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INTRODUCCION

La década de los noventa ha sido declarada por las Naciones Unidas como el Decenio
Intemacional para la Reduccién de los Desastres Naturales, en un momento en el cual el
impacto de los desastres en los pafses en vias de desarrollo aumenta continua y
aceleradamente.

El crecimiento poblacional y los procesos de urbanizacion, las tendencias en la
ocupacién del territorio, el creciente empobrecimiento de importantes scgmentos de lu
poblacién, la utilizacién de inadecuados sistemas tecnolégicos en Ia construccién de
viviendas y en la dotacién de infraestructura bdsica, e inadecuados sistemas
organizacionales, entre otros, han hecho aumentar continuamente la vulnerabilidad de Ia

_ poblacién frente a una amplia gama de eventos fisico-naturales.

El contenido de Ia investigacién y de las acciones instrumentadas para combatir [a
creciente vulnerabilidad, ha estado dominada por el enfoque derivado de las ciencias
naturales e ingenieriles y poco se ha avanzado en el andlisis social y el surgimiento de
propuestas alternativas de accién relacionadas con medidas de prevencidn, atencién y
recuperacion de los desastres, prevaleciendo en la actualidad la dispersion y el aislamiento de
los pocos investigadores dedicados al tema y la falta de consolidacién de una corriente
tedrica cspecifica para el estudio de los desastres, que incorpore en una matriz Gnica de
investigacion los aportes de las ciencias naturales e ingenieriles con aportes de las ciencias
sociales.

Lo anterior es resultado de la vieja disputa entre cientificos provenientes de las
ciencias "duras" y los cientificos sociales, quienes ain discuten acerca de cudl de los campos
disciplinarios es el mds importante y cudl de ellos tiene realmente una validez cientitica. Este
es uno de los casos en los que se manifiesta mds claramente la separacién de conocimientos
y en el que, paradéjicamente, mayormente deberian estar unidos. Hasta fechas recientes se
partia de la idea de que los desastres eran originados por fenémenos naturales como causa
tinica, y por ello se consideraban exclusivos del campo de estudio de las clencias naturales y
aquellas relationadas con cuestiones estructurales como las diferentes dreas de Ia ingenieria,
A pesar de que las investigaciones comenzaron a arrojar resultados que apuntaban hacia



necesaria incorporacion de nuevas variables en el estudio de los desastres, que eran
evidentemente de naturaleza social, se mantuvo el recelo por parte de los cientificos "duros”
en el sentido de que los investigadores provenientes del drea de las ciencias sociales poco
podian aportar al conocimiento de los desastres y, por su parte, muchos cientificos sociales
tampoco consideraron conveniente incursionar en campos poco tipicos a su disciplina.

Es por esto que la gran mayoria 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 fendmenos, alcanzando-niveles de
sofisticacién y precisién impresionantes, sobre todo en lo que se refiere al conocimiento de
ciertos fendémenos de origen natural como terremotos, huracanes, erupciones volcdnicas,
etc., habiéndose logrado un conocimiento casi completo sobre su origen, el lugar donde
pueden ocutrir, 1a posibilidad de que ocurran y, en mucho menor medids, el tiempo cn el que
ocurrirdn. Ademis, estas disciplinas han hecho importantes aportes en el desarrollo de
herramientas técnicas de investigacion como los sistemas de informacién geogréfica,
estructuras resistentes a diversos fenémenos naturales y en el desarrollo de sistemas de

monitoreo y alerta de algunos de ellos como sismos, huracanes y p051bles erupciones’

volcénicas.

La investigacién social, por otra parte, es relativamente reciente, pero no obstante su
validez cientifica y los resultados generados han comenzado a ser reconocidos como
iﬂdispensables para lograr un conocimiento integral de los desastres y de la forma en que
pueden prevenirse y mitigarse sus efectos sobre las poblaciones vulnerables, aunque para
esto haya sido necesaria la ocurrencia de un buen nimero de desastres de grandes
magnitudes.

Los origenes del anilisis social de los desastres como campo de investigacion, se
reconocen en los trabajos pioneros que realizé el gedgrafo Gilbert White en los Estados
Unidos a partir de la década de los cincuenta.! Sin embargo, es recién en los afios sesenta
i]ue se inicia una corriente sociol6gica propiamente dicha ligada a la investigaci6n social de
los desastres. En esta corriente destacan investigadores estadounidenses como Eunrico
Quarantelli y Russell Dynes,® cuyas contribuciones relacionaron temas como el

1 Vease principalmente White, G. (1974). Natral Hazurds" Loml Nalmnal Global. Oxford University ’

Press, Oxford.

2 Ver Dynes, R., Quarantelli, E..L. y Kreps, G, A. (197") A Perspective on Disaster Planning. Disaster
Research Centre, Ohio State University. Ohio.



comportamiento colectivo y el andlisis organizacional a la investigacion sobre desastres.
Puesto que las investigaciones mencionadas partieron de un enfoque propio de la sociologia
norteamericana y generalmente estudiaron situaciones empfricas también.de los Estados
Unidos, es poco sorprendente que @ pesar de un volumen relativamente significativo de
trabajos publicados, éstos tuvieran poca difusién y menos aiin influencia en las ciencias

sociales en América Latina.

Por otro lado, partiendo no de un enfoque socioldgico sino de una preocupacién por
la relacién entre desastres y vivienda, el arquitecto inglés Ian Davis desarrollé una
investigacién que sf logr6 tener impacto en latinoamérica, ya que sus resultados fueron
traducidos al espafiol, siendo uno de los primeros textos escritos sobre los desastres desde
una perspectiva social publicados y distribuidos en América Latina.? Lo siguié el trabajo del
norteamericano Fred Cuny en 1983, ¢l cual se inscribié en Ia misma linea.* Ambos estudios
difieren de la produccién de Dynes y Quarantelli por estar orientados a los funcionarios y
planificadores responsables de programas de prevencién y manejo de desastres, mds que a
un pitblico académico.

Una opcién alternativa a este campo de investigacién se encuentra desarrollada en
una serie de documentos publicados por Wisner, Westgate y O'Keefe en la Universidad de
Bradford, Inglaterra, durante los afios setenta Estos investigadores utilizaron una
aproximacién que partia del conflicto social, tanto para examinar la evolucién de la
vulperabilidad a desastres como para analizar las respuestas sociales e institucionales, Otro
punto importante de referencia, de una enorme significacién pero insuficientemente
valorizado, es el libro publicado por Kenneth Hewitt y otros autores en 1983, el cual, a
nuestro juicio, representa el esfuerzo més importante realizado hasta el momento de
globalizar una teoria social sobre los desastres.

En América Latina, el estudio social de los desastres es un campo de investigacién
que hasta hace poco no habia recibido atencién por parte de investigadores de la misma
regién. Los terremotos de Huaraz, Pert (1970); Managua, Nicaragua (1972); y Guatemala
(1976) fueron desastres de gran magnitud cue provocaron {nvestigaciones de su impacto y
de la respuesta social e institucional. Sin embargo, sin desmerecer la importancia de estos

3 Ver Davis, lan (1981). Shelter after Disaster. Oxford Polytechnic Press. Oxford.

4 Ver Cuny, F. (1983), Disaster and Development. Oxford University Press. New York.

5 Ver principalmente Wisner, B, O'Keefe, P. y Westgate, K. (1977). "Global systems and focal disasters: the
untapped power of peoples science”, en Disasters, Vol. 1, Ne. 1, Pergamon Press,

6 Ver Hewitt, K. (cdit.) (1983). Interpretations of Calamity. Allen & Unwin. New York.



estudios, es necesario sefialar que fueron realizados en su mayoria por investigadores
externos, y por lo tanto ajenos a la region. En general, sus resultados fueron publicados en
inglés y nunca difundidos ampliamente en los puises donde ocurricron los desastres.

Es a partir de la década de los ochenta, con la ocurrencia de nuevos desastres de
gran magnitud (las inundaciones y sequias asociadas al fenémeno de E/ Nifio que afectaron a
muchos paises de América del Sur en 1982 y 1983; el terremoto de Popayiin, Colombia en
1983; el desastre de Armero, Colombia en 1985; y el terremoto de México en el mismo aiio,
para citar sélo algunos), que muchas jnstituciones de investigacién y centros de promocion
del desarrollo se vieron obligados a interpretar e investigar la nueva realidad en que se
encontraron envueltos. Se inici una serie de investigaciones parciales en Argentina, Brasil,
Peni, Colombia, México, América Central y otros paises, que resultaron a su vez en las
primeras phblicaciones sobre el tema en la regi6n, entre las cuales se debe resaltar [a
coleccidn de estudios de caso publicada por CLACSO en 1985.7

Sin embargo, ¢l impacto de estas investigaciones ha sido restringido por varios
factores. En primer lugar, ¢l estudio social de los desastres se ha desarrollado como un
campo marginal en comparacién con la investigacion realizada desde las ciencias naturales e
ingenieriles; que cuenta con un grado relativamente alto de institucionalizacién, centros de
investigacion especializados y acceso a fuentes de financiamiento. En segundo lugar, otros
factores como el aislamiento de los mismos investigadores sociales, Ia falta de acceso a
biBliografia especializada y publicada en espafiol, la poca difusion de las publicaciones
realizadas y la ausencia de estructuras institucionales adecuadas, han contribuido a que sean
muy pocos los investigadores que han logrado una insercion académica o profesional estable
en este campo.

Para contrarrestar este vacio en la investigacion sobre el tema, en agosto de 1992 se
reunieron representantes de diez instituciones, dedicados a la promocién de un enfoque
social hacia el estudio de los desastres, con el fin de constituir una red de colaboracién
interinstitucional ¢ interdisciplinaria: La Red de Estudios Sociales en Prevencion de
Desastres en Amdrica Latina (LA RED). Entre los objetivos de LA RED se encuentra Ia
promocién de la investigacién comparativa sobre la-prevencién y ¢l manejo de desastres en
América Latina, el establecimiento de canales de comunicacion entre los investigadores
sociales hasta ahora dispersos y la amplia difusion de los resultados de las investigaciones

7 Capute, M., Handoy, I. y Herzer, H. (comps.) (1985). Desasires Nawrales y Sociedad en América Latina.
CLACSO. Grupo Editor Latinoamericano. Bucnos Aires.



realizadas en la regién. A la fecha, se han logrado importantes aportes en muy poco tiempo
qué se traducen en la elaboracion de una agenda de investigacién para la region
latinoamericana -la més completa hasta el momento-~8 el desarrollo de diversas lineas de
in\/esligacit’)‘n de caricter comparativo y el establecimiento de una linea de publicaciones
peri6dicas consistente en libros -producto de los resultados de investigacion-, la publicacién
de un boletin informativo y la conformacién de la primera revista especializada sobre
estudios sociales sobre desastres que se publica en espaiiol y que se distribuye a todo el
mundo.

Es precisamente en el marco de las actividades de investigacion plantedas en la
agenda propuesta por LA RED y en el reconocimiento de la importancia de promover la
investigacién sobre el tema que desarrollamos nuestra investigacion.

La idea central de nuestro tema de estudio, es desarrollar una vision de conjunto de
la problemitica de los desastres en América Latina, poniendo especial énfasis en los factores
que operan como componentes de la vulnerabilidad y, dentro de estos, resaltar Jas tendencias
en el desarrollo urbano que han seguido los paises de [a region en las dltimas décadas.
Nuestra inquietud de tratar el tema en forma global para la regién latinoamericana, se
sustenta en la ausencia de estudios de este tipo. Los principales aportes que arrojan las
pocas investigaciones realizadas 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 problemdtica a nivel global para el 4rea, éstos se han realizado en forma de
ponencias o articulos, sin que hasta ahora se haya podido plantear como una investigacion
mids amplia y sistemética, Esta ha sido justamente nuestra intencién y creemos que una
irives!igacién de este tipo puede ser sumamente itil, ya que nuestro principal objetivo ha
sido analizar y presentar en forma sistemdtica 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 investigacién en cinco partes fundamentales. La
primera de ellas aborda el problema de las interpretaciones tedricas existentes sobre ¢l tema
de los desastres y el importante debate sobre cuestiones conceptuales que ha abarcado buena
parte de las discusiones en los circulos académicos y técnicos en los dltimos tiempos. El
segundo apartado se ocupa de analizar los principales desastres ocurridos en América Latina
en las dltimas dos décadas, sus caracteristicas mds significativas y el impacto econémico y

8 LA RED (1993). Red de Estudios Sociales en P ion de Desastres en América Latina. Agenda de
Investigacién y Constitucién Orgdnica. COMECSO/ITDG., Lima.



‘social que éstos han generado sobre las poblaciones afectadas. En la tercera parte
intentamos establecer un primer intento de elaboracion de un modelo de vulnerabilidad para
la regi6n latinoamericana a pattir del andlisis de las tendencias del desarrollo urbano -como
aspecto central-, ademis de otros aspectos que se relacionan con ellas. El cuarto apartado
describe los planes y programas de prevencién, mitigacién y manejo de desastres que han
sido disefiados ¢ implementados en diferentes paises de la region, analiza ‘el papel que juegan
diversos tipas de organismos, nacionales e internacionales en las tareas de prevencitén y
mitigacién, ademéds de los principales obsticulos que han tenido que enfrentar estos
organismos en la aplicacién de dichos planes y programas, para terminar con el
planteamiento de una serie de factores que, en nuestra opini6n, deben ser considerados en la
reestructuracién de las politicas de prevencién y mitigacién de desastres. Finalmente, la
quinta parte de nuestra investigaci6n, tiene como fin presentar las conclusiones y algunas
consideraciones adicionales que enfatizan diversos aspectos tratados a lo largo del trabajo.

La realizacién de esta investigacién ha sido particularmente complicada sobre todo
en la etapa de recopilacién del material bibliogrifico, ya que la gran mayoria de los
materiales no estin disponibles en México. Por ello, quiero agradecer a Eduardo Franco,
miembro del equipo de investigacién sobre desastres y coordinador del centro de
documentaci6n sobre desastres del Grupo de Tecnologia Intermedia para e] Desarrollo del
Peni, su enorme disposicion y fa 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 localizacién 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 ademds de haber hecho importantes
aportes al presente trabajo han inventado una nueva forma -més interesante y efectiva- de
hacer investigacién, rompiendo completamente con los cinones tradicionales y acartonados
que prevalecen en la practica académica. Convivir con ellos ha sido toda una experiencia.

Finalmente, mi mayor agradecimiento a Manuel Perls, no sélo por haberse
arriesgado a dirigirme una segunda tesis, sino principalmente porque con su perseverancia
me hizo romper mi vieja promesa de no volver a hacer una tesis en toda mi vida. )



m e Capitulo I

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

- 1. El concepto desastre y las diferentes visiones.

En los dltimos afios, el estudio de los desastres ha comenzado a cobrar una gran importancia
en la investigaci6n cientifica en todo el mundo, motivada en gran medida por la declaracién
de la década de los noventa como el Decenio Internacional para lu Reduccidén de los
Desastres Naturales promovida par Naciones Unidas. La investigacién sobre el tema, a
pesar de ser relativamente reciente, ha dado como resultado importantes aportes tedrico-
conceptuales desde distintos enfoques, y ha generado un importante debate que mds que ser
una discusién de tipo seméntico, ofrece Ia 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 fenémenos en las
sociedades modernas.

Las diferentes formas en que se han definido o conceptualizado los desastres, ha
constituido ef punto de paitida y la variable determinante en la organizacién del pensamiento
cientifico y, por tanto, el enfoque dominante sobre el que se desarrolla la investigacién y se

. disefian las formas de accién para enfrentarlos. Estas concepciones, al igual que muchas
otras desarrolladas en distintos campos de la ciencia, han estado determinadas por miltiples
factores que, en general, son el reflejo de la produccién de "construcciones socioculturales”
relacionadas con los llamados "paradigmas cientificos" y se han visto especialmente
influidos en primer lugar, por la formacién y experiencia académica de quien los elabora,
ademds de su posicion ideologica y; en segundo lugar, por el rol o papel que tienen diversas
instituciones frente al objeto de estudio.

Los primeros estudios especificos y sisteméticos sobre el tema de los desastres datan
" de la década de los cincuenta, habiendo experimentado un crecimiento acelerado, tanto

1 Kubn, Thomas (1962), Lu Estructura de las Revoluciones Cientificas. Fondo de C\A-Ilura' iEc'onémic:L
México. ’ ’ ’
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desde la perspectiva de las ciencias bdsicas 0 exactas como en el dmbito de las ciencias
sociales. Las investigaciones anteriores a 1960 -marcadamente empiricas- dieron paso
posteriormente a esfuerzos sistemiticos en la construccién de teorias o conceptos que han
servido para indicar claramente la orientacién, énfasis y tono de distintas corrientes del

pensamiento.?

Durante las titimas tres décadas, el impulso a la investigacion ha estado marcado por
miltiples definiciones o conceptualizaciones particulares de "desastres naturales", las cuales,
en general, pueden agruparse en dos grandes corrientes independientemente de sus
especificidades. La primera es conocida como Ia "visién dominante” y es la que cuenta con
una mds larga tradicién e influencia en la investigacion. La segunda, ha sido denominada
como la "visién alternativa” y es la més reciente, aunque en los iiltimos afios ha cobrado una
creciente infuencia en determinados circulos académicos y prdcticos.? Este iiltimo enfoque
es el que determina la perspectiva de la presente investigacién.

1.1, La "visién dominante",

La "visién dominante", parte del concepto de desastre desarrollado por Fritz (1961) en su
conacida revisién acerca de la creciente literatura sobre desastres y en la cual concibi6 a
estos fenémenos como:

"...eventos accidentales o incontrolables concentrados en tiempo y espacio y
en que una sociedad, o una subdivision de la misma, relativamente
autosuficiente, enfrenta un peligro severo y sufre pérdidas de tal magnitud
entre los miembros y sus pertenencias fisicus que significa una disrupcién de
Ia estructura social y la imposibilidad de que algunas o todas las funciones
esenciales de la sociedad puedan satisfacerse” .4

2A1 respecto véase, por cjemplo, a Baker, G. W. y Chapman, D. (1962), Afan andSocicty in Disaster. Basic
Books, New York; Barton, A, H. (1969). Communities in Disaster. A iological analysis of collecti
stress :mmlwn.v Gardcn Cny. Dobleday & Company. New York; Kates, R, W. (1 971). "Natural bazards in
human ccol e: Hypotl and models”, en Economic Geography. No. 47, julio. New York;
Quarantelli, E L. y Dyncs, R (1972). "Wien disaster strike (it isn't much like what you've heard and read
about)”, en Phychology Today 5, No. 9. New York;, Dyaes, R. (1970). Organized behaviour in disaster.
Heath Lexington Books. Lexington, Mass,; K ther, Linncrooth, J. ct. al. (1983). Risk analysis and
decision processes: The siting of liquefied energy gas fucilities in four countries. Springer Verlag. New
York y; Hewilt, K. (1983). "The idea of calamity in technocratic age”, en Hc\\m K. (cdit.) Interpretations of
Calamny Allen & Unwin Inc. Boston, Mass.

3 Cf. Hewitt, Op. cit.
4 Fritz, C. {1961). "Disasters", cn Merton, R. y R, Nisbeth {edits.) C
New York.

any social probl Harcourt.
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Esta definicion, referida a desastres de origen natural y antrépico, da pie al sello que
caracteriza al paradigma dominante y ha sido empleada directs o indirectamente en un gran
niimero de investigaciones desarrolladas en e} campo académico y por instituciones
involucradas en el estudio de estos fendmenos. Como ejemplo, podemos mencionar lus
definiciones sobre desastres desarrolladas por Naciones Unidas y la Cruz Roja Internacional

_~dos de las organizaciones mundiales con mayor ingerencia en este campo-, y la que se
presenta en el inventario sociolégico mds completo que existe, elaborado por Thomas
Drabek, todos de la década de los ochenta’

En primera jnstancia, las Naciones Unidas en su publicacion sobre Aspectos de
Informacién Pablica (UNDRO)S retoman la definicién de Fritz, af igual que Drabek
(1986),7 quien lo utiliza como base de sustentacién expuesta en su excelente compilacion,
afirmando que Ja definicién de Fritz "..refleja el concepto de Manejo Comprensivo de
Emergencias [...] ahora implementado como politica nacional {en los Estados Unidos] a
Aravés del Sistema Integrado de Manejo de Emergencias”. Por otro lado, la Liga de
Sociedades de la Cruz Roja, en su momento y en funcién del tipo de labor que desempeiia,
definié un desastre como "...cualquier evento o serie de eventos que tienen como resultado
que un gran ndmero de personas se encuentren de repente en “stress” y necesidad de
alimentos, vestido, albergue, cuidado médico y de enfermeria, servicios de consejo y otra
ayuda de necesidad urgente".8

Los componentes esenciales implicitos y explicitos, y las deficiencias que conllevan la
investigacion y la prictica que se han impulsado a partir de la conceptualizacién desarroilada
por “la visién dominante”, han sido briflantemente debatidas y cuestionadas por Hewitt
(1983) en su ensayo La Idea de Calamidad en la Era Tecnocrdtica.?

Tratando de sintetizar los puntos del debate desarrollados por Hewitt -con e riesgo
que esto supone- e incorporando’ adicionalmente afgunas observaciones importantes, los

5 Citada en Lavell, A, (1991). Desastres nawrales y zonas de riesgo en centroumérica: condiciones y
opciones de prevencidn y mitigacidn en centroamérica. Informe Técnico Regional, CSUCA-IDRC, Canadi.
San José, Costa Rica, p. 15.

6 tbid.

7 Drabek, T. E. (1986). Human system rtesponses 1o disaster. Springer Scries on Environmental
Management. Springer-Verlog, New York. p. 7.

8 Citada en Manchew, P. (1985). "A regional approach to disasier preparedness”, en Cajanus, Vol. 18, No,
2,p.75.

9 Hewitt, K. (1983). Op. cit.
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componentes principales que tipifican un desastre "natural”, desde este enfoque estarfan

contemplados en los siguientes aspectos:

A,

Un desastre se refiere a un evento temporal y territoriulmente segregado. En este
caso, el tiempo puede referirse tanto a los 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 la sobrevivencia han desaparecido.
En cuanto al espacio o territorio, éste puede ser de extensiones diversas de acuerdo
con la magnitud o intensidad del evento, aspecto que ha conducido a algunos
investigadores a delimitar los desastres como de "gran drea” o "pequeiia drea" si
afectan a miis o menos de un cuadrante de 10° ¢n un mapa del mundo,19

La nocidn estdtica que implica la acotacién en el tiempo y espacio, y la necesidad
imperiosa de precisar la ocurrencia de desastres, se ha acompaitado por esfuerzos para
definir tos indicadores que determinen en qué casos puede considerarse que ha
ocurrido un desastre y en cufles no. Asf por ejemplo, Dworkin (1974) buscé introducir

~"consistencia” a su modelo al indicar que un estado de desastre existe en aquellos casos

donde se registran més de un millén de délares de pérdidas; mds de cien muertos o més
de cien heridos, sin considerar la heterogeneidad interna de cada pais, comunidad y
contextos particulares que podrian ser afectados.!!

A pesar de que este enfoque acepta que la existencia de un evento fisico o natural
extremo no constituye en si un desastre, sino que como condicién  debe tener un

" impacto negativo en [a sociedad, en general existe “...Ia aceptacién de que un desastre

natural es el resultado de "extremos” en procesos geofisicos, [...} en el sentido de
causalidad o la direccién de la explicacién todavia va del ambiente fisico hacia sus
impactos sociales [...] el enfoque dominante relega los factores sociales y econémicos a
una posicién dependiente. La iniciativa en una calamidad estd con la naturaleza, y ésta
decide dénde y cufles condiciones sociales o respuestas se tornan significantes. [...} La

10 v, Burton, 1, ct. al. (1968). The human ecology of extreme geophysical events, University of Toronto,
Department of Geography, Natural Hazards Research Working Paper, Na. 1. Toronto y; Burton, L., et. al,
Sl 978). The environment os hazard. Oxford University Press. New York.
1 Dworkin, J. (1974). Global Trends in Natural Disaster 1947-73. Natural Hazards Research, Workmg
Paper Na. 26. Colorado University.



explicacin siempre parece ser que los desastres ocurren por la posible recurrencia de

.- extremos naturales, modificados en detalle, pero fortuitamente por circunstancias

humanas".12

Las amenazas o desastres no se conciben como una parte integral del espectro de
relaciones hombre-naturaleza o dependientes directamente de elias. Se enfrentan més
bien como "..un problema inesperado, temporal y territorialmente limitado”, algo

_extraordinario o raro, "...eventos que violan la vida normal y sus relaciones con el

hébitat". Es decir, existe una marcada separacién de los desastres y sus causas.

"Estas circunstancias conducen a una situacioén reflejadit en la nomenclatura que se
utiliza para describir desastres, donde se refiere a estos fendmenos como 'inmanejubles’,
'inesperados’, 'sin precedente’; que resultan de eventos 'impredecibles’ y que impactan
sobre poblaciones 'impreparadas’ o 'inconscientes'. Ademds, la preocupacién por
eventos extraordinarios o severos (terremotos, huracanes) ha significado que estos

- ‘escenerarios' de los peores casos tiendan a convertirse en algo que define o, cuando

menos, simboliza todo el problema".!3

El.proceso de aislamiento de estos fenémenos, que se ven como "...desorganizaciones
" localizadas del espacio, proyectadas de una manera m#s o menos al azar sobre un mapa

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

. geofisicas de la atmdsfera, hidrésfera y litésfera [el desastre] aparece como un hueco o
‘ruptura en la matriz productiva y de relaciones humanas ordenadas con el habitat o los

recursos naturales”!4 y contribuye a la creacién de una visidn de los desastres como
algo de otro mundo; el desorden impuesto sobre el orden, to impredecible sobre Io
predecible.

El factor "impredecible" en la ocurrencia de eventos "extraordinarios”, es el que
determina la variable fundamental en el enfoque dominante, y es a partir de aqui que la
preocupaci6n central de las investigaciones desarrolladas bajo este enfoque se centra en
el estudio de eventos "raros"®. - o

12 Howin, K. (1983). Op. cu.p 5.
13 tbid. p. 11, . .

4 ppid, p. 13.
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F.- El enfoque dominante establece una disyuntiva falsa en contraponer desastres a la
vida cotidiana y ordinaria de los seres humanos, en 1as zonas o regiones que se ven
afectadas por un evento fisico "impredecible”. Los desastres se ven como una intrusién
en la vida estable, ordenada y predecible y donde la "vida normal" aparece afectada
fortuitamente, En consecuencia, el énfasis en la investigacién tecnocritica es volver
predecible lo impredecible y asf poderlo controlar, reduciendo o elimipando el riesgo
para la poblacién. El problema, sin embargo, reside en la suposicién de que una vez
que €l fenémeno sea predecible, la poblacién- ajustari automdéticamente sus
comportamientos para eliminar el riesgo; aspecto no sustanciado en estudios sobre pre-
avisos de riesgo y reaccién.ts Ademds, la idea contradice el conocido paradigma de que
el mejoramiento de fa prediccién y control sobre procesos naturales puede tener el
efecto "...de hacer a la gente menos cuidadosa, actuando en e} sentido falso de que ‘los
riesgos de la naturaleza han sido vencidos' ".16

En general, podriamos decir que la vision del enfoque dominante ha originado que
las poblaciones y los mismos tecnéeratas confundan el uso de los términos fendmeno natural
y desastre natural y donde los fen6menos naturales como terremotos, inundaciones y
ciclones se convierten en sindnimos de desastres naturales. Con la prevalencia de este
enfoque se ha perdido de vista que aunque fenémenos naturales como terremotos pueden
llegar a ser altamente destructivos, no necesariamente causan desastre. Por ejemplo, un
terremoto que ocurre en un desjerto deshabitado no puede considerarse como desastre,
aunque sea de fuerte intensidad; un terremoto s6lo causa desastre cuando afecta directa o

" indirectamente al hombre y sus actividades en un lugar y tiempo determinado.?

1.2. La "visién alternativa".
En contraposicién al enfoque dominante, nuestro estudio ha sido guiado por una concepcién

"de los desastres y riesgos incorporada en la llamada “visién alternativa®, cuyas principales
determinantes describiremos a continuacién. '

15 ver Lavell, A. (1991), Op. cit. p. 20,

16 Hewity, K. (1983). Op. cit. p. 23.

17 ver Masksey, A. (1989). E! Manejo Popular de los Desastres NaluralL's Estudios de Vu]ncmblhdad y
Mitigacién. ITDG. Lima. p. 19.



Una definicién adecuada de desastres debe ser dinfimica, y referirse no solamente al
producto en el que finalmente se concretiza (grado de destruccidn y desarticulacién social y
econdmica en un espacio y tiempo especificos), sino a los procesos tanto fisicos y/o
naturales como sociales que condicionan su ocurrencia. En este sentido, dado que un
desastre no es equiparable a un fenémeno fisico o natural per se (sismo, huracdn, tornado,
etc.) sino resultado de la interaccién entre los elementos fisicos y sociales (grados de
vulnerabilidad de la sociedad), éste debe ser conceptualizado como una relacién extrema
entre un fenémeno fisico y la estructura y organizacién de ls sociedad, de tal manera que se
constituyen coyuaturas en que "..se supera la capacidad material de la poblacién para
absorber, amortiguar o evitar los efectos negativos del acontecimiento fisico™.!8 En otras
palabras, los desastres deben ser vistos como "...la actualizicion del grado de vulnerabitidad
social en un sistema social determinado [y] un desastre es siempre un producto social donde
el fenémeno ffsico no determina necesariamente el resultado™.!® "Factores politicos, sociales,
econémicos y ambientales se combinan de tal manera que minan Ia capacidad de una
sociedad y su ecosistema de superar nuevas tensiones".28 De esta manera, de acuerdo con el
enfoque altermnativo, se considerard como desastre a la coincidencia entre un fenémeno
natural peligroso (inundaci6n, terremoto, sequfa, ciclén, etc.) y determinadas condiciones
vulnerables y, por tanto, existird el riesgo de que ocurra un desastre cuando uno o mis
peligros naturales se manifiestan en un contexto vulnerable.

Aunado a lo anterior, la investigacién sobre desastres, interpretados como
"extremos" en una relacién de la naturaleza con la sociedad, debe ubicarse no solamente en
el andlisis, prediccién o explicacién de estos extremos y las causalidades o reacciones
socales, sino fundamentalmente 2 partir del establecimiento de la conceptualizacién de los
desastres como resultado de un proceso y no sélo como productos finales; para lo cual, serd
necesario considerar tanto las condiciones de los contextos donde ocurren eventos de gran
magnitud, asf como la presencia de eventos recurrentes de pequefia y mediana escala.

18 Caputo, M. y Herzer, H. (1987). "Reflexioncs sobre ¢l mancjo de las inundaci ¥ su incory a
las paiticas de desarrollo regional®, en Desarrollo Econdmico, No. 106, septicmbre, Vol. 21. Buenos Aires.

L 1.
§9 Quarantelli, E. L. (1982). Inventory of disaster field studies in the social and behavioral sciences 1919-
79. Disaster Rescarch Centre, The Ohio State University. Columbus, Ohio, p. 24.

0 Ball, N. (1979). "Some notes on defining disasters: suggestions for a disaster continuum®, en Disasters,
Vol. 13, No. L. Pergamon Press. p. 3.
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2. Los p tes del desastre.

