudo discriminados a la hora de tomar decisiones res-
pecto a la asignacién y distribucién de recursos.

El modelo de «presiéon y emisiéon» (PAR) y el «modelo de acceso»
son complementarios. Mientras que para el PAR tanto la politica na-
cional como los mecanismos econémicos planetarios son de fundamental
interés, en el modelo de acceso estos mecanismos son considerados
como «estructuras de dominio».

C. Dinamica de la vulnerabilidad

La vulnerabilidad no es estitica sino que cambia con el tiempo, in-
corporando a su 4mbito la reaccién social y los nuevos casos de hechos
peligrosos. Algunos investigadores han tratado de diferenciar entre vul-
nerabilidad de fondo (estructural o de cambio lento) y corriente (de cam-
bio rapido).#! Sin embargo, es mas simple considerar la vulnerabilidad
como un concepto integrante del pasado reciente y del presente en fun-
cién dindmica del sistema.

Bohle*? supo definir la naturaleza dindmica de la vulnerabilidad en
relacién a las sequias y a las crisis alimentarias posteriores (Figura 8). En
este esquema la vulnerabilidad comienza a aumentar al final del primer
afo, alcanzando su momento critico a los 30 meses. A partir de este pun-
to la evolucidén de la crisis es incierta. En una sociedad adaptable y con
medidas apropiadas de intervencion, las fases de recuperacién y atenua-
cién pueden volver a situar el nivel de vulnerabilidad en la linea base o
incluso en cotas inferiores. Si no se procede a la atenuacién de la crisis o
ésta se complica por hechos tales como una contienda social como con-
secuencia de la sequia, los sucesos pueden derivar en catastrofe o bien
hacer que algunos grupos o comunidades permanezcan en un estado cri-
tico préximo al de catéstrofe. La vulnerabilidad estructural es muy varia-
ble para cada grupo social. La poblacién rural no propietaria de tierras y
sin ingresos adicionales a los procedentes de la agricultura es, por lo ge-
neral, mds sensible a las penurias alimentarias al poseer menos viveres
acumulados o posibilidades de resistencia que los pequefios propietarios.
Por tanto, incluso dentro la misma regidn las trayectorias mostradas en la
figura pueden ser mas agudas y los resultados muy diferentes segtn el
grupo estudiado.

41 Ver Downing (1991).
42 Bohle (1993).
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Figura 8. Vulnerabilidad dindmica durante una crisis alimentaria

D. ;Quién es vulnerable?

Es posible definir grupos especificos de personas vulnerables par-

tiendo de estructuras causales de vulnerabilidad y del modelo de acceso
previamente descrito. Pese a que las fronteras precisas de vulnerabilidad
difieren segtn las culturas y los diversos entornos, los puntos comunes

existentes suelen estar basados en caracteristicas individuales:

—Mujeres, especialmente las necesitadas de atencidn nutricional es-
pecifica durante y después del embarazo;

—Niflos, que poseen una menor capacidad de recuperacién alimenta-
ria y que pueden encontrarse ya en estado de desnutricion;
— Ancianos, que pueden sufrir falta de movilidad y poseer una me-

nor capacidad mental;
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—Discapacitados y enfermos, que precisan necesidades especiales y
asistencia rutinaria para sobrevivir.

A nivel familiar la vulnerabilidad puede ser definida segun la clase
socioecondmica y el acceso a los recursos que aseguran la subsistencia.
En areas rurales:

—Los agricultores minifundistas pueden carecer de recursos, poseer
acceso limitado a las tierras y al trabajo, verse obligados a habitar
zonas marginales, contar con derechos no muy bien definidos o es-
casas posibilidades de beneficiarse de las ayudas de emergencia y
desarrollo.

—Los pastores cuentan habitualmente con escasa competencia para
conseguir recursos constantes de desarrollo. Pese a que habitan en
zonas de peligro climético acentuado, suelen beneficiarse normal-
mente de la ayuda internacional en caso de catéstrofe.

—Los trabajadores sin tierra dependientes de empleos temporales
suelen estar casi siempre en el limite de la supervivencia, care-
ciendo de la oportunidad de acumular ahorros o de invertir en acti-
vidades mds productivas.

—Los indigentes son personas apartadas de la actividad productiva,
normalmente debido a su precario estado de salud, a su elevada
edad, o a haber perdido sus bienes como consecuencia de desas-
tres naturales u otras causas. Cuando los indigentes emigran a zo-
nas urbanas existen posibilidades de que logren ayuda y trabajo,
dependiendo del tipo de sociedad receptora.

En areas urbanas:

—Los indigentes desempleados de las dreas urbanas suelen recibir
ayuda social, normalmente por vias no institucionales, aunque son
los que mas sufren en periodos de catistrofe cuando su nimero
llegar a ser muy elevado o la ayuda facilitada no va dirigida a cu-
brir correctamente sus necesidades mas imperiosas.

—Las personas con empleos de baja calidad se encuentran al limite
de la supervivencia, de modo similar a los trabajadores sin tierras.
Un pequefio deterioro en la economia global puede afectar a este
grupo, teniendo generalmente como consecuencia una crisis ain
mayor pero de caracteristicas mas discretas.

—Los refugiados son la poblacién vulnerable méas visible, y su nu-
mero suele aumentar considerablemente tras una catdstrofe. Pue-
den ser ademads especialmente vulnerables frente a otro tipo de pe-
ligros, si por ejemplo intentan volver a sus antiguos hogares y
ocupaciones, 0 a campamentos con proteccion inadecuada frente a
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las inundaciones, el calor o las heladas, entre otros peligros. Sin
embargo este grupo tiende a beneficiarse de su visibilidad y de los
diversos canales institucionales de asistencia.

Por ultimo citaremos varias caracteristicas comunitarias que influyen
en el riesgo de ciertos grupos sociales vulnerables frente a situaciones de
peligro:

—El emplazamiento de las edificaciones, el disefio y la normativa
que regulan la resistencia de las viviendas y de lugares de trabajo
y reunién comunitaria.

—Las modalidades de ocupacién y los habitantes de edificaciones de
menor calidad, tiempo, duracidn, etc.

—Transporte y movilidad; en Bangladesh, por ejemplo, los caminos
entre las viviendas y los lugares de trabajo pueden atravesar zonas
peligrosas y accesos a dreas seguras de refugio frente a ciclones.

—La infraestructura sanitaria, de abastecimiento de aguas y de ener-
gia puede asegurar la supervivencia y facilitar medios de ayuda y
asistencia.

E. Tendencias en vulnerabilidad

Con la posible excepciéon del cambio climdtico, la probabilidad de
que se produzcan la mayoria de las catéstrofes naturales varia poco con
el tiempo, pese a los ciclones y a la coincidencia de varios sucesos (ver
el capitulo 2). La vulnerabilidad, por contraste, es dindmica y puede
abarcar en pocos meses e incluso dias desde una crisis extrema hasta una
situacién de seguridad completa, o viceversa. Las tendencias derivadas
de esta dindmica estdn ligadas inevitablemente a los individuos, las co-
munidades o las zonas. En esta seccién no es posible tratar mds que de
forma general las diversas tendencias que condicionaran la vulnerabili-
dad local en el futuro. En este sentido tres puntos de referencia resultan
de fundamental importancia para comprender la vulnerabilidad: la pérdi-
da de vidas humanas, de los bienes y propiedades, y de los medios de
vida, tendencias que pueden variar de modo independiente. Entre los
principales determinantes de la vulnerabilidad se incluyen:

—EI crecimiento demografico: la mayor densidad de poblacién en
zonas peligrosas aumenta la cantidad de habitantes en situacién de
riesgo. Atdn no estd clara la influencia del crecimiento demografi-
co en el empleo de los recursos y en el aumento posterior de po-
blacién marginal en zonas peligrosas.

40

© Universidad de Deusto - ISBN 978-84-9830-896-9



—Las pautas de asentamiento y migracién: no hay una tendencia cla-
ra hacia el alejamiento de las dreas peligrosas.

—Desarrollo econdémico: una mayor riqueza aumenta la cantidad
de bienes y de propiedades en situacién de riesgo, aunque tam-
bién facilita mayores inversiones en labores de proteccién y ate-
nuacion.

—Infraestructura sanitaria: la mayoria de los paises tienen menores
tasas de malnutricion, pese a que la situacién en los mds vulnera-
bles no es todavia estable.

— Atenuacion y preparacion: se han realizado progresos con relacién
a determinados peligros.

—Alerta temprana, ayuda de emergencia y recuperacidn: gracias a
una prevencién mas anticipada y a una respuesta mas competente
tanto a nivel local como global es posible reducir la pérdida de vi-
das humanas, al menos en ciertos peligros en los que la adverten-
cia resulta eficaz.

Las consecuencias de estas tendencias pueden verse ilustradas con-
trastando dos situaciones. La migracién (y en cierta medida el crecimien-
to de poblacién) hacia el cinturén del sol de los Estados Unidos, espe-
cialmente a lo largo de la costa atldntica, ha producido un aumento
enorme de exposicion frente a los huracanes. El potencial de vidas huma-
nas perdidas parece haberse visto reducido gracias a la preparacién y a la
alerta temprana, asi como a un nuevo modelo informatizado de control
de llegada a tierra de los huracanes y de velocidad del viento, que permi-
te prever las dreas de mayor riesgo con el tiempo suficiente para que los
servicios de emergencia evacuen a la poblaciéon o preparen los refugios
de seguridad. Sin embargo, las medidas de emergencia resultan de menor
eficacia a la hora de reducir los dafios. El huracdn Andrew de 1992 causé
pérdidas por 25.000 millones de délares en Florida, en parte atribuidas a
alteraciones en la estructura de las edificaciones pese a que el estado ha-
bia adoptado las normas de construccién adecuadas.*® Relativamente po-
cas de las personas afectadas tuvieron que afrontar la ruina econdémica
tras este acontecimiento gracias a la aseguracion generalizada y la ayuda
federal.

Por el contrario, la poblacién que habita zonas peligrosas de Bangla-
desh aumenta debido al crecimiento demografico (una media nacional
del 2,6 % anual) y a las migraciones. Con altisimas densidades de pobla-
cién y una tenencia injusta de la tierra en las 4reas rurales productivas,

43 Greenpeace International (1994).

41

© Universidad de Deusto - ISBN 978-84-9830-896-9



las familias se ven forzadas a ocupar zonas quemadas y dreas costeras
bajas. Las inundaciones de 1988 afectaron a casi la mitad del pais,*
mientras que el ciclon tropical de 1991 acabé con la vida de 138.000 per-
sonas.*> Como en los Estados Unidos, la poblacién en riesgo continta en
aumento y, de modo similar, Bangladesh ha logrado ir remitiendo su vul-
nerabilidad frente a la pérdida de vidas en este tipo de peligros. Ciclones
similares en 1970 y 1991, ambos con velocidades maximas de viento su-
periores a los 200 kms. por hora, provocaron pérdidas en vidas humanas
de unos 5 millones de personas en 1970, en comparacién a las 138.000
de 1991. La disponibilidad de refugios contra ciclones y ciertas mejorias
en la advertencia previa fueron la principal contribucién para lograr esta
mejoria. De modo similar, las consecuencias de las principales inunda-
ciones se han visto compensadas con unas medidas de asistencia alimen-
taria mas generalizadas y ya parte de la rutina gubernamental, de las
ONGs y de las instituciones internacionales. La vulnerabilidad econémi-
ca también se encuentra en aumento, aunque con un caricter menos
acentuado que en los Estados Unidos al ser su seguridad de vida mucho
mds precaria. Las familias que sobreviven a ciclones o inundaciones pue-
den encontrarse con que su hogar, posesiones e incluso sus tierras han
sido barridas o son ya inadecuadas para el cultivo debido a la invasién de
las aguas saladas.

