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INTRODUCCION 

La década de los noventa ha sido declarada por las Naciones Unidas como el Decenio 

Internacional para Ja Reducción de los Desastres Naturales, en un momento en el cual el 

impacto de los desastres en los países en vfos de desarrollo aumenta continua y 

aceleradamente. 

El crecimiento poblacional y los procesos de urbanización, las tendencias en la 

ocupación dcJ territorio, el creciente empobrecimiento de importantes segmentos de la 

población, la utilización de inadecuados sistemas tecnológicos en la construcción de 

viviendas y en la dotación de infraestructura básica, e inadecuados sistemas 

organizacionales, entre otros, han hecho aumentar continuamente la vulnerabilidad de la 

población frente a una amplia gama de eventos físico-naturales. 

El contenido de la investigación y de las acciones instrumentadas para combatir la 

creciente vulnerabilidad, ha estado dominada por el enfoque derivado de las ciencias 

naturales e ingenieriles y poco se ha avanzado en el análisis social y el surgimiento de 

propuestas alternativas de acción relacionadas con medidas de prevención, atención y 

recuperación de los desastres, prevaleciendo en la actualidad la dispersión y el aislamiento de 

los pocos investigadores dedicados al tema y Ja falta de consolidación de una corriente 

teórica específica para el estudio de los desastres, que incorpore en una matriz única de 

investigación los aportes de las ciencias naturales e ingenieriles con aportes de las ciencias 

sociales. 

Lo anterior es resultado de la vieja disputa entre científicos provenientes de las 

ciencias 11 duras11 y Jos científicos sociales, quienes aún discuten acerca de cuál de los campos 

disciplinarios r.s el más imponante y cuál de ellos tiene realmente una validez científica. Este 

es uno de los casos en los que se m;mifiesta más chm1mente la sep;1rnción de conocimientos 

y en el que, paradójicamente, mayonnenle deberían estar unidos. Hasta fechus recientes se 

partía de la idea de que los desastres eran originados por fenómenos naturales como causa 

única, y por ello se consideraban exclusivos del campo de estudio de las ciencias naturales y 

aquellas relaCionadas con cuestiones estructurales como las diferentes círeas e.le la ingenieriH. 

A pesar de que las investigHciones comenzaron n arrojar resultados gUt: apuntaban hacia lu 
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ntct:saria incorpornci6n de nuevas variable·s en el estudio de los desastres, que eran 

evidentemente de naturaleza social, se mantuvo el recelo por parte de los científicos "duros'' 

en el sentido de que los investigadores provenientes del área de las ciencias sociales poco 

podían aportar al conocimiento de los desastres y, por su parte, muchos científicos sociales 

tampoco consideraron conveniente incursionar en campos poco típicos a su disciplina. 

Es por esto que la gran mayoría de las investigaciones sobre desastres provienen de 

las ciencias naturales e ingenieriles, la cual ha logrado avanzar significativamente por contar 

con una larga trayectoria en el estudio de este tipo de fenómenos, alcanzando·niveles de 

sofisticación y precisión impresionantes, sobre todo en lo que se refiere al conocimiento de 

ciertos fenómenos de origen natural como terremotos, huracanes, erupciones volcánicas, 

etc., habiéndose logrado un conocimiento casi completo sobre su orígen, el lugar donde 

pueden ocurrir, la posibilidad de que ocurran y, en mucho menor medida, el tiempo en el que 

ocurrirán. Además, estas disciplinas han hecho importantes aportes en el desarrollo de 

herramientas técnicas de investigación como los sistemas de información geográfica, 

estructuras resistentes a diversos fenómenos naturales y en el desarrollo de sistemas de 

monitoreo y alerta de algunos de ellos como sismos, huracanes y posibles erupciones' 

volcánicas. 

La investigación social, por otra parte, es relativamente reciente, pero no obstante su 

validez científica y los resultados generados han comenzado a ser reconocidos como 

indispensables para lograr un conocimiento integral de los desastres y de la forrna en que 

pueden prevenirse y mitigarse sus efectos sobre las poblaciones vulnerables, aunque para 

esto haya sido necesaria la ocurrencia de un buen número de desastres de grandes 

magnitudes. 

Los orígenes del amílisis social de Jos desastres como campo de investigación, se 

reconocen en los trabajos pioneros que realizó el geógrafo Gilbert White en los Estados 

Unidos a partir de la décad:i de los cincuenta. 1 Sin embargo, es recién en los años sesenta 

que se inicia una corriente sociológica propiamente dicha ligada a la investigación social de 

los desastres. En esta corriente destacan investigadores estadounidenses como Enrico 

Quarnntelli y Russell Dynes,Z cuyas contribuciones relacionaron temas como el 

1 Véase principalmcnlc Whitc, G. (1974). Natura/ Hawrds: Local, Nariona/, G/olml. Oxford Univcrsiiy 
Prcss. Oxford. 
2 Ver Dyncs, R., Quaranlclli, E. L. y Krcp!t, 9~ A. (1972). A Pcrspectivc on Disaster Planning. Disastcr 
Rcscnrch Ccnlrc. Ohio Stall' Univcrsity. Ohio. 
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comportamiento colectivo y el análisis organizacionaJ ~1 la investigación sobre desastres. 

Puesto que las investigaciones mencionadas partieron de un enfoque propio de la sociología 

norteamericana y generalmente estudiaron situaciones empíricas también de los Estados 

Unidos, es poco sorprendente que a pesar de un volumen relativamente significntivo de 

trabajos publicados, éstos tuvieran poca difusión y menos aún influencia en las ciencias 

sociales en América L•tina. 

Por otro lado, partiendo no de un enfoque sociológico sino de una preocupación por 

la relación entre desastres y vivienda, el arquitecto inglés Jan Davis desarrolló una 

investigación que sí logró tener impacto en latinoamérica, ya que sus resultados fueron 

traducidos al español, siendo uno de los primeros textos escritos sobre los desastres desde 

una perspectiva social publicados y distribuidos en América L•tina.3 Lo siguió el trabajo del 

norteamericano Fred Cuny en 1983, el cual se inscribió en la misma línea.4 Ambos estudios 

difieren de la producción de Dynes y Quarantelli por estar orientados a Jos funcionarios y 

planificadores responsables de programas de prevención y manejo de desastres, más que a 

un público académico. 

Una opción alternativa a este campo de investigación se encuentra desarrollada en 

una serie de documentos publicados por Wisner, Westgate y O'Keefe en la Universidad de 

Bradford, Inglaterra, durante los años setenta.' Estos investigadores utilizaron una 

aproximación que partía del conflicto social, tanto para examinar Ja evolución de Ja 

vulnerabilidad a desastres como para analizar las respuestas sociales e institucionales. Otro 

punto importante de referencia, de una enorme significación pero insuficientemente 

valorizado, es el libro publicado por Kenneth Hewitt y otros autores en 1983, el cual, a 

nuestro juicio, representa el esfuerzo más importante realizado hasta el momento de 

globalizar una teoría social sobre Jos desastres.• 

En América Latina, el estudio social de los desastres es un campo de investigación 

que hasta hace poco no había recibido atención por parte de investigadores de la misma 

región. Los terremotos de Huaraz, Perú (1970); Managua, Nicaragua (1972); y Guatemala 

(1976) fueron desastres de gran magnitud r:"e provocaron investigaciones de su impacto y 

de la respuesta social e institucional. Sin embargo, sin desmerecer Ja importancia de estos 

3 Ver Davis, lan (1981). S/lelter afrer Di.raster. Oxford Polytcchnic Prcss. Oxford. 
4 Ver Cuny, F. (1983). Disasu:r oflli Devclopment. Oxford Univcrsily Prcss. Ncw York. 
s Ver principalmenlc Wisner, B. O'Kccfc, P. y Wcs1gate, K. (1977). "Global syslcms and local tlisaslcrs: lbe 
untapped power of pcoples scicncc~, en Disasters, Vol. 1, No. 1. Pergamon Prcss. 
6 Ver Hcwitt, K. (edil.) (1983). lmerpretationso/Calamity. AJJen & Unwin. New York. 
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esJudi6s, es necesnfio señalar que fueron realizados en su m<1yoría por investigadores 

externos, y por lo tanto ajenos a la región. En general, sus resultados fueron publicados en 

inglés y nunca difundidos ampliamente en los puíses donde ocurrieron los desastres. 

Es a panir de la década de los ochenl:l, con la ocurrencia de nuevos desastres de 

gran magnitud (las inundaciones y sequías asociadas al fenómeno de El Niño que afectaron a 

muchos países de América del Sur en J 982 y 1983; el terremoto de Popayán, Colombia en 

1983; el desastre de Armero, Colombia en 1985; y el terremoto de México en el mismo año, 

para citar sólo algunos), que muchas instituciones de investigación y centros de promoción 

del desarrollo se vieron obligados a interpretar e investigar la nueva realidad en que se 

encontraron envueltos. Se inició una serie de investigaciones parciales en Argentina, Brasil, 

Perú, Colombia, México, América Central y otros países, que resultaron a su vez en las 

primeras publicaciones sobre el tema en la región, entre las cuales se debe resaltar la 

colección de estudios de caso publicada por CLACSO en 1985. 7 

Sin embargo, el impacto de estas investigaciones hu sido restringido por varios 

factores. En primer lugar, el estudio social de los desastres se ha desarrollado como un 

campo marginal en comparación con la investigación realizada desde las ciencias naturales e 

ingenieriles; que cuenta con un grado relativamente alto de· institucionalización, centros de 

investigación especializados y acceso a fuentes de financiamiento. En segundo lugar, otros 

factores como el aislamiento de Jos mismos investigadores sociales, la folla de acceso a 

bibliografía especializada y publicada en español, la poca difusión de las publicaciones 

realizadas y la ausencia de estructuras institucionales adecuadas, han contribuido a que sean 

muy pocos los investigadores que han logrado una inserción académica o profesional estable 

en este campo. 

Para contrarrestar este vacío en la invcstignción sobre el tema, en agosto de 1992 se 

reunieron representantes de diez instituciones, dedicados a la promoción de un enfoque 

social hacia el estudio de Jos desastres, con el fin de constituir una red de colaboración 

interinstitucional e interdisciplinaria: La Red de Estudios Sociales e11 Prevención de 

Desastres en América Latina (LA RED). Entre los objetivos de LA RED se encuentra la 

promoción de la investigación comparativa sobre la prevención y el manejo de desastres en 

América I...:1tina, el establecimiento de canales de comunicación entre los investigadores 

s?ciales hasta ahora dispersos y la amplia difusión de Jos resultados de las investigaciones 

7 Capulo, M., HiinJoy, J. y Hcr.a:r, H. (camps.) Ü985). Dt•sasrres Nmuralc:s y Socit•tlad en América Larina. 
CLACSO. Grupo Edilor Litinuamcricano. Buenos Aires. 
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realizadas .en la región. A la fecha, se han logrado importantes aportes en muy poco tiempo 

que se traducen en la elaboración de una agenda de investigación para la región 

latinoamericana -la m:ís completa hasta el momento·,• el desarrollo de diversas líneas de 

investigación de canícter comparativo y el establecimiento de una línea de publicaciont:s 

periódicas consistente en libros ·producto de los resultados de investigación·, la publicación 

de un boletín informativo y la conformación de la primera revista especializada sobre 

estudios sociales sobre desastres que se publica en español y que se distribuye a todo el 

mundo. 

Es precisamente en el marco de las actividades de investigación plantedas en la 

agenda propuesta por lA RED y en el reconocimiento de la importancia de promover la 

investigación sobre el tema que desarrollamos nuestrn investigación. 

La idea central de nuestro tema de estudio, es desarrollar una visión de conjunto de 

la problemática de los desastres en América L.1tina, poniendo especial énfasis en los factores 

que operan como componentes de la vulnerabilidad y, dentro de estos, resaltar las tendencias 

en el desarrollo urbano que han seguido los países de la región en las últimas décadas. 

Nuestra inquietud de tratar el tema en forma global para la región latinoamericana, se 

sustenta en la ausencia de estudios de este tipo. Los principales aportes que arrojan las 

pocas investigaciones reaJizadas se refieren al estudio de casos de desastres particulares 

.ocurridos en diversas regiones en momentos distintos, y aunque en algunos estudios se ha 

abordado la problemática a nivel global para el área, éstos se han realiz;1do en forma de 

ponencias o artículos, sin que hasta ahora se haya podido plantear como una investigación 

más amplia y sistemática. Esta ha sido justamente nuestra intención y creemos que una 

investigación de este tipo puede ser sumamente útil, ya que nuestro principal objetivo ha 

sido analizar y presentar en forma sistemática en un solo documento los que a nuestro juicio -

constituyen los principales aspectos para el estudio social de los desastres. 

En este contexto, hemos dividido la investigación en cinco pmtes funda mentales. L1 

primera de ellas aborda el problema de las interpretaciones teóricas existentes sobre ti tema 

de los desastres y el importante debate sobre cuestiones conceptuales que ha abarcado buena 

parte de las discusiones en los círculos académicos y técnicos en los últimos tiempos. El 

segundo apartado se ocupa de analizar los principales dt:sastres ocurridos en América L1tina 

en las últimas dos décadas, sus carncterísticas más significativas y el imp:icto econúmico y 

8 LA RED (1993). Red de Estudios Sociales en Prevención de Dcsaslrcs en América Latina. Agenda ele 
Investigación y Constitución Orgánica. COMECSO/ITDG. Lima. 
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social que éstos han generado sobre las poblaciones afectadas. En la tercera parte 

inientamos establecer un primer intento de elaboración de un modelo de vulnerabilidad para 

1" región latinoamericana a partir del análisis de las tendencias del desarrollo urbano -como 

aspecto central-, además de otros aspectos que se relacionan con ellas. El cuarto apartado 

describe los planes y programas de prevención, mitigación y manejo de desastres que han 

sido diseñados e implementados en diferentes países de la región, analiza ·ei papel que juegan 

diversos tipos de organismos, nacionales e internacionales en las tareas de prevención y 

mitigación, ademiís de los principales obstáculos que han tenido que enfrentar estos 

organismos en la aplicación de dichos planes y programas, para terminar con el 

planteamiento de una serie de factores que, en nuestra opinión, deben ser considerados en la 

reestructuración de las políticas de prevención y mitigación de desastres. Finalmente, la 

quinta parte de nuestra investigación, tiene como fin presentar las conclusiones y algunas 

consideraciones adicionales que enfatizan diversos aspectos tratados a lo largo del trabajo. 

La realización de esta investigación ha sido particularmente complicada sobre todo 

en la etapa ·de recopilación del material bibliográfico, ya que la gran mayoría de los 

materiales no están disponibles en México. Por ello, quiero agradecer a Eduardo Franco, 

miembro del equipo de investigación sobre desastres y coordinador del centro de 

documentación sobre desastres del Grupo de Tecnología Intermedia para el Desarrollo del 

Perú, su enorrne disposición y Ja paciencia que tuvo para hacerme llegar todos los materiales 

que tuve que solicitarle. Asimismo, agradezco también al personal de la biblioteca del 

Instituto de Investigaciones Sociales de Ja UNAM por su apoyo en la localización de 

muchos documentos y por las facilidades que me prestaron para su consulta. 

Los miembros de LA RED han sido los principales interlocutores en las discusiones 

sobre el tema a lo largo de diversas reuniones, quienes además de haber hecho importantes 

aportes al presente trabajo han inventado una nueva forma -más interesante y efectiva- de 

hacer investigación, rompiendo completamente con los cánones tradicionales y acartonados 

que prevalecen en Ja práctica académica. Convivir con ellos ha sido toda una experiencia. 

Finalmente, mi mayor agradecimiento a Manuel Perló, no sólo por haberse 

arriesgado a dirigirme una segunda tesis, sino principalmente porque con su perseverancia 

me hizo romper mi vieja promt:sn de no volver a hacer una tesis en toda mi vida. 



Capítulo/ 

EL MARCO TEORICO PARA EL ESTUDIO DE LOS 
DESASTRES Y PROBLEMAS CONCEPTUALES 

l. El concepto desastre y las diferentes visiones. 

En los últimos años, el estudio de los desastres ha comenzado a cobrar una gran importancia 

en la investigación científica en todo el mundo, motivada en gran mr.dida por la declaración 

de la década de los noventa como el Decenio lntemacio11al para la Reducción de los 

Desastres Naturales promovida por Naciones Unidas. La investigación sobre el tema, a 

pesar de ser relativamente reciente, ha dado como resultndo importantes aportes teórico

conccptuales desde distintos enfoques, y ha generado un importante debate que más que ser 

una discusión de tipo semántico, ofrece la posibilidad de superar las viejas concepciones 

acerca de los desastres y genera nuevos conocimientos que permiten entender el origen, las 

causas y explica las manifestaciones en que se presentan este tipo de fenómenos en las 

sociedades modernas. 

Las diferentes formas en que se han definido o conceptualizado los desastres, ha 

constituí do el punto de pat ti da y la variable determinante en la organización del pensamiento 

científico y, por tanto, el enfoque dominante sobre el que se desarrolla la investigación y se 

diseñan las formas de acción para enfrentarlos. Estas concepciones, al igual que muchas 

otras desarrolladas en distintos campos de la ciencia, han estndo determinadas por múltiples 

factores que, en general, son el reflejo de la producción de "construcciones socioculturales" 

relacionadas con los llamados "paradigmas científicos"l y se han visto especialmente 

influidos en primer lugar, por la formación y experiencia académica de quien los elabora, 

además de su posición ideológica y; en segundo lugar, por el rol o papel que tienen diversas 

instituciones frente al objeto de estudio. 

Los primeros estudios específicos y sistemáticos sobre el tema de los desastres datan 

de la década de los cincuenta, habiendo experimentado un crecimiento acelerndo, tanto 

1 Kuhn, Tbomas (1962). L11 Esrructura de las Re~·oluciones Ciemijicas. Fondo de Cu.llura' &onómicn. 
México. . . 



11 

desde Ja perspectiva de las ciencias básicas o exactíls como en el ámbito de las ciencias 

sociales. Las investigaciones anleriores a J 960 -marcadamenlc empíricas- dieron paso 

posteriormente a esfuerzos sistemfiticos en Ja construcción de teorías o conceptos que han 

servido para indicar duramente léJ orienlnción, énfasis y tono de distintas corrientes del 

pensamienlo.2 

Durante las úllimas treo; décadas, el impulso a la investigación ha estado marcado por 

múltiples definiciones o conce::ptualizaciones particulnres de 11 desastres naturales" t las cuales, 

en general, pueden agruparse en dos grandes corrientes independientemente de sus 

especificidades. L1 primera es conocida como In "visión dominante" y es la que cuenta con 

una más larga tradición e influencia en la investigación. La segunda, ha sido denominada 

como la ºvisión alternativa" y es la más reciente, aunque en Jos últimos años ha cobrado una 

creciente infuencia en determinados círculos académicos y prácticos.3 Este último enfoque 

es el que determina la perspectiva de la presente investigación. 

1.1. La "visión dominante". 

L1 "visión dominante", parte del conceplo de desastre desarrollado por Fritz (1961) en su 

conocida revisión acerca de la creciente literatura sobre desastres y en la cual concibió a 

estos fenómenos como: 

" ... eventos accidentales o incontrolables concentrados en tiempo y espacio y 
en que una sociedad, o una subdivisión de In misma, relativamente 
uutosuficiente, enfrenla un peligro severo y sufre pérdidas de tal magnitud 
entre los miembros y sus pertenencias físicas que significa una disrupción de 
la estructura social y la imposibilidad de que algunas o todas las funciones 
esenciales de la sociedad puedan satisfacerse"."' 

2 AJ respeclo véase, por ejemplo, a Bakcr, G. W. y Chapman, D. (1962),J.fan and Society in Disaster. Basic 
Books. Ncw York; Barton, A. H. (1969). Communities Ífl Disasrcr. A socio/ogica/ analysis of collective 
s~resssimations. Garden City, Dobkd;iy & Company. New York; Kalcs, R. W. (1971). "Natural bazards in 
human ecoJogical pcrspcclive: Hypotbcses and mode)s", en Economic Gcography. No. 47, julio. Ncw York; 
Qu .. ranlclli, E. L. y Dynes, R (1972). "Whcn disastcr strikc (il isn'I mucb like whnl you've hcnrd nnd rcnd 
ílbout)", en Phyc/10/og)' Todny 5, No. 9, Ncw York~ Dyncs, R. (1970). Orgt111i.led behaviour in disas1er. 
Hcad1 Lexin,gton Books. Lexington, Mass.; Kunrculher, Linncrooll1, J. el. <ti. (1983). Risk analysis and 
decision processcs: The siring of liqueficd energy gas facilirics in four counrries. Springer Vcrlag. Ncw 
York y; Hcwitt, K. (1983). "Thc ic.Jca uf calamity in lechnocralic age", en Hewitt, K. (cdit.)lnterpretario11s of 
Calamiry. Allcn & Unwin lnc. Boslon, Mass. · 
3 Cf. Hcwitt. Op. cit. 
4 Frirz, C. (1961). "Disasrcrs", en Mcrton, R. y R. NisbctJ1 (cdits.) Contemporany socialproblems. Harcourt. 
NcwYork. · 
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Esta definición, referida a desastres de origen natural y antrópico, da pie al sello que 

caracteriza al paradigma dominante y ha sido empleada dirtcta o indirectamente en un gran 

número. de investigaciones desarrolladas en el campo académico y por inslituciones 

involucradas en el esludio de eslos fenómenos. Como ejemplo, podemos mencionar las 

definiciones sobre desaslres desarrolladas por Naciones Unidl1s y la Cruz Roja lnlernacional 

-dos de las organizaciones mundiales con mayor ingerencia en este campo·, y la que se 

presenia en el inventario sociológico más completo que exisie, elaborado por Thomas 

Drabek, todos de la década de los ochenta.' 

En primera instancia, las Naciones Unidas en su publicación sobre Aspectos de 

Información Pública (UNDR0)6 retoman la definición de Fritz, al igual que Drnbek 

(1986),' quien lo utiliza como base de sustentación expuesta en su excelente compilación, 

afirmando que la definición de Fritz " ... refleja el concepto de Manejo Comprensivo de 

Emergencias [ ... ] ahora ímplemen~1do como politica nacionul [en los Estados Unidos] a 
,través del Sistema Integrado de Manejo de Emergencias". Por otro lado, la Liga de 

Sociedades de lo Cruz Roja, en su momento y en función del tipo de labor que desempeña, 

definió un desastre como " ... cualquier evento o serie de eventos que tienen como resultado 

que un gran número de personas se encuentren de repente en "stress" y necesidad de 

alimentos, vestido, albergue, cuidado médico y de enfermería, servicios de consejo y otra 

ayuda de necesidad urgente".• 

Los componentes esenciales implícitos y explícitos, y las deficiencias que conllevan la 

investigación y la práctica que se han impulsado a partir de la conceptualización desarrollada 

por "la visión dominante", han sido brillantemente debatidas y cuestionadas por Hewitt 

(1983j en su ensayo La Idea de Calamidad en Ja Era Tecnocrática.• 

Tratando de sintet!zar los puntos del debate desarrollados por Hewitt -con el riesgo 

que esto supone- e incorporando adicionalmente algunas observaciones importantes, los 

5 Citada en Lavell, A. (1991). Desastres naturales y zonas de riesgo en centromnérica: condiciones y 
opciones de prevención)' mirigacidn e11 cemroamérica. Informe. Técnico Regional. CSUCA·IDRC. Can~dá. 
Son José, Costa Rica. p. 15. 
6/bid. 
7 ~rabck, T. E. (1986). Human systt.:m respons~s 10 disastcr. Springcr Series on Environment11J 
Management. Springer·Vcrlog. New York. p. 7. 
8 Citada en Mancbew, P. (1985). "A regional approacb to disasler prcparcdness", en Cajanus, Vol. 18, No. 
2,p. 75. 
9 Hcwitt, K. (1983). Op. cit. 
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componentes principales que tipific;m un desnstre 11nalural 11
, desde este enfoque estarían 

contemplados en Jos siguientes aspectos: 

A. Un desastre se refiere a un evento tcmpon1l y territoriulmente segregado. En este 

caso, el tiempo puede referirse tanto a Jos primeros momentos en que ocurre el 

desastre como al tiempo necesario para restablecer las condiciones de "normalidad" de 

las poblaciones afectadas o cuando las amenazas a Ja sobrevivencia han desaparecido. 

En cuanto al espacio o territorio, éste puede ser de extensiones diversas de acuerdo 

con Ja magnitud o intensidad del evento, aspecto que ha conducido a algunos 

investigadores a delimitar Jos desastres como de "gran área" o "pequeña área" si 

afectan a más o menos de un cuadrante de 10° en un mapa del mundo.10 

B. La noción estálicu que implica Ja acotación en el tiempo y espacio, y Ja necesidad 

imperiosa de precisar Ja ocurrencia de desastres, se ha acompañado por esfuerzos para 

definir Jos indicadores que detem1inen en qué casos puede considerarse que ha 

ocurrido un desastre y en cuáles no. Así por ejemplo, Dworkin (1974) buscó introducir 

"consistencia" a su modelo al indicar que un estado de desastre existe en aqueUos casos 

donde se registran más de un millón de dólares de pérdidas; m:ís de cien muertos o más 

de cien heridos, sin considerar Ja heterogeneidad interna de cada país, comunidad y 

contextos particulares que podrían ser afeciados. 11 

C. A pesar de que este enfoque acepta que Ja existencia de un evento físico o natural 

extremo no constituye en sí un desastre, sino que como condición debe tener un 

impacto negativo en la sociedad, en general existe 11 
••• In aceptación de que un desastre 

natural es el resultado de "extremos" en procesos geofísicos, [ ... ] en el sentido de 

causalidad o Ja dirección de Ja explicación todavía va del ambiente físico hacia sus 

impactos sociales[ ... ] el enfoque dominante relega Jos factores sociales y económicos a 

una posición dependiente. La iniciativa en una calamidad está con Ja naturaleza, y ésta 

decide dónde y cuáles condiciones sociales o respuesrns se tornan significantes.[ ... ] La 

10 Ver Burton, l., et. al. (1968). Tire human eco/ogy ofcx1rcmc geophysical ei•enrs. University ofToronto, 
Departmrnl of Gcography, Natural Ht1z11rds Rcsearch Working Papcr, NO. l. Toronto y; Burton. l.~ et. al. 
~1978). Tlll! environmen/ o.<; l111zard. Oxford Univcrsily Prcss. Ncw York. 

1 Dworkin, J. (1974). Global Trend.<; ;,, Namral Disaster 19./7-73. Natural H.izards Rcscarcb, Working 
Pnpcr No. 26. Colorado Univcrsiry. '' 
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explicación siempre parece ser qui! Jos desastres ocurren por la posible recurn:ncia de 

extremos naturales, modificados en detalle, pero fortuitamente por circunstnncias 

hwnanas".t.? 

D. Las amenazas o desastres no se conciben como una parte integral del espectro de 

relaciones hombre-naturaleza o dependientes directamente de ellas. Se enfrentan más 

bien como " ... un problema inesperado, temporal y territorialmente limitado", algo 

extraordinario o raro, " ... eventos que violan Ja vida nomrnl y sus relaciones con el 

hábitat". Es decir, existe una marcada separación de los desastres y sus causas. 

"Estas circunstancias conducen a una situación reflejada en lu nomenclatura que se 

utiliza para describir desastres, donde se refiere a estos fenómenos como 'inmanejables', 

; 'inesperados', 'sin precedente'; que resultan de eventos 'impredecibles' y que impact:tn 

sobre poblaciones 'impreparadns' o 'inconscientes'. Ademiís, la preocupación por 

eventos extraordinarios o severos (terremotos, huracanes) ha significado que estos 

'escenerarios' de los peores casos tiendan a convertirse en algo que define o, cwmdo 

menos, simboliza todo el problema" .13 

E. El proceso de aislamiento de estos fenómenos, que se ven como " ... desorganizaciones 

, localizadas del espacio, proyectadas de una manera m:ís o menos al azar sobre un mapa 

extensivo de la geografía humana, debido a eventos independientes en las esferas 

. geofísicas de la atmósfera, hidrósfera y litósfera [el desastre) aparece como un hueco o 

ruptura en la matriz productiva y de relaciones humanas ordenadas con el hábitat o los 

recursos naturales"14 y contribuye a la creación de una visión de los desastres como 

algo de otro mundo; el desorden impuesto sobre el orden, lo impredecible sobre lo 

predecible. 

El factor ºimpredecible" en Ja ocurrencia de eventos ºextraordinarios", es el que 

determina la variable fundamental en el enfoque dominante, y es a partir de aqui que la 

preocupación central de las investigaciones desarrollndas bajo este enfoque se centra en 
el estudio de eventos "rarosº. 

12 Hcwill. K. (1983). Op. cit. p. S. 
13 /bid. P· U. , 
14 /bid. p. 13. 
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F. El enfoque dominante establece una disyuntiva falsa en contraponer desastres n la 

vida cotidinna y ordinaria de los seres humanos, en las zonas o regiones que se ven 

afectadas por un evento físico "impredecible". Los desastres se ven como una intrusión 

en la vida estable, ordenada y predecible y donde la "vida normal" aparece afectada 

fortuitamente. En consecuencia, el énfasis en la investigación tecnocnltica es volver 

predecible lo impredecible y así poderlo controlar, reduciendo o eliminando el riesgo 

para la población. El problema, sin embargo, reside en la suposición de que una vez 

que d fenómeno sea predecible, la población· ajustará automáticamente sus 

comportamientos para eliminar el riesgo; aspecto no sustanciado en estudios sobre pre

avisos de riesgo y reacción." Además, la idea· contradice el conocido paradigma de que 

el mejoramiento de la predicción y control sobre procesos naturales puede tener el 

efecto " ... de hacer a la gente menos cuidadosa, actuando en el sentido falso de que 'los 

riesgos de la naturaleza han sido vencidos' 11
.16 

En general, podríamos decir que la vishm del enfoque dominante ha originado que 

las poblaciones y los mismos tecnócratas confundan el uso de los términos fenómeno natural 
y desastre nat11ra/ y donde los fenómenos naturales como terremotos, inundaciones y 

ciclones se convierten en sinónimos de desastres naturales. Con la prevalencia de este 

enfoque se ha perdido de vista que aunque fenómenos naturales como terremotos pueden 

llegar a ser altamente destructivos, no necesariamente causan desastre. Por ejemplo, un 

terremoto que ocurre en un desierto deshabitado no puede considerarse como desastre, 

aunque sea de fuerte intensidad; un terremoto sólo causa desastre cuando afecta directa o 

indirectamente.al hombre y sus actividades en un lugar y tiempo detenninado.17 

1.2. La "visión alternativa". 

En contraposición al enfoque dominante, nuestro estudio ha sido guiado por una concepción 

de los desastres y riesgos incorporada en la llamadn 11visión alternativa", cuyas principales 
determinantes describiremos a continuación. 

IS Ver Lavcll, A. (1991). Op. cir. p. 20. 
16 Hcwill, K. (1983). Op. cir. p. 23. 
17 Ver Mnsk.rey, A. {1989). El Manejo Popular de Jos Desastres Natura/e~. Estudias de Vulncrabili~a'd y 
Mitigación. ITDG. Lima. p. 19. . . 
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Una definición adecuada de desaslres debe ser dlmímlcu, y referirse no solamente al 

produc10 en el que finalmente se concretiza (grado de destrucción y desarticulación social y 

económica en un espacio y tiempo específicos), sino a los procesos tanto físicos y/o 

naturales como sociales que condicionan su ocurrencia. En este sentido, dado que un 

desastre no es equiparable a un fenómeno ffsico o natural per se (sismo, hurncán, tornado, 

etc.) sino resultado de la interacción entre los elementos físicos y sociales (grados de 

vulnerabilidad de la sociedad), éste debe ser conceptualizado como una relación extrema 

entre un fenómeno físico y la estructura y organización de la sociedad, de tal manera que se 

constituyen coyu.1turas en que " ... se supera la capacidad material de la población para 

absorber, amortiguar o evitar los efectos negativos del acontecimiento físico" .1 8 En otras 

palabras, los desastres deben ser vistos como " ... Ja actualización del grado de vulnerabilidad 

social en un sistema social determinado [y] un desastre es siempre un producto social donde 

el fenómeno físico no determina necesariamente el resultado" .19 "Factores políticos, sociales, 

económicos y ambientales se combinan de tal manera que minan la capacidad de una 

sociedad y su ecosistema de superar nuevas tensiones".20 De esta munera, de acuerdo con el 

enfoque alternativo, se considerará como desastre a Ja coincidencia entre un fenómeno 

natural peligroso (inundación, terremoto, sequía, ciclón, etc.) y determinadas condiciones 

Vt!lnerables y, por tanto, existirá el riesgo de que ocurra un desastre cuando uno o más 

peligros natumles se manifiestan en un contexto vulnerable. 

Aunado a lo anterior, la investigación sobre desastres, interpretados como 
11extremos 11 en una relación de la naturaleza con la sociedad, debe ubicarse no solamente en 

el análisis, predicción o explicación de estos extremos y las causalidades o reacciones 

sociales, sino fundamentalmente a partir del establecimiento de la conceptualización de los 

deliastres como resultado de un proceso y no sólo como productos finales; para lo cual, será 

necesario considerar tanto las condiciones de los contextos donde ocurren eventos de gran 

magnitud, así como la presencia de eventos recurrentes de pequeña y mediana escala. 

18 Caputo, M. y Hcrzcr, H. (1987). "Reflexiones sobre cJ manejo de las inundnciones y su incorporación a 
las poJíricas de desarrollo regio na IR, en Desarrollo Económico, No. 106, septiembre, Vol. 21. Buenos Aires. 

f9
1
Quaranlclli, E. L. (1982). lnw:ntory of disaster ficld srudies in 1/zc social and belmviora/ sciences 1919· 

79. Disaster Research Ccnlrc, The Chio Slalc Univcrsity. Columbus, Ohio. p. 24. 
20 Ball, N. (1979). RSomc notes on dcfining disaslcrs: suggeslions for a disnslcr conlinuurn", en Disas1crs, 
Vol. 13, No. l. Pcrgamon Prcss. p. 3. 
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2. Los componentes del desastre. 

Con el f"m de lograr un mejor entendimiento del contenido preciso en la conceptualización 

expuesta anterimmente y, de esta manera, poder precisar los elementos que deben 

considerarse en el arialisis científico de los desastres y en la búsqueda de las formas .de 

prevenirlos o de reducir su impacto, conviene desagregar los componentes del desastre en 

dos grandes apartados. 

2.1.· El componentefisico-nalural. 

Este componente comprende un muy variado número de tipos de fenómenos relacionados 

con la geomorfologfa y la propia dinámica geofisica del planeta y sus regiones. Estos 

fenómenos pueden clasificarse en primarios y relacionados o derivados.21 

En el primer caso, se trata de eventos físico-naturales en lcis que .Ja influencia que 

tienen las actividades desarrolladas por el hombre es inexistente o de múiima relevancia, tal 

es el caso de terremotos, erupciones volc;íniCas; huracanes, tornados, lluvias torrenciales y 

granizadas, sequías, heladas y otros, y cuya ocurrencia está dada por la propia dinámica 

terrestre y atmosférica. 

En el caso de los fenómenos relacionados, se trata de eventos fisicos que en gran 

medida son producto o consecuencia de los eventos primarios, pero que al mismo tiempo 

guardan una estrecha relación con la geomorfología y la ecología de distintas regiones, 

zonas o microzonas. Dentro de estos se considera a las inundaciones, deslizamientos, 

agrietamientos, hundimientos, derrumbes y erosiones. Para el caso de estos fenómenos, la 

importancia de la acción o intervención hwnana aumenta; por ejemplo, a través de procesos 

sociales como la deforestación, la sobreexplotación de los mantos acuíferos, el 

sobrepastoreo y la urbanización en pendiente, aunque obviamente wmbién pueden resultar 

de procesos totalmente naturales en el sentido físico-ecológico. 

L1 suma de los fenómenos primarios y relacionados o derivados, son objeto de 

estudio de las ciencias básicas y de las cien.cías ambientales. A raíz de las investigaciones 

21 Cf. Lavcll, A. (1991). Op. cit. p. 32. 
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llevadas a cabo por las principales disciplinas, existe un conocimiento sumamente sofisticado 

que permite un alto grado de precisión y predictivilidad en cuanln al epicentro de estos 

eventos (dónde), aunque con muy poca precisión en términos de su dimensión temporal 

(cuándo). Sin embargo, los aportes logrados por este lipo de investigación son 

fundamentales en la definición de los grados de riesgo o vulnerabilicind física a la cual estío 

expuestas las distintas comunidades o asentamientos humanos. 

2.2. El componente social. 

Por otra parte, el hecho de que un evento físico-natural -de cualquiera de los elementos 

arriba mencionados- se convierta en un desatre depende, en la grnn mayoría de los casos, de 

las características del medio humano que recibe sus impactos. En este sentido, se puede 

hablar de grados de vulnerabilidad humana frente a eventos de tipo físico-naturnl. 

Es justamente el concepto de vulnerabilidad el que se ha constituido como el eje 

central o punto nada! de buena parte de las investigaciones que se han desarrollado sobre 

desastres, y aunque algunos investigadores vienen estudiando sus causas desde hace.mucho~ 

años, la mayoría de los trabajos realizados que incorporan el annlisis de la vulnerabilidad se 

han producido durante la última década. Sin embargo, la ausencia de un marco teórico 

específico, la variedad en la definición de conceplos y la carencia de herramientas 

metodológicas para la investigación, han hecho que el análisis de la vulnerabilidad haya 

partido de supuestos a priori diferentes y hasta contradiclorios. 

Dichos supuestos han sido influidos por los enfoques de las distinlas visiones que 

describimos con anterioridad. Como vímos, el primero y más extendido ha tomado como 

punto de partida la idea de que los desastres son característicos de fenómenos naturales 

peligrosos; en otras palabras, que estos últimos son los elementos activos que determinan el 

carácter del desastre. El segundo, menos difundido, considera que el elemento activo es la . 

vulnerabilidad y los procesos y estructuras socioeconómicns y políticas quf! la confonnan; en 

otras palabras, es la vulnerabilidad la que determina el carúcter de los desastres. Sin 

embargo, para efectos de análisis es preferible abordar estos dos enfoques como extremos 

de un espectro amplio que contiene una variedad de opciones. 

El primer extremo considera que los desastres ocurren irremediablemente por el 

impacto de fenómenos naturales peligrosos sobre el hombre y sus actividades. Los desastres 
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son percibidos como accidentes, como las consecuencias no previstas de fuerzas naturales 

impredecibles. La investigación científica que se deriva de esta posición se centra en las 

características de los estudios mismos, y en la predicción y medición de éstos a través de 

ciencias como la sismología y la meteorología. 

Un punto intermedio de nuestro espectro, lo constituyen sin duda las investigaí.:tones 

realizadas por las diferentes disciplinas tecnológicas -especialmente Ja ingeniería-, en donde 

se resalta que ·diferentes formas de construcción y asentamiento reciben un impacto 

diferencial de fenómenos peligrosos distintos, ·buscando identificar la resistencia de 

estructuras y materiales específicos en ubicaciones también distintas. Un buen porcentaje de 

las investigaciones sobre vulnerabilidad al desastre son de este tipo. 

Estrechamente relacionada a la investigación técnica, encontramos trabajos 

realizados bajo el enfoque de la ecología humana de los desastres, la cual intenta examinar el 

efecto diferencial de los fenómenos peligrosos, no sólo sobre estructuras físicas sino 

fundamentalmente sobre el bombre, sus actividades económicas y relaciones sociales. Se 

analiza lavulnerabilidad a través de conceptos como la falta de adaptación del hombre a su 

medio ambiente y la incapacidad de incorporar modos de vida y respuestas humanas ·· 

racional es. 