Con el fin de lograr un mejor entendimiento del contenido preciso en la conceptualizacién
expuesta anteriormente y, de esta manera, poder precisar los elementos que- deben
considerarse en el analisis cientifico de los desastres y en la bisqueda de las formas de
prevenirlos o de reducir su impacto, conviene desagregar los componentes del desastre en
dos grandes apartados. :

2.1, El componente fisico-natural,

Este componente comprende un muy variado niimero de tipos de fenémenos relacionados
con la geomorfologfa y la propia dinimica geofisica del planeta y sus regiones. Estos
fenémenos pueden clasificarse en primarios y relacionados o derivados.2!

En el primer caso, se trata de eventos fisico-naturales en los que la influencia que
tienen las actividades desarrolladas por el hombre es inexistente o de minima relevancis, tal
es el caso de terremotos, erupciones volcinicas; huracanes, tornados, luvias torrenciales y
granizadas, sequias, heladas y otros, y cuya ocurrencia estid dada por la propia dinimica
terrestre y atmosférica.

En el caso de los fendinenos 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 relacién con la geomorfologia y Ja ecologia 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 fenémenos, la
importancia de la accién o intervencién humana aumenta; por ejemplo, a través de procesos
sociales como la deforestacién, la sobreexplotacién de los mantos acuiferos, el
sobrepastoreo y la urbanizacién en pendiente, aunque obviamente también pueden resultar
de procesos totalmente naturales en ¢l sentido fisico-ecolégico.

La suma de los fenémenos primarios y relacionados o derivados, son objeto de
estudio de las ciencias basicas y de las ciencias ambientales, A raiz de las investigaciones

21 ¢t Lavell, A. (1991). Op. cir. p. 32. : T



llevadas a cabo por las principales disciplinas, existe un conocimiento sumamente sofisticado
que permite un alto grado de precisién y predictivilidad en cuanto al epicentro de estos
eventos (ddnde), aunque con muy poca precision en términos de su dimension temporal
(cudndo). Sin embargo, los aportes logrados por este tipo de investigacién  -son
fundamentales en la definicién de los grados de riesgo o vulnerabilidad fisica a la cual estdn
expuestas las distintas comunidades o asentamientos humanos.

2.2. El componente social.

Por otra parte, €l hecho de que un evento fisico-natural -de cualquiera de los elementos
arriba mencionados- se convierta en un desatre depende, en la gran mayoria de los casos, de
las caracteristicas del medio humano que recibe sus impactos. En este sentido, se puede
hablar de grados de vulnerabitidad humana frente a eventos de tipo fisico-natural.

Es justamente ¢i concepto de wvulnerabilidad el que se ha constituido como el eje
central o punto nodal de buena parte de las investigaciones que se¢ han desarrollado sobre
desastres, y aunque algunos investigadores vienen estudiando sus causas desde hace muchos
afios, la mayorfa de los trabajos realizados que incorporan el anilisis de la vulnerabilidad se
han producido durante la dltima década. Sin embargo, la ausencia de un marco tedrico
especifico, la variedad en la definicion de conceptos y la carencia de herramientas
metodolégicas para la investigacién, han hecho que ¢l andlisis de la vulnerabilidad haya
partido de supuestos a priori diferentes y hasta contradictorios.

Dichos supuestos han sido influidos por los enfoques de las distintas visiones que
describimos con anterioridad, Como vimos, el primero y mis extendido ha tomado como
punto de partida la idea de que los desastres son caracteristicos de’fen6menos naturales
peligrosos; en otras palabras, que estos Gltimos son los elementos activos que determinan el
cardcter del desastre. El segundo, menos difundido, considera que el elemento activo es la.
vulnerabilidad y los procesos y estructuras socioecondmicas y politicas que la conforman; en
otras palabras, es la vulnerabilidad la que determina el cardcter de los desastres. Sin
embargo, para efectos de anilisis 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 fen6menos naturales peligrosos sobre el hombre y sus actividades. Los desastres



son ’percibidos como accidentes, cono las consecuencias no previstas de fuerzas naturales
impredecibles, La investigacién cientifica que se deriva de esta posicién se centra en las
caracterfsticas 'de los estudios mismos, y en la prediccién y medicién de éstos a través de
ciencias como la sismologia y la meteorologia,

Un punto intermedio de nuestro espectro, lo constituyen sin duda las investigaciones
realizadas por las diferentes disciplinas tecnoldgicas -especialmente la ingenieria-, en donde
se resalta que diferentes formas de construccién y asentamiento reciben un impacto

« diferencial de fenémenos peligrosos distintes, “buscando identificar Ia resistencia de
estructuras y materiales especificos en ubicaciones también distintas. Un buen porcentaje de
las investigaciones sobre vulnerabilidad al desastre son de este tipo.

Estrechamente relacionada a la investigacién técnica, encontramos trabajos
realizados bajo el enfoque de la ecologfa humana de los desastres, la cual intenta examinar el
efecto diferencial de los fendmenos peligrosos, no sélo sobre estructuras fisicas sino
fundamentalmente sobre el hombre, sus actividades econSmicas y relaciones sociales. Se
analiza la vulnerabilidad a través de conceptos como la falta de adaptacién del hombre a su
medio ambiente y la incapacidad de incorporar modos de vida y respuestas humanas
racionales. L : :

Estas tres dltimas lineas de investigacién (la cientifica, {a tecnol6gica y la ecologia
humana) tienen como comln denominador la concepcién de que los desastres son
caracteristicos de los fen6menos naturales peligrosos que, como agentes activos, actiian
sobre condiciones vulnerables pasivas. Tras esta concepcidn se esconde la presuncién de que
Ia vida cotidiana es o debe ser normul y no desastrosa. Los desastres ocurren por lo tanto
cudndo un peligro "no-programado” irrumpe en la "normalidad”.22 Asimismo, estos efoques
consideran o presuponen que el comportamiento de los individuos es a priori racional con
respecto a su adecuacién a’ los fendmenos naturales. Se concibe, por lo tanto, que la
poblacién vive en condiciones vulnerables debido, sobre todo, a la falta de conocimiento
acerca de los fenémenos peligrosos, percepciones erréneas sobre el riesgo, estructuras de
planificaci6n y gestién ineficientes a nivel gubernamental, etc. Ninguno de estos enfoques
cuenta con un marco tedrico capaz de explicar cdmo o por qué las decisiones individuales o
de grupo son afectadas o influidas dentro de procesos sociales o econdmicos globales.23

22 Maskicy, A. (1989). Op. cit.p. 21. . .
23 Ibid, '



20

.. En el dmbito de la economfa politica, por otra parte el lndo opuesto de nuestro
espectro, sf existe una interpretacién alternativa de los desastres.

En primer lugar, y como punto de partida para esta interpretacidn altemativa,
encontramos que un sin nimero de estudios de caso demuestran que muchos individuos o
grupos sociales tienen posibilidades sumamente restringidas para elegir como o dénde vivir.
Por ejemplo, poblaciones de bajos ingresos a menudo tienen que localizarse en zonas
vulnerables, como las 4reas de inundaci6n, porque no tienen otra opcién dentro del mercado
de tierras. Su situacién no es producto de una falta de coaocimientos ni de ineficiencias en el
sistema de planificacién territorial, sino principalmente del control de tierra urbana por
mecanismos de mercado, que no permite que grupos de bajos ingresos tengan acceso a

. terrenos con caracteristicas geogrificas que les garanticen condiciones minimas de
seguridad.

Por otra parte, este enfoque considera que los procesos sociales, econémicos y
politicos no pueden ser explicados tnicamente a través del andlisis de la vulnerabilidad
especifica a determinados fendmenos naturales, sino por el contrario, afirma que los
fenémenos y sus impactos son tan s6lo uno de los multiples elementos que explican y
conforman una determinada economia politica. Desecha totalmente la idea de que los
fenémenos naturales peligrosos son eventos anormales e impredecibles, y adopta como
hip6tesis que estos fenémenos son caracteristicas fisicas normales de las 4reas donde
ocurren, La vulnerabilidad, por tanto, no estd determinada por fenémenos peligrosos sino
que estd configurada por determinados procesos sociales, econémicos y politicos, y los
desastres son tan sélo una forma extrema de expresién que esti implicita en dichos
procesos.

A diferencia de los enfoques anteriores, esta interpretacién alternativa posee una
teorfa social capaz de explicar los procesos y cambios sociales, y con ello el problema de los
desastres desde sus verdaderas causas. Este marco tedrico es el proceso de acumulacién y
concentracién de capital en un mundo regulado por mecanismos de mercado, caracterizado
por una intensa divisién socio-territorial del trabajo entre grupos, paises y regiones
diferentes. Enormes masas de poblacion en la periferia socio-territorial del capitalismo son
marginadas por relaciones econémicas desiguales que no les permiten el acceso a recursos
bisicos como tierra, servicios, vivienda y alimentacion adecuada. La evidencia empirica en
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‘numerosas investigaciones. demuestra que son precisamente estos grupos los que més
desastres sufren. Es por esto que los paises dependientes son mucho més vulnerables que los

paises desarrollados.2*

Con la evolucién del pensamiento y la investigacidn desde el determinismo fisico
hacia la economia politica surge, sin embargo, un nuevo problema, ya que cuando se retoma
el andlisis de los procesos socio-econdmicos globales generalmente se tiende a perder de
vista las ‘caracteristicas especificas y locales de la vulnerabilidad en zonas que sufren
diferentes fenémenos naturales peligrosos. Desde nuestro punto de vista, el anflisis de los
riespos especificos a un-peligro determinado y el andlisis de los procesos socio-econémicos
' globales no s6lo son y deben ser actividades compatibles, sino que también es necesario que
dicho anélisis trascienda de los mds elevados niveles de abstraccién hacia el estudio de casos
especificos con caracteristicas y elementos particulares. A lo largo de la investigacién
trataremos de demostrar que ambos niveles de andlisis no pueden divorciarse y son
necesarios para explicar las percepc:ones y acciones de - la poblacién misma frente a los
desnstres.

2.3. Las particularidades de Ia vulnerabilidad.
Como mencionamos anteriormente, en las investigaciones realizadas durante los dltimos
afos parece existir consenso en que el anilisis de la vulnerabilidad es un aspecto central en
cualquier estudio scbre desastres, independientemente del enfoque que seé utilice y de la
importancia que dentro del anilisis le asignen las diferentes visiones interpretativas, Por esta
razén, hemos considerado importante dedicar un apartado especial al andlisis 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 nimero de
conceptos que se han elaborado para definir este aspecto, adn no existe consenso sobre una
deﬁmcxén especifica que englobe la cnmp]e_udad de su significado.:

24 Wijman, A y Timberlake, L1 (1984). Natwral Disasters: Acts of God or Acts of Man, Earthscan. New
York.



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

".el grado de riesgo que posee cada comunidad frente a la ocurrencia de .
fenémenos fisicos o naturales extremos, donde el riesgo se refiere a la
probabilidad de ocurrencia y a los factores socio-econémicos y socio-
politicos que afectan la capacidad de la comunidad para absorber y
recuperarse de los fenémenos extremos".2S

Esta definicién, derivada de la definicién del diccionario -"el estado ¢ capacidad que
existe para suffir lesiones o daiio y la capacidad que se tiene para resistirlos"- ha sido mds o
menos aceptada por algunos cientfficos sociales dentro del campo actual de la investigacién
sobre desastres, pero largamente ignorada por los gobiemnos y tecnderatas.

Por otro lado, encontramos algunos estudiosos que retomando en parte la definicién
antes mencionada, han llegado a equiparar la nocién 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 fisica ni con los recursos necesurios para
absorber los efectos de fenémenos extremos. Sin embargo, conforme han ido evolucionando
los estudios sobre desastres que incorporan a Ja vulnerabilidad, este concepto ha sido
ampliamente cuestionado por considerarse limitado y conceptualmente incorrecto. En
ningiin caso se niega que vulnerabilidad y pobreza son dos factores Gue estin estrechamente
vinculados, y que la pobreza es un determinante fundamental en los niveles de vulnerabilidad
a que puede estar sujeta una comunidad especifica; el punto de debate, sin embargo, se
centra en el cuestionamiento de que a pesar de que ambos conceptos estdn indisolublemente
ligados, no son sinénimos.26 Robert Chambers ha sido uno de los criticos mds agudos frente
a esta posicién y es frecuente encontrar en sus trabajos precisiones al respecto.2” Para él,
"...1a vulnerabilidad es un factor en el que ademds de incluir el elemento de la pobreza es
necesario incorporar otro tipo de variables que estin determinadas por los procesos socio-
econémicos y socio-politicos prevalecientes en cada regién".28 Chambers va ain mds lejos
cuando considera que ".cualquier estudio sobre vulnerabilidad deberd considerar

25 Westgate, K. N. y O'Keefe, P. (1976). Some Definitions of Disaster. Disaster Rescarch Unit Occasional
Paper, No. 4, Department of Geography. University of Bradford. p. 65.

26 ver Winchester, P. (1992). "A Conceptual Model of Vulnerability”, en Winchester, P. (edit.) Power,
Choise and Vulnerability. James & James. London.

27 ver Chambers, R. (1982). "Health, Agriculture and Rural Poverty: Why Seasons Matter”, en Journal of
Development Studies, No. 18, Vol. 2. p.p. 218-238 y; Chambers, R. (1983). Rural Development: Putting the
Last First, Harlow, Longmans. London.

28 Chambers, R. (1989). "Vulnerability, Coping and Policy", /DS Bulletin, No. 20, p. 3.



necesariamente las caracteristicas particulares de cada regitn, zona o comunidad, [y enfatiza
la ides de que] las comunidades no son homogéneas y de que cada una de ellas estd
compuesta en forma tal que implica capacidades de resistencia y recuperacion totalmente
distintas".2% ’

Una excelente sistematizacion de los Eomponentcs de Ja vulnerabilidad global de la
poblacién ha side elaborada por Gustavo Wilches-Chaux (1989), la cual puede resultar
sumamente Gltil no s6jo para entender con mayor claridad el concepto, sino como modelo
para el andlisis de la vulnerabilidad a diferentes niveles de estudio.

Pz;m efectos de andlisis, Wilches-Chaux divide la vulnerabilidad global en distintas
"vulnerabilidades", no sin advertir expresamente que cada una de ellas constituye apenas un
dngulo particular para analizar el fendmeno global, y que las diferentes "vulnerabilidades"
estdn estrechamente interconectadas entre s{. Los diferentes componentes que considera
como parte de la vulnerabilidad global los sintetizamos a continuacién, tratando de
apegarnos lo mds posible al texto.20

Vulnerabilidad Natural: Todo ser vivo, por el hecho de- serlo, posee una
vulnerabilidad intrinseca determinada por los limites ambientales dentro de los cuales es
posible la Vida, y por las exigencias internas de su propio organismo.

Vulnerabilidad Fisica: Se refiere especialmente a la localizacion de los
asentamientos humanos en zonas de riesgo, y a las deficiencias de sus estructuras fisicas para
"absorber" los efectos de esos riesgos.

Vulnerabilidad Econdémica: A nivel local e individual, la vulnerabilidad econémica
se expresa en desempleo, insuficiencia de ingresos, inestabilidad laboral, dificultad. o
imposibilidad total de acceso a los servicios formales de educacién, de recreacién y de salud.
A nivel de un pafs, la vulnerabilidad econémica se expresa en'una excesiva dependencia de la
economia frente a factores externos pricticamente incontrolables, como son los precios de
compra de las materias primas y los precios de venta de combustibles,

29 Ibid. p. 5. - : - e
30 Wilches-Chaux, G. (1989). Desastres, Ecalagmno y Fannncnin Profe:mnal Scoc:on Tr:s
Vulnerabilidad Global®. SENA. Popayini; Colombia. p.p. 2-47:




insumos y productos manufacturados, las restricciones al comercio internacional y la
imposicién de politicas monetarias que garantizan mds el cumplimiento al servicio de la
deuda externa que al verdadero desarrollo y autonomia de los paises.

Vulnerabilidad Social: Se refiere al nivel de cohesion intema que posee una
comunidad. Una comunidad es socialmente vulnerable en Ia medida en que las relaciones
que vinculan a sus miembros entre si con el conjunto social, no pasen de ser meras
relaciones de vecindad fisica, en la medida en que estén ausentes los sentimientos
compartidos de pertenencia y de propésito, y en la medida en que no existan formas de
organizacion de Ia sociedad que encamen esos sentimientos y los traduzcan en acciones

concretas.

Vulnerabilidad Politica: Intimamente ligada a la anterior, la vulnerabilidad politica
constituye el valor reciproco del nivel de autonomfa que posce una comunidad para la toma
de las decisiones que Ia afectan. Es decir que, mientras mayor sea esa autonomia, menor serd
Ia vulnerabilidad politica de la comunidad. En los paises donde la solucién a la mayorfa de
los problemas locales todavia sigue dependiendo del nivel central, la vulnerabilidad politica
posee dos caras: la primera, la incapacidad de una comunidad para volverse problema, o sea,
para que los problemas que la afectan trasciendan los linderos locales y se conviertan en
situaciones que exijan la atencién de los niveles decisorios. La segunda, la incapacidad de
esa misma comunidad para formular por si misma la solucién al problema planteado, la cual
incluye el conocimiento y Ia aplicacién de los recursos locales existentes para implementar
dicha soluci6n, limitando la soficitud de ayuda externa a los recursos estrictamente faltantes.

Vulnerabilidad Técnica: Referente a las inadecuadas técnicas de construccién de
edificios e infraestructura bésica utilizadas en zonas de riesgo.

Vulnerabilidad Ideolégica: Se refiere a la forma en que los hombres conciben el
mundo y el medio ambiente que habitan y con el cual interactiian. La pasividad, el fatalismo,
Ia prevalencia de mitos, etc., todos aumentan la vulnerabilidad de poblaciones, limitando su
capacidad de actuar frente a los riesgos que presenta la naturaleza.



Vulnerabilidad 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. Ademis, el papel
que juegan los medios de comunicacién en la consolidacién de imégenes estereotipadas o en
la transmisién de informaci6n desviante sobre €l medio ambiente y los desastres (potenciales

o reales).

Vulnerabilidad Educativa: En el sentido de la ausencia en la educacién curricular
de elementos que adecuadamente instruyen sobre el medio ambiente o el entorno que
habitan los pobladores, su equilibrio o desequilibrio, etc. También se reficre al grado de
preparacién que recibe la poblacién sobre formas adecuadas de comportamiento a nivel
individual, familiar y comunijtario en caso de amenaza u ocurrencia de situaciones de
desastre.

Vulnerabilldad Ecoldgica: Relacionada con la forma en que los modelos de
desarrollo no se basan en la convivencia, sino en la dominacién por destruccién de las
reservas’ del ambiente que necesariamente conduce a la conformacién de ecosistemas
sumamente vulnerables, incapaces de autoajustarse internamente para compensar los efectos
directos o indirectos de la accién humana y altamente riesgosos para las comunidades que
los explotan o habitan.

Vulnerabilidad Institucional: Reflejadn en la obsolescencia y rigidez de las
instituciones, especialmente las juridicas, donde la burocracia, la prevalecencia de la decisién
politica, el dominio de criterios personalistas, etc., impiden respuestas adecuadas y 4giles a
la realidad existente.

La suma de estos componentes, que sin duda operan de forma interactuante y no
aislada, a nuestro juicio, deben ubicarse al centro del debate sobre medidas adecuadas de
prevencién, mitigacin y atencion de desastres, reconociendo que un desastre es producto
de "...]a convergencia en un momento y lugar determinados de dos factores: riesgo fisico y
vulnerabilidad humana™.3!

34 bid. p. 11,



- 3. La planesacién para los desastres.

A partir de los conceptos y componentes relacionudos con los procesos que conformin un
desastre, se pueden ficilmente definir las fases y contenidos especificos de la accidn
planificada del hombre frente a estos fendmenos.

En general, se pueden identificar varias fases que se relacionan con las acciones que
se despliegan en los periodos pre-desastre (para impedir un desastre o reducir su magnitud),
durante la emergencia, y en la etapa posterior a ella. En particular se pueden identificar los

siguientes componentes:

E! primero, y también e! mis importante, es la prevenciin. Este término se refiere
basicamente a aquellas actividades que buscan eliminar el factor fisico-natural que potencia
una situacién de desastre (¢l riesgo fisico). Dichos factores, como se ha explicado arriba,
pueden originarse en la propia dindmica terrestre (volcanes, terremotos, huracanes, etc.) o
por la accién humana y los cambios que ésta suscita en el equilibrio ecoldgico (inundaciones,
deslizamientos). En el primer caso, poco se puede hacer y la prevencién es "meramente

* tedrica o se encuentra en estado completamente experiemental”32 En el segundo caso, la
prevencion debe ser una norma implementada a través del control sobre la destruccion
ecolégicu, el medio ambiente (manejo de cuencas, reforestacion, etc.); y por la via de los
estudios de impacto ambiental de nuevas obras o actividades productivas impulsadas por el
hombre. ,

El segundo componente lo constituye la mitigacién, cuyas acciones estdn orientadas
o pretenden reducir {a vulnerabilidad de la poblacion frente a eventos de tipo fisico; es decir,
busca incrementar la capacidad de las comunidades para manejarse frente a un medio
ambiente potencialmente hostil. Dado lo poco que se ha logrado en el campo de la
prevencion, la promocién de actividades de mitigacion asume un papel de fundamental
importancia en la reduccién de los riesgos. Estas acciones han sido clasificadas de lu
siguiente manera:33

[ T it e e R e

32 bidp g S
33, Lavell, A. (1991). ap. cu Pp- 2425,
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a. Medidas estructurales. Referente al uso de adecuadas técnicas de construccitn en
edificaciones; construccion de presas, diques y muros de contencién; previsién de albergues
u otros lugares de seguridad para situaciones de desastre, etc. Las medidas estructurales son
obras fisicas mis que pautas de comportamiento social o individual.

b. Medidas no-estructurales. Estas medidas si se materializan en normas reguladoras

de conductas y pueden ser de los siguientes tipos:

i legales o de control (obligatorias): zonificacién del uso del suelo; declaracién de zonas
de inhabitabilidad; permisos de construccién, etc.

de incentivacién o normativas: seguros contra riesgos; diversificacién econémica

productiva (agricola en particular).
jii, de previsién y de planificacién de la distribucién de servicios sociales: sistemas de
" comunicacién rfipida y de alerta temprana; almacenamiento de medicamentos y comida;
adecuada distribucién territorial de puestos de salud y hospitales, etc.

iv. de educacién popular: educacién continua sobre el entorno ambiental y sobre formas
adecuadas de reaccion durante emergencias.

v. de organizacién: organizacion gubernamental, no gubemamental, comunitaria e
individual o familiar para enfrentar emergencias a nivel nacional, regional y local,
incluyendo canales de recepcién y distribucién de ayuda financiera y material. Planes de
contingencia y emefgencin.

vi. de desarrollo: acciones en ¢l drea del empleo, ingresos, niveles de hacinamiento y
) morbilidad de la poblacién en zonas de riesgo.

Esta clasificacion de medidas de mitigacion, contempla acciones que por su
nituraleza le permiten ser operacionalizadas en distintos momentos o etapas de la
planificacién para desastres; es decir, durante la fase pre-desastre (para cvitarlo o garantizar
una adecuada respuesta en el momento en que suceda); durante la emergencia y; en el
periodo posterior de rehabilitacidn o recuperacién. Sin embargo, el cardcter de las medidas
tanto estructurales como no-estructurales, hace que éstas se comporten como componentes
de un sistema interactuactuante e integral y no como componentes aislados y auténomos.



Las acciones tomadas bajo un rubro en un "momento" determinado, influenciarin sobre las
respuestas en otra etapa. Ademds, atin cuando se ha separado, en la clasificacion, la nocién
de medidas de desarrollo, en el sentido del desarrollo individual o comunal, de las otras
medidas, es claro que toda accién bien dirigida constituird un componente de dicho
desarrollo y determinaré la capacidad de respuesta de la sociedad.?4

En este sentido, es ampliamente aceptado que la totalidad de las medidas de
prevencion y mitigaci6n que se pretende 0 que se logran implementar, no deben considerarse
como 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 econémico, social, regional y local. Lo que en sintesis
quiere decir que el problema de la prevencién y mitigacién de desastres debe estar
fntimamente ligado al problema del desarrollo en general 33 )

A partir de la década de los setenta, ha habido un interés creciente en programas de
mitigacién de desastres por parte de los gobiemos, agencias internacionales de ayuda y las
organizaciones no-guber les (ONGs). Al respecto, existe una amplia bibliograffa de

estudios que abogan en favor de la mitigacién y que parten del reconocimiento de que estas
medidas y acciones para reducir los efectos de los desastres tienen todavia 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 implementacién de
dichas medidas y que bastarfa con que los gobiernos y las agencias reasignaran tan sélo un
porcentaje de sus presupuestos de ayuda de emergencias hacia acciones de mitigacién, lo
qué sin duda reducirfa enormemente los dafios causados por los desastres, sobre todo en los
paises dependientes.

Una parte importante del problema por el cual la mitigacién no se ha podido difundir
mds ampliamente, estriba en las diferentes visiones de interpretacidn prevaleciente. La
mayoria de los programas de mitigacién se orientan hacia la reduccion del impacto del
fenémeno natural y sus efectos, més no a las condiciones de vulnerabilidad de la poblacién;
tienen un enfoque tecnocritico y son minejados por las grandes agencias en forma
centralizada y sin una participacién real de los afectados o damnificados.

34 tbid,
35 Ver Cuny, F. (1983), Di s and Develop Oxford University Press. New York. .




Diferentes investigadores que han dedicado buena parte de sus estudios a la
mitigacion han sido enfiticos sobre la necesidad de da un vuleco en la visién de mitigacion
que prevalece en los organismos burocréticos. Al respecto, Winchester (1986) afirma que:

"Es necesario cambiar ¢l enfoque de los programas de mitigacién de
desastres desde la proteccién fisica y la sobre-dependencia tecnoldgica y
administrativa hacia la acumulaci6n de recursos por parte de los sectores mis
vulnerables de la sociedad".3s

" 'Ian Davis (1984), por su parte, ha hecho importantes aportes al evidenciar que:

“Muchos programas tratan el sintoma y no la causa. El sintoma puede ser
viviendas inseguras o formas de cultivo-vulnerables, pero las causas pueden
incluir todos o algunos de los siguientes elementos: subdesarrollo y pobreza,
el control de la tierra por terratenientes, corrupcién, falta de educacién [...] la
reduccidn de riesgos tiene que incorporar no sélo las medidas técnicas sino la
intervencién politica".37

Por otro lado, existen incluso visiones mucho mds radicales que consideran que: -

"La ayuda de emergencia que refleja los intereses dominantes y busca evitar
los conflictos politicos generalmente trabaju en contra de las clases que més
sufren en un desastre y lo volvera a hacer en desastres futuros.

"La mitigacién de desastres que depende de alta tecnologia simplemente
refuerza las condiciones de subdesarrollo y aumenta la marginalidad. La Gnica
forma de reducir la vulnerabilidad es concentrar la mitigacién de los desastres
dentro de la planificacion del desarrollo y en ese contexto ¢l desarrollo tiene
que ser socialista,

"Debido a las formas continuas de explotacién, sobre todo en pafses
subdesarrollados, los inicos modelos existosos para la mitigacién de
desastres son concebidos en la lucha contra 1a explotacién”.38

36 Wmchcslcr, P (1986) Vulnerability and Recovery in Hazard Prone Areas. Middle East and

1 Confi on Earthen and Low Strength Masonry Buildings in Seismic Areas.
Middle East chhmml University, Ankara, Turkey. August,
7 Davis, 1. (1984). Making Use of Disasters to Advance Mitigation. International Conf on Disaster
Mitigation Program Impl ion. Jamaica. :

38 Susnnn, P., O'Kecfe, P. y Wisner, B. (1983). "Global Disasters, 2 Radical Interpretation®, en Hewitt, K.
(edit.). Imierpretations of Calamiry. Allen & Unwin. Buston, Mass. . !
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Desde nuestro punto de vista, uno de los enfoques mis claros de.cémo ha sido
-visualizada la mitigacion en las sociedades industrializadas, es el que expone Maskery (1989)
en su libro El Manejo Popular de los Desastres Naturales. Para él: N

"Probablemente la primera y tal vez todavia una de las interpretaciones mds

" licidas de la mitigacion de desastres data de 1845, cuando Engels, a la edad
de 24 aiios escribié su famosos libro sobre La Situacidn de la Clase Obrera
en Inglaterra durante la revolucion industrial. Aunque Engels nunca utilizé
términos como vulnerabilidad y mitigacion, en su estudio sobre Manchester y
otras ciudades britdnicas, demostré c6émo las condiciones extremas de
vulnerabilidad se habfan convertido en una caracteristica permanente de la
lucha para la supervivencia de la mayoria obrera de la poblacién. La
fragilidad de las condiciones de vida de los obreros significd que In vida de
miles de individuos termind en muerte prematura o no-natural; un proceso
referido por lan Davis como un 'desastre paulatino’. Lo que demostr Engels
fue que este desastre enfrentado por Ia mayoria pobre fue percibido como
una realidad normal y no-desastrosa por los grupos sociales dominantes que
controlaban el poder y Ia rigqueza. S6lo fue percibido como desastre y s6lo se
planificaron medidas de mitigacién cuando la situacién se deterioré
repentinamente bajo la influencia de un peligro. Engels describié Ja situacién
normal en Manchester, donde el 57% de los nifios de los obreros murié antes
de llegar a los 5 afios comparado con s6lo el 20% de los nifios de la clase
alta, como “asesinato social". Sin embargo, no fue hasta que ocurrieron
severas epidemias de célera y tifoidea, que amenazaron el progreso de la
revolucién industrial (asimismo la salud de las clases dominantes), que se
llevaron a cabo medidas de mitigacién en la forma de la Ley de Salud Publica
de 1848. Engels identificé claramente ese tipo de mitigacién 'interesada’
como un mecanismo para mantener un sistema econémico que es, en si, el
responsable de la vulnerabilidad de la mayoria pobre". 39

A partir de estas interpretaciones, queda claro que ¢l enfoque dominante de la
"mitigacién tecnocritica” no ha sido capaz de resolver problemas sustanciales para Ia
reduccién del impacto de los desastres, debido fundamentalmente a que, en primer lugar,
sélo busca mitigar los riesgos causados por fenémenos naturales especificos y no reducir Ia
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 mayoria de
los desastres, las medidas de mitigacion son frecuentemente irrelevantes o hasta
contraproducentes y estos programas raras veces logran sus objetivos, atin mediante la
coercitn. Tercero, en el terreno politico, la "mitigacién tecnocritica” generalmente favorece

39 Maskrey, A. (1989). Op. cit. p.p. 80-81.
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a las clases dominantes a costa de los méds vulnerables; se mitigan los riesgos para evitar la
inestabilidad politica o econémica y no para reducir la vulnerabilidad de los pobres. Como
resultado de ésto, en la actualidad muchos de los programas de mitigacién més que reducir
la vulnerabilidad, contribuyen a incrementarla.