En conclusién, la vulnerabilidad frente a la mortalidad y a las en-
fermedades se encuentra actualmente en regresién en la mayor parte
del mundo. Por el contrario, es probable que en muchos paises en de-
sarrollo la vulnerabilidad econémica aumente con bastante rapidez a
medida que la renta per cdpita continde creciendo. La situacién de la
economia de subsistencia es menos clara, y es posible que muchos gru-
pos vulnerables se vean abocados a la pobreza en caso de sobrevivir a
una catdstrofe.

F. Valoracion de vulnerabilidad

La valoracion de la vulnerabilidad es necesaria por las siguientes ra-
zones:

—Para identificar a las comunidades vulnerables.
—Para evaluar las causas y consecuencias de la vulnerabilidad.

44 Chowdhury (1994).
45 Haider et al. (1991); Haider (1992).
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—Para estudiar las intervenciones apropiadas y sus consecuencias en
la poblacién vulnerable.

—Para establecer la ayuda a las personas que se encuentran en situa-
cién de mayor riesgo durante una emergencia y para la atenuacién
a largo plazo.

Si no se define claramente quién es vulnerable y frente a qué antes de
que se produzca una catdstrofe, las medidas de ayuda y recuperacion
pueden no ir dirigidas a las personas mds necesitadas, aumentando asi su
vulnerabilidad y el riesgo de sufrir nuevas catdstrofes. Con el fin de
completar los estudios sobre vulnerabilidad es esencial realizar una valo-
raciéon de competencia de la poblacién afectada que sirva para planificar
y facilitar las respuestas adecuadas frente a catdstrofes y sirvan de nexo
entre ayuda y desarrollo.

En materia de peligros especificos se han desarrollado considera-
blemente diversas técnicas de valoracién de vulnerabilidad. No obstan-
te, no se han realizado los mismos esfuerzos para definir la vulnerabi-
lidad de las comunidades en relacién a los diferentes peligros, cambios
sociales y crisis econdmicas, que resumimos brevemente a continua-
cion.

El punto de inicio debe partir necesariamente de un esquema con-
ceptual con el fin de disponer, al menos, de una definicién comin de los
términos y de su relevancia en relacién a los objetivos de valoracién de
vulnerabilidad. Entre los ejemplos de esquemas ya aplicados se puede
incluir la matriz de vulnerabilidad del Sistema de Prevenciéon Temprana
de Hambrunas norteamericano (ver el Cuadro 2), y del Andlisis de
Competencia y Vulnerabilidad propuesto por Anderson y Woodrow*®
(ver la Figura 5). Anderson y Woodrow, por ejemplo, comienzan con
una valoracién del campo fisico y material, preguntdndose qué recursos
productivos, técnicas y peligros existen. En este campo se incluyen el
terreno, el clima y el medio ambiente, la salud de la personas, sus habi-
lidades y su trabajo, la infraestructura, la alimentacién, la vivienda, el
capital y la tecnologia fisica. Con el fin de analizar la vulnerabilidad so-
cial y organizativa, asi como su competencia, estudian cémo era la es-
tructura social de la comunidad afectada antes de la catdstrofe y si ésta
les sirvié de utilidad cuando tuvieron que afrontar la nueva situacion.
En relacién a este punto se toman en consideracion las estructuras poli-
ticas, las estructuras sociales no institucionales, los procesos de toma de
decisiones, la discriminacidn, etc. Para comprender mejor su dmbito

46 Anderson/Woodrow (1989).
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motivacional y de actitud, se preguntan cémo se contempla la comuni-
dad a si misma y su capacidad para relacionarse con eficacia frente a su
propio entorno fisico, social y politico. Una comunidad puede ser vulne-
rable psicoldégicamente o motivacionalmente cuando sus habitantes se
sienten victimas, o son fatalistas o dependientes.

La eleccién de una unidad de andlisis va indiscutiblemente ligada al
marco de actuacién escogido. La mayoria de los estudios centran sus
investigaciones en las comunidades o en las familias, aunque también
pueden escoger como punto de partida los individuos en situacién de
riesgo. La tipologia de los grupos vulnerables puede ser definida previa-
mente en base a informadores conocedores del contexto o gracias a la
obtencidn de ulteriores datos y entrevistas. El problema reside en delimi-
tar «quién» puede aportar informacién relevante sobre condiciones de
vulnerabilidad y competencia, y de qué manera la poblacién puede verse
afectada de modo diferente por una crisis y por las intervenciones poste-
riores. Es necesario plantearse, por ejemplo, quién posee el acceso a los
recursos y quién no, quién estd representado por las estructuras sociales
comunitarias y quién no lo estd, o quién comparte las actitudes predomi-
nantes y quién no. La dindmica de la vulnerabilidad opera a diversos ni-
veles y escalas. Los grupos sociales, las comunidades, las regiones, los
estados y hasta las estructuras planetarias se encuentran estrechamente
vinculadas en su capacidad de reducir la situacién de vulnerabilidad y
aumentar la de competencia, por lo que es necesario delimitar un 4mbito
de valoracién dentro de los limites de estudio y distinguir los factores
vulnerables esenciales.

El equipo investigador deberia incluir a varios especialistas de cam-
pos tales como las ciencias naturales y sociales, es decir, gedgrafos, an-
tropdlogos, economistas y especialistas en recursos y peligros. De modo
similar, la poblacién vulnerable deberia involucrarse en la medida de sus
posibilidades en recabar informacién y adquirir consciencia de su grado
de vulnerabilidad, facilitando asi un mayor campo de aplicacién de las
sugerencias de autoayuda, asistencia externa y creacién de organismos
locales de control y reduccién de vulnerabilidad (ver el capitulo 5). Se-
gin Anderson y Woodrow,*’

«incluso comunidades pobres con buena capacidad organizativa y cohe-
sion pueden afrontar y recuperarse de una catdstrofe en mayor medida
que sociedades con escasa o ninguna organizacion en las que la pobla-
cion se encuentre dividida».

47 Anderson/Woodrow (1989), p. 11.
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Asimismo, la coordinacion con los estamentos de toma de decisio-
nes, como por ejemplo los principales organismos de ayuda, facilita los
objetivos precisos para la puesta a punto de medidas eficaces.

El programa de valoracién viene determinado por los objetivos,
mientras que, a su vez, las investigaciones deberian estudiar la vulnerabi-
lidad a lo largo de diversos marcos temporales. La vulnerabilidad frente
a inundaciones, por citar un caso, se encuentra enraizada en procesos que
pueden haberse desencadenado con varias décadas de antelacién, como
la degradacién de los suelos o la integracidon econdémica, pudiendo ser
proyectada en el futuro con una prevision de al menos varios afios. Una
mejor comprension de estos procesos puede ayudar a comprender mejor
el estado actual de vulnerabilidad y el potencial de atenuacién en un fu-
turo préximo. Con el propdsito de obtener mas informacién sobre dina-
micas de vulnerabilidad y competencia es util repetir las investigaciones
en determinados intervalos de tiempo y examinar sistemdticamente los
progresos realizados haciendo referencia a idénticas categorias, grupos
de vulnerabilidad y respuestas adoptadas.

Entre las medidas técnicas a tomar en consideracidon se encuentran
los métodos de reconocimiento,*® la unificacién de la informacién pro-
porcionada por las ciencias sociales y naturales y las técnicas de indica-
dores derivativos e indices agregados.*® Aunque el objetivo de este andli-
sis monografico no consiste en proporcionar indicaciones especificas, la
experiencia general sugiere que:

—Es posible conseguir una enorme cantidad de datos materiales,
aunque es preciso disponer de mucho tiempo para recopilarlos e
interpretarlos. Esta informacién sirve por lo general para propor-
cionar un amplio espectro de valoracién preliminar de vulnerabili-
dad, complementado por métodos mds selectivos de valoracién y
el estudio de casos concretos.

—La unificacién de datos es imprescindible, siendo preferible incluir
informacién poco adecuada que restringir las valoraciones sola-
mente a los datos cuantificables, corriendo el riesgo de pasar por
alto factores fundamentales de vulnerabilidad.

—La eleccién de indicadores e indices deberia ajustarse al concepto
de vulnerabilidad, y no viceversa. Uno de los errores de muchos
estudios de valoracidn es que intentan recopilar todos los indica-
dores disponibles (abarcando, por ejemplo, desde los ingresos per

48 Consultar los estudios realizados por la Estimacion Rural Urgente (RRA) del Instituto
Internacional del Medio Ambiente y del Desarrollo.
4 Ver Downing (1991).
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cdpita hasta el drea cultivada por familia y la distribucién de la
malnutricién) para concluir sintetizando a través de datos estadis-
ticos una visién global de la vulnerabilidad. El enfoque de la valo-
racidon de vulnerabilidad deberia centrarse en su estructura causal
dentro de la cadena de peligros, las diferencias relativas entre gru-
pos vulnerables y los datos ttiles de atenuacién eficaz y respuesta
urgente.

Existen puntos que no han sido enfocados con la debida precisién
dentro de la bibliografia sobre vulnerabilidad. Algunos aspectos pue-
den ser caracteristicos de catdstrofes especificas, ya que los dafios oca-
sionados por seismos, por ejemplo, son de cardcter muy diferente a los
datos de vulnerabilidad econdémica registrados tras las inundaciones.
Seria necesario revisar con mayor profundidad si dimensiones tan va-
riables pueden ser combinadas entre si en un modelo genérico de vul-
nerabilidad frente a catédstrofes. Actualmente se estd procediendo a re-
copilar un inventario de vulnerabilidad presente (e histdrica). No
obstante, el objetivo principal seria establecer modelos que faciliten la
prediccién de la vulnerabilidad futura, estudiar casos comparativos que
hayan dado resultados positivos reales y las razones de su éxito, asi
como realizar experimentos de simulaciéon que puedan servir a los in-
vestigadores y a los responsables de la toma de decisiones para com-
prender las influencias mutuas que condicionan la vulnerabilidad y es-
tudiar intervenciones concretas. En conclusién, la mayoria de las
investigaciones estdn mds centradas en la situacién actual que en even-
tuales intervenciones futuras. La elaboracién de varios escenarios posi-
bles podria ser de gran ayuda para subrayar la gama disponible de com-
petencias a mejorar y las consecuencias de futuras situaciones de
vulnerabilidad.