Estas tres últimas líneas de investigación (Ja científica, la tecnológica y la ecología 

humana) tienen como común denominador la concepción de que los desastres son 

característicos de los fenómenos naturales peligrosos que, como agentes activos, actúan 

sobre condiciones vulnerables pasivas. Tras esta concepción se esconde la presunción de que 

la vida cotidiana es o debe ser normal y no desastrosa. Los desastres ocurren por Jo tanto 

curindo un peligro 11no-programado11 irrumpe en la 11 normalidad 11 .22 Asimismo, estos efoques 

consideran o presuponen que el comportamiento de los individuos es a priori racional con 

respecto a su adecuación a los fenómenos naturales. Se concibe, por lo tanto, que la 

población vive en condiciones vulnerables debido, sobre todo, n Ja falta de conocimiento 

acerca de Jos fenómenos peligrosos, percepciones erróneas sobre el riesgo, estructuras de 

planificación y gestión ineficientes a nivel gubernamental, etc. Ninguno de estos enfoques 

cuenta con un marco teórico capaz de explicar cómo o por qué las decisiones individuales o 

de grupo son afectodas o influidas dentro de proceso• sociales o económicos globales.23 

22 Maskrcy, A. ( t 989). Op. cit. p. 21. 
23 ¡bid. 
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En el ámbito de la economía política, por otra parte el l11do opuesto de nuestro 

espectro, sí existe una interpretación alternativa de los desastres. 

En primer lugar, y como punto de partida para esta interpretación alternativa, 

encontramos que un sin número de estudios de caso demuestran que muchos individuos o 

grupos sociales tienen posibilidades sumamente restringidos para elegir cómo o dónde vivir. 

Por ejemplo, poblaciones de bajos ingresos a menudo tienen que locali?.arse en zonas 

vulnerables, como las áreas de inundación, porque no tienen otra opción dentro del mercado 

de tierras. Su situación no es producto de una falta de coaocimientos ni de ineficiencias en el 

sistema de planificación territorial, sino principalmente del control de tierra urbana por 

mecanismos de mercado, que no pennite que grupos de bajos ingresos tengan acceso a 

terrenos con características geográficas que les garanticen condiciones mínimas de 

seguridad. 

Por otra parte, este enfoque considera que los procesos sociales, económicos y 

políticos no pueden ser explicados únicamente a través del amí!isis de la vulnerabilidad 

específica a determinados fenómenos naturales, sino por el contrario, aflnna que los 

fenómenos y sus impactos son tan sólo uno de los múltiples elementos que explican y 

conforman una detenninada economía política. Desecha totalmente la idea de que los 

fenómenos naturales peligrosos son eventos anormales e impredecibles, y adopta como 

hipótesis que estos fenómenos son características ffsicas normales de las áreas donde 

ocurren. La vulnerabilidad, por tanto, no está determinada por fenómenos peligrosos sino 

que está configurada por determinados procesos sociales, económicos y políticos, y los 

desastres son tan sólo una forma extrema de expresión que es~i implícita en dichos 
procesos. 

A diferencia de los enfoques anteriores, esta interpretación alternativa posee una 

teoría social capaz de explicar los procesos y cambios sociales, y con ello el problema de los 

desastres desde sus verdaderas causas. Este marco teórico es el proceso de acumulación y 

concentración de capital en un mundo regulado por mecanismos de mercado, caracterizado 

por una intensa división socio-territorial del trabajo entre grupos, países y regiones 

diferentes. Enormes masas de población en la periferia socio-territorial del capitalismo son 

marginadas por relaciones económicas desiguales que no les penniten el acceso a recursos 

básicos como tierra, servicios, vivienda y alimentación adecuada. L1 evidencia empírica en 
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· riumerosas investigaciones demuestra que son precisamente estos grupos los que más 

desastres sufren. Es por esto que los países dependientes son mucho más vulnerables que los 

países desarrollados.24 

Con la evolución del pensamiento y la investigación desde el determinismo físico 

hacia la economía política surge, sin embargo, un nuevo problema, ya que cuando se retoma 

el análisis de los procesos socio-económicos globales generalmente se tiende a perder de 

vista las 'características específicas y locales de la vulnerabilidad en zonas que sufren 

diferentes fenómenos naturales peligrosos. Desde nuestro punto de vista, el análisis de los 

riesgos específicos a un.peligro determinado y el análisis de los procesos socio-económicos 

globales no sólo son y deben ser actividades compatibles, sino que también es necesario que 

dicho análisis trascienda de los más elevados niveles de abstracción hacia el estudio de casos 

específicos con características y elementos particulares. A lo largo de la investigación 

trataremos de demostrar que ambos niveles de análisis no pueden divorciarse y son 

necesarios para explicar las percepciones y acciones de fo población misma frente a los 

desastres. 

2.3. Lns particularidades de la vulnerubilidnd. 

Como mencionamos anteriormente, en lns investigaciones reali7 . .adas durante los últimos 

años parece existir consenso en que el análisis de la vulnerabilidad es un aspecto central en 

cualquier estudio sobre desastres, independientemente del enfoque que se utilice y de la 

importancia que dentro del amílisis le asignen las diferentes visiones interpretativas. Por esta 

razón, hemos considerado importante dedicar un apartado especial al análisis de este 

concepto. 

El concepto de vulnerabilidad ha sido ampliamente debatido entre los estudiosos de 

los desastres en todo el mundo y por diferentes corrientes del pensamiento y disciplinas que 

han abordado este tipo de estudios. Sin embargo, y no obstante el gran número de 

conceptos que se han elaborado para definir tste aspecto, aún no existe consenso sobre una 

definición específica que englobe la complejidad de su significado.· 

24 Wijman, A y Timbcrlakc, Lt. (1984). Natural Disastcrs: Acts o/God or Acts of Man. Earthscan. Ncw 
York. 



Westgate y O'Keefe (1976) definieron la vulnerabilidad como: 

" ... el grado de riesgo que posee cada comunidad frente a la ocurrencia de 
fenómenos tisicos o naturales extremos, donde el riesgo se refiere a la 
probabilidad de ocurrencia y a los factores socio-económicos y socio
políticos que afectan la capacidad de la comunicfad para absorber y 
recuperarse de los fenómenos extremos" .2.1 
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Esta definición, derivada de la definición del diccionario -"el estado o capacidad que 

existe para sufrir lesiones o daño y la capacidad que se tiene para resistirlos"- ha sido más o 

menos aceptada por algunos científicos sociales dentro del campo actual de la investigación 

sobre desastres, pero largamente ignorada por los gobiernos y tecnócratas. 

Por otro Indo, encontramos algunos estudiosos que retomando en parte la definición 

antes mencionada, han llegado a equiparar la noción de vulnerabilidad con pobreza, al 

considerar que una comunidad pobre, por el simple hecho de serlo, tiende irremediablemente 

a ser vulnerable al no contar con la capacidad física ni con los recursos necesarios para 

absorber los efectos de fenómenos extremos. Sin embargo, conforme han ido evolucionando 

los estudios sobre desastres que incorporan a la vulnerabilidad, este concepto ha sido 

ampliamente cuestionado por considerarse limitado y conceptualmente incorrecto. En 

ningún caso se niega que vulnerabilidad y pobreza son dos factores r¡ue están estrechamente 

vinculados, y que la pobreza es un determinante fundamental en los niveles de vulnerabilidad 

a que puede estar sujeta una comunidad específica; el punto de debate, sin embargo, se 

centra en el cueslionamiento de que a pesar de que ambos conceptos están indisolublemente 

ligados, no son sinónimos.26 Robert Chambers ha sido uno de los críticos más agudos frente 

a esta posición y es frecuente encontrar en sus trabajos precisiones al respecto.27 Para él, 

" ... la vulnerabilidad es un factor en el que además de incluir el elemento de la pobreza es 

necesario incorporar otro tipo de variables que están determinadas por los procesos socio

económicos y socio-políticos prevalecientes en cada región".2ª Charnbers va aún más lejos 

cuando considera que " ... cualquier estudio sobre vulnerabiliclad deberá considerar 

25 \vcs1gate, K. N. y O'Kccfc, P. (1976). Sume Definirions of Disaster. Disastcr Rcsearch Unir Occasional 
P~r, No. 4, Dcpartmcnt of Gcography. University of Bradford. p. 65. 
2 Ver Winchestcr, P. (1992). "A Conceptual Modcl of Vulncrability", en Winchcslcr, P. (edil.) Power, 
Cho/se and Vulnerabi/ity. James & James. London. 
27 Ver Chambers, R. (1982). "Hcalth, Agriculturc and Rural Povcrty: Why Scasons Mnllcr", en Journa/ of 
Det'f!lopmcntStudies, No. 18, Vol. 2. p.p. 218-238 y; Cbambers, R. (1983). Rural Deve/opmcm: Ptming r/Je 
Last First. Harlow, Longmans. London. 
28 Chambcrs, R. (1989). "Vulnorability, Coping and Policy", /DS Bulletin, No. 20. p. 3. 
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necesariamente las características particulares de cada región, wna o comunidad, [Y enfatiza 

la idea de que) las comunidades no son homogéneas y de que cada una de ellas está 

compuesta en fonna tal que implica capacidades de resistencia y recuperación totalmente 

distintas" .29 

Una excelente sistematización de los componentes de la vulnerabilidad global de la 

población ha sido elaborada por Gustavo Wilches-Chaux (1989), la cual puede resultar 

sumamente últil no sólo para entender con mayor claridad el concepto, sino como modelo 

para el análisis de la vulnerabilidad a diferentes niveles de estudio. 

Para efectos de análisis, Wilches-Chaux divide la vulnerabllldad global en distintas 

"vulnerabilidades", no sin advertir expresamente que cada una de ellas constituye apenas un 

ángulo partJcular para analizar el fenómeno global, y que las diferentes "vulnerabilidades" 

están estrechamente interconectadas entre sí. Los diferentes componentes que considera 

como porte de la vulnerabilidad global los sintetizamos a continuación, tratando de 

apegarnos lo más posible al texto.'º 

Vulnernbllidad Natural: Todo ser vivo, por el ·hecho de serlo, posee una 

vulnerabilidad intrínseca determinada por los límites ambientales dentro de los cuales es 

posible la Vida, y por las exigencias internas de su propio organismo. 

Vulnerabllidad Física: Se refiere especialmente a la localización de los 

asentamientos humanos en zonas de riesgo, y a las deficiencias de sus estructuras físicas para 

"absorber" los efectos de esos riesgos. 

Vulnerabilidad Económica: A nivel local e individual, la vulnerabilidad económica 

se expresa en desempleo, insuficiencia de ingresos, inestabilidad laboral, dificultad. o 

imposibilidad total de acceso a los servicios fonnales de educación, de recreación y de salud. 

A nivel de un país, la vulnerabilidad económica se expresa en una excesiva dependencia de la 

economía frente a factores externos pnícticamente incontrolables, como son los precios de 

compra de las materias primas y los precios de venta de combustibles, 

29 /bid. p. 5. 

30 Wilchcs·Chaux, G. (1989). Desastres, Ecologismo y Formación Profesional. Sección 'Trc. ·.~. ~"~ 
Vulnerabilidad Gtnhal". SENA. Popayári; C:Otómbia. p.p. 2-47''"·" ·. ' '"'. 
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insumos y productos manufacturados, las restricciones ni comercio inttrnadonal y hi 
imposición de políticas monetarias que garantL-,an m:ís el cumplimiento al seivicio de la 

deuda externa que al verdadero desarrollo y autonomía de los países. 

Vulnernbllidad Social: Se refiere al nivel de cohesión interna que posee una 

comunidad. Una comunidad es socialmente vulnerable en la medida en que las relaciones 

que vinculan a sus miembros entre sí con el conjunto social, no pasen de ser meras 

relaciones de vecindad física, en la medida en que estén ausentes Jos sentimientos 

compartidos de pertenencia y de propósito, y en In medida en que no existan formas de 

organización de la sociedad que encamen esos sentimientos y Jos traduzcan en acciones 

concretas. 

Vulnerabllldad Política: Jntimamente ligada a la anterior, la vulnernbilidad política 

constituye el valor recíproco del nivel de autonomía que posee una comunidad para la toma 

de las decisiones que la afectan. Es decir que, mientras mayor sea esa autonomía, menor seríl 

la vulnerabilidad política de la comunidad. En los países donde la solución a la mayoría de 

los problemas locales todavía sigue dependiendo del nivel central, la vulnerabilidad política 

posee dos caras: la primera, Ja incapacidad de una comunidad pura volverse problema, o sea, 

para que los problemas que la afectan trasciendan los linderos locales y se conviertan en 

situaciones que exijan la atención de los niveles decisorios. La segunda, la incapacidad de 

esa misma comunidad para formular por sí misma la solución al problema planteado, la cual 

incluye el conocimiento y la aplicación de los recursos locales existentes para implementar 

dicha solución, limitando la solicitud de ayuda externa a los recursos estrictamente faltantes. 

Vulnernbllldod Técnico: Referente a las inadecuadas técnicas de construcción de 

edificios e infraestructura básica utilizadas en zonas de riesgo. 

Vulnel'obllldod Ideológica: Se refiere a la forma en que los hombres conciben el 

mundo y el medio ambiente que habitan y con el cual interactúan. u1 pasividad, el fatalismo, 

la prevalencia de mitos, etc., todos aumentan la vulnerabilicfad de poblaciones, limitando su 

capacidad de actuar frente a los riesgos que presenta la naturalt:za. 
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Vulnerabllldad Cultural: Expresada en la forma en que los individuos se ven a ellos 

mismos dentro del conjunto de la sociedad y como un conjunto nacional. Además, el papel 

que juegan los medios de comunicación en la consolidación de im•ígenes estereotipadas o en 

la transmisión de información desviante sobre el medio ambiente y los desastres (potenciales 

o reales). 

Vulnerabllldud Educath·u: En el sentido de la ausencia en la educación curricular 

de elementos que adecuadamente instruyen sobre el medio ambiente o el entorno que 

habitan los pobladores, su equilibrio o desequilibrio, etc. También se refiere al grado de 

preparación que recibe la población sobre formas adecuadas de comportamiento a nivel 

individual, familiar y comunitario en caso de amenaza u ocurrencia de situaciones de 

desastre. 

Vulnernbllldad Ecológica: Relacionada con la forma en que los modelos de 

desarrollo no se basan en la convivencia, sino en la dominación por destrucción de las 

reservas de1 ambiente que necesariamente conduce a la confonnación de ecosistemas 

sumamente vulnerables, incapaces de autoajustarse Internamente para compensar los efectos 

directos o Indirectos de la acción humana y altamente riesgosos para las comunidades que 

los explotan o habitan. 

Vulnerabllldad lnstltuclonul: Reflejada en la obsolescencia y rigidez de las 

instituciones, especialmente las jurídicas, donde la burocracia, la prevalecencia de la decisión 

política, el dominio de criterios personalisL1s, etc., impiden respuestas adecuadas y ágiles a 

la realidad existente. 

La suma de estos componentes, que sin duda operan de fonna interactuunte y no 

aislada, a nuestro juicio, deben ubicarse al centro del debate sobre medidas adecuadas de 

prevención, mitigación y atención de desastres, reconociendo que un desastre es producto 

de " ... la convergencia en un momento y lugar detern1inados de dos factores: riesgo físico y 

vulnerabilidad humann'\31 

31 fbid. p. 11. 
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3 .• Ln plnneación para los desastres. 

A partir de los conceptos y componentes reJacionados con Jos procesos que conforman un 

desnstre, se pueden fácilmente definir las füses y contenidos especificas de la acción 

planificada del hombre frente a estos fenómenos. 

En general, se pueden identificar vnrins fases que se relacionan con las acciones que 

se despliegan en los periodos pre-desnstre (prn1 impedir un desnstre o reducir su magnitud), 

durante la emergencia, y en la etapa posterior a ella. En particular se pueden identificar los 

siguientes componentes: 

El primero, y 1ambién el 1mís importante, es la prevench>n. Este término se refiere 

básicamente a aquellas actividades que buscan eliminar el factor físico-11atural que potencia 

una situación de desostre (el riesgo físico). Dichos factores, como se ha explicado arriba, 

pueden originarse en Ja propia din:ímica terrestre (volcanes, terremotos, huracanes, etc.) o 

por la acción humana y los cambios que ésta suscita en el equilibrio ecológico (inundaciones, 

desliz.amientos). En el primer caso, poco se puede h<1cer y la prevención es ºmeramente 

·teórica o se encuentrn en est:u.lo completamente experiemental".32 En el segundo caso, Ja 

prevención debe ser una norma implementada a través del control sobre la destrucción 

ecológica, el medio ambiente (manejo de cuencas, reforestación, etc.); y por la vía de los 

estudios de impacto ambiental de nuevas obrns o actividades productivas impulsadas por el 

hombre .. 

El segundo componente lo constituye la millgaciún, cuyas acciones están orientadas 

o pretenden reducir la vulnerabilidad de la población frente a eventos de tipo ñsico; es decir, 

busca incrementar hi capacidntl de las comunidades para manejarse frente a un medio 

ambiente potencialmente hostil. Dado lo poco que se ha logrado en el campo de la 

prevención, la promoción de actividades de mitigación asume un papel de fundamental 

importancia en la reducción de los riesgos. Estas acciones han sido clasificadas de la 

siguiente mauera:33 

32/büi:p.14.' ' '. 
3.3,Lavett, A. (1991). Op. cit. r·P· 24·:z5.· , . 
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a. Medidas estr11c/11ra/es. Referente al uso de adecuadas técnicas de construcción en 

edificucioncs; construcción de presas, diques y muros de contención; previsión de albergues 

u ~tras lugares de seguridad para situaciones de desastre, etc. Las medidas estructurales son 

obras físicas más que pautas de comportamiento social o individual. 

b. ftf edidas 11a-estr11ct11rales. Estas medidas sí se materializan en normas reguladoras 

de conductas y pueden ser de los siguientes tipos: 

i. legales o de control (obligatorias): zonificación del uso del suelo; declaración de zonas 

de inhabitabilidad; permisos de construcción, etc. 

ii. de incentivación o normativas: seguros contra riesgos; diversificación económica 

productiva (agrícola en particular). 

iii. de previsión y de planificación de la distribución de servicios sociales: sistemas de 

comunicación rápida y de alerta temprana; almacenamiento de medicamentos y comida; 

adecuada distribución territorial de puestos de salud y hospitales, etc. 

iv. de educación popular: educación contfnua sobre el entorno ambiental y sobre formas 

adecuadas de reacción durante emergencias. 

v. de organización: organización gubernamental, no gubernamental, comunitaria e 

individual o familiar para enfrentar emergencias a nivel nacional, regional y local, 

incluyendo canales de recepción y distribución de ayuda financiera y material. Planes de 

contingencia y emergencia. 

vi. de desarrollo: acciones en el área del empleo, ingresos, niveles de hacinamiento y 

morbilidad de la población en zonas de riesgo. 

Esta clasificación de medic11s de mitigación, contempla acciones que por su 

naturaleza le permiten ser operacionalizadas en distintos momentos o etapas de la 

pilmificación para desastres; es decir, durante la fase pre-desastre (para evitarlo o garantizar 

una adecuadn rcspuest;i en el momento en que suceda); durante la emergencia y; en el 

periodo posterior de rehabilitación o recuperación. Sin embargo, el carácter de las medidas 

tanto estructurales como no~estructurales, hace que éstas se comporten como componentes 

de un sistema interactw1ctuantc e integral y no como componentes aislados y autónomos. 
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Las acciones tomadas bajo un rubro en un "momento" detem1inado, influenciarán sobre las 

respuestas en otra etapa. Además, nún cuando se ha separado, en la clnsificación, la nociém 

de medidas de desarrollo, en el sentido del desarrollo individual o comunal, de las otras 

medidas, es claro que toda acción bien dirigida constituirá un componente de dicho 

desarrollo y determinará la capacidad de respuesta de la sociedad.34 

En este sentido, es ampliamente aceptado que la totalidad de las medidas de 

prevención y mitigación que se pretende o que se logran implementar, no deben considerarse 

corno un componente adicional de las acciones de gobierno o la sociedad civil frente a un 

problema particular (desastres), sino como un componente integral de los planes y 

programas globales de desarrollo económico, social, regional y local. Lo que en síntesis 

quiere decir que el problema de la prevención y mitigación de desastres debe estar 

íntimamente ligado al problema del desarrollo en general." 

A partir de la década de los setenta, ha habido un interés creciente en programas de 

mitigación de desastres por parte de los gobiernos, agencias internacionales de ayuda y las 

organizaciones no-gubernamentales (ONGs). Al respecto, existe una amplia bibliografía de 

estudios que abogan en favor de la mitigación y que parten del reconocimiento de que estas 

medidas y acciones parp reducir los efectos de los desastres tienen todavín una baja prioridad 

en las agendas de los gobiernos y de las agencias internacionales. Sin embargo, también se 

ha demostrado que no es necesario realizar grandes inversiones para la implementación de 

dichas medidas y que bastaría con que los gobiernos y las agencias reasignaran tan sólo un 

porcentaje de sus presupuestos de ayuda de emergencias hacia acciones de mitigación, lo 

que sin duela reduciría enormemente los daños causados por los desastres, sobre todo en los 

países dependientes. 

Una parte importante del problema por el cual la mitigación no se ha podido difundir 

más ampliamente, estriba en las diferentes visiones de interpretación prevaleciente. L1 

mayoría de los programas de mitigación se orientan hacia la reducción del impacto del 

fenómeno natural y sus efectos, más no a las condiciones de vulnerabilidad de In población; 

tienen un enfoque tecnocrático y son rr1nejados por lns grandes agencias en forma 

centralizada y sin una participación real de los afectados o damnificados. 

34 fbid. 
35 Ver Cuny, F. (1983). Dirnsrers ami Development. Oxfoni University Prcss. Ncw York . . 
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Diferentes investigadores que han dedicado buena parte de sus estudios a Ja 

mitigación han sido enfáticos sobre la necesidad de da un vuleco en la visión de mitigación 

que prevalece en los organismos burocráticos. Al respecto, Winchester (1986) afirma que: 

"Es necesario cambiar el enfoque de los programas de mitigación de 
desastres desde la protección física y la sobre-dependencia. tecnológica y 
administrativa hacia la acumulación de recursos por parte de los sectores más 
vulnerables de la sociedad".36 

·Jan Davis (1984), por su parte, ha hecho importantes aportes al evidenciar que: 

"Muchos programas tratan el síntoma y no la causa. El síntoma puede ser 
viviendas inseguras o formas de cultivo-vulnerables, pero las causas pueden 
incluir todos o algunos de Jos siguientes elementos: subdesarrollo y pobreza, 
el control de la tierra por terratenientes, corrupción, falta de educación[ ... ] Ja 
reducción de riesgos tiene que incorporar no sólo las medidas técnicas sino Ja 
intervención política" ,37 

Por otro Indo, existen incluso visiones mucho más radicales que consideran que: 

"La ayuda de emergencia que refleja los intereses dominantes y busca evitar 
los conflictos políticos generalmente trabajo en contra de las clases que más 
sufren en un desastre y lo volverá a hacer en desastres futuros. 

"La mitigación de desastres que depende de alta tecnología simplemente 
refuerza las condicioíles de subdesarrollo y aumenta !u marginalidad. La única 
forma de reducir Ja vulnerabilidad es concentrar Ja mitigación de Jos desastres 
dentro de Ja planificación del desarrollo y en ese contexto el desarrollo tiene 
que ser socialista. 

"Debido a las formas continuas de explornción, sobre todo en países 
subdesarrollados, los únicos modelos exisiosos para Ja mitigación de 
desastres son concebidos en Ja Jur:ha contra la explotación".38 

Jó Wincbcster, P. (1986). Vulncrability and Rccol't!T)' in liazard Prut1t! Arcas. Middle Easl and 
Mcdilcrranean Regional Confcrencc on E.u1hcn and low Strcnglh Masonry Buildings in Scisntic Arcas. 
Middlc E.1st Tecbnical Univcrsily. Ankara, Turkcy. August. 
37 Davis, l. (1984). Making Use o[ Disasters to Admnce Miligation, Jnlcrnalional Confcrcnc<" on Disastc.•r 
Mitiga1ion Probrram Implcmcntalion. Jamnica. 
3R Susman, P,. O'Kccíc, P. y Wisncr, B. (1983). ~Global Disa!)lt•rs, a Radic;ll lnlcrprctation~, en Hewitl, K. 
(cdit.). lnterprctations of Calamity. Ali en & Um\.'in. Bnslon, Mass. 
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Desde nuestro punto de vista, uno de los enfoques más claros de ,cómo ha sido 

visualizada la mitigación en las sociedades industrializad:1s, es el que expone Maskery (1989) 

en su libro El Manejo Popular de los Desastres Naturales. Para él: 

"Probablemente la primera y tal vez todavía una de las interpretaciones más 
lúcidas de la mitigación de desastres data de 1845, cuando Engels, a la edad 
de 24 años escribió su famosos libro sobre La Situación de la Clase Obrera 
en Inglaterra durante la revolución industrial. Aunque Engels nunca utiliz.6 
términos como vulnerabilidad y mitigación, en su estudio sobre Manchester y 
otras ciudades bÍitánicas, demostr6 cómo las condiciones extremas de 
vulnerabilidad se habían· convertido en una característica permanente de la 
lucha para la supervivencia de la mayoría obrera de la población. La 
fragilidad de las condiciones de vidn de los obreros significó que la vida de 
miles de individuos terminó en muerte prematura o no~naturnl; un proceso 
referido por Jan Davis como un 'desastre paulatino'. Lo que demostró Engels 
fue que este desastre enfrentado por la mayoría pobre fue percibido como 
una realicfad normal y no-desastrosa por los grupos sociales dominantes que 
controlaban el poder y la riqueza. Sólo fue percibido como desastre y sólo se 
planificaron medidas de mitigación cuando la situación se deterioró 
repentinamente bajo la influencia de un peligro. Engels describió la situación 
normal en Manchester, donde el 57% de los niños de los obreros murió antes 
de llegar n los 5 años comparado con sólo el 20% de los niños de la clase 
alta, como "nsesinato social 11

• Sin embargo, no fue hasta que ocurrieron 
severas epidemias de cólera y tifoidea, que amenazaron el progreso de Ja 
revolución industrial (asimismo la salud de las clases dominantes), que se 
llevaron a cabo medidas de mitigación en la forma de la Ley de Salud Pública 
de 1848. Engels identificó claramente ese tipo de mitigación 'interesada' 
como un mecanismo para mantener un sistema económico que es, en sí, el 
responsable de la vulnerabilidad de la mayoría pobre". 39 

A partir de estas interpretaciones, queda claro que d enfoque dominante de la 

"mitigación tecnocmtica" no ha sido capaz de resolver problemas sustanciales para la 

reducción del impacto de los desastres, debido fundamentalmente a que, en prim.er lugar, 

sólo busca mitigar los riesgos causados por fenómenos naturales específicos y no reducir la 

vulnerabilidad. En segundo término, no toma en cuenta las necesidades y reivindicaciones 

reales de los afectados por desastre, puesto que se ignora la complejidad de la mayoría de 

los desastres, las medidas de mitigllción son frecuentemente irrelevantes o hasta 

contraproducentes y estos programas rarns veces logran sus objetivos, Hún mediante la 

coerción. Tercero, en el terreno político, la "mitigación tecnocnítica" generalmente favorece 

39 Maskrey, A. (1989). Op. cit. p.p. 80·8t. 
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a las clases dominantes a costa de los más vulnerables; se mitigan los riesgos para evitar la 

inestabilidad política o económica y no para reducir la vulnerabilicfad de los pobres. Como 

resultado de esto, en la actualidad muchos de los programas de mitigación más que reducir 

la vulnerabilidad, contribuyen a incrementarla. 

En contrapartida a este tipo de mitigación, los estudios realizados desde el enfoque 

de la "visión alternativa" proponen dirigir la mitigación hacia las verdaderas causas de la 

vulnerabilidad. Se afinna que en lugar de enfocar sólo el reforzamiento de edificaciones o el 

levantamiento de obras de defensa, la mitigación debe convertirse en una actividad en los 

procesos de desarrollo; debe tratar factores como la concentración de la propiedad de la 

tierra, la distribución desi¡,'llal de la riqueza, la urbanización acelerada y caótica, la 

depredación de los recursos naturales y otras características de pobreza y subdesarrollo.40 

siD embargo, y a pesar de la existencia de una teoría alternativa de mitigación, muy 

poco se ha hecho para convertirla e'1 una práctica sistemática y coherente. Ha sido dificil 

convencer a los gobiernos de cambiar sus políticas de desarrollo, sobre todo cuando su base 

política reside en grupos ricos, poderosos y conservadores. A la vez, las organizaciones 

sociales y las ONGs, que generalmente trabajan en fonna aislada y en pequeña escala, no 

han logrado incrementar su influencia real sobre las causas estructurales de los desastres. Se 

ha fonnado un vacío entre la teoría y la práctica de la mitigación que inhibe la acción. 

·r.,·.· '''', 

4? !bid, p.p. 81-_82. 



Capítuloll 

LOS DESASTRES EN AMERICA LATINA 

Históricamente la región latinoamericana ha estado sujeta a una amplia gama de fenómenos 

físico·naturales causantes de desastres, o dislocaciones de menor magnitud que anualmente 

cobran cuotas importantes tanto en pérdidas de vidas humanas coma· en las economías de los 

distintos países. Durante las últimas décadas la presencia de dichos fenómenos se ha 

incrementado significativamente, así como el impacto directo e indirecto que causan sobre la 

población y las estructuras productivas, hasta el punto en que en años recientes se han 

presentado desastres inéditos en la historia de la región. 

l. Principnles fenómenos causantes de desastres. 

Debido a la complejidad y diversidad geográfica de la región, existen una gran variedad de 

fenómenos físicos que han sido generadores de desastres y algunos otros que potencialmente 

pueden llegar a serlo. Entre los más importantes y los que se presentan con mayor 

frecuencia, se encuentran fenómenos atmosféricos, hidrológicos, sísmicos y volcánicos, 

además de otros que se manifiestan en distintos eventos y modalidades, tal y como se 

presenta en el Cuadro No. 11-1. 

De estos fenómenos naturales, los de origen meteorológico y geológico son los que 

generalmente causan desastres de intensidad variable en los países de América Latina y el 

Caribe. Por una parte, cada año se desplazan ciclones y tormentas tropicales por el Caribe 

afectando directa o indirectamente a Jos países de esa región; acontecimientos similares 

impactan -aunque no en forma directa- a los países situados en la franja tropical de la costa 

del Oceáno Pacífico. Las modificaciones importantes de las corrientes atmosféricas sobre el 

Pacífico, provocan cambios en las características del mar en Sudamérica e inundaciones y 

sequías en Ja vertiente del contiente que fluyen hacia el Pacífico. Este fenómeno es conocido 

como el fenómeno de oscilación austral de El Niño (El Niño Southern Oscilalion, ENSO), el 

cual se presenta normalmente con una frecuencia de 3 a 12 años. Asimismo, el 

desplazamiento anual en dirección norte-sur de la zona de convergencia inter-tropical sobre 



el continente, cc1usn inundnciones frecuentes en Centroamérica y Ja parte septentrional de 

América del Sur. 

Cuadro No. //-1 

FENOMENOS NATURALES POTENCIALl\JENTE PELIGROSOS Y 
MODALIDADES DE EVENTOS 

Tipo de Fen6me110 Modalidades de Eventos 

ATMOSFERICOS Granizo, Huracanes, Tornados, Tormentas 
Tropicales 

H!DROLOGICOS Inundación costera, Desertificación, 
Salinización, Sequía, Erosión y 
sedimentación, Desbordamiento de ríos, 
Olas ciclónicas 

SISMICOS Fallas, Temblores, Dispersiones laterales, 
Licuefacción, Tsunamis, Seiches 
Tefra (cenizas, lapilli), Gases, Flujos de lava, 

VOLCANICOS Corrientes de fango, Proyectiles y 
explosiones laterales, Flujos oiroclásticos 
Avalanchas de ripio, Suelos expansivos, 

OTRAS AMENAZAS Deslizamientos, Desprendimiento de rocas, 
GEOLOGICAS/HIDROLOGICAS Deslizamientos submarinos, Hundimientos 

de tierra 
INCENDIOS Matorrales, Bosques, Pastizales, Sabanas 

Fuente: OEA·DDAAIA (1991). Desastres, planifi.cacidn y desarrollo: manejo de amenazas naturales 
. para reducir los daños. Washington, D.C. 

Por otra parte, la presencia del llamado "anillo de fuego" a lo largo de la costa 

pacífica del continente y otras líneas de contacto entre las placas tectónicas, han provocado 

frecuentes e intensos terremotos y erupciones volcoínicas en la región. Con respecto a las 

amenazas sísmicas, tul y como se indica en el Cm1dro No. 11-2, existen algunas regiones que 

presentan más del 50% de riesgo de sufrir terremotos de una m11gnitud superior a los 7 

grados Richter, algunas de las cuales ya cuentan con este tipo de desafortunadas 
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experiencias como el muy recordado terremoto que afectó gravemente a la ciudad de 

México en 1985. L1S nmtmazus volcánicns, por otro lado, tambi6n representan un 

importante riesgo. Actualmente existen 110 volcanes activos considerados como de alto 

riesgo, localizados en 19 regiones distintas de América Latina y el Caribe (ver Cuadro No. 

11-3). 

Cuadro No. 11-2 

ZONAS DE MAYOR AMENAZA SISMICA: AREAS EN AMERICA LATINA CON 
MAS DEL 50 POR CIENTO DE PROBABILIDAD DE SUFRIR UN TERREMOTO 

DE MAGNITUD 7 +ENTRE LOS AÑOS 1989 - 2009 

Ublcnclón Mugnltud Probnbllldnd 
(Rlchter) (%) 

Ometepec, México 7.3 74 
Oaxaca Central, México 7.8 72• 
Oaxnca Zona Este, México 7.8 '·•· 70 
Oaxaca Zona Oeste, México 7.4 64 
Colima, México 7.5 66 
Guerrero Central, México 7.8 52• 
Sudeste de Guatemala 7.5 
Guatemala Central 7.9 50 
Nicoya, Costa Rica 7.4 93 
Papagayo, Costa Rica 7.5 55 
Jama, Ecuador 7.7 
Sur de Valparaíso, Chile 7.5 61 

• &tos valores de probablilidad reflejan cslimacioncs menos confiables. 

Fuente: Nishcnk~, S. P. (1989), Circum-Pacific Seismic Potential 1989-2009. National Earthquakc 
Infonnahon Ccnter, U.S. Gcological Survcy, Open File Repon 89-86 (Restan, Virginia: U.S. 
Gt:ological Suivcy). 
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Cuadro No.11-3 

VOLCANES ACTIVOS CONSIDERADOS DE ALTO RIESGO EN 
Al\IERICA LATINA Y EL CARIBE 

Reglén 

México 
Guatemala 
El Salvador 
Nicaragua 
Cosk1 Rica 
Panamá 
Colombia 
Ecuador 
Perú 
Norte de Chile y Bolivia 
Centro y Sur de Chile, Agentina 
San Kitts y Nevis 
Montserrat 
Guadalupe 
Dominica 
Martinica 
Santa Lucía 
San Vicente 
Grenada (submarino) 

TOTAL 

Fuente: Elaborado con base a OEA-DDRMA (1991). Op. cit. 

No. de Volcanes 

14 
7 
8 
9 
7 
1 
7 

12 
. s. 

5 
. 27. 

1 
1 '•~ 'l.' 

·"-1-
1 
1:· 
·1 ·'' "·'"'• 
:1 ·, ,,,,: 
1 
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Estos fenómenos han estado presentes en la región lntinoamericann a lo largo de la 

historia, causando serios daños u la vida humana y a la economía de los países afectados (ver 

Figura No. 11·1). Desafortunndamente la infonnación existente sobre el efecto que los 

ft:nómenos nnturnlt:s han oc<1sionado en los distintos países, aún es muy escasa y en algunos 
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casos poco precisa; los inventarios de desastres ocurridos y las evnluaciones m;ís reales 

sobre daños y población afectada, datan apenas de la década de los setentH y, en su mayor 

parte, a partir de los años ochenta, por Jo que resulta muy difícil establecer series completas 

de desastres ocurridos y cuantificación de daños.1 De la infonnación disponible, al¡,'llnas 

estimaciones generales consideran que de los principales desastres ocurridos en el mundo 

entre los años de 1846 y 1978, 34 tuvieron lugar en América L1tina y el Caribe, causando la 

muerte a 1.2 millones de personas aproximadamente.2 Para años más recientes, econtramos 

que distintas fuentes registran que entre 1983 y 1992 ocurrieron en latinoamérica un total de 

79 desastres importantes, originados por diversos tipos de fenómenos (ver Cuadro No. 11-4). 

De los desastres que mayor número de personas han afec~1do en los últimos años, en primer 

lugar aparecen los huracanes con un promedio de 241,000 personas afectadas (ver Cuadro 

No. 11-5); en segundo lugar se ubican los terremotos con 136,625 (ver Cuadro No. 11-6); !ns 

erupciones volcánicas se presentan en tercer sitio con 85,000 (ver Cuadro No. 11-7) y; 

finalmente, las inundaciones con 83,261 personas afectadas en promedio (ver Cuadro No. 

11-8). Cabe recordar que durante este periodo se presentaron algunos fenómenos que por su 

intensidad, ocasionaron desastres de gran magnitud, como am1Jizaremos a continuación. 

2. El Impacto de los mayores desastres ocurridos recientemente en América 
Latina. 

2.1. Consideraciones generales. 

El impacto de los desastres sobre el potencial de desarrollo de los países atrasados de 

latinoamérica, no ha sido marginal~ Por el contrario, para muchos estudiosos este impacto ha 

constituido uno de los factores más importantes en la reducción de las tasas de crecimiento 

de estas economías o en la minimización o anulación de los avances logrados por los 

1 Además de la CEPAL, entre los om:mismos que han realizado un mayor esfuerzo por sistcmalizar la 
información sobre desastres en todo el IÍ1undo, destaca el de Ja Oficina Norteamericana de Asislencia para 
Desaslres en el Extranjero (Officc of Foreign Disastcr Assistancc, OFDA), quien en sus reportes anuales 
sistematiza la información sobre desastres ocurridos, pérdidas económicas, número de muertos, pcrsoníls 
afectadas y el monlo de la ayuda internacional en cada desastre. Aunque en muchos casos la infom1ación no 
es completa e imposibilita rcnlizar series csladísticas, ésta representa una de las principnlcs fuentes de 
información para la cuantificación de daños causados por dcsaslrcs. 
2 Ver Jovcl, J. Roberto (1989). "Los dcsa~'ilres natl'rales y su incidencia económico-social", en Revista de /a 
CEPAL, No. 38, agosto. S<intiago de Chile. p. 134. 



mecanismos tradicionales de desarrollo.3 
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Figr~ra No. Jl.J 

IMPACTO DE LOS DESASTRES OCURRIDOS EN 
AMERICA LATINA Y EL CARIBE 

1960-1989 

• Muertes (X 10,COJ) e Personas Afectadas e Dllios Totales (aillancs 
(lrillanes) dcUSS) 

FUente! OFDA (1989). Historial de Desastres. Datos Significativos de toS Mayores Desastres 
Mundiales desde 1900 al Presente. Julio. Washington. O.C. 