En contrapartida a este tipo de mitigacion, los estudios realizados desde el enfoque
de ln "visi6n alternativa® proponen dirigir la mitigacién hacia las verdaderas causas de la
vulnerabilidad. Se afirma que en lugar de enfocar s6lo el reforzamiento de edificaciones o el
levantamiento de obras de defensa, la mitigaci6n debe convertirse en una actividad en los
procesos de desarrollo; debe tratar factores como la concentracién de la propiedad de la
tierra, Ja distribucién desigual de la riqueza, la urbanizacién acelerada y cadtica, la
depredaci6n de los recursos naturales y otras caracteristicas de pobreza y subdesarrollo.40

Sin embargo, y a pesar de la existencia de una teorfa alternativa de mitigacién, muy
poco se ha hecho para convertirla en una préctica sistemitica y coherente. Ha sido dificil
convencer a los gobiernos de cambiar sus politicas de desarrollo, sobre todo cuando su base
politica reside en grupos ricos, poderosos y conservadores. A la vez, las organizaciones
sociales y las ONGs, que generalmente. trabajan en forma aislada y en pequefia escala, no
han logrado incrementar su influencia real sobre las causas estructurales de los desastres. Se
ha formado un vacio entre la teorfa y la prictica de Ja mitigacién que inhibe la acci6n.

40 tbid. p.p. 81-82.



e . Capitulo II

LOS DESASTRES EN AMERICA LATINA

Histéricamente la regién latinoamericana ha estado sujeta a una amplia gama de fenémenos
fisico-naturales causantes de desastres, 0 dislocaciones de menor magnitud que anualmente
cobran cuotas importantes tanto en pérdidas de vidas humanas como en las economias de los
distintos pafses. Durante las iiltimas décadas la presencia de dichos fenémenos se ha
incrementado significativamente, asf como el impacto directo e indirecto que causan sobre la

. poblacién y las estructuras productivas, hasta el punto en que en afios recientes se han
presentado desastres inéditos en la historia de la regicdn.

1. Principales fendmenos causantes de desastres.

Debido a la complejidad y diversidad geogréfica de la region, existen una gran variedad de
fenGmenos fisicos que han sido generadores de desastres y algunos otros que potencialmente
pueden llegar a serlo. Entre los mds importantes y los que se presentan con mayor
frecuencia, se encuentran fenémenos atmosféricos, hidrolégicos, sismicos y volcdnicos,
ademds de otros que se manifiestan en distintos eventos y modalidades, tal y como se
presenta en el Cuadro No. II-1.

De estos fendmenos naturales, los de origen meteorolégico y geoldgico son los que
generalmente causan desastres de intensidad variable en los paises de América Latina y el
Caribe. Por una parte, cada afio se desplazan ciclones y tormentas tropicales por el Caribe
afectando directa o indirectamente a los pafses de esa regién; acontecimientos similares
impactan -aunque no en forma directa- a los paises situados en la franja tropical de la costa
del Qcedno Pacifico. Las modificaciones importantes de las corrientes atmosféricas sobre el
Pacifico, provocan cambios en las caracteristicas del mar en Sudamérica e inundaciones y
sequfas en Ia vertiente del contiente que fluyen hacia el Pacifico. Este fendmeno es conocido
como el fendmeno de oscilacion austral de E/ Nifio (El Nifio Southern Oscilation, ENSO), el
cual se presenta normalmente con una frecuencia de 3 a 12 afios. Asimismo, el
desplazamiento anual en direccién norte-sur de la zona de convergencia inter-tropical sobre



el continente, causa inundaciones frecuentes en Centroamérica y la parte septentrional de
América del Sur,

Cuadro No. II-1

FENOMENOS NATURALES POTENCIALMENTE PELIGROSOS Y

MODALIDADES DE EVENTOS
Tipo de Fenémeno Modalidades de Eventos
ATMOSFERICOS Granizo, Huracanes, Tornados, Tormentas
Tropicales
HIDROLOGICOS Inundacién costera, Desertificacién,

Salinizacién, Sequfa, Erosidn y
sedimentacién, Desbordamiento de rios,
Olas cicl6nicas

SISMICOS Fallas, Temblores, Dispersiones laterales,
Licuefaccion, Tsunamis, Seiches

Tefra (cenizas, lapilli), Gases, Flujos de lava,
VOLCANICOS Corrientes de fango, Proyectiles y
explosiones laterales, Flujos piroclisticos

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-DDRMA (1991). Desastres, planificacidn y desarrollo: manejo de amenazas naturales
para reducir los dafios. Washington, D.C.

Por otra parte, la presencia del llamado "anillo de fuego" a lo largo de la costa
pacifica del continente y otras lineas de contacto entre las placas tecténicas, han provocado
frecuentes e intensos terremotos y erupciones volednicas en la regién. Con respecto- a las
amenazas sismicas, tal y como se indica en ¢l Cuadro No. 11-2, existen algunas regiones que
presentan mas del 50% de riesgo de sufrir terremotos de una magnitud 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 afectd gravemente a la ciudad de
México en 1985. Las smenazas volcinicas, por otro lado, también 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 ANOS 1989 - 2009

“gg .

Ubleacién Magnitud . Probabilidad
(Richter) (%)

Ometepec, México 73. : e 74

Oaxaca Central, México 78 L 72

Oaxaca Zona Este, México 78 e e 70

QOaxaca Zona Oeste, México 7.4 - 64

Colima, México 7.5 - LT 66

Guerrero Central, México 7.8 : PURVINN. 71 :

Sudeste de Guatemala 7.5 79

Guatemala Central 7.9 - e 850 .

Nicoya, Costa Rica 7.4 e 93T

Papagayo, Costa Rica 7.5 S e 55

Jama, Ecuador B & A G

Sur de Valparaiso, Chile 15 SRERATI 1}

* Estos valores de probablilidad reflejan estimaciones menos confiables.

Fuente: Nishenko, S. P. (1989), Circum-Pacific Seismic Poiential 1989-2009. National Earthquake
Information Center, U.S. Geological Survey, Open File Report 89-86 (Reston, Virginia: U.S.
Grological Survey).



35

Cuadro No. I1-3

VOLCANES ACTIVOS CONSIDERADOS DE ALTO RIESGO EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Regién No. de Volcanes

Meéxico

Guatemala

El Salvador

Nicaragua

Costa Rica

Panamd

Colombia

Ecuador

Perii

Norte de Chile y Bolivia )
Centro y Sur de Chile, Agentina
San Kitts y Nevis

Montserrat

Guadalupe

Dominica

Martinica

Santa Lucfa

San Vicente

Grenada (submarino)

T e

—

: HQHQQQHQSM‘MNQHV\I‘OW\I‘*

TOTAL s 110 0

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

Estos fenémenos han estado presentes en la regién latinoamericana a lo largo de la
historia, causando serios dafios a la vida humana y a la economia de los paises afectados (ver
Figura No. II-1). Desafortunadamente la informacién existente sobre el efecto que los
fendmenos naturales han ocasionado en los distintos pafses, ain es muy escasa y en algunos
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casos poco precisa; los inventarios de desastres ocurridos y lus evaluaciones mds reales
sobre dafios y poblacién afectada, datan apenas de la décadu de los setenta y, en su mayor
parte, a partir de los afios ochenta, por lo que resulta muy dificil establecer series completas
de desastres ocurridos y cuantificacion de dafios.! De la informacién disponible, algunas
estimaciones generales consideran que de los principales desastres ocurridos en el mundo
entre los afios de 1846 y 1978, 34 tuvieron lugar en América Latina y el Caribe, causando la
muerte a 1.2 millones de personas aproximadamente.? Para afios mds 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 fenémenos (ver Cuadro No, I1-4).
De los desastres que mayor niimero de personas han afectado en los Gltimos afios, en primer
lugar aparecen los huracanes con un promedio de 241,000 personas afectadas (ver Cuadro
No. Ii-5); en segundo lugar se ubican los terremotos con 136,625 (ver Cuadro No. 11-6); las
erupciones volcénicas se presentan en tercer sitio con 85,000 (ver Cuadro No. I1I-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 fenémenos que por su
intensidad, ocasionaron desastres de gran magnitud, como analizaremos a continuzcién.

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 desurrollo de los paises atrasados de
latinoamérica, no ha sido marginal. Por el contrario, para muchos estudiosos este impacto ha
constituido uno de los factores méds importantes en la reduccién de las tasas de crecimiento
de estas economias o en la minimizacién o anulacién de los avances logrados por los

1 Ademis de Ia CEPAL, entre los omgm‘smus quc han realizado un mayor esfuerzo por sistematizar la
informacién sobre desastres en todo cl mundo, destaca ¢l de Ja Oficina Norteamericana de Asistencia para
Desastres en el Extranjero (Office of Foreign Disaster Assistance, OFDA), quicn en sus reportes anuales

la inf sobre d ocurridos, pérdid nomero de F 3
afectadas y el monto de la ayuda internacional en cada d Aunque en muchos casos Ja informacién no
¢s completa ¢ imposibilita realizar series estadisticas, ésta representa una de las principales fuentes de
inf ion para la ificacion de dajios Jos por d
2 yyr Jovel, J. Roberto (1989). "Los d Ies y su incidencia econdmico-social”, en Revist de la

CEPAL, No. 38, agosto. Santiago de Chile. p. 134,
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mecanismos tradicionales de desarrollo? " -

Figura No. )I-I

IMPACTO DE LOS DESASTRES OCURRIDOS EN o
AMERICA LATINA Y EL CARIBE e
1960-1989

©
©
33
0
3
0
1
10
s (3
o _—y
Tammoles  Bupime Yarcncs o diones Soqula. Demnbxs
Vdcieims

E Mucrtes (x10,000) DI Pesonas Afectadas O Dofios Totaks (millanes
(millanes) de USS)

Fuente: OFDA (1989). Historial de Desastres. Datos Significativos de los M ayores Desastres
Mundiales desde 1900 al Presente. Julio. Washington, D.C.

3 Ver Lavell, A, (1991). Op. cit.



DESASTRES OCURRIDOS EN AMERICA LATINA

Cuadro No. H-4

1983-1992

38

Pais Tipo de evento* Aiio de

Ocurrencia
Antigua y Barbuda Sequis 1983
Argentina Inundaciones 1983
Incendio forestal 1987
Tormenta 1987
Inundaciones 1988
Emergencia 1989
Erupcién volcdnica 1991
Inundaciones 1992
Bahamas Huracéin 1992
Bermuda Huracin 1987
Bolivia Inundaciones 1983
Sequfa 1983
Sequia 1984
Epidemia 1989
Sequia 1990
Brasil Inundaciones 1983
Sequfa 1983
Inundaciones 1984
Inundaciones 1985
Inundaciones 1988
Caribe Huracin 1989
Colombia Terremoto 1983
Erupcitn volcinica 1985
Huracdn 1988
: Emergencia -.1990
Costa Rica - Inundaciones 1988
f Hutacén 1989
Terremoto 1991

Terremoto 1991

Inundaciones 1991 -

Incendios

1992

e e
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cont...
Pais Tipo de evento* Ana de
Ocurrencia
Chile Terremoto 1985
Inundaciones 1987
: Inundaciones 1991
Ecuador . Terremoto 1983
! : Inundaciones 1987
: Terremoto 1992
E! Salvador Terremota 1986
: Disturbios sociales 1990
Grepada Incendio - 1990
Haiti Disturbios sociales 1987
: Inundaciones 1987
Huracén 1988
Disturbios sociales 1989
Disturbios sociales 1991
Emergencia 1991
Honduras Inundaciones 1991
Jamaica Inundaciones 1986
Huracan 1888
Inundaciones 1991
México Explosiones 1984
Terremoto 1985
Inundaciones 1990
Explosiones 1992
Nicaragua Huracdn 1988
Inundaciones 1990
Tsunami 1992
Erupcién volcénica 1992
Panam# Inundaciones 1987
Emergencia 1988
Emergencia 1990
Terremoto 1991
. Inundaciones 1991
Paraguay Inundaciones 1983
Inundaciones 1988 -
Inundaciones 1990
Inundaciones 1992

Teont.. -



cont...

40

Pais Tipo de evento* Afiode
. Qcurrencia

Peri Inundaciones 1983 ;
' Sequia 1983
Inundaciones 1989
Terremoto 1990
Epidemia 1991
Terremoto 1991
Sequia 1992
: Inundaciones 1992
Reptiblica Dominicana Inundaciones 1988
Trinidad y Tobago Emergencia 1990
Uruguay Inundaciones 1992
Venezuela Deslizamiento de tierra 1987

* Sélo se consideran cventos de gran magnitud.

Fuente: Elaborado con base a OFDA . Annual Report. Washington, D.C. Afios correspondientes.




Cuadro No. II-5

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

1980-1988
Afio. - Pafs Muertos Afectados
1980 . . San Vicente {Allen) n.d. 20 000
1980 . Santa Lucia (Allen) 17 70 000
1980 Jamaica (Allen) 9 10 000
1980 Haitf (Allen) 220 835000
1982 Cuba (Albert) 40 105 000
1983 . México (Taco) 135 10 000
1985 Cuba (Kate) 2 475 000
1988 Jamaica (Gilberto) 45 500 000
1988 México (Gilberto) 250 200 000
- 1988 Nicaragua y otros (Joan) 116 185 000
TOTAL 834 2410000

Fuente: PAHO (1988). Annual Report. Disaster Preparedness and Relicf, Executive Commitiee
Document. Washington, D.C.



MUERTES Y NUMERO DE PERSONAS AFECTADAS POR LOS MAYORES

Cuadro No. IT-6

TERREMOTOS OCURRIDOS EN AMERICA LATINA

42

1985-1987
Afio Pafs Muertos Afectados
1985 Asgentina 6 38000 -
1985 Chile 177 170 000
1985 México 10 000 200 000
1985 Guatemala nd. 12 000
1986... Peni 15 8000
1986 El Salvador 1100 500 000
1986. Brasil 1 15 60O
1987 Ecuador 300 150000 -
© TOTAL 11 599 1093000 - e

Fuente: PAHO (1988). Op. cit.




Cuadro No. II-7
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MUERTES Y NUMERO DE PERSONAS AFECTADAS POR LAS MAYORES

ERUPCIONES VOLCANICAS OCURRIDAS EN AMERICA LATINA
: 1976-1985

Ai"u_i ' Pais Muertos Afectados
1976 Costa Rica n.d. 70 000
1976 Guadalupe - n.d. 75 000
1979 San Vicente 2 20000 .
1982 México 100 60 000
1985 Colombia 23080 200 000
TOTAL 23182 - 425000

Fuente: PAHO (1988). Op. cit.



Cuadro No. II-8

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

1986-1988
- Aito : ' Pafs \ . Muertos Afectados
1986 Bolivia 29 260 000
1986 Perd 12 150 000
1986 Asgentina 3 ) - 144 000
1986 Jamaica 54 40 000
1986 . Chile 1500 54118
1986 _ Haitf 19 ... 85000
1986 Haitf 69 45 000
1986 Colombia 2130 250 000
1987 Bolivia 20 et 20000
1987 Perit : 25000.
1987 Chile* 116 364
1987 Haiti 5000
1987 . Guatemala .. 6500
1988 Costa Rica 4200
1988 Brasil L 70.000:
1988 . Argentina .. 57000 .
UV e
TOTAL 132182

Fueute: PAHO (1988). Op. cit.
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... -En un andlisis completo y sistematico de los efectos reales de los desastres debe
considerarse no s6lo el punto de vista humnanitario, sino también y, sobre todo, el punto de
vista' econémico y social. Para fines de anflisis, 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 1a poblacién afectada por el desastre.
« Los efectos indirectos resultantes de la reducci6n de la produccién y la prestacién de
servicios,

« Los efectos secundarios que pueden aparecer después de algin tiempo de.ocurrido el
desastre: disminuci6n del crecimiento y el desarrollo econémico; aumento de la inflacion;
problemas de balanza de pagos; aumento de los gastos y el déficit fiscales; disminucién
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 produccién. Entre los efectos indirectos se incluye la
baja de la produccién en la zona afectada, el aumento de los gastos para proporcionar
servicios o mantener un nivel dado de condiciones de vida, etc.

2.2, Andlisis de los mayores desastres ocurridos en los Gltimos anos.

De acuerdo con la definicién mencionada de pérdidas y utilizando una metodologia de
evaluaci6n de daiios elaborada por la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL),
se han efectuado andlisis detallados para determinar los efectos sociales y econémicos de
algunos desastres importantes que han tenido lugar en América Latina. Este constituye quizd
el esfuerzo més importante que hasta ahora se ha realizado para establecer cuantificaciones
sobre dafios ocasionados por desastres y el impacto que estos tienen sobre las economias.
nacionales.

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

4 Ver UNDRO (1979). “Prevenci6n y mitigacion de d lio de los imi les™, en’
Aspetos Econémicos, vol. 7. Naciones Unidas, Nueva York.




46

origen natural tanto de cardcter geol6gico (tetremotos y erupciones volcdnicas) como
" meteorolégico (inundaciones, huracanes y sequins) y abarcan los principales macro desastres
ocurridos en la regién entre 1972 y 1988. De esta manera, se hicieron andlisis de
informaciones detalladas relativas a los terremotos de Managua (1972), Guatemala (1976),
México (1985), San Salvador (1986) y el Ecuador (1987), y a la erupcién y subsiguiete
avalancha de lodo del volcdn Nevado del Ruiz en Colombia (1985). Asimismo, se efectuaron
estudios similares para los casos de los huracanes Fifi en Honduras (1974), David y Federico
en la Repiiblica Dominicana (1979), las inundaciones y la sequfa causadas por el fendmeno
de El Nifio en Bolivia, Ecuador y Perd (1982-1983) y por el huracdn Joau en Nicaragua
(1988).

a. El Terremoto de Managua de 1972.5

Un terremoto originado en fallas tecténicas poco profundas y muy localizadas, destruyé la
mayor parte del centro de Manuagua a finales de 1972, Se derrumbaron o quedaron dafiados
la mayoria de los edificios comerciales y publicos, asf como las viviendas y otros tipos de
infraestructura social, ademés de hﬂberse visto considerablemente afectada la capacidad
industrial. :

Entre los principales efectos sociales se contabilizaron 6,000 muertos, lo- que
representaba cerca del 1.4% de la poblacion total de Managua en ese entonces; hubo més de
20,000 heridos y; 300,000 personas quedaron sin hogar (70% de la poblacién total de la
ciudad). Ademds, unas 58,500 personas queduron temporalmente sin empleo o en situacién
de subempleo, debido a la destruccidn o dafio de sus fugares de trabajo.

* De acuerdo con informacién dé la CEPAL, las’ pérdidas totales causadas por este
desastre ascendieron a 1,967 millones de délares (de *1987), de los cuales 1,580
correspondieron a pérdidas directas que inclufan la destruccién o daiio de la infraestructura
social -viendas, escuelas y hospitales- y las pérdidas de existencias de los sectores comercial
e industrinl. Los 387 millones de délares restantes, correspondieron a dafios indirectos, en
los que se incluyeron aumentos de costos para €l suministro de servicios bésicos y pérdidas

de produccién sobre todo en ¢l sector mduslrml (vcr Cuadro No ll 9)
) Ty .

5 Ver CEPAL (1973). Informe sobre los daiios' 3 repnrcuﬂonc: dzl lcrrcmalo de’ la cmdad de Managua en
la economia nicaragiiense. Nucva York.
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Los efectos secundarios en los afios posteriores al desastre, incluyeron un aumento
de 687 millones de ddlares en el déficit del sector piblico, debido a la necesidad de invertir
para la reconstruccién y la reduccion de los ingresos tributarios; y un incremento de 186
millones de d6lares 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 reconstruccion. Otros efectos
secundarios incluyeron la disminucién del crecimiento del producto interno bruto (PIB) y del
ingreso por habitante en 1973, €l aumento en los precios al consumidor y la disminucién de
las reservas monetarias.

b. El huracdn Fifi.

En 1974, el huracén Fiff azot6 el territorio continental de Centroamérica. Sus fuertes
vientos y las inundaciones consiguientes destruyeron o dafiaron viviendas y otra
infraestructura social en las zonas urbanas marginales, la infraestructura fisica, las
plantaciones permanentes y la produccién de cultivos anuales, ademds de los recursos
naturales y el medio ambiente en su conjunto.

Solamente en Honduras® -también resultaron afectados otros paises, como
Nicaragua, El Salvador, Guatemala y Belice- murieron 7,000 personas, 15,000 mis
quedaron sin hogar y algunas comunidades pequefias fueron totalmente arrasadas. Lo
insuficiente de la inforimacién impidié conocer ¢l total de poblacién afectada en ¢l conjunto
de pafses que fueron impactados por el huracin y tampoco se logrd obtener cifras sobre el
nimero de heridos.

Las pérdidas directas resultantes del desastre ascendieron a 388 millones de délares,
lo que comprende la destruccién o dafio de viviendas, servicios de salud y enseflanza;
puentes, caminos y puertos; y la pérdida de algunas plantaciones permanentes y de tierras
cultivables que fueron erosionadas por el huracin. Asimismo, resultaron afectadas
existencias de bienes domésticos y comerciales. Los dafios indirectos, que se estimaron en
200 millones de dolares, incluyeron pérdidas en la produccion d.- plitano y cultivos anuales
y aumentos de costos en los servicios piblicos. Las pérdidas totales causadas por el huracén,
s6lo en Honduras, se estimaron en 588 millones de délares.

6 Ver CEPAL (1974), Informe sobre los darios y repercusiones del huracin Fifi en la economfa hondurefia.
Santiago de Chile. .
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" Entre los efectos secundarios ocasionados por el desastre, se registré un incremento
en el déficit de Ia balanza de pagos por 362 millones de délares, debido a la disminucién de
ekponaciones de productos agropecuarios y a la importacién de equipos y materiales para la
reconstruccién. Las finanzas del sector piiblico acusaron un efecto negativo de 224 millones
de délares, por la necesidad que hubo de invertir importantes recursos en la rehabilitacién y -
reconstruccion, y a causa de la disminucién de los ingresos tributarios por expurtaciones
menores {ver Cuadro No. 11-10). Otro de los efectos secundarios, y quiz4 €l mis importante,
fue la disminucidn del crecimiento del PIB en los afios siguientes, lo que contrastd
notablemente con una vigorosa tasa de crecimiento del 5% en los afios anteriores al
desastre.

¢. El terremoto de Guatemala de 1976,7

Un fuerte terremoto causado por el desplazamiento de las placas tecténicas del Caribe, de
Cocos y de Norteamérica, con epicentros situados a lo largo de una gran falla geol6gica que
atraviesa el pafs, causé extensos dafios en muchas comunidades y ciudades medianas del
interior y en Ia ciudad de Guatemala.

Se estimé que murieron alrededor de 22,800 personas, lo que hace de este terremoto
-junto con {a erupcién del volcdn Nevado del Ruiz en 1985- el fenémeno mds destructor
para la vida humana en Ia historia reciente de la regién. Ademés, 76,000 personas resultaron
heridas y més de un millén -casi el 19% de la poblacién del pafs- quedaron sin hogar.

Las pérdidas directas se estimaron en 1,400 millones de délares, causadas por la
destruccion de viviendas y otro tipo de infraestructura social, infraestructura de transporte y
éxistencias' de bienes domésticos y comerciales. Se registraron pérdidas indirectas de 35
mi}lones de ddlares debido a reducciones en la produccién comercial y agropecuaria y
breves interrupciones en los servicios de suministro de agua y energfa eléctrica. Las pérdidas
totales ascendieron a 1,437 millones de dolares.

Los efectos secundarios en la economfa se estimaron en 787 millones de d6lares. El
presupuesto fiscal se vio afectado por Ia necesidad de aumentar los gastos para financiar

7 Ver CEPAL (1976). Dajios causados por el terremoio de Gi la y sus repercusic sobre el
desarrollo econdmico v social del pais. Santiago de Chile,
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_ proyectos de rehabilitacién y reconstruccién; y la situacion de la balanza de pagos se
deterioré debido a la necesidad de importar materiales y equipos para las actividades de
rescate, rehabilitacién y reconstruccién (ver Cuadro No. 11-9).

d. Los huracanes David y Federico.

En 1979 atravesé la Repiblica Dominicana el huracdn David; varios dias después la
. tormenta tropical Federico -que posteriormente se transformé en huracén- azoté también a
ia isla. Fueron afectados ademés Dominjcana, Haiti y Cuba.

La combinacién de vientos de muy alta velocidad y las inundaciones subsiguientes
causaron una amplia destruccién o dafio a las viviendas, la infraestructura agricola y Ia
producci6n, los servicios de electricidad y suministro de agua potable, la infraestructra fisica
en general y el medio ambiente.

Entre los principales efectos sociales se incluyé la muerte de sélo 2,100 personas,
gracias a la existencia de un sistema de alerta y un plan de evacuacién, pero en contrapartida
quedaron sin hogar més de 600,000 personas, el equivalente al 10% de la poblacién total del
pais. No se pudieron obtener cifras completas respecto a las personas que quedaron heridas
o que perdieron sus puestos de trabajo.8

Las pérdidas directas se estimaron en 842 millones de délares, incluidas pérdidas de
506 millones de délares en el acervo de capital de Jos sectores agricola y ganadero, vivienda,
sistemas de energfa y suministro de agua e infraetsructura del trasporte; 230 millones de
délares en ganado y existencias de bienes comerciales y domésticos; y 106 millones de
délares en la produccién de pltano y otros cultivos. Las pérdidas indirectas ascendieron a
215 millones de délares, generadas por una fuerte disminucién de la producci6n agricola y
comercial en los afios siguientes (185 millones de ddlares), y por un aumento de costos y
reduccién de ingresos en los sectores de servicios. De este modo, lus pérdidas totales se
calcularon en 1,057 millones de délares.

Como repercusiones secundarias en la economia pueden sedalarse los efectos
negativos, por un monto de 464 millones de délares, cn la balanza de pagos, debido al

8 ver CEPAL (1979). Repiiblica Domini. repercusi de los huracanes David y Federico sobre la
y las condici iales; nota de la Secretarfa. Santiago de Chile.
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+amento en las importaciones para satisfacer necesidades provocadas por el desastre y la
disminucién de las exportaciones de plitano y otros cultivos, asi como un efecto negativo de
303 millones de délares en las finanzas del sector piblico, por el aumento de gastos para
fines de socorro, rehabilitacion y reconstruccion y por la disminucién de ingresos tributarios
provenientes de las exportaciones (ver Cuadro No. 11-10).

En lo que se refiere al PIB, éste creci¢ a una tasa mis acelerada durante los afios que
siguieron al desastre, debido, en parte, a la recesién econémica de los afios anteriores que
habfa sido provocada por el aumento de los precios del petréleo. Sélo se dispone de escasa
informacién sobre las presiones inflacionarias y las fluctuaciones de las reservas monetarias
que siguieron al desastre.

e. El fenémeno de El Niiio de 1982-1983.9

La modificacion de las corrientes atmosféricas sobre el Pacifico Sur en 1982-1983 afect6 a
Bolivia, Chile, Ecuador y Perii con caracteristicas ¢ intensidades diferentes. Se produjeron
inundaciones en amplias zonas de las regiones costeras del Ecuador y el Perii septentrional,
asi como en a regién amazoénica de Bolivia, y una grave sequfa afect$ las tierras altas de
Bolivia y el Perd. La temperatura y la salinidad del agua de mar sufrieron modificaciones
adversas. '

Aunque el nimero 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 mitlones de personas fueron directamente afectadas por la
pérdida parcial o total de sus medios de produccién, la desaparicién de servicios de salud y
ensefianza, la escasez de alimentos y el deterioro de los niveles nutricionales, el aumento en
los niveles de morbilidad y la escasez de insumos agricolas y alimentarios. o

La sequia en las tierras altas hizo que los grupos de poblacién més empobrecidos del
continente llegaran al limite de la hambruna generalizada y provocé nuevas migraciones
hacia otras zonas y pafses. Tanto los pescadores artesanales como las empresas
comercializadoras resultaron considerablemente afectados por la gran merma de la
produccidn pesquera, provocadi por los cambios en las caracteristicas del agua de mar que

9 Ver CEPAL (1983). Desastres naturales de 1982-1983 en Bolivia, Ecuador y Peri, Snntiago de Chile.
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ocasiond que ciertas variedades de peces emigraran hacia otros lugares o murieran. Sélo
hasta finales de los afos ochenta, se pudo restablecer en esa regién la situacion que

prevalecia antes del desastre.

Los daiios directos en Bolivia, Ecuador y Perit se estimaron en 1,311 millones de
délares. Incluian pérdidas en el acervo de capital y existencias de bienes de los sectores de
agricultura, transporte, produccin de petréleo, industria pesquera e infraestructura social.
Las pérdidas indirectas ascendieron a 2,659 millones de ddlares, dentro de los cuales se
incluy6 una reducci6n de la produccién agricola, la industria y la pesca, asf como el aumento
de costos y la reduccién de ingresos en el sector de transporte.

Las pérdidas totales se cuantificaron asi en 3,970 millones de délares, por lo que este

. desastre ocupa el segundo lugar en cuanto a mds elevados costos en Ia historia reciente de la

‘regién (ver Cuadro No. 11-10). Estas pérdidas representaron cerca del 10% del PIB

agregado de dichos paises, equivalente al 50% de los ingresos anuales del sector piiblico en
esa época. Bolivia, la economfa mis fragil, resulté ser con mucho la més afectada.

Las repercusiones secundarias en el desarrollo econémico fueron cuantiosas. E!
efecto negativo en la balanza de pagos alcanzd, en el bienio 1982-1983, un monto estimado
en 621 millones de dblares, por la disminucién de las exportaciones pesqueras, agricolas y
ganaderas, y por las importaciones de alimentos e insumos agropecuarios. El déficit del
sector piiblico y su relacién con el PIB se incrementaron notablemente, a causa de las
disminuciones en los ingresos por impuesto al valor agregado y por impuestos a la
exponécién, y a gastos imprevistos para efectuar actividades de socorro, rehabilitacién y
reconstruccién. Asimismo, el crecimiento del PIB y del ingreso per cdpita, se contrajeron en
los tres paises a tasas negativas de hasta un 10%. Los precios al consumidor, por otra parte,
sufrieron incrementos de hasta el 50% en algunos casos, debido principalmente al
incremento de precios de los alimentos ocasionados por las mermas de produccién y la
especulacién. -



52

[. El terremoto de 1985 en la ciudad de México®

Un terremoto de extracrdinaria magnitud -8.1 en la escala de Richter-, originado en la
brecha de Michoacin y con efectos magnificados por las condiciones especiales del
subsuelo, causé en septiembre de 1985 extensos daiios en un sector densamente poblado del
centro de la ciudad de México.

El terremoto y las réplicas subsiguientes provocaron la muerte a mis de 10,000
personas; otras 30,000 resultaron con lesiones fisicas o alteraciones siquicas y alrededor de
150,000 personas quedaron sin hogar.

Unas 33,600 viviendas resultaron destruidas y 65,000 mds experimentaron dafios de
consideracién. Las instalaciones del sector salud se vieron notablemente reducidas, ya que
muchos hospitales y clinicas se destruyeron o tuvieron daiios irreparables. Cerca de la quinta
parte de los establecimientos de ensefianza 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 directas se estimaron en 3,793 millones de délares. En éstas, se
incluyeron pérdidas de infraestructura y equipo en los edificios de la administracién pfblica;
viviendas, instalaciones de salud y ensefianza; comunicaciones; y dafios en la pequeiia
industria y el comercio. Las pérdidas indirectas se estimaron en 544 millones de d6lares, y se
relacionaron con una disminucién de los ingresos y/o aumentos de los costos en la pequefia
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 délares,
convirtiéndose este desastre en el mds perjudicial de los courridos en los 1iltimos afios en la
regién.

