CAPITULO 7

LLas hambrunas y otras crisis

Vivimos en un mundo en el que estd muy extendido el problema del
hambre y la desnutricién y en el que son frecuentes las hambrunas.
A menudo se supone —aunque solo sea implicitamente— que ape-
nas podemos hacer nada para remediar estas desesperadas situacio-
nes. También se supone, con bastante frecuencia, que estos males
pueden empeorar, de hecho, a largo plazo, sobre todo si sigue cre-
ciendo la poblaciéon mundial. Las reacciones internacionales a estas
miserias del mundo actual suelen estar tenidas de un pesimismo ta-
cito. Esta impresion de que se carece de libertad para remediar el
hambre puede llevar por si sola al fatalismo y a no intentar seria-
mente resolver las miserias que observamos.

Existen pocas razones fundadas para sentirse pesimistas, y tam-
poco hay motivos convincentes para suponer que el hambre y las
privaciones son algo inmutable. La adopcion de medidas acertadas
puede erradicar los terribles problemas del hambre en el mundo
moderno. A juzgar por los andlisis econdmicos, politicos y sociales
recientes, creemos que es posible identificar las medidas que pueden
erradicar las hambrunas y reducir radicalmente la desnutricion cro-
nica. Lo que es importante en este momento es elaborar medidas y
programas basados en las lecciones extraidas de las investigaciones
analiticas y de los estudios empiricos.'

En este capitulo nos ocupamos especialmente de las hambrunas
y de otras «crisis» pasajeras, que pueden comprender o no la inani-
cién manifiesta, pero que entranan la aparicion repentina de graves
privaciones que afectan a un considerable sector de la poblacion (es
el caso, por ejemplo, de las crisis economicas recientes del Este y el
Sureste asiaticos). Debemos distinguir las hambrunas y este tipo de
crisis de los problemas del hambre y la pobreza endémicas que pue-
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den provocar persistentes sufrimientos, pero que no entranan una
nueva explosion de privaciones extremas en las que se ve sumido de
repente un segmento de la poblacion. Incluso cuando analicemos
mas adelante en este libro (principalmente en el capitulo 9) la des-
nutricion endémica y las privaciones persistentes y a largo plazo, nos
basaremos en algunos de los conceptos extraidos del estudio de las
hambrunas (presentado en este capitulo).

Para erradicar el hambre en el mundo moderno, es fundamental
comprender las causas de las hambrunas de una manera amplia y no
atribuirlas sélo a un desequilibrio mecanico entre la cantidad de ali-
mentos y el volumen de poblacion. Lo que es capital para analizar el
hambre es la libertad fundamental del individuo y de la familia para
conseguir la propiedad de una cantidad suficiente de alimentos, cosa
que pueden hacer cultivaindolos ellos mismos (como hacen los cam-
pesinos) o comprandolos en el mercado (como hacen los que no los
cultivan). Una persona puede morirse de hambre incluso aunque
haya abundantes alimentos si deja de tener capacidad para comprar-
los en el mercado porque pierde su renta (por ejemplo, a causa del
paro o del hundimiento del mercado de los bienes que produce y
vende para ganarse la vida). Por otro lado, incluso cuando disminu-
yen de manera brusca las existencias de alimentos en un pais o en una
region, todo el mundo puede evitar la inanicion si se reparten mejor
los alimentos existentes (por ejemplo, creando mas empleo y renta
para las posibles victimas de la hambruna). Estas medidas pueden
complementarse y ser mas eficaces importando alimentos, pero mu-
chas amenazadoras hambrunas se han evitado incluso sin eso, a saber,
repartiendo de una manera mas igualitaria las reducidas existencias
de alimentos que habia en el propio pais o regién. En lo que debemos
centrarnos no es solo en la cantidad de alimentos que hay en el pais
en cuestion sino en el poder econémico y la libertad fundamental de
los individuos y de las familias para comprar suficiente comida.

Es necesario realizar analisis econémicos y politicos sobre esta
cuestion, como también lo es para comprender mejor no sélo las
hambrunas sino también otras crisis y desastres. Un buen ejemplo es
el tipo de dificultades econémicas que han sufrido recientemente al-
gunos paises del Este y el Sureste asiaticos. En estas crisis, al igual que
en las hambrunas, algunos sectores de la poblacién han perdido sus
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derechos econémicos a un ritmo inesperado. La velocidad y la mera
intensidad de las privaciones que causan estas crisis (asi como, nor-
malmente, el hecho de que los desastres sean inesperados) son dife-
rentes del fendomeno mas «habitual» de la pobreza general, de la mis-
ma forma que las hambrunas se diferencian del hambre endémica.

DERECHOS ECONOMICOS E INTERDEPENDENCIA

El hambre esta relacionada no sélo con la produccion de alimentos y
la expansion de la agricultura, sino también con el funcionamiento
de toda la economia e —incluso en términos mas generales— con el
funcionamiento de las instituciones politicas y sociales que pueden
influir directa o indirectamente en la capacidad de los individuos
para adquirir alimentos y para gozar de salud y alimentarse. Por otra
parte, aunque es mucho lo que se puede hacer adoptando medidas
sensatas, es importante conjugar el papel del Estado con el funcio-
namiento eficiente de otras instituciones econémicas y sociales, que
van desde el comercio y los mercados hasta el funcionamiento activo
de los partidos politicos, las organizaciones no gubernamentales y las
instituciones que sostienen y facilitan el debate ptblico documenta-
do, incluidos unos medios de comunicacién eficaces.

En la desnutricién, la inanicion y las hambrunas influye no sélo la
produccién de alimentos y las actividades agricolas, sino el funciona-
miento de toda la economia y la sociedad. Es fundamental prestar la
debida atencién a las interdependencias econdmicas y sociales que ri-
gen la incidencia del hambre en el mundo moderno. Los alimentos
no se distribuyen en la economia a través de instituciones benéficas o
de algtin sistema de reparto automatico. La capacidad para adquirir
alimentos hay que gandrsela. En lo que tenemos que centrar la aten-
cién no es en las existencias totales de alimentos que hay en la eco-
nomia, sino en el «derecho econdémico» de que disfruta cada perso-
na: los bienes sobre los que puede demostrar su propiedad y control.
Los individuos padecen hambre cuando no pueden demostrar su de-
recho econémico sobre una cantidad suficiente de alimentos.”

¢De qué depende el derecho econémico de una familia? De va-
rios factores. El primero es la dotacion, es decir, la propiedad de re-
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cursos productivos, asi como de riqueza, que tiene un precio en el
mercado. La tinica dotacion significativa que tiene una gran parte de
Ja humanidad es su fuerza de trabajo. L.a mayoria posee pocos recur-
sos aparte de la fuerza de trabajo, que puede ir acompanada de una
cantidad variable de cualificaciones y de experiencia. Pero en gene-
ral, el trabajo, la tierra y otros recursos constituyen la cesta de activos.

En segundo lugar, un importante factor son las posibilidades de
produccion y su uso. Es ahi donde entra la tecnologia: la tecnologia
existente determina las posibilidades de produccién, en las cuales in-
fluyen los conocimientos existentes, asi como la capacidad de los in-
dividuos para ponerlos en orden y utilizarlos realmente.

Para conseguir derechos econémicos, puede utilizarse la dota-
cién en forma de tierra y trabajo con el fin de producir alimentos,
como en el caso de la agricultura. Pero la familia o el individuo tam-
bién pueden adquirir la capacidad necesaria para comprar alimentos
obteniendo una renta salarial. Esta depende de las oportunidades de
empleo y de los salarios vigentes, los cuales también dependen de las
posibilidades de produccién existentes en la agricultura, la industria
y otras actividades. La mayor parte de la poblaciéon mundial no pro-
duce alimentos directamente, pero consigue tener capacidad para
adquirirlos obteniendo empleo para producir otros bienes, que pue-
den ir desde cultivos comerciales hasta productos artesanales, pa-
sando por los bienes industriales y servicios diversos, y entrafian toda
una variedad de ocupaciones. Estas interdependencias pueden ser
fundamentales para analizar las hambrunas, ya que un elevado na-
mero de personas puede perder su capacidad para conseguir ali-
mentos debido a la existencia de problemas en la produccién de
otros bienes y no en la de alimentos como tales.

En tercer lugar, es mucho lo que depende de las condiciones de
intercambio: la capacidad para vender y comprar bienes y la deter-
minacion de los precios relativos de los diferentes productos (por
ejemplo, de los productos artesanales frente a los alimentos basicos).
Dada la importancia fundamental —de hecho, excepcional— que
tiene la fuerza de trabajo como dotacién para una gran parte de la
humanidad, es crucial prestar atencion al funcionamiento de los
mercados de trabajo. ¢Encuentran trabajo los demandantes de em-
pleo a los salarios vigentes? ¢Consiguen los artesanos y los trabaja-
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dores de los servicios vender lo que tratan de vender? ¢A qué precios
relativos (en comparacion con el precio que tienen los alimentos en
el mercado)?

Estas condiciones de intercambio pueden cambiar de manera cs-
pectacular en una emergencia econdmica y amenazar con provocar
una hambruna. Estos cambios pueden producirse vertiginosamente
como consecuencia de toda una variedad de factores. Ha habido
hambrunas que se han debido a un brusco cambio de los precios re-
lativos de los productos (o de los salarios en comparacion con el pre-
cio de los alimentos) provocado por causas muy distintas, como una
sequia, una inundacion, una escasez general de empleo, una desigual
expansion que eleva la renta de unos, pero no la de otros, o incluso
un temor exagerado a que se produzca una escasez de alimentos que
eleve los precios temporalmente, haciendo estragos.’