~ • 1 

3 Ver Lavcll, A. (1991). Op. cir. 
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País 

Cuadro No. II-4 

DESASTRES OCURRIDOS EN AMERJCA LATINA 
1983-1992 

Tipo de evento• 1 Añode ~Cllrrencia 
Antil!ua v Barbuda Seauía 1983 
Argentina Inundaciones 1983 

Incendio forestal 1987 
Tormenta 1987 
Inundaciones 1988 
Emergencia 1989 
Erupción volcánica 1991 
lnundaciones 1992 

Bahamas Huracán 1992 
Bermuda Huracán 1987 
Bolivia Inundaciones 1983 

Sequía 1983 
Sequía 1984 
Epidemia 1989 
Seo u fa 1990 

Brasil Inundaciones 1983 
Sequía 1983 
Inundaciones 1984 
Inundaciones 1985 
Inundaciones 1988 

Caribe Hume.in 1989 
Colombia Terremoto 1983 

Erupción volc.1nica 1985 
Huracán 1988 
Emergencia 1990 

Costa Rica Inundaciones 1988 
Huracán 1989 
Terremoto 1991 
Terremoto 1991 
Inundaciones 1991 
Incendios . 1992 
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cont ... 

1 
1 

País Tipo de evento* 

Chile Terremoto 
Inundaciones 
Inundaciones 

Ecuador Terremoto 
Inundaciones 
Terremoto 

El Salvador Terremoto 
Disturbios sociales 

Grenada Incendio 
Haití Disturbios sociales 

Inundaciones 
Huracán 
Disturbios sociales 
Disturbios sociales 
Emergencia 

Honduras Inundaciones 
Jamaica Inundaciones 

Huracán 
Inundaciones 

México Explosiones 
Terremoto 
Inundaciones 
Exolosiones 

Nicaragua Huracán 
Inundaciones 
Tsunami 
Emoción volcánica 

Panamá Inundaciones 
Emergencia 
Emergencia 
Terremoto 
lnundac1'unes 

Paraguay Inundaciones 
Inundaciones 
Inundaciones 
Inundaciones 

" 

Año de 
Ocu"encia 

1985 
1987 
1991 
1983 
1987 
1992 
1986 
1990 
1990 
1987 
1987 
1988 
1989 
1991 
1991 
1991 
1986 
1888 
1991 
1984 
1985 
1990 
1992 
1988 
1990 
1992 
1992 
1987 
1988 
1990 
1991 
1991 
1983 
19.88 
1990 
1992 
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con t ••• 

Pafs Tipo de evento• 

-
Perú Inundaciones 

Sequía 
Inundaciones 
Terremoto 
Epidemia 
Terremoto 
Sequía 
Inundaciones 

Reoúbllca Dominicano Inundaciones 
Trinidad v TobaPo Emer{'lencia 
Uru~uav Inundaciones 
Venezuela Deslizamiento de tierra 

•Sólo se consideran eventos de gran magnitud. 

Año de 
Ocu"e11cia 

1983 
1983 
1989 
1990 
1991 
1991 
1992 
1992 
1988 
1990 
1992 
1987 

Fuente: Elaborado con base a OFDA .Annuul Repon. Washington. D.C. Años correspondientes. 
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Cuadro No.11·5 

MUERTES Y NUMERO DE PERSONAS AFECTADAS POR LOS MAYORES 
HURACANES OCURRIDOS EN AMERJCA LATINA 

1980-1988 

Año País Muertos Afectados 

1980 San Vicente (Allen) n.d. 
20 ººº 

1980 Santa Lucía (Allen) 17 70 000 
1980 Jamaica (Allen) 9 10000 
1980 Haití (Allen) 220 835 ººº 
1982 Cuba (Albert) 40 105 ººº 
1983 México (Taco) 135 10000 
1985 Cuba (Kate) 2 475 ººº 
1988 Jamaica (Gilberto) 45 500 000 
1988 México (Gilberto) 250 200 000 
1988 Nicaragua y otros (Joan) 116 185 ººº 
TOTAL 834 2 410 000 

Fuente: PAHO (1988).Annua/ Report. Disaster Prcparednes!i and Rctief, Executivc Committce 
Document. Washington, D.C. 
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Cuadro No. II-6 

MUERTES Y NUMERO DE PERSONAS AFECTADAS POR LOS MAYORES 
TERREMOTOS OCURRIDOS EN AMERICA !ATINA 

1985-1987 

Año País Muertos Afectados 

1985 Argentina 6 38000 
1985 Chile 177 170 000 
1985 México 10 ººº 200000 
1985 Guat~mala n.d. 12 000 
1986 Perú 15 8000 
1986 El Salvador 1100 500 000 
1986 Brasil 1 15 GOO 
1987 Ecuador 300 150 000 

TOTAL 11599 1 093 ººº 
Fuente: PAHO (1988). Op. cit. 
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Cuadro No.11-7 

MUERTES Y NUMERO DE PERSONAS AFECTADAS POR LAS MAYORES 
ERUPCIONES VOLCANICAS OCURRIDAS EN AMERICA LATINA 

1976-1985 

Añó País Muertos Afectados 

1976 Costa Rica n.d. 70000 
1976 Guadalupe n.d. 75 000 
1979 San Vicente 2 20 ººº 
1982 México 100 60000 
1985 Colombia 23 080 200 000 

TOTAL 23182 425 000 

Fuente: PAHO (1988). Op. cit. 
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Cuadro No. I/-8 

MUERTES Y NUMERO DE PERSONAS AFECTADAS POR LAS MAYORES 
INUNDACIONES OCURRIDAS EN AMERICA LATINA 

1986-1988 

Año Pafs Muertos Afectados : 

1986 Bolivia 29 260 ººº 
1986 Perú 12 150 000 
1986 Argentina 3 144 000 
1986 Jamaica 54 40 000 
1986 Chile 15 54118 
1986 Haití 79 85 000 
1986 Haití 69 45 000 
1986 Colombia 13 250 000 
1987 Bolivia 20 20000 
1987 Perú 25000 
1987 Chile· ,;·:. 116 364 
1987 Haití 5 000 
1987 Guatemala 6500 
1988 Costa Rica 4 200 
1988 Brasil .70000 
1988 Argentina 5.7000 
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TOTAL 1132182 

,•,. 
Fuente: PAHO (1988). Op. cit. 
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En un análisis completo y sistemático de los efectos reales de los desastres debe 

considerarse no sólo el punto de vista humanitario, sino también y, sobre todo, el punto de 

vista· económie-0 y social. Para fines de análisis, estos efectos fueron divididos por la 

entonces Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de 

Desastre (UNDRO)' de la siguiente manera: 

Los efectos directos en los bienes de la población afectada por el desastre. 

Los efectos indirectos resultantes de la reducción de la producción y la prestación de 

servicios. 

Los efectos secundarios que pueden aparecer después de algún tiempo de ocurrido el 

desastre: disminución del crecimiento y el desarrollo económico; aumento de la inflación; 

problemas de balanza de pagos; aumento de los gastos y el déficit fiscales; disminución 

de las reservas monetarias, etc. 

Entre los efectos directos se incluyen las pérdidas en el acervo de capital y en las 

existencias y, en algunos casos, en la producción. Entre los efectos indirectos se incluye la 

baja de la producción en la zona afectada, el aumento de los gastos para proporcionar 

servicios o mantener nn nivel dado de condiciones de vida, etc. 

2.2. Análisis de los mayores desastres ocurridos en los últimos años. 

De acuerdo con la definición mencionada de pérdidas y utilizando una metodología de 

evaluación de daños elaborada por la Comisión Económica para América L1tina (CEP AL), 

se han efectuado análisis detallados para determinar los efectos sociales y económicos de 

algunos desastres importantes que han tenido lugar en América Latina. Este constituye quizá 

el esfuerzo más importante que hasta ahora se ha realiz.1do para establecer cuantificaciones 

sobre daños ~casionados por desastres y el impacto que estos tienen sobrr las economías_ 

nacionales. 

Los estudios de la CEPAL comprenden evaluaciones de los daños para desastres de 

4. Ver UNDRO (1979). "Prevención y mitigación de desastres: compendio de los conocimientos actuales". en' 
Aspctos Económicos, vol. 7. Naciones Unidas. Nueva York. 
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origen naturnl tanto de canícter geológico (terremotos y erupciones volcánicas) como 

meteorológico (inundaciones, huracanes y sequíns) y abarcan los principales macro desastres 

ocurridos en la región entre 1 ')72 y 1988. De esta manera, se hicieron análisis de 

informaciones detalladas relativas o los terremotos de Managua (1972), Guatemala (1976), 

México (1985), San Salvador (1986) y el Ecuador (1987), y a Ja erupción y subsiguiete 

avalancha de Jodo del volcán Nevado del Ruíz en Colombia (1985). Asimismo, se efectuaron 

estudios similares para los casos de Jos huracanes Fifí en Honduras (1974), David y Federico 

en Ja República Dominicana (1979}, las inundaciones y Ja sequfa causadas por el fenómeno 

de El Niño en Bolivia, Ecuador y Perú (1982-1983) y por el huracán Joan en Nicaragua 

(1988); 

a. El Terremoto de Managua de 1972.5 

Un terremoto originado en fallas tectónicas poco profundas y muy localizadas, destruyó la 

mayor parte del centro de Manuagua a finales de 1972. Se derrumbaron o quedaron dañados 

Ja mayoría de los edificios comerciales y públicos, así como las viviendas y otros tipos de 

infraestructura social, además de haberse visto considerablemente afectada la capacidad 

industrial. 

Entre Jos principales efectos sociales se contabiliz:1ron 6,000 muertos, lo que 

representaba cerca del 1.4% de Ja población total de Managua en ese entonces; hubo más de 

20,000 heridos y; 300,000 personas quedaron sin hogar (70% de la población total de Ja 

ciudad). Además, unas 58,500 personas quedaron temporalmente sin empleo o en situación 

de subempleo, debido a la destrucci6n o daño de sus lugares de trnbajo. 

' De acuerdo con inforrm1ción de Ja CEPAL, las' pérdidas toinles causadas por este 

desastre ascendieron a 1,967 millones de dólares (de 1987), de los cuales 1,580 

correspondieron a pérdidas directas que incluían Ja destrucción o daño de Ja infraestructura 

social -viendas, escuelas y hospitales- y las pérdidas de existencias de los sectores comercial 

e industrial. Los 387 millones de délares restüntes, correspondieron a dañcis indirectos, en 

Jos que se incluyeron aumentos de costos para ti suministro de servicios básicos y pérdidas 

de prouucción sobre lodo en el sector industrial (ver Cuadro No. 11-9). 
: 1 

5 Ver CEPAL (19'73), Informe so/Jrc los dflñ0i}; r'epcrcusiones del 1árci11otó 4e"fil ciudad de 'Madagua.en 
la cconom(a nicar<1güense. Nueva York. ~ 1 ''' ; • • : :;.: ·.: " • • • 
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Los efectos secundarios en los años posteriores al desastre, incluyeron un aumento 

de 687 millones de dólares en el déficit del sector público, debido a la necesic11d de invertir 

para la reconstrucción y la reducción de los ingresos tributarios; y un incremento de 186 

millones de dólares en el déficit de la balanza de pagos, como resultado de la necesidad que 

el Estado tuvo de importar equipos y materiales para fines de reconstrucción. Otros efectos 

secundarios incluyeron la disminución del crecimiento del producto interno bruto (PIB) y del 

ingreso por habitante en 1973, el aumento en los precios al consumidor y la disminución de 

las reservas monetarias. 

b. El hurocán Fifí. 

En 1974, el hurac:ín Fiff azotó el territorio continental de Centroamérica. Sus fuertes 

vientos y las inundaciones consiguientes destruyeron o dañaron viviendas y otra 

infraestructura social en las zonas urbanas marginales, la infraestructura física, las 

plantaciones permanentes y la producción de cultivos anuales, además de los recursos 

naturales y el medio ambiente en su conjunto. 

Solamente en Honduras• -también resultaron afectados otros países, como 

Nicaragua, El Salvador, Guatemala y Belice- murieron 7,000 personas, 15,000 más 

quedaron sin hogar y algunas comunidades pequeñas fueron totalmente arrasadas. Lo 

insuficiente de la infonnación impidió conocer el total de población afectada en el conjunto 

de países que fueron impactados por el huracán y tampoco se logró obtener cifras sobre el 

número de heridos. 

L1S pérdidas directas resultantes del desastre ascendieron a 388 millones de dólares, 

lo que comprende la destrucción o daño de viviendas, servicios de salud y enseñanza; 

puentes, caminos y puertos; y la pérdida de algunas plantaciones permanentes y de tierras 

cultivables que fueron erosionaci,1s por el huracán. Asimismo, resultaron afectadas 

existencias de bienes domésticos y comerciales. Los daños indircclos, que se estimaron en 

200 millones de dólares, incluyeron )krdidas en la producción tL · phitano y cultivos anuales 

y aumentos de costos en los servicios públicos. Las pérdidas totales causadas por el huracán, 

sólo en Honduras, se estimaron en 588 millones de dólares. 

6 Ver CEPAL (1974). Informe sobre los daños y repercusiones del huracán Fifí en In economía hondureña. 
Santiago de Chile. 
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· Entre los efectos secundarios ocasionados por el desastre, se registró un incremento 

en ~I déficit de la balanza de pagos por 362 millones de dólares, debido a la disminución de 

exportaciones de productos agropecuarios y a la importación de equipos y materiales parn la 

reconstrucción. Las finanzas del sector público acusaron un efecto negativo de 224 millones 

de dólares, por la necesidad que hubo de invertir importantes recursos en !a rehabilitación y 

reconstrucción, y a causa de la disminución de los ingresos tributarios por ex¡>Urtaciones 

menores (ver Cuadro No. 11-10). Otro de los efectos secundarios, y quizá el más impo1tanle, 

fue la disminución del crecimiento del PIB en los años siguientes, lo que contrastó 

noL1blemente con una vigorosa lasa de crecimiento del 5% en los años anteriores al 

desastre. 

c. El terremoto de Guatemala de 1976,1 

Un fuerte terremoto causado por el desplazamiento de las placas tectónicas del Caribe, de 

Cocos y de Norteamérica, con epicentros situados a lo largo de una gran fallo geológica que 

atraviesa el país, causó extensos daños en muchas comunidades y ciudades medianas del 

interior y en la ciudad de Guatemala. 

Se estimó que murieron alrededor de 22,800 personas, lo que hace de este terremoto 

-junio con la erupción del volc.1n Nevado del Ruíz en 1985- el fenómeno más destructor 

para la vida humana en la historia reciente de la región. Además, 76,000 personas resultaron 

hericL1s y más de un millón -casi el 19% de la población del pafs- quedaron sin hogar. 

Las pérdidas directas se estimaron en 1,400 millones de dólares, causadas por la 

destrucción de viviendas y otro tipo de infraestructura social, infraestructura de transporte y 

existencias' de bienes domésticos y comerciales. Se registraron pérdidas indirectas de 35 

millones de dólares debido a reducciones en la producción comercial y agropecuaria y 

breves interrupciones en los servicios de suministro de agua y energía eléctrica. Las pérdidas 

totales ascendieron a 1,437 millones de dólares. 

Los efectos secundarios en la economía se estimaron en 787 millones de dólares. El 

prcsuputsto fiscal se vio afectado por la necesidad de aumentar los gastos para financiar 

7 Ver CEPAL (1976), Da1ios causados por el te"cmoro de Guatemala y slls repercusiones sobre el 
1lesarrollo económico y social del país. S:mtingo de Chile. 
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proyectos de rehabilitación y reconstrucción; y la situación de la balanza de pagos se 

deterioró debido a la necesidad de importar materiales y equipos para las actividades de 

rescate, rehabilitación y reconstrucción (ver Cuadro No. 11-9). 

d. Los hurocanes Da1•id y Federico. 

En 1979 atravesó la República Dominicana el huracán David; varios . días después la 

tormenta tropical Federico -que posteriormente se transformó en huracán- azotó también a 

la isla. Fueron afectados además Dominicana, Haitf y Cuba. 

La combinación de vientos de muy alta velocidad y las inundaciones subsiguientes 

causaron una amplia destrucción o daño a las viviendas, la infraestructura agrícola y la 

producción, los servicios de electricidad y suministro de agua potable, la infraestructra f'15ica 

en general y el medio ambiente. 

Entre los principales efectos sociales se incluyó la muerte de sólo 2, 100 personas, 

gracias a la existencia de un sistema de alerta y un plan de evacuación, pero en contrapartida 

quedaron sin hogar más de 600,000 personas, el equivalente al 10% de la población total del 

país. No se pudieron obtener cifras completas respecto a las personas que quedaron heridas 

o que perdieron sus puestos de trabajo.B 

Las pérdidas directas se estimaron en 842 millones de dólares, incluidas pérdidas de 

506 millones de dólares en el acervo de capital de Jos sectores agrícola y ganadero, vivienda, 

sistemas de energía y suministro de agua e infraetsructura del trasporte; 230 millones de 

dólares en ganado y existencias de bienes comerciales y domésticos; y 106 millones de 

dólares en la producción de plátano y otros cultivos. Las pérdidas indirectas ascendieron a 

215 millones de dólares, generadas por una fuerte disminución de la producción agrícola y 

comercial en los años siguientes (185 millones de dólares), y por un aumento de costos y 

reducción de ingresos en los sectores de servicios. De este modo, las pérdidas totales se 

calcularon en 1,057 millones de dólares. 

Como repercusiones secundarias en la economía pueden señalarse los efectos 

negativos, por un monto de 464 millones de dólares, en la balanza de pagos, debido al 

B Ver CEPAL (1979). República Dominicana: repercusiones de los huracanes Dm•icl }'Federico sobre la 
cconomfa y las condiciones sociales,· nota de la Secretarfa. Santiago de Chile. 
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'''mento en las importaciones para satisfacer necesidades provocadas por el desastre y la 

disminución de las exportaciones de plátano y otros cultivos, así como un efecto negativo de 

303 millones de dólares en las finanzas del sector públi90, por el aumento de gastos para 

fines de socorro, rehabilitación y reconstrucción y por la disminución de ingresos tributari';,s 

provenientes de las exportaciones (ver Cuadro No. 11-10). 

En lo que se refiere al PIB, éste creció a una tasa más acelerada durante los años que 

siguieron al desastre, debido, en parte, a la recesión económica de los años anteriores que 

habla sido provocada por el aumento de los precios del petróleo. Sólo se dispone de escasa 

información sobre las presiones inflacionarias y las fluctuaciones de las reservas monetarias 

que siguieron al desastre. 

e. Elfen6meiw de El Niño de 1982-1983.9 

L1 modificación de las corrientes atmosféricas sohre el Pacífico Sur en 1982-1983 afectó a 

Bolivia, Chile, Ecuador y Perú con características e intensidades diferentes. Se produjeron 

inundaciones en amplias zonas de las regiones costeras del Ecuador y el Perú septentrional, 

nsí como en la región amazónica de Bolivia, y una grave sequía afectó las tierras altas de 

Bolivia y el Perú. La temperatura y la sali'1idad del agua de mar sufrieron modificaciones 

adversas. 

Aunque el número de muertos y heridos no fue elevado, alrededor de 298,000 

personas -de las zonas urbanas marginales y rurales- quedaron sin hogar a causa de las 

inundaciones; y un total de 3.7 millones de personas fueron directamente afectadas por la 

pérdida parcial o total de sus medios de producción, la desaparición de servicios de salud y 

enseñanza, la escasez de nlirnentos y el deterioro de Jos niveles nutricionales, el numen.to en 

los niveles de morhilidad y la escasez de insumos agrícolas y alimentarios. 

L1 sequía en las tierras altas hizo que los grupos de población más empobrecidos del 

continente llegaran al límite de la hambruna generalizada y provocó nuevas migraciones 

hacia otras zonas y países. Tanto los pesc11dores artesanales como las empresas 

comercializadoras resultaron consic.Jernblcmcntc afectados por la gran merma de la 

producción pesquera, provocada por los cambios en las carncterísticas del agua de mar que 

9 Ver CEPAL (1983). Desastres naturales de 1982·1983 en Bolivia, Ecuador y Perú. Snnliago de Chile. 
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oc:isionó que ciertas variedades de peces emi~a~~!º hacia otros lugares o murieran. Sólo 

hasla finales de Jos años ochenta, se pudo restablecer en esa región la situación que 

prevalecía antes del.desastre. 

Los daños directo.s en Bolivia, Ecuador y Perú se estimaron en 1,311 millones de 

dólares. lncluínn pérdidas en el acervo de capital y existencias de bienes de Jos seclores de 

agricuJturn, transporte, producción de petróleo, industria pesquera e infraestructura social. 

Las pérdidas indircclas ascendieron a 2,659 millones de dólares, denlro de los cuales se 

incluyó una reducción de Ja producción agrícola, Ja industria y Ja pesca, así como el aumenlo 

de costos y Ja reducción de ingresos en el seclor de lransporte. 

Las pérdidas 101alcs se cuanlificaron aoí en 3,970 millones de dólares, por lo que esle 

desaslre ocupa el segundo Jugar en cuanlo a más elevados costos en Ja hisloria recienle de Ja 

región (ver Cuadro No. 11-JO). Estas pérdidas representaron cerca del 10% del PIB 

agregado de dichos países, equiv.1Jente al 50% de Jos ingresos anuales del seclor público en 

esa época. Bolivia, la economía más frágil, resultó ser con mucho la más afectada. 

L1s repercusiones secundarias en el desarrollo económico fueron cuantiosas. El 

efeclo negalivo en Ja balanza de pagos alcanzó, en el bienio 1982-1983, un monto estimado 

en 621 millones de dólares, por la disminución de las exportaciones pesqueras, agrícolas y 

ganaderas, y por las importaciones de alimentos e insumos agropecuarios. El déficit del 

sector público y su relación con el PIB se incremenlaron no!ablemenle, a causa de las 

disminuciones en Jos ingresos por impueslo al valor agregado y por impuestos a la 

exportación, y a gastos imprevistos para efectuar actividades de socorro, rehabilitación y 

reconslrucción. Asimismo, el crecimienlo del PIB y del ingreso per cápita, se contrajeron en 

Jos tres países a lasas negativas de hasta un 10%. Los precios al consumidor, por otra parte, 

sufrieron incrementos de hasla el 50% en algunos casos, debido principalmenle al 

incremenlo de precios de los alimentos ocasionados por las mermas de producción y la 

especulación. · 
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f. El te"emoto de 1985 e11 la cilldad de M éxico,IO 

Un terremoto de extraordinnrin magnitud -8.1 en la escala de Richter-, originado ea la 

brecha de Michoacán y con efectos magnificados por las condiciones especiales del 

subsuelo, causó en septiembre de 1985 extensos daños en un sector densamente poblado del 

centro de la ciudad de México. 

El terremoto y las réplicas subsiguientes provocaron la muerte a más de 10,000 

personas; otras 30,000 resultaron con lesiones físicas o alteraciones síquicas y alrededor de 

150,000 personas quedaron sin hogar. 

Unas 33,600 viviendas resultaron destruidas y 65,000 más experimentaron daños de 

consideración. La< instalaciones del sector salud se vieron notablemente reducidas, ya que 

muchos hospitales y clínicas se destruyeron o tuvieron daños irreparables. Cerca de la quinta 

parte de los establecimientos de enseñanza de la capital fueron destruidos o quedaron 

seriamente averiados. También resultaron afectados, aunque en menor grado, los servicios 

de suministro de agua, electricidad y telecomunicaciones en el sector céntrico de la capital. 

Las pérdias direcL1s se estimaron en 3,793 millones de dólares. En éstas, se 

incluyeron pérdidas de infraestructura y equipo en los edificios de la administración pública; 

viviendas, instalaciones de salud y enseñanza; cumuoicaciones; y daños ea la pequeña 

industria y el comercio. Las pérdidas indirectas se estimaron en 544 millones de dólares, y se 

relacionaron con unn disminución de los ingresos y/o aumentos de los costos en la pequeña 

industria y el comercio, las comunicaciones, el turismo y el sector de servicios personales. 

Las pérdidas totales causadas por el terremoto ascendieron a 4,337 millones de dólares, 

convirtiéndose este desastre en el más perjudicial de los courridos en los últimos años en la 

región. 

Sin embargo, aún más grave que la impresionante magnitud de las pérdidas absolutas 

-que una economía del tamaño de la de México podría haber absorbido en circunstancias 

normales, puesto que las pérdidas totales representaron sólo el 2.7% del PIB en ese 

momento-, fue el efecto que tuvieron la rehabiliL1ción y reconstrucción en las principales 

IO Ver CEPAL (1985). Da1ias causados por el movimiento telúrico en México y sus repercusiones sobre Ja 
economfa del pals. Sanliago de Chile. 
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variables macroeconómicas. Cabe recordar que el desastre sucedió en una época en que el 

gobierno aplicaba una política de austeridad en Jos gastos públicos, Jos bancos tenían escasa 

liquidez para enfrentar Ja mayor demanda de crédito y en Ja que se anticipaban restricciones 

externas. 

Durante Jos cinco años posteriores al terremoto, el efecto negativo en la bala= de 

pagos alcanzó 8,579 millones de dólares, pese a ingresos considerables por concepto de 

seguros y donaciones del exterior. El déficit del sector público, por otra parte, aumentó 

aproximadamente en 1,900 millones de dólares, debido a Ja necesidad de efectuar fuertes 

gastos par& Ja rehabilitación y reconstrucción (ver Cuadro No. 11·9). 

Las exigencias de la reconstrucción hicieron que las autoridades mexicanas revisaran 

su política económica a fin de poder hacer frente a las mayores demandas de fondos 

públicos, créditos e importaciones. Además, las prioridades para las actividades públicas se 

reorientaron para permitir la reaslgnación de recursos hacia la reconstrucción, dejando 

pendiente la solución de antiguos problemas de Ja capital. 

g. La erupci6n volcánica del Nevado dtl Rufz .• 11 

A finales de 1985, las corrientes de lodo originadas por el derretimiento de Ja nieve después 

de la erupción del volcán Nevado del Rufz en Colombia causaron Ja muerte de 22,800 

personas. Esta cifra comprendía más del 90% de la población de Ja ciudad de Armero, que 

no contaba con un sistema adecuado de prevención y alerta. Aunado a esto, 5,200 personas 

resultaron heridas y otras 10,000 quedaron sin hogar. Unas 200,000 personas fueron directa 

o indirectamente afectadas por el desastre. 

En este desastre tan fuera de lo común, Jos muertos sobrepasaron a los 

sobrevivientes en una relación de tres a dos. Los sobrevivientes quedaron sin hogar, Ja 

mayoría sufrieron lesiones graves -algunos perdieron sus extremidades mientras se trataba 

. ,de rescatarlos- y muchos vieron desaparecer a su familia completa; además, requerieron 

rehabilitación física y psíquica, y carecían de Jos servicios indispensables de salud y 

enseñanza. 

11 Ver Naciones Unidas (1985). La cat4strofe natural del vo/cdn Nei•ado del Rufz. Nueva York. 
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Según una estimación preliminar, las pérdidas totales ascendieron a 224 millones de 

dólares. Las pérdidas directas del acervo de capital en infraestructura social y física -

incluida la dr.strucción total de una ciudad de 25,000 habitantes- se estimaron en 150 

millones de dólares, incluyendo pérdidas de ingresos o incrementos de gastos para la 

prestación de servicios (ver Cuadro No. 11-9). Los efectos económicos secundarios no se 

calcularon, pero fueron pequeños en comparación con las variables rnacroeconómicas 

nacionales, debido a que la región afectada era poco extensa. Se estimó que el único efecto 

mensurable podría ser un ligero aumento del gasto público nacional para fines de ayuda de 

urgencia y rehabilitación inmediaUi. 

La verdadera medida de este desastre radica, sin duda, en la tragedia de las pérdidas 

humanas. 

h. El te"emoto de San Safrador en 1986.'2 

Este desastre causó la muerte a unas 1,200 personas; más de 10,000 resultaron heridas, y 

cerca de 500,000 sufrieron la pérdida parcial o total de sus hogares y pequeños negocios. 

Las condiciones de vid1 de Jos sectores m:ís pobres de la población resultaron gravemente 

afectadas por la pérdida de viviendas, servicios básicos y fuentes de ingresos. 

El terremoto causó un daño considerable a las viviendas y a los servicios básicos de 

abastecimiento de agua y alcantarillado, electricidad y telecomunicaciones; destruyó total o 

parcialmente gran cantidad de edificios en los sectores de salud y enducación, así como 

infraestructura, maquinaria y existencias perteiiecientcs a la industria y el comercio. Además, 

el funcionamiento de la administración pública se vio interrumpido temporalmente por la 

destrucción de edificios y la pérdida o destrozo de archivos y sistemas de comunicaciones. 

Las pérdidas totales se estimaron en cerca de 937 millones de dólares. 1.0s daños 

directos, incluyendo las pérdidas de acervo de capital y existencias, se calcularon en 710 

millones de dólares; y las indirecta• ascendieron a otros 227 millones. Los sectores más 

afectados por las pérdidas materiales en infraestructurn fueron los de vivienda, comercio y 

l2 Ver CEPAL (1986). Terremoto de 1986 en San Salmdor,: ~/años repcra1siones y ayuda i-equÍ!rida: 
Santiago de Chile. · ·" · ~ .,. · .. ·· ·· '. · ' ·' · · 
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edificios públicos. El comercio fue el sector más afectudo por los daños a la producción, 

mientras que los servicios públicos básicos tuvieron que absorber fuertes pérdidas por 

aumento de gastos y disminución de ingresos. 

Mientrns que otros desastres ocurridos en la región han causado daños materiales y a 

la prod•1cción más elevados, el terremoto de Sao Salvador tuvo una repercusión económica 

mucho mayor. En este caso, las pérdidas totales ascendieron aproximadamente a la cuarta 

parte del PIB del país o cerca del 40% de su deuda externa de ese entonces. Debido 

exclusivamente a este desastre, en 1986 el crecimiento del PIB disminuyó en un 2%; el 

déficit fiscal aumentó en más del 24%; la administración pública se vio gravemente 

desorganizada y; el sector externo experimentó la duplicación de su déficit en cuenta 

corriente por el aumento de las importaciones con fines de recoconstrucción. Los efectos 

secundarios en la economía se dejaron sentir aun después de varios años de ocurrido eJ 
desastre (ver Cuadro No. 11-9). 

En cuanto al efecto social, éste fue aún .más significativo. El ya considerable déficit 

de vivienda se incrementó apreciablemente, y el desempleo se elevó del 26% al 35% en la 

zona metropolitana de San Salvador. También se produjo una grave reducción en Jos 

servicios e instalaciones de salud pública. Estas consecuencias sociales del desastre se 

agregaron a las condiciones de vida sumamente deficientes de una población que venía 

padeciendo Jos efectos de una guerra civil. 

i. El te"emoto de marzo de 1987 etl el Ecuador.13 

Este desastre causó Ja muerte de cerca de 1,000 personas; más de 5,000 Tuvieron que ser 

evacuadas de Ja zona del desastre y reubicadas en albergues temporales. Cerca de 3,000 

viviendas resultaron completamente destruidas y 12,500 más requirieron reparaciones 

importantes. Varios hospitales y centros de salud fueron afectados también. Los sistemas de 

suministro de agua y de alcantarillado quedaron averiados, así como numerosos 

establecimientos de enseñanza. 

Las corrientes de lodo causadas por el terremoto y las lluvias ulleriores destruyeron 

más de 40 kilómetros del oleoducto transecuatoriano, utilizado para transportar el petróleo 

13 Ver CEPAL (1987). De.rastre natural de marzo de 1987 en el Ec1u1elor y sus repercusiones sobre el 
desarrollo económico y social. Sanliílgo de Chile. 
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de Ja región amazónica a las refinerías y los centros de exportación situados en la costa del 

Pacífico, así como la única carretera que une las provincins orientales con el resto del país. 

Ademc:ís, la producción agrícola se vio afectada por la erosión de tierras de cultivo causada 

por avalanchas, y las inundaciones arrastraron miles de cabezas de ganado y cubrieron de 

lodo grandes extensiones de pastizales. 

~I daño total causado por este desastre se estimó en 1,000 millones de dólares. Los 

daños directos al acervo de capital y a las existencias de bienes de los sectores sociales y 

económicos del país se estimaron en 186 millones de dólares. Las pérdidas indirectas, que se 

estimaron en 815 millones de dólares, incluyeron pérdidas cuantiosas dPI sector exportador 

de petróleo, junto con aumentos de costos para satisfacer las demandas internas de energía, 

así como pérdidas de producción del sector agropecuario (ver Cuadro No. 11-9). 

Aun cuando abarcó una superficie relativamente pequeña, el desastre provocó un 

descenso considerable en la capacidad de producción y exportación del Ecuador. Se estimó 

que en 1987 el PIB disminuyó en un 3%, en lugar de crecer al 2.5% como se preveía antes 

del desastre. El sector externo experimentó pérdidas por casi 790 millones de dólores, 

debido a la disminución de las exportaciones de petróleo y otros productos (635 millones de 

dólares) y al aumento de las importaciones para fines de rehabilitación y reconstrucción; Las 

finanzas del sector público registraron un aumento del déficit a cerca de 397 millones de 

dólares, causado por el incremento de gastos y reducción de ingresos. Para 1988 y los años 

siguientes, el deterioro de esas variables macroeconómicas, como consecuencia del desastre, 

fueron mayores. 

El desastre tuvo serias consecuencias para el bienestar de 11lrededor de 400,000 

personas que resultaron directamente· afectadas. El mayor impacto fue sobrellevado por 

grupos de población que vivían en zonas rurales y urbanas marginales situadas en varias 

provincias, donde los niveles de desempleo y las tasas de analfabetismo son elevadas, y 

donde es limitada la prestación de los servicios sociales básicos de salud, saneamiento y 

educación. Además, aproximndamente 75,000 personas que vivían en la región amazónica se 

vieron aisladas del resto del país durante varios meses; los suministros básicos que requerían 

tuvieron que ser transportados por aire, y fue imposible hacer llegar a Jos mercados los 

productos de esta población. 
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Cuadro No.11-9 

PERDIDAS ECO NO MICAS CAUSADAS POR DESASTRES RECIENTES 
DE ORIGEN GEOLOGICO OCURRIDOS EN 

AMERICA LATINA Y EL CARIBE 
(Millones de dólares de 1987JU 

Terremolos En1pcWn 

Ma.aqwa 1 Gualcmala ¡ Mhko, D.F. , Sna Sah·•dur ¡ F..cuador Nn•do 

Pérdidas y Efectos ddffulz 
1971 1976 198Sb 1986c 198-rt 1985 

Pérdidas totales 1967 1437 4 337 937 1 ()(JI 224 
Pérdidas directas ISBO 1402 3 793 710 186 154 

Acervo de capital 1412 1381 3 777 694 184 150 
Existencias 168 21 16 16 2 4 

Pérdidas indidrcctas, 387 35 544 227 815 70 
Producción ----- 3S 154 71 704 17 
Serviciase 387 ----- 390 1S6 111 53 

Efectos sccundnrias 
FinnnzlL\ del sedar público 687 368 1899 935 397 •H•• 

Aumento de gasta; 673 368 2025 974 SS -----Disminución de ingresos 14 ---- 1126\ 139\ 342 -----
Seclor externo 186 419 8 S79 350 781 -----

Disminución de las 
exportncioncs ----- ----- 1650 ----- 635 --H 

Aumento de fas 
importaciones 186 419 907S 447 155 -----

Ingresos relacionados 
con desastresf ----- ----- 121461 197} 151 -----

ª A fin de facilitar Ja comparación, todas las cifras se ajustaron para • :ner en cuenta la inflación basta 
1987. . 
b Efectos secundarios estimados para 1985 a 1987, y proyectados desde entonces hasta 1990. 

Efectos secundarios estimados para 1986 a 1987, y proyectados desde entonces hasta 1991. 
Se incluyen daños causados por las inundaciones y corrientes de lodo que siguieron, que representan ün 
porccnlajc muy 
elevado del total, 

e Pérdidas de ingresos a causa de la disminución o interrupción de los servicios y/o aumento de gastos pOrn. 1· · 
suministrarlos. 
Provcnfonles de la ayuda de emergencia y del pago de reaseguros del extranjero. 

Fuente: Jovcl, J. Roberto (1989). Op. cit. 
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j. El lmracá11Joa11." 

En octubre de 1988, el décimo huracán de la t~mporada en el Caribe causó un desastre de 

grandes pro¡;.irciones en Nicaragua e infligió daños a los países vecinos de Costa Rica, 

Panamá y El Salvador. Con vientos de hasta 217 km/h, el huracán entró en el territorio de 

Nicaragua y destruyó varias ciudades; después de atravesar la línea divisoria continental, 

causando precipitaciones e inundaciones extraordinarias, sus vientos perdieron fuerza y el 

fenómeno se transformó en una tormenta tropical antes de perderse en el Océano Pacífico. 

En Nicaragua, cerca de 310,000 personas fueron evacuadas de las zonas de peligro 

antes de que el huracán llegara; se les albergó en refugios temporales para protegerlas de los 

vientos, la lluvia y las inundaciones, y hasta el restablecimiento de las condiciones 

ambientales y de salud mínimas en los pueblos afectados. Alrededor de 230,000 campesinos 

y pescadores de bajos ingresos vieron destruidos o dañados sus hogares y sus medios de 

trabajo. Un total de 2.8 millones de personas fueron directa o indirectamente afectadas por 

el desastre. 

Los daños directos, que se estimaron en 745 millones de dólares, incluyeron la 

destrucción total o parcial de la infraestructura y pérdidas de producción en la agricultura y 

la industria. Las pérdidas indirectas, estimadas en 95 millones de dólares, obedecfan al 

aumento de gastos para proporcionar servicios de snlud, atender las operaciones necesarias 

de emergencia y a pérdidas de producción. El costo total del desastre 5e estimó en 840 

millones de dólares (ver Cuadro No. 11-10). 

Estas pérdidas constituyeron una carga muy grande para Nicaragua; representaron 

poco menos del 40% del PIB de 1988. Además, el desastre ocurrió en un momento en que 

la economía de Nicaragua mostraba señales de creciente debilidad, ya que continuaba 

experimentando un estado de crisis semi·permanente causada, en parte, por el acentuado 

deterioro del sector externo -que resultó gravemente afectado por el bloqueo económico de 

1985- y por la necesidad, de asi¡,>nar una gran proporción de sus escasos recursos para fines 

de defensa. 

14 Ver C:EPAL (1988). Daños ocasionados por el lluracdn loan en Nicaragua: sus efeclos sobre el 
desarrollo económico y !tls corulicirmes dt! l'ida. y req11erimientos para la rehabililación y rcconstruccidn,· 
nora de• /a Secrelaria. Sanriagu de Chile. 