Sin embargo, aldn mds grave que la impresionante magnitud de las pérdidas absolutas
-que una economfa del tamafio de la de México podria haber absorbido en circunstancias
normales, puesto que las pérdidas totales representaron sélo el 2.7% del PIB en ese
momento-, fue el efecto que tuvieron la rehabilitacién y reconstruccién cn las principales

10 ver CEPAL (1985). Daiios causuados por el mavimiento telirico en México y sus repercuswnar sobre la
economia del pals. Santiago de Chile.
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variables macroeconémicas. Cabe recardar que el desastre sucedié en una época en que el
gobierno aplicaba una politica de austeridad en los gastos publicos, los bancos tenian escasa
liquidez para enfrentar la mayor demanda de crédito y en ls que se anticipaban restricciones

externas.

Durante los cinco afios posteriores al terremoto, el efecto negativo en la balanza de
pagos alcanzé 8,579 millones de délares, pese a ingresos considerables por concepto de
seguros y donaciones del exterior. El déficit del sector piiblico, por otra parte, aumentd
aproximadamente en 1,900 millones de délares, debido a la necesidad de efectuar fuertes
gastos para la rehabilitacién y reconstruccién (ver Cuadro No. 11-9).

Las exigencias de la reconstrucci6n hicieron que las autoridades mexicanas revisaran
su polftica econdmica a fin de poder hacer frente a las mayores demandas de fondos
piiblicos, créditos e importaciones. Ademés, las prioridades para las actividades piblicas se
reorientaron para permitir la reasignacién de recursos hacia la reconstrucci6n, dejando
pendiente la solucién de antiguos problemas de la capital.

g.La erupcién volcénica del Nevado del Rufz..)!

A finales de 1985, las corrientes de lodo originadas por el derretimiento de la nieve después
de la erupci6n del voledn Nevado del Rufz en Colombia causaron la muerte de 22,800
personas. Esta cifra comprendia mds del 90% de la poblacién de la ciudad de Armero, que
no contaba con un sistema adecuado de prevencién 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 comin, los muertos sobrepasaron a- los
sobrevivientes en una refacién de tres a dos. Los sobrevivientes quedaron sin hogar, la
mayoria sufrieron lesiones graves -algunos perdieron sus extremidades mientras se trataba

.- de rescatarlos- y muchos vieron desaparecer a su familia completa; ademds, requerieron
rehabilitacién fisica y psiquica, y carecian de los servicios indispensables de salud y
ensefianza, :

11 ver Naciones Unidas (1985). La catdstrofe natural del volcdn Nevado del Rufz, Nueva York. el
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Segiin una estimacién preliminar, las pérdidas totales ascendieron a 224 millones de
délares. Las pérdidas directas del acervo de capital en infraestructura social y fisica-
incluida la destruccién total de una ciudad de 25,000 habitantes- se estimaron en 150
millones de délares, incluyendo pérdidas de ingresos o incrementos de gastos para la
prestacién de servicios (ver Cuadro No. I1-9). Los efectos econémicos secundarios no se
calcularon, pero fueron pequefios en comparacién con las variables macroecondmicas
nacionales, debido a que Ia regién afectada era poco extensa. Se estimé que el tnico efecto
mensurable podrfa ser un ligero aumento del gasto piiblico nacional para fines de ayudu de
urgencia y rehabilitacién inmediata.

La verdadera medida de este desastre radica, sin duda, en la tragedia de las pérdidas
humanas.

h. El terremoto de San Salvador en 1986.12

Este desastre causé la muerte a unas 1,200 personas; mds de 10,000 resultaron heridas, y
cerca de 500,000 sufrieron la pérdida parcial o total de sus hogares y pequeiios negocios.
Las condiciones de vida de los sectores mds pobres de la poblacién resultaron gravemente
afectadas por la pérdida de viviendas, servicios biisicos y fuentes de ingresos.

El terremoto causé un dafio considerable a las viviéndas y a los servicios bdsicos de
abastecimiento de agua y alcantarillado, electricidad y telecomunicaciones; destruyé total o
parcialmente gran cantidad de edificios en los sectores de salud y enducacidn, asi como
infraestructura, maquinaria y existencias pertenecientes a la industria y el comercio. Ademés,
el funcionamiento de la administracidn piblica se vio interrumpido temporalmente por la
destruccion de edificios y la pérdida o destrozo de archivos y sistemas de comunicaciones.

Las pérdidas totales se estimaron en cerca de 937 millones de délares. Los dafios
directos, incluyendo las pérdidas de acervo de capital y existencias, se calcularon en 710
millones de délares; y las indirectas ascendieron a otros 227 millones. Los sectores més
afectados por las pérdidas materiales en infraestructura fueron los de vivienda, comefcio y

12 ver CEPAL (1986). Terrcnmla de 1986 en Sun S........ re (lnnas reper i y n}'bda fcqui'rida;
Santiago de Chile. Itioad i
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edificios piblicos. El comercio fue el sector mis afectado por los dafios a la produccidn,
mientras que los servicios piblicos basicos tuvieron que absorber fuertes pérdidas por

aumento de gastos y disminucién de ingresos.

Mientras que otros desastres ocurridos en la regién han causado dafios materiales y a
la produccién mds elevados, el terremoto de San Salvador tuvo una repercusion econémica
mucho mayor. En este caso, las pérdidas totales ascendieron aproximadamente a la cuarta
parte del PIB del pafs o cerca del 40% de su deuda externa de ese entonces. Debido
exclusivamente a este desastre, en 1986 el crecimiento del PIB disminuy6 en un 2%; el
déficit fiscal aumenté en mds del 24%; la administracién ptblica se vio gravemente
desorganizada y; el sector externo experimenté la duplicacién de su déficit en cuenta
corriente por el aumento de las importaciones con fines de recoconstruccién. Los efectos
secundarios en la economia se dejaron sentir aun después de varios afios de ocurrido el
desastre (ver Cuadro No. [I-9).

En cuanto al efecto social, éste fue aiin mds significativo. El ya considerable déficit
de vivienda se incrementd apreciablemente, y el desempleo se elevé del 26% al 35% en la
zona metropolitana de San Salvador. También se produjo una grave reduccion en los
servicios e instalaciones de salud piiblica. Estas consecuencias sociales del desastre se
agregaron a las condiciones de vida sumamente deficientes de una poblacién que venia
padeciendo los efectos de una guerra civil.

i. Elterremoto de marzo de 1987 en el E cuador.!®

Este desastre causé la muerte de cerca de 1,000 personas; més de 5,000 Tuvieron que ser
evacuadas de la zona del desastre y reubicadas en albergues temporales. Cerca de 3,000
viviendas resultaron completamente destruidas y 12,500 més requirieron reparaciones
importantes. Varios hospitales y centros de salud fueron afectados también. Los sistemas de
suministro de agua y de alcantarillado quedaron averiados, asi como numerosos
establecimientos de ensefanza.

Las corrientes de fodo causadas por el terremoto y las lluvias ulteriores destruyeron
mis de 40 kilémetros del oleoducto transecuatoriano, utilizado para transportar el petréleo

13 yer CEPAL (1987). Desastre nawral de marzo de 1987 en ¢l Ecuador y sus repercusiones sobre el
desarrollo econdmico y social. Santiago de Chile.
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de la regién amazdnica a las refinerias y los centros de exportacién situados en la costa del
Pacifico, asi como la Gnica carretera que une las provincias orientales con el resto del pais.
Ademds, la produccidn agricola se vio afectada por la crosidn de tierras de cultivo causada
por avalanchas, y las inundaciones arrastraron miles de cabezas de ganado y cubrieron de
lodo grandes extensiones de pastizales.

L1 dafio total causado por este desastre se estimo en 1,000 millones de délares. Los
dafios directos al acervo de capital y a las existencias de bienes de los sectores sociales y
econémicos del pais se estimaron en 186 millones de délares. Las pérdidas indirectas, que se
estimaron en 815 millones de d6lares, incluyeron pérdidas cuantiosas del sector exportador
de petréleo, junto con aumentos de costos para satisfacer las demandas internas de energfa,
asf como pérdidas de produccién del sector agropecuario (ver Cuadro No. II-9).

Aun cuvando abarcé una superficie relativamente pequeiia, el desastre provocé un
descenso considerable en la capacidad de produccidn y exportacién del Ecuador. Se estimé
queen 1987 el PIB disminuyd en un 3%, en lugar de crecer al 2.5% como se prevefa antes
del desastre. El sector externo experimenté pérdidas por casi 790 millones de dblares,
debido a la disminucién de las exportaciones de petréleo y otros productos (635 millones de
délares) y al aumento de las importaciones para fines de rehabilitacién y reconstrucci6n. Las
finanzas del sector publico registraron un aumento del déficit a cerca de 397 millones de
délares, causado por el incremento de gastos y reduccién de ingresos. Para 1988 y los afios
siguientes, el deterioro de esas variables macroecondrnicas, como consecuencia del desastre,
fueron mayores.

El desastre tuvo serias consecuencias para ¢l bienestar de alrededor de 400,000
personas que resultaron directaraente afectadas. El mayor impacto fue sobrellevado por
grupos de poblacién que vivian 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 prestacién de los servicios sociales bdsicos de salud, saneamiento y
educacién. Ademds, aproximadamente 75,000 personas que vivian en la regién amaz6énica se
vieron aisladas del resto del pais durante varios mescs; los suministros basicos que requerian
tuvieron que ser transportados por aire, y fue imposible hacer llegar a los mercados los

productos de esta pobiacion,
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Cuadro No. I11.9

PERD[DAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES RECIENTES
DE ORIGEN GEOLOGICO OCURRIDOS EN
o AMERICA LATINA Y EL CARIBE
R  (Millones de ddlares de 1987)4

) Terremotos Erupcién
Managun | Guatemala | México, D.F. | San Salvadur | Ecuador Nevado
Pérdidns y Efectos 1972 1976 1985? 19865 { 19879 dello};lslh
Pérdidas totales 1967 1437 4337 937 1 001 224
Pérdidas directas 1580 1402 3793 710 186 . 154
Acervo de capital 1412 1381 3777 694 184 150
Existencias 168 21 16 16 2 4
Pérdidas indidrectas, 387 35 544 227 815 70
Produccibn | ---- 35 154 ) 704 17
Servicios® 387]  eee- 390 156 111 53
Efectos secundarios
Finanzas del sector piiblico 687 368 1899 935 397
Aumento de gastos 673 368 2025 974 55
Disminucién de ingresos 14 . (126) (39) 342
Sector externo 186 419 8579 350 781 e
Disminucién de las .
cxporiaciones R 1650 e 635 -
Aumento de Jas .
importaciones 186 - 419 9075 447 1551 e
Ingresos relacionados
con desastres! . (2 146) _(97) Gy e o

B Afinde facilitar Ia comp!mcmn todas las cifras sc ajustaron para *2ner en cucnta la inflacién hasta
1987.

b Efectos seeundarios estimados para 1985 a 1987, y proyectados desde entonces hasta 1990,

€ Efecctos sccundarios estimados para 1986 a 1987, y proyectados desde entonces hasta 1991,

d 'se incl yen dafios dos por las inundaci y corrientes de lodo quc siguicron, que representan Un
parceataje muy

clevado del total,

Pérdidns de ingresos a causa de la disminucién o interrupeién de los servicios y/o aumento de gaslos plll"n

o

suministrarios.
Provenientes de la ayuda de emergencia y del pago de reaseguros del extranjera,

-

Fuente: Jovel, J. Roberto (1989). Op. cit,
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J. El huracdn Joan

En octubre de 1988, el décimo huracdn de !a temporada en el Caribe caus6 un desastre de
grandes propurciones en Nicaragua e infligié dafios a los pafses vecinos de Costa Rica,
Panami y E] Salvador. Con vientos de hasta 217 km/h, el huracén entré en el territorio de
Nicaragua y destruy6 varias ciudades; después de atravesar la linea divisoria continental,
causando precipitaciones e inundaciones extraordinarias, sus vientos perdieron fuerza y el
fendmeno se transformo en una tormenta tropical antes de perderse en el Océano Pacifico.

En Nicaragua, cerca de 310,000 personas fueron evacuadas de las zonas de peligro
antes de que el huracdn llegara; se les alberg6 en refugios temporales para protegerlas de los
vientos, la lluvia y las inundaciones, y hasta el restablecimiento de las condiciones
ambientales y de salud minimas en los pueblos afectados. Alrededor de 230,000 campesinos
y pescadores de bajos ingresos vieron destruidos o dafiados sus hogares y sus medios de
trabajo. Un total de 2.8 millones de personas fueron directa o indirectamente afectadas pbr
el desastre.

Los dafios directos, que se estimaron en 745 millones de d6lares, incluyeron la
destruccidn total o parcial de la infraestructura y pérdidas de producci6n en la agricultura y
Ia industria. Las pérdidas indirectas, estimadas en 95 millones de délares, obedecfan’ al
aumento de gastos para proporcionar servicios de'snlud, atender las operaciones necesarias
de ‘emergencia y a pérdidas de produccién. El costo total del desastre se estimé en 840
millones de délares (ver Cuadro No. 11-10). ’

Estas pérdidas constituyeron una carga muy grande para Nicaragua; representaron
poco menos del 40% del PIB de 1988, Ademds, el desastre ocurri6 en un momento en que
la economia de Nicaragua mostraba sefiales de creciente debilidad, ya que continuaba
experimentando un estado de crisis semi-permanente causada, en parte, por el acentuado
deterioro del sector externo -que resulté gravemente afectado por el bloqueo econémico de
1985- y por I necesidad, de asignar una gran proporcién de sus escasos recursos para- fines
de defensa, ’

14 ver CEPAL (1988). Darivs ocasionados por el hwracdn Joan en Nicaragua: sus efectos sobre el
desarrollo econdmico y las condiciones de vida, y requerimientos para la rehabilitacion y reconstruccion;
nota dc la Secretaria, Santiago de Chile.
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CuadroNo, IT-10

PERDIDAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES DE ORIGEN
. METEOROLOGICO OCURRIDOS RECIENTEMENTE
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(Millones de ddlares de 1987)2

Huracanes o
Pérdidas y efectos Fint David y Joan y sequias de
1974 Federico 1988 El Nifio
b 1979¢ d 1982-1983¢€
Pérdidas totales 588 1057 840 3970
Pérdidas directas 388 842 745 1311
Acervo de capital 329 506 668 1060
Existencias 14 230 18 251
Produccion 45 106 59 -
Pérdidas indirectas 200 215 95 2659
Produccion 175 185 15 1284
Serviciosl 25 30 80 1375
Efectos secundarios
Finanzas del sector pablico 224 303 605 ----8
Aumento de gastos 214 264 605 e
Disminucién de los ingresos 10 39 L -
Sector externo 362 464 241 621 -
Disminuci6n de exportaciones 48 167 27 547 R
Aumento de importaciones 314 296 223 74
Ingresos relacionados con B
desastresh -ee- ---- [€)] e

oo

a6

£ -

>

A fin de facilitar la cornparacién, todas las cifras se ajustaron para tener en cuenta la inflscién hasta 1987,
Los daos se refieren Unicamente a Honduras, aun cuendo otros palses también resuitaron afectados.
Los dafios e refieren sdlo a la Republica Dominicana, atn cuando otros palses también resulteron
afectados

Estas cifras estdn en délares de 1988, Los efectos secundarios se proyectaron hesta 1993

Danios en Bolivia, el Ecuador y el Fénu, otros palses también resultaron afectados.

Pdrdidas de insresos a causa de la disminueidn o interrupcidn de los servicios o aumento de gastos para
surninistra-los.

Se produjeron aumentos considerables del déficit fiscal, pero no se dispone de estimaciones precisas al
respecto.

Provenientes de la aywda de emergencia y el pago de reaseguros del extranjero

Fuente: Jovel, J. Foberta (1989). Op. ait,
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Los efectos secundarios en la situacién econdmica se dejaron sentir durante varios
aflos posteriores al desastre. Sélo en 1988, la caida del PIB aument$ en dos puntos
porcentuales y e} ingreso por habitante se redujo ailn mds; por otra parte se incrementé el ya
elevado déficit fiscal debido a lor gastos adicionales efectuados para setisf: las
necesidades de la emergencia. En 1989 y los afos subsiguientes, aun cuando se prevefa
cierta recuperacién de los gectores productivos y de la construccién, 1as finanzas del sector
phblico se deterioraron todavia mds debido a la necesidad de nuevas inversiones y gastos
para fines de rehabilitacién y reconstruccion; y la balanza de pagos mostré mayores
desequilibrios, como resultado de la necesidad de incrementar las importaciones. Asimismo,
estas condiciones provocaron una aceleracién de la tendencia hiperinflacionaria que existia

antes del desastre.

El gobierno se vio obligado a revisar sus metas para restablecer el equilibrio
macroecondmico. Ademéas, el pais no tuvo la capacidad para emprender, por sf solo, la
necessria labor de rehabilitacién y reconstrucci6n, continuando al mismio tiempo sus
esfuerzos a largo plazo parn lograr un desarrollo sostenido y mejorar las condiciones de
vida de la poblacién. Se aplazaron, por tanto, amplios programas de desarrollo econdmico y
social que estaban en marcha o a punto de iniciarse.

Los elementos anteriores adquieren mayor relevancia si se considera que la
poblacién més afectadn por el desastre incluyd cerca de 62,000 familias campesinas de
bajos ingresos, que perdieron sus cultivos de subsistencia y sus muy escasas pertenencias, y
que posteriormente tuvieron que enfrentar la tarea de reconstruir su economfa de bage
familinr sumamente frdgil.

3. Conslderaciones sobre el impacto de los desastres ocurridos.
3.1. Efectos generales de los eventos desastrosos.

Una vez analizada la informacién disponible sobre el tipo y el monto de Ins pérdias sociales
y econémicas causadas por algunos de fos principales desastres ocurridos recientemente en



61

América Latina y el Caribe, a manera de sintesis podemos establecer las siguientes

consideraciones.

En primer lugar, algunas consideraciones resultantes de las caracteristicas
particulares y especificas de cada uno de los desastres analizados, entre las que podemos
mencionar las siguientes:

» Los desatres naturales de origen meteorolégico -como inundaciones, huracanes y
sequias- afectaron, generalmente, una superficic geogrifica mis extensa que los de
origen geoldgico.

» Debido a la densidad de poblacién, el nimero de victimas que causaron los desastres
naturales de origen geolégico -como terremotos y erupciones volcdnicas- fue mayor que
en el caso de los causados por fendmenos meteorolégicos.

» Las pérdidas de acervo de capital -e infraestructura fisica y social- resultantes de los
terremotos fueron en la mayoria de los casos mucho mayores que las causadas por las
inundaciones. Por otra parte, las pérdidas de produccién y pérdidas indirectas,
generalmente, fueron mayores en los casos de inundaciones y sequfas.

En segundo lugar, encontramos caracteristicas que operaron como denominador
comiin en el conjunto de los desastres analizados y que podemos sintetizar de la siguiente
manera;

¢ Laaparicién de un nimero considerable de victimas.

* Una disminucién importante de la disponibilidad de viviendas e intalaciones de salud y
enseianza, con lo que se incrementan los déficit anteriores al desastre.

+ Ladisminucién temporal de los ingresos de los estratos sociales menos favorecidos, y un
incremento correspondiente de las tasas ya elevadas de desempleo y subempleo.

+ Interrupciones temporales de-los servicios de suministro de agua y saneamiento,
eleztricidad, comunicaciones y transporte.
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« ..Escasez tempora} de alimentos y materias primas para la produccién agricola e industrial.

i+ 3.2, Efectos econémicos y sociales.

Aunque el monto de las pérdidas directas ¢ indirectas sefaladas es de una magnitud
considerable, los efectos sociales y econdmicos ocasionados por los desastres son adn de’
mayor significaci6n. ’ )

En este sentido, podemas afirmar con base al andlisis »nterior, que dependiendo del
tamafio y el grado de diversificacién de la economia del pafs afectado, los efectos
secundarios de los desastres incluyen:

» "Una disminucién del crecimiento econémico y del mejoramiento de las condiciones
sociales, en general.

«  Un aumento del déficit del sector piiblico, debido a los gastos imprevistos para atender
Ia -emergencia, la rehabilitacién y la reconstruccién y a las reducciones en las
‘recaudaciones tributarias.

. Un'detgrioio de la situacién de balanza de pagos, causado por la disminucién de las
expdrméidncs y al aumento de las importaciones de equipo y materiales para fines de
socorro, rehabilitacién y reconstruceidn.

» Un incremento de los fndices del costo de vida como resultado de la escasez de bienes
indispensables y la especulacion.

Los ecfectcs de los desastres ocurridos y las actividades en el corto plazo
correspondientes a las etapas de emergencia y de rehabilitacion inmediata, han tenido que
ser absorbidos pricticamente en su totalidad por las economias siempre débiles de los paises
afectados. Cuando se trata de desastres de gran magnitud, aparece Ja ayuda internacional, la
cual generalmente se presenta como una fuente importante de recursos para enfrentar sobre
todo la fase de Ia emergencia. Sin embargo, esta avuda mis que significativa es simbélica,
pues por lo general los recursos otorgados por diversos organismos internacionales o por los
gobiernos de otros paises, en la mayoria de los casos representan un porcentaje sumamente
reducido en comparacién con €l monto que los puises afectados por desastres tienen que
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desembolsar para hacer frente a las emergencias y etapas posteriores de-rehabilitacién y
reconstruccién. Asi, por ejemplo, encontramos que el monto total aportado por la
comunidad internacional para tines de ayuda a los paises donde han ocurrido desastres, enire

© 1983 y 1989 representd en promedio tan s6lo un poco més del 4.5% del total de las pérdidas
econdmicas ocasionadas por diversos desastres ocurridos (ver Cuadro No. 11-11). De mis
estd decir que adicionalmente al reducido monto en la asignacién de recursos, la ayuda
internacional también estd condicionada por la situacién econémica y politica de los paises
que son victimas de desastres y por la "simpatia" o importancia estratégica que estos pafses
representen para la comunidad internacional.

Cuadro No. I1-11

PARTICIPACION DE LA AYUDA INTERNACIONAL EN EL MONTO TOTAL
DE PERDIDAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES

1983-1988
Participacién de la
Ayuda Ayuda Internacional

Afio Pérdidas Econémicas  Internacional en el total de

(Millones de US$)  (Millones de US$) Pérdidas
) (%)

1983 3343.20 _ 194,04 5.80
1984 1500.00 ' 0.63 0.04
1985 6 500.00 54.33 0.83
1986 1 106.00 312.09 28.21
. 1987 . 0.80 0.03 3.75

1988 2091.30 106.38 5.08 .

TOTAL 14 541.30 © 667.50 459

Fuente: Elaborado con base a OEA-DDRMA (1991), Op. cit.
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De este modo, tanto-los efectos ocasionados por la presencia de desastres. en el
corto, mediano y largo plazo, han requerido soluciones que a menudo'se convierten en una
carga més pesada y prolongada para la poblacién de los paises afectados que el propio
“desastre, ya que generalmente estas soluciones exigen un sacrificio adin mayor a estas
poblaciones y en un tiempo mucho mas largo. A la luz de los casos descrifos, la
rehabilitacién y la reconstrucci6n han sido posibles mediante la combinacién de una serie de
medidas que han variado dependiendo de la situacién econémica especifica del pais
afectado, pero que en general han seguido el mismo patrén. Dichas medidas son: la
reorientacién de los recursos fiscales y del ahorro interno; la reorientacién de los préstamos
bilaterales o multilaterales y; la obtenci6n de financiamiento externo suplemedtario. Estas
medidas emergentes, normalmente se traducen en el aplazamiento o supresién de proyectos
de desarrollo que se habian 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 la
investigacion integral, " -~ c
-Desde el-punto de vista cuantitativo, el anilisis de los casos anteriormente descmos da una
idea del monto de las pérdidas causadas por los pnnclpales desastres ocurridos en la reglén
Sin embargo, la cuantificacién de daiios y el estudio especifico de los efectos econémicos y
sociales que causa un desastre, gencralmente se centran en el anflisis de los llamados macro
o magnum desastres, sin que se les preste mayor atencién a las considerables pérdidas
ocasionadas pbr desastres de menor magnitud que, no obstante, afectan a la regién con
mayor frecuencia,

Al respecto de estos ltimos fenémenos, la CEPAL ha estimado que en los 15 afios
comprendidos entre 1962 y 1976, los paises Centroamericanos resultaron afectados por
desastres de diferente tipo y magnitudes variables que causaron 39,600 muertes asf como
pérdidas en el acervo de capital, la produccién y las e..istencias por unos 8,500 millones de
délares de 1987 (ver Cuadro No. 11-12). ¢

La falta de sistemas de evaluacién y registro de pérdidas asociadas con la
multiplicidad de medianos y pequefios desastres hace imposible concocer su impucto real
sobre las economias y poblacién de América Latina. Pero, més allé de la preocupacién por el
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impacto econémico de estos eventos, existe otra preocupacicn tal vez de igual envergadura,
Esto se relaciona con el hecho de que en el futuro corto, mediano o largo, un desconocido
niimero de estos eventos "rutinarios”, "no dramfticos" y “recurrentes” podrian graduarse en

desastres de gran magnitud.

Cuadro No. Il-12
PERDIDAS CAUSADAS POR DESASTRES DE MENOR MAGNITUD
EN CENTROAMERICA
1962-1976
Tipo de Desastre Muertes Millones de USD
de 1987
Inundaciones y huraco--s 6,054 ’ ' ) v1,896v N
Sequifas, granizo y frentes frfos .- 163
Erupciones y terremotos’ . - f
- de origen vole4nico : 33,500 T
“TOTAL S g

FE

Fuente: Jovel, J. Roberto (1989). Op, cit.

Hemos visto como Hewitt (1983) en su critica del llamado "paradigma tecnocritico
dominante, muestra la manera en que un gran nimero de las conceptualizaciones del
problema reducen la problemética de los desastres al estudio y control de eventos de gran,
escala, los cuales se ven como "incontrolables" e "impredecibles". El escenario de los
"peores casos” se convicrte en algo que define, o cuando menos simboliza todo ¢l problema.
Adéiss, In fden de que los "desastres” son eventos "raros” y "aislados" temporalmente,
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significa que se ven como rupturas en la vida cotidiana normal y ordenada, un mundo apate,
y no como una parte integral del espectro contfnuo de relaciones entre el hombre'y la
naturaleza.!’

‘Estas observaciones constituyen una fuerte justificacién de la necesidad del estudio

" del problema de los desastres, desde una perspéctiva que considere tanto los eventos de tipo

IS

recurrente, esfuerzos para prevenir o mitigar sus efectos, y un conocimiento sobre las
estructuras sociales, econémicds y politicas de las comunidades afectadas; constituyen,
asimismo, tin componente importante para lograr un entendimiento y posible atenuacién de
la vulnerabilidad de la sociedad a los impactos de los magnum desastres, que han captado Ia
atenci6n de los estudiosos y practicantes en este campo de estudio,

Dos series de observaciones preliminares ayudarén a sustanciar estas afirmaciones
con referencia' a América Latina,

En primer lugar, aun cuando los magnum eventos comentados anteriormente son

relativamente-"raros", no son "impredecibles" en una perspectiva del mediano o largo plazo.’

La gevdindmica del continente y Ia repeticién histérica de magnum eventos ofrece una cierta

¢ garantfa de recurrencia dentro de parimetrcs {émporales algo indefinidos pero proyectables

estadisticamente.?¢ La temporalidad de estos eventos ha sido tal, que importantes sectores
de la poblacién han estado expuestos a una experiencia directa de més 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 €l

En segundo lugar, es un hecho que una gran mayoria de las zonas que han sufrido
desastres dé magnitud en la regi6n, estdn expuestas anualmente a manifestaciones menores
del mismo tipo de fen6menos. Estos constituyen recordatorios constantes del potencial de
vulnerabilidad fisica de las zonas habitadas.

En suma, los fenémenos geofisicos de magnitud que potencian contextos de desastre,
tienen un impacto sobre matrices sociales que de alguna u otra manera hacen que Ia
poblacién esté "acostumbrada" a padecer un contexto de vulnerabitidad fisica permanente.
Las comunidades, estructuras econSmicas, organizaciones sociales, etc. que eventualmente
pueden estar sujetos a la ocurrencia de un desastre de magnitud son, en general, las mismas

15 Ver Hewit, K. (1983). Op. cit. . .
16 ver Lavell, A. (1991). Op, cit.
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que en repetidas ocasiones han sufrido los impactos de fendmenos menores, muchas veces
en condiciones de incertidumbre momentinea en cuanto -a la posible magnitud de a
experiencia: asi, por ejemplo, cuando la tierra comienza a temblar no hay certidumbre
inmediata en cuanto a la intensidad que podrfa alcanzar el movimiento; cuando caen lluvias
torrenciales no existe un conocimiento inmediato en cuanto a los posibles patrones de
inundacién o deslizamientos que se dardn; o cuando un volcdn aumenta su- actividad
fumardlica o magménica existe gran incertidumbre en cuanto a la intensidad final del
evento.!?

. De estas consideraciones, se concluye que mucha informacién y conocimiento
valioso puede extraerse de una agenda de investigacién y de accién basada en un espectro de
‘casos que van desde los pequerios hasta los magnum eventos. El estudio de estructuras
sociales y de sus reacciones y respuestas bajo el impacto de eventos pequeiios y medianos
recurrentes, podria proveer informacién de gran valor para una consideracién de .los
magnum eventos y de los cambios necesarios a nivel social relucionados con una posible
prevencién, mitigacidn o respuesta a desastres.

El postulado bésico de la investigacién propuesia sobre América Latina, hace énfasis
en la consideracién de los desastres como una relucién extrema entre fendmenos fisicos y la*
estructura y organizacién de la sociedad. Desde esta perspectiva, un conocimiento profundo
de las causas y grados de impacto de los desastres, y de fas limitaciones y opciones para la
implementaci6én de acciones de prevencién, mitigacion y atencién de emergencias, debe
pasar por un doble eje de anélisis que se sintetice en forma integral: sobre lo fisico o natural
y sobre lo social.

Un eslab6n dindmico y productivo entre conocimiento y accién y entre la comunidad
cientffica y practicante, es de vital importancia en términos de la elaboracién y redefinicién
de politicas y actividades relacionadas con los desastres.

La experiencia investigativa en América Latina relacionuda con la planificacién para
los desastres, ha sido desequilibrada. Por una parte, cuenta con una historia relativamente
larga y consolidada en términos de lo fisico-natural y, por la otra, con una casi inexistente
atencién prestada hacia las miltiples dreas de preocupacién para las ciencias sociales
(medidas no estructurales de prevencién y mitigacién, educacién, comunicacién social,

17 1pid,
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organizaci6n, administracién, participaciSn comunitaria, elc.).

La existencia en la regién de varias instituciones universitarias o gubernamentales
dedicadas a la investigacién geodindmica, geomorfologia, etc.), en el monitoreo de la
dindmica terrestre y atmosférica, y a actividades de capacitacién en estas dreas, ha
garantizado un avance permanente -si bien todavia insuficiente- en el conocimiento sobre los
factores fisicos que precondicionan una situacién de desastre.