Cuadro 1. Capacitacion

La capacitacién es uno de los conceptos clave a la hora de afrontar la
vulnerabilidad y la pobreza.®® En su libro (Dis)Empowerment: Model of
Poverty, Friedman®! defini6 la pobreza como una condicidn sistemdtica de
carencia de capacitacion en la cual estdn implicadas condiciones estructu-
rales que mantienen la existencia de la pobreza y limitan el acceso de los

50 Ver Watts/Bohle (1993).
51 Friedman (1992).

46

© Universidad de Deusto - ISBN 978-84-9830-896-9



pobres al poder social, obligdndoles a un nivel de supervivencia en el dia a
dia. El origen de esta situacion radica en el hecho de que los hogares po-
bres carecen de la fuerza social para mejorar su situacion. La fuerza social
es la fuerza de la «sociedad civil», delimitada por diversas formas de po-
der estatal, econémico y politico. Segin Friedman>? existen ocho bases de
fuerza social, o medios fundamentales a disposicidn de una familia para su
vida y su supervivencia.

1. Espacio vital defendible: Base territorial de la economia familiar y su in-
mediata vecindad, espacios donde se llevan a efecto las relaciones socia-
les y demds actividades de sustento.

2. Tiempo excedente: Tiempo extra disponible por los miembros de una fa-

milia, ademads del imprescindible para obtener el sustento econémico.

Conocimientos y habilidades.

Informacion adecuada.

Organizacion social: Organizaciones institucionales y no institucionales

que sirven de vinculo entre las familias y la sociedad exterior.

6. Estructuras sociales: Esenciales para emprender acciones propias basa-
das en la reciprocidad. Las familias con amplias estructuras horizontales
de actuacién poseen un mayor espacio de maniobra. Las estructuras ver-
ticales facilitan la oportunidad de acceder a otras formas de poder, aun-
que pueden crear dependencia.

7. Medios de trabajo y sustento: Herramientas de produccion familiar, tales
como fuerza fisica, acceso al abastecimiento de aguas y a las tierras pro-
ductivas, etc.

8. Recursos financieros.

Wk W

Estas ocho condiciones de fuerza social son interdependientes, pero no
pueden ser reducidas a una tnica dimension. Los esfuerzos por parte de una
familia por lograr un mayor acceso a la influencia social son en parte pro-
pios y en parte politicos y colectivos, para asi reclamar del estado asistencia
econdmica y/o técnica (modelo de autocompetencia colectiva). Los funda-
mentos de estos esfuerzos residen tanto en la dimensién horizontal como en
la vertical del espacio vital y del tiempo excedente, asi como en las organi-
zaciones y estructuras sociales. Una vez que estas bases se encuentran mini-
mamente aseguradas, las familias pueden dedicar su esfuerzo a las restantes
dimensiones del poder social. Al sefialar los «marcos de participacién y ne-
gociacion», este modelo identificativo establece de modo claro las opciones
estratégicas de superacion de la pobreza y delimita los limites de la inter-
vencién estatal. A largo plazo la fuerza social tiene que transformarse en
fuerza politica capaz de convertir las reclamaciones de la sociedad en dere-
chos legitimos.

52 Friedman (1992), p. 67.
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Capitulo 4

Riesgo: ;qué es una catastrofe?

A. Umbrales culturales de las catastrofes

Establecer una definicién absoluta de catdstrofe es mas complicado
de lo que parece a primera vista. Pese a que sucesos que se producen de
repente y s6lo ocasionalmente, tales como terremotos, inundaciones o
epidemias que acaban con las vidas de miles de personas, son rapida-
mente calificados por la opinidn publica como «catdstrofes», no suele su-
ceder lo mismo con la ignorada y bastante més elevada tasa diaria de
personas que mueren en el Tercer Mundo como consecuencia del hambre
o de las enfermedades. Blaikie et al.’? afirman que:

«Se estd produciendo una tragedia diaria y habitual que implica la
muerte de personas debido a las ast llamadas causas ‘naturales’, perso-
nas que en circunstancias economicas o politicas diversas habrian logra-
do subsistir durante mds tiempo y en mejores condiciones de vida.»

La calificacién de catdstrofe depende en menor medida de la percep-
cién individual y de la valoracién que de las relaciones comunitarias
existentes en una sociedad concreta. Las catdstrofes son construcciones
sociales, independientemente de sus causas o consecuencias, ya que no
existe en si misma una entidad ontoldgica, objetiva e independiente del
espacio y del tiempo llamada catastrofe.

En un estudio realizado en la isla Yap de Micronesia, Aptekar>* ex-
plica los factores culturales que definen una catdstrofe.> Los tifones son

53 Blaikie et al. (1994), p. 3.
54 Aptekar (1994).
% Ver también Lewis (1979); Schneider (1957).
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habituales en Yap, provocan muchas muertes y son vistos por la pobla-
cién como catdstrofes. Los yapianos, no obstante, consideran los tifones
no como un problema natural, ni siquiera como un suceso solamente de
origen sobrenatural, sino como una representacién simbdlica de los pro-
blemas existentes entre las personas, por lo que tras un tifén deciden re-
conciliarse con las personas con las que han tenido problemas. Al contra-
rio que en otras sociedades, en la isla de Yap los tifones provocan un
aumento de la solidaridad social més que su desintegracion.

Los medios de comunicacién juegan un papel decisivo en la repre-
sentacion social de las catdstrofes. En su estudio sobre la representacion
de las catéstrofes en las televisiones norteamericanas, Adams>® llegé a la
conclusién de que la importancia de la informacién depende no tanto de
la gravedad de la catdstrofe, sino de su localizacién. Comparando la im-
portancia de la informacién con el nimero de victimas se podia concluir
que existe una tendencia occidental europea bastante definida en los re-
portajes sobre catdstrofes de la televisiéon norteamericana, ya que la
muerte de un europeo occidental equivale a la de 3 europeos del Este, a 9
latinoamericanos, 11 musulmanes o 12 asiaticos.

El interés de los medios de comunicacién estd centrado en sucesos de
gran espectacularidad visual, inesperados e inhabituales. En comparacién
a los hechos inmediatos, el impacto de las catastrofes a largo plazo suele
quedar ignorado:

«Se estd produciendo una clara falta de reflexion informativa com-
plementaria que considere las catdstrofes desde una perspectiva a largo
plazo y muestre de forma mds positiva las lecciones que se deberian
aprender. La informacion sobre catdstrofes refleja por tanto un cierto re-
trato derrotista de las victimas desamparadas».>’

Algunas catéstrofes son de mayor interés para los medios de infor-
macién que otras. Los seismos suelen ser tratados con mayor profusién
que las sequias, por ejemplo, pese a que éstas tienen repercusiones mas
graves en las comunidades locales.”®

Estas tendencias culturales también se producen en la recopilacion de
bases de datos. La Delegacion de Ayuda a Catéstrofes Internacionales de
los Estados Unidos clasifica las catdstrofes que son declaradas urgentes
por las misiones estatales norteamericanas, centrdndose por lo general en
hechos repentinos o duraderos en los que se ha solicitado la ayuda externa.

56 Adams (1986).
57 Smith (1992), p. 25.
58 Smith (1992).
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La base de datos EM-DAT del Centro de Epidemiologia de Catéstrofes
los define formalmente del siguiente modo:

«Los criterios para la inclusion de un suceso son diez muertes, y/o
100 personas afectadas, y/o una peticion de socorro. En caso de que se
cuente con informacion dudosa se dard prioridad a los datos proporcio-
nados por los gobiernos de los paises afectados, a continuacion a los del
UNDHA vy, por iltimo, a la Delegacion de Ayuda a Catdstrofes Interna-
cionales de los Estados Unidos. El acuerdo entre dos de estas fuentes les
da prioridad frente a una tercera, lo cual no refleja el valor cualitativo
de los datos, ya que la mayoria de las fuentes informativas obedecen a
intereses creados y las cifras pueden estar condicionadas por considera-
ciones sociopoliticas».>®

El Famindex se basa en los datos de los medios informativos sobre el
hambre, aceptando conscientemente las definiciones culturales tacitas del
periédico New York Times.®® Los datos de compafifas aseguradoras tales
como Munich Re y Swiss Re tienden a centrarse en hechos que acarrean
enormes pérdidas econdmicas aseguradas, tales como huracanes y terre-
motos.®! Estos problemas son muy bien conocidos por las agencias de re-
copilacién de datos, aunque se han hecho relativamente escasos esfuerzos
internacionales por crear un sistema informativo mds sistemdtico, con ve-
rificaciones independientes y un seguimiento de las causas y de sus im-
pactos.

Como en el caso de los peligros, los cientificos han intentado dife-
renciar las catastrofes de otros hechos similares, recurriendo con fre-
cuencia a umbrales cuantitativos tales como el de 100 personas fallecidas
o heridas, o el de dafios con un valor de al menos un millén de délares.
Definiciones de este tipo tienen un cierto componente de arbitrariedad y
ocasionan serios problemas dimensionales. Las victimas indirectas de
una catdstrofe, que mueren mucho después de que ésta haya tenido lugar
debido a ulteriores complicaciones, son dificiles de cuantificar y de ads-
cribir a una catédstrofe determinada. Las consecuencias a largo plazo difi-
ciles de visualizar, tales como los traumas psicolégicos o los perjuicios
sociales, no se pueden reflejar en pérdidas econdmicas. Las definiciones
cuantitativas de una catdstrofe pueden ademads ignorar las diferencias in-
ternacionales e interregionales. Unos dafios de un millén de ddlares se
producen con mayor facilidad y son mds faciles de solucionar en una

59 TFRCRCS (1993), p. 93.
%0 Chen (1990).
61 Munich Reinsurance (1991).
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region industrializada que en sociedades o regiones de mayor pobreza y
con una infraestructura econdmica mas deficitaria.

Debido a los problemas culturales que plantea el establecimiento de
una definicién, la descrita por la Unidad de Asistencia en Catdstrofes de
las Naciones Unidas® parece la mds apropiada:

«un suceso concentrado en un momento y un lugar concretos en los que
una comunidad sufre peligros graves y pérdidas en sus miembros y perte-
nencias fisicas, quedando la estructura social quebrantada y viéndose
imposibilitada la realizacion de sus funciones sociales esenciales».

La definicién posterior del Departamento de Asuntos Humanitarios
de las Naciones Unidas® es similar:

«Un serio contratiempo en el funcionamiento de una sociedad cau-
sante de pérdidas humanas, materiales y medioambientales generaliza-
das que exceden la competencia de la sociedad afectada para afrontarlas
por sus propios medios».