En una crisis econémica, algunos servicios pueden resultar mu-
cho mas afectados que otros. Por ejemplo, durante la hambruna de
Bengala de 1943, la relacion de intercambio entre los alimentos y al-
gunos tipos de productos cambi6 radicalmente. Ademas de variar la
relacion entre los salarios y los precios de los alimentos, también ex-
perimentaron grandes cambios los precios relativos del pescado
frente a los cereales, y los pescadores bengalies fueron uno de los
grupos ocupacionales mas afectados.en la hambruna de 1943. El pes-
cado también es, por supuesto, un alimento, pero es un alimento de
elevada calidad, y los pescadores pobres tienen que venderlo para
poder comprar las calorias mas baratas de los alimentos basicos (que
en Bengala consisten en el arroz) con el fin de poder ingerir suficien-
tes calorias para sobrevivir. El equilibrio de la supervivencia se man-
tiene con este intercambio, y un descenso repentino del precio rela-
tivo del pescado en relacién con el arroz puede dar al traste con este
equilibrio.”

Hay muchas otras ocupaciones muy vulnerables a las variaciones
de los precios relativos y de los ingresos generados por las ventas.
Pensemos en un trabajo como el de peluquero. Los peluqueros tie-
nen dos tipos de problemas durante los periodos de crisis econdmi-
ca: 1) en las situaciones de angustia, resulta bastante facil posponer
el corte de pelo, por lo que la demanda del producto del peluquero
puede descender bruscamente, y 2) ademas de esta disminucion de
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la «cantidad», también puede bajar de forma repentina el precio re-
lativo de los cortes de pelo: durante la hambruna de Bengala de
1943, la relacién de intercambio entre el corte de pelo y los alimen-
tos basicos disminuy6 en algunos distritos un 70 o un 80 %, por lo
que los peluqueros —ya pobres de por si— se fueron a pique, al
igual que muchos otros grupos ocupacionales. Todo esto ocurrié con
una disminucién total muy pequena de la produccion o de la oferta
agregada de alimentos. El aumento del poder adquisitivo de la po-
blacién urbana (que se habia beneficiado de la expansion ocasiona-
da por la guerra), unido a la retirada especulativa y temerosa de ali-
mentos de los mercados, contribuyé a provocar la inanicion al
producirse un brusco cambio distributivo. Para comprender las cau-
sas del hambre y de la inanicidn es necesario analizar todo el meca-
nismo econémico, no basta con tener en cuenta s6lo la produccion y
la oferta de alimentos.’

LLAS CAUSAS DE LAS HAMBRUNAS

La falta de derechos econémicos que provoca hambrunas puede de-
berse a varias causas. Esta diversidad de antecedentes causales ha de
tenerse presente cuando se intenta remediar las hambrunas y, lo que
es mas importante, prevenirlas. En las hambrunas, todo el mundo
tiene dificultades econémicas, pero las causas no tienen por qué ser
las mismas.

En el caso de las personas que no producen alimentos (por ejem-
plo, los obreros industriales o los trabajadores de los servicios) o que
no son duenas de los alimentos que producen (por ejemplo, los peo-
nes agricolas), la capacidad para comprar alimentos en el mercado
depende de sus ingresos, de los precios vigentes de los alimentos y de
los gastos que realicen en bienes necesarios que no sean alimentos.
Su capacidad para obtener alimentos depende de las circunstancias
econémicas: del empleo y de los salarios en el caso de los asalariados,
de la produccion de otros bienes y de sus precios en el caso de los ar-
tesanos y los trabajadores de los servicios, etc.

Incluso en el caso de los que si producen alimentos, aunque sus
derechos econémicos dependen de su produccion individual de ali-

204



mentos, no dependen en la misma medida de la produccion nacional
de alimentos, en la que han centrado normalmente la atencion mu-
chos estudios sobre las hambrunas. Por otra parte, a veces los indivi-
duos tienen que vender alimentos caros, como productos animales,
para comprar las calorias mas baratas que proporcionan los cereales;
es el caso, por ejemplo, de los pastores pobres, concretamente, de los
ganaderos némadas del Sahel y del Cuerno de Africa. Los pastores
africanos, que tienen que vender productos animales, incluida la car-
ne, para comprar las baratas calorias que proporcionan los alimentos
basicos, dependen de la realizacion de intercambios de una manera
bastante parecida a la de los pescadores bengalies, ya mencionados,
que tienen que vender pescado para comprar las calorias mas bara-
tas que proporciona el arroz. Estos fragiles equilibrios basados en los
intercambios pueden romperse cuando varfan las relaciones de in-
tercambio. Un descenso del precio de los productos animales frente
a los cereales puede significar el desastre para estos pueblos que se
dedican al pastoreo. Algunas hambrunas africanas que han afectado
sobre todo a los pastores se han debido a procesos de este tipo. Una
sequia puede provocar un descenso del precio relativo de los pro-
ductos animales (incluso de la carne) frente a los alimentos tradicio-
nalmente mas baratos, ya que en las situaciones de dificultades eco-
ndémicas la gente suele cambiar su pauta de consumo en detrimento
de los alimentos caros (como la carne) y de los bienes que no son ne-
cesarios (como los articulos de cuero). Este cambio de los precios re-
lativos puede impedir a los pastores comprar suficientes alimentos
basicos para sobrevivir.®

También puede haber una hambruna incluso sin que disminuya
la produccién o las existencias de alimentos. Un trabajador puede
morirse de hambre a causa del paro, unido a la ausencia de un siste-
ma de proteccién social (como el seguro de desempleo). Es facil que
ocurra y, de hecho, puede haber incluso una gran hambruna, aunque
el nivel general de existencias de alimentos sea alto y no disminuya
—vy se haya alcanzado incluso un nivel «maximo»— en la economia
en su conjunto.

Un caso en el que hubo una hambruna a pesar de que las exis-
tencias de alimentos eran maximas es el de Bangla Desh en 1974.
Esta ocurtié en un afio en el que habia 7ds existencias de alimentos
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per capita que e cualquier oo del periodo comprendido entre
1971 y 1976 (véase ¢l grafico 7.1). La inanicion fue provocada por el
paro regional causado por las inundaciones, que afectaron a la pro-
duccion de alimentos muchos meses mas tarde, es decir, cuando se
recogid la reducida cosecha (principalmente alrededor de diciem-
bre), pero la hambruna ocurrié antes y termind también mucho an-
tes de que madurara la cosecha atectada. Las inundaciones provoca-
ron la falta inmediata de renta de los trabajadores rurales durante el
verano de 1974; éstos perdieron los salarios que habrian percibido
trasplantando arroz y realizando otras actividades relacionadas con
este cultivo y que les habrian permitido adquirir alimentos. La inani-

Grarico 7.1. Existencias de cereales para consumo humano
en Bangla Desh, 1971-1975
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Fuente: Amartya Sen, Poverty and Famines, University Press, Oxford, 1981, cuadro 9.5.
La hambruna ocurrié en 1974,
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cion y el panico locales fueron seguidos de una propagacion del
hambre, reforzada por un inestable mercado de alimentos y una
enorme subida de sus precios provocada por la exagerada creencia
de que habria escasez de alimentos en el futuro. La futura escasez se
sobreestimo y se manipulo en alguna medida, y los precios, tras su-
bir, volvieron a bajar.” Pero para entonces la hambruna ya se habia
cobrado numerosas victimas.

Incluso cuando una hambruna va acompanada de una disminu-
cién de la produccion de alimentos (como ocurrié en el caso de la
hambruna china de 1958-1961 o de las hambrunas irlandesas de
la década de 1840),” tenemos que ir mas alld de las estadisticas so-
bre la produccion para explicar por qué algunos sectores de la pobla-
cion mueren, mientras que al resto le va bien. Las hambrunas sobrevi-
ven gracias al principio de «divide y venceras». Por ejemplo, un grupo
de campesinos puede sufrir la pérdida de sus derechos econémicos
cuando disminuye la produccion de alimentos en su territorio, debi-
do, por ejemplo, a una sequia local, aunque no haya ninguna escasez
general de alimentos en el pais. Las victimas carecen de los medios
necesarios para comprar alimentos en otros territorios, ya que no tie-
nen nada que vender para obtener una renta, pues han perdido su
propia produccion. Los que tengan unos ingresos mas seguros por-
que trabajan en otras ocupaciones o en otros lugares pueden arre-
glarselas bastante bien comprando alimentos en otros territorios.
Algo muy parecido a eso fue lo que ocurrié en la hambruna de Wo-
llo (Etiopia) en 1973, en la que los empobrecidos residentes de esa
provincia no pudieron comprar alimentos, a pesar de que sus precios
en Dessié (la capital de Wollo) no eran mas altos que en Addis Abe-
ba y en Asmara. De hecho, existen pruebas de que se llevaron algu-
nos alimentos de Wollo a las regiones mas prosperas de Etiopia, cu-
yos habitantes tenian mas renta para comprarlos.