Un buen niimere de estas instituciones -que sin duda tienen insuficientes recursos
econdmicos y humanuos- reciben apoyo cientffico, téenico y material de organizaciones en los
Estados Unidos, Europa y Japén. Ademds, sus actividades han sido fortalecidas durante el
periodo 1988-1991, con Ia creacién de centros de investigacién sobre desastres como el
Centro de Coordinacién para la Prevencién de Desastres Naturales en Centroamérica
(CEPREDENAC) y el Centro Nacional de Prevencién de Desastres (CENAPRED) en

México.

Desde la perspectiva de Ias ciencias sociales y ambientales (economia, sociologia,
peografia, planeacién urbana, antropologia, ecologfa, administracitn, leyes, ctc.) no existe
unil sola institucién con un programa consolidade y permanente de investigacion, v los
asos. En los

investigadores autéetonos provenientes de estas disciplinas contingan siendo
pocos lugares donde éstos existian, se ubicaban principalmente dentro de los estudios
geogréficos tradicionales de "percepcién” del riesgo, en conjuncion con algunos esluerzos
aislados sobre temas politicos,™ o de actitudes y niveles de preparacion refacionados con
ricsgos fisicos particulares.9

Con relacién a esta situacion, la Gnica investigaci6n significativa realizada sobre
temas sociales, deriva de los esfuerzos de la CEPAL comentados anteriormente; y de un
nimero de académicos norteamericanos y europeos quienes se abocaron a estudios,
generalmente coyunturales, relacionados con los grandes desastres sufridos en la region
durante los Gltimos veinte afios.

18 ver Piato, J. (1989). E! Palmar: ; s6lo un desastre ?, Centro de Estudios Urbanos y chio‘nn]es,
Universidad de San Carlos. Guatemala, .

?'Vcr.Rodn‘guez, A, (1988). "Situacién de riesgo en Nicaragua®, en Riesgo volcinico, evaluacién y
mitigacién en América Latina: iales, instimicionales y cientfficos. CERESIS, [nforme final,
dicicmbre, Lima.
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En cuanto a estas contribuciones destacan lns investigaciones sobre:
a. Construccion de viviendas en contextos post-desastre y sus impactos sociales.20

b. El papel y los patrones de ayuda aportados por instituciones internacionales
durante y después de situaciones de emergencia.?!

c. La redistribuci6n de recursos econdémicos y sociules y los procesos de

recuperacion, cambio y desarrollo post-desastre.?
d. Reseitas globales de los impactos de desastres y de la politica de manejo.2?

A pesar del alto nivel de calidad con el que se desarrollaron la mayorfa de estos
estudios, poco impacto tuvieron en la generacién de una incipiente, y muchos menos
consolidada tradicién de investigacién en la regién.

Sin lugar a dudas, la importancia de la investigacién en las ciencias bisicas en
proveer informacién de utilidad potencial para la prediccién, prevencién y mitigacion de
desastres no puede ser negado. Sin embargo, su utilidad se reduce (y se ha reducido) en fa
medida en que ésta no ha logrado transformarse en informacién sociaimente accesible.

20 ver Cuny, F. ct. a). (1974). A report on the refugee camp and housing programs in Choloma, Honduras,
Jor the refugees of Hurricane Fifi. Mimeo; Thompson, P. y Thompson, C. (1976). Survey of Reconstruction
Housing in Honduras. Mimeo; Snarr D. N. y Brown, E. (1%79). Poor disaster housing. Attention and
housing improvement. Sula Valley, Honduras. Final Report. Mimeo; Killian, C. D. y Bates, F. L. (1982).
"An nssessment of impact and recovery at the houschold level”, en Bates, F. L. (edit.). Recovery, change and

levelt a longitudinal study of Gi la earthquake. University of Georgia, Department of
Soc:ology, y Pcacock, W. et. al. (1987). 'Thc cﬂ'cc!s of dlsaslcr damngc and housing aid on household
recovery following the 1976 G 1 quake®, en International Journal of Muss Emergencies and

Disasters, marzo, Vol.5 No. 1. Pergamon Press.

21 yer Abril-Ojeds, G, (1982). The role of disaster relief for long term development in LDC's with special
reference 1o Guatemala after 1976 earthquake. Institute of Latin American Studies, Monograph No. 6
Stockbolm, Sweden; Tnylor, A, (1978) Style in aid giving: Relicf versus development in Guu!emalu.
Ponencia prcsenladn en cl sunposno Human factors in the 1976 Guatemala carthquake social science and
disaster recovery. A I jonal de Antropologia. Abril, México; y Anderson, M. B. y Woodrow,
P. 3. (1989). Rising from the Ashes: Development Strategies in Times of Disaster, Westview Press,

22 verKillian, C. D. y Bates, F. L. (1982). Op. cir; Killian, C. D. ct. al., (1982). "A multivariatc analysis
of factors affecting canhqunke recovery”, en Bates, F. L. (edit) (1982). Op cit; y Killian, C. D. et, al.

(1984), The inequality of d an of the interaction bemwee a social system and its
ggaphystcal environment. Mimeo.
Ver Bommer, J. (1985). "The politics of di Ni , en Di. , Vol. 9, No. 4. Pergamon

Press; y Bommer, I, y Ledbetter, S, (1987), "The San Snlvador enrlhquakc of 10th October 1986", en
Disasters, Vol. 11, No. 2.
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Desafortunadamente, al respecto abundan demasiados ejemplos sobre In relacién inadecuada
entre conocimiento cientifico y accion social. Mapas de riesgo realizados con un enorme
vilcio socialy Ia falta de transmision adecuada a la poblacién de avisos sobre ¢l riesgo
inminente por inundaciones, actividad volcinica o deslizamicntos; quereilas y celos
profesionales entre instituciones académicas o técnicas que generan mensajes conflictivos y
crean inceridumbre entre la poblacion; y resultados de investigacién que no se transmiten
adecuadamente o fas pablaciones potencialmente afectadas son, entre otros, algunos de los
problemas que han surgido con regularidad cn la regién.

A partir de la declaratoria de Ia década de los noventa como el Decenio
Anternacional para la Reduccidn de los Desastres Naturales, han surgido algunos intentos

por subsanar fos vigjos conflictos existentes entre las ciencias naturales o exactis y lus

ciencias sociales, tratando de integrar ¢l problema de Jos desastres en una matriz dnica de
investigacidn que incorpore los aportes de ambos campos cientfficos. El esfuerzo mis
significativo o constituye sin duda, [y constitucion de la Red de Estudios Sociales en
Prevencion de Desastres en Amdrica Latina (LA RED), que intentd potenciar los esfuerzos
de tos grupos dispersos de investigacion existentes en América Latina, cstableciendo una
agenda de investigacion para la region, que considera los temas sociales que deben
privilegiarse en el estudio de los desastres y los aportes realizados por las investigaciones de
Ins llamadas ciencias naturales o exuctas.2 Los avances que esta red ha logrado desde su
constitucion en 1992 han sido significativos, pero sin lugar a dudus representan apenas el
principio de una nueva tradicién en el estudio de esta temdtica. Para lograr un mayor
conocimiento de los desastres como fenémenos sociales y para proponer medidas efectivas
de prevencidn y mitigacion, serd necesario continuar impulsando estos esfuerzos y
multiplicar la investigacién sobre el tema en Ia region.

24 ver LA RED (1993). Op. cit, -



Capitulo IIT

DESARROLLO URBANO Y VULNERABILIDAD

Las causas de los desastres ocurridos en América Latina, que analizamos en el capftulo
anterior, son consecuencia de la acumulacién de una serie de factores referidos a lo que
hemos definido como vulnerabilidad, Estos factores son de diversa fndole y origen; sin
embargo, desde nuestro punto de vista, consideramos que los componentes de
vulnerabilidad establecida en ¢l conjunto de pafses que componen la region, 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 urbanizacién que se han venido
dando en las Gltimas décadas,

Et modelo de crecimiento que podemos considerar como punto de partida pnr.;l
explicar la situacién actual, es aquel que genera un fuerte proceso de industrializacién en
buena parte de los paises que integran la regién y que se acelera en los afios cuarenta con
base en [a politica de sustitucién de importaciones. Este proceso vino acompaiiado de un
aumento en los niveles de urbanizacién, principalmente de Ia regiones donde la tendencia
hacia la concentracién econémica era mis marcada, gracias a que el auge econ6mico
permitié a los gobiernos realizar importantes inversiones en equipamieato urbano e

infracstructura,

Sin embargo, en las décadas posteriores, cuando el modelo de crecimiento
econémico se agota y se inicia un largo periodo de crisis caracterizado por altas tasas de
desempleo y subempleo, una dréstica caida en el salario real de los trabajadores, Ia baja de
los precios del petréleo a nivel internacional asf como de otros bienes de exportacién, altos
indices inflacionarios que motivaron el caos financiero en muchas de las economfas, junto
con las sucesivas devaluaciones que incluso llegaron a obligar a algunos pafses a la
suspension de pagos de la deuda externa, propiciaron reorientar la politica del gasto piiblico
que se tradujo en una aguda disminucién de las inversiones principalmente en lo que
carresponde a infraestructura, servicios bésicos y programas de desarrollo social en general.
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Li timitada disponibilidad de recursos de' inversién frente a la magnitud del cambio
que generd el auge en la industrializaci6n, provocé desequilibrios que se manifestaron en
una desigual distribucidn de la poblacién y de la riqueza, en un rezago en la cobertura y nivel
de In infracstructura y los servicios y en la carencia de vivienda adecuada para amplios
sectores de [a poblacién. A parir de aqui, ¢l crecimiento econ6mico concentré nuevas
formas de pobreza y precariedad que se extendieron como parte sustancial de la

urbanizacion.

Frente a este panorama, el alto factor de riesgo que presentan gran parte de los
palses latinoamericanos y las tendencias en la concentracién de la poblacién, sumadas a las
deficientes condiciones de vida de los habitantes y calidad de los equipamientos urbanos,
principalmente en lo que a vivienda se refiere, dieron como resultado que numerosas
poblaciones vieran crecer su vulnerabilidad frente a la ocurrencia de diversos tipos de
desastres.!

1. Tendencias generales de urbanizacién.

Las caracteristicas del proceso de urbanizacién en América Latina han sido objeto de
numerosos estudios y pubicaciones.? Uno de los aspectos mds notables es su ripido
crecimiento en casi todos los pafses del drea y el potencial que tiene para mantener o atin
ucelerar [a tasa actuai (ver Cuadro No. III-1). Este fenémeno 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 migracion desde las dreas rurales hacia los principales
centros urbanos de cada pais, especialmente hacia las capitales nacionales y los centros
industriales regionales. El impulso de las migraciones internas en la urbanizacién varfa segyin
los pafses y las regiones, pero puede estimarse que representa entre el 30% y 50% del

U ver Mansilla, E. (1993). "Desastres y Desarzollo en México®, en Desastres y Sociedad, No. 1, julio-
dlmcmhrc LA RED-Tercer Mundo Editores, Bogots.

2 Al respecto, es importante hacer notar que Ia mayoria de 1a | sabre urbanizacién en América
Latina s¢ desarrolio durante la década de Jos scscnla ¥ pnnclpnlmculc por aulorcs noncumcncnnos y

peos. Los esfi mAs i de i fiz por i

tavicron lugar en la década de lox setenta, pero curiosaniente en los afios posteriores se nota una clar
disminucion de mvcshgmmncs snbm el tema. Hoy en dia resulta dificil obtener bibliografia actualizada y
aunque en cste apartad T las bli mfis reci , obligad que
hacer referencia a fos y otros fal

4 £,
BT

principalmente de los afios sctenta,
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crecimiento urbano.®

Cuadro No. IllI-1

POBLACION URBANA EN AMERICA LATINAR
o (% de la poblacién total)

Pafs - 1970 1975 1980 1985 1990 -
" Argentina 784 80.6 82.7 84.6 86.2
Barbiidos' 37.2 38.6 40.2 42.3 44.8
- Bolivia 40.7 41.5 43 47.8 514
Brasil 55.8 61.8 675 727 76.9 .
Colombia 572 60.0 64.2 674 70.3
Costa Rica - 39.7 42,2 46.0 4938 53.6
Cuba 60.2 64.2 68.1 71.7 749
Chile 75.2 783 81.1 83.6 85.6
Ecuudor 40,0 2.4 473 523 56.9
.El Salvador 304 40.4 415 42.7 44.4
Guatemala 35.7 370 38.5 40.0 42.0
Guyana 295 29.6 30.5 322 34.6
Hait 19.8 22.1 24,6 272 30.3 .
Honduras 28.9 323 359 . 397 43.6 :
Jamaica 41.5 4.1 46.8 49.4 523
Meéxico 59.0 62.8 66.4 69.6 72.6
Nicaragua - 47.0 50.3 53.4 " 566 598
Panami 47.6 49.1 50.6 525 S48
Paraguay 371 39.0 41.7 4.4 475 .
Perti 574 61.4 64.5 674 02
Rep. Dominicana ~ 40.3 453 50.5 55.7 604
Trinidad y Tobago  38.8 484 56.9 63.9 69.1
Uruguay 82,1 830 - 83.8 84.6 cBSS
Venezuela 724 779 833 © 876 s

2 La definicién de! término "urhano® corresponde a I utitizada cn cada pais.

Fuente: CEPAL (1993). Anuario Estadistico de América Latina y El Caribe. Santiago dc Chile.

3 Ver Banco Interamericano. de Desarrollo (1969). El desarrollo urbano en Américu Latina, \Vaélxiﬁgioﬁ,
D.C. Junic. Cuadro No. 13, p. 49. o o
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La transformacién de la gran mayoria de las regiones latinoamericanas en sociedades
urbanas, ha sido un proceso extraordinariamente acelerado que se dio principalmente en las
Gitimas cuatro décadas. No obstante, ningin pafs de América Latina, con la posible
excepcion de Cuba, ha orientado coordinadamente las inversiones productivas y en
equipamiento social, la construccién de la infraestructura rural y urbana y la ubicaci6n de los
recursos humanos con un criterio espacial de alcances nacionales y ’regionales. Aun
aceptando las dificultades de implementar esa orientacién en pafses que operan bajo una
economfa de mercado, no deja de ser significativo que s6lo excepcionalmente hayan sido
enunciados esos criterios en los planes nacionales de desarrollo. En tales circunstancias, la
urbanizacién ha sido un proceso espontinec que se realiza sin una bfisica coordinacién entre
las inversiones del sector piblico y del sector privado, las que sf favorecieron a las grandes
ciudades con respecto a las pequefias y olvidaron las necesidades indispensables del campo.

En algunos estudios realizados por ln CEPAL, se sefiala que ademds de la intensidad
que ha adquirido el proceso de urbanizacion regional y fa creciente gravitacién de- las
ciudades de mayor envergadura, es muy probable que de mantenerse esta tendencia para el
afio 2000 mis de dos terceras partes de la poblacién de América Latina residird én unas
2,000 localidades de 20,000 y més habitantes y que més de la mitad de esta poblaci6n urbana
se encontrard establecida en unas 46 grandes dreas metropolitanas.

Asimismo, se agrega que ¢! fenémeno de metropolizacién ha cobrado especial
importancia dentro de la regién en los dltimos decenios. En 1980 habfa en e! mundo 10
ciudades de méds de 10 millones de habitantes; entre ellas, ciudad de México, con 15
millones; Sao Paulo, con 13.5; Rio de Janeiro, con 10.7 y Buenos Aires, con 10.1, En las
estimaciones para el afio 2000, seis ciudades de la regién figuran entre las 35 més grandes
«del mundo; ellas son: ciudad de México, 1a primera; Sao Paulo, la segunda; Rfo de Janeiro,
la séplima; Buenos Aires, la décimoquinta; Bogotd, la vigésimosexta, y Lima/Callao, Ia
trigésimo primera.’

En Ia actualidad, Ias dreas metropolitanas indicadas anteriormente aglutinan parte
importante de las actividades industriales y de servicios de los respectivos pafses. Alrededor

4 CEPAL (1984). "Seminusio sobre Ias Metrpolis Latinoamesicanas frenle a ln crisis: experiencias y
8", Memorias. Sao Paulo, Brasil.
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del 80% de la produccién industrial brasilefia tiene lugar en la zona comprendida por las
dreas metropolitanas de Sac Paulo, Rio de Janeiro y Belo Horizonte; en las dreus
metropolitanas de Buenos Aires y Rosario se concentran cerca de dos terceras partes de
producci6n industrial de Argentina; y mis de la mitad de Ia produccion industrial de Chile y
Perii se localiza en Santiago y Lima/Callao, respectivamente. Por su parte, Caracas
concentra no menos del 40% de la produccién industrial venezolana. Atan més, se estima que
s6lo en tres dreas metropolitanas -Buenos Aires, Sao Paulo y ciudad de México- se gencra
més de un tercio del producto industrial de toda la regi6n.

dreas

. En sentido inverso, una de las caracteristicas mds notables de las
metropolitanas es la concentraci6n de Ias personas sin empleo y subempleadas, cuyos indices
han tendido a incrementarse en los dltimos veinte afios (ver Cuadro No. 111-2) y, por ende,
de ln pobreza y de los llamados asentamientos precarios, situacién que hace gue la
concentracién - metropolitana Scn, tal vez, la expresion mis critica de los profundos
desequilibrios que son propios de los asentamicntos humanos de casi todos Jos paises del
firea y que, por otra parte, son una consecuencia pricticamente inevitable de los estilos de
desarrollo de concentrucién-dcpendencin que predomini en Ia regién.

En efecto, las grandes ciudades de la regi6n presentan agudos pml;lemas de
descconomias de escala, congestion del trinsito, altos niveles del costo de vida, deterioro
ﬁ‘siéo, escasez y precariedad de los servicios, ineficiencia creciente de la administracién,
alineacién, desintegracién social, diferenciacién social y econémica progresiva, ete., que,
aun cuando no parecen neutralizar las ventajas que la concentracién urbana ticne para la
poblacién que vive en las dreas metropolitanas, han producido un sentimiento generalizado
de malestar respecto a dichas grandes ciudades. '

En buena parte de la litertura  especializada, asi como en muchos foros
internacionales, se cncuentra con bastante [recuencin un consenso aparenie sobre” Ja
existencia de una “crisis urbana" que seria el producto del tamario "excesivo” de las ciudades
principales y el resultado de los problemas que dicha situacion acarrearfa en la gran mayorii
de los pafses de In regitn, Esta afirmacidn encuentra sustento en ef hecho innegable de que
¢l proceso de urbanizacion en América Latina y el Caribe exhibe particularidides especiales
en cuanto a su acelerado ritmo y su alto grado de concentracion que, sin lugar a dudas, se ve
acompafiado de grandes deficiencias en cuanto a la satisfaccidn de necesidades de todo

6bid,



orden, de un medio en (ranco deterioro y de ingentes problemas de gestion.?
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Cuadro No. III-2
DESEMPLEO URBANO EN AMERICA LATINA®
(Tasas anuales medias)
Pafs 1970 1980 1985 1990 1993
Arp 4.9 2.6 6.1 7.5 9.5
Barbados === 12.6 18.7 15.0 24.2
Bolivia --- 7.1 5.8 9.5 5.4
Brasil 6.5 63 53 4.3 5.6
Colonbia 10.6 9.7 14.1 10.3 8.6
Costa Rica 3.5 6.0 6.7 54 ven
Chile 4.1 117 170 6.5 4.8
Ecuador 4.2 5.7 104 6.1 ..
G ! --- 2.2 12.0 6.4 55
Honduras --- 8.8 117 6.9 7.5
Jamaica .- 17.2 10.9 --= --=
México 7.0 4.5 4.4 2.9 3.4
Nicaraguz --- 183 24.2 11.1 20.0
Panamé 10.3 10.4 15.7 20.0 124
Paraguay --- 39 6.1 5.1 .-~
Peri .- 7.1 10.1 8.3 ---
Trinidad y Tobago --- - 9.9 16.0 20.0 20.3
Uruguay 7.5 7.4 13.1 2.3 - .-
Vi 1 7.8 6.6 14.3 10.5 6.9

A Cifras preliminarcs.

Fuente: CEPAL (1993). Op. cit.

7 Ver Sabatini, F. y Jordan, R. (1988). "Metropolizacién y crisis en América Laltina: problemas y -
perspectivas™, en Revista Interamericana de Planificacién, Vol. 22, No, 85, encro-marzo, SIAP. México.




7

2. Factores de desequillbrio y urbanizacién cadtca.

Las tendencias en los patrones de urbanizacién, la ubicacién y la forma de los asentamientos
cn América Latina y el tipo de construcciones imperants, explican la vulnerabilidad original
de la ciudad frente a diversos fenmenos nufurales y los desnstres ocurridos a lo lacgo de In
historin; sin embargo, no explican el alto grado de riesgo que se presenta en ¢l momento
actval, Para entender esto, hay que analizar los desequilibrios que han ocurrido en el
desarrollo de Ia ciudad debido a la penetracién del modo de produccién capitalista y las
transformaciones que éste ha sufiido alo lurgo de Ia historia.

Desde comienzos del presente siglo, el capital extranjero se introdujo cn b regién
enclavindose en ciertos pafses y lerritorios y propiciando la spertura de centros de
explotacién auténomos en el sector ngroextractivo (minerfa, petréleo, haciendns szncarerns
de la costa, etc.). Estas actividades poco o nada estimularon el desarrollo de las regiones,

sino que, por el contrario, ocasionaron el desarraigo compulsivo de conting; enmy
que fiteron trasladados hacia los nuevos centros de produccién, manteniendo en Ia postracién

y atraso 8 sus campos.

El fin de esta forma de explotacién tuvo lugar en los affes cincuenta produciéndose un
reacondicionamiento de actividades en fimcién del mercado interior. De esta manera, la
moderna produccién cepilalista con inversién extranjera fue articulando al resto. Dicha
articulacién ha tenido desde el comienzo el carficter de subordinacién de las actividades y
modos de produccién tradicionales con respecto al de tipo capitalista,

Asimismo, por esa misma época se produjo el cambio de prioridades de inversién
del capital fordneo, orientdndose en mayor volumen a las actividades urbano-industriaies,
aprovechando la existencia de un minimo mercado interior, forjado por la actividad
mercantil durante muchas décedes. '

Lamultiplicidad de actividades econémices bajo ln inversisn de capital, en la ciudad
y en el campo, ha provocado serins consecuencias, entre ellas:

« Disolucién de relaci tradicionales de produccién {de variado tipo) existentes en el
carpo.
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» Concentracién de ln propiedad de la tierra, y expropiacién de pequedios agricultores y
" comunidades campesinas.

«  Transformacién del campo en fuente de aprovisionamiento de alimentos para I
poblacién de las ciudades y de materia prima para la produccion industrial, estableciendo
un intercambio comercial desigual y desfavorable para el campo, lo que di6 lugar a una

descapitalizacién permanente.8

Estos son los rusgos principales de un proceso que puede denominarse de
desestabilizacién del viejo "orden” social, que ha provocado a L vez It reestructuracién
social basada en nuevas relaciones sociales de produccion. En este trinsito, los
desequilibrios producidos, las contradicciones y nuevas fuerzas que se han liberado son
sorprendentes: huida de millones de familias que no tienen cabida en el campo hacia las
ciudades y fundamentalmente hacia la capital; invasién multitudinaria de ks ciudades por
hligr:lmes,ocnsion;mdo la vertiginosa, cadtica e irracional expansion y poblamiento de

“muchas ciudades; acelerncion del crecimiento vegetativo de la poblacion generando nuevas
necesidades de- vivienda y servicios urbanos; ensanchamiento del volumen de It fuerza
luboral disponible que no guarda correspondencia con el tamaiio del aparato productive,
quednndo gran parte sin trabajo y; consiguientemente, Ia formacion de un dren de actividad
cconGmicas, denominadi por algunos autores como “informal”,? recurso de los desempleados
o inadecuadamente empleados, para tratar de reducir su miseria y alentar esperanzas de
supervivencia,

Adicionalmente, hay que anotar como consecuencias: el abandono y desolacitn de
actividades agropecuarias y regiones que en otras épocas fueron prosperas y altamente
productivas; desequilibrios econémicos regionales mds marcados y; la alineacion de valores
culturales tales como Ia pérdida de valioso conocimiento tradicional, desfase entre las nuevas
formas de vida y.Ias precarias condiciones materiales. )

En lo que respecta a las urbes, las nuevas fuerzas sociales que se han desatado,
rebasan la capacidad del capital para asimilarlas y subordinarlas directamente en s esfera

8 ver Pefialva, S. (1986). *Espacio urbano y socicdad en América Latina: In problems local, emergente
en un contexto de crisis", en Revista Mexicana de Sociologta, No. 4, octubre-diciembre. 1IS-UNAM.
Meéxico.

9Cf Fin‘quclicvich, 8. .(1988). "Esirategias de supervivencia en Ins ciudades latinoamericanas: aceeso a la
satisfaccion de las necesidades bisicas”, en Revista Interamericuna de Planificacion, Vol 22, No, 85, encro-
marzo, SIAP, México.



econdmica; y también la del incipiente aparato estatal para encausarlas y controlarlas
legalmente. Asistimos asf a un proceso social peligrosamente explosivo que tiene su

escenario en la urbe.

Esta situacién se puede describir como la existencia de ingentes masas abandonadas a
su suerte y riesgo, carentes de los recursos elementales, debido a la incapacidad del nuevo
sistema econémico para otorgar canales supuestamente convencionales de acceso a ellos,
como son ¢l trabajo asalariado y la oferta masiva de bienes estandarizados de consumo. Por
lo cual, los latinoamericanos se ven obligados a practicar diversas modalidades de
autoempleo y, por supuesto, de autoubastecimiento, que por sus peculiares caracterfsticas y
dramatismo llama la atencién de muchos investigadores.

Tal situacién, en sus rasgos fundamentales, se da en todos aquellos pafses que han
sido invadidos y atrapados por el capitalismo transnacional. "Economfa informal* ha sido el
término acufado para llamarle de algin modo, aunque no sea la denominacién mds
descriptiva.

En este caso, usamos "informal" para referimos a un tipo de relaciones sociales que
se dan en el Ambito de la produccién, circulacién y consumo de bienes y servicios que tiene
los siguientes rasgos:10

* Las actividades econSmicas no se fundan en una acumulacién originaria previa, los
negocios se inician desde "la nada", con mercancfas entregadas a consignacién, usando
dinero proveniente de préstamos personales de usureros o utilizando recursos materiales
de uso doméstico. .

Asf, por ejemplo: si se tiene un carro de uso personal o familiar se le aprovecha para
hacerlo taxi o colectivo en cualquier momento. Si se tiene una méquina de escribir
también se puede hacer mecanografia para quien lo solicite. Si se tiene una cocina y ollas
para uso familiar, s¢ puede dar pensién a alguien, o preparar platos para vender en
cualquier momento que se necesita dinero. Cada cual inventa los trabajos m4s increfbles.
Lo importante es subsistir, para lo cual hay que estar siempre atentos y dispuestos a
cambiar de actividad.

0cyg Maskrey, A. y Romero, G. (1986). Urbanizacién y vulnerabilidad stsmica en Lima Metropolitana,
PREDES. Lima.
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Todas estas actividades, m4s que constituir Ia base de la acumulacién originariz, como
consideran algunos autores, son en st mayor parte "recursos de subsistencia®.

+ Se producen bienes o se brindan servicios utilizando la muano de obra personal y/o
faruiliar, El concurso de fuerza de trabajo asalariado, se da en Ja forma de relacién
~personal y no friamente capitalista. El uso Intensivo de la fuerza de trabajo debido al bajo
nivel técnico de las herramientas de trabajo, permite advertir que existe sobreexplotacién
. del trabajo subjetivo propio y ajeno, La prolongada jornada, las pésinis condiciones de
salubridad y de seguridad en las que se [abora, los bijos ingresos que se obticnen, It
inestabilidad en el trabajo motivado por la fluctuacién de la demanda de bicnes y
servicios, son tipicos de este sector.

« “El comercio "informal" tiene las mismas caracteristicus, crece compitiendo con las
formas convencionuies de comercio y servicios. Asi, por gjemplo, Ia ticnda ambulante va
en busca de los clientes o se antepone a las tiendas comerciales formales.

Las actividades denominadas "informales” no solamente son aquellas avtocreadas
dentro del medio urhano para poder sobrevivir, son también las ocupaciones ofertadas por

fos talleres, por personas, y por las mi empresas capitalistas de manera subrepticia, Asi,

“tenemos afiladores de cuchillos ambulantes, boleros y Henadores de microbuses, cargadores
de ‘bultos en los mercados, personal que descarga mercaderia en fibricas y depdsitos,
comerciantes ambulantes, vendedores de comida, de chocolates, de cigarros, de periddicos,
cte,, y todo tipo de "chambistas" dispuestos a aprovechar cualquier oportunidid para hacer
"negocio”. Este tipo de actividades informales son por lo general irregulares (en términos
legales y de tiempo). La poblacién que se dedica a ellus es consciente de su fugacidad y de
que tiene que competir cada dfa para tener una ocupacién que e permita comer y llevar algo
al hogar.

Estas condiciones las encuentran no solamente los que han Hegado recientiemente a la
ciudad, sino cada vez un ndmero mayor de quienes debutaron cen el mercado de trabijo
como "informales”, cun fa esperanza de "estabilizarse” sin poder lograrto hasta ahora, Bs
més, un importante sector de trabajadores urbanos estables, arrojudos de Ias fibricas y
negocios debido a la crisis, estdn incorporindose a este "sector de sobrevivencia” donde
realizan cualquier servicio, sobre todo el comercio ambulatorio. :
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~En tal sentido, la economfa "informal" de ninguna manera puede considerarse la
soluci6n a la reproduccién social de los sectores populares, como algunas interpretaciones
ideolégicas del fen6meno han sugerido. El proceso de concentracién que caracteriza al
capitalismo de los paises dependientes muestra una contradiccién muy peculiar: la expansién
de este "sector de sobrevivencia" en la ciudad, significa que se incrementa la cantidad de
productores/comerciantes que compiten en un mercado cada vez més limitado, puesto que la
capacidad adquisitiva de Ja poblaci6n sigue bajando, salvo en ciertos casos raros donde se
establece un control monapélico que no admite competidores (v.g. el caso de las lineas de
-transporte urbano), produciéndose una desconcentracién permanente del capital y un

empobrecimiento continuo.

Para los fines de este trabajo, nos interesa de manera directa detenernos sélo en
algunas de estas cuestiones, puesto que se encuentran en la base de la vulnerabilidad que
-presentan muchas de las ciudades latinoamericanas:

a. La "economia informal” es un sector "salvavidas®, punto precario de apoyo para obtener
algn ingreso, aunque sea inseguro, discontinuo, variable y por lo general bajo.

b. La ocupacidn masiva de viviendas (sobre todo antiguas) en condicién de inquilinato
precario, por parte de los seclores populares e incluso de sectores medios, como parte
de sus "estrategias de sobrevivencia” ordinariamente practicadas.

¢. | La "autoconstruccién" de viviendas por los mismos usuarios en terrenos abandonados,
sin valor, dentro de 1n ciudad o en las dreas periféricas.

Estas diferentes sifunciones constituyen elementos de "auxilio® y sirven de soportes
al funcionamiento del capital en s esfern més depurada, A pesar de lag contradiceiones que
tienen con el capital son, en o fundamenial, funclonales a éste permitiendo su reproduceién
y dominacion.