Cuadro No. JI-JO 

PERDIDAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES DE ORIGEN 
l\1ETEOROLOGIL0 OCURRIDOS RECIENTEMENTE 

EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE 
(Mil/011es de dólares de 1987)ª 

Huracanes 

59 

Inundaciones 
Perdidas y efectos Fifi David y Jonn y sequlas de 

1974 Federico 1988 EINlfto 
b 1979C d 1982-1983e 

Pérdidas letales 588 1 057 840 3 970 

Pérdidas directas 388 842 745 l 311 
Aceivo de capilnl 329 506 668 1 060 
Existencias 14 230 18 251 
Producción 45 106 59 

Pérdidas indireclas 200 215 95 2 659 
Producción 175 185 15 1 284 
Senriciosf 25 30 80 1 375 

Efeclos secundarios 
Finanzas del sector público 224 303 605 ----8 

Aumento de gaslos 214 264 605 
Disminución de los ingresos 10 39 

Sector exlemo 362 464 241 621 
Disminución de exportaciones 48 167 27 547 
Aumenlo de importaciones 314 296 223 74 
Ingresos relacionados con 
desastrosh (9) 

A fin de facilitar la cornrJaración, todas las cifras se ajustaron para tener en cuenta Ja inflación hasta 19$7. 
Los daflos se refieren lmii:amente a Hondllras, aun cuando otros paf ses tambien remllaron afectados. 

e Lo~ d:?J'lo:i se refieren sólo a la Rt=pUblica Dominicana, aún cuando otros paises también resultaron 
afectados 
Estas cifras es~án (-O dl·lares de 1988. Los efectos secundarios se proyectaron hasta 1993. 
DMos en B•,livia, el Ecuador y el Pfm~ otros paf ses tarnbifo resultaron afectados. 
Pérd1d;\S de mgresos a causa de la disminución o intem.Jpción de los serlicios o aumento de gastos para 
suministra:-los 
Se prudujcron aumentos considerables del déficit fiscal, perci no se dispone de estimaciones precisas al 
respecto. 
Provenientes .je la ayud<i de em.;orsenci:i y el pago de rectaeguros del extranjero 

Fmmte· Jovd, J. ?,,,Lr:rtc (1989). Op. cit. 
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Los efectos sectmdarios en In situación económica se dejaron sentir durante varios 

aJlos posteriores al desastre. Sólo en 1988, In calda del PIB ruuuentó en dos p1mtos 

porcentuales y el ingreso por habitante se redujo aún más; por otra pnrte se incrementó el ya 

elevado déficit fiscal debido a loe gastos adicionales efectuados pnra sntisfacer las 

necesidades de la emergencia En 1989 y los aftos subsiguientes, aun cuando se prevela 

cierta recuperación de los sectores productivos y de In construcción, las finanzas del sector 

público se deterioraron todavía más debido a In necesidad de nuevas inversiones y gastos 

para fines de rehabilitación y reconstrucción; y la balanza de pagos mostró mayores 

desequilibrios, como resullado de la necesidad de incrementar las importaciones. Asimismo, 
estas condiciones provocaron una aceleraciórt de In tendencia hiperinflacionnrin que existia 

antes del desastre. 

El gobierno se vio obligado a revisar sus metas para restablecer el equilibrio 

macroeconómico. Además, el pafs no tuvo In capacidad para emprender, por si solo, la 

necesaria labor de rehabilitación y reconstrucción, continuando ni mismo tiempo sus 

esfuerzos a largo plazo para lograr un desarrollo sostenido y mejorar las condiciones de 

vida de In población. Se aplazaron, por tanto, amplios programas de desnrrollo económico y 
social que estaban en marcha o a pimto de iniciarse. 

Los elementos anteriores adquieren mayor relevuncia si se considera que la 

población más afectada por el desnstre ir.cluyó cerca ele 62,000 familias campesinas de 

bajos ingresos, que perdieron sus cultivos de subsistencia y sus muy escasas pertenencias, y 

que posterionnente tuvieron que enfrentar la tarea de reconstruir su economln de l>ase 

familiar aumamente :frágil. 

3. Consideraciones sobre el lmp:icto de los desastres ocurridos. 

3.1. Efectos generales de los eventos desastrosos. 

Unn vez annliznda la irúonnación disponible sobre el tipo y el 11101110 de las pérdias socinles 

y económicas causadas por alg¡mos de los principah>s desastres oc110·icJos recientemente en 
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América L1tina y el Caribe, a manera de síntesis podemos establecer las siguientes 

considernciones. 

En primer lugar, algunas consideraciones resultantes de las características 

particulares y específicas de cada uno de los desastres analiz.ados, entre las que podemos 

mencionar las siguientes: 

Los desaires naturales de origen meteorológico -como inundaciones, huracanes y 

sequías- afectaron, generalmente, una superficie geográfica más extensa que los de 

origen geológico. 

Debido a la densidad de población, el número de víctimas que causaron los desastres 

naturales de origen geológico -como terremotos y erupciones volcánicas- fue mayor que 

en el caso de los causados por fenómenos meteorológicos. 

Las pérdidas de acervo de capital -e infraestructura ffsica y social- resultantes de los 

terremotos fueron en la mayoría de los casos mucho mayores que las causadas por las 

inundaciones. Por otra parte, las pérdidas de producción y pérdidas indirectas, 

generalmente, fueron mayores en los casos de inundaciones y sequías. 

En segundo lugar, encontramos características que operaron como denominador 

común en el conjunto de los desastres analiz.ados y que podemos sintetizar de la siguiente 

manera: 

L1 aparición de un número considerable de víctimas. 

Una disminución importante de la disponibilidad de viviendas e intalaciones de salud y 

enseñanza, con lo que se incrementan los déficit anteriores al desastre. 

L1 disminución temporal de los ingresos de los estratos sociales menos favorecidos, y un 

incremento correspondiente de las tasas ya elevadas de desempleo y subempleo. 

Interrupciones tempornlcs de los servicios de suministro de agua y saneamiento, 

ele:tricidad, comunicacion~s y transporte. 
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·Escasez temporal de alimentos y materias primas pnra la producción agrícola e industrial. 

3.2. Efectos económicos y sociales. 

Aunque el monto de las pérdidas directas e indirectas señaladas es de una magnitud 

considerable, Jos efectos sociales y económicos ocasionados por los desastres son aún de· 

mayor significación. 

En este sentido, podeml)s afirmar con base al análisis •nterior, que dependiendo del 

tamaño y el grado de diversificación de Ja economía del país afectado, Jos efectos 

secundarios de Jos desastres incluyen: 

Una disminución del crecimiento económico y del mejoramiento de las condiciones 

sociales, en general. 

Un aumento del déficit dd sector público, debido a Jos gastos imprevistos para atender 

Ja emergencia, Ja rehabilitación y Ja reconstrucción y a las reducciones en las 

. recaudaciones tributarias. 

Un· deterioro de Ja situación de balanza de pagos, causado por la disminución de las 

expcirtacioncs y al aumento de las importaciones de equipo y materiales para fines de 

socorro, rehabilitación y reconstrucción. 

Un incremento de los índices del costo de vid:1 como resultado de In escasez de bienes 

indispensables y la especulación. 

Los efectos de los desastres ocurridos y las actividades en el corto plazo 

correspondientes a las etapas de emergencia y de rehabilitación inmediata, han tenido que 

ser absorbidos prácticamente en su totalidnd por lns economías siempre débiles de Jos pnises 

afectados. Cuando se trata de desastres de gran magnitud, aparece la ayuda internacional, la 

cual generalmente se presenta como una fuente importante de recursos para enfrentar sobre 

todo In fase de la emergencia. Sin emhnrgo, esta ayuda mtís que significativa es simbólica, 

pues por lo genernl los recursos otorgados p<Jf diversos organismos inkrnncionalcs o por los 

gobiernos de otros países, en Ia mayorín de Jos casos representan un porcentaje sumamente 

reducido en comparación con ti monto que los países :ifect:idos por desnstrts tienen que 
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desembolsar para hacer frente a las emergencias y etapas posteriores de rehabilitación y 

reconstrucción. Así, por ejemplo, encontramos que el monto total aportado por la 

comunidad internacional para fines de ayuda a los países donde han ocurrido desastres, entre 

1983 y 1989 representó en promedio tan sólo un poco más del 4.5% del total de las pérdidas 

económicas ocasionadas por diversos desastres ocurridos (ver Cuadro No. 11-11). De más 

está decir que adicionalmente al reducido monto en la asignación de recursos, la ayuda 

internacional también está condicionada por la situación económica y política de los paises 

que son víctimas de desastres y por la "simpatía" o importancia estratégica que estos paises 

representen para la comunidad internacional. 

CuadroNo.11-11 

PARTICIPACION DE LA AYUDA INTERNACIONAL EN EL MONTO TOTAL 
DE PERDIDAS ECO NO MICAS CAUSADAS POR DESASTRES 

1983-1988 

Año 

1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 

TOTAL 

Pérdidas Económicas 
(Millones de US$) 

3 343.20 
1 500.00 
6 500.00 
1106.00 

0.80 
2 091.30 

14 541.30 

Ayuda 
Internacional 

(Millones de US$) 

194.04 
0.63 

54.33 
312.09 

0.03 
106.38 

667.50 

Fuente: Elaborado con b;isc a OÉ.A~DDRMA. (1991). Op. cit. 

Participación de la 
Ayuda Internacional 

en el total de 
Pérdidas 

(%) 

5.80 
0.04 
0.83 

28.21 
3.75 
5.08 

4.59 
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De este modo, tanto-los efectos ocasionados por la presencia de desastres en.el 

corto, mediano y largo plrizo, han requerido soluciones que a menudo se convierten en una 

carga más pesada y prolongada para la población de los países afectados que el propio 

·desastre, ya que generalmente estas soluciones exigen un sacrificio aún mayor a estas 

poblaciones y en un tiempo mucho míis largo. A la luz de los casos descrffos, la 

rehabilitación y In reconstrucción han sido posibles mediante la combinación de una serie de 

medidas que han variado dependiendo de la situación económica específica del país 

afectado, pero que en general han seguido el mismo patrón. Dichas medidas son: la 

reorientación de los recursos fiscales y del ahorro interno; la reorientación de los préstamos 

bilaterales o multilaterales y; la obtención de financiamiento externo suplementario. Estas 

medidas emergentes, normalmente se traducen en el aplazamiento o supresión de proyectos 

de desarrollo que se habían incluido en los planes de desarrollo de largo plazo ya aprobados 

y en el retraso del mejoramiento de las condiciones sociales en general. 

4. La magnitud de los eventos generadores de desastres y la necesidad de In 
investigación integraL ' · .. · 

Desde el· punto de vista cuantitativo, el an,iiisis de los casos aiit~riormente descritos da una 

idea del monto de las pérdidas causadas por los prin~ipales desastres ocurridos en la región. 

Sin embargo, la cuantificación de daños y el estudio específico de los efectos económicos y 

sociales que causa un desastre, generalmente se centran en el análisis de los llamados macro 
o magnum desastres, sin que se les preste mayor atención a las considerables pérdidas 

ocasionadas por desastres de menor magoitud que, no obstante, afectan a la región con 

mayor frecuencia. 

Al respecto de estos últimos fenómenos, In CEPAL ha estimado que en los 15 años 

comprendidos entre 1962 y 1976, los país'es Centroamericanos resultaron afectados por 

desastres de diferente tipo y magnitudes'variables que causaron 39,600 muertes así como 

pérdidas en el acervo de capital, la producción y las e .. istencias por unos 8,500 millones de 
dólares de 1987 (ver Cuadro No, 11-12). '., 

La falta de sistemas de evaluación y registro de pérdidas asociadas con la 

multiplicidad de medianos .Y pequeños desastres hace imposible concocer su irnpucto real 

sobre las economías y población de América Latina. Pero, más allá de Ja preocupación por el 
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impacto económico de estos eventos, existe otra preocupación tal vez de igual envergadura. 

Esto se relaciona con el hecho de que en el futuro corto, mediano o largo, un desconocido 

número de estos eventos "rutinarios", "no dramáticos" y "recurrentes" podrínn graduarse en 

desastres de gran magnitud. 

Cuadro No. Il-12 

PERDIDAS CAUSADAS POR DESASTRES DE MENOR MAGNITUD 
EN CENTROAMERICA 

Tipo de Desastre 

Inundaciones y hurac:1--·~s 

Sequías, granizo y frentes fríos 

Erupciones y terremotos 
de origen volcánico 

'TOTAL 

Fuente: 1ovet, 1. Roberto (1989). Op. cit. 

1962-1976 

Muertes 

6,054 

... 39,554 

Millones de USO 
de 1987 

1,896 

163 

'. 6,453'. 

·::."· 8;s1z •· 

Hemos visto como Hewitt (1983) en su crítica del llamado "paradigma tecnocrático 

dominante", muestra Ja manera en que un gran número de las conccptualizaciones del 

problema reducen Ja problemática de Jos desastres ni estudio y control de eventos de gran. 

escala, los cuales se ven como 11incontrolables 11 e "imprcdccihlc.";11
• El escenario de los 

"peores casos• se convierte en algo que define, o cuando menos simholi7,1 todo el problema. 

Aciemás, In !den de que los "desastres" son eventos "raros" y "aislados" temporalmente, 
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significa que se ven como rupturas en la vida cotidiana nonnal y ordenada, un mundo aparte, 

y no como una parte integral del espectro conlfnuo de relaciones entre el hombre· y la 

naturaleza.15 

'Estas observaciones constituyen una fuerte justificación de la necesidad del estudio 

del problema de los uesastres, desde una perspectiva que considere tanto los eventos de tipo 

recurrente, esfuerzos para prevenir o mitigar sus efectos, y un conocimiento sobre las 

estructuras sociales, eccinómicás y políticas de las comunidades afectadas; constituyen, 

asimismo, ñn componente importante para lograr un entendimiento y posible atenuación de 

•' la vulnerabilidad de In sociedad a los impactos de los magnum desastres, que han captado la 

atención de los estudiosos y practicantes en este campo de estudio. 

Dos series de observaciones preliminares ayudarán a sustanciar estas afirmaciones 

con referencia a América Latina. 

En primer lugar, aun cuando los magnum eventos comentados anteriormente son 

relativameote~"rnrosº, no son "impredecibles" en una perspectiva del mediano o largo plaw. · 

La g&>dinámica del continente y la repetición histórica'tle magnum eventos ofrece una cierta 

' garantía de recurrencia dentro de parámetros iemporales algo indefinidos pero proyectables 

estadísticamente.16 La temporalidad de estos eventos ha sido tal, que importantes sectores 

de la población han estado expuestos a una experiencia directa de más de un evento de 

magnitud, o al menos informados sobre el impacto de éstos, de tal manera que intuyen el 

riesgo, aunque no estén plenamente conscientes de él; 

En segundo lugar, es un hecho que una gran mayoría Lle las zonas que han sufrido 

desastres de magnitud en la región, están expuestas anualmente a manifestaciones menores 

del mismo tipo de fenómenos. Estos constituyen recordatorios constantes del potencial de 

vulnerabilidad física de las zonas habitadas. 

En suma, los fenómenos geofísicos de magnitud que potencian contextos de desastre, 

tienen un impacto sobre matrices sociales que de algunn u otra manera hacen que la 

población esté "acostumbrada" a pndeeerun contexto de vulnerabilidad física permanente. 

Las comunidades, estructuras ·económicas, organizaciones sociales, etc. que eventunlmente 

pueden estar sujetos a la ocurrencia de un desastrl!' de inagnitud son, en general, las mismas 

15 Ver Hcwill, K. (1983). Op. cit. 
16 Ver Laven, A. {!991). Op. cit. 
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que en repetidas ocasiones han sufrido los impactos de fenómenos menores, muchas veces 

en condiciones de incenidumbrc momenlánen en cuanto ·11 la posible magnitud de la 

experiencia: así, por ejemplo, cuando la tierra comienza a temblar no hay cenidumbre 

inmediata en cuanto a la intensidad que podría alcanzar el movimiento; cuando caen lluvias 

torrenciales no existe un conocimiento inmediato en cuanto a los posibles patrones de 

inundación o deslizamientos que se darán; o cuando un volcán aumenta su actividad 

fumarÓlica o magmánica existe gran incenidumbre en cuanto a la intensidad final del 

evento.17 

De estns consideraciones, se concluye que mucha información y conocimiento 

valioso puede extraerse de una agenda de investigación y de acción basada en un espectro de 

·casos que van desde los peq11e1ios hasta los magnwn eventos. El estudio de estructuras 

sociales y de sus reacciones y respuestas bajo el impacto de eventos pequelios y medianos 

recurrentes, podría proveer información de gran valor para una consideración de los 

magnwn eventos y de los cambios necesarios a nivel social relacionados con una posible 

prevención, mitigación o respuesta a desastres. 

El postulado básico de la investigación propuestn sobre América L:1tinn, hace énfasis 

en In consideración de los desastres como una relación extrema entre fenómenos ffsicos y la · 

estructura y organización de la sociedad. Desde esta perspectiva, un conocimiento profundo 

de las causas y ·grados de impacto de los desastres, y de las limitaciones y opciones para la 

hnplementación de acciones de prevención, mitigación y atención de emergencias, debe 

pasar por un doble eje de análisis que se sintetice en forma integral: sohre lo ffsico o natural 

y sobre lo social. 

Un eslabón dinámico y productivo entre conocimiento y acción y entre la comunidad 

científica y pmcticante, es de vital imponancia en términos de la elaboración y redefinición 

de políticas y actividades relacionadas con los desastres. 

La experiencia investigativa en América Latina relacionada con la planificación para 

los desastres, ha sido desequilibrada. Por una parle, cuenta con una historia relativamente 

larga Y consolidada en términos de lo físico-natural y, por la otra, con una casi inexistente 

atención prestada hacia las múltiples áreas de preocupación para las ciencias sociales 

(medidas no estructurales de prevención y mitigación, educación, comunicación social, 

17 /bid. 
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organización, administración, participación comunitarin, etc.). 

La existencia en la región de varias instituciones universitarias o guberm1mentalcs 

dedicadas a la investigación geodinámica, geomorfología, etc.), en el monitorco de la 

dinámica terrestre y atmosférica, y a actividades de capacitación en estas ;írens, ha 

garantizado un avance permanente ·si bien todavía insuficiente· en el conocimiento sohre los 

factores físicos que precondicionan una situación de desastre. 

Un buen número de estas instituciones -que sin c..lu<la tienen insuficil'nlcs n·t.'ursos 

económicos y hunrnnos- rccihcn upoyo cicnlflico, técnico y nrntcrh1I t!c organizaciones <..'11 los 

Estados Unidos, Europa y Ja¡:'6n. Además, sus actividades han sido fortnlecidas durante el 

periodo 1988-1991, con la creación de centros de investigación sobre desastres como el 

Cenfro de Coordinación para la Prevención de Desastres Naturales en Centroamérica 

(CEPREDENAC) y el Centro Nacional de Prevención de Desastres (CENAPRED) en 

México. 

Desde la perspectiva de las ciencias sociales y ambientales (economía, sociología, 

gt'ografía, planeación urbana, antropología, ecología, administración, leyes. cte.) no existe 

un:i sol:1 institución con un programa consolidHdo y pcnrnmcntc de invcstigacidn, y los 

investig;1dores nutóclonos provenientes de estns disciplirn1s continúan sit.'ndo t·scasos. En los 

pocos lug:ires donde éstos existían, se ubic;iban principulmcnlc dentro Ut· los cslmlios 

geográficos trndicionulcs de '1percepción 11 del riesgo, en conjuncitln con algu11os csfut·r¿os 

aish1dos sobr .. temas polÍlicos, 18 o de 11ctitm.les y niveles de prcparncitln n:l;1cionmlos con 

riesgos físicos particularcs.19 

Con relación a esta situación, Ja única investigación significativn rc:ilizada sobre 

temas sociales, deriva de los esfuerzos de la CEPAL comentados anteriormente; y de un 

número de académicos norteamericanos y europeos quienes se abocaron a estudios, 

generalmente coyunturales, relacionados con los grandes desastres sufridos en In región 

durante los últimos veinte años. 

l8 Ver Pinlo, J. (1989), El Palmar:¿ s6/o un desastre ?. Centro de Estudios Urbanos y Regi~nnles, 
Universidad de San Carlos. GualcmaJn. 
1~ .ver.Rodríguez.?· (19~8). "Situación de. ricsg? e? ~icarngua", en Riesgo volcánico, evahmcián.Y 
mlltgación en América La1t11a: aspectos sociales, ms11111c1onalcs y cientfjicos. CERESIS, Infonnc final 
diciembre. Lima. ' 
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En cuanto a estas contribuciones destacan Jus investigaciones sobre: 

a. Construcción de viviendas en contextos post-desastre y sus impactos sociales.'º 

b. El papel y Jos patrones de ayuda aportados por instituciones internacionales 

durante y después de situaciones de emergenciu.21 

c. La redistribución de recursos económicos y sociales y los procesos de 

recuperación, cambio y desarrollo post-desastre.22 

d. Reseñas globales de Jos impactos de desastres y de Ju política de manejo.23 

A pesar del alto nivel de calidad con el que se desarrollaron la mayoría de estos 

estudios, poco impacto tuvieron en la generación de una incipiente, y muchos menos 

consolidada tradición de investigación en la región. 

Sin lugar a dudas, Ja importancia de Ja investigación en las ciencias b{isicas en 

proveer información de utilidad potencial para la predicción, prevención y mitigación de 

desastres no puede ser negado. Sin embargo, su utilidad se reduce (y se ha reducido) en la 

medida en que ésta no ha logrado transformarse en información socialmente accesible. 

20 Ver Cuny, F. el. ni. (1974). A report on the refugee camp ami lwusing progrums in Choloma, Hmu/urm·, 
for the refugees of Hurricane Fiji. Mimco; Thornpson, P. y Thumpson, C. (1976). Sun1ey o/ Recmutruction 
Housing in Honduras. Mimco; Snnrr D. N. y Brown, E. (1979). Poor disastcr hol!si11g. A11eruiv11 and 
housing improvemcnt. Sula Va!ley, Ho11á11ras. Final Report. Mimco; KHlian, C. D. y Bales, F. L. (1982). 
"An nssc::;smcnt of impact nnd rccovcry al thc Jiouschold lcvcl", cu Bates, F. L. (cdit.). Rccovcry, c/1m1ge a111/ 
developmnet: a longimdinal study of Guatemala earthquake. Univcrsily of Georgia, Ocpnrlntcnl of 
Sociology; y Peacock, W. et. al. (1987). •n1e cffccts of disastcr damngc Hnd housing aid 011 houscholtJ 
rccovecy folJowing lhc 1976 Guatemala carthqunkc', en lnternational Journal of Mass Emergcncies mu/ 
.Disasters, marzo, Vol. 5, No. 1. Pergamon Prcss. · 
21 Ver Abril·Ojeda, G, (1982). The role o/ disaster relief for long tenn c/evelopment in WC's willl specia/ 
reference to Guatemala aftcr 1976 earthquake. Instilule of Latin American Studics, Monogrnph No. 6, 
Stockholm. SwWcn; Taylor, A. (1978). Style in aid giving: Relicf versus dcvelvpment in Guatemala. 
Ponencia presentada en el simposio Human factors in 1he 1976 Guatemala carthquakc socfol scicnce and 
disasler rccovcry. Asociación Internacional de Antropología. Abril, México; y Amfersun, M. B. y Woodrow, 
P. J. (1989), Risingfrom tlie Ashes: Development Strategies in Times o/ Di.raster. Wcstvit·w Prcss. 
22 VcrKilliao, C. D. y Bales, F. L. (1982), Op. cit.; Killinn, C. D. el. al., (1982). "A multivarialc analysis 
of factors affcctiog eartbquake recovcry•, en Bates, F. L. (edil) (1982). Op. cit.; y K.illfon, C. D. el. al. 
(1984). Tire ineq11ality o/ disasters: an assessment o/ tire imeraction betwee a social systcm and its 
gopliysical envirorunent. Mimeo. 

Ver Bonuner, J. (1985). "The politics of disaslcr·Nicaragua", en Disasters, Vol. 9, No. 4. Pcrgnmon 
Press; y Bommcr, J. y Ledbctter, S. (1987). "The Snn Salvador eartbquakc of lOlh Octobcr 1986"1 en 
Disasters, Vol. 11, No. 2. 
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Dcsali>r1t111ad:1111entc, ni rcsp.,cto nhnnrum denmsiados ejemplos sobre la relnclón JnadeCuada 

cnlrc conocimicnlo cicnlílico y nccic"in socinl. Map;is <le riesgo n:ali7 .. ndos con un enorme 

vm;ío sod;iJ; J;i folt:1 e.Je transmisión aúccwu . .b1 a Ja poblnción de avisos sobre el riesgo 

inmincnlc por inundaciones, actividad volciínica o desJi~1micntos; qucrellns y celos 

profesionales cnlre instituciones acndémicas o técnicas que generan mensajes conflictivos y 

crean incer1idumhre entre Ja poblaci(in; y resultados de investigación que no se tr:msmiten 

udccunúarncntc ll las pohlm:ioncs porcncialmcnlc afcctmJas son, entre olros, nlgunos de Jos 

prohlcmas que Jmn surgido con rcgulari<.fad en In región. 

/\ p:irlir de Ja declarnloria de Ja década de Jos noventa como el Decenio 

:lfllem11cim1<1! para /11 J/ed11cció11 de los Desastres Naturales, han surgido algunos intentos 

·por suh.-.:mar Jns viejos conllictos c:dslcntcs entre las cienci;1s n:11uralcs o cxat:las y l:is 

ciencias :mdulcs, lratamlo de intcgrnr el prohlcma de los desastres en um1 matriz única úc: 

invcsligm:ión que incorpore Jos aportes de amlx>s campos científicos. El esfuerzo miís 

signilk:i1ivo lo ('Ollslituyc sin dudu, la constitución de la Red tlt: Estudios Sociales en 

Pn!1'<'11dtl11 tle /Jc.•.wstre,\' en América latina (LA RED), que intc111t'1 potenciar los c.~fucrzo~ 

de los grupos dispersos <le investigaci6n existentes en Améric:1 Latinn, cst:ibkdcmlo una 

agcnc.1:1 de invcstigaci6n pnrn la región, que considera los temas sociales que deben 

privilegiarse en el estudio de Jos desastres y Jos aportes realizados por las investigaciones de 

lns ll:mrnd;is ciencias naturales o exuctas.24 Los nv:mccs que esta red ha logrado des<lc su 

conslituci(in en l 992 han sic.Jo significativos, pero sin lugar a dudas representan apen:1s el 

principio de una nueva tradición en el estudio de esta tem:ític:i. Para lograr un mayor 

conocimiento e.fe Jos des11strcs como fenómenos sociales y para prop<.1ner medidas cfcctiv:is 

de prevención y mitigación, ser{1 necesario LOntinunr impulsando estos esfuerzos y 

mulliplic;ir la investigación snhre el temu en la región. 

24 Ver LA RED (1993). Op. cir. 



Capítulo 111 

DESARROLLO URBANO Y VULNERABILIDAD 

Las causas de Jos desastres ocurridos en América Latina, que analizamos en el capítulo 

anterior, son consecuencia de In acumulación de una serie de factores referidos a lo que 

hemos definido como vulnerabilidad. Estos factores son de diversa Indo.le y origen; sin 

embargo, desde nuestro punto de vistn, consideramos que los componentes de 

vulnerabilidad establecida en el conjunto de países que componen la región, se encuentran 

estrechamente relacionados con las condiciones y formas en que los patrones de desarrollo 

se han implementado y con las tendencias y procesos de urbanización que se han venido 

dando en las últimas décndas. 

El modelo de crecimiento que podemos considerar como punto de partida para 

explicar la situación actual, es aquel que genera un fuerte proceso de industrialización en 

buena parte de Jos países que integran Ja región y que se acelera en los años cuarenta con 

base en la política de sustitución de importaciones. Este proceso vino acompañado de un 

aumento en Jos niveles de urbanización, principalmente de In regiones donde la tendencia 

haciu Ja concentración económica era más marcada, gracias a que el auge econ6mic0 

permitió a Jos gobiernos realizar importantes inversiones en equipamiento urbano e 

infnicstruclurn. 

Sin cmhargo, en las décadas posteriores, cuando el modelo de crecimiento 

económico se agora y se inicia un largo periodo de crisis caracterizado por altas tasas de 

desempleo y subempleo, una drástica caída en el salario real de los trabajadores, la baja de 

Jos precios del petróleo a nivel internacional así como de otros bienes de exportación, nitos 

índices inflacionnrios que motivaron el caos financiero en muchas de las economfas, junto 
con l:is succsiv:is devaluaciones que incl11'0 llegaron a obligar a algunos países a Ja 
suspensión de p:igos de la deuda externa, propiciaron reorientar la política del gasto público 

que se tradujo en una aguda disminución de las inversiones principalmente en Jo que 

corresponde a infraestructura, servicios básicos y programas de desarrollo social en general. 



1~1 limitada disponibilidad de recursos de' inversión frente n la mngnitutl del. ca.mbio 

que generó el auge en Ja industrialización, provocó desequilibrios que se manifestaron en 

una desigual distribución de la población y de In riqueza, en un rezago en la cobertura y nivel 

de Ja infraestructura y los servicios y en la carencia de vivienda adecuada para amplios 

sectores de la población. A partir de aquí, el crecimiento económico concentró nuevas 

formas de pobreza y precariedad que se extendieron como parte susLincial de la 

urhani1.:1ción. 

Frente :1 este p:morama, el alto foctor de riesgo que presentan gran parte de los 

países JatiMamericanos y las tendencias en Ja concentración de la población, sumadas a las 

deficientes conuiciones de vida de Jos habitantes y calidad de los equipamientos urbanos, 

principalmente en Jo que " vivienda se refiere, dieron como resultado que numerosas 

poblaciones vieran crecer su vulnc1.1bilidad frente a Ja ocurrencia de diversos tipos de 

desustrcs.t 

l. Tendencias generales de urb.mizaci6n. 

u1s carncterísticas del procefi) de urbanización en América Latina hnn sido objeto de 

numerosos estudios y publ:caciones.2 Uno de los aspectos más noL1bles es su rápido 

crecimiento en casi todos los paises del área y el potencial que tiene para mantener o at1n 

acelerar la tasa actuai {ver Cuadro No. lll-1). Este fenómeno ha sido resultado de varios 

factores, aunque de estos, dos son fundamentales. En primer lugar, una alta y continua tasa 

de crecimiento natural, debido a que las tasas de natalidad se han mantenido casi estables 

desde hace varias décadas, mientras que las tasas de mortalidad han descendido en forma 

pronunciada y; segundo, una fuerte migración desde las áreas rurales hacia los principales 

centros urbanos de cada país, especialmente hacia las capitales nacionales y los centros 

industriales regionales. El impulso de las migraciones internas en la urbanización varía según 

los países y las regiones, pero puede estimarse que representa entre el 30% y 50% del 

1 Ver Mansllla, E. {1993). "Dcsaslrcs y Desarrollo en México", en Desastres y Sociedad, No. 1, julio
dicicn~hrc. LA RED-Tercer Mundo Editores. Bogotá. 
2 Al rcsp<'clo, es impor1anle hacer notar que la mayoría de la bibliografía sobre urbani1.acíón en Améric11 
L.,1in:1 ~e dcMrrolló durante la décnda de los sesenta y principalmeulc por autores nor1camericanos y 
europeo .... Los csfucrlos más imporlanlcs de investigación realizada por investigadores latinoamericanos 
tuvieron Jugar en la década de los setenta, pero curiosnmentc en los años poslcriorcs se nola una clara 
disnUnucitln de invcsligaciones sobre eJ lemn. Hoy en dfa resulta dificil obtener bibliografía nctualizada y 
;tunque c11 ci;;tc ap:ntndo intentamos incorporar IRs publicRciones más recientes, ohJigadamente lcnemos que 
hacer rcfercnl'ia a ar1fcufus y airas malcrialcs principalmente de los años setenta. 



crecimlenlo urbano,3 

Cuadro No. 111-l 

POBLACION URBANA EN AMERICA LATINAª 
(%de la poblaci6n total) 

País 1970 1975 1980 1985 

Argenlinn 78.4 80.6 82.7 84.6 
Barbados 37.2 38.6 'I0.2 42.J 
Bolivia 40.7 41.5 443 47.8 51.4 
Brn.~il 55.8 61.8 67.5 72.7 
Colombia 57.2 60.0 64.2 67.4 
Cosla Ricn 39.7 42.2 46.0 49.8 
Cuba 60.2 64.2 68.1 71.7 
Otile 75.2 78.3 81.1 83.6 
Ecuador 40.0 42.4 47.3 52.3 
El Salvador 39.4 40.4 41.5 42.7 
O un lema In 35.7 37.0 38.5 40.0 
Guyana 29.5 29.6 30.5 32.2 
Hailf 19.8 22.1 24.6 27.2 
Honduras 28.9 32.3 35.9 39.7 
Jamaica 41.5 44.1 46.8 49.4 
México 59.0 62.8 66.4 69.6 
Nicnrngun 47.0 50.3 53.4 56.6 
Panamá 47.6 49.1 50.6 52.5 
Parnguay 37.1 39.0 41.7 44.4 
Perú 57.4 61.4 64.5 67.4 
Rcp. Dominicima 40.3 45.3 50.5 55.7 
Trinidad y Tobago 38.8 48.4 56.9 63.9 
Uruguay 82.1 83.0 83.8 84.6 
Venezuelu 72.4 77.9 83.3 87.6 

ªLa definición deJ témUno "urbano" corresponde a Ja utilizada en cada país. 

1990 

86.2 
44.H 

76.9 
70.3 
53.6 
74.9 
85.6 
56.9 
44.4 
42.0 
34.6 
30.3 
43.6 
52.3 
72.6 
59.8 
54.1:! 
47.5,, 
70.2 
60.4 
69.1 
85.5 
90.5 

Fuente: CEPAL (1993).Anuario Es1adtstico de Amt!rica Latina y El Caribe. Sllntiago de Chile. 
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3 Ver Banco Interamericano de Dcsai'rollo (1969). El desarrollo urba110 en Américu Latina. WaShi~gion, 
D.C. Junio. Cuadro No. 13, p. 49. 



La transformación de la gran mayoría de las regiones latinoamericanas en sociedades 

urbanas, ha sido un proceso extraordinariamente acelerado que se dio principalmente en las 

últimns cuatro décadas. No obstante, ningún país de América Latina, con la posible 

excepción de Cuba, ha orientado coordinadamente las inversiones productivas y en 

equipamiento social, la construcción de la infraestructura rural y urbana y la ubicación de los 

recursos humanos con un criterio espacial de alcances nacionales y 'regionales. Aun 
aceptando lns dificultades de implementar esa orientación en países que operan bajo una 

economía de mercado, no deja de ser significativo que sólo excepcionalmente hayan sido 

enunciados esos criterios en los planes nacionales de desarrollo. En tales circunstancias, In 

urbanización ha sido un proceso espontáneo que se realiza sin una básica coordinación entre 

las inversiones del sector público y del sector privado, las que sí favorecieron a las grandes 

ciudades con respecto a las pequeñas y olvidaron las necesidades indispensables del campo. 

En algunos estudios realizados por In CEPA!.., se señala que además de la intensidad 

que ha adquirido el proceso de urbanización regional y la creciente gravitación de. las 

ciudades de mayor envergadura, es muy probable que de mantenerse esta tendencia para el 

año 2000 más de dos terceras partes de la población de América Latina residirá en unas 

2,000 localidades de 20,000 y mÍls habitantes y que más de la mitad de esta población urbana 

se cncontrnní csl:ihlccida en unas 46 grandes áreas metropolitanas.4 

Asimismo, se agrega que el fenómeno de metropolización ha cobrado especial 

impork1ncin dentro de la región en los últimos decenios. En 1980 había en el mundo 10 

ciudades de mÍls de 10 millones de habitantes; entre ellas, ciudad de México, con 15 

millones; Sao Paulo, con 13.5; Río de Janeiro, con 10.7 y Buenos Aires, con 10.1. En las 

estimaciones para el año 2000, seis ciudades de la región figuran entre las 35 más grandes 

.del mundo; ellas son: ciudad de México, la primera; Sao Paulo, la segunda; Río de Janeiro, 

.la séptima; Buenos Aires, la décimoquinta; Bogoki, la vigésimosexta, y Lima/Callao, la 

trigésimo primern.s 

En la actualidad, las áreas metropolitanas indicnd1s anteriormente aglutinan parte 

importante de las actividades industriales y de servicios de los respectivos países. Alrededor 

4 CEl'AL (19H4). "Seminario sobre la!. Mctnípolis L.ilinoamcricnnns frente n In cri~is: expcricncins y 
Polílit·ns". Mt•moritls. Sao Paulo, Orn!-til. 
5 /bid. 
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del 80% de la producción industrial brasileña tiene lugar en la zona comprendida por las 

áreas metropolitanas de Sao Paulo, Río de Jnneiro y Belo Horizonte; en las 1íreas 

metropolitanas de Buenos Aires y Rosario se concentran cerca de dos terceras partes de Ja 

producción industrial de Argentina; y más de la mitad de la producción industrial de Chile y 

Perú se locali:z.1 en Santiago y Lima/Callao, respectivantenle. Por su parte. Carm::1s 

concentra no menos del 40% de la producción industrial venezolana. Aún más, se cstim:1 qut 

sólo en tres áreas metropolitanas -Buenos Aires, Sao Paulo y ciudad de México- se genera 

más de un tercio del producto industrial de. toda Ja región.• 

En sentido inverso, unu de lns carnctcristic;is m:í~ nol:lhfcs dl· las :írl':1s 

metropolitanas es la conccntrnción de las personas sin empico y suhcmplcmlas, cuyos ímJiccs 

han tendido a incrementarse en los últimos veinte años (ver Cuadro No. 111-2) y, por ende. 

de Ja pobreza y de los llamados asentamientos precarios, situación que hace que Ja 

concentración metropolitmm sea, tal vez, la expresión mits critica de Jos profundos 

dc.i;~quilibrios que son propios de los uscntHmicnlos hunrnnos de c:isi lodo:.¡ Jos p:iíscs tlrl 

ftrea y que, por otra parte, son um1 consecuencia prácticamente inevit:ihlc de los estilos de 

desurrollú de concentración-dcpendencin que predominu en In región. 

En efecto, lns grnndes ciudades de In región presentan agudos prol;lcmas de 

Utscconomfas de escala, congestión del tránsito, Hitos niveles del costo Ue vida, Uctcrioro 

físiCo, escnsez y precariedad de los servicios, ineficienci:1 creciente de la ndm inistrnción, 

nlincución, desintegración social, diferenciación soda) y cconómicc1 progresiva, etc., que, 

aun cuando no parecen neutralizar las ventajas que In concenlrnción urbmrn tiene para J;i 

pobl:ici6n que vive en las 1írcas metropolitum1s1 han producido un senlimientn generalizado 

de malestar respecto a diclrns grandes ciudades. 

En buena pmtc e.le In litcrnturn espcciaJizm.Ju, así como en muchos foros 

intcrm1ciorrnlcs, se cncucnlrn con bastnutc frecuencia un consenso ;1p:inmlc sohrc la 

existencia de una ºcrisis urb:rna11 que sería el producto del lanrnño 11cxccsivo" de l:is cim.ladcs 

principales y· el rcsullmJo de Jos problemas c1uc dicha situacicín ae:irre1irí11 en la grnn nrnyoríH 

<.le los países úc la regi6n. Esta aflrmacicín encucntrn sustcnlo en el hecho in11tg:1hlc e.Je que 

el proceso e.le urbanización en Amt.'irica Larina y el Ccirihc c:i<hibc pmlicularidadcs cspl'd;iJ~·s 

en cuanto a su acelerado ritmo y su alto grado de concentración que, sin lugar a dudéis, se ve 

acompañado de grandes deficiencias en cuanto a la sath;facción de necesidades de todo 

6fhid. 



orden, <le un medio en fmnco deterioro y de ingentes problemas de gestión. 7 

Cuadro No.111-2 

DESEMPLEO URBANO EN AMERICA LATINAº 
(Tasas onaa/es medias) 

País 
1 

1970 1980 1985 1990 

Argentina 4.9 2.6 6.1 7.5 
Barbados --- 12.6 18.7 15.0 
Bolivia --- 7.1 5.8 9.5 
Brasil 6.5 6.3 5.3 4.3 
Colombia 10.6 9.7 14.1 10.3 
Cosla Rica 3.5 6.0 6.7 5.4 
Chile 4.1 11.7 17.0 6.5 
Ecuador 4.2 5.7 10.4 6.1 
Gunlemala --- 2.2 12.0 6.4 
Honduras --- 8.8 11.7 6.9 
JnnrniCi1 --- 17.2 10.9 ---
México 7.0 4.5 4.4 2.9 
Nicarawia --- 18.3 24.2 11.1 
Pnnam:í J().J 10.4 15.7 20.0 
Parnl!uav --- 3.9 6.1 5.1 
Perú --- 7.1 10.1 8.3 
Trinidad y Tobago --- 9.9 16.0 20.0 
Uruguav 7.5 7.4 13.1 9.3 
Venezuela 7.8 6.6 14.3 10.5 

n Cifras prcJimjnarcs. 

l'ucnlc: CEPAL (1993). Op. cit. 
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1993 

9.5 
24.2 

5.4 
5.6 
8.6 

---
4.8 

---
5.5 
7.5 

---
3.4 

20.0 
12.4 

---
---
20.3 

---
6.9 

7 Ver Snbatini, F. y Jordan, R. (1988). "Mctropolización y crisis en América Laltina: problemas y 
perspectivas", en Re••ista lntcramericana de P/anificacidn, Vol. 22, No. BS, enero-marzo, SIAP. México. . , 
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2. Factores de dcscqulllbrlo y urbanización caóUca. 