O por poner un ejemplo distinto, los precios de los alimentos
pueden dispararse porque ha aumentado el poder adquisitivo de al-
gunos grupos ocupacionales y, como consecuencia, los que tienen
que comprar alimentos pueden verse en la ruina porque el poder ad-
quisitivo real de su renta monetaria ha disminuido de forma brusca.
Podria ocurrir una hambruna de ese tipo sin que disminuyera la pro-
duccién de alimentos, al deberse como se debe a un aumento de la
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demanda rival y no a una disminucion de la oferta total. Ese fue el
detonante de la hambruna de Bengala de 1943 (antes analizada), en
la que la «expansion provocada por la guerra» beneticio a los que re-
sidian en zonas urbanas: el ejército japonés estaba a la vuelta de la es-
quina, y los gastos militares britanicos e indios eran altos en las zonas
urbanas de Bengala, incluida Calcuta. Cuando los precios del arroz
comenzaron a subir bruscamente, el panico de la poblacion y la es-
peculacion contribuyeron a dispararlos, hasta quedar fuera del al-
cance de un gran sector de la poblacion que habitaba en las zonas ru-
rales de Bengala."’ ;Y salvese quien pueda! "'

O por poner otro tipo mas de ejemplo, algunos trabajadores
pueden encontrarse con que «desaparecen sus ocupaciones», por-
que cambia la economia y también cambian los tipos de actividades
remuneradas y los lugares en los que se realizan. Es lo que ha ocu-
rrido, por ejemplo, en el Africa subsahariana al cambiar el medio
ambiente y las condiciones climiticas. Los antiguos trabajadores
productivos pueden encontrarse entonces sin trabajo o sin ingresos
y, si no existe un sistema de seguridad social, no hay nada a lo que
recurrir.

En algunos otros casos, la pérdida de un empleo remunerado
puede ser un fenémeno temporal y contribuir enormemente a iniciar
una hambruna. Por ejemplo, en la hambruna de Bangla Desh de
1974, los primeros afectados fueron los trabajadores rurales sin tie-
rra que, tras las inundaciones del verano, se quedaron sin empleo en
el trasplante de arroz. Estos trabajadores, que eran pobres, comen-
zaron a morirse de hambre al perder su empleo asalariado, y este fe-
némeno ocurrié mucho antes de que se recolectara la cosecha afec-
tada negativamente.

Las hambrunas son fenémenos muy polémicos. Los intentos de
comprenderlas observando las existencias medias de alimentos per
capita pueden ser enganosos. Es raro encontrar una hambruna que
haya afectado a mas de un 5 0 10 % de la poblacion. Existen, desde
luego, supuestos relatos de hambrunas en las que casi todos los ha-
bitantes de un pais han pasado hambre. Pero la mayoria de estas
anécdotas no resiste el mds minimo anilisis. Por ejemplo, la seria
Encyclopadia Britannica, que va por la undécima edicion, dice de la
hambruna india de 1344-1345 que se traté de un caso en el que ni si-
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quiera «el emperador mogol pudo obtener lo que necesitaba para
abastecerse».”” Pero esa historia tiene algunos problemas. Es lamen-
table tener que decir que el imperio mogol de la India no se estable-
ci6 hasta 1526. Y lo que quiza sea mas importante, el emperador Tu-
glug, que estaba en el poder en 1344-1345 —Muhammad ibn
Tuglug—, no sélo no tuvo grandes dificultades para conseguir lo
que necesitaba para abastecerse, sino que, ademas, dispuso de me-
dios suficientes para organizar uno de los programas mas gloriosos
de la historia de la lucha contra el hambre." Las anécdotas de inani-
cion general no concuerdan con la realidad de la distinta suerte que
corren los diversos sectores de la poblacion.

LA PREVENCION DE LAS HAMBRUNAS

Dado que las hambrunas van acompanadas de la pérdida de dere-
chos econémicos de uno o mas grupos ocupacionales de determina-
das regiones, la inanicién resultante puede prevenirse regenerando
sistematicamente un nivel minimo de rentas y de derechos econé-
micos para los que resultan afectados por los cambios econémicos.
El nimero de personas afectadas, aunque suele ser enorme, repre-
senta un bajo porcentaje de la poblacion total, y el nivel minimo de
poder adquisitivo necesario para prevenir la inanicion puede ser bas-
tante pequeno. Por lo tanto, los costes de las medidas publicas que
hay que adoptar para prevenir las hambrunas son bastante bajos in-
cluso en los paises pobres, siempre que tomen medidas sistematicas
y eficientes a tiempo.

Para que el lector se haga una idea de las magnitudes de las que
estamos hablando, si las victimas posibles de una hambruna repre-
sentan, por ejemplo, un 10 % de la poblacién total de un pais (nor-
malmente afectan a una proporcién mucho menor), la proporcién
de la renta total correspondiente a estas personas pobres no es su-
perior, en circunstancias normales, a un 3 % aproximadamente del
PNB. Su proporcion normal del consumo de alimentos en general
tampoco supera el 4 0 5 % del consumo nacional de alimentos. Por
lo tanto, los recursos necesarios para regenerar foda su renta o para
volver a satisfacer todo su consumo normal de alimentos, partiendo
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de cero, no tienen que ser muy grandes, siempre que se organicen de
manera eficiente las medidas preventivas. Como es natural, a las vic-
timas de las hambrunas les quedan algunos recursos (por lo que sus
derechos econémicos no tienen que regenerarse partiendo de cero)
y, por lo tanto, las necesidades #etas de recursos pueden ser incluso
menores.

Por otro lado, una gran parte de la mortalidad provocada por las
hambrunas se debe a enfermedades causadas por el debilitamiento,
el mal funcionamiento de los servicios sanitarios, los movimientos
demogrificos y la propagacion de enfermedades contagiosas endé-
micas en la regién.”” Estos problemas también pueden reducirse mu-
cho si se toman medidas sensatas, entre las cuales se encuentran el
control de las epidemias y los sistemas sanitarios comunitarios. En
este campo, una pequena cantidad de gasto publico bien planificado
también puede proporcionar grandes frutos.

La prevencion de las hambrunas depende mucho de los meca-
nismos politicos que existan para proteger los derechos. En los pai-
ses mas ricos, esa proteccion la proporcionan los programas de lucha
contra la pobreza y el seguro de desempleo. La mayoria de los paises
en vias de desarrollo carecen de un sistema general de seguro de de-
sempleo, pero algunos si que tienen empleo publico de emergencia
en las épocas en las que disminuye el empleo a causa de desastres na-
turales o de otro tipo. El gasto piblico compensatorio que se destina
a la creacion de empleo puede contribuir muy eficazmente a evitar la
amenaza de una hambruna. De hecho, es asi como se ha impedido
que ocurrieran algunas hambrunas en la India desde la independen-
cia: creando empleo compensatorio. Por ejemplo, en 1973, para
compensar la pérdida de empleo provocada por una grave sequia
ocurrida en Maharashtra se crearon 5 millones de puestos de trabajo
temporales, cifra realmente alta (si tenemos en cuenta también los
miembros de las familias de los trabajadores). Los resultados fueron
extraordinarios: la mortalidad no aument6 de manera significativa y
ni siquiera experiment6 un gran incremento el namero de personas
desnutridas, a pesar de la espectacular disminuciéon que sufrié la
produccion de alimentos en una extensa region (y que en muchas zo-
nas llegé a ser del 70 % o mas).
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HAMBRUNA Y DISTANCIAMIENTO

l.a economia politica de la causacion y la prevencion de las hambru-
nas implica a instituciones y organizaciones, pero depende, ademas,
de las percepciones y las interpretaciones que acompanan al ejercicio
del poder y de la autoridad. Depende especialmente de lo alejados
que estén los gobernantes de los gobernados. Incluso cuando la cau-
sa inmediata de una hambruna no tiene que ver con eso, la distancia
social o politica entre los gobernantes y los gobernados puede con-
tribuir extraordinariamente a que no se prevenga la hambruna.

Es qtil a este respecto examinar las hambrunas que devastaron
Irlanda en la década de 1840, es decir, hace unos 160 anos, y que ma-
taron a mds personas que ninguna otra de la historia escrita.'® La
hambruna también cambié de forma decisiva la naturaleza de Irlan-
da. Provocé un nivel de emigracion —incluso en las mas terribles
condiciones que imaginarse pueda— que apenas se ha visto en nin-
guna otra parte del mundo."” Atn hoy la poblacién irlandesa es mu-
cho menor que en 1845, ano en que comenzo la hambruna.

¢A qué se debid, pues, esta calamidad? En Man and Superman de
George Bernard Shaw, mister Malone, rico norteamericano irlandés,
se niega a calificar las hambrunas irlandesas de la década de 1840 de
«hambruna». Le dice a su nuera britanica, Violet, que su padre «mu-
ri6 de hambre en el negro 47». Cuando Violet le pregunta «¢La ham-
bruna?», Malone responde «No, la inanicion. Cuando un pafis tiene
abundantes alimentos y los exporta, no puede haber una hambruna».