2.1. Urbanizacion dependiente y tugurizacion,

Los desequilibrios producidos por el capitalismo en el conjunto de la economfa han marcado
el rumbo del proceso de urbanizacién que caracteriza a los pafses de América Latina y que
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generalmenté: se le conoce como "urbanizacién: dependiente".!! Desde ln década de los

cuarentd “se’ ha caracterizado por ser explosivo, -irracional y caético y. tiene dos

manifestaciones atin mis impactantes: la vertiginosa expansién horizontal que se traduce en

dispersién urbana y; la densificacién de dreas centrales que se traduce en tugurizacion.
" Ambos procesos se encuentran entrelazados y se determinan mutuamente.

- Los contingentes migratorios que Ilegan a las ciudades, al no encontrar una ubicacién
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 Ias 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 hist6ricos-
estuvieron en su origen constituidas por casonas antiguas que fueron residencias de familias
de vieja estirpe o sedes institucionales. La instalacién de establecimientos fabriles,
comerciales y de servicios influy6 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 concentracién poblacional. Si en un comienzo fueron funcionales y itiles 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 cesién de ellas para ser ocupadas por otros sectores sociales,
respondia mds a la presién 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 producfan rentas
que no podfan considerarse significativas e incluso muchas de ellas disminuyeron en
términos reales a lo largo de los afios.12

No solamente las casonas antiguas fueron habitadas por los nuevos sectores
populares que liegaron a la urbe, sino que espacios libres dentro del tejido urbano fueron
ocupados, constituyendo <l origen de los asentamientos irregulares. Algunos estudios han
llamado al primer ¢jemplo “tugurizacién por proceso”, al segundo ejemplo se le denomina

11 ¢ entre otros Castells, M. {1972) La cun:luin urbana. Slgju =X Ednorcs. México y Sunkel, O. (1975).
"Desarrollo, subdesarrollo, dependencia, mar i, dad ial hacia un enfoque
totalizante”, en Unikel, L. y Nu:ochca, V. (comps.). Desarrollo Urbzmo y chmnal en América Latina.
Lecturas dcl Fondo de Cuitura Econdmica, No 15. México,

12 Hibitat (1982). Planificacion de / en zonas prop a desastres. Nairabi,




.; Mugurizacién por. origen".puesto -que. desde su aparicién, estos asentamientos se han
. caracterizado por, condiciones de hacinamiento, construccién precaria, servicios minimos de

. uso comundl y escasas y deficientes instalaciones.'3

No obstante, la tugurizacién 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 nimero y condiciones en esta época; se convierte en un proceso
continuo.debido a que la expansion 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 ¢l proceso de expansién horizontal
de las ciudades. La ubicacién y la diversa funcionalidad que tiene la vivienda para cada
familia,. en- distinto momento, .€s de crucial importancia. Desde los afios cuarenta, los
‘migrantes que vivian en los tugurios,: gozando de una ubicacion relativamente estable en el
aparato productivo, vieron cambiar sus necesidades de vivienda: si antes no les jmportaba
sacrificar la seguridad de tenencia y comodidad fisica en favor de factores como bajo costo y
accesibilidad, en cambio, después comenz6 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 ubicacién o
mala calidad de suelo (basureros, arenales, pendientes pronunciadas, etc.) no adquirian
mayor valor y no tenfan demanda o estaban fuera del mercado del suelo. Posteriormente
entablaron un proceso de construccién progresiva autoadministrada de sus viviendas, dando
lugar a la formacién de barriadas o pueblos jévenes.

Sin embargo, este proceso que, segin los estudios realizados por Turner en los afios
cincuenta y sesenta fue funcional a las necesidades de los trabajadores,!* ha entrado en serias
contradicciones en los tGltimos 30 afios. El terreno para vivienda es el factor bésico que debe
ser analizado.

Cabe sefialar, 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
alquiladas en el centro, ni tampoco se otorgan terrenos en el casco urbano para las familias
de bajos e inestables ingresos. La construccién de este tipo de viviendas no resulta rentable y

13 g, } ‘ .
14 Turner, J. (1967). Barreras y Canales para la Vivienda en Puises en Vias de Modernizacién. AIP
Joumal. Mayo. Nueva York.
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el Estado no estd dispuesto a subvencionarla. Para el capital inmobiliario tampoco resulta
rentable construir viviendas de alquiler para los sectores populares, por €l contratio, le
convicne mantener la oferta de vivienda muy por debajo de la demanda para poder mantener

‘los prccms altos.

Por tltimo, encontramos un factor adicional al proceso de tugurizacién que se ha

‘dado en ciertas dreas de las ciudades como. consecuencia del modelo de urbanizacién

- deépendiente y que también juega un papel clave en los niveles de vulnerablhdad la

. densificacién y detrioro de Jas edlﬂcacxoncs.

La tugurizacién 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 (més alld
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 viviends existentes en las dreas criticas, se debe

. agregar la escasez y deficiencia de los servicios. La adecuaci6n, por parte del propietario y

de los inquilinos de los servicios higiénicos, de agua, desagiie y electricidad que
originalmente tenfan las viviendas, no ha tenido éxito en el mayor niimero de casos. La

- subdivisién interior de los inmuebles no ha podido ser acompafiada, en el mismo grado, por

una ampliacién correspondiente de los servicios. Se produjo solamente una redistribuci6n de
éstos yse paso a hacer un uso compartido de Jos mismos:

3. Los patrones de urbanizacién y la acumulacién de vulnerabilidades.

Hemos apuntado en el apartado anterior algunos factores componentes de la vulnerabilidad
que ha caracterizado el modelo de urbanizacién dependiente adoptado por los pafses

- latinoamericanos. Retomando nuestra afirmacién de que los patrones de urbanizacién han

generado una acumulacién de vulnerabilidades en dichos paises, intentamos ahora la
reconstruccién del modelo de vuinerabilidad establecido por Wilches-Chaux (1989) a partir
de estos procesos, con el fin de abundar sobre los principales elementos que la componen.
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I En primer término podemos afirmar que los patrones de desarrollo urbano adoptados
. por los pafses de la regién, han generado una fuerte vilnerabilidad 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 suefio de la "urbanizacién" terminé
¢ ydpidamente 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 ubsorber el: crecimiento y.de abastecer de servicios al conjunto de su
poblacién. Esta situacién limit6, asmismo, sus.posibilidades de lograr.una ubicacién en
condiciones favorables y generalmente la tinica alternativa que se presentS a su alcance fue
la ocupacién, -casi- siempre irregular, de predios que no contaban con las condiciones
- minimas de habitabilidad tales como infraestructura y servicios bésicos. La pobreza que no
terminé con la urbanizacién, se acentié en algunos sectores de la poblacién creando los
" grandes cinturones de miseria y barrios marginales que actualmente circundan a las grandes
. memspohs latinoamericanas (ver Cuadro No. III-3).

L:ns caraclen’sticas geogréficas 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, etc. y que combinadas con las

- malas condiciones de construccién ‘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 situacién es tipica y caracterfstica de las 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 més considerable a las zonas marginales. Dos
ejemplos muy ilustrativos de esta situacién, los encontramos en el desastre ocurrido en la
ciudad mexicana de Tijuana en enero de 1993 y en el terremoto que afectd la ciudad de
Guatemala en 1976. En el primero de los casos nos encontramos con una ciudad que sufrié
un crecimiento sumamente acelerado por ser una de las zonas fronterizas mds importantes
del pafs, 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 mayorfa por una gran cantidad de

- asentamientos irregulares localizados en terrenos sumamente accidentados, principalmente
cafadas, y que son producto de empresas fraccionadoras que no respetan los reglamentos de
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‘construccién, Durante las inundaciones y deslaves causados por las luvias torrenciales que

cayeron durante el mes de enero de 1993, estos asentamientos irregulares fueron los més
"afectadds y aunque el namero de muertos no fue tan elevado -al menos de acuerdo con las
. cifras oficiales- sf causaron mas de 15,000 damnificados y una cantidad considerables en Io

que ‘a pérdidas econémicas se refiere.!s El segundo ejemplo, aunque muy significativo, es

mucho més complejo, ya que en la ciudad de Guatemala, al igual que en la gran mayorfa de

las ciudades centroamericanas es dificil determinar d6nde empieza y dénde termina la

marginalidad. Sin embargo, y a pesar de lo que esto implica, encontramos que en el
" terrometo ocurrido en” 1976, las zonas periféricas -que son las que se encuentran més
“deprimidas en comparacién con €} conjunto- fueron también las mé4s afectadas y donde se
: geueraron un mayor nimero de muertes y pérdidas econémicas.1é

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
migracién desde las zonas rurales gener6 en la poblacién 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 mayoria de los migrantes que
Hegan a las ciudades prefieren Ia forma de vida que encuentran en ellas a la que tenfan en sus
lugares de origen por considerarla menos desfavorable. Decidida la migraci6n, la nueva
familia urbana asume, a pesar de las limitaciones que encuentra, una actitud expectante,
cuando no optimista, ante un medio ambiente comparativamente més rico en posibilidades y
en formas de interaccién, aunque esto no deje de ser més que una ilusién temporal.!?

La vulnerabilidad social es nuestro tercer componente. Es bien sabido que la
urbanizacién permite una mejor organizacién social y que si las expectativas que mejores
condiciones de vida generan entre la poblacién fueran correctamente canalizadas, podrian
ser utilizadas para promover cambios politicos y socieconémicos. Sin embargo, hasta ahora
rara vez se ha reflejado en una mayor madurez politica y en una participaci6n politica més
activa de la poblacion urbana. Sin negar la importancia que han tenido el surgimiento de un
gran ndmero de movimientos sociales urbanos, en la reivindicacién de demandas para el

15 Mansilla; E. (1994a). Op. cir.

16 Lavell, A. (1991). Op. cit.

17 ver Hardoy, J. E. (1972). "Politicas de urbanizacién y reforma urbana en América Latina", en Hardoy, J.
E. y Geisse, G. (comps.). Politicas de desarrollo urbano y regional en América Larina, Edu:mncs SIAP.
Buenos Aires.
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,mejoramiento de:las condiciones de vida, la imprgsién que nos da el actual modelo urbano

_.de América Latina en lo que se refiere a la problemdtica de los desastres, es que Ia

. participacion se desalienta por encontrarse unido a la economfa de simple subsistencia. Las

. 1eivindicaciones de los movimientos sociales son en general inmediatistas y de corto plazo,
mientras que demandas de largo alcance como la prevencién o mitigacién de desastres, no
aparecen entre las. prioridades de la poblacion y, dificilmente Jas movilizaciones sociales se
orientan:en este sgntido. Cuando existen, éstas se dan, generalmente, en el momento en el
que ocurre un desastre y-consisten en demandas por vivienda, reestablecimiento de servicios
bisicos, etc., pero casi nunca hacia medidas estructurales o no estructurales de mitigacién ni
hacia la prevencién, El problema de los desastres no ha podido ser entendido como una
variable central en el mantenimiento o mejoramiento de las condiciones de desarrollo de una
comunidad o regién determinada y, por tanto, no se han podido generar movimientos
sociales consistentes y permanentes que aborden el problema.

La vuilnerabilidad tecnolégica. En muchas regiones los procesos de urbanizacién han
.sido motivados en gran medida por la aceleracién del proceso de industrializacién y la
concentracién de ésta en dreas territorialmente muy limitadas. La concentracidn irracional de
poblacibn, las precarias condiciones de urbanizaci6n y la escasez de recursos econémicos de
los pafses dependientes, ha generado un nuevo tipo de vulnerabilidad en la regién, 1a cual
estd dada por dos factores: primero, la localizacién de industrias peligrosas en zonas con una
gran concentracion de la poblacién que generalmente se ve expuesta a contaminacién, fugas
de sustancias peligrosas, explosiones, incendios, etc.; y un segundo factor referido a la
incapacidad de muchos sectores industriales por sustituir tecnologias obsoletas con
tecnologfas de punta y mds seguras, que reduzcan el riesgo de generar desastres en centros
urbanos importantes. El ejemplo mas significativo de este tipo de vulnerabilidad lo
representa el desastre ocurrido en abril de 1992 en la ciudad de Guadalajara -una de las
metrépolis mas importantes de México- causado por una serie de explosiones generadas en
la red de drenaje en una longitud de 8 kilémetros lineales como consecuencia de una enorme
fuga de combustible. Este tipo de desastres -todavia 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 contaminacién
generados por 1a industria, etc. que, sin embargo, no han recibido atin ta atencién debida.



Cuadro No. I11-3
MAGNITUD DE LA POBREZA URBANA

(%)
. Hogares en situacién Hogares en situacion
Pais L Afo de pobreza® de indigencinb
s (Total) (Total)
- Argentina | . 1970 5 1
o w1 1980 7 2
‘ 1986 12 3
- Bolivia s 1989 50 EE
Brasil ... . . 1970 35 15
) o L1979 30 ) 10
T 1990 39 . 12
Colombia : 1970 38 14
o 1980 36 ' 13
: e - 199 35 12
.. Costa Rica 1970 15 5
h 1981 16 5
T Co . 1990 34 1
Chile : 1970 12 3
’ 1987 ’ 37 13
1990 : 34 - . 11
S 1992 27 7
Guatemala . 1986 54 28
- 'Honduras 1970 40 15
. 1986 53 28
1990 65
Meéxico : 1970 20
1984 28
1989 34
R 1992 30
Panami 1979 31
' 1989 34
Penii 1970 28
1979 35
1986 45
Uruguay C 1970 10 .
1981 9
1989 10
- Venczucla' - - 1970 20
1981 18
1990 33
América Latina® 1970 26
1980 25
1986 30
1950 . 34

A Parcentaje de hogares cuyo ingreso es mfcnor al doble del costo de una canasta bisica de alimentos.
tncluye hogares en situacion de indigencia.

? Porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al costo de tna canasta bisica de alimentos,

€ Incluye, ademis de los once paises, a Bolivia, Ecuador, El Salvador, Haiti, Hond Ni
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Paraguay y Repiblica Dominicans, .\
Fuente: CEPAL (1993). Op. cit. . : o ,

Vuinerabilidad técnica. La inmensa mayoria de la poblacién de América Latina
carece de viviends adecuada y de infraestructura bdsica que esté en condiciones de soportar
altos niveles' de impacto ante la presencia de fendmenos naturales como huracanes,
terremotos, etc. En la inmensa mayorfa de las poblaciones de América Latina se carece de
vivienda adecuada y este parece ser un elemento caracteristico de los patrones de desarrollo
urbano. El déficit de vivienda urbana crece anualmente en cada uno de los paises. En
ninguno de ellos se construye el nimero de viviendas urbanas suficientes para absorber el
crecin.iento de la poblacién de las ciudades. Por otra parte, también el déficit de los servicios
urbanos -desagﬁe y saneamiento, abastecimiento de agua potable, pavimentos,
comunicaciones, transportes, electricidad, etc.- es enorme. Sélo 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 emréneos enfoques que se observan, en
muchas ciudades se advierte un importante esfuerzo de inversién en pavimientos y redes de
agua potable y electricidad, no asi en materia de vivienda donde las ventsjas de la
concentracién de poblacién no han sido aprovechadas para promover soluciones técpica§ y
financieras acordes con Ia situacién y con las necesidades y posibilidades reales; predomina
atn la autoconstruccién y, por consiguiente, las deficiencias técnicas y la ausencia de
condiciones de seguridad, Una de las razones del bajo nivel de los servicios y del aumento de
los déficit reside en cémo se produce el proceso de urbanizacién. Bajos densidades,
segregacién social y malos transportes son, entre otros, factores que contribuyen a que los
servicios sociales urbanos existentes sean mal utilizados. Esta es una situacién alarmante que
debe sumarse #l porcentaje -variable entre los paises y entre las ciudades de un mismo pafs y
los barrios de una misma cijudad- de quienes no tienen acceso a la vivienda, la educacién y
los servicios asistenciales. La urbunizacién permite dar mejores servicios y, sin duda,
aumentar anualmente el nimero de quienes los reciben, pero ese incremento, por lo menos
en algunos servicios esenciales, no guardan relacién con el rdpido crecimiento de la
poblacién urbana (ver Cuadro No. ITI-4).

Algunos estudios sefialan que las obras piblicas constituyen una causa de migracién
y, por lo tanto, un medio para dirigirlas,!® pero lamentablemente no han sido utilizadas para
promover una mejor orientacion espacial del proceso de urbanizacion y equilibrar la oferta y
la demanda de servicios sociales, en relacién con sus costos de construcci6n y operacién. ‘

18 ¢ f, Hardoy, 1. E. (1972). Op. cit.
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Todos estos factores, aunados a otros de cardcter ideolégico, educativo, ecolégico e
institucional, hun ido acumulando a lo largo del tiempo la vulnerabilidad global a la que hoy
estdAn sometidas gran parte de las regiones de América Latina, siende el elemento central que
explica el por qué en e} incremento del nimero de desastres ocurridos y del impacto y dafios

+que estos han causado. ! ’

Cuadro No. IIl4
- DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS DE AGUA Y DRENAJE?
R
Aguab DrenajeS
Pafs -~ - Aifio Urbano Rural Urbano Rural
Argentina ' 1980 78.0 © 77 82.3 127
Barbados : 1970 T 434 54.2 13.3 13.2
Bolivia 1988 T 44,8 15.1 339 . 7.1
Brasil 1980 50.9 Lol12e --- ---
Colombia 1985 e T70.4 ~------
Costa Rica 1984 mmeemes 86.8 —ameen
Cuba 1981 63.4 10.6
" Chile 1982 78.1 3.2
Ecuador - 1990 . © 455 © 171
El Salvador 1971 36.3 . 10.8
Guatemala 1981 oo 52,2 weanme
" Haiti 1971 2.5 0.2
Honduras 1988 353 27.6
Jamaica 1970 42.7 305
México ) 1990
. Nicaragua 1971
“Panamd - 1990
Paraguay 1982
~Perit . 1981
Trinidad y Tobago 1982
Uruguay 1985

" Venezuela ©1981

 Segiin los iltimos datos disponibles,

" Comprende agua dentro y fuera de la vivienda pero dentro del edificio, como asimismo fuera del cdificio
a-menos de 100 metros de Ja vivienda. ‘

¢ Drenaje dentro y fuera de ta vivienda.




92

Fuente: CEPAL (1993). Op. cit.

‘4. En busqucda de una mterpretaclén globnl de los desastres para el contexto
. lntmonmencnno actual.

Los desastres en América Latina revelan sintométicamente el hecho de que 1o se ha logrado
incorporar exitosamente la prevencién y mitigacién de los desastres en la planificacion del
desarrollo ni siquiera en los pafses de, la regién que disfrutan de una disporibilidad
relauvameme mayor de recursos econémlcos

f- S R R TI

Como comentd reciememente el autor Arturo Pietri:

"La recxeme tormenta tropical, de moderada intensidad, que se abati6 sobre
"Caracas ha servido, entre otras cosas, para poner de manifiesto todos los
aspectos negativos que ha llegado a revestir la acumulacién humana que ha
brotado en torno a ella, que desbordé desde hace mucho tiempo sus espacios
- urbanos para invadir por sobre los cerros y quebradas, con una proliferacién
andirquica y cancerosa de viviendas inestables y de construccién de azar, todo
el espacio fisico hasta la ribera del mar y de los vecinos valles".1®

Un segundo elemento, ain mds significativo, se nos presenta cuando Wilches-Chaux
(1989) se pregunta ; c6mo diferenciar entre los damnificados de un desastre y los
damnificados de Ja vida ?. Esta cuestién no es s6lo conceptual, sino una pregunta real que
tienen que responder fos administradores de emergencias cada vez que sucede un desastre.
Siguen ocurriendo desastres a la vez que las fronteras entre desastres y vida cotidiana en
América Latina sc vuelven cada vez mds borrosas. .

En este sentido, es preciso también referirse al impacto econémico de los desastres
en la regién. La destruccién 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 regién donde la falta de
capitales es un problema permanente y donde la infraestructura existente es normalmente
deficiente. Reemplazar la infraestructura destruida significa utilizar recursos que pudieron
haberse utilizado en nuevas inversiones en el desarrollo econémico y social. Por otro lado, la
desaparicion de infraestructura productiva paraliza o retarda la actividad econémica en
general afectando # los niveles de ingreso y empleo de la poblacién. ‘

19 pietri, A. (1993). Ef rancho: problema nacional, Diario El C jo. 12 dc septiembre, Lima. -

P
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¢ Es preciso enfatizar también que los desastres en la region no sélo son asociados a
las llamadas smenazas naturales sino lambién a amenazas tecnol6gicas e industriales, como
se puso de manifiesto en las explosiones de Guadalajara.

Sin pretender aqui presentar un anilisis completo del impacto social’y econ6mico de

- los desastres, las evidencias que presentamos demuestran que tal como lo manifiesta la Red
‘de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América Latina, debemos "...definir la
" problemética de los desastres como un problema no resuelto del desarrollo”.2® En otras

! 'p:ilab}%ss, el'riesgo deé ocurrir desastres no estd desapareciendo como consecuencia de los

mddelos dé desarrollo que estin siendo aplicados en América Latina, sino por el contrario
estd zumeéntando. :

4.1. La distribucién social y territorial de los desastres.

Es evidente que el impacto social y econémico de los desastres tiende a crecer, aunque para
comprobar’ esta afirmacién habria que disponer de estudios longitudinales del impacto

“* histérico de desastres en diferentes espacios geogrificos y en general estos estudios no se

han realizado; sin embargo, es posible modelar escenarios que demuestren que nuestra
postulacién no es tan errada. En el caso de Lima Metropolitana, por ejemplo, una metr6poli
que actualmente cuenta con més de 8 millones de habitantes, no es tan dificil comprobar que

' un sismo de gran magnitud en los aiios 90 tendrfa un impacto mucho mayor que el sismo que

* ocurri6 en 1940 cuando Ia ciudad tenia s6lo 400,000 habitantes. Segtin un estudio realizado

en 1982, "..el terremoto del 24 de mayo de 1940 dejé 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 dia, solamente en algunas dreas criticas
resultarfan destruidas -con mds de 75% de daiios- 17,992 viviendas habitadas por 84,060

personas” 2!

A nivel global, se afirmé en el libro ya cldsico de Wijman y Timberlake (1984) que la
cifra de personas afectadas por inundaciones, ciclones, terremotos y sequias habfa -

" aumentado de 27 millones de personas en los afios sesenta a 48.3 millones en los afios

setenta, sin que hubiera evidencia de cambios climiticos o geolégicos significativos.

201 A RED (1993). Op. cit.
21 Maskrey, A. y Romero, G. (1986). Op. cit.
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+:., Asimismo, en investigaciones sobre el desastre de Ancash, Pert, en 1970,22 y sobre
- {as inundaciones de Piura, Perd, en 198323 encontramos sustentada la idea de que los
desastres tienen una causalidad que puede explicarse en términos histéricos.

Por otro lado, podemos afirmar qué la distribucién de los desastres se caracteriza por

-la desigualdad territorial y social. Ef impacto -de los desastres es mayor en los pafses con
' niveles menores de desarrollo y dentro de estos pafses tiende a concentrarse en los sectores
sociales con menor capacidad econémica. Esta afirmacién en términos generales es aceptada

: 'vpero hay pocos datos empiricos que permitan demostrarla con cierta rigwosidad. Se afirma,

"... por ejemplo, que sn el periodo 1960 a 1981 Japén sufrié 43 desastres donde murieron un

total de 2,700 personas, o sea 63 muertos por desastre, mientras que en el mismo periodo en
el Perti hubo 31 desastres pero con un total de 90,000 muertos, ¢s 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 correspondi6 a un' solo evento, el
desastre de Ancash de 1970 que hasta ahora representa el mds grande desastre ocurrido en

¢l hemisferio occidental. Lo finico que tenemos son un conjunto de estudios de caso

"~ aislados,?® que si bien no permiten una comparacién 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 pesar de la ausencia de investigacién empfrica, consideramos que hay
suficiente evidencia y estudios parciales que nos permiten afirmar con cierta confianza que
los desastres tienen un impacto social y econémico serio en las economfas regionales y sus
centros urbanos; que este impacto estd aumentando con el tiempo y que se concentra en
forma desigual tanto en el territorio como en la sociedad.

4.2. La acumulacién espacial y temporal de vulnerabilidades,

* “Cuando se producen cambios en la direccionalidad de los procesos econémicos, politicos y

+22 Oliver-Smith, A. (1986). The martyred city: death and rebirdh in the Andes, University of New Mexico
Press. Albuquerque.
23 Franco, E. (1992), "El fendmeno de El Nifio en Piura: ciencia, historia y sociedsd®, en Medina, J. y
Romero, R. (comps.). Los Desastres Sf Avisan, ITDG, Lima.
24 Wijman, A: y Timberlake, L1. (1984). Op. ci1.
Caputo, M. Hardoy, J. y Herzer, H. (1985). Op. cit.
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, sociales es probable que éstos se traduzean en cambios en los patrones de vulnerabilidad. La
: economia politica de muchos paises en la regién ha cambiado dramiticamente en los ditimos

20 afios y. este cambio ha tenido repercusiones importantes en los patrones espaciales y

-temporales de Ja vulperabilidad. Los diferentes regimenes de acumulacién y sus modos de

- regulacion se caracterizan por diferentes patrones de organizacién espacial y por ende de

acumulacién de vuinerabilidades,
La implantacién del régimen de acumulacién y modo de regulacién conocido como
"Fordismo-Keynesianismo periférico” en América Latina después de la Segunda Guerra

. Mundial, no estuvo acompafiado.-como si fue el caso de los pafses industrializados- por un
. largo periodo de estabilidad y crecimiento econdmico y social y una organizacién espacial de

. Ia produccién relativamente estable, basada en. inversiones a largo plazo de capitales fijos

.. bastante rfgidos.?6. En América Latina la estabilidad sdlo se logré por periodos cortos y en

ciertos enclaves modernos. Et Fordismo-Keynesianismo periférico mas bien condujo a un

..., crecimiento. explosivo de las grandes ciudades y a la transformacién de las economias

. rurales. Este periodo estuvo casacterizado por una acumulacitn espacial de vulnerabilidades

en las ciudades y particularmente en Jas grandes dreas metropolitanas. El répido crecimiento

. de ientos marginales en todas las ciudades de América Latina, de construccién
_precaria en terrenos muy propensos a amenazas, y la incapacidad de la industria implantada

de_generar. un crecimiento econdmico sostenible y cubrir las necesidades sociales, son
factores claves que condujeron a esta concentracién de vulnerabilidades. Para los afios 70,
ciudades como Buenos Aires, Lima, Santiago, ete. se habfan vuelto muy vulnerables, con
poca capacidad para absorber el impacto de las amenazas o para recuperarse de éstas.??

. Asimismo, se puede afimnar razonablemente que muchos de los desastres urbanos de los

.. anos 70 y 80 (G la 1976, Managua 1972, México, 1985, etc.) fueron causados por

..una concentracion espacial de vulnerabilidades a consecuencia de la direccionalidad de la

economfa politica del periodo referido.

. Los cambios radicales en la economia politica de Ja region desde los afios setenta,

_también condujeron a cambios en la acumulacidn espacial de la vulnerabilidad. El
.crecimiento de ciudades secundarias, la incorporacion de nuevas regiones en los mercados

nacionales ¢ internacionales y el crecimiento de sectores productivos informales con base a
la_pequeiia empresa, acompafiado por nuevos patrones de migracion y distribucion

. poblacional, son sdlo algunos de los mecanismos y procesos que han conducido 2 un cambio

26 ver at sespecto Harvey, D. (1985). The Urbanization of Capiral. Basil Blackwell, Oxford.

"27 Maskrey, A. y Rumero, G. (1986). Op. cit.
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" en esos-patrones de vulnerabilidnd. La ocurrencia de-desastres, como aquéllos de 1990 y
11991 en Peni y Costa Rica,?8 ofrecen nueva evidencin' empirica 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 distribuci6n espacial ‘de la vulnerabilidad ‘en las
* dltimas dos décadas; sobre todo en las regiones périféricas de la regién hay un proceso de
concentracién de poblacién 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 futuro, ‘de mayor frecuencia y magmtud

* Por ‘otra ‘parte, encontramos que ‘una’ diferencia principal ‘entre el Fordismo-
"Keyn‘esianismo periférico y la acumulacién flexible, tal como se denomina al régimen de
‘acumulacién actual, es la velocidad del caribio” econémico, territoral y social.’ Con la
“transformacién de un régimen a otro se estd aumentando la velocidad pero sobré-todo la
" turbulencia del cambio.-Este cambio en el caricter del tiempo también repefcute: en la
“acumulacién de vulnerabilidades en la regi6n. Postulamos como hipétesis que periodos en
‘que se producen cambios rdpidos, violentos e inestables se experimenta una répida .
“acumulacién - de vulnerabilidades. En nuestra opinién, esta relacién entre tiempo y
" Vulierabilidad ha sido extrafiamente ignorada en la bibliograffa sobre desastres. El concepto
" de cambios violentos o "shock” que ocurren en la economfa politica de una regién tiene
tanto o mis que ver con la magnitud, intensidad y la duracién de los desastres producidos
} que las amenazas mismas.

Las razones por las cuales la acumulacién de la vulnerabilidad se acelera en periodos
de turbulencia y cambios violentos en In economfa polftica, no son dificiles de identificar.
Muchas amenazas, tales como los terremotos, ocurren luego de largos intervalos, y la

‘ cépacidad para incorporar aquéllos como una variable en los procesos de toma de decisién a
todo nivel, depende del horizonte temporal con el cual se ests operando: en otras palabras,
con el caricter de tiempo. En condiciones polfticas y econémicas estables, cuando se toman
decisiones referentes a la ocupacion territorial, la construccién o las inversiones productivas
‘en’ un horizonte de tiempo de 30 o 40 afios, es muy posible que se pueda incorporar
informacién sobre las amenazas como una variable, siempre que esta informacién exista. En

" cambio, cuando se comprimen y oscilan los horizontes de tiempo, las decisiones se toman en

‘condiciones de inestabilidad y turbulencia extrema, no permitiendo tomar en cuenta
informacién sobre las umenazas, aun cuando ésta exista. La vulnerabilidad también puede

28 Maskrey, A. y Lavell, A, (1993). Manejo de desastres y mecanismos de respuesta; un andlisis
comparativo del Alto Mayo, Perii y Limén, Costa Rica, ITDG-FLACSO. Lima y San José.
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" definirse ‘como una incapacidad de considerar I ocurrencia de’' amenazas en la toma de
decisiones referente a I ocupacidn territorial, la construccién o las inversiones productivas.
La acumulacién de vulnerabilidades estd intimamente relacionada entonces- con ‘la
compresién del tiempo.

L Vale la pena explorar en més detalle c6mo la compresi6n del tiempo afecta la toma
de decisiones a nivel de la poblacién y cémo conduce a una aceleracién de vulnerabilidades.
En regiones periféricas, como el Alto-Mayo, los horizontes temporales bajo los cuales la
poblacién toma decisiones se han reducido a su mfnima expresién.2® Agricultores marginales
se ven presionados a seguir deforestando a fin de hacer frente a horizontes econémicos cada
vez mis cortos: decidiendo sembrar coca para nuevos mercados externos, por ejemplo. En

" mercados tan cambiantes, su sobrevivencia depende directamente de acelerar los ciclos de
inversién y recuperacién de su capital. Los efectos ecolégicos de la deforestacién, que

" acelera la vulnerabilidad respecto a amenazas como inundaciones y sequias, se ubican en un
horizonte temporal totalmente distinto y, por consiguiente, no son tomados ¢n cuenta por
los agricultores marginales. Con un tiempo cada vez més acelerado y mercados cada vez
mis efimeros, se disminuye la capacidad de adaptar los procesos econérmnicos o territoriales a
la ocurrencia de amenazas, sean éstas de més lenta evolucién como la erosién, o de
rcpexitina ocurrencia como los terremotos.