B. Paradigma de behaviorismo subjetivo y paradigma estructural
objetivo

La investigacion cientifica sobre catastrofes suele obedecer a dos
tendencias principales: la investigacion de caricter behaviorista subjeti-
vo y las interpretaciones estructurales objetivas.®* El punto de vista beha-
vioristico asume que los sucesos geofisicos son la causa principal de las
catéstrofes, por lo que las medidas de prevencion mds urgentes deben es-
tar enfocadas hacia la observacién y el control de la naturaleza. En los
paises industrializados las consecuencias catastréficas de los hechos ex-
tremos se atribuyen a la conducta de las victimas y de las autoridades
responsables. Una valoracién equivocada sobre peligros desemboca en
situaciones de riesgo de otro modo evitables, como en el caso de perso-
nas que habitan las llanuras inundables. Las catdstrofes producidas en
paises menos desarrollados son el resultado de la falta de informacién y
de conocimientos, o bien de comportamientos «tradicionales» o «irracio-
nales». Mientras que las catdstrofes ocurridas en los paises occidentales
son consideradas como interrupciones momentdneas de sistemas estables,

62 UNDRO(1984).
6 UNDHA (1993), p. 21.
4 Smith (1992), p. 40 y sgtes.
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los paises del Tercer Mundo suelen ser considerados como inestables y
carentes de la preparacién suficiente para afrontar las catdstrofes.

Las estrategias de reduccién de catdstrofes sugeridas por los defenso-
res del punto de vista behavioristico estdin muy condicionadas por la tec-
nologia. La atenuacién de las consecuencias producidas por hechos geo-
fisicos extremos quedaria en manos de la ciencia aplicada y de futuros
avances tecnoldgicos, mientras que la solucién para los paises menos de-
sarrollados, segln esta creencia en la ciencia moderna, estaria basada en
transferencias de tecnologia. El énfasis puesto en la alta tecnologia esta
estrechamente vinculado a pardmetros organizativos jerdrquicos e insti-
tucionales, por lo que solamente los organismos publicos o gubernamen-
tales tendrian la competencia y los fondos suficientes para financiar este
tipo de estrategia preventiva.

Por el contrario algunos cientificos sociales han facilitado, sobre todo
en paises del Tercer Mundo, interpretaciones de catdstrofes basadas en la
observacién. Este punto de vista estructural objetivo estd influenciado por
las teorias desarrollistas de dependencia y marginacion de los afios seten-
ta. El punto bdsico reside en las causas estructurales tanto del origen
como de las consecuencias de las catdstrofes. Los sucesos geofisicos ex-
tremos no acaparan todo el interés por si mismos, poniéndose mds énfasis
en la expansion del sistema capitalista a nivel planetario y en su impacto
sobre las condiciones de vida y la vulnerabilidad de las capas mas pobres
de las sociedades periféricas. La explotacién y la marginacién, considera-
das como parte integrante del sistema capitalista, contribuyen al aumento
del grado de vulnerabilidad. Las clases rurales pobres sin acceso a la po-
sesion de tierras e incapaces de asegurar su subsistencia, por ejemplo, re-
sultan mds vulnerables en épocas de crisis que las familias con derechos
adquiridos sobre la tierra e ingresos seguros, sea cual sea su percepcion
de los peligros concretos. De modo similar, las capas urbanas pobres que
se ven obligadas a residir en viviendas inadecuadas de areas suburbanas
peligrosas y carentes de cualquier sistema de seguridad social son grupos
de gran vulnerabilidad, en contraste con la poblacién urbana tomada en su
conjunto. Un famoso ejemplo de las consecuencias diferentes de un suce-
so geofisico extremo condicionadas por la diversidad social se produjo
durante el terremoto de Guatemala de 1976. Los habitantes de las chabo-
las y la poblacién indigena fueron los que sufrieron el mayor niimero de
pérdidas humanas y econdmicas, mientras que las viviendas de las clases
media y alta permanecieron firmes y lograron beneficiarse de ayudas que
fueron mas faciles de distribuir en sus dreas residenciales.

Segtin el paradigma estructural las catdstrofes no se consideran hechos
excepcionales, sino fendmenos regulares del desarrollo. Las catdstrofes
son el resultado de factores estructurales, mas que de la falta de informa-
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cion o de la percepcion equivocada de los peligros. La competitividad y la
posicién en desventaja de los paises del Tercer Mundo en la economia pla-
netaria conducen a la explotacidn ruinosa de los recursos naturales por em-
presas multinacionales y nacionales. La distribucidn extremadamente desi-
gual del acceso a los recursos obliga ademds a la poblacién marginada a
explotar sus escasos medios, mecanismo que provoca la degradacién y el
aumento del ndmero de peligros. Como resultado de la carencia de medios
econdmicos, los paises del Tercer Mundo tampoco pueden invertir debida-
mente en medidas de prevencion, advertencia y rehabilitacion.

La relacién existente entre marginacion creciente, la apariciéon de ca-
tastrofes y la ayuda externa estd reflejada en la Figura 9. Segtin esta teo-
ria, la ayuda humanitaria a las victimas de las catdstrofes simplemente
refuerza el abismo existente entre ricos y pobres. Al contrario de los be-
havioristas, los estructuralistas subrayan la importancia de establecer
cambios sociopoliticos para la prevencion de catdstrofes. La poten-
ciacién en formacién local es de mayor importancia que la adquisicién
de tecnologia extranjera, pues las ayudas técnicas y de beneficencia pue-
den aumentar la vulnerabilidad al perpetuar estructuras de dependencia.
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r ' / \ / APARICION
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Origen: Susman et al. (1983), p. 279 [ver también Wisner (1993), p. 19; Smith (1992), p. 44]

Figura 9. Naturaleza del peligro
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C. Adopcion de estrategias

Existe una cantidad considerable de bibliografia sobre el comporta-
miento de individuos, familias y comunidades como respuesta frente a
las catastrofes. Las primeras investigaciones sobre desastres naturales
realizadas en los Estados Unidos evaluaban las elecciones individuales,
por lo comin de acuerdo al paradigma behavioristico previamente men-
cionado.® La eleccién mds adecuada dentro de una gama de opciones se
tomd a partir de valoraciones de adopcién de estrategias efectuadas en
paises en desarrollo y relacionadas sobre todo con la lucha contra el
hambre. Otras teorfas trataron de situar al individuo dentro de un contex-
to mas amplio de ecologia politica.®® No obstante, la toma individual de
decisiones sigue siendo un punto critico, especialmente en el caso de ca-
tastrofes y crisis.

Las posibilidades de adopcién de estrategias son muy variadas. Uno
de los puntos problematicos es la elecciéon de un método que refleje acti-
vidades concretas (por ejemplo la venta de joyas) o estrategias funciona-
les (como la disposicién de bienes). Burton et al.®’ distinguieron entre
ajustes y adaptacion. La adaptacion cultural se basa en el uso a largo pla-
zo de los recursos naturales, como el pastoreo némada en los ecosistemas
semidridos. Los ajustes realizados en un marco temporal més breve pue-
den ser bien accidentales (por ejemplo las mejoras realizadas en el siste-
ma de comunicaciones para adoptar mejores sistemas de prevencién) o
bien intencionados (las diversas respuestas frente a la amenaza de sequia
o inundacidn).

El nimero de instituciones implicadas en la adopcion de estrategias
varfa desde el nivel individual hasta el sistema planetario global. En el
contexto de la seguridad alimentaria, por ejemplo, los individuos esco-
gen los alimentos que consumen, los hogares realizan los cultivos y los
reparten entre sus miembros, y los estados importan y exportan alimen-
tos, ademds de repartir ayuda alimentaria.®8

Muchos mecanismos de adopcidn de estrategias son especificos del
tipo de peligro o del origen de la amenaza, y no es infrecuente que cier-
tas estrategias recomendadas entren en conflicto con otro tipo de medi-
das de seguridad. A los habitantes de las costas de Bangladesh, por
ejemplo, se les advierte que deben alojarse en refugios comunitarios en

65 Ver Burton et al. (1993).

6 Ver Blaikie et al. (1994); Palm (1990); Watts (1983).
7 Burton et al. (1993).

68 Kates et al. (1988).
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caso de peligro de tifén, pese a que al abandonar sus hogares aumenta
el riesgo de que se produzcan robos, en especial de herramientas esen-
ciales para la reparacion de los desperfectos ocasionados por las inun-
daciones.

La mayor parte de la bibliografia que trata sobre el hambre define
la secuencia temporal de estrategias a adoptar a medida que se intensi-
fica una crisis. La matriz de vulnerabilidad del FEWS (Cuadro 2) rela-
ciona objetivos especificos con niveles de vulnerabilidad e intervencio-
nes aconsejables. Corbett® propuso una jerarquia de desprendimiento
de bienes:

Fase 1: Mecanismos de seguridad
cambios en pricticas de cultivo y plantacién
venta de bienes superfluos
reduccién del nivel habitual de consumo
recoleccién de alimentos silvestres
cesiones y préstamos entre familias
aumento de la produccién de pequefios bienes de consumo
emigracién en bisqueda de empleo
venta de posesiones (por ejemplo joyas)

Fase 2: Disposicion de bienes productivos
venta de ganado (por ejemplo bueyes)
venta de aperos agricolas
venta de terrenos hipotecados
solicitud de créditos a comerciantes y prestamistas
reduccién del nivel habitual de consumo

Fase 3: Indigencia
Emigracién obligada

Muchos investigadores han llegado a la conclusién de que las estra-
tegias a nivel individual y familiar son complejas y dificiles de predecir
con detalle.” Hay casos en que las personas estdn dispuestas a privarse
de alimentos con el fin de proteger sus medios de produccién y asegurar
que sus hijos tengan la alimentacion suficiente. En otras sociedades son
los hombres los que se alimentan antes, mientras que las mujeres y los
nifios son rutinariamente desprovistos de comida. Es probable, por tanto,
que los mecanismos adoptados por cada sociedad sean muy diferentes y
sufran alteraciones a lo largo del tiempo.

8 Corbett (1988), p. 1107.
70 Lambert et al. (1991).
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D. Metodologias de valoracion de riesgos

Una valoracién cuantitativa fiable de riesgos resulta fundamental
en las tareas de prevencion de catdstrofes y gestion de recursos. El
punto de vista econémico habitual relaciona la probabilidad de peligro
con la eventualidad de sufrir pérdidas y la evaluacién de riesgos (Fi-
gura 10). El primer cuadro muestra la probabilidad de que se produz-
can hechos extremos de diversa gravedad relacionando la magnitud es-
perada con las pérdidas ocasionadas, teniendo frecuentemente como
base los datos histdricos. Los factores integrantes del proceso pueden
ser de indole muy diversa, desde los dafios a edificaciones, vehiculos e
infraestructuras, hasta la pérdida de bienes personales, la mortalidad y
las enfermedades. Las pérdidas se suelen reflejar en términos econd-
micos y de poblacion afectada. No es habitual, aunque si es posible,
adscribir valor econdémico a la pérdida de vidas humanas o a los costes
ocasionados por los heridos o enfermos. Cada relaciéon de pérdidas de
este tipo puede estar vinculada a modos particulares de edificacion o a
poblaciones en situacidon de riesgo. Los andlisis de riesgo de seismos,
por ejemplo, diferencian entre edificaciones nuevas y viejas,’”! mien-
tras que los ciclones afectan de modo desigual a los diversos grupos
socioeconémicos.”?