Las tendencias en los patrones de mbanización, la ubicación y In fonnn de los asentru11ientos 

en América Lntinn y el tipo de construcciones imperru1to, explicru1 la vulnernbilidnd original 

de In ciudad frente a diversos fenómenos nnluralee y lo• deo1mlreo ocurridoH u lo lnrgo ele In 

historia; sin embargo, no explican el olto grado de ricugo que oe presentn en el mo111cnlu 

nctcal. Para entender esto, hay que ru1olizar los desequilibrios que han oc111rido en el 

desarrollo de la ciudad debido n In penetración del modo de producción cHpilalistn y lns 

tranefonnaciones que éste ha sufrido a lo lurgo de In lli•lorin. 

Desde comienzon del presente siglo, el cnpilnl exlnu1jcro "'' inlrod1!io en la n'gión 

enclnvóndose en ciertos pulses y territorios y propicirn1do In uperturn de c~utros de 

explotación nutónomos en el sector ngroextractivo (minería, petróleo, hacicnd1m nrucru·crns 

de Ja costa, etc.). Estas actividades poco o nada eslimuluron el deonrrollo de Jn.q regiones, 

sino que, por el contrario, ocasionaron el deeurraigo compulsivo de contingentes cmupesinos 

que fueron trasladados hacia loo nuevos centros de producción, manteniendo en In postración 

y atraso a sus cwnpoe. 

El fin de esta fonna de explotación tuvo lugar en Jos nJlos cincuenta produciéndose 1m 

reacondicionwniento do actividades en función del mercado interior. De estn manera, In 

moderna producción capitalista con inversión extrrutiern füe mticuhmdo ul resto. Dicha 

articulación ha tenido desde el comienzo el carácter de subordinación de lns actividades y 

modos de producción tradicionales con respecto al de tipo cnpitalistn. 

Asimismo, por esa misma época se prodajo el cwnbio de prioridades de inversión 

del capital foráneo, orientándose en mayor volumen a las actividades url>m10-in<hmtriales, 

aprovechando Ja existencia de un mínimo mercndo interior, forjado por la actividad 

mercantil durante muchas décadas. 

Lamultiplicidnd de actividadeu económicas bajo In inversión de capitaJ, on la ciudad 

y en el campo, ha provocado serias consecuencias, entre ellas: 

Disolución de relacioneu tradicionales de producción (de variado tipo) existentes en el 

campo. 



',·•. 
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. Concentración de In propiedad de in llcrrn, y expropiación de pct¡ucños :1gricullorcs y 

comunidades campesinas. 

Tranc;formnción del campo en fuente de ;iprovisionamicnto de alimcnlos p:m1 In 

población de las ciudades y de materia prima para fo producción imlustriHI, estabkcicndo 

un intercambio comercial desigual y desfavorable para el campo, lo que dió lugar a uno 

descapitalización permanente.e 

Estos son los msgos princip:1les de un proceso que puclk dcnomin:irsl· de 

desestabilización del vk;jo "orden" social, que ha provocado n Ja vez la rccslructurndón 

social basada en nuevils r~Jncioncs sociales de producción. En este tn:ínsito, los 

<lesequilibrios producidos, las contradicciones y nuevíls fuerz.as que se Jrnn liberado son 

sorprendentes: huida de millones de familias que no tienen cabida en el campo hacia las 

ciudades y fundamentalmente lrncin In cnpifill; invnsión multitudinaria de las ciudades por 

migrantcs. ocasionando la vertiginosa, caótica e irracional cxp:111sicín y pohlnmicnlo de 

muchas ciudades; aceleración del crecimiento vegetativo de la pohh1cifm gcncrnndo nuevas 

neceskladcs de· vivienda y servicios urbanos; cnsnnchamicn10 del vohrmc.:n de la focrz.a 

h1hon1I disponible que no guarda corres¡xmdcncia con el tanrnño del ;1parnto prmluclivo, 

qucdum..lo grnn pnrtc sin trnbujo y; consiguicnlcmcnlc, 111 fnrmaci(111 de un ;Írca de m·rividud 

ccon6micu, denuminmJa por uJgunos autores como "inflirmul","' recurso de los dcscmplt:mlus 

o inadecuadnmente empleados, para tratar de reducir su miseria y alcntélr cspenm7;1s de 

supervivencia. 

Adicionalmente, hay que anotar como consecuencias: el abandono y desolación de 

actividades agropecuarias y regiones que en otras épocas fueron prósperas y nllamentc 

productivas; desequilibrios económicos regionales más marcados y; la nlineación de valores 

culturales tales como ht pérdida de valioso conocimiento tradicional, desfosc entre l:1s nuevas 
formas de vida y las precarins condiciones materiales. 

En lo que respecta a las urbes, las nuevas fuerzas sociales que se han de"''"ºº' 

rebasan la capacidad del capital para asimilarlas y subordinarlas directnrncnte en la esfera 

8 Ver Pcñalva, S. (1986). "fapndo urbano y sociedad en América Litina: In prohlem.ífica Jocnl, cm<·rgcnlc 
en un conlexto de crisis", en Revista Mexicana de Socio/ogfa, No. 4, uclubrc-dkkmbrc. US-UNAM. 
México. 
9 C.~. Finquclievich, S. (1988). •Es1ratcgias de supervivencia en lns ciud11dcs latinoamericanas: ncc!·su a Ja 
s<ilisfoc_ción _de J~s ncccsidndes básicas", en Revista lntcramericu11a de Planificaciún, Vol. 22, No. 85, l'-llC'TO
mílrlll, SIAP. México. 
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económica; y también Ja del incipiente aparato estatal para encausarlas y controlarlas 

legalmente. Asistimos así a un proceso social peligrosamente explosivo que tiene su 

escenario en In urbe. 

Esta situación se puede describir como la existencia de ingentes masas abandonadas a 

su suene y riesgo, carentes de los recursos elementales, debido a la incapacidad del nuevo 

sistema económico para otorgar canales supuestamente convencionales de acceso a ellos, 

como son el trabajo asalnrfado y Ja ofena masiva de bienes estandarizados de consumo. Por 

Jo cual, los latinoamericanos se ven obligados n practicar diversas modalidades de 

autoempleo y, por supuesto, de autoabastecimiento, que por sus peculiares características y 

dramatismo llama In atención de muchos investigadores. 

Tal situación, en sus rasgos fundamentales, se da en todos aquellos países que han 

sido invadidos y atmpndos por el capitalismo trnnsnacional. "Economía infonnal" ha sido 'el 

término acuñado para Jlnmnrle de algún modo, aunque no sea In denominación más 

descriptiva. 

En este c:iso, us:1mos 11 inform;1l 11 pélrn referimos a un tipo üe relaciones sociales que 

se dan en el :ímhito de In producción, circulación y consumo de bienes y servicios que tiene 

Jos siguientes rasgos: to 

Las actividades económicas no se fundan en una acumulación originaria previa, Jos 

negocios se inician desde 11 Ja nadaº, con mercancías entregadas a consignación, usando 

dinero proveniente de préstamos personales de usureros o utilizando recursos materiales 

de uso doméstico. 

A,í, por ejemplo: si se tiene un carro de uso personal o familiar se Je aprovecha para 

lrncerlo taxi o colectivo en cualquier momento. Si se tiene una máquina de escribir 

también se puede hacer mecanogrnfín parn quien lo solicite. Si se tiene una cocina y ollas 

parn uso f:uniliar, se puede dar pensión a alguien, o preparar platos para vender en 

cualquier momento que se necesitn dinero. Cada cual inventa Jos trabajos más increíbles. 

Lo imponantc es subsistir, para lo cual hay que estar siempre atentos y dispuestos a 

cambiar de activid;1d. 

JO C.f. Mnskrcy, A. y Romero, G. (1986). Urbanización y vulnerabilidad stsmica e11 Lima Metropolitana, 
PREDES. Lima. 
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Todas estas actividades, más que constituir la base de la acumulación originaria, como 

consideran algunos autores, son en su mayor parte 11 recursos de subsistencia". 

Se producen bienes o se brindan servicios utilizando la muno de ohrn persnn:il y/o 

familiar. El concurso de fuerza de trabajo asalariado, se da en In fonna de relución 

personal y no fríamente capitalista. El uso Intensivo de In fuerza de trabajo debido al bajo 

nivel lécnico de las herramientas de trabajo, pennite advertir que exislc sobreexpfolación 

del trnbnjo subjetivo propio y ajeno. La prolongada jornada, Jus pésimas condiciones de 

salubridad y de seguridad en las que se Jnbor:t, los bnjos ingn·sos que se oh1h·m·11, In 

inestabilidad en el lrabajo motivado por la tlucluación de Ja demunda de bienes y 

servicios, son típicos de este seclor. 

El comercio "inli:mnnl" liene lns mismas carnclcrísticas, crece compilicnc..lo con las 

fonnas convcncimrnlcs de comercio y servicios. Así, por ejemplo, la tkndn mnhu/mllc va 

en busca de los clicnlcs o se antepone a las tiendas comerdnlcs formi1les. 

Las actividades denominadas "infonnnles" no solamente son :u¡ucllas 1n11ocrl'mlas 

dentro del m~dio urhano para poder sobrevivir, son también las ocupaciones ofcrt;H.las por 

Jo:; t~lleres, por persom1s, y por las mismas empresas c.:npitnlislm.; úc mancrn suhrcprki:1. Así, 

tcn~mOs afiladores de cuchillos ambulantes, boleros y llenadorcs de microbuses, cargadores 

de bultos en los mercados, personal que descarga mercnderfo en f.íhriccrn y dcpt'1sitos, 

comerciantes ambulantes, vendedores de comida, de chocolates, de cignrros, de periódicos, 

ele., y todo lipo de "ch:1mbistas" dispuestos a nprovcchnr cunlquicr oportunitlatl para hacer 

"negocio". Este tipo de actividades informales son por lo genernl irregulares (en ft:rminos 

legales y de tiempo). La población que se dedica a ellas es consciente de su fugnd<~1d y de 

que tiene que compelir cada día para tener una ocupación que le pennita comer y llevar algo 

al hogar. 

Est:1s contficiones J;1s encuentran no solamente los que han lkgatlo rl'CÍl'lllL'llll'llk ;1 la 

ciudad, sino cada vez un número mayor de quient!s debutaron en el mercado de trnhajo 

como 11iníornrnles 11
, cu11 h1 espernnz:i c.lc "estabilizarsc11 sin puúcr lograrlo hast:r :ihor:1. Es 

m:ís, un import:mte sector de trabnjnúores urbnnos estables, arrojados de las_ führic:is y 

negocios debido a Ja crisis, están incorporfJadose a este "sector de sobrevivcnciu 11 c.londe 

realizan cualquier servicio, sobre todo el comercio ambulat~rio. 
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En tal sentido, le economfa "infonnal" de ninguna manera puede considerarse la 

solución n la reproducción social de los sectores populares, como algunas interpretaciones 

ideológicas del fonómeno han sugerido. El proceso de concentración que caracteriza al 

capitalismo de los países dependientes muestra una contradicción muy peculiar: la expansión 

de este "sector de sobrevivencln" en la ciudad, significa que se Incrementa la cantidad de 

productores/comerciantes que compiten en un mercado cada vez más limitado, puesto que la 

capacidad adquisitiva de la población sigue bajando, salvo en ciertos casos raros donde se 

establece un control monopólico que no admite compelidores (v.g. el caso de las líneas de 

. transporte urbano), produciéndose una desconcentración permanente del capital y un 

empobrecimiento contínuo. 

Para los fines de este trabajo, nos interesa de manera directa detenernos sólo en 

algunas de estas cuestiones, puesto que se encuentran en la base de In vulnerabilidad que 

prt:sentun muchas de las ciudades latinoamerkanas: 

a. L1 ''economía informal" es un sector "salvavidas", punto precario de apoyo para obtener 

:ilgún ingreso, aunque sc;1 inseguro, dh;continuo, variable y por .lo general bajo. 

b. La ocupación masiva de viviendas (sobre todo antiguas) en condición de inquilinato 

precario, por parle de Jos sectores populares e incluso de sectores medios, como parte 

de sus 11estratcgias de sobrevivencin" ordJnariamente practicadas. 

c. Lu ''autoconstruccitin" de viviendas por los mismos usuarios en terrenos abandonados, 

sin v:ilor, dentro de Ja cimJmJ o en las áreas periféricas. 

Estas diferentes situaciones constituyen elementos de "auxilio" y sirven de soportes 

ul fund111rnmic1110 del c:1pil;1I en HU csfcm m{1s <lepurmla. A pe:mr e.Je lns conlrn<liccioncs que 

lic11c11 con el capital son, r11 lo fund:uucnt:il, f1111clo11ulcs 11 éste permitiendo su reproducción 

y <lomin11ci611. 

2.1. U rhanizución dependiente y tugurizución. 

Los desequilibrios producidos por el capitalismo en el conjunto de la economía han marcado 

el rumbo del proceso de urbanización que caracteriza a Jos países de América Latina y que 
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generalmente· se le conoce como "urbanización dependiente".'' Desde In década de los 

cuarenta se· ha carncterizado por ser explosivo, ·irracional y caótico y tiene dos 

manifestaciones aún más impactantes: la vertiginosa expansión horizontal que se traduce en 

dispersión urbana y; la densificación de áreas centrales que se traduce en tugurización. 

Ambos procesos se encuentran entrelazados y se determinan mutuamente. 

Los contingentes migratorios que llegan a las ciudades, al no encontrar una ubicación 

estable en el aparato productivo se dedican a actividades informales, creando -por lo menos 

en un primer momento- una fuerte demanda sobre las viviendas cercanas a las zonas donde 

se concentran las actividades informales, haciendo que estas viviendas se subdividan y 

reacondicionen para ser cedidas en alquiler. 

Algunas de estas zonas -lo que en la actualidad se conoce como centros históricos

estuvieron en su origen constituidas por casonas antiguas que fueron residencias de fumilias 

de vieja estirpe o sedes institucionales. La instalación de establecimientos fabriles, 

comerciales y de servicios influyó para que estas antiguas residencias fueran abandonadas. 

Las familias. que dejaron estas viviendas, las vendieron o alquilaron para ir a vivir en otros 

barrios residenciales. Estas edificaciones comenzaron a soportar una desmesurada demanda 

y concentración poblacional. Si en un comienzo fueron funcionales y útiles en las 

condiciones de una urbe tradicional, al perder su funcionalidad se convirtieron 

principalmente en casas-dormitorios para otros habitantes, o en establecimientos de 

comercio y de servicios. La cesión de ellas para ser ocupadas por otros sectores sociales, 

respondía más a la presión y demanda de los ususarios que a la necesidad de obtener una 

gran renta por parte de los propietarios, ya que la mayor parte de viviendas producían rentas 

que no podlan considerarse significativas e incluso muchas de ellas disminuyeron en 

términos reales a lo largo de los años." 

No solamente las casonas 1mtiguas fueron habitadas por los nuevos sectores 

populares que llegaron a la urbe, sino que espacios libres dentro del tejido urbano fueron 

ocupados, constituyendo •I origen de los asentamientos irregulares. Algunos estudios han 

llamado al primer ejemplo "tugurización por proceso", al segundo ejemplo se le denomina 

. l l C.f. entre ntros Caslclls, M. {1972) La cuestión urbana. Siglo XXI Editores. México y Sunkel, O. (1975), 
"Oc!<.arrollo, subdesarrollo, dependencia, marginación y desigualdad espaciales: hacia un enfoque 
lolnliznntc", en Unikcl, L. y Nccochca, V, (comps.). Desa"ollo Urbano y Regional en América Latina. 
Lccluras del Fondo de Cultura Económica, No. 15. México, 
12 Háhi1at (1982}. Planificación de asentamientos humanos en zonas propensas a desastres. Nairobi. 
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, , 
11 tugurjzación por, origen 11 

. pue.sto que. desde su aparición, estos asentamientos se han 

caracterizado por. condiciones de hacia.amiento, construcción precaria, servicios mínimos de 

uso comunal y .~casas y deficientes instalaciones. 13 

No obstante, Ja tugurización no es una peculiaridad de la época capitalista, ya que la 

precariedad y el hacinamiento existen desde épocas anteriores; sin embargo, esta modalidad 

·de vivienda se exacerba, en número y condiciones en esta época; se conviene en un proceso 

continuo debido a que la exi:ansión del capitalismo produce una avalancha imparable de 

.gente.desde el campo hacia la ciudad, desde las provincias hacia las capitales. 
, .... 

Otro punto importante que conviene analizar, es el proceso de expansión horizontal 

de las ciudades. La ubicación y la diversa funcionalidad que tiene la vivienda para cada 

familia, en distinto momento, es de crucial importancia. Desde los· años cuarenta, Jos 

migrantes que vivían en los tugurios, gozando de una ubicación relativamente estable en el 

aparato productivo, vieron cambiar sus necesidades de vivienda: si antes no les importaba 

sacrificar la seguridad de tenencia y comodidad física en favor de füctores como bajo costo y 

accesibilidad, en cambio, después comenzó a predominar la necesidad de conseguir una casa 

propia, con amplio espacio, aunque estuviera en las afueras de la ciudad Dichos migrantes, 

invadieron en forma organizada terrenos alrededor de la ciudad que por su mala ubicación o 

mala calidad de suelo (basureros, arenales, pendientes pronunciadas, etc.) no adquirían 

mayor valor y no tenían demanda o estaban fuera del mercado del suelo. Posteriormente 

entablaron un proceso de construcción progresiva autoadministrnda de sus viviendas, dando 

Jugar a la formación de barriadas o pueblos jóvenes. 

Sin embargo, este proceso que, según los estudios realizados por Turner en los años 

cincuenta y sesenta fue funcional a las necesidades de los trabajadores,14 ha entrado en serias 

contradicciones en los últimos 30 años. El terreno para vivienda es el factor básico que debe 

ser analizado. 

Cabe señalar, sin embargo, que ni el Estado ni el capital privado han hecho nada para 

resolver el déficit de este tipo de vivienda. No hay programas de viviendas baratas y 

alquilod1s en el centro, ni tampoco se otorgan terrenos en d casco urbano para las familias 

de bajos e inestables ingresos. L1 construcción de este tipo de viviendas no resulta rentable y 

., 13 /bid. . . 
14 Tumer, J. (1967). Barreras y Canales pum la Viviendtl en Pt1fses. ~~ Vfas de Modernizacidn. AlP 
Joumal. f.,,fayo. Nueva York. 
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el Estado no está dispuesto a subvencionarla. Para el capital inmobiliario tampoco resulta 

rentable construir viviendas de alquiler para los sectores populares, por el contrario, le 

conviene mantener la ofena de vivienda muy por debajo de la demanda para poder mantener 

·Jos precios nhos. 

Por último, encontramos un factor adicional al proceso de tugurización que se ha 

dado en ciertas áreas de las ciudades como consecuencia del modelo de urbanización 

" dependiente y que también juega un papel clave en los niveles de vulnerabilidad: la 

densificación y detrioro de las edificaciones. 

1.:1 tugurización da lugar a un proceso de deterioro de la vivienda en el cual dos 

factores resultan fundamentales: el sobreuso de las viviendas y la falta de mantenimiento. A 

·partir de las condiciones originarias de la vivienda, independientemente del nivel de 

habitabilidad y seguridad que brinden, se puede producir un proceso de deterioro (más allá 

del desgaste natural), si se les somete a un uso intensivo y mayor del que pueden admitir, y 

si a su vez,no se le proporciona mantenimiento (o lo que es lo mismo, no se reproducen las 

condiciones originarias, restableciendo de manera continua su funcionalidad). 

A las precarias condiciones de vivienda existentes en las áreas críticas, se debe 

agregar la escasez y deficiencia de los servicios. La adecuación, por parte del propietario y 

de los inquilinos de los servicios higiénicos, de agua, desagüe y electricidad que 

originalmente ttnían las viviendas, no ha tenido éxito en el mayor número de casos. La 
. subdivisión interior de los inmuebles no ha podido ser acompañada, en el mismo grado, por 

una ampliación correspondiente de los servicios. Se produjo solamente una redistribución de 

éstos y·se pasó a hacer un uso compartido de los mismos; 

3. Los patrones de urbanización y la acumulación de vulnerabilidades. 

Hemos apuntado en el apanado anterior algunos factores componentes de la vulnerabilidad 

que ha caracterizado el niodelo de urbanización dependiente adoptado por los países 

latinoamericanos. Retomando nuestra afirmación de que los patrones de urbanización han 

generado una acumulación de vulnerabilidades en dichos países, intentamos ahora Ja 

reconstrucción del modelo de vulnerabilidad establecido por Wilches-Chaux (1989) a partir 

de estos procesos, con el fin de abundar sobre los principales elementos que Ja componen. 
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En primer término podemos afirmar que los patrones de desarrollo urbano adoptados 

. por los países de la región, han generado una fuerte vulnerabilidad fisica. Las grandes capas 

sociales que emigraron hacia las ciudades lo hicieron siempre como una alternativa para 

mejorar sus condiciones de vida, no obstante, que el sueño de la "urbanización" terminó 

'iápidamente cuando estas capas sociales de bajos ingresos se encuentraron con posibilidades 

sumamente restringidas de acceder a ese mejoramiento en las condiciones de vida y con una 

ciudad incapaz de absorber el crecimiento y .de abastecer de servicios al conjunto de su 

población. Esta situación limitó, asmismo, sus. posibilidades de lograr. una ubicación en 

condiciones favorables y generalmente la única alternativa que se presentó a su alcance fue 

In ocupación, casi siempre irregular, de predios que no contaban con las condiciones 

mínimas de habitabilidad tales como infraestructura y servicios básicos. La pobreza que no 

terminó con la urbanización, se acentúó en algunos sectores de la población creando los 

grandes cinturones de miseria y barrios marginales que actualmente circundan a las gr.andes 

metrópolis latinoamericanas (ver Cuadro No. IIl-3). 

L1s características geográficas de los terrenos ocupados.por las poblaciones urbanas 

pobres dieron lugar a esta vulnerabilidad, ya que generalmente se localizaban en barrancas 

susceptibles a deslaves, inundaciones, sismos, hundimientos, e,.c, y que combinadas con las 

· malas condiciones de construcción de vivienda y la carencia de servicios de drenaje y 

alcantarillado· acentuaron el riesgo de ser factores de desastre. En las grandes ciudades de 

América Latina, esta situación es típica y característica de !ns zonas urbanas, e incluso las 

ciudades medias que han iniciado el proceso de desarrollo parecen mantener esta misma 

tendencia. Debido a ello, la regla general de ocurrencia de desastres en zonas urbanas, 

parece ser que éstos impacten de manera más considerable a las zonas marginales. Dos 

ejemplos muy ilustrativos de esta situación, los encontramos en el desastre ocurrido en la 

ciudad mexicana de Tijuana en enero de 1993 y en el terremoto que afectó la ciudad de 

Guatemala en 1976. En el primero de los casos nos encontramos con una ciudad que sufrió 

un crecimiento sumamente acelerado por ser una de las zonas fronterizas más importantes 

del país, con una gran afluencia de turistas norteamericanos, que funciona como importante 

centro de operaciones de narcotraficantes y como puente para el paso de personas ilegales a 

Estados Unidos. Su estructura urbana se compone en su mayoría por una gran cantidad de 

asentamientos irregulares localizados en terrenos sumamente accidentados, principalmente 

cañadas, y que son producto de empresas fraccionadoras que no respetan los reglamentos de 
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'construcción. Durante las inundaciones y deslaves causados por las lluvias torrenciales que 

cayeron durante el mes de enero de 1993, estos asentamientos irregulares fueron los más 

afectados y aunque el número de muertos no fue tan elevado -al menos de acuerdo con las 

cifras oficiales- sí causaron más de 15,000 damnificados y una cantidad considerables en lo 

que a pérdidas económicas se refiere." El segundo ejemplo, aunque muy significativo, es 

mucho más complejo, ya que en la ciudad de Guatemala, al igual que en la gran mayoría de 

las ciudades centroamericanas es difícil determinar dónde empieza y dónde termina la 

marginalidad. Sin embargo, y a pesar de lo que esto implica, encontramos que en el 

terrom<ito ocurrido en 1976, las zonas periféricas -que son las que se encuentran más 

deprimidas en comparación con el conjunto- fueron también las más afectadas y donde se 

generaron un mayor número de muertes y pérdidas económicas.16 

Encontramos también un tipo de vulnerabilidad cultural y que en cierta medida 

responde a la interrogante de por qué la gente emigra hacia las zonas urbanas, ya que la 

migración desde las zonas rurales generó en la población una especie de expectativa con 

respecto a las aspiraciones de mejorar sus condiciones de vida. Casi todos los autores que 

han estudiado las migraciones internas coiciden en que la mayoría de los migrantes que 

llegan a las ciudades :ireficren la forma de vida que encuentran en ellas a la que tenían en sus 

lugares de origen por considerarla menos desfavorable. Decidida la migración, la nueva 

familia urbana asume, a pesar de las limitaciones que encuentra, una actitud expectante, 

cuando no optimista, ante un medio ambiente comparativamente más rico en posibilidades y 

en formas de interacción, aunque esto no deje de ser más que una ilusión temporaJ.17 

La vulnerabilidad social es nuestro tercer componente. Es bien sabido que la 

urbanización permite una mejor organización social y que si las expectativas que mejores 

condiciones de vida goneran entre la población fueran correctamente canalizadas, podrían 

ser utilizadas para promover cambios políticos y socieconómicos. Sin embargo, hasta ahora 

rara vez se ha reflejado en una mayor madurez política y en una participación política más 

activa de la población urbana. Sin negar la importancia que han tenido el surgimiento de un 

gran número de movimientos sociales urbanos, en la reivindicación de demandas para el 

15 Mansilla~E. (1994a). Op. ci1. 
16 Lavell, A. (199!). Op. ci1. 
17 Ver Hnntoy, J. E. (1972). "Políticas de urbanización y rcfomia urbana en América Latina", en Hardoy, J. 
E. y Gcis!te, G. (comps.), Polflicas de desarrollo urbano y regional en América Latina. Ediciones SlAP. 
Buenos Aires. 
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,,'!lejoramiento de· las condiciones de vida, la impresión que nos da el actual modelo urbano 

d" ·América Latina en lo que se refiere a Ja problemática de los desastres, es que la 

participación se desalienta por encontrarse unido a la economía de simple subsistencia. Las 

.. reivindicaciones de los movimientos sociales son en general inmediatistas y de corto plazo, 

mientras que demandas .de largo alcance como. la prevención o mitigación de desastres, no 

,aparecen entre las prioridades de la población y dificilmente las movilizacion.S sociales se 

orientan-en este s~ntido. Cuando existen, éstas se dan, generalmente, en el momento en el 

.que ocurre un desastre y consisten ea demandas por vivienda, reestablecimiento de servicios 

básicos, etc., pero casi nunca hacia medidas. estructurales o no estructurales de mitigación ni 

hacia la prevención. El problema de los desastres no ha podido ser entendido como una 

variable central en el mantenimiento o mejorami::nto de las condiciones de desarrollo de una 

comunidad o región determinada y, por tanto, no se han podido generar movimientos 

sociales consistentes y permanentes que aborden el problema. 

La vulnerabilidad tecnológica. Ea muchas regiones los procesos de urbanización han 

sido motivados en gran medida por la aceleración del proceso de industrialización y la 

concentración de ésta en áreas territorialmente muy limitadas. La concentración irracional de 

población, las precarias condiciones de urbani7.ación y la escasez de recursos económicos de 

los países dependientes, ha generado un nuevo tipo de vulnerabilidad en la región, la cual 

está dada por dos factores: primero, la localización de industrias peligrosas en zonas con una 

gran concentración de la población que generalmente se ve expuesta a contaminación, fugas 

de sustancias peligrosas, explosiones, incendios, etc.; y un segundo factor referido a la 

incapacidad de muchos sectores industriales por sustituir tecnologías obsoletas con 

tecnologías de punta y más seguras, que reduzcan el riesgo de generar desastres en centros 

urbanos importantes. El ejemplo más significativo de este tipo de vulnerabilidad lo 

representa el desastre ocurrido en abril de 1992 en la ciudad de Guadalajara -una de las 

metrópolis más importantes de México- causado por una serie de explosiones generadas en 

la red de dtenaje en una longitud de 8 kilómetros lineales como consecuencia de una enorme 

fuga de combustible. Este tipo de desastres -todavía considerados como accidentes por parte 

de los organismos gubernamentales- han ido en aumento y es frecuente encontrar en la 

prensa noticias acerca de fugas de sustancias peligrosas, problemas de contaminación 

generados por la industria, etc. que, sin embargo, no han recibido aún la atención debida. 
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Clladro No. ll/-3 
MAGNITUD DE LA POBREZA URBANA 

(%) 

Hogares ea situación Hogares en situación 
País Año de pobrezaª de lndlgenclab 

(fo tal) (Total) 

, Argcntinh 1970 5 
1980 7 
1986 12 

·Bolivia 1989 50 
Br~si.I ,. 1970 35 15 

1979 30 10 
1990 39 12 

~ol~n:tbia 1970 38 14 
1980 36 13 
1990 35 12 

. _Costa Rica 1970 15 5 
1981 16 5 
1990 34 1! 

C~ile 1970 12 3 
1987 37 13 
1990 34 1! 

¡,1, 1992 27 7 
Gua lema la 1986 54 28 

'Honduras 1970 40 15 
1986 53 28 
1990 65 38 

México 1970 20 6 
1984 28 7 
1989 34 9 
1992 30 ·7 

Panamá 1979 31 14 
1989 34 15 

Perú 1970 28 8 
1979 35 12 
1986 45 l6 

Uruguay 1970 10 .. 4 
1981 9 2 
1989 10 2 ·' 

Venezuela 1970 20 ,6 
1981 18 5 
1990 33 1! 

América Latinac 1970 26 10 
1980 25 9 
1986 30 1! 
1990 34 13 

íl Porccnlíljt> de lmgnrcs cuyo ingreso es inferior al doble del coslo de una canasta básica de nlimcnlos: 
Incluye bogares en situ11dón de indigencia. 

h Porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al casio de una canasla básica de aJimentos, 
e Incluye:, además de Jos once pabcs, a Bolivia, Ecuador, El Salvador, Haití, Honduras, Nicaragua, 
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Paraguay y República Donúnicana. 
Fuente: CEPAL (1993). Op. cit. 

Vulnerabilidad técnica. La inmensa mayoría de In población de América Latina 

carece de vivienda adecuada y de infraestructura básica que esté en condiciones de soportar 

altos niveles' de impacto ante la presencia de fenómenos naturales como huracanes, 

terremotos, etc. En la inmensa mayoría de las poblaciones de América Latina se carece de 

vivienda adecuada y este parece ser un elemento característico de los patrones de desarrollo 

urbano . .El déficit de vivienda urbana crece anualmente en cada uno de los países. En 

ninguno de ellos se cons~ye el número de viviendas urbanas suficientes para absorber el 

crecin.iento de la población de las ciudades. Por otra parte, también el déficit de los servicios 

urbanos -desagüe y saneamiento, abastecimiento de agua potable, pavimentos, 

comunicaciones, transportes, electricidad, etc.- es enorme. Sólo en los aspectos sanitarios y 

educativos se notan algunos avances, aunque a todas luces insuficientes comparados con los 

niveles de necesidad. Con todo, y a pesar de los erróneos enfoques que se observan, en 

muchas ciudades se advierte un importante esfuerw de inversión en pavimientos y redes de 

agua potable y electricidad, no así en materia de vivienda donde las ventajas de Ja 

concentración de población no han sido aprovechadas para promover soluciones técnicas y 

financieras acordes con la situación y con las necesid1des y posibilid1des reales; predomina 

aún la autoconstrucción y, por consiguiente, las deficiencias técnicas y Ja ausencia de 

condiciones de seguridad. Una de las rawnes del bajo nivel de los servicios y del aumento de 

los déficit reside en cómo se produce el proceso de urbanización. BajJs densidades, 

segregación social y malos transportes son, entre otros, factores que contribuyen a que los 

servicios sociales urbanos existentes sean mal utilizados. Esta es una situación alarmante que 

debe sumarse al porcentaje -variable entre los países y entre las ciudades de un mismo pafs y 

los barrios de una misma ciudad- de quienes no tienen acceso a la vivienda, la educación y 

los servicios asistenciales. La urbanización pennite dar mejores servicios y, sin duda, 

aumentar anualmente el número de quienes los reciben, pero ese incremento, por lo menos 

en algunos servicios esenciales, no guardan relación con el rápido crecimiento de la 

población urbana (ver Cuadro No. III-4 ). 

Algunos estudios señalan que las obras públicas constituyen una causa de migración 

y, por lo tamo, un medio para dirigirlas,' 8 pero lamentablemente no han sido utilizadas para 

promover una mejor orientación espacial del proceso de urbanización y equilibrar la oferta y 

Ja demanda de servicios soc~nles, en relación con sus costos de construcción y operación. 

18 C.f. Hardoy,J. E. (1972). Op. cit. 
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Todos estos factores, aunados a otros de carácter ideológico_, educativo, ecológico e 

institucional,. han ido acumulando a lo largo del tiempo la vulnerabilidad global a la que hoy 

esL1n some1idas gran parte de las regiones de América L1tina, siende> el elemento central que 

explica el por qué en el incremento del número de desastres ocurridos y del impac~.º y daños 

.'que estos han causado. 

País 

Argentina 
Barbados 
Bolivia 
Brasil 
Colombia 
Costa Rica 
Cuba 

·chile 
Ecuador 
El Salvador 
Guatemala 
Haití 
Honduras 
Jamaica 
México 
Nicaragua 

'Pariamá 
Paraguay 
Perú 

Cuad,;,No.III-4 

DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS DE AGUA Y DRENAJEª 
(%) 

Agua Drenaje< 

Año Urbano Rural Urbano Rural 

1980 78.0 7.7 82.3 12.7 
1970 43.4 54.2 13.3 13.2 

1988 44.8 15.J 33.9 7.1 
1980 50.9 1.2 
1985 70.4 ------- 69 .5 -------
1984 86.8 ------- 96.1-------
1981 63.4 10.6 67.3 23.6 
1982 78.1 3.2 88.9 15.9 
1990 45.5. 17.1 49.0 10.8 
1971 36.3 10.8 21.4 0.9. 
1981 ------- 52.2 ·-----· 21.4 ---~---
1971 2.5 0.2 0.8 o.i 
1988 35.3 27.6 23.4 7.1·. 
1970 42.7 30.5 44.5 52.1 
1990 83.4 ------- 46.7"·-~.':' 

·' 
.... 

1971 35.6 3.0 18.6 0;6 
1990 80.7 
1982 19.8 0.6 23.5' 
1981 37.9.--····- . ' 

Trinidad y Tobago 1982 ··---·· 64.3 -------
•. •'''4.3. Uruguay· 1985 81.1 . . .5.4 72.1 

Veneruefo 1981 85.2 ------- 71.3 -~--~--

':;:\ 

1\ scSún los úllimos datos disponible~. . .. 
h Comprende ai:,'11a dentro y fuera de la viVicnda pero dentro del edificio. como asimismo fuera del edificio 

a· menos de 100 metros de Ja vivienda. 
e Drenaje dentro)' fuera lle la vivienda. 



Fu•nte: CEPAL (!993). Op. cit. 

4. En búsqueda de una interpretación global de los desastres para el contexto 
· latinoamericano actual. 
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Los desastres en América Latina revelan sintomáticamente el hecho de que ¿o se ha logrado 

incorporar exitosamente Ja prevención y mitigación de los desastres en Ja planificación del 

desarrollo ni siquiera en los países ~e., la región que disfrutan de una disponibilidad 

relativamente mayor de recursos económicos. 
/, 

Como comentó recientemente el autor Arturo Pietri: 

"La reciente tormenta tropical, de moderada intensidad, que se abatió sobre 
· Cari!cas ha servido, entre otras cósas, para poner de manifiesto todos los 
aspectos negativos que ha llegado a revestir Ja acumulación humana que ha 
brotado en torno a ella, que desbordó desde hace mucho tiempo sus espacios 
urbanos parn invadir por sobre Jos cerros y quebradas, con una proliferación 
anárquica y cancerosa de viviendas inestables y de construcción de azar, todo 
el espacio físico hasta Ja ribera del mar y de Jos vecinos valles".19 

Un segundo elemento, aún más significativo, se nos presenta cuando Wilches-Chaux 

(1989) se pregunta ¿ cómo diferenciar entre Jos damnificados de un desastre y Jos 

damnificados de Ja vida ?. Esta cuestión no es sólo conceptual, sino una pregunta real que 

tienen que responder Jos administradores de emergencias cada vez que sucede un desastre. 

Siguen ocurriendo desastres a Ja vez que lns fronteras entre desastres y vida cotidiana en 

América L1tina se vueJven cada vez más borrosas. 

En este sentido, es preciso también referirse al impacto económico de los desastres 

en Ja región. Ln destrucción de infraestructura productiva como carreteras y ferrocarriles, 

instalaciones energéticas y de abastecimiento de agua potable y otros, tiene un doble 

impacto. Por un lado, se pierden inversiones costosas en una región donde la falta de 

capitales es un problema permanente y donde Ja infraestructura existente es normalmente 

deficiente. Reemplnar Ja infraestructura destruida significa utilizar recursos que pudieron 

h;iherse utilizado en nuevas inversiones en el desarrollo económico y social. Por otro lado, Ja 

desaparición de infrnestructurn productiva paraliza o retarda Ja actividad económica en 

general afectando a Jos niveles de ingreso y empleo de Ja población. 

19 Pictri, A. (IQYJ). El m11cho: problema nacional. Diario El Comcrcio.12 de septiembre. Lima. 
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-' ;. Es 'preciso 'enfatizar también que los desastres en la región no sólo son asociados a 

li1s llamadas "menazas naturales sino también a amenazas tecnológicas e industriales, como 

se puso de manifiesto en las explosiones de Guadnlajara. 

Sin pretender aquí presentar un análisis completo del impacto social 'y económico de 

Jcis desastres, las evidencias que presentamos demuestran que tal como lo manifiesta la Red 

de Estudios Sociales en Preioenci6n de Desastres en América Latina, debemos " ... definir la 

problemátien de los desastres como un problema no resuelto del desarrollo".2º En otras 

palabras, ef riesgo de ocurrir desastres no está desapareciendo como consecuencia de los 

modelos dé desarrollo que están siendo aplicados en América Latina, sino por el contrario 

está cuméntando. 