La vulnerabilidad que caracteriza ahora a la economfa politica de América Latina es
mucho menos rigida en términos espaciales, sociales y econémicos, de ahf que sea mucho
mis impredecible. Con fa compresion del tiempo desaparece la capacidad de adaptarse a las
amenazas que caracterizaba a comunidades autGctonas operando en un tiempo a cdmara
fenta, a la vez que los parimetros que definen la vulnerabilidad como tal pierden su cardcter
objetivo e inmovil.

Sin embargo, el tiempo y ¢l espacio en sf 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.?® Hemos visto
como en las tltimas décadas se han producido escenarios de vulnerabilidad cada vez mis
“heterogéneos y dispersos. No hay una vulnerabilidad sino muchas vulnerabilidades, no un
desastre sino muchos desastres, Hay, por lo tanto, no una sino muchas lecturas sociales y

29 1id,
30 silya, A. (1991). Imaginarios urbanos: los casos de Bogotd y Sao Paulo. Tercer Mundo Editores.
Bogoti. v
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“iculturales de la vulnerabilidad. Diferentes grupos sociales y culturales: manejan diferentes
" imaginarios de la- vulnerabilidad y de los. desastres con base a diferentes lecturas y
_“percepciones del tiempo y espacio en los cuales estdn inmersos.

En este mismo sentido, la visién aparentemente objetiva de la vulnerabilidad que han
- desarrollado las, ciencias naturales e ingenieriles, por ejemplo, se opone a los miiltiples
- imaginarios de la vulnerabilidad que mancja la poblacién: Desaparecen los imaginarios pre-
- modernos.y aut6ctonos de Jos pueblos prehispdnicos pero surgen nuevos imaginarios més
- complejos en los cuales €l pre-moderno, el moderno y €] post-moderno se encuentran como
" planos’ entrecruzados: Entender y analizar estos imaginarios es de crucial importancia péra
‘poder. entender €l comportamiento y imotivaciones de la poblacién frente al riesgo del
- desastre. En nuestra opini6n, 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 vuinerabilidad que maneja la poblacién, puesto que el primero en general no
- reconoce nj respeta ni escucha a los Gltimos. .




A e © Capitulo IV .

PROGRAMAS RECIENTES Y PERSPECTIVAS DE PREVENCION
EEEEIN ~MITIGACION Y MANEJO DE DESASTRES .
R TR EN AMERICA LATINA

“ La evidencia empfiica de que los desastres causados tanto por fenémenos de origen natural
como tecnol6gicos han aumentado en los Gltimos afios y la promoci6n que sobre el tema se
ha hecho mediante la declaratoria del Decenio Internacional para la Reduccién de los
Desastres Naturales, han incrementado el interés de diversos estudiosos por desarrollar

< investigaciones sobre la :problemética 'y de los organismos internacionales, - gobiernos

. nacionales y organismos no gubernamentales por disefiar y elaborar planes, programas y
politicas de prevencion, mitigacién y atencién de desastres, con el fin de reducir el impacto
que estos fenémenos tienen afo con afio sobre los paises mis vulnerables. En este apartado
anahmremos los esfuerzos que en este sentido se han desarrollado recientemente, asf como
una serie de factores que a nuestro juicio siguen obstaculizando la implementacién eficiente
de los programas de prevencién, mitigacién y manejo.

. Para efectos de andlisis, utilizaremos el término prevencién de desastres para

-referirnos al conjunto de actividades que inducen a minimizar Jos cfectos destructivos y

* disruptivos y la magnitud, intensidad y duracion de un desastre. Asimismo, utilizaremos el

' término en forma genérica para incluir las actividades especificas que con frecuencia se

-denominan preparacién, mitigacién o reconstrucién y que incluyen: a. medidas fisicas, tales

- +como el reforzamiento o reconstruccién de viviendas o la reubicacion de asentamientos y; b.

-~medidas legales como normas de construccion o de zonificaci6n territorial, capacitacién y

" educaci6n, reformas institucionales y otros. Todo ello en el reconocimiento de que Ja

prevencién y mitigaci6n puede llevarse a cabo antes, durante o después de la ocurrencia de
un desastre.
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1. Estructura institucional actual de la prevencién, mitigacién y manejo de
" desastres.

. A pesar de la proliferacién de investigaciones sobre el tema de los desastres y de los planes y
programas de prevencién y manejo -y no obstante que el Decenio ya ha rebasado su primera
mitad- atn existe una aguda carencia de investigaciones que evaldcn la evolucién de la
prevencién y manejo de desastres en América Latina, su marco institucional y sus impactos,
y cuyos resultados podrfan permitir obtener un balance objetivo de los logros, fracasos,
aciertos y deficiencias que se pudieron haber detectado, asf como plantear alternativas reales

“ de redefinicién de estas politicas. Actualmente s6lo existen recopilaciones-de estudios de

" ‘caso,! ademés de algunos estudios longitudinales sobre desastres especificos realizados en su

: inajror[a por investigadores extranjeros y nunca publicados en la regién.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 prevencién y
manejo de desastres en los pafses latinoamericanos:

" 1% Los organi ficial ionales encargados de coordinar las actividades
de prevencién y manejo.

Existe muy poca informacién acerca de las actividades que cada uno de los pafses que
""componen la regién latinoamericana desarrollan en e} 4rea de prevencién y atencién de

desastres, ya que esta informacién generalmente se maneja a nivel interno de los pafses y se
“le da muy poca difusién. El esfuerzo més significativo para estudiar algunas de las
~actividades nacionales de prevencion y atencién, y el dnico disponible, 1o constituye una
" investigacion reciente desarrollada por LA RED,? cuyo objetivo fue realizar un estudio

comparativa de sistemas nacionales de prevenci6n y atenci6én de desastres en la regi6n, en

términos de las politicas establecidas por los distintos gobiernos y la forma en que éstos han

operado a través de diferentes experiencias de implementacién. Los pafses que integran este
* estudio son Perii, Colombia, Costa Rica, México, Honduras, Guatemala y El Salvador.

1 Ver Capuio, M, Hardoy, J y Herzer, H. (comps.) (1985). Op. Cit.; Maskrey, A. (1989). Op. cit. y; Medina,
J. y Romero, R. (Edits.) (1992). Los desastres sf avisan: Estudios de vulnerabilidad y mitigacién II. TTDG.
Lima, Peri.

2 ver Oliver-Smith, A. (1986). Op. cir.

3 Lavell, A, y Franco, E, (coords.) (1994). Sistemas Nacionales de Prevencidn y Atencién de Desastres en
América Latina: Un Estudio Comparado de Experiencias de Implementacién, Tercer Mundo Editores-LA
RED. Bogoti,
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A partir del andlisis se pudieron establecer los sistemas o instituciones que en cada
uno de estos paises participan en la prevencién y atenci6n. En el caso de Colombia, se
analiz6 el Sistema Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres; en Peri, 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 Comision-Nacional de Emergencias y
de la Caja de Reconstrucci6n; en México, el caso del Sistema Nacional de Proteccién Civil;
en Honduras se estudié a la Comisién Permanente de Contingencias; en El Salvador el
Comité de Emergencia Nacional y; en Guatemala el Instituto Nacional de Sismologfa,
Vulcanologfa, Meteotologia e Hidrometeorologfa, el Comité Nacional de Emergencia y el
Comité de Reconstruccién 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 visién sobre las actividades de
prevencién y atencién que se llevan a cabo en la regién, ya que a pesar de las diferencias
orgénicas en los casos de cada uno de los pafses, se encuentra que dichas actividades
conllevan la misma tendencia. Mis que analizar cuéles son las actividades gue desarrollan
cada uno de ¢stos organismos, nos centraremos en los resultados del estudio comparativo
presentado en la investigacién, y los cuales podemos sintetizar en los siguientes puntos:

a. Todos los sistemas o instituciones encargados de la proteccién y atencién de desastres,
surgen y se crean a partir de la ocurrencia de grandes desastres en cada uno de los pafses
estudiados.

b. Los dnicos pafses en los que la prevencién y atencién se ha constituido como "sistema”,
es el caso de Colombia y México, lo que en cierta medida podria considerarse como la
forma institucional més desarrollada de prevencién y atenci6n de desastres.

c. 'La concepcién de todas las politicas de prevencién y atencién de desastres estd
altamente influenciada por organisinos técnico-cientificos o, lo que es lo mismo, desde la
perspectiva de la "vision dominante”, sin considerar a los desastres como procesos
sociales, # excepeién del caso colombiano donde se han tratado de incorporar en la
concepci6n de estas politicas los determinantes sociales del desastre.
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d. Por consiguiente, la percepcién errénea de la prevencién y mitigacién de desastres
- adoptada - por - estos sistemas ha influido en los procesos de toma de decisiones,
- restdndoles eficiencia en su instrumentacién en caso$ concretos..

e. - Todos los sistemas y organismos se centran en las acciones de atencién més que en las
: - de prevencién o mitigaciGn. :

‘f."'Ningin sistema tiene influencia o impacto en las politicas generales de desarrollo en cada
o pafsi : o

g. Las caracterfsticas de cada uno de los "sistemas” depende fundamentalmente de la forma

de gobierno vigente; asf, por ejemplo, en los casos de paises con tradicién de gobiernos
; i+ - militares, la prevencién y atenci6n de desastres aparece como una cuestién de seguridad
i :’nacional y se presentan como sistemas de defensa civil. Para el caso de los pafses con

"t gobiernos civiles,” estas actividades se presentan como antencién de emergencias,

- sistemas nacionales de prevencion y atencitn de desastres o, como en el caso de México,
7" como proteccidn 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.

-h."Todos los "sistemas" surgen en cada uno de los paises durante condiciones de crisis

" econ6micas, que aunadas al impacto de un evento de gran magnitud generaron presiones

externas de organismos financieros internacionales como el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Mundial o el Bunco Interamericano de Desarrollo.

- Todos carecen de recursos econémicos suficientes para llevar a cabo sus actividades.

Los "sisternas” son altamente selectivos y atienden principalmente las emergencias
- ocasionadas por desastres en zonas urbanas, con un amplio descuido de las zonas rurales
* marginales.

G,

[

.- Ninguno de estos sistemas ha podido alcanzar niveles de eficiencia sceptables.



102

it o 2% Los programas internacionales que aplican y han aplicado diversas ag
bilaterales y multilaterales.

Las principales agencias y organismos internacionales que participan en las actividades de
prevencién, mitigacién y, fundamentalmente, atencién de desastres son la Secretarfa General
del Decenio Internacional para la Reducci6n de los Desastres Naturales de Naciones Unidas
.- (DIRDN), la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), el Departamento de Asuntos
: Humanitarios (DHA), el Programa de Naciones Unidas para'el Desarrollo (PNUD), Ia
Organizacion de Estados Americanos (OEA) y la Oficina Norteamericana de Asistencia para
Desastres en el Extranjero (OFDA). .
R ISR c . . ; . g .
Hasta antes' de la declaracién del DIRDN, las actividades de estos organismds
pricticamente se limitabana acciones de intervencion en las etapas de emergencia, aungue
con algunas actividades de prevencién y mitigacién, principalmente a través del PNUD y la
OEA. Sin embargo, en afios recientes las actividades de prevencién y mitigacién han
adquirido mayor importancia, sobre todo a partir del reconocimiento de que el impacto
.-causado por los desastres en América Latina, generan anualmente una cantidad de dafios .
cousiderables y cuya tendencia va en aumento. De este modo, I intervencién de estos
. organismos se ha modificado y recientemente se han creado una serie de programas
orientados hacia actividades de prevenci6n y mitigaci6n. Entre las actividades mis relevantes
desarrolladas por estos organismos, podemos mencionar las siguientes:

,: Las metas fijadas en la declaratoria del Decenlo Internacional para la Reduccién
de los Desastres Naturales,® que establece, entre otras, que todos los paises para €l afio
2000 deberfan incluir en sus planes de desarrollo sostenible:

a. Exhaustivas evalvaciones de los riesgos ocasionados por amenazas naturales y. la
vulnerabilidad.

b. Planes de mitigacién a mediano y largo plazo, a nivel nacional y/o local, incluyendo
preparativos y campaiias de concientizacién comunitaria.

4ver Molin, H. (1994). E! Decenio Internacional para la Red: de los Desastres Naiurales en América
Latina y el Caribe. Informe de 1a Oficina Regional del DIRDN. Agosto 1992-febrera 1994, San José, Costa
Rica.
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.- Acceso a sistemas de alarma mundiales, regionales, nacionales y locales, ademés de una
amplia difusién a la poblacién de los avisos de alerta. ‘

La Organizacién Panamericana de la Salud que, entre otros, ha implementado los
siguientes programas:

.« H Programa de Preparativos para Emergencias y Organizacidn de Socorro en Casos
de ‘Desastre que integra ‘en el Area Andina a Bolivia, Colombia, Ecuador, Perii’ y
Venezuela, y en el Cono Sur a Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Utuguay.’

Este programa contempla diferentes aspectos en lo que se refiere a asistencia, capacitacién y
asesorfa, - como los Ministérios de Salud, que tienen como objetivo proporcionar
capacitacién y asesoria sobre servicios hospitalarios y de salud, habiendo puesto mayor
énfasis durante los tiltimos afios en el caso e.{pec[ﬂco de Brasil.® :

Recientemente, este Programa ha comenzado a introducir el tema de Mitigacién de

- Desastres‘en la infraestructura hospitalaria como parte de sus actividades prioritarias, Se han

concretado experiencias muy valiosas de diagn6stico y reduccién de vulnerabilidad, tanto

- fisica como funcional, con la coordinacién de las Oficinas de los Ministerios de Salud y una

participacién activa de instituciones de educaci6n superior, entidades locales y nacionales
responsables del manejo de emergencias en Colombia, Chile, Peri y Venezuela.

Un segundo aspecto que tiene un peso importante en este programa, es ¢l relativo a
1a Defensa Civil que tiene como fines agilizar y facilitar la clasificacién 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 drea, como
complemento a proyectos de evaluacién de amenazas y escenarios de riesgos, lo han

5 Ver Pérez, L. 1. (1994). Informe Sobre Preparativos, Prevencidn y Atencién de Emergencias en América
del Sur. Oficina Subregional para América del Sur-OPS. Cartagena de Indias,

6 Este es ¢l caso de un pais con caracteristicas continentales, con un forma de Gobicmo Federal, y con
propensidn a los d les de inicio y progresidn lenta de origen hidrometeorolégico, y donde los
- accidentes son una de las principales causas de muerte, lo que ha motivado a que ¢l sistema hospitalatio esté
bien preparado para atender este tipo de situaciones. Hasta finales de la década de 1980 existié un Programa
para la Atencidn de Jas Emergencias y Desastres en ¢l Ministerio de Salud que habia coordinado con Ja

Defensa Civil Brasileira un prog de capacitacié mnswa alo largo y ancho dc todo ¢l pais, y el cual
alcanzé a a preparar a mis de 40,000 1 D al inici Ia decada de los noventa,
con ia reestr guber } este P Jia en ¢l Ministerio de Salud desaf éylas idad

que desarrollaba fueron asumidas por la Defensa Civil, quien ha venido atendiendo en forma unificada todas
las gencias que se han itado y sin la parti ion activa de este Ministerio.




conseguido los pafses a través de sus propios esfuerzos y con la ayuda proporcionada por- el
Departamentd de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas- (DHA-Ginebra, -ex-
UNDRO). '

Finalmente, en este Programa se introduce el asunto de Ja Educacion, a través de la
incorporacién de la prevencion y mitigacion 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 regién andina que en el Cono Sur.

« -Programa de Preparativos de Salud en Caso de Desastre. Sub-regién de.
Centroamérica y Panamd.? -

El segundo programa mé4s importante que lleva a cabo OPS en la regién latinoamericana, es
el que actualmente se desarrolla en la regién centroamericana y mediante el cual se ha
podido constituir un importante centro de documentacién sobre desastres que sirve de
apoyo a'la investigacién. Asmismo, se ha avanzado en la constitucién del Programa de
Suministro de Materiales (SUMA) que, entre otras funciones, se encuentra la de establecer
listas para la clasificaci6n de materiales que se deben suministrar en caso de desastre a los
pafses afectados. Se ha podido avanzar también, mediante la instrumentacién de este
programa, en el establecimiento de una importante red de comunicaciones entre los pafses
del drea, con el fin de hacer més eficiente la ayuda. El desarrollo de investigaciones técnico-
cientfficas, sobre todo en lo referente a la prevencién y atencién de accidentes tecnol6gicos,
Ia producién de materiales diddcticos que tienen como objetivo instruir a la poblaci6n sobre
diversos aspectos relacionados con los desastres, asf como las asesorias y consulturfas, “sor;
también algunas otras funciones de este programa.

El Departamento de Asuntos Humanitarios,® conocido anteriormente como
UNDRO, es el centro de coordinacién para ¢l manejo de desastres de todo tipo dentro del
sistema de Naciones Unidas. El DHA moviliza, dirige y coordina la ayuda hacia los paises

7 Ver Prado Monje, H. (1994). Programa de Preparativos de Salud en Casos de Desastre, Informe Bianual
deAcnwdades (1992-1994), Sub-regidn de Centroamérica y Panama-OPS. San José.

8 ver Zupka, D. (1994). £I Sistema de Naciones Unidas y la Mitigacion de De.rﬂslres El Rol del
Departamento de Asuntos Hi itarios. Informe | tado en la C icana - sobre
Reduccién de los Dy A fes. DNPAD Colombia-DIRDN. Marzo. Cartagena dc Indias. .
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afectados por desastres y asiste a los ‘gobiernos respectivos .con. los proyectos de
planificacién previa a los desastres y' con programas de.prevencién a los mismos. La-
presencia permanente del DHA en [os paises del tercer mundo se asegura a través de las
oficinas del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

En cuanto a la mitigacién, el DHA promueve medidas a largo plazo para reducir los
riesgos relacionados con los desastres naturales a través de los proyectos nacionales, sub-
regionales y regionales, asi también como la asistencia a los pafses con tendencia a
catfistrofes para su elaboracién, la movilizacién de los fondos financieros necesarios, y la
coordinacién de la implantaci6n de dichos proyectos.

La Organizacién de los Estados Americanos también presta asesorfas y
capacitacién sobre programas de mitigacién y prevencién de desastres. Uno de.los avances
de mayor relevancia ha sido el programa de Protecci6n Sismica Andina (PROSISAN).? Este
proyecto se elabor6 conjuntamente con asistentes de Venezuela, Colombia, Perd, Ecuador y
Chile y aunque no ha tenido los resultados integrales esperados, sf logrd consolidar algunos
resultados en Chile. - ' :

- El objetivo de este programa era desarrollar procedimientos de disefio sfsmico-que
consideraran la importancia de las obras, las caractetisticas regionales. de'la actividad
sismica, la influencia local del suelo de . fundacién -en el movimiento sismico, el
comportamiento de las obras civiles y los procedimientos constructivos empleados. Todo
ello mediante la instalacién de una red de aceler6grafos 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 regién durante los dltimos 400 afios. El desarmrollo de este
proyecto, permitié mitigar significativamente los dafios causados por el terremoto de 1985
" de 7.8 grados en la escala de Richter, en lo-que se refiere principalmente a la pérdida de
vidas humanas y daios materiales en algunos sectores de la econom(za, en comparacién con
los dafios causados por terremotos anteriores.

Otro importante programa, desarrollado por la OEA, ha sido el Proyecto Piloto de
Evaluacién de Riesgo por Peligros Naturales, que ha llevado a-cabo en veinte. Estados -

9 Vers gott, R. (1994). Pr ién Stsmica Andina, Un Proyzcla OEA de Resultados Exitosos. Cnso El
Tzrremaw u'e Chile de 1985, Ponencia | da en la Confe i sobre Reduccién de los
les. DNPAD Colombi; -DIRDN Marzo, Cartagena de Indias.
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4° Las instituciones especializadas de investigacién cientifica y tecnolbgica. "

Sobre todo en algunas regiones en particular, el peso que las instituciones cientfficas y
tecnolégicas tienen sobre los programas de prevencién y mitigacién de desastres es
déterminante. En algunos pafses esto no ha podido reflejarse en medidas més eficientes de
prevencién y mitigaci6n, precisamente por el enfoque que manejan este tipo de instituciones
hacia la problemética de los desastres, tal es el caso det Centro Regional de Sismologfa para
América del Sur (CERESIS) y del Centro Nacional de Prevencién de Desastres
(CENAPRED) en Meéxico. Sin embargo, en algunas otras regiones, las instituciones
. especializadas deinvestigacién cientifica y tecnoldgica si han podido contribuir, sobre todo
en la elaboracién de sistemas de informacion geogréfica para el establecimiento de riesgos y
en el disefio de sistemas de alerta, Como ejemplo de esto podemos citar los avances
logrados por un conjunto de instituciones en la regién del Caribe como The Caribbean
M_eteoroldgical Organization (CMO), The Caribbean Meteorological Institute (CMI), The
Seismic  Research Unite (SRU), The Caribbean Disaster Emergency Response Agency

"(CDERA) y The Regional Security System (RSS) & Caribbean Disaster Relief Unit -

(CDRU). Entre las principales actividades desarrolladas por estas instituciones se
encueniran: a. El desarrollo de una sofisticada red de monitoreo de fenémenos
meteorol6gicos 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 fenémeno
qite se presente en I regién, asf como la intensidad del mismo; b. El establecimiento de
p]axiés de ‘contingencia desarrollados sobre miapas de riesgo y vulnerabilidad a nivel
comumtano, c. La incorporacién del riesgo en los planes de desarrollo; d. El desartoilo de
progmmas de educacién yi e La promoméu de mpacnacxén de respuesta comunitaria ante
desastres.“

5°. ' Las organizaci no-guber itales  (ONGs) nacionales e
internacionales. ’ v e N

Segfin estudios bien documentados de algunos casos especificos de desastres,!2 este tipo de
organizaciones han jugado un papel fundamental sobre todo en programas de reconstruccién
" en diversos paises (Perti, Ecuador, Guatemala, El Salvador). Sin embargo, adn se conoce

11 para abundar mis sobre estas actividades, ver Collymore, J. (1994), CnIIccuve Efforts at Disaster
Reduction in the Caribbean: A Review. Ponencia “ da en la Conf I sobre
Reduccién de Jos D N, les. DNPAD Colombia-DIRDN. Marzo, Cartagena 'de l.ndlas

12 Ver Maskrey, A. (1989). Op. cit. y Mcdina, J. y Romero, R. (1992). Op. cit.
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miembros en América Latina y el Caribe, aunque debido a su relativa juventud, adn no han
podido aprecirse ampliamente sus resultados.?

. Paralelas a las actividades desempefiadas por los organismos intemnacionales en la
prevencién y atecién de desastres, existen una serie de agencias de asistencia internacional
que participan durante la ocumencia de desastres proporcionando ayuda a los paises
.afectados. Tal es ¢l caso de la Oficina Norteamericana de Asistencia para Desastres en
el Exﬁaq]ero (OFDA) que como funcién principal tiene la de aportar ayuda material o
econ6mica a los pafses afectados por desastres

. Cabe mencionar que todos los programas, tanto de las agencias internacionales como
de los, gobiernos locales, estdn condicionados y se ven enormemente afectados por los
frecuentes cambios de gobierno y de funcionarios piiblicos y sujetos a los vaivenes politicos
de la regidn, por el establecimiento de prioridades de otro orden y por la escasez de recursos
.ecqnémicoé para su implementaci6n, lo que aunado a sus propias limitaciones conceﬁtualeé
y pré'clicas han hecho que hasta ahora no hayan alcanzado los resultados esperados.

s

-3 Los organismos aoficiales creados ad-hoc para los pr de

reconstruccidn después de grandes desastres. .

Ejemplos de este caso son: ¢l Comité para la Reconstruccién y Rehabilitacién de la Zona
Afectada (CRYRZA), creado por el gobjemo peruano para coordinar la reconstruccién
después del terretnoto de 1970 en Ancash; los programas de Inspectorado de Obras Contra
Sequias (IOCS), que fueron puestos en préctica en el contexto de las severas sequias que
asolaron el noreste de Brasil; o la Comisién Nacional de Reconstruccién (CNR), que dirigié
el proceso de reconstruccién posterior al terremoto ocurrido en la ciudad de México en
1985. La caracteristica de estos organismos es que su existencia es temporal y referida
exclusivamente a la atencién de problemas especificos.

10 ver Bcnder S. (1989), "Disaster prevention and m:llg:llmn in Latin America and the Caribbean, en
Kreimer y Zador (Edits.). Colloquiur on Di inability and Develop : A Look to the 1990:
Environment Working Paper No, 23. World Bank, Washington.
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muy poco acerca de su participacion real y del potencial que estas instituciones tienen y
pueden tener en la prevencién y mitigacién de desastres.

En términos generales, los mayores esfuerzos que s¢ han hecho en la regién
contindan correspondiendo a la atencién de emergencias ya producidas, seguidas en
importancia par los programas y proyectos de reconstruccién post-desastre; sin embargo, las
actividades de reduccitn de vulnerabilidad y riesgo pre-desastre, son aiin muy incipientes.

No obstante lo anterior, de acuerdo con estudios realizados por el Banco Mundial,!?
América Latina se encuentra mucho més avanzada que otras regiones en la adopcién de un
enfoque integral para la prevencién y manejo de los desastres, particularmente en términos
del anilisis de riesgos en forma cooperativa y en la adopcién de medidas preventivas. Sin
embargo, en contrapartida, la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en
América Latina sostiene que:

"Ei contenido de la investigacién y de las acciones instrumentadas para
combatir esta creciente vulnerabilidad todavia es dominada por los enfoques
derivados de las ciencias naturales e ingenieriles. El anilisis social y el
-surgimiento de propuestas de accién relacionadas con medidas no
estructurales de prevencién, atencién y recuperacién de los desastres es
todavfa disperso y sin mayor consolidacién. Los esquemas de investigacién y
de acci6n que buscan incorporar en una sola matriz investigativa y de accién
los aportes de las ciencias naturales e ingenieriles con aportes de las ciencias
sociales son aun més incipientes".14

Esto es claro cuando vemos que a pesar de los avances en la investigacién cientifica
y tecnolégica que se han logrado en la regién, sigue aumentando el riesgo y la vulnerabilidad
al desastre. Hay investigaciones con evidencia empfrica que indican que los programas de
prevenciény manejo de desastres no han producido-los resultados esperados y en algunos
casos pueden incluso ser contraproducentes para la poblacién.!5 Es probable, entonces, que
haya problemas conceptuales y metodolégicos no-resueltos en e! enfoque adoptado por la
mayoria de los programas y proyectos de prevencién y manejo de desastres.

13 Ver Kreimer, A. ¥-Zador, M. (1989). Colloguium on Disasters: Sustainability and Development: A Look
to the 1990s, Environment Warking Paper No. 23, World Bank. Washington.

14 1A RED (1993). Op. cit. p. 5.

15 Ver Maskrey, A. (1989). Op. cit. y Lavell, A. y Franco, E. (coords.} (1994). Op. cit.
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13 Ver Kreimer, A. y Zador, M. (1989). Colloquium on Di s: Sustainability and Develop A Look
to the 1990s. Environment Working Paper No, 23. World Bank. Washington.

14 LA RED (1993). Op. cit. p. 5.

15 ver Maskscy, A. (1989). Op. cit. y Lavell, A. y Franco, E. (coords.) (1994). Op. cir.
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_ 2. Principales factores de influencia en el diseiio de programas de prevencién
-y manejo de desastres, - " R

En un estudio reciente sobre la respuesta a los desastres en el Alto Mayo, Pertd, y en la

« ciudad de Limén, Costa Rica,!¢ podemos detectar tres problemas interrelacionados que
caracterizac v ha caracterizado a los programas de prevencién y manejo de desastres en
Amgérica Latina.

- La relacién econdmico-politica entre zonas centrales y periféricas

El disefio de los programas de prevencién y manejo de desastres en la regién
latinoamericana, han estado marcados por el sello de Ias relaciones politicas y econémicas
prevalecientes. No es sorprendente que la poblacién més vulnerable a desastres se localice
en'las zonas periféricas, que al mismo tiempo son también en las que se concentran los
niveles de marginalidad més 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 pafses latinoamericanos, manifestdndose en un crecimiento desigual donde se beneficia a
los centros del poder polftico y econémico y'se margina al resto.

- La prevencién y manejo de los desastres, tampoco ha escapado al tipo de relaciones
politico-econémicas. La coyuntura politica en el momento en que se implementa un
programa de prevencién o manejo, el estado de auge o nivel de desarrollo de las
organizaciones poblacionales y los intereses politicos de los diferentes actores -incluyendo la
ayuda internacional- son todos factores que influyen en el disefio e instrumentacién de
dichos - programas.- En algunas ocasiones la aplicacién de medidas de prevencidn,
estructuradas a partir de esta concepcién, .ha servido para mantener el status quo de
vulnerabilidad que existia antes de un desastre e incluso la han elevado.!7 En los desastres
del Alto Mayo, por ejemplo, se requirié de la ocurrencia de un segundo terremoto para que
se ‘iniciaran acciones de reconstruccién como tales, :que se centraban bésicamente en la
reparacién de la infraestructura de agua y desagiie y un programa de vivienda para las

" familias con mayor capacidad econémica. En Lim6n, por otra parte, los esfuerzos estatales
se concentraron particularmente en la rehabilitacién de la infraestructura necesaria para las
operaciones bananeras y la economia de punta y en las funciones de trinsito portuario de la
zona. Estos son tan s6lo dos casos, pero en general, la tendencia seguida por los paises

16 yer Maskrey, A. y Lavell, A. (coords.) (1993). Op. cit.
17 ver Caputo, M. Hardoy, J. y Herzer, H. (comps.) (1985). Op. cit. y Maskrey, A. (1989). Op. cit.



\atinoamericanos es- que los programas de'prevencién y manejo intensivo se concentran
socialmente en sectores solventes de la poblacién y temitorialmente en zonas urbanas,
marginando a las zonas rurales y a sectores productivos no estratégicos.