El dltimo cuadro muestra los posibles dafios anuales previstos to-
mando como base las dos primeras comparaciones. Un escaso nivel de
dafios causados por fendémenos de tipo recurrente no instard con toda
probabilidad a la toma inmediata de medidas especificas diversas del es-
tablecimiento de un seguro. Por el contrario, hechos extraordinarios que
causan graves pérdidas ocasionales, pero costes anuales bajos, pueden
ser afrontados gracias a la adopcién de estrategias contra catdstrofes.
Uno de estos ejemplos seria el de un terremoto poco habitual o la caida
de un gran meteorito. Entre estos dos tipos de hechos se despliega una
gran variedad de peligros cuya atenuacién, preparaciéon y reaccién de
emergencia si pueden ser planificadas en su totalidad. Los legisladores
deberian establecer normativas de disefio y de regularizacién basadas en
los peligros y pérdidas previstos. En los Estados Unidos, por ejemplo, se
han tenido en consideracion los datos sobre peligro de inundacién secu-
lar (1 %) y cada 25 afios (4 %) para definir niveles de riesgo de inunda-
cidn, restriccion en el uso de tierras y establecimiento de normativas so-
bre construccién de edificios.

71 Normile (1995).
72 Chowdhury (1994).
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MAGNITUD Y FRECUENCIA DE UN PELIGRO
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Figura 10. Célculo econémico de pérdidas por catéstrofe
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Este enfoque depende de los datos histéricos y estd sujeto por tanto a
numerosos errores. Como se sefiald en el capitulo 2, el cdlculo de la fre-
cuencia y magnitud de sucesos extraordinarios se encuentra muy limita-
do por la falta de datos suficientes sobre acontecimientos del pasado. Es
necesario reconstruir condiciones no registradas sistematicamente a par-
tir de relatos de catéstrofes y estudios experimentales, estableciendo con-
clusiones tedricas posiblemente sujetas a error. Es interesante destacar
que los recientes terremotos sufridos en California y Japén han servido
para poner de manifiesto las deficiencias de muchas teorias, asumidas
por los ingenieros como ciertas durante casi una década, al haberse com-
probado que los resultados experimentales no coincidian con la extrapo-
laci6n realizada al peligro real.”

Una técnica que podria ser de utilidad es calcular la pérdida médxima
probable, es decir, la mayor cantidad de pérdidas que pueden razonable-
mente esperarse de la combinacién existente entre varios sucesos peli-
grosos, la vulnerabilidad social y el riesgo econémico. Las compaiiias
aseguradoras emplean esta técnica para evaluar sus riesgos y el nivel
econdémico de las cuotas que desean percibir, pero los servicios de emer-
gencia pueden también recurrir a este tipo de cdlculo con el fin de exami-
nar su capacidad de respuesta. El planteamiento de pérdida maxima pro-
bable suele servir de complemento a los datos histéricos facilitados por
los expertos, recurriendo a casos catastroficos del pasado como ejemplos
a emplear en contextos diferentes. Uno de estos casos seria el estudio de
la sequia de los afios 30 en las grandes llanuras norteamericanas como
ejemplo para los afios 80,7* asi como las cada vez mas frecuentes e inten-
sas tormentas invernales en Europa como un supuesto andlogo del cam-
bio climético.”

La tarea mds compleja consiste en incluir la vulnerabilidad social en
las valoraciones oficiales de riesgo. Existe muy poca experiencia en el
andlisis integral de datos de causalidad y efecto que incorporen la dimen-
sién behavioristica de la vulnerabilidad y evaliden las pérdidas de acuer-
do a los midltiples criterios de coste econémico, mortalidad, enfermedad,
impacto, cambio econdmico y alteraciones en el tejido social y politico.

Asimismo existen escasos estudios que integren evaluaciéon de ries-
gos con todos los tipos de peligros posibles en un lugar concreto. El estu-
dio pionero de Hewitt y Burton’® hacia referencia a un caso especifico y

<

3 Normile (1995).

4 Riebsame (1990).

75 Munich Reinsurance (1991).
76 Hewitt/Burton (1971).

<
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empleaba su propia metodologia. Al contrario que los numerosos estu-
dios existentes sobre peligro (diversos de los de vulnerabilidad y riesgo)
ain no se han realizado los andlisis de riesgo cuantitativo suficientes
como para servir de referencia en las estrategias de planificacién comu-
nitaria o nacional, sobre todo para combinaciones de peligros naturales,
complejos y tecnoldgicos.

El objetivo de la valoracién de riesgos es facilitar la implantacién de
estrategias eficaces de reaccién, aunque la utilidad de estos estudios
cuantitativos de prevencién de catdstrofes se ve a menudo limitada por
diferencias de percepcién y valoracion de riesgos por parte de los impli-
cados. La eleccién de zonas donde realizar inversiones para la reduccion
de catdstrofes, por ejemplo, puede ser muy diferente segtin los grupos so-
ciales. La opinidn publica suele preferir una ayuda frente a catéstrofes
basada mas en valores compasivos que en la implantacién de seguros con
tarifas elevadas; los gestores de recursos prefieren una atenuacién que li-
mite el riesgo de sufrir pérdidas elevadas; el sector de seguros necesita
que los riesgos sean controlables para lograr un equilibrio entre labores
de atenuacién y pérdidas econdmicas. Como en el caso de la definicion
de catdstrofe, no existe una respuesta definitiva que establezca un nivel
aceptable de riesgo.
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Capitulo 5

Reduccidon de la vulnerabilidad

A. Planificacion de peligros y de vulnerabilidad

En este capitulo se tratan algunas de las numerosas posibilidades de
planificacién para la reduccién de catdstrofes. Cuny’’ diferencia tres for-
mas de planificacién previa: prevencion de catdstrofes, atenuacion de
catdstrofes y preparacion frente a catdstrofes. Mientras que la preven-
cion de catdstrofes estd encaminada a la eliminacién o reduccién de las
consecuencias directas de un peligro (como es el caso de la construccién
de presas para la prevencion de inundaciones), la atenuacion de catdstro-
fes contempla las medidas para la reduccién de los efectos destructivos y
perjudiciales de un peligro para asi disminuir la magnitud de la catdstro-
fe. El objetivo principal de las medidas de atenuacidn es el de reducir la
vulnerabilidad recurriendo a la planificacién y al estudio del uso que se
da a los terrenos, la plantacién de cultivos menos susceptibles de verse
afectados por catédstrofes y la creacién de normativas de construccién.
También es necesario diversificar las estrategias econdmicas de produc-
cién, dar a las clases mds desfavorecidas la oportunidad de mejorar sus
condiciones de vida e implantar seguros. La preparacion frente a catds-
trofes trata de elaborar planes de respuesta para casos de emergencia ca-
tastréfica.

La prevencion de catéstrofes suele ser muy costosa y no siempre pro-
porciona los resultados esperados. Las medidas de atenuacion de catés-
trofes, por el contrario, son generalmente las mas beneficiosas en rela-
cién a su coste, ya que pueden ser integradas en las actividades sociales

77 Cuny (1983), pp. 204 y sgtes.
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cotidianas. Pese a todo, se trata siempre de procesos complejos que no
deben ser considerados simplemente desde el punto de vista de las catds-
trofes. Debido a los fuertes lazos de unién entre atenuacién y desarrollo
estas medidas resultan de dificil implantacién, sobre todo en los paises
del Tercer Mundo. Las normativas de planificacién urbana y de construc-
cién, por ejemplo, casi nunca son obedecidas en las barriadas de chabo-
las situadas en zonas peligrosas y aparecidas como consecuencia de la
incapacidad de los gobiernos para facilitar alternativas viables.

«Es necesario progresar hacia niveles mds elevados de desarrollo
con el fin de atenuar el peligro de catdstrofe, aunque la atenuacion es a
su vez necesaria para lograr el desarrollo».”

El afianzamiento de las estrategias comunitarias de prevencion debe-
ria incluir o ser acompafiado por medidas técnicas de reduccién de vul-
nerabilidad. Una de estas medidas consiste en crear mapas de las zonas
de riesgo que indiquen la relacién existente entre un determinado peligro
y su entorno, asi como las probabilidades de que se produzca un aconte-
cimiento.” La elaboracién de un mapa de riesgos requiere el conoci-
miento de ciertas técnicas y la integracién de varias disciplinas cientifi-
cas, siendo tarea de la que suelen encargarse los gobiernos centrales y las
instituciones internacionales. El conocimiento de las zonas geogrificas,
las comunidades, las estructuras fisicas y los sectores econémicos de ma-
yor vulnerabilidad facilita la elaboracidn, seleccién e implantacién de las
estrategias de prevencion. Esta labor es responsabilidad de la ingenieria
de planificacién, mientras que la selecciéon e implantacion de estrategias
corresponde a decisiones de indole politica. Entre los ejemplos de plani-
ficacién de sequias y hambrunas estarian el modelo de simulacion de
riesgos de la Fundacion Salvar a los Nifios, que permite al investigador
analizar las consecuencias de los diversos cambios en la produccién y de
la intervencién externa sobre los presupuestos alimentarios, las estrate-
gias de intervencién y el hambre.

Al igual que en la planificacién posterior a las catdstrofes, también es
aconsejable tener en cuenta en lo posible a la poblacidn local para la elec-
cién de las medidas de atenuacién y para la identificacion de las zonas de
alto riesgo. La memoria histérica colectiva puede proporcionar parame-
tros sobre catéstrofes que sirven de guia préctica para el célculo del nivel
de riesgo al que se enfrenta un grupo frente a ciertos fenémenos.