4.1. La distribución social y territorial de los desastres. 

Es evidente que el impacto social y económico de los desastres tiende a crecer, aunque para 

comprobar· esta afirmación habría que disponer de estudios longitudinales del impacto 

: histórico de desastres en diferentes espacios geográficos y en general estos estudios no se 

han realizado; sin embargo, es posible modelar escenarios que demuestren que nuestra 

postulación no es tan errada. En el caso de Urna Metropolitana, por ejemplo, una metrópoli 

que actualmente cuenta con más de 8 millones de habitantes, no es tan difícil comprobar que 

un sismo de gran magnitud en los años 90 tendría un impacto mucho mayor que el sismo que 

ocurrió e.n 1940 cuando la ciudad tenía sólo 400,000 habitantes. Según un estudio realizado 

en 1982, " ... el terremoto del 24 de mayo de 1940 dejó un saldo de 179 muertos y 3,500 

heridos en la ciudad de Lima. En cambio, el estudio realizado demuestra que en el caso 

hipotético de que se repita el mismo sismo hoy en día, solamente en algunas áreas críticas 

resultarían destruidas -con más de 75% de daños- 17,992 viviendas habitadas por 84,060 
personas11 .21 

A nivel global, se afirmó en el libro ya clásico de Wijman y Timberlake (1984) que la 

cifra de persom1s afretadas por inundaciones, ciclones, terremotos y m:quías había 

aumentado de 27 millones de personas en los años sesenta a 48.3 millones en los años 

setenta, sin que hubiern evidencia de cambios climáticos o geológicos significativos. 

20 LA RED (1993). Op. ci1. 
21 Maskrcy, A. y Romero, G. (1986). Op. cit. 
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. ;, . Asimismo, en investigaciones sobre. el desastre de Ancash, Perú, .en 1970,22 y sobre 

las inundaciones de Piura, Perú, en 1983," encontramos sustentada la idea de que los 

desastres tienen una causalidad que puede explicarse en términos históricos. 

Por otro ledo, podemos afirmar qui: la distribución de los desastres se caracteriza por 

Ja desigualdad territorial y social. El impacto .de los desastres es mayor en los países con 

niveles menores de desarrollo y dentro de estos países tiende a concentrarse en los sectores 

sociales con menor capacidad económica. Esta afirmación en términos generales es aceptada 

·pero hay pocos datos empíricos que permitan demostrarla con cierta rigurosidad. Se afirma, 

por ejemplo, que ~n el periodo 1960 a 1981 Japón sufrió 43 desastres donde murieron un 

total de 2, 700 personas, o sea 63 muertos por desastre, mientras que en el mismo periodo en · 

el Perú hubo 31 desastres pero con un total de 90,000 muertos, es decir, el equivalente a 

2,900 muertos por desastre.24 Sin dudar de la veracidad de estas cifras, es preciso remarcar 

que en el caso peruano casi la mitad de los muertos correspondió a un solo evento, el 

desastre de Ancesh de 1970 que hasta ahora representa el más grande desastre ocurrido en 

el hemisferio occidental. Lo único que tenemos son un conjunto de estudios de ceso 

· aislados,25 que si bien no permiten una comparación con base a criterios comunes, 

demuestran que en contextos diferentes los desastres afectan en forma desigual a los 

sectores sociales con menores recursos . . 

En resumen, a pesnr de la ausencia de investigación empírica, consideramos que hay 

suficiente evidencia y estudios parciales que nos permiten afirmar con cierta confianzn que 

los desastres tienen un impacto social y económico serio en las economías regionales y sus 

centros urbanos; que este impacto está aumentando con el tiempo y que se concentra en 

forma desigual tanto en el territorio como en la sociedad. 

4.2. La acumulación espacial y temporal de vulnerabilidades. 

Cuando se producen cambios en la direccionalidad de los procesos económicos, políticos y 

.22 01iver-Smith 1 A. (1986). The marryrcd city: deatll and rebirdlt in tlle Andes. University of Ncw Mcxico 
Prcss. Albuqucrque. 
23 Franco, E. (1992). "El fenómeno de El Niño en Piura: cienciB, historia y sociedad'\ en Medina, J. y 
Romero, R. (e-0mp:..).Los DcsaslresSf Avisan. ITDG. Lima. 
24 Wijman. A: y Timberlakc, U. (1984). Op. cit. 
25 Capulo, M. H11rdoy, J. y Herzcr, H. (1985). Op. cit. 
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socinles es probable, que éstos se.traduzcan en cambios en los patrones de vulnerabilidad. La 

economía polít.ica de muchos países en la región ha cambiado dramáticamente en los últimos 

20 años y este cambio ha tenido repercusiones importantes en los patrones espaciales y 

. temporales de la vulnerabilidad. Los diferentes regímenes de acumulación y sus modos de 

regulación se caracterizan por diferentes patrones de organización espacial y por ende de 

acumulación de vulnerabllidades. 

La implantación del régimen de acumulación y modo de regulación conocido como 

"Fordismo-Keynesianismo periférico" en América Latina después de la Segunda Guerra 

Mundial, no estuvo acompañado ·como s! fue el caso de los paises industrializados- por un 

, largo periodo de estabilidad y crecimiento económico y social y una organización espacial de 

Ja producción r.elativamente estable, basada en inversiones a largo plazo de capitales fijos 

bastante rlgidos.26 En América Latina la estabilidad sólo se logró por periodos cortos y en 

ciertos enclaves mod_emos. El Fordismo-!(eynesianismo periférico más bien condujo a un 

, crecimiento, explosivo de las grandes ciudades y a la transformación de las economías 

rurales. Este periodo estuvo caracterizado por una acumulación espacial de vulnerabilidades 

en las ciudades y particularmente en las grandes áreas metropolitanas. El rápido crecimiento 

de asentamientos marginales en todas las ciudades de América Latina, de construcción 

precaria en terrenos muy propensos a amenazas, y la incapacidad de la industria implantada 

.de generar un crecimiento económico sostenible y cubrir las necesidades sociales, son 

factores claves que condujeron a esta concentración de vulnerabilidades. Para los años 70, 

ciudades como Buenos Aires, Lima, Santiago, etc. se habían vuelto muy vulnerables, con 

poca capacidad para absorber el impacto de. las amenazas o para recuperarse de éstas.27 

.. Asimismo, se puede afirmar razonablemente que muchos de los desastres urbanos de los 

años 70 y 80 (Guatemala 1976, Managua 1972, México, 1985, etc.) fueron causados por 

una concentración espacial de vulnerabilidades a consecuencia de In direccionalidad de la 

economía política del periodo referido. 

l.Ds cambios radicales en la economía política de la región desde los años setenta, 

también condujeron a cambios en la acumulación espacial de la vulnerabilidad. El 

crecimiento de ciudades secundarias, In incorporación de nuevas regiones en los mercados 

nacionales e internacionales y el crecimiemo de sectores productivos informales con base a 
la pequeña empresa, acompañado por nuevos patrones de migración y distribución 

poblacional, son sólo algunos de los mecanismos y procesos que han conducido a un cambio 

. ;~Ver al respecto Harvcy, D. (1985). The U~banizarion ofCapirol. Basil BlacJ.."\veJJ. Oxfard. 
- Ma<krcy, A. y Romero, G. (1986). Op. cit. 
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·en esas· patrones de vulnerabilidad. La ocurrencia de 'desastres, como aquéllos de 1990 y 

· · 1991 en Perú y Costa Rica,2• ofrecen nueva evidencia· empírica de este proceso de cambio. 

·Mientras que el'proceso general no ha sido adecuadamente analizado y definido, de hecho 

han ocurrido cambios importantes en la distribución espacial ·de la vulnerabilidad en las 

últimas dos décadas; sobre todo en las regiones periféricas de la región hay un procesa de 

concentración de población con una capacidad decreciente para absorber los efectos de las 

amenazas y recuperarse de los desastres producidos que permite postular la ocurrencia de 

· nuevos desastres en el futliro, ·de mayor frecuencia y magnitud. 

Por 'otra ·parte, encontramos que· una diferencia principal entre el FoiclisÍno

. Keynesianismo periférico y la acumulación flexible, tal como se denomina al régimen de 

·acumulación actual, es la velocidad del cambio' :económico, territorial y social. Con la 

transformación de un régimen a otro se· está aumentiindo la velocidad pero sobre todo la 

turbulencia del cambio. ·Este cambio en el carácter del tiempo también repercute' en la 

·acumulación de vulnerabilidades en la región. Postulamos como hipótesis que periodos en 

que se producen cambios rápidos, violentos e inestables se experimenta una rápida 

acumulación de vulnerábilidades. En nuestra opinión, esta relación entre tiempo y 

Ylllnerabilidad ha sido extrañamente ignorada en la bibliografía sobre desastres. El concepto 

· de cambios violentos o "shock" que ocurren en la economfa política de una región tiene 

tanto o más que ver con la magnitud, intensidad y la duración de los desastres producidos 

que las amenazas mismas. 

Las razones por las cuales la acumulación de la vulnerabilidad se acelera en periodos 

de turbulencia y cambios violentos en la economía política, no son difíciles de identificar. 

Muchas amenazas, tales como los terremotos, ocurren luego de largos intervalos, y la 

capacidad para incorporar aquéllos como una variable en los procesos de toma de decisión a 

todo nivel, depende del horizonte temporal con el cual se está operando: en otras palabras, 

con el carácter del tiempo. En condiciones políticas y económicas estables, cuando se toman 

decisiones referentes a la ocupación territorial, la construcción o las inversiones productivas 

en un horizonte de tiempo de 30 o 40 años, es muy posible que se pueda incorporar 

información sobre las amenazas como una variable, siempre que esta información exista. En 

cambio, cuando se comprimen y oscilan los horizontes de tiempo, las decisiones se toman en 

condiciones de inesL1bilidad y turbulencia extrema, no permitiendo tomar en cuenta 

información sobre las amenazas, aun cuando ésta exista. La vulnerabilidad también puede 

2S Maskrcy, A. y Lavcll, A. (1993). Manejo de desasrrcs y mecanismos de respuesta: un análisis 
comparatim del Alto Mayo, Perú y Limón, Costa Rica, ITDG·FlACSO. Lima y San José. 
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definirse como una incapacidad de considerar la ocurrencia de' amenazas en la toma de 

decisiones referente a la ocupación territorial, la construcción o las inversiones productivas. 

La acumulación de vulnerabilidades está íntimamente relacionada entonces con la 

compresión del tiempo. 

Vale Ja pena explorar i:a más detalle cómo la compresión del tiempo afecta la toma 

de decisiones a nivel de la población y cómo conduce a una aceleración de vulnerabilidades. 

En regiones periféricas, como el Alto· Mayo, los horizontes temporales bajo los cuales ·Ja 

población toma decisiones se han reducido a su mútlma expresión.29 Agricultores marginales 

se ven presionados a seguir deforestando a fin de hacer frente " horizontes económicos cada 

vez más cortos: decidiendo sembrar coca para nuevos mercados externos, por ejemplo. Ea 

mercados tan cambiantes, su sobrevivencia depende directamente de acelerar los ciclos de 

inversión y recuperación de su capital. los efectos ecológicos de la deforestación, que 

acelera la vulnerabilidad respecto a amenazas como inundaciones y sequías, se ubican en un 

horizonte temporal totalmente distinto y, por consiguiente, no son tomados en cuenta por 

los agricultores marginales. Con un tiempo cada vez más acelerado y mercados cada vez 

más efímeros, se disminuye In capacidad de adaptar los procesos económicos o territoriales a 

la ocurrencia de amenazas, sean éstas de más lenta evolución como la erosión, o de 

repentina ocurrencia como los terremotos. 

La vulnerabilidad que caracteriza ahora a la economía política de América Latina es 

mucho menos rígida en términos espaciales, sociales y económicos, de ahí que sea mucho 

más impredecible. Con la compresión del tiempo desaparece la capacidad de adaptarse a las 

amenazas que caracterizaba a comunidades autóctonas operando en un tiempo a cámara 

lenta, a la vez que los parámetros que definen la vulnerabilidad como tal pierden su carúcter 

objetivo e inmóvil. 

Sin embargo, el tiempo y el espacio en sí no tienen una sola lectura objetiva sino 

muchas lecturas en las cuales los contenidos imaginarios son muy importantes. Las ciudades, 

las regiones y los pueblos son todos espacios imaginarios y no solo fisicos.3º Hemos visto 

como en las últimas décadas se han producido escenarios de vulnerabilidad cada vez más 

·heterogéneos y dispersos. No hay una vulnerabilidad sino muchas vulnerabilidades, no un 

desastrt sino muchos desnstres. Hay, por lo tanto, no una sino muchas lecturas sociales y 

29 Jbitl. . 
30 Silvn, A. (1991). Imaginarios urbanos: los casos de Bogo1d y Sao Paulo. Tercer Mundo Editores. 
Bogotá. 
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., culturales de la vulnerabilidad Diferent_es grupos sociales y cultural.es manejan diferen,tes 

imaginarios de la· vulnerabilidad y de los desastres con base a diferentes lecturas y 

'percepéiones del tiempo y espacio en los cuales están inmersos. 

En este mismo sentido, la visión aparentemente objetiva de la vulnerabilidad que han 

desarrollado las. ciencias naturales e ingenieriles, por ejemplo, se opone a los múltiples 

imaginarios de la vulnerabilidad que maneja la población. Desaparecen los imaginarios pre

modernos y autóctonos de los pueblos prehispánicos pero surgen nuevos imaginarios más 

complejos en los· cuales el pre-moderno, el moderno y el post-moderno se encuentran como 

planos entrecl'U7Jldos: Entender- y analizar estos imaginarios es de crucial importancia para 

poder entender el comportamiento y .motivaciones de la población frente al riesgo del 

· desastre. En nuestra opinión, en Améria Latina existe un desencuentro fundamental entre el 

imaginario formal de la vulnerabilidad que proviene de la ciencia formal y los imaginarios 

reales de· la vulnerabilidad que maneja la población, puesto que el primero en general no 

reconoce ni respeta ni escucha a los últimos. 

t'•. 



Capítulo IV . 

PROGRAMAS RECIENTES. Y PERSPECTIVAS DE PREVENCION, 
MITIGACION Y MANEJO DE DESASTRES 

EN AMERICA LATINA 

·' La evidencia empírica de que los desastres causados tanto por fenómenos de origen natural 

como.tecnológicos han aumentado en los últimos años y la promoción que sobre el tema se 

ha hecho mediante la declaratoria del D.ecenio Internacional para la Reducción de los 

Desastres Naturales, han incrementado el Interés de diversos estudiosos por desarrollar 

· Investigaciones sobre la problemática y de los organismos internacionales, gobiernos 

. nacionales y organismos no gubernamentales por diseñar y elaborar planes, programas y 

políticas de prevención, mitigación y atención de desastres, con el fin de reducir el impacto 

que estos fenómenos tienen año con año sobre los países más vulnerables. En este apartado 

"ª.~.~!izaremos los esfuerzos que en este sentido se han desarrollado recientemente, asf como 

una serie de factores que a nuestro juicio siguen obstaculizando la implementación eficiente 

de los programas de prevención, mitigación y manejo. 

Para efectos de an.11isis, utilizaremos el ténnino prevención de desastres para 

referimos al conjunto de actividades que inducen a minimizar los efectos destructivos y 

disruptivos y la magnitud, intensidad y duración de un desastre. Asimismo, utilizaremos el 

· ténnino en forma genérica para incluir las actividades específicns que con frecuencia se 

denominan preparación, mitigación o reconstrución y que incluyen: a. medidas físicas, tales 

·como el reforzamiento o reconstrucción de viviendas o la reubicación de asentamientos y; b. 

medidas legales como nonnas de construcción o de zonificación territorial, capacitación y 

educación, refonnas institucionales y otros. Todo ello en el reconocimiento de que la 

prevención y mitigación puede llevarse a cabo antes, durante o después de la ocurrencia de 

un desastre. 



l. Estructura institucional actual de la prevención, mitigación y manejo de 
desastres. 
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A pesar de la proliferación de investigaciones sobre el tema de los desastres y de los planes y 

programas de prevención y manejo -y no obstante que el Decenio ya ha rebasado su primera 

mitad· aún existe una agúda carencia de investigaciones que evalúen la evolución de la 

prevención y manejo de desastres en América Latina, su marco institucional y sus impactos, 

y cuyos resultados podrían permitir obtener un balance objetivo de los logros, fracasos, 

aciertos y deficiencias que se pudieron haber detectado, as( como plantear alternativas reales 

'·de redefinición de estas políticas. Actualmente sólo existen recopilaciones .. de estudios de 

cºaso,' además de algunos estudios longitudinales sobre desastres espedficos realizados en su 

mayoría por investigadores extranjeros y nunca publicados en la región.2 . 

Con base en los estudios mencionados, podemos identificar la presencia de cinco 

diferentes tipos de actores institucionales que se involucran y participan en la prevención y 

man~jo de desastres en los países latinoamericanos: 

1°. Los organismos oficiales nacionales encargados de coordinar las adividades 

de prevenci611 y manejo. 

Existe muy poca información acerca de las actividades que cada uno de los paises que 

componen la región latinoamericana desarrollan en el área de prevención y atención de 

desastres, ya que esta información generalmente se maneja n nivel interno de los paises y se 

le da muy poca difusión. El esfuerzo más significativo para estudiar algunas de las 

. actividades nacionales de prevención y atención, y el único disponible, lo constituye una 

investigación reciente desarrollada por I.A RED,l cuyo objetivo fue realizar un estudio 

comparativo de sistemas nacionales de prevención y atención de desastres en la región, en 

términos de las políticas establecidas por los distintos gobiernos y la forma en que éstos han 

operado a través de diferentes experiencias de implementación. Los paises que integran este 

estudio son Perú, Colombia, Costa Rica, México, Honduras, Guatemala y El Salvador. 

1 Ver Caputo, M, Hanloy, J y Herm, H. (comps.) (1985). Op. Cit.; Maskrcy, A. (1989). Op. cit. y; Medina, 
J. y Romero, ·R. (Edits.) (1992). Los desastres si avisan: Estudios de vulnerabilidad y mitigaci6n 1/. ITDG. 
Lima, Perú. 
2 Ver Olivcr·Smitb, A. (1986). Op. cit. 
3 Lavcll, A. y Franco, E. (coords.) {1994). Sistemas Nacionales de Prevención y Atención de De.sastres en 
América Latina: Un Estudio Comparado de Experiencias de Implementación. Tercer Mundo Editores-LA 
RED. BogoLí. 
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A pa'rtir del análisis se pudieron establecer los sistemas o instituciones que en cada 

uno de estos países participan en la prevención y atención. En el caso de Colombia, se 

analizó el Sistema Nacional de Prevención y Atención de Desastres; en Perú, el papel del 

Sistema de Defensa Civil, instrumentado a partir del Instituto Nacional de Defensa Civil; en 

Costa Rica se identificaron y analizaron los casos de la Comisión Nacional de Emergencias y 

de Ja Caja de Reconstrucción; en México, el caso del Sistema Nacional de Protección Civil; 

en Honduras se estudió a la Comisión Permanente de Contingencias; en El Salvador el 

Comité de Emergencia Nacional y; en Guatemala el Instituto Nacional de Sismología, 

Vulcanología, Meteorología e Hidrometeorología, el Comité Nacional de Emergencia y el 

Comité de Reconstrucción Nacional. 

Del estudio resultaron una serie de factores que son equiparables en cada uno de 

estos sistemas y/o organismos, y que en conjunto nos dan una visión sobre las actividades de 

prevención y atención que se llevan a cabo en la región, ya que a pesar de las diferencias 

orgánicas en los casos de cada uno de los países, se encuentra que dichas actividades 

conllevan la misma tendencia. Más que analizar cuáles son las actividades que desarrollan 

cada uno de estos organismos, nos centraremos en los resultados del estudio comparativo 

presentado en la investigación, y los cuales podemos sintetizar en los siguientes puntos: 

a. Todos los sistemas o instituciones encargados de la protección y atención de desastres, 

surgen y se crean a partir de la ocunencia de grandes desastres en cada uno de los países 

estudiados. 

b. Los únicos países en los que la prevención y atención so ha constituido como "sistema", 

es el caso de Colombia y México, lo que en cierta medida podría considerarse como la 

forma institucional más desarrollada de prevención y atención de desastres. 

c. La concepción de todas las políticas de prevención y atención de desastres está 

altamente influenciada por organismos técnico-científicos o, lo que es lo mismo, desde la 

perspectiva de hi "visión dominante", sin considerar a los desastres como procesos 

sociales, a excepción del caso colombiano donde se han tratado de incorporar en la 

concepción de estas políticas los determinantes sociales del desastre. 
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d. Por consiguiente, la percepción errónea de la prevención y mitigación de desastres 

adoptada por estos sistemas ha influido en los procesos de toma de decisiones, 

·restándoles eficiencia en su instrumentación en casos concretos .. 

e .. Todos los sistemas y organismos se centran en las acciones de atención más que en las 

de prevención o mitigación. 

f. Ningún sistema tiene influencia o impacto en las polfticas generales de desarrollo en cada 

pais;i · 

g. Las caracterlsticas de cada uno de los "sistemas" depende fundamentalmente de la forma 

d.e gobierno vigente; asl, por ejemplo, en los casos de países con tradición de gobiernos 

militares, la prevención y atención de desastres aparece como una cuestión de seguridad 

nacional y se presentan como sistemas de defensa civil. Para el caso de los paises con 

· · gobiernos civiles,· estas actividades se presentan como antención de emergencias, 

· ··sistemas nacionales de prevención y atención de desastres o, como en el caso de México, 

:·' como protección civil. Aunque en todos los casos, la presencia del ejército y las fuerzas 

'armadas tiene un peso fundamental y dependiendo de la magnitud del desastre, éstas 

juegan el papel central sobre todo durante la etapa de la emergencia . 

. b. ··Todos los "~istemas" surgen en cada uno de los países durante condiciones de crisis 

· económicas, que aunadas nl impacto de un evento de gran magnitud generaron presiones 

externas de organismos financieros internacionales como el Fondo Monetario 

Internacional, el Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo. 

i. · Todos carecen de recursos económicos suficientes para llevar a cabo sus actividades. 

j. Los "sistemasº son altamente selectivos y atienden principalmente las emergencias 

ocasionadas por desastres en zonas urbanas, con un amplio descuido de las zonas rurales 

marginales. 

k. Ninguno de estos sistemas ha podido nlcanzar niveles de eficiencia uceptables. 
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, ,,,, 2º. Los programas intemacionales que aplican y han aplicado diversas agencias 

bilaterales y multilaterales. 

Las principales agencias y organismos internacionales que participan en las actividades de 

prevención, mitigación y, fundamentalmente, atención de desastres son la Secretaría General 

del Decenio Internacional para la Reducción de los Desastres Naturales de Naciones Unidas 

. (DIRDN), In Organi2'1ción Panamericana de la .Salud (OPS), el Departamento de Asuntos 

, Humanitarios (DHA), el Programa de Naciones Unidas para' el Desarrollo (PNUD), la 

Organi2'1ción de Estados Americanos (OEA) y la Oficina Norteamericana de Asistencia para 

Desastres en el Extranjero (OFDA). 

Hasta antes de la declaración del DIRDN, las actividades de estos organismos 

prácticamente se limitaban a acciones de intervención en las etapas de emergencia, aunque 

con algunas actividades de prevención y mitigación, principalmente a través del PNUD y la 

OEA. Sin embargo, en años recientes las actividades de prevención y mitigación han 

adquirido mayor importancia, sobre todo a partir del reconocimiento de que el impacto 

, cáusado por los desastres en América Latina, generan anualmente una cantidad de daños . 

considerables y cuya tendencia va en· aumento. De este modo, la intervención de estos 

organismos se ha modificado y recientemente se han creado una serie de programas 

orientados hacia actividades de prevención y mitigación. Entre las actividades más relevantes 

desarrolladas por estos organismos, podemos mencionar las siguientes: 

Las metas fijadas en la declarnloria del Decenio lnternnclonol pnrn In Reducción 

de los Desastres Naturnles,4 que establece, entre otrns, que lodos los países para el año 

2000 deberían incluir en sus planes de desarrollo sostenible: 

a. Exhaustivas evaluaciones de los riesgos ocasionados por amenazas naturales y la 

vulnerabilidad. 

b. Planes de mitigación a mediano y largo plazo, a nivel nacional y/o local, incluyendo 

preparativos y campañas de concientización comunitaria. 

4 .Ver MoJin, H. (1994). El Decenio Internacional par~ la Rcduccdn de los Desastres Naturales en América 
Latina y rl Caribe. Informe de Ja Oficina Regional del DIRDN. Agosro 1992-fcbrcro 19~4. Sait José. Costa 
Rica. 
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c.· 'Acceso a sistemas de alarma mundiales, regionales, nacionales y locales, además de una 

amplia difusión a la población de los avisos de alerta. 

La Organización Panamericana de la Salud que, entre otros, ha implementado los 

1 siguientes programas: 

El Programa de Prepararivos para Emergencias y Organización de Socorro en Casos 
de Desastre que integra ·en el Arca Anclina a Bolivia, Colombia, Ecuador, Perú y 

VenezÍlela, y en el Cono Sur a Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay.' 

Este programa contempla diferentes aspectos en lo que se refiere a asistencia, capacitación y 

asésorfa, como los Ministerios de Salud, que tienen como objetivo proporcionar 

· capacitación y asesoría sobre serv.icios hospitalarios y de salud, habiendo puesto mayor 

énfásis durante los últimos años en el caso específico de Brasil. 6 

Recientemente, este Programa ha comenzado a introducir el tema de Mitigación de 

Desasfres·en la infraestructura hospitalaria como parte de sus actividades prioritarias. Se han 

concretado experiencias muy valiosas de diagnóstico y reducción de vulnerabilidad, tanto 

físiéa como funcional, con la coordinación de las Oficinas de los Ministerios de Salud y una 

participación activa de instituciones de educación superior, entidades locales y nacionales 

responsables del manejo de emergencias en Colombia, Chile, Perú y Venezuela. 

Un segundo aspecto que tiene un peso importante en este programa, es el relativo a 

la Defensa Civil que tiene como fines agilizar y facilitar la clasificación de todos los insumos 

que se reciben en caso de desastre, tanto a nivel nacional como internacional. El 

reforzamiento de la capacidad institucional de las Defensas Civiles del área, como 

complemento a proyectos de evaluación de amenazas y escenarios de riesgos, lo han 

5 Ver Pércz, L. J. (1994). Informe Sobre Preparativos, Prevencidn y Atención de Emergencias en América 
del Sur. Oficina Subrcgional para América del Sur.QPS. Cartagcna de Indias. 
6 Este es el caso de un país con características continentales, con un forma de Gobierno Federal, y con 
propensión a los desastres naturales de inicio y progresión lenta de origen hidromelcorológico, y donde los 
accidentes son una de las principales causas de muerte, lo que ha motivado a que el sistema hospitalario estE 
bien preparado para atender este lipo de situaciones. Hasta finales de Ja dEcada de 1980 existió un Programa 
para la Atención de las Emergencias y Desastres en el Ministerio de Salud que había coordinado con la 
Defensa Civil Brasilcira un programa de capacitación masiva a lo largo y ancho Je todo el país. y el cual 
alc-anzó a a preparar a más de 40,000 personas. Desafortunadamente al iniciarse la década de los noventa, 
con la rces1ruc1uración gubernamental este Programa en el Ministerio de S1tlud desapareció y las actividades. 
que desarrollaba fueron asumidas por la Defensa Civil, quien ha venido atendiendo en forma unificada todas 
las emergencias que se han suscitado y sin la participación activa de este Ministerio. 
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conseguido los países a través de sus propios esfuerzos y con la ayuda proporcionada por el 

Departamento de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unicfas (DHA·Ginebra, ex· 

UNDRO). 

Finalmente, en este Programa se introduce el asunto d~ In Educación, a través de la 

incorporación de la prevención y mitigación en los sistemas educativos formales, sobre todo 

en lo que a Salud se refiere. 

El balance final de las actividades desarrolladas, es que los avances se han podido 

consolidar en mayor medida en la región andina que en el Cono Sur. 

• . Programa de Preparativos de Salud e11 Caso de Desastre. Sub-regió11 de. 

Centroamérica y Panamá. 7 

El segundo programa más importante que lleva a cabo OPS en la región latinoamericana, es 

el que actualmente se desarrolla en la región centroamericana y mediante el cual se ha 

podido constituir un importante centro de documentación sobre desastres que sirve de 

apoyo a la investigación. Asmismo, se ha avanzado en la constitución del Programa de 

Silministro de Materiales (SUMA) que, entre otras funciones, se encuentra la de establecer 

listas para la clasificación de materiales que se deben suministrar en caso de desastre a los 

países afectados. Se ha podido avanzar también, mediante la instrumentación de este 

programa, en el establecimiento de una importante red de comunicaciones entre los países 

del área, con el fin de hacer más eficiente la ayuda. El desarrollo de investigaciones técnico

cientfficas, sobre todo en lo referente a la prevención y atención de accidentes tecnológicos, 

la produción de materiales didácticos que tienen como objetivo instruir a la población sobre 

diversos aspectos relacionados con los desastres, así como las asesorías y consultCJñas, son 

también algunas otras funciones de este programa. 

El Departamento de Asuntos Humanitarios,• conocido anteriormente como 

UNDRO, es el centro de coordinación para el manejo de desastres de todo tipo dentro del 

sistema de Naciones Unidas. El DHA moviliza, dirige y coordina la ayuda hacia los países 

7 Ver Prado Monje, H. (1994). Programa de Preparativos de Salud en Casos de Desastre. Informe Bianual 
de Actividades (1992-1994). Sub-región de Centroamérica y Panamá-OPS. San José. 
8 Ver Zupka, D. (1994). El Sistema de Naciones Unidas y la Alirigación de Desastres. El Rol del 
Departamento de Asuntos Humanitarios. Infonnc prcsenlado en Ja Conferencia Intcramcricana sobre 
Reducción de los Desastres Naluralcs. DNPAD Colombia-DIRDN. Marzo. Cartagcna de Indias. 
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afectados por desastres y asiste a los ·gobiernos respectivos con los proyectos .de 

planificación previa a los desastres y· con programas de prevención a los mismos. La 
presencia permanente del DHA en los países del tercer mundo se asegura a través de las 

oficinas del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. 

En cuanto a la mitigación, el DHA promueve medidas a largo pinzo para reducir los 

riesgos relacionados con los desastres naturales a través de los proyectos nacionales, sub

regionales y regionales, así también como la asistencia a los países con tendencia a 

catástrofes para su elaboración, In movilización de los fondos financieros necesarios, y la 

coordinación de la implontación de dichos proyectos. 

La Orgnnlznc16n de los Estados Americanos también presta asesorías y 

capacitación sobre programas de mitigación y prevención de desastres. Uno de. los avances 

de mayor relevancia ha sido el programa de Protección Sísmica Andina (PROSISAN).9 Este 

proyecto se elaboró conjuntamente con asistentes de Venezuela, Colombia, Perú, Ecuador y 

Chile y aunque no ha tenido los resultados integrales esperados, sí logró consolidar algunos 

re8ultados en Chile. 

El objetivo de este programa era desarrollar procedimientos de diseño sísmico.que 

consideraran la importancia de las obras, las características regionales. de· la actividad 

sísmica, la influencia local del suelo de fundación en el movimiento sísmico, el 

compo.rtamiento de las obras civiles y los procedimientos constructivos empleados. Todo 

ello mediante la instalación de una red de acelerógrafos de alta densidad en la zona central 

de Chile y el establecimiento de escenarios posibles de terremotos tomando como base los 

terremotos ocurridos en la región durante los últimos 400 años. El desarrollo de este 

proyecto, permitió mitigar significativamente los daños causados por el terrel)loto de 1985 

·· de 7.8 grados en la escala de Richter, en lo que se refiere principaiment& a la. pérdida de 

vidas humanas y daños materiales en algunos sectores de la economía, en comparación con 

los daños causados por terremotos anteriores. 

Otro importante programa, desarrollado por la OEA, ha sido el Proyecto Piloto de 

Evaluación de Riesgo por Peligros Naturales, que ha llevado a· cabo en veinte Estados 

9 Ver Saragoni, R. (1994). Protección Slsmica Andina. Un Proyecto OEA de Resultados E:cilosos. Caso: El 
Terremoto Je Chile de 1985. Ponencia presentada en la Conferencia lnreramcricana sobre Rcduc.ción de Jos 
Desastres Narurales. DNPAD Colomhia·DIRDN. Marzo. Cartagena de Indias. 
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4°. Las instituciones especializadas de im·estigaci611 cientfjica y tecno/6gica. <· 

Sobre todo en algunas regiones en particular, el peso que las instituciones científicas y 

tecnológicas tienen sobre los programas de prevención y mitigación de desastres es 

determinante. En algunos países esto no ha podido reflejarse en medidas más eficientes de 

prevención y mitigación, precisamente por el enfoque que manejan este tipo de instituciones 

hacia Ja problemática de Jos desastres, tal es el caso del Centro Regional de Sismología para 

América del Sur (CERESIS) y del Centro Nacional de Prevención de Desastres 

(CENAPRED) en México. Sin embargo, en algunas otras regiones, las instituciones 

. especializadas de'investigación científica y tecnológica sí han podido contribuir, sobre todo 

en la elaboración de sistemas de información geográfica para el establecimiento de riesgos y 

en el diseño de sistemas de alerta. Como ejemplo de esto podemos citar los avances 

logrados por un conjunto de instituciones en Ja región del Caribe como The Caribbean 

Meteorological Organization (CMO), The Caribbean Meteorological Institute (CM!), Tite 

SeisÍnic Research Unile (SRU), The Caribbean Disaster Emergency Response Agency 

(CDERA) y The Regional Security Systein (RSS) & Caribbean Disaster Relief Unit 

(CDRU). Entre las principales actividades desarrolladas por estas instituciones se 

encuentran: a. El desarrollo de una sofisticada red de monitoreo de fenómenos 

meteorológicos para el Caribe, instalando sistemas de radar en ·Guayana, Tobago, Barbados, 

Antigua, Jamaica y Belize, enlazados con el fin de alertar sobre cualquier tipo de fenómeno 

que se presente en la región, así como Ja intensidad del mismo; b. El establecimiento de 

planes de contingencia desarrollados sobre mapas de riesgo y vulnerabilidad a nivel 
c~munitario; c. La incorporación del riesgo en Jos planes de desarrollo; d. El desarrollo de 

programas de educación y; e. La promoción de capacitación de respuesta comunitaria ante 

desastres." 

5°. Las organizaciones no-gubemameirta/es (ONGs) nacionales e 

internacionales. ···1·-. 

Según estudios bien documentados de algunos casos específicos de desastres,12 este tipo de 

organizaciones han jugado un papel fundamental sobre todo en programas de reconstrucción 

en diver5os países (Perú, Ecuador, Guatemala, El Salvador). Sin embargo, aún se conoce 

11 Para abundar m.ís sobre estas actividades, ver Collymorc, J. (1994). Collcctive J:.1forts at DisaSter 
Rcduction 'in tlic Caribbean: A Rt.'View. Ponencia pfcsentada en Ja Coníerencia JntCramCricana sobre 
Reducción de los Desastres Naturales. DNPAD Colombia-DlRDN. Marzo. ~anagenn 'de Indias. '' 
12 Ver Maskrey, A. (1989). Op. cir. y Medina, J. y Romero. R. (1992). Op. cit. ' ' 
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miembf9.S en.América Latina y el Caribe, aunque debido a su relativa juventud, aún no han 

podido aprecirse ampliamente sus resultados.1° 

Paralelas a las actividades desempeñadas por Jos organismos in!emacionales en la 

prevención y ateción de desastres, existen una serie de agencias de asistencfo internacional 

que. participan durante Ja ocurrencia de desastres proporcionando ayuda a Jos países 

. af~tados. Tal es el caso de la Oficina Norteameiicana de Asistencia pum Desastres en 
el Extmojero (OFDA) que como función principal tiene Ja de aportar ayuda material o 

econó!I\ica a Jos paises afectados por desastres 

Cabe mencionar que todos los programas, tanto de las agencias internacionales como 

de Jos. gobiernos locales, están condicionados y se ven enormemente afectados por Jos 

frecu~ntes cambios de gobierno y de funcionarios públicos y sujetos a Jos vaivenes pollticos 

de Ja región, por el establecimiento de prioridades de otro orden y por Ja escasez de recursos 

económicos para su implementación, Jo que aunado a sus propias limitaciones conceptuales 

y prácticas han hecho que hasta ahora no hayan alcanzado Jos resultados esperados. 

3º, Los organismos oficiales creados ad-hoc para conducir los procesos de 

reco~strucci6n después de grandes desastres. 

Ejemplos de este caso son: el Comité para Ja Reconstrucción y Rehabilitación de Ja Zona 

Afecta.da (CRYRZA), creado por el gobierno peruano para coordinar la reconstrucción 

después del terremoto de 1970 en Ancash; Jos programas de lnspectorado de Obras Contra 

Sequías (IOCS), que fueron puestos en práctica en el contexto de las severas sequías que 

asolaron el noreste de Brasil; o Ja Comisión Nacional de Reconstrucción (CNR), que dirigió 

el proceso de reconstrucción posterior al terremoto ocurrido en Ja ciudad de México en 

1985 •. La característica de estos organismos es que su existencia es temporal y referida 

exclusivamente a la atención de problemas especlficos. 

10 Ver :B~ndcr, S. (1989). RDisaster prcvention and mitigation in U.lin Amcrica and lhe Caribbcan, en 
Krcimer y Zador (Edils.). Co//oquium on Disaslers: Sus1ainability and Deve/opment: A Look to ihe J990s. 
Environmcnt Working Papcr No, 23. World Bank. Washington. 
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muy poco acerca de su participación real y del potencial que estas instiluciones tienen y 

pueden tener en la prevención y mitigación de desastres. 

Ea términos generales, los mayores esfuerzos que se han hecho en la región 

coatinúaa correspondiendo a la atención de emergencias ya producidas, seguidas en 

importancia por los programas y proyectos de reconstrucción post-desastre; sin embargo, las 

actividades de reducción de vulnerabilidad y riesgo pre-desastre, son aún muy incipientes. 

No obstante lo anterior, de acuerdo con estudios realizados por el Banco Mundial,13 

América Latina se eacueatra mucho más avanzada que otras regiones en la adopción de un 

enfoque integral para la prevención y manejo de los desastres, particularmente en términos 

del análisis de riesgos en forma cooperativa y en la adopción de medidas preventivas. Sin 

embargo, ea contrapartida, la Red de Estudios Sociales en Prevención de Desastres en 

América Latina sostiene que: 

"El contenido de la investigación y de las acciones instromentadas para 
combatir esta creciente vulnerabilidad todavía es dominada por los enfoques 
derivados de las ciencias naturales e ingenieriles. El análisis social y el 
surgimiento de propuestas de acción relacionadas con medidas no 
estructurales de prevención, atención y recuperación de los desastres es 
todavía disperso y sin mayor consolidación. Los esquemas de investigación y 
de acción que buscaa incorporar ea una sola matriz investigativa y de acción 
los aportes de las ciencias naturales e ingenieriles con aportes de las ciencias 
sociales son aun más incipientes11 .14 

Esto es claro cuando vemos que a pesar de los avances en la investigación científica 

y tecnológica que se han logrado en la región, sigue aumentando el riesgo y la vulnerabilidad 

al desastre. Hay investigaciones con evidencia empírica que indican que los programas de 

prevencióny manejo de desastres no haa producido los resultados esperados y en algunos 

casos pueden incluso ser contraproducentes para la población.15 Es probable, entonces, que 

haya problemas conceptuales y metodológicos no-resuellos en el enfoque adoptado por la 

mayoría de los programas y proyectos de prevención y manejo de desastres. 