Hay varios errores en esta cdustica afirmacion de Malone. Es
cierto, desde luego, que se exportaron alimentos de la famélica Ir-
landa a la prospera Gran Bretana, pero no es cierto que Irlanda tu-
viera abundantes alimentos (de hecho, la coexistencia del hambre y
las exportaciones de alimentos es un fenémeno habitual en muchas
hambrunas). Ademds, aunque el término «inanicién» pueda inter-
pretarse en su viejo sentido proactivo —hoy casi desaparecido— de
hacer que la gente no tenga nada que comer, provocando en particu-
lar su muerte por hambre, es dificil negar que Aubo una hambruna
(tal como se entiende normalmente el término) en Irlanda en ese mo-
mento.
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Malone pretendia hacer una observacion diferente —y bastante
profunda—, bien es verdad que con una cierta licencia literaria. La
cuestion fundamental es la contribucion de la agencia humana a pro-
vocar y mantener las hambrunas. Si las hambrunas irlandesas se hu-
bieran podido evitar totalmente y, en particular, si las autoridades
hubieran podido evitarlas, la acusacién de «haber llevado a la inani-
cion» a los irlandeses seria bastante evidente. El dedo acusador no
puede sino apuntar a los poderes publicos que previenen o no las
hambrunas y a los factores politicos, sociales y culturales que deter-
minan las medidas que éstos toman. Las cuestiones que hay que exa-
minar son tanto los actos de omzisién como los de comision. Dado
que ha continuado habiendo hambrunas incluso en el mundo mo-
derno, que disfruta de una prosperidad general sin precedentes, las
cuestiones relacionadas con la politica econémica y social y con su
eficacia siguen siendo hoy tan relevantes como hace 160 afios.

Pasando primero a las causas mas inmediatas de las hambrunas
irlandesas, en este caso disminuyé la produccion de alimentos en Ir-
landa, debido principalmente a una plaga de la patata. Sin embargo,
la contribucién de las existencias totales de alimentos a esa hambru-
na puede evaluarse de distintas formas dependiendo de la cobertura
de nuestras estadisticas sobre los alimentos. Casi todo depende de la
zona cuya produccién de alimentos se considere. Como ha sefialado
Cormac O Grada, si se considera la produccion y las existencias de
alimentos de toda Gran Bretana, no hubo ninguna crisis ni en la pro-
duccién ni en las existencias de alimentos, a diferencia de lo que ocu-
rrié en Irlanda.'® Podrian haberse enviado alimentos, desde luego,
de Gran Bretafia a Irlanda si los irlandeses hubieran podido com-
prarlos. El hecho de que no se hiciera y de que ocurriera exactamen-
te lo contrario se debe a la pobreza de Irlanda y a las dificultades eco-
némicas de las victimas irlandesas. Como sefala Terry Eagleton en
su convincente tratamiento literario de las hambrunas irlandesas,
Heathcliff and the Great Hunger: «En este sentido, se puede razonar
que los irlandeses no murieron simplemente por falta de alimentos,
sino sobre todo porque carecian del dinero necesario para comprar
comida que si que existia en abundancia en el reino en su conjunto,
pero a la que no tenian suficiente acceso.» "

Para analizar las causas de las hambrunas, es importante estudiar
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el nivel general de pobreza que hay en el pais o en la region atectada.
Lin el caso de Irlanda, dada la pobreza de los irlandeses en general y
sus escasos activos, eran especialmente vulnerables al declive econo-
mico provocado por la plaga de la patata.”’ En ese contexto, hay que
tener en cuenta no sélo la pobreza endémica de las personas afecta-
das sino también la especial vulnerabilidad de aquellos cuyos dere-
chos son especialmente fragiles cuando se producen cambios econo-
micos.”’ Es la indefension general de los mas pobres, unida a las
desgracias provocadas por los cambios econdmicos, la causa de las
victimas de la grave inanicién. Los pequenos agricultores irlandeses
que cosechaban patatas resultaron gravemente afectados por la pla-
ga y, como consecuencia de la subida del precio de los alimentos,
también resultaron afectados otros.

Por lo que se refiere a los propios alimentos, lejos de importar It-
landa alimentos sistemdticamente para luchar contra la hambruna, se
produjo (como se ha sefalado antes) el movimiento contrario: se ex-
portaron alimentos de Irlanda a Gran Bretana (en especial alimentos
que eran de mayor calidad). Ese «<movimiento de alimentos en senti-
do contrario» no es raro en una clase de hambrunas —las llamadas
hambrunas causadas por una depresién— en las que la economia ex-
perimenta una depresion general, que provoca una enorme disminu-
cion del poder adquisitivo de los consumidores, por lo que las exis-
tencias de alimentos (ya reducidas de por si) se pagan a un precio
mas alto que en otros lugares. También se produjo un movimiento
de alimentos en sentido contrario, por ejemplo, en la hambruna de
Wollo (Etiopia) de 1973 antes mencionada. Los residentes de esa
provincia no podian comprar alimentos, a pesar de que sus precios
no eran mas altos en esa provincia —sino a menudo considerable-
mente mas bajos— que en otras zonas del pais. De hecho, se ha de-
mostrado que se enviaron alimentos de Wollo a las regiones mas
présperas de Etiopia, cuyos habitantes tenian mas rentay, por lo tan-
to, mayor capacidad para comprar alimentos.”

Este fenomeno se produjo en gran escala en I[rlanda durante la
década de 1840, cuando zarparon del Shannon barcos y barcos
—cargados de trigo, avena, reses, cerdos, huevos y mantequilla— de
Irlanda, pais azotado por la hambruna, con destino a Gran Bretana,
pais bien alimentado. La exportacion de alimentos de Irlanda a Gran
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Bretana en plena hambruna ha sido un tema que ha causado un gran
resentimiento en Irlanda y que incluso hoy continta intluyendo en la
compleja desconfianza que existe entre Gran Bretana e Irlanda.

No existe misterio economico alguno tras el envio de alimentos
de Irlanda a Gran Bretana durante las hambrunas irlandesas. Las
fuerzas del mercado siempre fomentan el desplazamiento de alimen-
tos a los lugares cuyos habitantes pueden pagar un precio mas alto
por ellos. Los prosperos britanicos podian hacerlo, en comparacion
con los empobrecidos irlandeses. Lo mismo ocurrié en 1973, cuan-
do los residentes de Addis Abeba pudieron comprar alimentos que
los desgraciados que estaban muriéndose de hambre en Wollo no
podian.

Eso no nos debe llevar a extraer la conclusion de que la manera
correcta de parar una hambruna es detener las transacciones de mer-
cado. En algunos casos especiales, esa medida puede servir para al-
canzar un limitado objetivo (podria haber ayudado a los consumido-
res irlandeses si se hubiera restringido el movimiento de alimentos
en sentido contrario hacia Gran Bretana), pero en general no resol-
veria el problema basico de la pobreza y la miseria de las victimas de
la hambruna. Para resolverlo, seria necesario adoptar medidas mas
positivas, no la puramente negativa de prohibir algunos tipos de
transacciones de mercado. De hecho, con la adopcion de medidas
positivas para regenerar las rentas perdidas de los indigentes (por
ejemplo, por medio de programas de empleo piblico), se podria ha-
ber reducido o detenido automaticamente el movimiento de alimen-
tos en sentido contrario, ya que eso habria permitido a los irlandeses
disponer de mas dinero para comprar alimentos.

Sabemos, por supuesto, que el gobierno de Gran Bretana pro-
porcioné muy poca ayuda para paliar la miseria y la inanicion de los
irlandeses durante todo el periodo de la hambruna. Ha habido casos
similares en el imperio, pero Irlanda se distinguia por formar parte
de las propias Islas Britanicas. Es ahi donde el distanciamiento cultu-
ral, por oposicion a la asimetria puramente politica, tiene alguna im-
portancia (si bien el distanciamiento cultural también es «politico»
en un sentido amplio).

A este respecto, es importante tener presente el hecho de que al-
rededor de la década de 1840, durante la cual ocurrié la hambruna,
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existia en Gran Bretafa un extenso sistema de ayuda contra la po-
breza que estaba bastante consolidado, en lo que se refiere a la pro-
pia Gran Bretana. Inglaterra también tenia sus pobres, e incluso Ia
vida de los trabajadores ingleses que tenian empleo distaba de ser
prospera (de hecho, el ano 1845, durante el cual comenzaron las su-
cesivas hambrunas irlandesas, también fue el ano en el que se publi-
c6 la critica clasica de Friedrich Engels contra la pobreza y la miseria
econémica de los trabajadores ingleses titulada The Conditions of the
Working Class in England). Pero aun asi existia un cierto compromi-
so politico de evitar la inanicion manifiesta dentro de Inglaterra, no
asi en el imperio y ni siquiera en Irlanda. Incluso las leyes de pobres
reconocian a los indigentes ingleses muchos mas derechos que con-
siguieron los indigentes irlandeses con las leyes de pobres mas anodi-
nas que se instituyeron en Irlanda.

De hecho, como ha senalado Joel Mokyr, «para Gran Bretana, Ir-
landa era una nacién extrafa e incluso hostil».”” Este distanciamien-
to afectaba a muchos aspectos de las relaciones entre los irlandeses y
los britanicos. Para empezar, como senala Mokyr, disuadia a los bri-
tanicos de invertir capital en Irlanda. Y lo que es mas importante en
este contexto, existia una relativa indiferencia hacia las hambrunas y
el sufrimiento de Irlanda y menos determinacion en Londres para
impedir la indigencia y la inanicion de los irlandeses. Richard Ned
Lebow ha afirmado que, mientras que la pobreza britdnica normal-
mente se atribuia a fluctuaciones y cambios econémicos, la pobreza
irlandesa se atribuia a la pereza, a la indiferencia y a la ineptitud, por
lo que la «misién de Gran Bretana» no era «aliviar la angustia de Ir-
landa sino civilizar a su pueblo y llevarlo a pensar y a actuar como los
seres humanos».” Es posible que esta opinién sea algo exagerada,
pero resulta dificil pensar que en Gran Bretana se hubiera permitido
que ocurriera el tipo de hambrunas que padecio Irlanda en la déca-
da de 1840.