7 Cuny (1983), p. 207.
79 Cuny (1983), pp. 208 y ss.
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B. Desarrollo y atenuacion

Los estudios internacionales de ayuda a catdstrofes demuestran que
una gestion eficaz y duradera no se puede lograr solamente con medidas
de ayuda urgente. Con el tiempo se estdn llegando a considerar cada vez
mdas importantes las tareas de prevencion y de preparacién a largo plazo,
de vital relevancia sobre todo en paises del Tercer Mundo, donde las li-
neas que diferencia la ayuda humanitaria de la ayuda para el desarrollo
tienden a ser mds difusas. Las estrategias eficaces de atenuacién y prepa-
racién se centran en la reduccién del grado de vulnerabilidad de ciertos
grupos de poblacién. Tal como se afirmé en el capitulo 3, la vulnerabili-
dad estd condicionada sobre todo por las circunstancias sociales, econd-
micas y politicas. La pobreza y la marginacién son responsables en gran
medida del grado de vulnerabilidad de las personas, tanto en lo que se re-
fiere a la pérdida de vidas humanas, de bienes o al deterioro de las condi-
ciones sanitarias. Las estrategias de prevencion de catédstrofes deben inci-
dir por tanto en las causas estructurales de la pobreza y del subdesarrollo,
considerar la distribucidn de los ingresos y la riqueza, y no quedar redu-
cidas a meras respuestas tecnolégicas. Mientras que las clases mds altas
suelen, por lo general, ser capaces de eludir las catdstrofes, o al menos de
recuperarse con mayor facilidad tras los efectos de un suceso extremo,
esos mismos hechos provocan resultados desastrosos entre los méas po-
bres y vulnerables, como revela la comparacién entre una familia rica y
otra pobre tras un ciclén tropical en Andhra Pradesh.8°

Aunque la pobreza y la vulnerabilidad estdn muy relacionadas entre
s, no es correcto considerar ambos términos como paralelos.8! La mejora
en las condiciones econémicas de un grupo social no conduce de modo
sistematico a la adopcion de medidas apropiadas reductoras de su capaci-
dad vulnerable. Ejemplos negativos de esta realidad serian la inversion
en viviendas de prestigio en vez de en hogares mas seguros, o la adquisi-
cién de alcohol en lugar de alimentos para la familia.

Uno de los puntos débiles de la ayuda humanitaria en el pasado era la
infravaloracién de las capacidades de las victimas y de los grupos vulne-
rables. Los recursos visibles mas mensurables son de facil distincidn,
mientras que las estrategias rdpidas y adaptables de las victimas, dificiles
de observar a simple vista, solian ser obviadas por los programas de ayu-
da de los grandes organismos humanitarios. Pese a la extendida creencia
de que las personas reaccionan con panico y conductas egoistas tras las

80 Blaikie et al. (1994), pp. 47 y sgtes.
81 Chambers (1989).
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catdstrofes, las investigaciones han demostrado que lo que se da es preci-
samente lo contrario,?? regla también aplicable a las medidas de preven-
cién de catdstrofes. Existe una gran variedad de estrategias que emplean
los diversos recursos de formas muy distintas. En muchas ocasiones los
grupos marginales de poblacién intentan potenciar mas la subsistencia y
la seguridad que los ingresos, estrategia que debe ser interpretada mas
como una reaccién de gran racionalidad que como un comportamiento
irracional (o tradicional). En condiciones de inseguridad, por ejemplo, es
mads necesario diversificar la produccién que especializarla, con el fin de
asegurar la produccién de alimentos de subsistencia mds que las cose-
chas de facil venta, asi como la produccién para el mercado doméstico
mds que para el internacional, o las inversiones en estructuras sociales
mas la potenciacién del ahorro.

Las medidas de prevencién a largo plazo deben basarse en este tipo
de pardmetros y estrategias, apoyando la cooperacién comunitaria y las
actividades colectivas de superacién de catdstrofes. Los proyectos pro-
movidos por las distintas organizaciones internacionales de ayuda huma-
nitaria se encuentran por lo general escasamente coordinados, suelen to-
mar decisiones equivocadas y sus intervenciones casi nunca van seguidas
por estrategias a largo plazo. Cuando el interés publico y los donativos se
reducen, las organizaciones de socorro tienden a disminuir o dar por con-
cluida la asistencia a una catastrofe, independientemente de la capacidad
vulnerable existente todavia entre la poblacién local.?? Este tipo de medi-
das de ayuda no consiguen reducir la vulnerabilidad de las personas es-
pecialmente afectadas por los hechos catastréficos.

Tomando como punto de partida sus observaciones en Tanzania,
Geier®* sugiri6 algunas pautas para la implantacién de medidas de segu-
ridad alimentaria que precisarfan de ajustes en relacion a los siguientes
factores:

—«Frente al sesgo machista»: potenciacién de la situacién econémi-
ca y social de la mujer, reduciendo su cantidad de trabajo y reali-
zando cambios en la divisidn sexual de tareas.

—«Frente al sesgo econdémico»: estabilizacién de la economia de
subsistencia y afianzamiento de la seguridad en la posesion de las
tierras.

—«Frente al sesgo de precios»: mejora de los servicios agricolas y
aumento de la productividad.

82 Quarantelli (1978); Aptekar (1994).
83 Ver el ejemplo del terremoto peruano de 1970 en Blaikie et al. (1994), capitulo 9.
84 Geier (1995).
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Estas pautas para la estabilizacién de las medidas de seguridad ali-
mentaria son también de utilidad para la atenuacién de catdstrofes y para
la reduccién de estructuras vulnerables.

Tras estudiar varios programas de ayuda llevados a cabo tras diversas
catdstrofes, Blaikie et al.®> formularon doce principios bésicos que debe-
rian ser tenidos en cuenta a la hora de planificar y poner en practica pro-
gramas de rehabilitacién y recuperacién. Debido a su importancia genéri-
ca los resumimos a continuacion:

1.

Reconocimiento e integracién de las capacidades de los supervi-
vientes y de los estamentos locales para la superaciéon de catés-
trofes. Los recursos fundamentales disponibles en cualquier pro-
ceso de ayuda se deben basar en la motivacién popular y en el
esfuerzo colectivo de los supervivientes. La asistencia externa
deberia quedar reducida a tareas que no puedan ser acometidas
por los supervivientes, que deben siempre ser considerados como
parte de la solucién del problema.

Evitar la asistencia arbitraria. La finalidad y la calidad de la ayu-
da humanitaria deberian estar fundadas mds en la valoracion de
necesidades que en estrategias politicas o intereses de los medios
de comunicacion.

. Desconfiar de las explotaciones comerciales. Las empresas co-

merciales nacionales e internacionales, trabajando a menudo en
colaboracidén interesada con las entidades humanitarias, pueden
ejercer presiones sobre las comunidades locales e incluso sobre
los gobiernos, dando como resultado la toma de decisiones inuti-
les o culturalmente inapropiadas para regenerar las economias
locales afectadas.

Evitar la dependencia de las ayudas. La ayuda humanitaria puede
crear dependencia y expectativas irreales a largo plazo, obstacu-
lizando probablemente futuras ayudas para el desarrollo. La po-
blacién debe estar capacitada para tomar decisiones fundamenta-
les sobre su bienestar futuro, asi como involucrarse activamente
en cada fase de su propia recuperacion sin presiones paternalis-
tas dominadoras o interferencias de los grupos de ayuda.

. Descentralizacién en lo posible de la toma de decisiones. Tras

una catdstrofe de importancia, la toma de decisiones tiende a
convertirse en un proceso centralizado que puede resultar contra-
producente. No se deberia prescindir de los gobiernos locales,

85 Blaikie et al. (1994), pp. 204 y ss.
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10.

11.

12.

68

sino apoyar sus responsabilidades y competencias. Las decisio-
nes descentralizadas suelen resultar normalmente mis adecuadas
a las condiciones locales y de mds sencilla realizacién que las
decisiones centralizadas.

Reconocimiento de las catdstrofes como hechos politicos. Las
principales catdstrofes son, inevitablemente, sucesos de gran im-
portancia politica tanto a nivel local como nacional e interna-
cional. Por lo tanto suelen ser utilizadas frecuentemente para la
obtencién de beneficios politicos a corto plazo que pueden entrar
en conflicto con las ayudas basadas en criterios humanitarios o
de desarrollo.

Conocimiento de las condiciones previas a la catdstrofe. Las ac-
tividades de recuperacién tras una catastrofe suelen estar condi-
cionadas por limitaciones previas tanto a nivel econémico, como
de infraestructuras, del sistema politico, etc.

. Equilibrio entre reformas y conservacién. Cada catéstrofe es una

oportunidad de emprender reformas de las estructuras y de los
mecanismos existentes. Por un lado existe el deseo de efectuar
cambios, sobre todo para evitar nuevos desastres, aunque las con-
diciones previas a la catdstrofe pueden ser idealizadas por parte
de las victimas, impidiendo que las autoridades se vean obligadas
a enfrentarse a los desequilibrios que existian en el pasado.

Evitar injusticias en la reconstruccién. Tanto la ayuda como la
reconstrucciéon pueden agravar las divisiones y los pardmetros
sociales de desigualdad, llegando incluso a reforzar el nivel y al-
cance de vulnerabilidad anterior.

La responsabilidad es la clave fundamental. La condicién para el
éxito o el fracaso de las tareas de recuperacion reside en el grado
en el que los grupos de ayuda se responsabilicen de los afectados
que se benefician de sus servicios.

El traslado es la medida mds negativa. Los planes de traslado
de poblaciones enteras tras una catdstrofe casi nunca tienen en
cuenta los derechos inalienables de los propietarios de la tierra,
tienden a quebrantar el entorno comunitario y provocan trastor-
nos sociales y discordia precisamente cuando los supervivien-
tes mds necesitan de ayuda para emprender las tareas de recu-
peracion.

Aprovechar al médximo el periodo transitorio entre la fase de
ayuda y la de desarrollo. La ayuda suele crear dependencia, por
lo que es de vital importancia que, apenas finalizadas las tareas
de emergencia, las actuaciones se enfoquen desde el punto de
vista del desarrollo.

© Universidad de Deusto - ISBN 978-84-9830-896-9



Todos estos principios tienen en comin la necesidad de fortalecer a
los mas débiles, de confiar en el potencial y en los recursos de las victi-
mas y de respetar a las instituciones locales y a los individuos. Al ser el
objetivo fundamental la creacidn de estructuras solidas, puede ser nece-
sario facilitar el restablecimiento de industrias locales tales como la
construccién, la creacidén de nuevas instituciones y el cambio de las es-
tructuras injustas de propiedad.

Los Programas Integrados de Seguridad Alimentaria (IFSP) son un
ejemplo de estrategia de atenuacién a largo plazo encaminada a reducir
la vulnerabilidad de las capas sociales mds pobres, especialmente en zo-
nas rurales aunque también en barrios urbanos marginales (ver el Cua-
dro 3). Los grupos de personas a quienes van dirigidos estos programas
carecen de los recursos adecuados o han perdido sus bienes y no cuen-
tan con la posibilidad de asegurarse por si mismos sus necesidades basi-
cas alimentarias. Los Programas Integrados de Seguridad Alimentaria
intentan rehabilitar, proteger o reimplantar recursos destruidos o dafia-
dos. La GTZ, por ejemplo, recurre a una estrategia paralela que, por un
lado, cubre déficits alimentarios urgentes gracias a medidas encamina-
das al reparto de alimentos a corto plazo, mientras que a la vez vincula
la concesion de alimentos por trabajo con las labores de asesoria, prepa-
racion para la autoayuda y diversas tareas de apoyo que tienen como fin
la reestructuraciéon de ciclos econémicos de autosuficiencia a medio y
largo plazo.8¢

Cuadro 3. Programa de Seguridad Alimentaria Integrada en Flores, Indonesia

El Programa de Seguridad Alimentaria Integrada respaldado por la Agen-
cia Alemana de Cooperacién Técnica en Flores, al este de Indonesia,®” pre-
tendia obtener los siguientes resultados: «mejorar la situacion alimentaria y
sanitaria en la zona del proyecto» y «aumentar los ingresos monetarios de
la poblacion». Las investigaciones sobre nutricion revelaron que el 50 % de
los nifios de la zona, y en algunos pueblos hasta el 80 %, carecian de la ali-
mentacion suficiente o sufrian malnutricién. El abastecimiento de aguas era
un problema grave durante la estacién seca mientras que la agricultura y los
bosques, base de la supervivencia, estaban seriamente amenazados por la de-
forestacion y la erosion. Las condiciones de vida, en conclusion, habian su-
frido un empeoramiento progresivo en las décadas precedentes.