13 Ver Krcimcr, A. y Zador, M. (1989). Colloquium on Disasters: Sustainability and Dew:lopmcnt: A Look 
~~the J990s. Envjronmcnl Working Papcr No. 23. World Bank. Wnsbington. 

LA RED (1993). Op. cit. p. S. 
IS VcrMasktey, A. (1989). Op. cit. y Lavcll, A. y Franco, E. (coords.) (1994). Op. cit. 
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muy poco acerca de su participación real y del potencial que eslas instiluciones tienen y 

pueden lener en la prevención y mitigación de desasiros. 

En lérminos generales, los mayores esfuerzos que se han hecho en la región 

continúan correspondiendo a la alención de emergencias ya producidas, seguidas en 

importancia por los programas y proyeclos de reconslrucción posHlesaslre; sin embargo, las 

actividades de reducción de vulnerabilidad y riesgo pre-desaSlre, son aún muy incipientes. 

No obstante lo anterior, de acuerdo con estudios realizados por el Banco Mundial, 13 

América Latina se encuenlra mucho más avanzada que otras regiones en la adopción de un 

enfoque inlegral para la prevención y manejo de los desaslres, particulannenle en lérrninos 

del análisis de riesgos en forma cooperaliva y en la adopción de medidas prevenlivas. Sin 

embargo, en conlrapartida, la Red de Estudios Soci"les en Prevención de Desastres en 

América Lalina sostiene que: 

"El contenido de la invesligación y de las acciones inslrumentadas para 
combalir esla crecienle vulnerabilidad todavía es dominada por los enfoques 
derivados de las ciencias nalurales e ingenieriles. El análisis social y el 
surgimiento de propueslas de acción relacionadas con medidas no 
estruclurales de prevención, atención· y recuperación de Jos desastres es 
todavía disperso y sin mayor consolidación. Los esquemas de invesligación y 
de acción que buscan incorporar en una sola matriz investigativa y de acción 
los aportes de las ciencias naturales e ingenieriles con aportes de las ciencias 
sociales son aun más incipientes 11.14 

Eslo es claro cuando vemos que a pesar de los avances en la invesligación cienlífica 

y tecnológica que se han logrado en la región, sigue aumentando el riesgo y la vulnerabilidad 

al desastre. Hay invesligaciones con evidencia empírica que indican que los programas de 

prevencióny manejo de desastres no han producido los resollados esperados y en algunos 

casos pueden incluso ser contraproducentes para la población.15 Es probable, enlences, que 

haya problemas concepluales y metodológicos no-resueltos en el enfoque adoptado por la 

mayoría de los programas y proyectos de prevención y manejo de desaslres. 

13 Ver Kreimer, A. y Zador, M. (1989). Colloquium on Disasters: S11s1ainnbility and Development: A Look 
10 the 1990s. Environmcnt Working Papcr No. 23. World Bank. Washington. 
14 IA RED (1993). Op. cit. p. S. 
IS Ver Maskrcy, A. (1989). Op. cit. y Lavcll, A. y Franco, E. (coords.) (t994). Op. cit. 
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2. Principales factores de influencia en el diseño de programas de prevención 

y mani:jo de desastres. 

110 

En un estudio reciente sobre la respuesta a los desastres en el Alto Mayo, Perú, y en la 

· ciudad de Limón, Costa Rica,•• podemos deteciar tres problemas interrelacionados que 

caracteriza¡; y ha caracterizado a los programas de prevención y manejo de desastres en 

América Latina. 

La relaci6n econ6mico-pof(lica entre zonas centrales y periféricas 

El diseño de los programas de prevención y manejo de desastres en la región 

latinoamericana, han estado marcados por el sello de las relaciones políticas y económicas 

prevalecientes. No es sorprendente que la población más vulnerable a desastres se localice 

en ·1as 7.0nas periféricas, que al mismo tiempo son también en las que se concentran los 

niveles de marginalidad más elevados; y esto como resultado de los antagonismos entre 

centro y periferia que determina el desarrollo y crecimiento de las comunidades al interior de 

los países latinoamericanos, manifestándose en un crecimiento desigual donde se beneficia a 

los centros del poder político y económico y·se margina al resto. 

La prevención y manejo de los desastres, tampoco ha escapado al tipo de relaciones 

polftlco-ecooómlcas. La coyuntura polftica en el momento en que se implementa un 

programa de prevención o manejo, el estado de auge o nivel de desarrollo de las 

organizaciones poblacionales y los intereses políticos de los diferentes actores -incluyendo la 

ayuda Internacional- son todos factores que influyen en el diseño e instrumentación de 

dichos programas.· En algunas ocasiones la aplicación de medidas de prevención, 

estructuradas a partir de esta concepción, ha servido para mantener el status quo de 

vulnerabilidad que ·existía antes de un desastre e incluso la han elevado,17 En los desastres 

del Alto Mayo, por ejemplo, se requirió de la ocurrencia de un segundo terremoto para que 

se ·iniciaran acciones de reconstrucción como tales, .que se centraban básicamente en la 

reparación de la infraestructura de agua y desagüe y un programa de vivienda parn las 

familias con mayor capacidad económica. En Limón, por otra parte, los esfuerzos estatales 

se concentraron particularmente en la rehabilitación de la infraestructura necesaria para las 

operaciones bananeras y la economía de punta y en las funciones de tránsito portuario de la 

zona. Estos son tan sólo dos casos, pero en general, la tendencia seguida por los países 

16 Ver Maskrcy, A. y Lavell, A. (coords.) (1993). Op. cit. 
17 VcrCaputo, M. Hardoy, J. y Hcrzcr, H. (comps.) (1985). Op. cit. y Maskrcy, A. (1989). Op. cit. 
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latinoamericanos es- que los programas de' prevención y manejo. intensivo se concentran 

socialmente en sectores solventes de la población y territorialmente en zonas urbanas, 

marginando a las zonas rurales y a sectores productivos no estratégicos. 

La reladón Estado j sociedaa civil 

Un segundo problema, relacionado con lo anterior, se refiere a que la prevención y manejo 

de desastres se fundamenta nonnalmente en forma excesiva sobre la representación política 

formal. El mundo de las leyes y decretos, de los organigramas oficiales y del protocolo, no 

conduce n la incorporación de expresiones organizativas de In sociedad civil. En general, no 

existe un marco institucional operativo y ni siquiera simplemente enunciativo que permita 

integrar al conjunto de los actores tanto "formales" como "informales". El resultado de la 

no-lnco(poración de los actores de la sociedad civil, resulta normalmente en un caos 

institucional que se manifestó no sólo en el Alto Mayo y Limón sino en muchos otros 

desastres ·incluso mucho más ilustrativos- como el terremoto de México en 1985.18 

Las contradicciones y la falta de claridad de funciones al interior del Estado, su 

escasa presencia real en regiones y zonas donde ocurren los desastres, la debilidad .de los 

gobiernos· locales, In descalififcación de las organizaciones poblacionales y la ausencia de un 

ri:iarco que ubique los aportes de otros actores -como las ONGs y Ins organizaciones 

eclesiásticas- conduce a situaciones institucionales desintegradas, en las cuales las acciones 

de todos pierden eficiencia y efectividad y se desperdician los escasos recursos disponibles .. 

·Al no existir canales a través de los cuales las necesidades y prioridades de la 

población vulnerable puedan traducirse en acciones y medidas apropiadas de los diferentes 

agentes externos, se multiplican los casos donde las acciones de prevención y manejo de 

desastres se tornan incluso contraproducentes para la poblaciones afectadas; por ejemplo, es 

frecuente encontrar casos donde la ayuda que se ofrece ·na es requerida por la población y 

donde los programas se toman antieconómicos y difíciles de implementar,. no logrando 

nunca cumplir con las metas trazadas inicialmente. 

·Si bien se han elaborado una gran cantidad de planes y programas (sean. éstos de 

emergencia, de reconstrucción o de prevención pre-desastre), éstos raras veces se traducen. 

en procesos de planificación propiamente""dichos. La planificación implica por definición un 

18 Ver Mansilla, E. (1994). "El Sislema Nacional de ·Protección Civil en México y·. sus ~xpericncins 'de 
Imp1cmcntnción",en Lavcll, A. y Frnnco, E. (coords.) Op. cit. .·. ·:··· ' 



proceso de toma de decisiones y en cuanto a la prevención ele desastres, son decisiones 

refcrerues a la producción del espacio y a la asignación de recursos. Cuando la mayoría de 

los decisiones acerca de estos temas están siendo tomados por la población y sus 

otganizaciones y cuando el Estado no ha logrado que estos actores de la sociedad civil se 

articulen al proceso formal de planificación, entonces surge un divorcio más o menos 

predecible entre ambos donde cada uno de ellos comienza a caminar por rumbos distintos y 

cada vez se hace más difícil su reencuentro. 

El ''imaginariofonnal" v.s el "imaginario real" de los desastres 

Estreclwnrcntc interrelacionado a los problemas arriba mencionados existe un tercer factor 

que determina a los programas de prevención y manejo de desastres: un divorcio entre el 

i111agi11ario formal de la vulnerabilid;rd y los desastres, que en general manejan a priori los 

diferentes agentes que implementan estos progrnmas y; los múltiples imaginarios que maneja 

la pohlación. Este prohlema tiene varias dimensiones y manifestaciones.19 

Como primer punto, cconlramos que los organismos oficiales, Ja coopernci6n 

internacional y la mayoría de las ONGs que intervienen en la prevención y manejo de 

desastres, normalmente están localizadas en términos sociales, culturales y muchas veces 

espaciales lejos del escenario de los desastres. Frente a procesos de cambio muy acelerado, 

esta ubicación implica necesariamente un enonne desconocimiento de los especificidades de 

cada realidad donde sucede el desastre, cl.indose entonces una relación inversa entre la 

efectividad y eficiencia de las acciones de prevención y manejo emprendidas por diversos 

agentes y su lejanfa en el tiempo y en el espacio de las poblaciones donde suceden los 

desastres. En el mejor de los casos, Jos esfuerzos de prevención y manejo tratan a las 

vulncrnflilidadcs de las comunidades como si fueran homogéneas y con base a 

. interpretaciones exógenas ya desbordadas desde mucho tiempo atrás por la dinámica de la 

realidad. De aquí que existan numerosas evidencias de casos donde los programas de 

prcvcncWn y manejo han frnc:isil<..fo, en gran mcdid:1 por In nplic¡1ci(ln de solucione.'\ estándar 

11 realidades totalmente diferentes y cnn necesid11des muy v11riad11s.'º 

l~J Ma~krcy. A. ( l 1J1J4). Cm111111itlt1tl y Dt'.\'11.\'tre.\· r.11 Amtric11 La1intJ: Estraft.•¡.:ias 1/e lmervcncidn. Ponencia 
prcscnlntfa en l:i Conferencia Jntcrnrncricana sobre Reducción de Jos Dcsnslrcs Naturales. DNPAD 
Colombfo·DIRDN. Marzo. Cartagenn de lndins. 
20 Ver Maskrey, A. (1989). Op. cit. y Mansilla, E. (1994n). "Desastre Crónlco en lá Cuenca Baja del 
P.inuco", en Desastres y Sociedad. No. 3, junio-diciembre. LA RED.Tercer Mundo Edilores. Bogotá, 
Colombia. 
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Esta ausencia de conocimiento sobre las realidades y racionalidades que caracterizan 

a las comunidades vulnerables, ha influido para que In prevención y manejo de desastres 

adquiera matices irreales y hasta alucinantes. Debido a esto, la respues~1 sensible y 

apropiada a las necesidades y racionalidades locales se ve despinzada por unn especie de 

"efectos especiales" de carácter cinematográfico, proveniente del imagi11ario formal de los 

desastres que existe a priori. La aplicación de soluciones aparentemente irreprochables 

desde una visión "objetiva" de la ciencia y In tecnología, e incluso desde el punto de vista 

"humanitario", choca contra múltiples imaginarios y realidades en los cuales las mismas 

soluciones no sólo pierden racionalidad, sino que aparecen contradictorias y hasta agresivas. 

Es por· eso que a pesar de recoger los datos "objetivos" sobre lus condiciones 

'sociales y económicas de las poblaciones vulnerables, es difícil que los programas de 

prevención, manejo y mitigación puedan incorporar las percepciones y lecturas de la 

población y toda la complejidad de factores que intervienen en sus estrategias y decisiones. 

Una reubicación, por ejemplo, puede parecer objetivamente deseable desde el punto de vis~1 

del imaginario formal, en In medida en que reduce el riesgo de una comunidad frente a la 

ocurrencia de un posible huracán, deslizamiento, etc., pero puede aparecer totalmente 

indeseable desde el imaginario real de la población, ya que esto puede significarle alejarse 

de sus zonas de servicios y actividades económicas. La construcción de casas sismo

resistentes de una determinada tecnología, puede justificarse plenamente por razones 

técnicas en el imaginario formal, pero puede ser rechazado desde el imagi11ario real por no 

estar de acuerdo con las ambiciones culturales de la población.21 

La filosofía y estructura organizativa de muchos de los organismos que intervienen 

en la prevención y manejo se sustentan en este imaginario formal de los desastres, Bajo estn 

óptica, el manejo de desastres se vuleve sinónimo de emergencia y emergencia a su vez se 

convierte automáticamente en sinónimo de ayuda alimentaria, de equipo de rescate, de 

apoyo internacional y de otros elementos con connotaciones de respuesta a catástrofe. Por 

ello, existe incluso un peso exagerado de las acciones de respuesta u emergencia dentro del 

conjunto de acciones de prevención y manejo de desastres que se realizan sobre todo en 

desastres de grandes magnitudes. 

21 Diferentes investigaciones han dado cuenta de casos específicos donde se demuestra que en muy pocas 
ocasiones se había logrado que Ja tccnoJogía propuesta por los agentes externos fuera npropinda e 
inlcmalizada por la población, y donde, por el contrario, se demucslra que son mayoría Jos cnsos dondC las 
medidas de mitigación y prevención son completamente rechazadas por In población. Ver, por ejemplo, 
~onzón, F. y Olidcn, J. (1989). Vivienda Popular y Tecnolog/a. ITDG. Limn, y Mansilln, E. (1994a). Op. 
Cit. 
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Olra caraclerística del imaginario formal, es la división en fases, lamhién formal, que 

frecuenlemenle se hace del desaslre: Emergencia, Rehabililación y Reconslrucción. Sin 

embargo, esla división dd fenómeno -que por consiguienle también se aplica al imaginario

no corresponde n la realid1d de los desaslres. En vez de elapas claras y definidas de 

Emergencia y Reconstrucción, se aprecia una superposición de acciones de Emergencia con 

acciones de Reconstrucción de diferentes actores en dlferenles espacios. En cierla forma, 

cada .familia y cada comunidad viven su propio desaslre, variando enormemenle de zona a 

zona y de grupo social a grupo social. Además, se evidencia un problema mayor que ya 

hemos comenlado con anlerioridad: en paises, regiones y comunidades donde la emergencia 

es permanenle, es sumnmenle diffcil llegar a diferenciar enlre In emergencia "normal" y la 

emergencia coyuntural producida por una amena2.a. Las invasiones de tierra a los pocos días 
del desastre eñ Moyabamba por los dumnificados "de la vi<la 11 o l:is casns de Limón 

destruidas por sus dueños para poder acceder a los programas de reconslrución,22 son 

·ejemplos elocuentes de un problema baslante serio que no ha sido incorporado en el 

imaginario formal. 

Los medios masivos de comunicación, son quizá el vehículo más importanle que 

conlribuye en forma decisiva u que el imaginario formal termine imponiéndose. Influyen en 

las decisiones de respuesta inmediata de la cooperación inlemacionnl, debido a la genernción 

de imtigenes muchas veces exageradas y scnsacionnfü;tas del dcsnstrc y; asimismo, :iclú:m 

como una medida de presión sobre las enlidades nacionales parn que cumplan con el papel 

que se les asignn en el imaginario formal. 

El desencuenlro cnlre el imagi11ario formal de los agenles exlernos y los múÚiples 

imaginarios reales de las poblaciones vulnerables a dcsaslre, en el conlexto de la reh1ción 

cenlro-periferia en lérminos polflico-económicos y la relación Estado-sociedad Civil en 

términos' sociales-institucionales, produce un conjunto de éxitos relativos y frncasos 

rotundos ·de los progrnm•s de prevención y manejo de desaslres y una sucesión 

iilinterrumpidn de parndojus y resultados inesperados, que causan tlescondcrlo entre los 
di.señadores y ejeculores de dichos progrnmas. 

Para el agenle e:<lerno, la prevención y manejo de los i.lesaslres -y el imaginario 
· formal en el que se suslenta- se reslringe al "cómo hncer", a partir de la posesión de un 

22 Mnskrcy, A. y Lavcll, A (1993), Op. cit. 



conocimiento que espont.ineamente se entiende como autónomo, autosuftcl~nW y 
significativo por sí mismo. Este "cómo hacer" ante los ojos del técnico, se justifica 

exclusivamente por su mayor o menor eficacia frente a la vulnerabilidad de la población. La 
prevención desde el imaginario formal aparece entonces como un universo cerrado, ajeno a 

las relaciones entre los seres humanos, los grupos sociales y las infancias de poder 

económico y político, e indiferente a la cultura o los valores de la población. Concebida de 

esta manera, la prevención y manejo de los desastres surge a partir de razones 

eminentemente Instrumentales y la eficiencia técnica tiende a subordinar cualquier otra 

consideración. 

La realidad, sin embargo, no es tan simple. Como hemos visto, no hay un imaginario 

único de la vulnerabilidad, pero sí existe un sólo criterio de eficiencia en la aplicación de 

medidas de prevención y manejo de desastres. Para In población, el "cómo hacer" está 

cargado de significaciones considerados por el agente externo como extra-tecnológicas. La 
vulnerabilidad de la población est:í inmersa en un universo mucho más amplio, caracterizado 

por su propia percepción y organización del tiempo y del espacio y al interior de un proceso 

real vivído por ellos. En otras palabras, un programa de prevención y manejo de desastres 

impuesto "desde afuera" a una población, no es sólo el "cómo hacer" juzgado y aplicado 

según un imaginario formal y objetivo, sino que es portador de un conjunto de 

significaciones y relaciones de poder que debeñan abrirse paso y hacerse un Jugar en medio 

de Jos imaginarios reales de la población. Cuando esto ocurre, los programas son 

asimilados por el imaginario real y una parte del éxito está prácticamente garantizado; pero 

cuando por el contrario esto no sucede, entonces nos encontramos con que estos programas 

son rcclrnwdos o ab:mdonados, perdiendo por completo su sentido práctico. 

La folla de éxito de los programas de prevención y manejo de desastres entonces, se 

debe a un problema conceptual de base: el considerar com.o fundamento objetivo el 

imaginario formal que Jo sustenta y no reconocer fa validez de los múltiples imaginarios 
reales que caracterizan a las poblaciones vulnerables. Para el agente externo, el fracaso de 

sus programas se debe a elementos irrntrument.1Jes: falta de capacit.1ción, ausencia de gestión 

del programa, ineficiencia en Ja implementación, etc. En el campo de la población, en 

cambio, el fracaso se debe más a factores de poder económico o político o a cuestiones de 

cultura. 



3. Perspectivas y opciones viables de prevención y m11nejo de desustrcs en 
América Latina. 

3.1. L11 necesidad de rcconceptualiznr 11 la prevención y manejo de 
desastres. 
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Hemos examinado Jos diferentes problemas que se presentan para Ja aplicación del 

conocimiento científico y tecnológico a In prevención y el manejo de desastres y en nuestra 

opinión, Jos encargados de Jos programas de prevención y manejo de desastres están 

perfectamente conscientes de Ja falta de éxito de Jos mismos. Sin embargo, conceptualizan el 

problema enónemaente en términos de Ja falta de instrumentos de comunicación, gestión y 

capacitación para hacer llegar las propuestas de la ciencia y tecnologfo formales a Ja 

población. Creemos que el problema debe plantearse a Ja inversa: cómo hacer parn c¡ue Ja 

Ciencia y Ja tecnologfo para Ja prevención y manejo de desastres pueda sustentarse sobre y 

articularse con los Imaginarios reales de la población. 

Esta conceptualización implica que no puede haber un solo modelo de prevención y 

manejo de desastres, sino muchos modelos apropiados para muchos contextos específicos. 

Metodológic~mente entonces, el primer paso para poder carncterizur a estos modelos es 

determinar las herramientas que nos permi~1n descifrar Ju especificidad de cada contexto y 

. traducirlo. De ahí la necesidad de definir con mayor precisión las diftrentes variables que en 

su conjunto conforman 'la incapacidad de absorber el impacto o recuperarse de los efectos 

de las amenazas' y a partir de las cuales se podrían establecer bases m:ís reales para Ja 

definición de estrategias de prevención y mitigación.23 

Variables económicas 

Si bien la pobre:Za no es necesariamente sinónimo de vuh1erabilidad, es evidente que ia 

existencia o no de determinadas condiciones materiales es una variable fundnmcn~ll en Ja 

construcción de un imaginario de vulnerabilidad. El hecho de que una fmnilin o un grupo 

social tenga o no acceso n los recursos que se requiere pam su reproducción social, 

determinaría en ·gran medida dónde y cómo vive: por ejemplo, si termina habitando en 

23 Maskn:y, A. (1994). Op. cit. 



terrenos inseguros y si termina habitando una vivienda precaria, A su vez, la poslbllic\ill\ lle 

articular una estrategia de prevención y manejo de desastres en una población, siempre 

dependería en última instancia de su acceso a los recursos materiales necesarios. 

Asimismo, intervienen en la construcción del imaginario los mecanismos que existen 

o no para tener acceso a recursos esenciales en el contexto del papel histórico que ha jugado 

la ciudad o In región respectiva en el desarrollo económico. En este mismo sentido, otra 

variable Importante es el tipo de proceso económico a través del cual la población obtiene 

los medios de intercambio necesarios para lograr el acceso a estos recursos. Tal como 

enfatizamos en lo referente al carácter temporal de la vulnerabilidad, la tendencia a procesos 

_económicos cada vez más inmediatos e inestables,. dificulta un proceso de toma de 

.decisiones en el cm1I se pueda considerar la ocurrencia de amenazas. 

La disponibilidad o carencia de reservas tanto monetarias como no monetarias, no 

significa neces:lfianiente mayor capacidad de absorber el impacto de una amenaza, pero sí de 

recuperarse rápidamente de él; son, por consiguientes, los casos de pobreza extrema donde 

encontrnmos los mayores niveles de vulnerabilidad. 

Finalmente, es importante incluir como una variable más el manejo tecnológico que 

posee un grupo social determinado para transformar los recursos disponibles y para producir 

su espacio. L1 existencia o no de recursos tecnológicos es tanto un aspecto de la 

vulnerabilidad como un punto de partida fundamental en la prevención y mnnejo de los 

desastres. 

Variables sociales 

El inrnginario también eslcí condicionndo por los niveles de organización social. La evidencia 

de mucho:; cstudin:i. de caso24 demuestra que, en general, las comunidades con ciertos 

niveles de organización tienen mayor capacidad de responder a desastres y de iniciar 

procesos de recuperaciiín en mejores condiciones que las comunidades que no están 

organizadns. 

Con frccuenciu, la existencia de organización en unn comunidad, sin embargo, es 

coyuntural y estií determinada por la necesidad de enfrenta~ otros problemas o carencias que 

,24 Cnpulo, M. Hanloy, l. y Hcrzcr, H. (1985). Op. cit.; Maskrey, A. (1989). Op. cit.; Maskrey, A. y Lavcll, 
A. {1993). Op. cit. y; Mnn,illn, E. (1994). Op. cit. 

------~'~"~ ... ------
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tienen que resolverse por In vfn de In orgnnlzaci6n. Si In organización .es tcrritorlnl ·~ 

funcional, si es una organización de bnse o unn organización extrn-locnl (como por ejemplo 

una iglesia) o si es permanente o coyuntural, son carncterlstlcns que vnrfon enormemente de 

contexto a contexto. 

Otra vnriablc importante son las ·expcricncins previas de organiznci(m. La cxistcncin 
de una historia de organi7.ación en la población para resolver problemns de diverso orden, 

puede dnr condiciones bastante favorables para iniciar procesos de prevención y mmwjo de 

<lcsristrcs. Sin embnrgo, falt:1 mayor investignci6n acerca lit en· qué condiciones h1s 

experiencias pasadas de organización pueden trascender su especificidad ·y aplicarse a la 

prevención y manejo de desastres. 

Una cuestión más se refiere a In esenia de la organización social en comparación con 

la escala de la vulnerabilidnd La experiencia previa ha mostrado la importancia que juegan 

las organizaciones de segundo nivel (frentes, coaliciones) en este sentido, pero también las 

dificultades para que éstas se constituyan y funcionen, que principalmente se presentan 

cuando existen problemas para articularse entre sí, debido casi siempre a P,mblemas 

relacionados con la legitimidad. 

La forma como la organización se articuln dentro de una población también sería otra 

variable de enorme importancia. Las cuestiones de representatividad, grado de participación 

y estructura organizacional y cómo una sola organiz.1clón puede lograr integrar los intereses 

de diferentes grupos étnicos, sociales o de género, evidentemente juegan un papel clave en Ja 

efectividad de la organiz.1ción. Muchos de los fracasos de esfuerzos de prt'vención y manejo 

de desastres articulados desde abajo, son atribuibles a problemas de la organiwci<iu como 

tal." 

Por último, toda organización comunal está fuertemente condicionada por vmiables 

contextuales de la economía política más amplia. La organización social normalmente es 

particularmente sensible a cambios en el contexto, y Ja mayoría de las organizaciones pasa.'1 

por periodos de crecimiento y cohesión y periodos de desintegración y colapso. El momento 

de este proceso por el cual una organización está pasando cuando ocurre un desastre, es de 

importancia ~rucial en la forma como se presenta su imaginario en ese momento 
determinado. 

25 Ma•lúty, A. (1994). Op. cit. 



Variables c11/t11ra/es 

Háy otro grupo de vmiables de fundamental importancia en la construcción del imaginario 

que tendrá una población sobre su vulnerabl!id1d a desastre. Se refiere a sus percepciones y 

lecturas de las amenazas y los riesgos asociados a ellos. 

En primer lugar, es evidente que la importancia que una población asigna al riesgo de 

desastre depende de una u otro forma del tipo, frecuencia y magnitud de las amenazas que 

enfrenta. Por una parte, es muy probable que una comunidad asigne más importancia en su 

imaginario a inundaciones anuales que a una erupción volc.1nica que ocurre cada cinco 

siglos; pero por otro lado, también es probable que un desastre histórico de graq magnitud 

pueda asumir mayor importancia simbólica para la comunidad que una serie de desastres 

menores que en ocasiones se incorporan a la vida cotidiana como irremediables. 

La percepción de las amenazas también depende de la antigüedad y procedencia de la 

pob!nción. Hay nolahlcs diferencias <'ntre el imaginario de una comunidad que haya vivído 

en una región durante siglos y una comunidnd de migrantes recientes. Comunidades nuevas 

en regiones periféricas o en zonas peri-urbanas de !ns grandes ciudades, a menudo 

desconocen tanto las amenazas que ocurren en su medio como las medidas de mitigación 

locales disponibles. 

Asimismo, y tal como hemos visto, la velocidad del cambio soda!, territorial. y 

económico tnmbién juega un papel fundamenta!. Aparte del problema que surge cuan.do una 

población cmigrn de una región n otra y tienen que 11njustar11 su imaginario a las nuevas 

condiciones que ahí encuentra, ocurre que el imaginario de comunidades tanto nntigiins 

como nuevas se desadaptan debido a cambios acelerados e inesL1b!es económicos, 

ecológicos y sociales en su tomo. 

Otra variable que influye de forma decisiva en la construcción de su imaginario, es el 

peso que le asigna la población a riesgos de distinta índole en diferentes esferas: agricultura, 

empico, vivienda, medio ambiente, ele. L1 importancia que se le da a los riesgos asociados a 

amenazas, dependerá de la variedad y peso de todos los otros riesgos que sean enfrentados. 

En otro nivel, es también importante conocer la estructura de racionalidad a través de la cual 
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111 población ordena e lnterpreln estos riesgos. La exlstencin y co-existcncia de estructuras 

mágicas y míticas con estructuras racionales, se manifiesta en su interpretación de los 

desastres y en su fonna de actuar ante ellos. 

Un factor más que influye en In construcción de un imaginario es la visión que tiene 

una pobl11clón de sf misma en el futuro. En los imaginarios nonn11lmente el futuro tiene tnnto 

o mfis peso que el presente o el pasado y lo que una población imagina que quiere ser en el 

futuro es norm11Jmente un füctor determinante en las decisiones que toma. Lis necesidades 

raras veces son "objetivas" según los criterios de un ngcnte externo; están comlicionndns por 

Ja cultura pasada y presente y por las aspiraciones y sueños futuros. La necesidad se uhica y 

se mueve en el plano de In subjetividad-objetividad, sueño-realidad. Um1 población no se 

define solamente por Jo que es, o por lo que el promotor cree que ella es, sino por Jo que 

ella misma desea ser.'• 

Por supuesto, ningún imaginario se construye en fonna autárquica sino en relación 

con el mundo exterior y a través de medios de comunicnción cada vez más universales. Li 

presencia de Imágenes tecnológicas ajenas y que cobran peso en los imaginarios de la 

población, es ya un dcnominudor común que intluye enormemente en la aceptación o 

rechazo de las tecnologías exógenns. 

Variables institucio11ales 

En la construcción del imaginario hay t.1mbién variables de carácter institucionnl que cobran 

importancia. Por ejemplo, que las organizaciones sociales de la población tengan algún nivel 

de reconocimiento fonnal o jurídico que les permita participar en los procesos locales de 

toma de decisiones o de manejo de recursos, o que los procesos locales de toma de 

decisiones pueda~ lntegarse a los procesos centrales y tener algún nivel de influencia en 

ellos. En este sentido, intervendrían también factores tales como el nivel de centralización de 

las Instituciones encargadas de la prevención y manejo de desastres, que condiciona su 

interacción directa con organizaciones sociales de la población y el peso que tienen los 

gobiernos locales o las ONGs en la mediación de las relaciones entre organizaciones 

poblacionales y el gobierno central. 

26 ÍbúÍ. 
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El primer paso en In definición de modelos apropiados de prevención y m:mcjo de dcs:istres, 

es el ensamblaje de una lipologfn de imaginarios a los cuales hay que responder. Est:í fuera 

de las posibilidades de este trabajo explorar las diferentes alternativas tecnol6gicas y 

metodológicas de prevención y manejo de desastres que se podrían aplicar a cada uno de 

estos imaginarios; sin embargo, quisiéramos sugerir algunos principios metodológicos que 

deberían caracterizar a cualquier estrategia de intervención exógena. 

En primer lugar, tal como hemos podido constatar, la prevención y manejo de 

desastres tiene que partir no de uno consideración puramente instrumental del riesgo de una 

estructura o población frente n una amenaza natural detrminada, sino que tiene que partir del 

anfüsis de la vulnerabilidad real de la población tal como está representada en su imaginario. 

Esto requiere una cierta penetración e inmersión en las realidades de la población y una 

capacidad de interpretar y sintetizar variables acrónicas y causales: una tarea que 

nparentemente se acerca más el arte que a In ciencia. 

En realidad, aquí nuestra hipótesis central es que In vulnerabilidad real y no In 

vulnerabilidad formal es una categoría que permite realizar un trabajo míis eficiente. No hay 

evidencias de que la población sea inherentemente conservadora; al contrario, puede ser muy 

receptiva e innovadora frente a estrategias que satisfacen sus necesidades m:ís sentidas y que 

puedan introducirse con facilidad en su mundo tecnológico. 

En ténninos conceptuales, esto significa que, como proceso, la prevcncilln y manejo 
de desastres tendría que dejar de ser un tlujo que recurre verticalmente ciertos canales 

-desde. arriba hacia abajo- transfiriendo y/o imponiendo "paquetes tecnológicos" 

determinados que al insertarse en contextos locales producen el rechazo o si no resultados 

alucinantes y delirantes. Tendría que iniciarse la construcción de alternativas tecnológicas 

reales que partan de la síntesis entre el aporte científico y técnico exógeno y los imnginnrios 

endógenos. Lu producción de "planes" de prevención y mitigación de desastres formulados e 

implementados con un vacío social, tendrían que sustituirse por el impulso de un proceso de 

planificación, lo cual significa articularse a los actores reales que toman las decisiones acerca 

de la construcción del espacio y el entorno, 
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·1..a prevención y manejo de desastres deberla consistir entonces en un conjunto. de 

redes de relaciones multidimensionales y superpuestas no solamente en el espacio sino en el 

tiempo; permitiendo que una determinada medida de prevención y manejo de desastres en un 

momento y lugar determinado responda a una necesidad específica. Podríamos concebir a 

las medidas de prevención y manjeo exógenas como piezas sueltas de diferentes 

rompecabezas en busca de un nuevo rompecabezas donde insertarse. En la medida que se 

_multipiquen las oportunidades para que ocurran encuentros entre las piezas sueltas y el 

rompezabezas aumentaran las posibilidades de que la prevención cumpla con sus objetivos. 

Un ejemplo típico de esta situación, que nos puede ayudar a visualizar este punto, es el que 

describe Maskrey en una investigación realizada sobre el proceso de reconstrucéión 

posterior al terremoto del Alto Mayo en el nor-oriente peruano, y el cual sintetiza en la 

forma siguiente: 

"Una agencia involucrada en la reconstrucción trató de introducir un sistema 
de vivienda utilizando paneles prefabricados de quincha utilizando madera 
aserrada y caña. Otra agencia pretirió mejorar la quincha tradicional, 
utilizando madera rolliza construida in situ. La principal ventaja del primer 
sistema se refiere al ahorro de tiempo en la construcción debido a la 
prefabricación. Sin . embargo, implica mayor costo por utilizar madera 
aserrada y no rolliza. La aplicación del sistema prefabricado nunca fue 
aceptado por la población. En la selva, el tiempo es "lo que más hay" y en la 
realidad es el principal recurso con el cual cuenta el poblador. El incentivo de 
ahorrar tiempo no resultó ser ningúii incentivo, en cambio, el 'costo resultó 
ser un fuerte desincentivo. ¿ Qué habría hecho el poblador de la zona con 
todo el tiempo ahorrado ? . · 

"Pero por otro lado, la quincha, si bien fue aceptada masivamente por la 
población como tecnología sismo resistente fue criticada pcir los ususarios, 
por su poca resistencia frente al impacto de las balas e instanzas, un 
problema real en una región con problemas severos de orden público. Esta 
anécdota nos recuerda que los imaginarios reales nunca son mono sino multi
dimensionalesº .21 

En segundo lugar, y derivado de la primera conclusión, es preciso que la misma 

población cambie de estatus: de "objeto" a "sujeto" en la prevención y manejo de desastres. 

Esto no quiere decir que caigamos en el extremo de decir "todo lo que hace la población 

está bien". Muy a menudo, las medidas de prevención y manejo de desastre que la propia 

población introduce tienen lugar de manera defensiva ante presiones ajenas. Los casos· que 

27 Ver Maskrcy. A. (1992). "Ficción y Realidad de los Desastres Naturales: Balance de una Acción 
Participativa", en Medina, J. y Romero. R. Op. <.:it. 
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se presentan con más frecuencia son los de poblaciones muy vulnerables a una multiplicidad 

cié. ~lesgos que sufren constantemente todo tipo de agresiones estructurales ante las que se 
1 
adaptan y. 'reacomodan para poder sobrevivir. Esta prevención de "sobrevivencia" no es 

· transferida por canales formales y no es adoptada por la población en forma organizada. Se 

introduce y se asienta en los Imaginarios reales paulatinamente y a través de la interacción de 

~úlUples ,decisiones individuales. 

Es posible que este panorama se modifique cuando la población tenga niveles de 

organización social que le permitan tanto una retlexión como la toma de una decisión 

;:.,loctiva ~~6~e los probl~mas que enfrenta. Se lograría así, una mayor conciencia 1iobre la 

. vulnerabilidad y sobre las alternativas tecnológicas disponibles para resolverlas. De ac~erdo 
con algunas experiencias, la organización social posibilita la concienlización de la prevención 

de contra-ataque, pero implica modificar las relaciones de poder implícitas en la prevención 

de los desastres, de modo que la población misma asuma el papel protagónico de revalorar 

sus propios elementos tecnológicos previos, y de seleccionar los elementos exógenos que 

más le convengan.28 

Las dos conclusiones anteriores necesariamente nos conducen hacia un 

problema central: la comunicación. ¿ Qué posibilidades reales hay para una comunicación 

positiva· y fructífera entre investigador o planificador y el poblador vulnerable ?. Más que 

soluciones, po~rfamos plantear interrogantes que deberían ser examinadas con seriedad. 

' Como primer punto, tendríamos que enfatizar que es responsabilidad de los 

científicos y técnicos acercarse al mundo de la población, tratar de entender sus imaginarios 

y sus vulnerabilidades reales y apoyar el desarrollo de propuestas apropiadas a su realidad. 

Sin este acercamiento, evidentemente los programas y proyectos de prevención "de 

gabinete" tenderán irremediablemente al fracaso y al caos. Sin embargo, la relación entre la 

·población y el técnico no es nada fi!cil. Por una parte, el técnico posee experiencias y 

conocimientos que tendrían que reconocerse como superiores a los de la población; pero por 

olro lado, la población posee un~ gran experiencia si no de prevención, sí de sobrevivencia 

extraordinaria frente a desastres que los técnicos ni siquie-1 imaginan, pero que no obstante 

se instrumentan en forma desarticulada y muchas veces espontánea, lo que de antemano se 

descalifica y se subordina ante el poder cognoscilivo del técnico. Como consecuencia 

tenemos enlences, que la relación que se forma espontáneamenle entre ambos no es 

28 Maskrcy, A. (1989). Op. ~it. 
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simétrica, com;.1lementaria o recíproca; es, por el contrario, una relación donde el poder 

juega un papel fundamental. Dicho poder puede ser manejado en muy distintas formas, pero 

no puede ser negado ni ignorado. 

En segundo lugar, en vez de introducir "paquetes tecnológicos" rígidos y no 

desagregables -cuyas posibilidades de fracaso tal como hemos visto son muy altas-; es 

preferible incorporar elementos desagregables de tecnologías que puedan combinarse con el 

mundo tecnológico existente de la población y someterse a las adaptaciones, modificaciones 

e innovaciones que se les imponga. Vista como parte de un proceso, en esta estrategia la 

tecnología de la prevención puede convertirse en elemento dinamizador del desarrollo social, 

económico y cultural. De esta forma, la tecnología, su adopción y difusión, dejan de ser fines 

en sí mismos para convertirse únicamente en componentes de un proceso de cambio. 

En tercer lugar, para maximizar las probabilidades de vinculación entre elementos 

tecnológicos transferibles y necesidades, habría que reforzar las redes y contactos 

horizontales que permitan a la población aprender y enseñar a otros, así como compartir 

información. Es necesario crear canales -hasta ahora inexistentes- para que se puedan 

sistematizar los resultados de experiencias locales de prevención y manejo de desastres y 

sintetizar los elementos metodológicos y tecnológicos que puedan ser susceptibles de 

transferencia a otros contextos. Creemos que en América L1tina existe una enorme riqueza 

de experiencias locales de prevención de desastres, que en la medida en que se sitematicen y 

se difundan puedan traducirse en opciones reales y efectivas de prevención y mitigación. 