Cuando se trata de averiguar qué hay detras de las influencias so-
ciales y culturales que configuran la actuacién de los poderes pabli-
cos y que en este caso permitieron que ocurrieran las hambrunas, es
importante darse cuenta de la actitud britanica de desvinculacién y
superioridad hacia los irlandeses. Las raices culturales de las ham-
brunas irlandesas se remontan nada menos que a The Faerie Queene
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de Edmund Spenser (publicado en 1590), y es posible que incluso a
épocas anteriores. La tendencia a culpar a las victimas, frecuente en
la propia obra The Faerie Queene, todavia existia durante las ham-
brunas de la década de 1840, y el gusto de los irlandeses por las pata-
tas se sumoé a la lista de calamidades que, en opinion de los britani-
cos, se buscaron ellos mismos.

La conviccion de los britanicos de que eran culturalmente supe-
riores concuerda a la perfeccion con la asimetria del poder politi-
co.” La famosa observacién de Winston Churchill de que la ham-
bruna de Bengala de 1943, que fue la tltima que padecié la India
britdnica (asi como la tltima que ha padecido la India hasta ahora),
se debié a la tendencia de los nativos a «criar como conejos» perte-
nece a esta tradicion cultural de culpar al sabdito colonial; la com-
plementa perfectamente la otra creencia de Churchill de que los in-
dios eran «las personas mas brutas del mundo, parecidas a los
alemanes».”* Uno no puede sino compadecerse de la doble amenaza
que padecia Winston Churchill, enfrentado a los brutos alemanes
que querian derribar su gobierno y a los brutos indios que pedian un
buen gobierno.

Chatles Edward Trevelyan, director del Tesoro durante las ham-
brunas irlandesas, a quien no le parecia muy desacertada la politica
econémica britanica practicada en Irlanda (de la cual era responsa-
ble), atribuyé en parte las hambrunas a los habitos irlandeses. Entre
los defectos habituales, el principal era la tendencia de los irlandeses
pobres a comer patatas solamente, como consecuencia de la cual de-
pendian de un tnico producto. De hecho, la opinién de Trevelyan
sobre la causa de las hambrunas irlandesas le permitio relacionarlas
con su andlisis de la cocina irlandesa: «Apenas hay una mujer de la
clase campesina del oeste de Irlanda cuyo arte culinario consista en
algo mis que en cocer una patata.»’ La observacion tiene interés no
s6lo porque es bastante raro que un britanico encuentre una buena
ocasion para hacer criticas internacionales del arte culinario, sino
también porque el hecho de que apuntara con su dedo acusador a la
exigua dieta de los pobres irlandeses ilustra perfectamente la ten-
dencia a acusar a la victima. Desde su punto de vista, las victimas se
habian buscado el desastre, a pesar de los enormes esfuezos que ha-
bia hecho la administracién de Londres para impeditlo.
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Para explicar la falta de intervencion de Gran Bretana durante
las hambrunas irlandesas, hay que sumar el distanciamiento cultural
a la falta de incentivos politicos (analizados en el capitulo 6). De he-
cho, las hambrunas son tan faciles de prevenir que resulta asombro-
so que se permita que ocurran.” La sensacion de distanciamiento en-
tre los gobernantes y los gobernados —entre «nosotros» y «ellos»—
es una caracteristica fundamental de las hambrunas. Ese distancia-
miento es tan grave en las hambrunas modernas de Etiopia, Somalia
y Sudén como en Irlanda y la India durante la dominacion extranje-
ra del siglo pasado.

PropUCCION, DIVERSIFICACION Y CRECIMIENTO

Volvamos ahora al analisis econémico de la prevencién de las ham-
brunas. Para prevenir las hambrunas, es til que la economia crezca
y sea mas opulenta. La expansién econémica normalmente reduce la
necesidad de proteger los derechos econémicos y aumenta los recur-
sos existentes para protegerlos. Esta leccion tiene una importancia
evidente en el Africa subsahariana, donde la falta de crecimiento
econémico general ha sido una de las principales causas de la pobre-
za. La propension a las hambrunas es mucho mayor cuando la po-
blacién esta empobrecida en general y cuando es dificil conseguir di-
nero publico.

Hay que prestar atencion a la necesidad de dar incentivos para
que crezcan la produccién y las rentas, incluida, entre otras cosas, la
produccién de alimentos. Para eso hay que idear incentivos de pre-
cios razonables, pero también medidas que fomenten y aumenten el
cambio técnico, la adquisicion de cualificaciones y la productividad,
tanto en la agricultura como en otros sectores.”’

Aungque el crecimiento de la produccion de alimentos es impor-
tante, la cuestion principal es el crecimiento econdémico general, ya
que los alimentos pueden comprarse en el mercado mundial. Un pais
puede comprar alimentos en otros paises si tiene los medios para
comprarlos (recurriendo, por ejemplo, a la produccién industrial).
Por ejemplo, si comparamos la produccién de alimentos per capita
de 1993-1995 de diferentes paises de Asia y Africa con la de 1979-
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1981, obscrvamos una disminucion del 1,7 % en Corea del Sur, 12,4
en Japon, 33,5 en Botswana y 58,0 en Singapur. No observamos, sin
embargo, que haya aumentado el hambre en estas economias, ya que
en estos paises también ha experimentado una rapida expansion la
renta real per capita en otros sectores (como la industria o la mine-
ria) y, en todo caso, eran mas ricos. El reparto de este aumento de la
renta ha permitido que los ciudadanos de estos paises tengan mas
posibilidades que antes de conseguir alimentos, pese a la disminu-
cién de su produccién. En cambio, aunque la produccién de ali-
mentos per capita ha disminuido poco o nada en algunas economias
como Sudan (ha aumentado un 7,7 %) o Burkina Faso (ha aumenta-
doun 29,4), en esas economias se ha extendido considerablemente el
hambre debido a su pobreza general y a los vulnerables derechos
economicos de muchos grupos. Es fundamental centrar la atencion
en los procesos reales a través de los cuales una persona o una fami-
lia dispone de alimentos.

A menudo se dice —con razén— que la produccién de alimen-
tos per capita ha venido disminuyendo hasta hace poco en el Africa
subsahariana. Eso es, desde luego, asi y constituye, evidentemente,
un motivo de preocupacion, que tiene implicaciones para muchos
aspectos de la politica econémica y social, que van desde la investi-
gacion agricola hasta el control de la poblacién. Pero como hemos
senalado antes, también ha disminuido la produccion de alimentos
per capita en muchos paises de otras regiones del mundo.” Estos
paises no han experimentado hambrunas debido tanto 1) a que han
conseguido unas tasas relativamente altas de crecimiento en otros
sectores como 2) a que estos paises dependen de la produccion de
alimentos mucho menos que la economia representativa del Africa
subsahariana.

La tendencia a pensar que el crecimiento de la produccion de ali-
mentos es la Gnica manera de resolver el problema es grande y ten-
tadora y a menudo esta algo justificada. Pero la cuestion es mads
compleja y esta relacionada con las oportunidades econémicas alter-
nativas y con las posibilidades de participar en el comercio inter-
nacional. Por lo que se refiere a la falta de crecimiento, la princi-
pal caracteristica de los problemas del Africa subsahariana no es la
falta de crecimiento de la produccién de alimentos como tal, sino la

218



falta general de crecimiento (de la que el problema de la produccion
de alimentos no es mas que una parte). En el Africa subsahariana, cs
urgente crear una estructura de produccion mas diversificada, dadas
sus incertidumbres climaticas, por una parte, y la posibilidad de ex-
pandirse en otros sectores, por otra. La estrategia tan defendida de
concentrar los esfuerzos exclusivamente en la expansion de la agri-
cultura

y en concreto en la produccion de alimentos— es como
apostar todo a una carta, y los riesgos de ese tipo de politica pueden
ser grandes.

Es improbable, por supuesto, que pueda reducirse de forma es-
pectacular a corto plazo la dependencia del Africa subsahariana de la
produccion de alimentos como fuente de ingresos. Pero se podria in-
tentar diversificar algo inmediatamente; incluso la reduccién de la
excesiva dependencia de unos cuantos productos alimenticios po-
dria aumentar la seguridad de la renta. A largo plazo, para que el
Africa subsahariana se sume al proceso de expansién econémica que
ha experimentado una gran parte del resto del mundo, habria que
buscar y utilizar mas otras fuentes de renta y de crecimiento fuera de
la produccién de alimentos e incluso fuera de la agricultura.