8 Ver GTZ (1993).
87 GTZ (1993).
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El grupo estudiado en el proyecto particip6 desde un primer momento en
el proceso de planificacion, que se llevé a cabo por medio de talleres de par-
ticipacidn tanto a nivel de aldea como a escala mas reducida. En estos talle-
res los representantes de los distintos grupos locales, ayudados por un mode-
rador, hicieron una lista de los principales problemas que debian afrontar,
identificaron los recursos humanos y materiales existentes y debatieron sobre
la forma mds adecuada de alcanzar una solucién. Al dar por terminados los
talleres la gente era mds consciente de la situacién y valorizaba su propio po-
tencial, gracias a lo cual se pudo elaborar una estrategia de superacion de los
problemas més graves. Este proceso de concienciacién fue esencial para con-
seguir motivar a los participantes para la puesta en practica de las medidas
adoptadas. Su cumplimiento fue apoyado por colaboradores locales, que reci-
bieron formacidén sobre desarrollo comunitario y sirvieron de lazo de unién
entre la oficina base del proyecto y las aldeas desperdigadas por la regién.
Sus conocimientos socioculturales fueron de gran valor para el éxito del pro-
yecto, proporcionando un punto inicial de apoyo y fortaleciendo los vinculos
administrativos propios de las comunidades y su competencia organizativa,
haciendo innecesarias ulteriores intervenciones administrativas.

Algunas de las actividades llevadas a cabo fueron las siguientes: La pobla-
cién local colabor6 en la construccién de terrazas cultivables y de carreteras,
construidas en base a métodos tradicionales de cooperacién llamados supu
uma. Pese a que la motivacién era muy alta, cuatro meses tras la cosecha el
proyecto se vio en la obligacidn de proporcionar raciones extra de comida de-
bido a la carencia generalizada de reservas almacenadas que permitieran a la
poblacion lograr los objetivos previstos sin ayuda externa. Introduciendo nue-
vas variedades de frutas y verduras, asi como cabras de mas calidad, se logrd
una mayor diversificacién de la produccién y, consiguientemente, una dieta
diaria m4s diversificada. Se cred un sistema de tuberias y dep6sitos de agua y
se construyeron aseos con el fin de mejorar la situacién sanitaria. El proyecto
simplemente facilité materiales tales como cemento y realiz los célculos de
planificacion. A los grupos de mujeres se les facilitaron materiales de trabajo
tales como tintes y ayuda para la comercializacién de sus tejidos y demads la-
bores de artesania. Se establecieron cooperativas de produccién.

El éxito del proyecto es el resultado de la puesta en practica de determinadas
reglas, entre las que destacan la planificacion y la ejecucion participativa, el did-
logo permanente con los participantes, la colaboracién de los lideres locales, la
transparencia en la toma de decisiones, el enfoque multisectorial, la confianza
en el potencial y los recursos locales, asi como la reduccién de la participacion
de expertos o tecnologias externas al minimo posible. No obstante, no resulté
facil repetir este éxito reproduciendo la misma estrategia en otras zonas. Mien-
tras que en Flores el proyecto se vio apoyado por una entidad sociocultural mas
o menos homogénea, en la zona de Lombok la heterogeneidad de la poblacién y
una situacion social mds problemdtica y compleja demostraron que existen de-
terminadas circunstancias o caracteristicas socioculturales y socioecondmicas
que pueden bien impedir o bien facilitar la implementacién de estrategias.
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C. Preparacion y alerta temprana

El método mds comin de planificacién previa a las catdstrofes es la
preparacion, concepto que abarca desde la advertencia previa a los pla-
nes de evacuacion, la acumulacién de viveres, los sistemas de emergen-
cia, la formacion para tareas de rescate y de primeros auxilios, etc. Las
medidas de preparacion frente a catdstrofes son en el mejor de los casos
medidas provisionales eficaces solamente a corto plazo. No obstante,
pueden contribuir a salvar vidas, ayudando a aminorar el grado de sufri-
miento y a reducir la fase de recuperacion.

Uno de los puntos mds importantes a tener en cuenta a la hora de
establecer planes de alerta temprana es lograr tener un perfecto cono-
cimiento de la naturaleza del peligro a afrontar (Cuadro 2). Suele pre-
sentar muchas dificultades la advertencia de situaciones de peligro
poco habituales, dificiles de pronosticar, con escaso margen de ma-
niobra y, pese a ello, con consecuencias de extrema gravedad. Los terre-
motos y volcanes quedarian incluidos entre este tipo de peligros. So-
lamente cuando las pérdidas potenciales y el riesgo de incidencia son
muy altos, como ocurre en Japén y California (en contraposicién al
noreste de los Estados Unidos, por ejemplo), es posible justificar la
preparacion, el control y las tareas de alerta. En el otro extremo, su-
cesos de cardcter no inmediato, como las sequias, son ficilmente con-
trolables y cada vez mds previsibles. Entre estos dos extremos, peli-
gros tales como las inundaciones o las tormentas violentas, que
permiten margenes suficientes de maniobra de horas a dias, son de fécil
advertencia si la comunidad afectada se encuentra adecuadamente pre-
parada.

La posibilidad de pronosticar un gran nimero de peligros estd au-
mentando con rapidez. En el caso concreto de los estudios sobre sucesos
asociados a las corrientes atmosféricas y ocednicas, entre las cuales la
Oscilacién Sur de El Nifio es la mds conocida,®® se han llegado a pronos-
ticar para la préxima década cambios draméticos relacionados con sequias,
inundaciones y ciclones. Este tipo de predicciones tiende a ser de cardc-
ter muy general, como por ejemplo «la probabilidad de que se produz-
can sequias mds elevadas de lo normal en la region oeste de Africa du-
rante el proximo periodo de cultivos.» Aunque estd previsto alcanzar
mayores cuotas de especificidad geografica, para muchos de estos peli-
gros las previsiones se realizan todavia a escala regional mas que con re-
ferencia a dreas concretas.

88 Diaz/Markgraf (1992).
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Una mayor capacidad de prondstico a nivel regional llegaria a ser de
vital importancia y posibilitaria el establecimiento de redes de control,
servicios de emergencia y planes de atenuacién. Si las fases de sequia
en Africa, por ejemplo, fuesen previsibles con una anterioridad de mas
de un afio, seria posible presupuestar ayudas alimentarias extraordina-
rias. La capacidad vulnerable puede ser analizada y controlada, facili-
tando la posibilidad de anticipar intervenciones que incluyan el aprovi-
sionamiento de viveres, los planes de pago por trabajo y la atencién
sanitaria.

La alerta temprana suele ser de por si incapaz de disminuir el impac-
to de las catdstrofes, ya que el punto crucial se basa en la preparacion.
Donald Wilhite, director del Centro de Informacion Internacional sobre
Sequias, establecid un procedimiento para la planificacién en sequias
que consta de diez fases. Aunque estd dirigido especificamente a casos
de sequia, el esquema general es apropiado para la gran mayoria de casos
de planificacién de catédstrofes:?°

1. Creacion de un grupo especializado y coordinado o fuerza de
apoyo que afiance los vinculos existentes entre las diversas orga-
nizaciones, asi como la participacién de todos los grupos socia-
les afectados por la sequia.

2. Establecimiento de objetivos y medidas de planificacion de se-
quias a nivel federal, regional y estatal.

3. Delimitacién y resolucién de los conflictos surgidos entre los
sectores medioambientales y econdmicos, asi como entre los
usuarios de las aguas.

4. Elaboracién de un inventario de condicionantes naturales, bio-
l6gicos, institucionales, econémicos, legales y de recursos hu-
manos.

5. Elaboracién del plan de sequia.

6. Identificacién de las carencias del estudio y de las lagunas infor-
mativas.

7. Localizacién de problemas tecnoldgicos y cientificos pendientes
con anterioridad a la implementacidén del plan.

8. Ejecucidn del plan de sequia.

9. Creacién de programas de educacién y formacién para aumentar
la concienciacién social frente a las sequias, el ahorro en el con-
sumo de agua y la conservacién del medio ambiente.

10. Examen del proceso de ejecucién del plan.

89 Ver Magalhaes (1990) en referencia a Brasil.
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D. Ayuda internacional y desarrollo

Tras analizar méds de 40 programas y proyectos de ayuda interna-
cional y planificacion para el desarrollo con el fin de extraer las «leccio-
nes aprendidas» y formular lineas estratégicas generales de actuacién,”
se establecieron las siguientes conclusiones:

1. Es preferible no hacer nada a hacer algo negativo. Las organiza-
ciones no deberian intervenir en ninguna catistrofe a menos que
sea para apoyar las competencias locales.

2. No existen proyectos de ayuda neutrales en lo relacionado con el
desarrollo, o bien lo apoyan o lo imposibilitan.

3. Las ayudas forman siempre parte del entorno politico, son in-
fluenciadas por €l y, a su vez, lo condicionan. En consecuencia, la
ayuda para el desarrollo jamds es apolitica o neutral.

4. Los organismos que forman parte del contexto politico interna-
cional pueden apoyar u obstaculizar las labores especificas de
desarrollo. Por lo tanto deberian considerar el grado en que sus
medidas de actuacidn afectan al grado de capacidad y de vulnera-
bilidad social, aceptando su responsabilidad en el fomento del
desarrollo en la misma medida que las demds organizaciones im-
plicadas.

5. Gran parte de la informacién que las organizaciones necesitan ya
se encuentra disponible o bien es de facil conocimiento por medio
de la poblacién local. La implicacién de los participantes en el
proyecto para la recopilacién y organizaciéon de datos puede ani-
mar a la poblacién local, aumentando su formacién y posibilida-
des de superar su propia situacion.

6. La necesidad de actuar con rapidez es un mito. El momento mds
apropiado de intervencion por parte de un organismo interna-
cional raramente o nunca es el momento inmediato tras la catds-
trofe. Las necesidades mds inmediatas de las victimas son facilita-
das por la poblacién, las organizaciones y las instituciones
gubernamentales locales.