Cabe advertir, sin embargo, que todo lo que hemos mencionado tendría que 

relativizarse en términos del carácter provisional de toda aquella medida que logre reducir la 

vulnerabilidad El éxito de cualquier estrategia de prevención y mitigación depende de que 

sea apropiada a las condiciones reales y locales de vulnerabilidad. Sin embargo, tal como 

hemos enfatizado, estas condiciones son en sí mismas cada vez más inestables y 

·· provisionales. Esto significa que las medidas de prevención y manejo de desastres que sean 

apropiadas en un momento dado tienen que ser constantemente cuestionadas, evaluadas y 

rediseñadas en nuevas combinaciones, según los cambios en la vulnerabilidad /_ :.imismo, 

significa reconocer como inevitable la provisionalidad tanto de los éxitos como de los 

fracasos logrados y enfatizar la prevención y el manejo de desastres como un proceso y no 

como un programa categórico que tenga principios y fines definidos. 



CON<;:I,,USIONES Y CONSIDERACIONES FINALES 

A lo largo de, la investigación hemos analizado el impacto que los desastres han generado 

. sobre. las sociedades modernas de latinoamérica y han sido descritos lo. que a nuestro juicio 

consid.eramos como los principales componentes de este tipo de fenómenos. A manera de 

. conclusión; y con el fin de obtener una visión de conjunto, en este ú!Umo apartado 

. enfatizaremos algunos de los puntos más importantes de nuestro estudio. 

La hnportancia de Ja investigación social 

Sin duda, el avance más significativo en términos de la investigación sobre la problemática 

de los desastres, h.a. sido la desmistifación de l.a idea de que estos fenómenos son producto 

de factores "impredecibles" e "incontrolables", y el reconocimiento de que cualquier estudio 

objetivo sobre el tema, debe necesariamen.te tomar como punto de partida el postulado de 

que los desastres -considerados como procesos sociales alterados por la presencia u 

ocurrencia de fenómenos extremos, sean estos de origen natural o antr6pico- son la causa y 

el efecto de una relación dialéctica y contradictoria entre factores económicos, políticos y 

sociales y la forma en que las poblaciones se relacionan con su medio y los mecanismos de 

apropiación del espacio en un contexto y tiempo determinado. Sin embargo, cabe subrayar 

que la investigación sobre desastres que en alguna medida ha abandonado la "visión 

dominante" para adoptar la "visión alternativa'', es muy reciente y apenas comienza a arrojar 

sus primeros aportes y resultados. Asimis~o, y no obstante el rápido y creciente interés que 

ha despertado este nuevo enfoque, debemos reconocer que el peso que aún tiene la "visión 

dominante" sobre el conjunto de la investigación y, sobre todo, en las políticas y programas 

de prevención, mitigación y manejo de desastres es todavía determinante y no ha pedid~ ser 

contrarrestado por Jos nuevos conocimientos generados. 

Entre los aportes más significativos que ha hecho la visión alternativa, es el traslado 

del concepto desastre a la realidad social y esto, a su vez, se ha logrado desagregar en una 

serie de.aportes teóricos fundamentales, lo que ha quedado constatado a partir de la agenda 

de investigación social que recientemente ha sido discutida para la región latinoamericana, y 

la cual considera principalmente los análisis de la vulnerabilidad humana, de Ja organización 
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y. las respuestas sociales a los desastres, de los: impactós y discriminación social que éstos 

ejercen y de los mecanismos viables de prevención y mitigación que existen y que operan 

sobre el comportamiento humano en los niveles individual y colectivo, entre muchos otros 

temas genéricos. 

Pero más allá de la investigación social organizada bajo una modalidad disciplinaria o 

multidisciplinaria, existe una clara necesidad de proyectar el análisis social hacia la esfera de 

·los postulados, resultados y acciones que surgen de las ·ciencias básicas, naturales e 

ingenieriles. Esquemas de investigación y aplicación fundamentados en la confluencia de lo 

social y lo científico-técnico, sin duda enriquecerán nuestros conocimientos y capacidades de 

acción a favor de la prevención, mitigación y organización para los desastres. El traslado 

adecuado del conocimiento científico y técnico a la población, la necesidad de hacer 

socialmente accesible la información que se emite sobre pronósticos y predicciones de 

eventos y sobre los patrones espaciales y temporales del riesgo físico, y las formas 

adecuadas de incorporar avances en las tecnologías de construcción a la vida social de las 

comunidades, siempre requerirán el conocimiento de las ciencias sociales y las básicas. La 

disyuntiva entre estas ramas generales de la ciencia y la sensación de competitividad e 

incomprensión que en ocasiones rige entre ambas, deben dar lugar a la colaboración y el 

mutuo reforzamiento de la práctica de la prevención, mitigación y manejo de los desastres en 

América Latina. 

El_riesgo entendido como un délicilt en el desarrollo 

En_ un amplio número de países se presentan continuamente fenómenos de origen natural y 

. anirópico que afectan severamente a los asentamientos humanos. Tales efectos, son el 

~ · resul~1do no sólo de la ocurrencia de los fenómenos, sino fundamentalmente de la alta 

vulnerabilid3d que ofrecen dichos asentamientos como consecuencia del desordenado 

crecimiento urbano y del tipo de tecnologías utilizadas en los mismos . 

. El riesgo puede reducirse si se entiende como el resultado de relacionar la amenaza, 

Ó probabilidad de ocurrencia de un evento, con la vulnerabilidad o susceptibilidad de los 

elementos expuestos. Medidas de protección, como In utilización de tecnologías adecuadas 

no vulnerabies y medidas como la regulación de usos del suelo y la protección del medio 

ambiente,' son In base más sólida para reducir las consecuencias de las amenazas o peligros 
···aat~r~les y tecnológicos. 
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El aumento y densiflcación de In población en grnndes centros urbar.os, el desarrollo 

de tecnologías vulnerables y el deterioro del medio ambiente, hacen que cuando se presentan 

fenómenos naturales tales como sismos, erupciones volcánicas, inundaciones, 

deslizamientos, etc. se ocasionen graves daños sobre las personas, sus bienes y su 

infraestructura, cau.•ando enormes pérdidas que en ocasiones pueden llegar a afectar en 

forma muy severa el desarrollo. económico y social de regiones o países que posteriormente 

·tardan muchos años en recuperarse . 

. Los desastres, en consecuencia,. no son más que la materialización de ciertas 

condiciones de riesgo, las cuales a su vez dependen tanto de la presencia de un agente 

perturbador.o detonante -que en este caso sería el fenómeno natural o tecnológico- como de 

las condiciones de vulnerabilidad, actuando éstos como agentes facilitadores que favorecen 

Ja ocurrencia de la crisis ante la inevit11ble presencia del evento. Estas condiciones sociales y 

ambientales son en general el resultado de Jos estilos de desarrollo aplicados y de la deuda 

que se ha generado con la naturaleza. En otras palabras, los desastres son problemas del 

desarrollo aún no resueltos que deben analizarse desde el ángulo de la economía política. y 

no solamente como simples hechos de la naturaleza explicados de una manera 

exclusivamente tecnocrática. La vulnerabilidad, en sus diferentes modalidades, no es. otra 

. cosa que un déficit de desarrollo y una cuenta ambiental negativa hacia la cual se deben 

dirigir los esfuerzos de la gestión preventiva, con el Fm de evitar las consecuencias sociales, 

económicas y ambientales que su potencialidad determina. 

La reducción de In vulnerabilidad debe ser, en forma explfciL1, un propósito del 

desarrollo, etendido como desarrollo el mejoramiento no sólo de condiciones de vida sino de 

la calidad de vida y el bienestar social; más allá de las discusiones entre ncoliberales y 

socialdemócratas, su objetivo debe ser .Ja satisfacción de las necesidades del hombre y su 

entorno y·el crecimiento económico paralelo al nivel de calidad de vida de la población. La 
seguridad es uno de los componentes importantes para lograr un desarrollo humano 

sostenible, razón por la cual Ja prevención debe convertirse e introducirse en los programas 

de desarrollo com<' ,una estrategia fundamental para el justo equilibrio de la relación entre 

hombre y naturaleza. Indicadores como el Indice de Desarrollo Humano (IDH) y el Indice 

de Libertad Po/ftica (ILP) propuesto por el PNUD son criterios de evalunción del desarrollo 

. más elaborados que los indicadores convencionnles de crecimiento económico, 
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acumulación de lu riqueza y generación de ingreso, los cuales tienden a promover acciones 

de ·corlo plazo, normalmente con propósito de consumo/producción que presionan el 

deterioro de los recursos nalurales y que no consideran acciones preventivas y de 

mitigación. 

No obstante que muchas sociedades de países en desarrollo obedecen a condiciones 

pre-modernas, el modernismo e incluso condiciones de post-modernidad, en muchos 

aspeclos están incidiendo en su dinámica de crecimiento y desarrollo. Ante estas 

características de cambio, fragmentación e imágenes efímeras es necesario plantear modelos 

menos rígidos de planeación que permitan incorporar de manera más adecuada las 

incertidumbres, inestabilidades y sorpresas, lo que significa una planificación dinámica con 

·técnicas, por ejemplo, de alerta temprana o anticipada de las condiciones del entorno social y 

·de los grandes agentes perturbadores; es decir, una visión preventiva y prospectiva del 

desarrollo. 

Riesgos y hábitat urbano 

Los elementos bajo riesgo del hábitat urbano son el contexto social y material representado 

por las personas y por los recursos y servicios que pueden ser afectados por la ocurrencia de 

un evento; es decir, las actividades humanas, los sistemas realizados por el hombre tales 

como edificaciones, líneas vitales o infraestructura, centros de producción, servicios y la 

gente que los utiliza. 

Las zonas de alto riesgo, en general, coinciden con las áreas que presentan 

condiciones de subnormaliclad; sus habitantes tienen niveles de ingresos familiares que les 

imposibili~1 el acceso al crédito de vivienda institucional, cuando ésta existe. Los costos de 

reubicaciones y, ·ea general, la insuficiencia de recursos técnicos y financieros por parte de 

los municipios y la limitada capacidad económica de la población potencialmente 

beneficiada, implican la necesidad de contar con el apoyo técnico y finaciero por parte de 

entidades gubemamenlales y organizaciones no gubemamenlales nacionales y locales. 

En consecuencia, el desarrollo de nuevos proyectos de vivienda y de reubicación de 

asentamientos humanos, requiere que las entidades del estado y las ONGs, además de su 

apoyo financiero, aporten asesoría técnica, Ja cual debe realizarse promoviendo tecnologías 
constructivas adecuadas que permitan garantizar la protección de la inversión y el 
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patrimonio de las familias favorecidas por este tipo de progrnmas, contribuyendo no sólo a 

disminuir el riesgo sino también a mejorar la calidad de vida de la población expuesta, que 

por motivos de la tenencia de la tierra, entre otros factores, en general corresponde a la más 

pobre. 

De otra parte, desde el punto de vista de la ecología humana, es importante 

mencionar que el riesgo proviene en ocasiones del inadecuado desarrollo de los 

asentamientos humanos, no sólo en términos de localización de los mismos en zonas 

amenazadas por fenómenos de inestabilidad o por la posible intluencia de peligros de origen 

industrial o tecnológico, sino también por el desorden urbano, la pérdida del espacio público 

, y el bajo nivel de saneamiento ambiental. 

La posibilidad real de que muchos de los países en desarrollo duplicarán su población 

urbana en los próximos treinta años, significará un aumento dramático de la vulnerabilidad 

como resultado del desorden urbano, la dificultad de proveer servicios públicos y los 

procesos de industrialización. Solamente incorporando criterios de prevención en la 

planificación física (urbana y/o territorial), la planificación sectorial y socio-económica y 

formulando modelos prospectivos de indicadores que permitan detectar anticipadamente la 

ocurrencia de crisis, será posible un proceso equilibrado que pueda interpretarse como 

desarrollo sostenible . 

. La vulnerabilidad 

Si la vulnerabilidad es una característica de ciertos procesos y estructuras sociales y no una 

característica temporal de los peligros naturales, entonces no puede ser una cualidad 

intrínseca de formas de asentamiento, construcción y producción específicas. A pesar de esta 

afirmación, gran parte de las investigaciones sobre los desastres se dirige a analizar los 

efectos de los peligros naturales sobre el hombre y su hábitat. 

Si no es una cualidad fija de formas específicas, sólo se puede entender la 

vulnerabilidad como una relación entre la población y las formas, medios y relaciones de 

producción, en un contexto espacial y temporalmente determinado. En otros contextos, 

cambian las relaciones y por lo tanto cambia la vulnerabilidad. 
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Una familia pobre es más vulnerable a un terremoto que una fimma rica áunque 

vivan en el mismo tipo de casa en la misma ubicación. De igual mnnern, un tipo de vivienda 

puede expresar diferentes niveles de vulnernbilidad en culturas y periodos históricos 

diferentes según como sea utilizado, mantenido y transformado a través del tiempo. 

A pesar de tener similitudes físicas aparentes, los centros urbanos incorporan 

sentidos completamente diferentes para sus habitantes y cumplen funciones sociales y 

~onómicas distintas en épocas históricas y espacios geográficos diferentes. 

Una atención centrada en los aspectos específicos y físicos de la vulnerabilidad·y su 

presentación como características generales y atemporales, está alejando a la investigación 

de un entendimiento real del por qué la población sufre desastres. La herramienta más útil 

para comprender las complejas relaciones entre una población y las formas, los medios y las 

rcladones de producción, es el análisis histórico. Es la única manera de ubicar condiciones 

vulnerables específicas en un proceso de cambio social. Para que la investigación futura 

sobre peligros naturales y sus efectos sobre formas específicas sea útil, deberá foroiar parte 

de ún análisis histórico más amplio. 

El carácter contradictorio de la vulnerabilidad 

La evidencia estadística demuestra que el impacto económico de los desastres está 

aument3ndo. Además de las pérdidas humanas, los desastres causan daños significativos a la 

producción y al capital fijo, requiriendo inversiones igualmentegrandes en su reconstrucción 
·y recuperación. 

Hay también evidencias que demuestrari que In causa de estos desastres no ~s el 

c~bio geológico o climático, sino el aumento sin precedentes en In vulnerabilidad· de 

sectores amplios de la población en los países pobres. 

Los estudios de caso analizados demuestran que condiciones extremas de 

vulnerabilidad son características de un proceso internacional de acumulación' y 

concentración del capital. Como hipótesis podría proponerse que la generación· de 

condiciones vulnerables entre grupos margina!eS, es una variable determinante y e'sencial 
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para el crecimi~nto continuado del proceso de acumulación y, a la vez, una contradicción 

que amenaza la .~labilidad de ese proceso y e~pecialrnenle su capacidad para garantizar la 

reproducción social de grupos marginales. 

El desarrollo de crisis autogeneradas y autoperpetuadas en los diferentes modos de 

producción, pueden llevarlo eventualmente a su renovación, y excepcionalmente a su 

transformación. Por ejemplo, el uso de mano de obra escalva en las colonias fue esencial 

~ara e.1 desarrollo del capitalismo comercial en Gran Bretaña en los siglós XVII y XVIII, .Y 

en parte sentó las bases para la Revolución Industrial; sin embargo, con la industrialización y 

la necesidad de garantizar un mercado solvente para bienes manufacturados, la esclavitud se 

convirtió en una contradicción para el proceso de acumulación y tuvo que ser abolida para 

permitir un crecimiento continuo. 

Con respecto al modo de producción capitalista, extender los límites de la 

explotación social y natural y, consecuentemente aumentar Ja vulnerabilidad, puede ser 

esencial para la acumulación continua y la superaci~n de crisis sucesivas de corto plazo. A la 

vez, sin embargo, la vulnerabilidad en sí, como una causa de la crisis, puede eventualmente 

crear condiciones para el cambio y la transformación. 

En un sentido, no sólo abstracto, vulnerabilidad y desastre son elementos de crisis en 

el modo de produ~ción. No son determinados mecánicamente por el proceso y cambio 

. , s6cial, sino que actúan como contradicciones con potencial para crear nuevas condiciones 

históricas. 

La vulnerabilidad a nivel global 

· La evolución de la vulnerabilidad dentro de las economías regionales y nadonales y sus 

centros urbanos, sólo puede entenderse como parte de un proceso internacional de 

acumulación y concentración de capital, caracterizado por una división del trabajo cada vez 

más compleja en términos sociales y territoriales; y como parle de la división del trabajo, la 

vulnerabilidad también tiene una fuerte diferenciación en términos sociales y territoriales; 

Los estudios de caso han examinado la evolución de la vulnerabilidad en la periferia 

·social y territorial del capitalismo. En 'realidad, muchos investigadores sostienen que la 

disponihilidad de recursos, el avance tecnológico y In existencia de un sistema de 
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planificación y gestión, han reducido -prácticamente eliminado- la vulnerabilidad en el centro 

social y territorial del capitalisnió; punto de vista coherente con la idea de que los desastres 

s~n producto de los fenómenos naturales. Si esto fuera cierto, los desastres caracterizarían al 

subdesarrolio, pero no al desarrollo. A través de la transferencia de tecnología, la 

capacitación, la planificación y otros mecanismos, los países de la periferia también podrían 

controlar los peligros y mitigar sus efectos. 

La hipótesis que sostenemos es que el subdesarrollo no es una etapa en el camino 

hacia el desarrollo, sino una consecuencia '/ un elemento indispensable para su existencia. En 

el cent~· social y territorial del capitalismo, la vulnerabilidad. no ha sido reducida ni 

. eliminada, sino exportada a la periferia. Mientras más se scbredesarrolla el centro, más se 

suine en el subdesarrollo a la periferia y más vulnerable se vuelve. La vulnerabilidad es un 

fenómeno global y no sólo una característica de la periferia. 

La~~nclón 

La mitigación tecnocrática 

,Los programas tecnocráticos de mitigación bajo la gestión de agencias gubernamentales, no

gubemamen.tales e internacionales son casi siempre unisectoriales y responden a un peligro 

natural particular, en un periodo de tiempo específico y limitado. Por ejemplo, los programas 

sólo tratan el riesgo sísmico o sólo la emergencia. Como tal, no pueden dirigirse a la 

vulnerabilidad, que es una relación compleja entre población, medio ambiente y relaciones, 

formas y medios de producción. Puesto que ignoran la variedad enorme de necesidades y 

prioridades locales, hasta los programas mejor intencionados pueden ser contraproducentes 

para los sectores populares. A pesar de buscar datos "objetivos" sobre las condiciones 

socieconómicas de la población y su respuesta frente a los desastres, la mitigación 

tecnocrática no puede tomar en cuenta la complejidad de los factores que intervienen en las 

decisio.nes y estrategias populares. Por ejemplo, mientras que un programa puede buscar la 

reubicación de un asentamiento para reducir el riesgo ante inundaciones, puede a S..l vez 

exponer a sus habitantes a riesgos socieconómicos más serios si el lugar de reubicación está 

alejado de servicios y empleo. Por ello, no es sorprendente que, a pesar de los intentos por 

lograr la participación de la población en este tipo de programas, los grupos de bajos 

ingresos en general no estén dispuestos a arriesgarse a un empobrecimiento mayor o a una 

complejización aún peor de sus formas de subsistencia. 
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Debido a una dependencia de tt!cnología alineante y coimcimicntos especializados, la 

mitigación tecnocrática no es permeable a Ja participación de la población y de sus 

organizaciones en la planificación y la loma de decisiones. La participación se, limita a 

brindar mano de obra en proyectos de auloayuda. Los progmmas se presentan 

antiecom~micos y difíciles de desarrollar por excluir una participación activa de las 

organizaciones populares. Es por esta razón que los programas tecnocráticos, sobre todo en 

los países pobres, nunca logran sus metas y desperdician los escasos recursos disponibles. 

La tercera y más preocupante crítica de la mitigación tecnocrática es que, debido a la 

. centralización de la toma de decisiones, ésta es particularmente susceptible a una 

manipulación política por parte de grupos de poder, sobre todo en el caso de Jos programas · 

gubernamentales. La mitigación de desastres se convierte en una herramienta política más 

para mantener la estructura socioeconómica en el mejor de los casos, y para agudizar la 

vulnerabilidad de los sectores populares, en el peor de ellos. Para muchos gobiernos es 

evidente que la mitigación de. desastres está motivada por la preservación de intereses 

económicos o políticos. En general, busca implícita o explícitamente limitar, controlar o 

integrar las reivindicaciones de las organizaciones populares frente a los desastres porque 

éstos pueden agudizar los conflictos sociales ya existentes. El proceso mismo de 

organización popular está controlado o reprimido, evitando con ello el desenvolvimiento de 

una conciencia política crítica frente a la realidad. 

A pesar de que muchos de los programas de mitigación de las ONGs tienen 

motivaciones humanitarias, pueden tener resultados similares a los programas 

gubernamentales. Si éstos son de carácter autoritario, aquellos son de carácter patemalista e 

inhiben de una u otra manera el desenvolvimiento de la organización popular. 

La mitigación tecnocrática utiliza muchos disfraces y está regulada por un fuerte 

control ideológico. Los desastres se h.an vuelto sinónimo del socorro de emergencia, y éste 

de las<agencias internacionales de ayuda y operaciones militarizadas: Ja mitignción, por su 

parte, se ha vuelto sinónimo de alta tecnología y especialistas. En le ;mitigación tecnocnítica, 

la autoayuda o la autoconstrucción no se traducen en el reconocimiento de un poder real ni 

en la asignación de recursos hricia las organizaciones populares autónomas e independientes. 

Al contrario, es poco más que un intento de disfrnzar un fracaso frente a la reducción de la 

vulnerabilidad con un velo frágil de credibilicfad social y viabilidad económica. 
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La conclusión implícita es que Ja "mitigación tecnocrática" hace poco por reducir Jos 

niveles de vulnerabilidad de Jos sectores populares. Por el contrario, sirve a los intereses de 

los grupos de poder económico creando las condiciones para un incremento en la 

vulnerabilidad y Ja aceleración del desastre. 

La mitigación popular 

En circunstancias donde un cambio político ha resultado en una devolución de poder y 

recursos hacia los sectores populares, es posible que el Estado desarrolle reformas 

económicas y territoriales que afecten los factores causales de Ja vulnerabilidad, eliminando 

las condiciones dentro de las cuales ocurren Jos desastres. En Ja mayoría de Jos casos, sin 

embargo, hay todo un proceso de acumulación de fuerzas políticas antes de que se produzca 

tal cambio. Mientras tanto, esperar a que el Estado lleve a cabo una alternativa socialista de 

desarrollo, no es una estrategia útil para una ONG que opera en el campo en situación de 

emergencia. Sin embargo, bajo el control de las organizaciones populares las acciones de 

mitigación de emergencia pueden dar Jugar a la fonnación de una conciencia crítica y a la 

acumulación de fuerzas pollticas, que a su vez pueden permitir el desarrollo de alternativas 

de política que si reducen la vulnerabilidad. 

Frente a un desastre cotidiano de múltiples facetas, las organizaciones populares 

articulan sus propias estrategias para mejorar sus condiciones de vida, obtener mayor acceso 

a recursos y cambiar el carácter de sus relaciones sociales con otros grupos, sobre todo con 

agencias del Estado. En su conjunto, las acciones de diferentes organizaciones de carácter 

popular enfren~1n una variedad de problemas: vivienda, salud, agricultura, educación, etc. 

En los contextos donde hay altos niveles de riesgo frente a peligros naturales de cierta 

magnitud y frecuencia, la mitigación también puede convertirse en un eje programático de 

impo~1ncia para Jos sectores populares. Sólo ellos pueden definir la prioridad que requiere 

la mitigación en un espacio y tiempo determinados. Las organizaciones populares no 

articulan sus estrategias por motivos ideológicos abstractos; el motivo inicial es siempre un 

problema concreto o una reivindicación específica. Para las organizaciones populares, la 

mitigación es una actividad más que se integra dentro de una estrategia de supervivencia· 
permanente. 
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Las formas especificas de mitigación de desastre y la modalidad en que éstas se 

desenvuelven, dependen del contexto. En algunos contextos donde la pobalción y sus 

organizaciones todavla controlan los medios de producción, puede existir la posibilidad de 

hacer ajustes o adaptar las fonnaciones económicas y 1erritorinles parn reducir Ja 
vulnerabilidad Sin embargo, en la mayoría de Jos casos, con la modernización de las 

economías urbanas y Ja destrucción de las economías rurales bajo la intluencia de Jos 

mercados y con Ja alineación de los medios de producción por el capital o el Estado, el 

espacio para ajuste o adaptación se reduce conforme aumenta y se vuelve cada vez más 

compleja Ja vulnerabilidad. Por Jo tanto, las estrategias de las organizaciones populares, en 

general, se enmarcan en un proceso de reivindicación o negociación frente al Estado o al 

capital. La mitigación popular sólo puede entenderse como una modal id ad de lucha polltica 

para conquistar el derecho n la seguridad. 

Los mecanismos a través de Jos cuales las organizaciones populares articulan sus 

estrategias, dependen de las relaciones que establecen con el Estado y otras agencias locales. 

La praxis de la mitigación popular se desenvuelve a través de periodos de integración, 

participación, conflicto, coincidencia y descomposición. Una praxis puede tener un objetivo 

reivindicativo bastante limitado, corno por ejemplo Ja construcción de un muro de 

conlención ribereña, y de allf perder su dinámica hasta que ocurre otro desastre. 01ra praxis, 

en cambio, puede desarrollar una perspectiva ideológica más amplia y buscar la definición de 

alternativas de polltica frente a los desastres y plantear cambios bocioterritoriales 

significativos. La evolución de la praxis de mitigación popular de cualquier organización, 

sólo puede entenderse en el contexto del conjunto de las relaciones políticas en el sentido 

más amplio. Dentro de este contexto habrían aparentemente tres titclorcs claves que 

condicionan el desenvolvimiento de Ja praxis: el nivel de organiz;1ci6n y de roncicnchi crítica 

de Ja población frente a Jos desastres; la planificación y desarrollo de propuestas de 

mitigación de riesgo; y la apropiación de recursos, tccnologfos y métodos necesarios para 

poder articular la organización con las propuestas. La organización popular, como espacio 

principal de organización social, es el eje alrededor del cual se establece la dialéclicH entre 

estos factores, A través ~e ellos, Ja mitigación popular puede progresivamente disminuir los 

riesgos y reducir la vulnerabilidad. 

Puesto que la rnitigncl6n popular es una praxis y no un programa categórico, no 

puede haber experiencius 11 buenas 11 o "malasº como talesJ sino diferentes et:ipas en pmxis 
distintas. 
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El desenvolvimiento de cada praxis pasa a través de experiencias positivas y negativas, 

contradiciones y coincidencias, en period0s distintos, adquiriendo su madurez gradualmente 

dentro del contexto de otros procesos y eventos políticos y económicos. 

Magnificar las deficiencias o fracasos de cualquier medida de mitigación, llevada a 

cabo en un tiempo determinado por una organizacnción popular, es no entender el 

desenvolvimiento de In praxis; es como mirar solamente una parte de la película. En realidad, 

la ~fectividad de las medidas de mitigación frente ni nivel de riesgo, en cualquier momento, 
1 

refleja la mndurez de la praxis de mitigación. Las medidas mismas son praxis congeladas, 

que expresan la acumulación de todos sus éxitos y fracasos, coincidencias y contradicciones, 

de la misma forma que el riesgo es una medida estática que expresa la evolución del proceso 

de vulnerabilidad. 

La mitigación popular no debe confundirse con la llamada "autoayuda" a pesar de 

' que muchas organizaciones populares sin acceso a recursos, tienen que autoprotegerse con 

medidas improvisadas que son totalmente inadecuadas frente a la magnitud del riesgo. Es 

muy fácil caer en la trampa de idealizar las virtudes de métodos y técnicas "tradicionales" 

que en sí son poco más que un reflejo de limitaciones económicas, tecnológicas y una falta 

aguda de recursos. La mitigación popular significa comprometer al Estado en el apoyo de las 

.iniciativas de los sectores populares. Algunas medidas de mitigación, como el reforzamiento 

de viviendas, pueden realizarse eficientemente bajo in gestión de la población misma, 

siempre que tenga acceso a los recursos y tecnologías necesarios. En cambio, grandes obras 

de infraestructura o cambios de política requieren una participación estatal en la 

planificación y ejecución que no puede ser sustituida por la autoayuda. 

Por sus características, la mitigación popular no busca excluir al Estado ni realizarse 

al margen de éste, sino comprometerlo a garantizar la seguridad fisica de los sectores 

populares. 

La mitigación popular sí puede dirigirse hacia la eliminación de factores causantes de 

la vulnerabilidad. Es generalmente económicamente viable e incentiva el uso máximo de 

recursos locales. Es multisectorial al ubicar los riesgos frente a los peligros naturales en el 

contexto de una vulnerabilidad más compleja, correspondiendo a !ns verdaderas prioridades 

de la población. En conclusión, a través de la mitigación popular se puede convertir el 

desastre en una oportunidad si no para propiciar el desarrollo, sí para mejorar las 

'condiciones de vida en las comunidades. 
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Redefiniclón del papel de las ugenclns 

La ayuda en caso de desastre 

Las agencias· de ayuda bilaterales y multilaterales, también tienen una gran responsabilidad y 

pueden jugar un papel fundamental para producir un cambio de polftica desde la "mitigación 

tecnocrática" hacia la "mitigación popular". En general, In mayoría de las agencias sólo 

. canalizan su ayuda en e~1pas de emergencia. Como comentHmos con anterlorlcfad, la ayuda a 

menudo se utllizn de una manera que inhibe los procesos uutónomos de orgnni?.nclón y 

desarrollo bajo.control de las orga~izaclones populares. Es imprescindible que las agencias 

cambien su estilo de trabajo para convertirse en elementos de apoyo para lu mitigación 

popular. Aun si las agencias reorientaran sólo un pequeño porcentaje de los fondos que 

gastan anualmente en actividades de socorro hacia el apoyo de programas de mitigación 

popular; éstos podrían tener un efecto altamente positivo sobre los desastres. 

La canalización de la ayuda en programas tecnocráticos, sean de emergencia o 

reconstrucción, no es ni efectiva ni representa un ahorro en el uso de recursos. L1 ayuda a 

menudo no llega a los beneficiarios ni responde a sus necesidades y prioridades. A veces 

crea dependencia y deja a la gente en un estado más vulnerable que antes del desastre. 

En general, las agencias deben poner menos énfasis en brindar apoyo mnterial y más 

énfasis en apoyar las actividades de investigación, planificación, organización, 

concientización, asistencia técnica y capacitación dentro de un enfoque de mitigación 

popular. Las agencias deben comprometer los fondos en apoyo a proyectos piloto de 

mitigación popular. A In vez, deben canalizar la ayuda de emergencias a través de las 

organizaciones populares, de manera que pueda utilizarse efectivamente para la mitigación y 

para la reducción de la vulnerabilidad a largo plazo. 

En otras palabras, si cambian de enfoque, las agencias podrían lograr mayores 

resultados con menores recursos, o elevar considerablemente la eficiencia con que se 

·destinan los recursos disponibles. Todos Jos estudios de caso, analizados en esta 

investigación, demuestran que la cantidad de ayuda que se brinda es menos importante que 

la fotma como se utiliza y que las organiznciones populares y las ONGs locales que la 

admii\18\tan tienen una eflclencln Incomparable en su uso y distribución. 
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Esle cambio de enfoque significa que las agencias internacionales deben lrnbajur ·u 

iravés de ONGs locales donde sea posible, y no desarrollar directamente sus propios 

proyectos. ~.'uchas agencias todavía optan por esla segunda allernnliva, aunque existan 

contrapartes locales competentes. Sin embargo, debe reconocerse que en muchos contextos 

no hay una presencia de ONGs locales. Una responsabilidad clave de las agencias, entonces, 

es crear esla capacidad y reforzar su consolidación donde ya existe, modificando sus propios 

conceptos de desastre, que nplican definiciones muy estrechos y limitadas de socorro y 

emergencln, otorgando fondos sólo para acciones de corlo pinzo. Las agencias tienen que 

extender su propio concepto de vulnerabilidad fren(e a los desastres para abarcar n los 

progrnmas más nmplios de las ONGs como programas de mitigación de desastres. A In vez, 

es imprescindible que las ngencins utilicen los fondos destinados a desastres parn apoyar los 

programas n largo plazo, antes y después de que éste ocurra. 

La formación de redes 

.O Ira área en In cual las agencias podrían jugar un papel clave, es en el apoyo a la formación 

y consolidación de redes de ONGs que permitan el desarrollo e intercambio de metodologías 

y tecnologías pnra la mitigación de desastres. Actualmente se hace muy poco uso de las 

experiencias de Jos proyectos y programas exislenles, aún de los que algunas agencias 

desarrollan directamente. Las. agencias deben apoyar y hasta insistir en que lns ONGs 

evalúen y sistematicen experiencias en ténninos de estudios de caso y en ténninos de 

herramientas metodológicas y tecnológicas transferibles y aplicables. Asimismo, deben 

estimular la for¡nación de redes a través de la organización de seminarios y otros puntos de 

encuentro, así como canales de comunicación e intercambio de información. Una inversión 

relativamente pequeña por parte de las agencias en este campo, podría producir mejoras 

significativas en las experiencias de mitigación popular. Las agencias tienen una 

responsabilidad particular en incentivar a las ONGs locales para que incorporen In mitigación 

como un elemento en sus programas de desarrollo. 

De In misma forma, las agencias deben estar mús dispuestas a apoyar la producción, 

publicación y difusión de investigaciones basadas en las experiencias de proyectos y 

progtnma~ que deniuestran allemalivas de política, tnnlo para las ONGs como para los 

goblemo!i y las agencias intémacionales. 
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En esle 'sentido, las redes son el nivel clave para generar y cslimular nuevos 

proyectos piloto a nivel loen!; aumentar las opiniones metodológicas y tecnológicas 

disponibles para la mitigación popular; y para apoyar In formulación de políticRs alternativos 

sobre temas claves, como por ejemplo la distribución de la ayuda. 

En el momento actual, estimular la formación de redes nacionales, regionales e 

internacionales es la taren más importante que los agencias deben incluir en su propia agenda 

de acción. 

El cnmlno huela nuevus formas de prevención y mitigación 

La pregunta queda abierto. Definidos los rasgos metodológicos generales de un proceso más 

apropiado de prevención y manejo de desastres en América Latina, hay que considerur 

-desde los agentes exógeoos- ¿cómo transformar los modelos existentes que se aplican en la 

región?. En esto sección f'mal quisiéramos señalar al¡,'llllas recomendaciones que a nuestro 

juicio deberían servir como base para la transformación del marco institucional dentro del 

cual se lleva o cabo lo prevención y manejo de desastres en América Latina. 

En primer lugar, es preciso enfatizar que dada la acelerada acumul:1ción de 

vulnerabilidades en las regiones periféricas de América Latina es muy probable que se 

produzcan desastres "sorpresivos" en la región con cada vez mayor frecuencia. Actualmente 

se pone bastante énfasis en el estudio y monitoreo de l•s amenaws y su evolución, pero la 

vulnerabilidad sigue siendo un campo de Investigación marginal. Creemos que la base 

fundamental para la prevención y manejo de desastres en la región, tiene que ser la creación 

de sistemas de información que permitan identificar Jos cambios que ocurren en ellos. Sólo 

con sistemas de este tipo sería posible conocer Jos niveles de riesgo reales que existen, su 

distribución espacial y su evolución temporal. Sólo identificando a Jos riesgos reales, 

podríamos empezar a actuar sobre ellos. 

En segundo lugar, Jos recursos más importantes para la prevención y manejo de 

desastres son endógenos. Reconociendo que existen recursos locales y regionales, en 

·términos de organización social, y racionalidades que permiten utilizar óptimamente Jos 

recursos materiales, se podría aplicar en forma complementaria y en forma más eficiente Jos 

escasos recursos exógenos disponibles. Es preciso reorientar los modelos de prevención y 

manajo de desaires haciéndolos más descentralizados, populares y reales. En otras palabras, 
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dichos modelos tendrían que ser ucondicionudos n los múltiples inrnginarios rc:tlcs 1¡uc se 

presentan, dejando de Indo el imaginario formal que los suslc11l:1 hnsla la fcchn. Esto a 

nuestro juicio exige varios cambios en el marco institucional. 

Para que las entidades nacionales ele manejo de desastres puedan lograr una mayor 

cercanía a la problemática de las poblaciones donde ocurren desastres y responder con 

mayor eficacia a los múltiples imaginarios que se encuentran ahí, es preciso descentmlizar 

estos organismos a nivel local. Deberían existir mecanismos de coordinación permanente de 

prevención y manejo de desastres instalados en las economías regionales y sus centros 

urbanos. Esto pennitirin lograr un marco de coordinación institucional capaz de manejar 

tanto las emergencias como los procesos de reconstrucción, adem~s de nctividades de 

prevención y mitigación pre-desastre. 

A la vez, es preciso que se ndecúen los marcos institucionales en los cuales se realiza 

In prevención y manejo de los desastres, para incorporar a la sociedad civil. Esto significa 

que se de un reconocimiento formal a las organizaciones sociales, a la población, a las ONGs 

y a otros actores locales dentro de este marco, sin que se tengan que crear instancias ad hoc 

y paralelas de coordinación en el momento de ocurrir un desastre. Se ha demostrado que las 

Instancias organizativas ya existentes en una región en tiempos "normales", son el recurso 

principal que se requiere para lograr un manejo eficiente y efectivo de los desastres 

ocurridos. El marco institucional formal entonces, debe basarse en estas instancias en vez de 

Imaginarlas. 

De la misma manera, al tiempo que es preciso generar un nuevo imaginario para la 

prevención y manejo de los desastres que parla de los diferentes imaginarios reales, es de 

· fundamen~1J importancia trabajar con los comunicadores sociales y con los medios de 

comunicación, reconociendo el impacto que tienen los medios en la toma de decisiones de 

todos los actores. En la medida que tanto las acciones e intereses de los actores además de 

las Imágenes producidas por Jos medios de comunicación alimentan y se relroalimentnn del 

imaginario formal existente, trabajar con los medios de comunicación puede ser un punto de 

entrada para hacer más real Jos imaginarios que se manejan. 

Los nuevos imaginarios fonnales que se generen deberían poner menos énfasis en las 

emergencias v mucho más en la posibilidad de armar propuestas apropiadas de rehabilitación 

y reconstrucción utilizando· recursos institucionales, materiales y tecnológicos locales y 

regionales y en fas posibilidades de preparación, mitigación y prevención pre-desastre. 



140 

Asimismo, es importante redefinir el papel que juega el apoyo internacional y contemplar la 

aplicación dr modelos de crédito, tecnologfas y otros instrumentos que sean apropiados y 

sensibles a los diferentes imaginarios reales que existen a nivel local y regional. 

Por otro lado, se ha insistido a lo lnrgo de todo este documento en la fnlta de 

investigación seria desde una perspectiva social sobre la prevención y manejo de los 

desastres en América Latina, que puede generar una base de conocimiento empírico que 

pennita sustentar las nfinnnclones vertidas e influir en el imaginario fonnal de los actores 

principales de la región. La realización de investigaciones de carácter comparativo, ia 

creación de canales de comunicación y difusión de los resultados de las investigaciones 

realizadas, además de un espnclo de coopernción Institucional que mnximice hts posibilidades 

de impactar sobre los nctores y su imaginario formal, es una tarea que recién ha iniciado en 

fonna sistemática La Red de Estudios Sociales e11 Prevención de Desastre en América 

Latina (lA RED). Posteriormente habría que influir en la fonnación de profesiorrnles en 

prevención y manejo de desastres, puesto que es allí donde se reproduce y se retroaiimcnta 

el imaginario fonnal. Todo ello, con el fin de reducir el riesgo y mitigar los daños causados 

por los desastres en las comunidades vulnerables de América Latina. 
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