LLA VIA DEL EMPLEO Y LA CUESTION DE LA AGENCIA

Incluso cuando no es posible participar en el comercio internacional,
puede ser fundamental la forma en que se reparten las existencias to-
tales de alimentos entre los diferentes grupos. Las hambrunas pue-
den prevenirse regenerando las rentas que pierden las posibles victi-
mas (por ejemplo, creando temporalmente empleo asalariado en
proyectos publicos concebidos con ese fin), brindandoles la posibili-
dad de competir por los alimentos en el mercado, repartiendo de
una forma mas igualitaria los que hay. En la mayoria de los casos en
los que ha habido hambrunas, un reparto mas igualitario de los ali-
mentos habria impedido la inanicion (si bien el aumento de las exis-
tencias de alimentos habria facilitado las cosas). Las hambrunas se
han prevenido perfectamente creando empleo, aumentando o no las
existencias totales de alimentos, en muchos paises, entre los cuales se
encuentran la India, Botswana y Zimbabwe.”'
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La via del empleo también fomenta el comercio y los intercam-
bios y no perturba la vida econémica, social y familiar. Las personas
ayudadas pueden permanecer en su mayoria en su propio hogar, cer-
ca de sus actividades econémicas (como la agricultura), por lo que
no se interrumpen estas operaciones econémicas. Las familias tam-
bién pueden continuar llevando una vida normal en lugar de tener
que meterlas en campos de refugiados como si fueran ganado. La
vida social también puede proseguir y, ademas, existen menos ries-
gos de que se propaguen las enfermedades contagiosas, que tienden
a estallar en los campos superpoblados. En general, el enfoque de la
ayuda basada en el empleo también permite que las posibles victimas
de las hambrunas sean tratadas como agentes activos y no como re-
ceptores pasivos de las limosnas del Estado.”

Otra observacion que debe hacerse a este respecto (acorde con el
enfoque global de este libro) es la utilizacion conjunta de las distin-
tas instituciones sociales en este proceso de prevencién de las ham-
brunas. En este caso, la intervencién de los poderes ptiblicos se basa
en mecanismos institucionales muy distintos:

1) la ayuda del Estado para la creacion de renta y de empleo;

2) el funcionamiento de los zercados privados para la produc-
cion de alimentos y la creacion de trabajo;

3) la utilizacion del comercio y la actividad econémica normales.

La integracion de los respectivos papeles de las diferentes insti-
tuciones sociales —en las que interviene tanto el mercado como las
organizaciones ajenas a €l— es muy importante para enfocar de una
manera suficientemente amplia la prevencion de las hambrunas, al
igual que lo es, de hecho, para el desarrollo econémico en general.

DEMOCRACIA Y PREVENCION DE LAS HAMBRUNAS

Ya nos hemos referido antes en este libro al papel que desempena la
democracia en la prevencion de las hambrunas. El argumento esta
relacionado sobre todo con los incentivos politicos generados por las
elecciones, la politica pluripartidista y el periodismo de investiga-
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cion. Ls cierto, desde luego, que nunca ha habido hambrunas en las
democracias pluripartidistas que funcionan.

¢Es esta relacion historica observada causal o simplemente una
casualidad? La posibilidad de que la conexién entre los derechos po-
liticos democraticos y la ausencia de hambrunas sea una «correlacion
falaz» puede parecer bastante probable si se tiene en cuenta que los
paises democraticos normalmente también son bastante ricos y, por
lo tanto, quiza, inmunes a las hambrunas por otras razones. Pero la
ausencia de hambrunas es cierta incluso en los paises democraticos
muy pobres, como la India, Botswana o Zimbabwe.

De hecho, en los paises pobres democraticos la produccion y las
existencias de alimentos, asi como el poder adquisitivo de un consi-
derable segmento de la poblacion, han disminuido a veces mucho
mas que en algunos paises que no son democraticos. Pero mientras
que los paises dictatoriales han padecido grandes hambrunas, los
democraticos han conseguido evitarlas a pesar de ser menor su pro-
duccién de alimentos. Por ejemplo, en Botswana la produccién de
alimentos disminuy6 un 17 % y en Zimbabwe un 38 % entre 1979-
1981 y 1983-1984, en el mismo periodo en el que experiment6 una
disminucion relativamente modesta —11 o 12 %— en Sudan y Etio-
pia. Pero mientras que Sudén y Etiopia, con su disminucion relativa-
mente menor de la produccion de alimentos, padecieron enormes
hambrunas, Botswana y Zimbabwe no sufrieron ninguna, y eso se
debid en gran parte a que estos Gltimos paises adoptaron las medidas
oportunas y generales para prevenirlas.”

Si los gobiernos de Botswana y Zimbabwe no hubieran adopta-
do medidas a tiempo, habrian sufrido duras criticas y presiones de la
oposicion y habrian sido muy criticados en la prensa. En cambio, los
gobiernos de Etiopia y de Sudan no tuvieron que verse en esa tesitu-
ra, ya que en esos paises no existia ninguno de los incentivos politi-
cos que dan las instituciones democraticas. Las hambrunas de Sudan
y Etiopia —y de muchos otros paises del Africa subsahariana— fue-
ron alimentadas por la inmunidad politica de que disfrutaban los di-
rigentes politicos de los paises autoritarios. Eso es lo que parece es-
tar ocurriendo también en la actualidad en Corea del Norte.

De hecho, las hambrunas son muy faciles de prevenir regeneran-
do el poder adquisitivo perdido por los grupos que resultan muy
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atectados, lo cual puede hacerse por medio de diversos programas,
entre los cuales se encuentran —como acabamos de senalar— la
creacion de empleo de emergencia en proyectos publicos de corta du-
racién. Tras independizarse, la India ha experimentado en diferentes
ocasiones una enorme disminucion de la produccion v de las exis-
tencias de alimentos, asi como una gigantesca destruccion de la sol-
vencia econémica de grandes grupos de la poblacion y, a pesar de
eso, las hambrunas se han prevenido reconociendo a las posibles vic-
timas ¢l «derecho» a recibir alimentos mediante la renta salarial ob-
tenida en proyectos de empleo u otros programas. Es evidente que
enviando mas alimentos a la regién azotada por una hambruna es po-
sible aliviarla si las posibles victimas tienen poder econémico para
comprarlos, para lo cual también es fundamental crear renta para los
que carecen de ella (o para los que tienen muy poca). Pero incluso
sin llevar alimentos a la region, la creacion de renta para los propios
indigentes contribuye a aliviar el hambre al repartirse mejor los ali-
mentos existentes.”

En la sequia que padecié Maharashtra (India) en 1973, la pro-
duccién de alimentos disminuy6 tanto que la produccion per capita
era la mitad de la produccion del Africa subsahariana. Y, sin embar-
g0, no hubo ninguna hambruna en Maharashtra (donde se dio em-
pleo a cinco millones de personas en proyectos publicos organizados
rapidamente), mientras que en el Africa subsahariana hubo grandes
hambrunas.” Aparte de estas diferencias internacionales en lo que se
refiere a la prevencion de las hambrunas, que ponen de relieve el pa-
pel protector de la democracia, también existen algunas pruebas
intertemporales relacionadas con la transicion de los paises a la de-
mocracia. Por ejemplo, la India continué padeciendo hambrunas
hasta que se independizé en 1947. La Gltima —una de las mayores—
fue la que sufrié Bengala durante la primavera y el verano de 1943 (y
de la que fui testigo, con todo su rigor, cuando tenia nueve anos); se
estima que en esa hambruna murieron entre 2 y 3 millones de perso-
nas. Desde la independencia y la instauracion de un sistema demo-
cratico pluripartidista, no ha habido ninguna hambruna significati-
va, a pesar de que se han registrado con bastante frecuencia malas
cosechas y una gran pérdida de poder adquisitivo (por ejemplo, en
1968, 1973, 1979 y 1987).
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IN¢ ENTIVOS, INFORMACION Y PREVENCION DE LAS HAMBRUNAS

No es dificil encontrar la conexion causal entre la democracia y la au-
sencia de hambrunas. Las hambrunas matan a millones de personas
en diferentes paises del mundo, pero no a los gobernantes. Los reyes
y los presidentes, los burdcratas y los patronos, los jefes y los coman-
dantes militares nunca son victimas de las hambrunas. Y si no hay
elecciones, ni partidos de la oposicion, ni la posibilidad de realizar
criticas publicas sin censura, las autoridades no tienen que sufrir las
consecuencias politicas de su incapacidad para prevenir las hambru-
nas. En cambio, la democracia propaga las consecuencias de las
hambrunas a los grupos gobernantes, asi como a los dirigentes poli-
ticos. Eso les da un incentivo politico para tratar de prevenir cual-
quier amenaza de hambruna, y dado que las hambrunas son, de he-
cho, faciles de prevenir (el argumento econémico encaja en el
politico en este estadio), se previenen con firmeza las inminentes
hambrunas.

La segunda cuestion esta relacionada con la informacion. La li-
bertad de prensa y la practica de la democracia contribuyen de ma-
nera extraordinaria a sacar a relucir informaciéon que puede influir
enormemente en las medidas que se adopten para prevenir las ham-
brunas (por ejemplo, la informacion sobre los efectos iniciales de las
sequias y las inundaciones y sobre la naturaleza y las consecuencias
del paro). La fuente mas elemental de informacion basica proceden-
te de zonas distantes sobre una amenaza de hambruna son los me-
dios de prensa con iniciativa, sobre todo cuando hay incentivos
—proporcionados por un sistema democratico— para sacar a la luz
hechos que pueden resultar embarazosos para el gobierno (hechos
que un gobierno autoritario tenderia a censurar). En consecuencia,
creemos que una prensa libre y una oposicion politica activas consti-
tuyen el mejor sistema de alerta inmediata que puede tener un pais
amenazado por hambrunas.