7. Los proyectos duraderos enfocados tanto a la ayuda como al de-
sarrollo pueden, de hecho, desfavorecer la obtencién de los resul-
tados positivos pretendendidos si los participantes en los proyec-
tos se vuelven dependientes del asesoramiento, del liderazgo y/o
de los recursos externos.

90 Anderson/Woodrow (1989).
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8. Los refugiados siempre poseen capacidades especificas, habilida-
des que portan consigo, estructuras sociales que contindan in-
tactas, lideres atin respetados e «instintos de supervivencia» que
les motivan a seguir adelante. Las lecciones aprendidas tras la co-
laboracién con otros grupos afectados cuya estructura econdémica
ha sufrido grandes cambios pueden ser de aplicacién directa tam-
bién a las labores con los refugiados.

9. La formacién y la educacién son con toda probabilidad los me-
dios mads eficaces para alcanzar el desarrollo, y pueden ser aplica-
dos en casi todas las situaciones, independientemente del grado
de destruccidn existente.

Al tener en cuenta la iniciativa y la participacion local no hay que
dejar de lado los medios convencionales de recuperacién. Pese a todo,
deberia ser la comunidad afectada la que examine su propia capacidad de
recuperacion previa a la catdstrofe para asi identificar las nuevas estrate-
gias de desarrollo. Un grupo social puede reconocer cuiando las estructu-
ras previas de posesion de tierras o los programas de planificacién global
son los mds apropiados para afrontar las necesidades y las oportunidades
de recuperacién. Se puede, y se deberia, examinar el papel actual y po-
tencial que juegan las instituciones gubernamentales locales y las ONGs
de la propia comunidad a la hora de desempenar futuras labores de recu-
peraciodn, asi como la posibilidad de reorientar las estructuras existentes
para incorporar nuevas necesidades de recuperacién y la adopcidén de
nuevas estrategias tanto fiscales como politicas.’!

Cuny,”? por tltimo, identific6 varios defectos comunes en los progra-
mas de ayuda posterior a catdstrofes, similares en la mayoria de los casos
a los errores cometidos habitualmente en materia de ayuda al desarrollo:

Conceptualizacién pobre del proyecto.
. Programas realizados a menudo sin tener en cuenta las metas u
objetivos formales a conseguir.

3. Errores a la hora de establecer politicas que desarrollen las tareas
de planificacion.

4. La carencia de politicas deja al programa sin objetivos y criterios
de decisidn, y su falta impide la toma de decisiones.

5. Incapacidad a la hora de involucrar plenamente a la poblacién

local en los procesos de planificacion.

[Ny

91 Ver Berke et al. (1993), pp. 106y ss.
92 Cuny (1983), pp. 154 y ss.

74

© Universidad de Deusto - ISBN 978-84-9830-896-9



~N

10.
11.

12.

13.
14.
15.

16.

17.
18.

19.
20.
21.
22.
23.

. Incapacidad para examinar todas las posibles opciones.
. Seleccién de una tnica estrategia o enfoque en la solucién del

caso.

. Planificacion descompensada.
. Una planificacién equilibrada debe cumplir varios requisitos re-

lacionados con un conjunto de necesidades, como es el caso de
las oportunidades de trabajo y empleo, la formacidn, etc.

Campo de actuacién excesivo.

Errores de interpretacién de la relacién existente entre causas y
consecuencias.

Fallos tanto en la seleccién de un modelo de gestién que cumpla
los objetivos pretendidos como en la elaboracién del plan de ges-
tidn.

Equivocaciones presupuestarias del proyecto.

Implantacién de medidas técnicas inadecuadas.

Sobrecarga de las organizaciones locales con excesivo trabajo o
cuantiosos medios econdmicos.

Concentracién de la atencién en los resultados y no en el pro-
ceso.

Errores en el apoyo a los mecanismos locales existentes.

Fallos a la hora de concentrar los recursos en el drea donde la or-
ganizacién demuestra mayor grado de eficacia

Prolongacidn excesiva de las tareas de ayuda.

Escasa atencion a los recursos locales existentes.

Falta de prevencién de una eventual repeticidn de la catdstrofe.
Incapacidad de desarrollar las capacidades locales.

Establecer vinculos equivocados entre reduccién de vulnerabili-
dad y los planes y actividades habituales de desarrollo.
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Capitulo 6

Conclusion

Tras esta vision general de las catdstrofes y de su geografia llegamos
a las siguientes cuatro conclusiones:

—EI desarrollo conceptual abarca todos los aspectos de la investi-
gacién y de la gestion de catastrofes. Antes de alcanzar un con-
senso previo a la accién es imprescindible que exista comunica-
cién y se establezcan acuerdos sobre conceptos fundamentales
tales como la estructura del peligro, la vulnerabilidad y el riesgo,
asi como sobre las pautas de actuacién para la reduccién de ca-
tastrofes.

—Los peligros naturales son el resultado de una conjuncién de suce-
sos geofisicos y de la vulnerabilidad socioeconémica. Los peligros
geofisicos son parte integrante del empleo que se hace de los re-
cursos naturales, mientras que las interpretaciones de la vulnerabi-
lidad reflejan la ecologia politica del uso que se hace de los recur-
sos naturales.

—La reduccion de los costes que suponen una catdstrofe requiere la
realizacién de esfuerzos conjuntos para reducir la vulnerabilidad.
No existe remedio o ayuda de emergencia que pueda reemplazar la
implantacién de medidas s6lidas de desarrollo o el fortalecimiento
de las estructuras sociales, econdémicas y politicas de vulnerabili-
dad de las comunidades locales.

—La reduccién de la vulnerabilidad implica tanto la preparacion
como el control y las respuestas de emergencia mas adecuadas a la
situacién de la poblacidn afectada. Las mejoras técnicas en los sis-
temas de control y prediccién planetaria deben ser aprovechadas
para afianzar la seguridad de los mds vulnerables.
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Para concluir recurriremos al estudio de un caso concreto. Es proba-
ble que las campafias mas ambiciosas de reduccién de catdstrofes hayan
sido las realizadas en Australia.?? Pese a que este ejemplo se refiere a la
sequia en concreto, podria ser aplicable a casi todos los demds ejemplos
de catéstrofe. En las dltimas décadas los programas agricolas emprendi-
dos por el gobierno australiano s6lo habian conseguido perpetuar las
condiciones que agravaban el riesgo de sequia. En 1989 el Gobierno
Australiano creé una delegacion federal independiente con el propdsito
de revisar la medidas nacionales de ayuda frente a sequias, y ese mismo
afio el Ministro de Economia decidié eliminar los fondos federales de los
Acuerdos de Ayuda a Catastrofes Naturales destinados con ese fin. La
Delegacion para la Revision de la Normativa de Sequias estableci6 tres
puntos fundamentales:

—Las sequias son un elemento natural recurrente en el clima austra-
liano, asi como uno de los riesgos comerciales continuos de toda
empresa agricola.

—La ayuda financiera a los campesinos deberia ser concedida por el
Plan de Regulacion Rural, haciendo énfasis en la valoracién indivi-
dual de granjas y en el estableciendo de ayudas. Este objetivo ya se
estd consiguiendo gracias a la planificacion contra sequias, median-
te la implantacién de mejoras en las granjas y la constitucion de ca-
pitales, el suministro establecido de asistencia financiera cuando
las sequias lo hacen necesario y la donacién de fondos y ayuda
para la reubicacién de granjeros sin perspectivas a largo plazo.

—La gestion de la sequia serd llevada a cabo a través de otras medi-
das o proyectos federales, con el fin de garantizar a los granjeros
la adquisicién de informacién necesaria y de conocimientos para
alcanzar soluciones estratégicas de superacién segilin sus circuns-
tancias particulares.

Estas medidas, por tanto, consideran a la sequia como parte integran-
te de una climatologia de gran variabilidad mds que como una catéstrofe
en si misma. La politica gubernamental deberia estar dirigida a ayudar a
los campesinos a superar esta variabilidad climatoldgica por medio de
una gestion mds correcta de sus recursos:

—Estimular a los productores primarios y a otros segmentos econd-
micos de la Australia rural a adoptar medidas autosuficientes de
gestion frente a la variabilidad climdtica.

93 White (1992).
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—Facilitar la conservacion y la proteccién de la base agricola y de
los recursos del pais durante los periodos de mayor inestabilidad
climatolégica.

—Colaborar en la rdpida recuperaciéon de las industrias agricolas y
rurales hasta alcanzar niveles adecuados de produccién sostenible
a largo plazo.

El paso de la politica de ayuda federal a la de gestion rural hizo nece-
saria la creacién de nuevos métodos para afrontar el peligro de sequia:

—Los prondésticos fueron mejorados en base a la observacién de la es-
trecha relacién existente entre las sequias australianas y el fendme-
no de la ENSO. El Indice de Oscilacion Sur (medida de la ENSO)
primaveral, por ejemplo, predice la posibilidad de que se den llu-
vias bien cuantiosas o bien escasas en la region australiana de Ilu-
vias veraniegas.

—EIl control y la toma de decisiones relacionadas con la agricultu-
ra mejord en gran medida gracias al desarrollo de simuladores
de gestién rural, consultorias individuales para granjeros y el
acceso a los sistemas nacionales de informacién sobre climato-
logia, produccién y mercado. Los granjeros tienen actualmente a
su disposicién datos de prediccién meteoroldgica estacional,
que pueden emplear para calcular sus ingresos netos de produc-
cién y asi poder establecer modificaciones en, por ejemplo, la
plantacion de cultivos, el desherbaje, la fertilizacién y los pre-
cios del ganado.

—La asistencia financiera a granjeros incluye la concesién de in-
gresos uniformes durante varios afios por medio de bonos espe-
ciales.

—La ayuda estd vinculada a la atenuacién. Para los casos de granje-
ros en situacién econdémica precaria que cultiven tierras de alto
riesgo y sean incapaces o no deseen adoptar medidas de gestion de
riesgos, es posible conseguir importantes ayudas que faciliten su
reubicacién en otras zonas o el cambio de profesion.

Estas nuevas medidas del gobierno australiano contra la sequia no
tienen més que pocos afios de vida, y es necesario ain comprobar cémo
lograran superar con éxito los nuevos casos de reduccién de catdstrofes.
Sin embargo son un esfuerzo loable por establecer el cambio de crisis y
ayuda a planificacién y preparacion.

Tanto en la planificacién como en la concesién de ayuda humanita-
ria posterior a una catastrofe natural, o en las areas peligrosas, los pro-
fesionales deberian poseer conocimientos fundamentales sobre dindmi-
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ca de peligros, vulnerabilidad y riesgos. Cada tipo de catdstrofe natural
precisa de un método especifico de ayuda humanitaria y muchos pro-
gramas de ayuda ofrecen la oportunidad de prevenir riesgos futuros de
catastrofe. Mas alla de las catastrofes inmediatas y de la respuesta fren-
te a ellas, es probable que las tendencias futuras en relacién a los peli-
gros y la vulnerabilidad necesiten modelar las politicas de ayuda huma-
nitaria.
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