La conexion entre los derechos politicos y las necesidades eco-
noémicas puede ilustrarse en el contexto especifico de la prevencion
de las hambrunas examinando las grandes hambrunas chinas de
1958-1961. Incluso antes de las reformas econémicas recientes, Chi-
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na habia tenido mucho mas éxito que la India en lo que se reficre al
desarrollo econémico en muchos aspectos significativos. Por ejem-
plo, la esperanza media de vida aumenté en China mucho mas que
en la India, y bastante antes de las reformas de 1979 ya se habia acer-
cado a las elevadas cifras que se citan hoy (casi setenta anos al nacer).
Sin embargo, el gran fracaso de China fue que no consigui6 prevenir
las hambrunas. Las hambrunas chinas de 1958-1961 mataron, segin
las estimaciones actuales, a cerca de 30 millones de personas, es de-
cir, a diez veces mas que incluso la gigantesca hambruna que pade-
ci6 la India britdnica en 1943.%¢

El llamado Gran Salto Adelante iniciado a finales de los anos
cincuenta fue un enorme fracaso, pero el gobierno chino se negé a
admitirlo y continué manteniendo dogmaticamente muchas de esas
desastrosas medidas durante tres afos mas. Es dificil imaginar que
pudiera haber ocurrido algo asi en un pais que celebrara elecciones
periédicamente y que tuviera una prensa independiente. Durante
esa terrible calamidad, el gobierno no sufrié las presiones de los pe-
riédicos, que estaban controlados, y de los partidos de la oposicion,
que no existian.

La ausencia de un libre sistema de distribucion de las noticias
también engafi6 al gobierno, alimentado por su propia propaganda y
por optimistas informes de dirigentes locales del partido que com-
petian por el reconocimiento en Pekin. De hecho, existen pruebas
de que, casi en plena hambruna, las autoridades chinas creian equi-
vocadamente que tenian 100 millones de toneladas métricas de ce-
reales mas de los que tenian en realidad.”

Curiosamente, incluso el propio presidente Mao, cuyas esperan-
zas y creencias radicales tuvieron mucho que ver con la iniciacion del
Gran Salto Adelante y con su persistencia oficial, identificé el papel
informativo de la democracia, una vez reconocido tardiamente el fra-
caso. En 1962, después de que la hambruna matara a tantos millones
de personas, Mao hizo la siguiente observacién en una reunién de
7000 cuadros:

Sin democracia, no podéis comprender lo que ocurre debajo; la si-
tuacién no sera clara; no podréis recoger suficientes opiniones de
todas las partes; no habra comunicacién entre los de arriba y los
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de abajo; los organos de maximo nivel dependeran de informa-
cion parcial e incorrecta para tomar decisiones y, por lo tanto, ten-
dréis dificultades para evitar ser subjetivos; sera imposible conse-
guir la unidad de entendimiento y la unidad de accion e imposible
lograr un verdadero centralismo.”

La defensa que hace Mao aqui de la democracia es bastante limi-
tada. Centra la atencion exclusivamente en el aspecto informativo,
dejando de lado su papel incentivador, asi como la importancia in-
trinseca y constitutiva de la democracia.”” No obstante, resulta muy
interesante que el propio Mao reconociera hasta qué punto las desas-
trosas medidas oficiales se debieron a que faltaban las conexiones in-
formativas que puede proporcionar un sistema mas democratico
para prevenir el tipo de desastres que experiment6 China.

PAPEL PROTECTOR DE LA DEMOCRACIA

Estas cuestiones siguen siendo importantes en el mundo moderno,
incluso en la préospera China actual. Desde las reformas econémicas
de 1979, las declaraciones oficiales chinas han admitido frecuente-
mente la importancia de los incentivos econdémicos, sin reconocer al
mismo tiempo el papel de los incentivos politicos. Cuando las cosas
van razonablemente bien, este papel permisivo de la democracia
puede no echarse mucho de menos, pero cuando se cometen gran-
des errores de politica, esa laguna puede ser desastrosa. L.a impor-
tancia de los movimientos democraticos que estan produciéndose en
China debe juzgarse desde esta perspectiva.

Hay otros ejemplos de paises del Africa subsahariana que han
padecido persistentes hambrunas desde principios de los anos seten-
ta. Son muchos los factores que subyacen tras la propension de esta
region a las hambrunas y que van desde cuestiones ecoldgicas rela-
cionadas con el deterioro climatico —que hace que las cosechas sean
mas inciertas— hasta los efectos negativos de las persistentes guerras
y refriegas. Pero el caracter autoritario de muchos de los sistemas de
gobierno del Africa subsahariana ha tenido mucho que ver con las
frecuentes hambrunas.”
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Los movimientos nacionalistas eran todos ellos anticolouniales,
pero no siempre prodemocraticos, y hasta hace poco la afirmacion
del valor de la democracia no ha conseguido una cierta respetabili-
dad politica en muchos paises del Africa subsahariana. Y en este cli-
ma politico, la guerra fria existente en el mundo no fue de ninguna
ayuda. Estados Unidos y Occidente estaban dispuestos a apoyar a los
gobiernos antidemocriticos si eran anticomunistas, y la Unién Sovié-
tica y China apoyaban a los gobiernos que estaban de su parte, inde-
pendientemente de lo antiigualitaristas que fueran dentro de su pro-
pio pais. Cuando se prohibian los partidos de la oposicion y se
suprimian los periédicos, habia poquisimas protestas internacionales.

No podemos negar que habia gobiernos africanos incluso en los
Estados de un solo partido que estaban comprometidos con la pre-
vencion de los desastres y las hambrunas. Hay ejemplos que van des-
de el diminuto pais de Cabo Verde hasta la Tanzania politicamente
experimental. Pero gracias a la ausencia de oposicion y a la supresion
de la libertad de prensa, los respectivos gobiernos eran con bastante
frecuencia inmunes a las criticas y a las presiones politicas, lo que se
traducia en la adopcion de medidas insensibles y crueles. Las ham-
brunas se daban por sentadas con frecuencia y era habitual acusar de
los desastres a causas naturales y a la perfidia de otros paises. Sudan,
Somalia, Etiopia, algunos paises del Sahel y otros constituyen fla-
grantes ejemplos de lo mal que pueden ir las cosas cuando no existe
la disciplina de los partidos de la oposicion y de los medios de co-
municacion.

Eso no quiere decir que las hambrunas de estos paises no se de-
bieran en muchos casos a malas cosechas. Cuando la cosecha es
mala, no sélo disminuyen las existencias de alimentos sino que tam-
bién se destruye el empleo y el medio de vida de muchisimas perso-
nas. Pero el hecho de que la cosecha sea mala no es independiente de
la politica del gobierno (por ejemplo, de la politica de fijacion de los
precios relativos o de la politica relacionada con el riego y la investi-
gacion agricola). Por otra parte, incluso cuando la cosecha es mala,
es posible prevenir una hambruna adoptando una meditada politica
de redistribucion (incluida la creacion de empleo). De hecho, como
hemos sefialado antes, los paises democraticos, como Botswana, la
India o Zimbabwe, han conseguido evitar las hambrunas a pesar de
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que han disminuido de lorma brusca la produccion de alimentos y
los derechos economicos de un gran segmento de la poblacion,
mientras que los no democraticos han experimentado con frecuencia
hambrunas que no se han prevenido pese a ser mucho mas favorable
su situacion con respecto a los alimentos. No seria absurdo concluir
que la democracia puede ejercer una influencia muy positiva en la
prevencion de las hambrunas en el mundo moderno.

TI{ANSPARIENCIA, SEGURIDAD Y CRISIS ECONOMICAS ASIATICAS

Este papel preventivo de la democracia concuerda con la demanda
de lo que llamamos «seguridad protectora» cuando numeramos los
diferentes tipos de libertades instrumentales. El sistema de gobierno
democratico, incluidas las elecciones pluripartidistas y la libertad de
prensa, aumenta mucho las probabilidades de que se creen algunos
mecanismos de seguridad protectora basica. De hecho, las hambru-
nas no son mas que un ejemplo del alcance protector de la democra-
cia. Los derechos politicos y humanos también desempefian un pa-
pel positivo en la prevencion de los desastres econémicos y sociales
en general.

Cuando las cosas van habitualmente bien y de una manera flui-
da, es posible que no se eche de menos este papel instrumental de la
democracia. Pero cuando las cosas se complican por una u otra ra-
z6n, nos damos cuenta de lo que vale. Y entonces los incentivos po-
liticos que da el sistema de gobierno democritico cobran una gran
importancia practica. Esta cuestion puede ensenarnos algunas im-
portantes lecciones econémicas y politicas. Muchos tecndcratas eco-
némicos recomiendan el uso de incentivos econémicos (que da el
mercado), mientras que pasan por alto los incentivos politicos (que
podria garantizar un sistema democratico). Pero los incentivos eco-
némicos, por importantes que sean, no sustituyen a los incentivos
politicos, y la ausencia de un sistema adecuado de incentivos politi-
cos es un vacio que no puede colmarse con los incentivos econé-
micos.

Se trata de una cuestion importante porque el riesgo de que haya
inseguridad como consecuencia de algin cambio de las circunstan-
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cias economicas o de otro tipo o de algun error de politica que no se
corrija, puede existir incluso en una economia que parezca muy soli-
da. Los recientes problemas del Este y el Sureste asiaticos ponen de
manifiesto, entre otras muchas cosas, las consecuencias negativas de
los sistemas de gobierno que no son democraticos en dos destacados
aspectos, que son el desinterés por dos libertades instrumentales que
hemos analizado antes, a saber, la «seguridad protectora» (analizada
en este momento) y la «garantia de transparencia» (importante para
proporcionar seguridad y para dar incentivos a los agentes econé-
micos y politicos).

En primer lugar, las crisis financieras que han padecido algunas
de estas economias han estado estrechamente relacionadas con la fal-
ta de transparencia de la actividad economica, en especial con la
falta de participacion de la ciudadania en el escrutinio de las institu-
ciones financieras y econdmicas, debido a la ausencia de un verda-
dero foro democritico. La oportunidad que habrian brindado los
procesos democraticos de cuestionar el poder de algunas familias o
grupos podria haber sido fundamental.

La disciplina de la reforma financiera que traté de imponer el
Fondo Monetario Internacional a las economias que no podian de-
volver la deuda estaba relacionada en gran medida con la falta de
transparencia y de revelacion de informacion y con la existencia de
vinculos empresariales sin escripulos que son caracteristicos de al-
gunos sectores de estas economias. Estas caracteristicas estan estre-
chamente relacionadas con la presencia de un sistema de mecanis-
mos comerciales poco transparentes. Cuando un depositante coloca
su dinero en un banco, es posible que espere que se utilice, junto con
otro, con fines que no entrafien un riesgo indebido y que puedan re-
velarse abiertamente. Esta confianza se violaba con frecuencia, y eso
era algo que, desde luego, habia que cambiar. No estamos pregun-
tandonos aqui si la forma en que gestiono el FMI las crisis fue la
acertada ni si su insistencia en que se introdujeran reformas inme-
diatamente podria haberse pospuesto hasta que retornara la confian-
za econdmica a estas economias.” Pero independientemente de cual
hubiera sido la mejor manera de realizar estos ajustes, es indudable
que la transparencia —o, mas bien, su ausencia— desempen6 un pa-
pel fundamental en el desarrollo de las crisis asiaticas.
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La pauta de inversiones arriesgadas ¢ indebidas podria haberse
investigado mucho mas si los criticos democraticos hubieran podido
exigirlo, por ejemplo, en Indonesia o en Corea del Sur. Pero natu-
ralmente ninguno de estos paises tenia un sistema democratico que
hubiera permitido que personas ajenas al gobierno plantearan esas
demandas. El poder indiscutible del gobierno se tradujo en la acep-
tacion incuestionable de la falta de responsabilidad y de transparen-
cia, reforzada a menudo por estrechos vinculos familiares entre el
gobierno y los mandamases financieros. En la aparicién de las crisis
economicas, desempend un importante papel el hecho de que los go-
biernos no fueran democraticos.

En segundo lugar, una vez que la crisis financiera provocé una
recesion econdmica general, se eché muchisimo de menos el poder
protector de la democracia, que no es muy diferente del que previe-
ne las hambrunas en los paises democriticos. Los recién desposeidos
no recibieron la atencién que necesitaban.” Una disminucién del
producto nacional bruto de incluso un 10 %, por ejemplo, puede no
parecer significativa, si se ha registrado durante algunas décadas un
crecimiento economico del 5 o el 10 %. Sin embargo, esa disminu-
cion puede diezmar muchas vidas y llevar a millones de personas a la
miseria si la carga de la contraccion no se reparte por igual y se hace
recaer en aquellos —los parados o los que son despedidos por moti-
vos econémicos— que menos pueden soportarla. En Indonesia, es
posible que los vulnerables no echaran de menos la democracia
cuando las cosas iban cada vez mejor, pero esa misma laguna hizo
que su voz no se oyera y fuera ineficaz cuando se desarrollé la crisis
desigualmente repartida. El papel protector de la democracia se echa
muchisimo de menos cuando mas se necesita.

(OBSERVACIONES FINALES

El reto del desarrollo comprende anto la eliminacion de las priva-
ciones persistentes y endémicas comzo la prevencion de la miseria re-
pentina y grave. Sin embargo, las respectivas demandas de los dos re-
tos tanto a las instituciones como a la politica econémica y social
pueden ser distintas e incluso dispares. El éxito en un campo puede
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no garantizar el exito en el otro. Comparemos, por ejemplo, la evolu-
cion de China y de la India en los Gltimos cincuenta anos. Es eviden-
te que China no ha conseguido aumentar la esperanza de vida y re-
ducir la mortalidad mucho mas que la India. De hecho, los resultados
superiores de China son muy anteriores a las reformas economicas de
1979 (los progresos generales de China en la mejora de la esperanza
de vida han sido, de hecho, mas lentos tras la reforma que en el pe-
riodo anterior). Aunque la India es un pais bastante mas diverso que
China y tienc algunas regiones (como Kerala) en las que la esperanza
de vida ha aumentado de forma considerable mas de prisa que en
China, la comparacion del aumento general de la esperanza de vida
de los dos paises en su conjunto es enteramente favorable a China. Y,
sin embargo, como hemos senalado en el presente capitulo, China
también ha experimentado la mayor hambruna de la historia, en la
cual murieron 30 millones de personas tras el fracaso del Gran Salto
Adelante durante 1958-1961. En cambio, la India no ha sufrido nin-
guna hambruna desde la independencia. La prevencion de las ham-
brunas y otras desastrosas crisis es una disciplina algo diferente del
aumento general de la esperanza de vida media y otros logros.

La desigualdad desempefia un importante papel en el desarrollo
de las hambrunas y de otras graves crisis. De hecho, la ausencia de
democracia es en si misma una desigualdad, en este caso de derechos
y poderes politicos. Incluso mas, las hambrunas y otras crisis pros-
peran cuando existe una grave desigualdad que a veces aumenta re-
pentinamente, como lo demuestra el hecho de que pueda ocurrir
una hambruna sin que disminuyan mucho —e incluso sin que dismi-
nuyan nada— las existencias totales de alimentos, porque algunos
grupos sufran una pérdida brusca de poder de mercado (debido, por
ejemplo, a un paro repentino y general), y esta nueva desigualdad
provoque la inanicién.”

La comprension de la naturaleza de las crisis economicas, como
las que han sufrido recientemente el Este y el Sureste asiaticos, plan-
tea cuestiones similares. Pensemos, por ejemplo, en las crisis de In-
donesia, de Tailandia y, anteriormente, incluso de Corea del Sur.
Podriamos preguntarnos por qué puede ser tan desastrosa una
disminucion del producto nacional bruto de un 5 o 10 %, por ejem-
plo, en un ano cuando el pais en cuestién ha venido creciendo un 5
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0 10 % al asio durante décadas. De hecho, a escala agregada la situa-
cion no es intrinsecamente desastrosa. Y, sin eimbargo, cuando esa
disminucion del 5 0 10 % no se reparte por igual entre la poblacion
y recae sobre todo en el segmento mas pobre, a ese grupo puede que-
darle muy poca renta (independientemente de cual fuera la tasa total
de crecimiento en el pasado). Ese tipo de crisis economicas genera-
les, como las hambrunas, prosperan gracias al «salvese quien pue-
da». Esa es en parte la razén por la que un sistema de «seguridad
protectora» en forma de redes de proteccion social es una libertad
instrumental tan importante (como sehalamos en el capitulo 2) y por
la que las libertades politicas en forma de oportunidades de partici-
pacion y de derechos humanos y libertades son cruciales, en altima
instancia, incluso para los derechos economicos y para la supervi-
vencia (como senalamos en el capitulo 6 y antes en éste).

La cuestién de la desigualdad también es importante, por su-
puesto, para que se mantenga la pobreza endémica. Pero también en
este caso el tipo de desigualdad —y sus causas— puede ser algo dis-
tinto seglin se trate de un problema de privacion persistente o un
problema de miseria repentina. Por ejemplo, se ha reconocido en ge-
neral —y con razén— que la economia de Corea del Sur ha crecido
con una distribucién de la renta relativamente igualitaria.” Eso no
ha garantizado, sin embargo, que todos los segmentos de la pobla-
cion recibieran la misma atencion en una situacion de crisis y ausen-
cia de una politica democratica. En particular, no se ha creado una
red regular de proteccion social ni un sistema que respondiera ra-
pidamente con proteccién compensatoria. La aparicion de nuevas
desigualdades y de miseria indiscutible puede coexistir con una ex-
periencia anterior de «crecimiento con equidad» (como suele de-
nominarse).

En este capitulo nos hemos ocupado principalmente del proble-
ma de la prevencion de las hambrunas y de las crisis calamitosas. Se
trata de una importante parte del proceso de desarrollo concebido
como libertad, pues implica la mejora de la seguridad y de la protec-
cién de que disfrutan los ciudadanos. La conexion es tanto consti-
tutiva como instrumental. En primer lugar, la proteccion contra la
inanicion, las epidemias y las privaciones graves y repentinas es en si
misma una mejora de las oportunidades para vivir con seguridad y
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satisfactoriamente. La prevencion de las crisis devastadoras forma
parte, en este sentido, de la libertad que los individuos tienen razo-
nes para valorar. En segundo lugar, la utilizacion de las libertades
instrumentales, como la oportunidad de que haya debates abiertos,
escrutinios publicos, politica electoral y medios de comunicacion sin
censura, contribuye de manera significativa al proceso de prevenir
las hambrunas y otras crisis. Por ejemplo, la politica abierta y de opo-
siciéon de un pais democratico tiende a obligar al gobierno que esté
en el poder a tomar medidas a tiempo y eficaces para prevenir las
hambrunas, algo que no ocurre en los sistemas de gobierno que no
son democraticos, ya sean de China, Camboya, Etiopia o Somalia
(como en el pasado) o de Corea del Norte o Sudan (como ocurre
hoy). El desarrollo tiene muchos aspectos que requieren los corres-
pondientes analisis y estudios especificos.
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