La relacién Estado y sociedad civil PR

Un segundo problema, relacionado con lo anterior, se refiere a que la prevencién y manejo
de desastres se fundamenta normalmente en forma excesiva sobre la representacién polftica
formal. El mundo de las leyes y decretos, de los organigramas oficiales y del protocolo, no
conduce a la incorporacién de expresiones organizativas de la 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 Ia
no-incorporacién de los actores de la sociedad civil, resulta normalmente en un caos
institucional que se manifesté no sélo en el Alto Mayo:y Lim6n sino en muchos otros
desastres -incluso mucho més 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, fa descalififcacién de las organizaciones poblacionales y la ausencia de un
marco que ubique los aportes de otros actores -como las ONGs y las organizaciones
eclesidsticas- 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
poblaci6n vulnerable puedan traducirse en acciones y medidas apropiadas de los diferentes
agentes externos, se multiplican los casos donde. las acciones de prevencién y manejo de
desastres se tornan incluso contraproducentes para la poblaciones afectadas; por ejemplo, es
frecuente encontrar casos donde la ayuda que se ofrece 'no es requerida por la poblacién y
donde los programas se tornan antieconémicos y dificiles de 1mplememar. no logrando
nunca cumpllr con las metas trazadas inicialmente. - - . o s

-Si bien se han elaborado una gran cantidad de planes y programas-(sean. éstos de
emergencia, de reconstruccién o de prevencién pre-desastre), éstos raras veces se traducen.
en procesos de planificacién propiamente dichos. La planificacién implica por -definicién- un

18 ver Mansilla, E. (1994). "El Sistema Nacional de Proteccion Cnvxl en Méxmo y.-sus Expcncncms dc
Implementacién”, en Lavell, A. y Franco, E. (coords.) Op. cit.
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proceso de toma de decisiones y en cuanto a la prevencion de desastres, son decisiones
referentes a ln produccién del espacio y a la asignacién de recursos, Cuando Ia mayoria de
Ins decisioncs -acerca de estos temas estin siendo tomados por la poblacién y sus
otganizaciones y cuando el Estado no ha logrado que estos actores de la sociedad civil se
articulen al proceso formal de planificacién, entonces surge un divorcio mds o menos
predecible entre ambos donde cada uno de ellos comienza a caminar por rumbos distintos y
cada vez se hace més dificil su reencuentro.

El "imaginario formal" v.s el "imaginario real" de los desastres

Estrechamente interrelacionado a los problemas arriba mencionados existe un tercer factor
que defermina a los programas de prevencion y manejo de desastres: un divorcio entre ¢l
-imaginario formal de la vulnerabilidad y los desastres, que en general manejan a priori los
diferentes agentes que implementan estos programas y; los miiltiples imaginarios que maneja
Ia péhlnci(m. Este problema tiene varias dimensiones y manifestaciones.!®

Como primer punto, econtramos que los organismos oficiales, la cooperacién
intermacionat y ki mayoria de las ONGs que intervienen en la prevencién y mancjo de
desastres, normalmente estin localizadas en términos sociales, culturales y muchas veces
espaciales lejos del escenario de los desastres. Frente a procesos de cambio muy acelerado,
esta ubicacién implica necesari te un enorme desconocimiento de las especificidades de

cada realidad donde sucede el desastre, dindose entonces una relacién inversa entre la
efectividad y eficiencia de las acciones de prevencién y manejo emprendidas por diversos
agenies y su lejanfa en el tiempo y en el espacio de las poblaciones donde suceden los
desastres. En el mejor de los casos, los esfucrzos de prevencién y manejo tratan a las
vulnerabilidades de lns comunidades como si fucran homogéneas y con base a
- interpretaciones exégenas ya desbordadas desde mucho tiempo atrds por la dinfmica de Ia
realidad. De aqui que existan numerosas evidencias de casos donde los programas de
prevencidn y mancejo han fracasado, en gran medida por In aplicacion de soluciones estandar
a realidades totalmente diferentes y con necesidades muy variadas,20

1 Maskrey, A. (1994). (,umunnlml ¥ Desustres en América Latina: Estrategias de Iniervencidn. Ponencia
fa en la Confi i i sobre Reduccién de los D N; les. DNPAD
Colombia-DIRDN. Marzo, Carlagcna de Indins.
Ver Maskrey, A, (1989) Op. cit. y Mzmsﬂla E. (1994n) "Desastre Crénico en 14 Cuenca Baja del
Pénuco®, en Desastres y S d. No. 3, LA RED-Tercer Mundo Editores. Bogotd,
Colombia.
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Esta ausencia de conocimiento sobre las realidndes y racionalidades que caracterizan
a las comunidades vulnerables, ha influido para que Ia prevencién y manejo de desastres
adquiera matices ireales y hasta alucinantes. Debido a esto, la respuesta sensible y
apropiada a las necesidades y racionalidades locales se ve desplazada por una especie de
vefectos especiales” de cardicter cf grifico, proveni del imaginario formal de los
desastres que existe a priori. La aplicacién de soluciones aparentemente irreprochables
desde una visién "objetiva" de la ciencia y la tecnologia, e incluso desde el punto de vista
"humanitario", choca contra miiltiples imaginarios y realidades en los cuales lns mismas

_soluciones no s6lo 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 econ6micas de las poblaciones vulnerables, es dificil que los programas de
prevencién, manejo y mitigacién puedan incorporar las percepciones y lecturas de la
poblacién y toda la complejidad de factores que intervienen en sus estrategias y decisiones.
Una reubicacién, por ejemplo, puede parecer objetivamente deseable desde el punto de vista
del imaginario formal, en la medida en que reduce el riesgo de una comunidad frente a Ia
ocurrencia de un posible huracéin, deslizamiento, etc., pero puede aparecer totalmente
indeseable desde el imaginario real de la poblacién, ya que esto puede significarle alejarse
de sus zonas de servicios y actividades econémicas. La construccién de casas sismo-
resistentes de una determinada tecnologia, puede justificarse plenamente por razones
técnicas en el imaginario formal, pero puede ser rechazado desde el imaginario real pm" no
estar de acuerdo con las ambiciones culturales de la poblaci6n.?!

La filosofia y estructura organizativa de muchos de los organismos que intervicnen
en la prevencién y manejo se cn este imaginario formal de los desastres. Bajo esta
6ptica, el manejo de desastres se vuleve sinénimo de emergencia y emergencia a su vez se

convierte automéiticamente en sinénimo de ayuda alimentaria, de equipo de rescate, de
apoyo internacional y de otros elementos con connotaciones de respuesta a catdstrofe. Por
ello, existe incluso un peso exagerado de las acciones de respuesta a emergencia dentro del
conjunto de acciones de prevencién y manejo de desastres que se realizan sobre todo en

_ desastres de grandes magnitudes.

21 Diferentes investigaciones han dado cuenta de casos especificos donde se demuestra que en muy pocas
ocasiones s¢ habia logrado que la tecnologia pmpucsla por los ageales extemos fucra apropiada ¢
internalizada por la poblacitn, y donde, por el contrario, sc demuestra que son mayoria los casos dondé las
medidas de mitigacién y p i6n son hazadas por la poblacién. Ver, por cjempl
Monzén, F. y Oliden, J. (1989) Vivienda Papular y Tecnologla, ITDG. me y Mansitla, E. (1994a). Op
cit.
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Otra caracteristica del imaginario formnal, es 1a divisién en fases, también tormal, que
frecuentemente se hace del desastre: Emergencia, Rehabilitacion y Reconstruccién. Sin
embargo, esta divisién del fen6meno -que por consiguiente también se aplica al imaginario-
no corresponde a la realidad de los desastres. En vez de etapas claras y definidas de
Emergencia y Reconstrucci6n, se aprecia una superposicién de acciones de Emergencia con
acciones de Reconstruccién de diferentes actores en diferentes espacios. En cierta forma,
cada familia y cada comunidad viven su propio desastre, variando enormemente de zona a
zona y de grupo social a grupo social. Ademds, se evidencia un problema mayor que ya
hemos comentado con anterioridad: en pafses, regiones y comunidades donde la emergencia
es permanente, es sumamente dificil llegar a diferenciar entre la emergencia "normal” y Ia
emergencia coyuntural producida por una amenaza, Las invasiones de tierra a los pocos dias
del desastre en Moyabamba por los damnificados "de la vida" o las casas de Limén
destruidas por sus duefios para poder acceder a los programas de reconstruci6n,?? son
‘ejemplos elocuentes de un problema bastante serio que no ha sido incorporado en el
lmagmano formal.

Los medios masivos de comunicaci6n, son quizd el vehiculo mds importante que
contribuye en forma decisiva 4 que el imaginario formal termine imponiéndose. Influyen en
las decisiones de respuesta inmediata de Ia coopcmcién internacional, debido a la peneracién

de imfigenes muchas veces exageradas y sensacic del d y; asimismo, actian

como una medida de presion sobre Ias entidades nacionales para que cumplan con el papel
que se les asigna en el imaginario formal. '

El desencuentro entre ¢l imaginario formal de los agentes externos y los mﬁliiplcs
lmagmarms reales de las poblaciones vulnerables a desastre, en ¢l contexto de la relacién
centro- -periferia en términos polftico-econémicos y la relacién Estado-sociedad civil en
términos’ sociales-institucionales, produce un conjunto de éxitos relativos y fracasos
rotundos ‘de los programas de prevencién y manejo de desastres y una sucesién
ininterrumpida de paradojas y resultados inesperados, que causan desconcierto entre los
disefiadores y ejecutores de dichos programas.

Para el agente externo, la prevencién y manejo de los desastres -y ¢l imaginario

" formal en el que sc sustenta- se restringe al "c6mo hacer", a parir de la posesion de un

22 Maskrey, A. y Lavell, A. (1993), Op. cit.
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conocimiento que espontineamente se entiende como auténomo, autosuficiente y
significativo por si mismo. Este "c6mo hacer" ante los ojos del técnico, se justiﬁcé
exclusivamente por su mayor o menor eficacia frente a la vulnerabilidad de la poblacién. La
prevencién desde el imaginario formal aparece entonces como un universo cerrado, ajeno a
las relaciones entre los seres humanos, los grupos sociales y las intancias de poder
econémico y politico, e indiferente a la cultura o los valores de 1a poblacién. Concebida de
esta manera, Ia prevencién y manejo de los desastres surge a partir de razones

i instr les y Ia eficlencia técnica tiende a subordinar cualquier otra

consideracion.

La realidad, sin embargo, no ¢s tan simple. Como hemos visto, no hay un imaginario
tnico de la vulnerabilidad, pero sf existe un sélo criterio de eficiencia en la aplicacién de
medidas de prevencion y manejo de desastres. Para la poblaci6n, el "c6mo hacer” estd
cargado de significaciones consideradas por el agente externo cono extra-tecnolégicas. La
vulnerabilidad de la poblacién estd immnersa en un universo mucho més amplio, caracterizado
por su propia percepcién y organizacién del tiempo y del espacio y al interior de un proceso
real vivido por ellos. En otras palabras, un programa de prevencién y manejo de desastres
impucsto "desde afucra” 2 una poblaci6n, no es sélo €l "cémo hacer” juzgado y aplicado
segin un imaginario formal y objetivo, sino que es portador de un conjunto de
significaciones y relaciones de poder que deberian abrirse paso y hacerse un lugar en medio
de los imaginarios reales de la poblacién. Cuando esto ocurre, los programas son
asimilados por el imaginario real y una parte del éxito estf pricticamente garantizado; pero
cuando por ¢l contrario esto no sucede, entonces nos encontramos con que estos programas
son rechazados o abandonados, perdiendo por completo su sentido préctico.

La falta de éxito de los programas de prevencion y manejo de desastres entonces, se
debe a un problema conceptual de base: el considerar como fundamento objetivo el
imaginario formal que lo sustenta y no reconocer la validez de los multiples imaginarios
reales que caracterizan a las poblaciones vulnerables. Para el agente externo, el fracaso de
sus programas se debe a elementos instrumentales: falta de capacitacion, ausencia de gestién
del programa, ineficiencia en la implementacion, etc. En el campo de la poblacién, en
cambio, el fracaso se debe més a factores de poder econémico o politico o a cuestiones de
cultura.



116

.o

3. Perspectivas y opciones viables de prevencion y j dg fesastres en
América Latina,

3.1, La necesidad de reconceptualizar a la prevencién y mancjo de
desastres.

Hemos examinado los diferentes problemas que se presentan para la aplicacion del
conocimiento cientifico y tecnolégico a la prevencién y el manejo de desastres y en nuestra
opinién, los encargados de los programas de prevencion y manejo de desastres estdn
perfectamente conscientes de Ia falta de éxito de los mismos. Sin embargo, conceptualizan el
problema erénemaente en términos de la falta de instrumentos de comunicuci6n, gestién y
capacitacién para hacer llegar las propuestas de Ia ciencia y tecnologia formales a la
poblacién. Creemos que cl problema debe plantearse a la inversa: cémo hacer pura que la
ciencia y la tecnologfa para la prevencién y mancjo de desastres pueda sustentarse sobre y
articularse con los imaginarios reales de la poblacién.

Esta conceptualizacién implica que no puede haber un solo modelo de prevencién y
manejo de desastres, sino muchos modelos apropiados para muchos contextos especificos.
Melodolégichmeme entonces, el primer paso para poder caracterizar a estos modelos ¢s
determinar las herramientas que nos permitan descifrar In especiﬁéidnd de cada contexto y

. traducirlo, De ahf la necesidad de definir con mayor precision las diferentes variables que en
su conjunto conforman “a incapacidad de absorber el impacto o recuperarse de los efectos
de las amenazas' y a partir de las cuales se podrfan establecer bases mis reales para la
definici6n de estrategias de prevencién y mitigacién.23

Variables econdmicas
Si bien la pobreza no es necesariamente sin6nimo de vulnerabilidad, es evidente que In
existencia o no de determinadas condiciones materiales es una variable fundamental en la
construccién de un imaginario de vulnerabilidad. E! hecho de que una Familia o un grupo
social tenga o0 mo acceso a los recursos que se requiere para su reproduceién social,
determinaria en‘gr.'m medida dénde y c6mo vive: por ejemplo, si termina habitando en

23 Maskry, A. (19%4). Op. cit.
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terrenos inseguros y-si termina habitando. una vivienda precaria, A su vez, la posibilidad de
articular una estrategia de prevenciGn y manejo de desastres en una poblacién, siempre
dependeria en fltima instancia de su acceso a los recursos materiales necesarjos.

Asimismo, intervienen en Ia construccién del imaginario los mecanismos que existen
© no para tener acceso a recursos esenciales en el contexto del papel hist6rico que ha jugado
la ciudad o la regidn respectiva en el desarrollo econémico. En este mismo sentido, otra
variable importante es el tipo de proceso econdmico a través del cual la poblaci6n obtiene
los medios de intercambio necesarios para lograr el acceso a estos recursos, Tal como
enfatizamos en lo referente al cardcter temporal de 1a vulnerabilidad, la tendencia a procesos
econémicos cada vez mds inmediatos e inestables,. dificulta un proceso de toma de
decisiones en ¢l cual se pueda considerar Ia ocurrencia de amenazas. ,

La disponibilidad o carencia de reservas tanto monetarias como no monetarias, no
significa necesariamente mayor capacidad de absorber el impacto de una amenaza, pero sf de
recuperarse rdpidimente de €l son, por consiguientes, los casos de pobreza extrema donde
encontramos los mayores niveles de vulnerabilidad,

Finalmente, es importante incluir como una variable mis el manejo tecnolégico que
posee un grupo social determinado para transformar los recursos disponibles y para producir
su espacio. La existencia 0 no de recursos tecnolSgicos es tanto um aspecto de la
vulnerabilidad como un punto de partida fundamental en la prevencién y manejo de los
desastres,

Variables sociales

El imaginario timbién esti condicionado por los niveles de organizacién social. La evidencia
de muchos esiudios de caso?* demuestra que, en general, las comunidades con ciertos
niveles de organizacién tienen mayor capacidad de responder a desastres y de iniciar
procesos de recuperacidn en mejores condiciones que las comunidades que no estdn
organizadas. '

Con frecuencia, la existencia de organizacién en una comunidad, sin embargo, es
coyuntural y esti determinada por Ia necesidad de enfrentar otros problemas o carencias que

24 Caputo, M, Hardoy, J. y Herzer, H. (1985). Op. cit; Maskrey, A. (1989). Op. cit; Maskeey, A. y Lavell,
A. (1993). Op. cit. y; Mansilla, E, (1994). Op. cit.
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tienen que resolverse por fa vin de In organizacin, Si I organizacion s territorinl o
funclonal, 1 es una organizacién de base o una organizacion extra-local (como por cjemplo
una iglesia) o s es permanente o coyuntural, son caracterfsticas que varfan ¢normemente de
contexto a contexto, - : : ’

Otra variable importante son las experiencias previas de organizacion. La cxistencia
de una historia de organizacién en la poblacién para resolver problemas de diverso orden,
puede dar condiciones bastante favorables para iniciar procesos de prevencién y mancjo de
desastres. Sin embargo, falta mayor investigacién acerca de en qué condiciones las
experiencias pasadas de organizacién pueden trascender su especificidad 'y aplicarse a la
prevencién y manejo de desastres. ’

Una cuestién més se refiere a la escala de la organizaci6n social en comparacién con
1a escala de la vulnerabilidad. 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 princig
cuando existen problemas para articularse entre si, debido casi siempre a problemas

5 1,

se pr
relacionados con la legitimidad.

La forma como la organizacién se articula dentro de una poblacién también seria otra
variable de enorme importancia. Las cuestiones de representatividad, grado de participacién
y estructura organizacional y c6mo una sola organizacién puede lograr integrar los intereses
de diferentes grupos étnicos, sociales o de género, evidenternente juegan un papel clave en la
eféctividad de la organizacion. Muchos de los fracasos de esfuerzos de prevencion y manejo

-de desastres articulados desde abajo, son atribuibles a problemas de la organizacion como
tal 2

Por Gltimo, toda organizacién comunal estd fucriemente condicionada por variables
contextuales de la economia politica mds amplia. La organizicién social normalmente es
particularmente sensible a cambios en el contexto, y la mayorfa de las organizaciones pasan
por periodos de crecimiento y cohesién y periodos de desintegracién y colapso. El momento:
de este proceso por el cual una organizaci6n estd pasando cuando ocurre un desastre, es de
importancia crucial en la forma como se presenta su imaginario en ese momento
determinado.

25 Masksey, A. (1994). Op, cit.
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Variables culturales

Hay otro grupo de variables de fundamental importancia en la construccién del imaginario
que tendrd una poblacién sobre su vulnerabilidad 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 poblacién asigna al riesgo de
desastre depende de una u otra forma del tipo, frecuencia y magnitud de las amenazas que
enfrenta. Por una parte, es muy probable que una comunidad asigne més importancia en su
imaginario a inundaciones anuales que a una erupcién volcinica que ocurre cada cinco
siglos; pero por otro lado, también s probable que un desastre histérico de gran magnitud
pueda asumir mayor importancia simbélica para la comunidad que una serie de desastres
menores que en ocasiones se incorporan a la vida cotidiana como irremediables.

La percepcién de las amenazas también depende de la antigiiedad y procedencia de Ia
poblacién. Hay notables diferencias entre el imaginario de una comunidad que haya vivido
en una regién durante siglos y una comunidad de migrantes recientes. Comunidades nuevas
en regiones periféricas o cn zonas peri-utbapas de las grandes ciudades, a menudo
desconocen tanto las amenazas que ocurren en su medio como las medidas de mitigacién
locales disponibles.

Asimismo, y tal como hemos visto, la velocidad del cambio social, territorial y
econSmico también juega un papel fundamental. Aparte del problema que surge cuando una
poblacién emigra de una regién a otra y tienen que "ajustar" su imaginario a las nuevas
condiciones que ahi encuentra, ocurre que el imaginario de comunidades tanto antigiias
como nuevas se desadaptan debjdo a cambios acelerados e inestables econdmicos,
ecoldgicos y sociales en su torno.

Otra variable que influye de forma decisiva en Ia construccién de su imaginario, es el
peso que le asigna la poblaci6n a riesgos de distinta indole en diferentes esferas: agricultura,
empleo, vivienda, medio ambiente, etc. La importancia que se le da a los riesgos asociados a
amenazas, dependerd de la variedad y peso de todos los otros riesgos que sean enfrentados.
En otro nivel, es también importante conocer Ia estructura de racionalidad a través de la cual
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Ia poblacién ordena e interpreta estos riesgos. La existencia y co-existencin de estructuris
migicas y miticas con estructuras racionales, se manifiesta en su interpretacitn de los
desastres y en su forma de actuar ante ellos.

Un factor més que influye en fa construccidn de un imaginario es I vision que tiene
una poblacién de s{ misma en el futuro. En los imaginarios normalmente el futuro tiene tanto
o mfis peso que ¢l presente o el pasado y lo que una poblacitn imagina que quiere ser en el
Futuro es normalmente un factor determinante en las decisiones que toma. Las necesidades
raras veces son "objetivas" segtin los criterios de un agente externo; estén condicionadas por
la cultura pasada y presente y por fas aspiraciones y suefios futuros. L necesidad se ubica y
se mueve en el plano de la subjetividad-objetividad, suefto-realidad. Una poblacién no se
define solamente por lo que es, o por 1o que el promotor cree que ella es, sino por Jo que
ella misma desea ser.2¢

Por supuesto, ningdn imaginario se construye en forma autirguica sino en relacion
con el mundo exterjor y a través de medios de comunicacién cada vez mis universales. La
presencia de imédgenes tecnolégicas ajenas y que cobran peso en los imaginarios de la
pablacién, es ya un denominador comidn que intluye enormemente en fa uceplicion o

rechirzo de Ias tecnologias ex6genas.
Variables institucionales

En la construccitn del imaginario hay también variables de cardicter institucional que cobran
importancia. Por ejemplo, que las organizaciones sociales de la poblacién tengan algin nivel
de reconocimiento formal o jusidico 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 puedan integarse a los procesos centrales y tener algin nivel de influencia en
ellos. En este sentido, intervendrian también factores tales como el nivel de centralizacidn de
las {nstituciones encargadas de la prevencidn y manejo de desastres, que condiciona su
interacci6n directa con organizaciones sociales de la poblacién y el peso que tienen los
gobiernos locales o las ONGs en la mediacién de las relaciones entre organizaciones
poblacionales y el gobierno central.

26 fbid,
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3.2, Algunus conslderaciones pura el diseiio de uns estrategin de
intervencion.

El primer paso en la definicién de modelos apropiados de prevencicn y mangjo de desastres,
es el ensamblaje de una tipologfa de imaginarios a los cuales hay que responder. Esti fuera
de las posibilidades de este trabajo explorar las diferentes alternativas tecnolGgicas y
metodolégicas de prevencién y manejo de desastres que se podrian aplicar a cada uno de
estos imaginarios; sin embargo, quisiéramos sugerir algunos principios metodolégicos que
deberfan caracterizar a cualquier estrategia de intervencién ex6gena,

En primer lugar, tal como hemos podido constatar, la prevencién y manejo de
desastres tiene que partir no de una consideracién puramente instrumental del riesgo de una
estructura o poblaci6n frente a una amenaza natural detrminada, sino que ticne que pnﬁir del
anélisis de la vulnerabilidad real de la poblacion tal como estd representada en su imaginario.
Esto requiere una cierta penetracién € inmersién en las realidades de la poblacién y una
capacidad de interpretar y sintetizar variables acronicas y causales: una taren que

_ aparentemente se acerca més al arte que a la ciencia,

’ En realidad, aqui nuestra hip6tesis central es que la vulnerabilidad real y no la
vulnerabilidad format es una categorfa que permite tealizar un trabajo més eficiente. No hay
evidencias de que la poblacién sea inherentemente conservadora; al contrario, puede ser muy
receptiva e innovadora frente a estrategias que satisfacen sus necesidades mds sentidas y que
puedan introducirse con facilidad en su mundo tecnoldgico.

En términos conceptuales, esto significa que, como proceso, la prevencicn y manejo
de desastres tendrfa que dejor de ser un flujo que recorre verticalmente ciertos canales
-desde. arriba hacia abajo- transfiriendo y/o imponiendo “paquetes tecnolGgicos”
determinados que al insertarse en contextos locales producen el rechazo o si no resultados
alucinantes y delirantes. Tendria que iniciarse la construccién de alternativas tecnoldgicas
reales que partan de la sintesis entre el aporte cientifico y técnico exdgeno y los imaginarios
endgenos. Lu producci6n de "planes” de prevencién y mitigacién de desastres formulados e
implementados con un vacio social, tendrfan que sustituirse por el impulso de un proceso de
planificacién, lo cual significa anticularse a los actores rcales que toman las decisiones acerca
de la construccién del espacio y el entorno,
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La prevencién y manejo de desastres deberfa consxshr entonces en un conJumo de
redes de relaciones multidimensionales y superpuestas no solamente en el espacio sino en el
uempo; permitiendo que una determinada medida de prevencién y manejo de desastres en un
momento y lugar determinado responda a una necesidad especifica. Podriamos concebir a
las medidas de prevencién y manjeo exdgenas 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 prevencién cumpla con sus objetivos.
" Un ejemplo tipico de esta situaci6n, que nos puede ayudar a visualizar este punto, es el que
‘descnbe Maskrey en una investigacién realizada sobre el proceso de reconstrucmén
posterior al terremoto del Alto Mayo en el nor-oriente peruano, y el cual sintetiza en la
forma siguiente:

"Una agencia involucrada en la reconstruccién traté de introducir un sistema
de vivienda utilizando paneles prefabricados de quincha utilizando madera
aserrada y cafia. Otra agencia prefiridé mejorar la quincha tradicional,
utilizando madera rolliza construida in situ. La principal ventaja del primer
sistema se refiere al ahorro de tiempo en la construccién debido a la
prefabricacién. Sin .embargo, implica mayor costo por utilizar madera
aserrada y no rolliza. La aplicacién del sistema prefabricado nunca fue
aceptado por la poblacién. En la selva, el tiempo es "lo que mé4s hay" y en la
realidad es el principal recurso con el cual cuenta el poblador. El incentivo de
ahorrar tiempo no resulté ser ningiin incentivo, en cambio, el costo resulté
ser un fuerte desincentivo. ; Qué habrfa hecho el poblador de la zona con
todo el tiempo ahorrado ?

"Pero por otro lado, la quincha, si bien fue aceptada masivamente por la

poblacién como tecnologia sismo resistente fue criticada por los ususarios,

por su poca resistencia frente al impacto de las balas e instanzas, un-

. problema real en una regién con problemas severos de orden piiblico. Esta
. anécdota nos recuerda que los imaginarios reales nunca son mono sino multi-
_ dimensionales"2”

En segundo lugar, y derivado de la primera conclusién, es preciso que la misma
poblacién cambie de estatus: de "objeto" a "sujeto" en la prevencién y manejo de desastres.
Esto no quiere decir que caigamos en el extremo de decir "todo lo que hace la poblacx(m
est4 bien", Muy a menudo, las medidas de prevencién y manejo de desastre que la propia
poblacién introduce tienen lugar de manera defensiva ante presiones ajenas. Los casos' que

27 vy Maskrey, A. (1992). "Ficcién y Realidad de los D N. Jes: Bnl;ncc de una Accidn
Participativa”, en Medina, J. y Romero, R, Op. cit.
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' se presentan con més frecuencia son los de poblaclonea muy vulnerables a una multiplicidad
de riesgos que sufren constantemente todo tipo de agresiones estriicturales ante las que se

' adaplan y ‘feacomodan para poder sobrevivir. Esta prevencion de "sobrevivencia" no es
'tmnsfendn por canales formales y no es adoptada por Ia poblacidn en forma organizada. Se
mtmduce y se asienta en los Imaginarios reales paulatmdmenlc y a través de la interaccidn de
muluples decxsnones individuales.

Es posible que este panorama se modifique cuando la poblacién tenga niveles de
orgamzaclou sacial que le pcn:mtan tanto una reflexién como la toma de una decisién
Golectiva sobre los problemas que enfrenta. Se lograria asi, una mayor conciencia & obre Ia
‘vulnerabxhdad y sobre las alternativas tecnolégicas dlspombles para resolverias. De acuerdo
con algunas experiencias, 1a organizacién social posibilita la concientizacion de la prevencién
de contra-ataque, pero implica modificar las relaciones de poder implicitas en la prevencién
de los desastres, de modo que la poblacién misma asuma el papel protagénico de revalorar
sus propios elementos tecnol6gicos previos, y de seleccionar los elementos exégenos que
més le convengan.iﬂ

\ Las dos conclusiones anteriores necesariamente nos conducen - hacia un
problema central: la comunicacién. ¢ Qué posibilidades reales hay para una comunicacién
positiva y fructifera entre investigador o planificador y el poblador vulnerable 7. Més que
soluciones, pokjrfamos plantear interrogantes que deberian ser examinadas con seriedad.

Comc} primer punto, tendrifamos que enfatizar que es responsabilidad de los
cientfficos y técnicos acercarse al mundo de la poblacién, 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 prevencién "de
gabinete" tenderdn irremediablemente al fracaso y al caos. Sin embargo, la relacién entre la

-poblaci6n 'y el técnico no es nada ficil. Por una parte, el técnico posee experiencias y
conocimientos que tendrfan que reconocerse como superiores a los de la poblacién; pero por
otro lado, la poblacién posee una gran experiencia si no de prevencién, si de sobrevivencia
extraordinaria frente a desastres que los técnicos ni siquie~ imaginan, pero que no obstante

. se instrumentan en forma desarticulada y muchas veces espontdnea, lo que de antemano se

descalifica y se subordina ante el poder cognoscitivo del técnico. Como consecuencia
tenemos entonces, que la relacidn que se forma espontincamente entre ambos no es

28 Maskrey, A. (1989). Op. cit.
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simétrica, complementaria o reciproca; es, por el contrario, una relacién 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 tecnolSgicos" rigidos y no
desagregables -cuyas posibilidades de fracaso tal como hemos visto son muy altas-; es
preferible incorporar elementos desagregables de tecnologfas que puedan combinarse con el
mundo tecnolégico existente de la poblacién y someterse a las adaptaciones, modificaciones
e innovaciones que se les imponga. Vista como parte de un proceso, en esta estrategia la
tecnologia de la prevencién puede convertirse en elemento dinamizador del desarrollo social,
econdémico y cultural. De esta forma, la tecnologfa, su adopcién y difusion, dejan de ser fines
en sf mismos para convertirse tnicamente en componentes de un proceso de cambio,

En tercer lugar, para maximizar las probabilidades de vinculacién entre elementos
tecnoldgicos transferibles y necesidades, habrfa que reforzar las redes y contactos
horizontales que permitan a la poblaci6n aprender y ensefiar a otros, asi como compartir
informaci6n. Es necesario crear canales -hasta ahora inexistentes- para que se puedan
sistematizar los resultados de experiencias locales de prevencion y manejo de desastres y
sintetizar los elementos metodoldgicos y tecnolégicos que puedan ser susceptibles de
transferencia a otros contextos. Creemos que en América Latina existe una enorme riqueza
de experiencias locales de prevencién de desastres, que en la medida en que se sitematicen y
se difundan puedan traducirse en opciones reales y efectivas de prevencién y mitigacién.

Cabe advertir, sin embargo, que todo lo que hemos mencionado tendria que
relativizarse en términos del cardcter provisional de toda aquella medida que logre reducir la
vulnerabilidad. El éxito de cualquier estrategia de prevencién y mitigacién depende de que
sea apropiada a las condiciones reales y locales de vulnerabilidad. Sin embargo, tal como
hemos enfatizado, estas condiciones son en sf mismas cada vez més inestables y

- provisionales. Esto significa que las medidas de prevencién y manejo de desastres que sean
apropiadas en un momento dado tienen que ser constantemente cuestionadas, evaluadas y
redisefiadas en nuevas combinaciones, segiin los cambios en la vulnerabilidad. 2 simismo,
significa reconocer como inevitable la provisionalidad tanto de los éxitos como de los
fracasos logrados y enfatizar la prevencién y el manejo de desastres como un praceso y no
como un programa categérico que tenga principios y fines definidos.



CONCLUSIONES Y CONSIDERACIONES FINALES

. A lo largo de la investigacién hemos analizado el impacto que los desastres han generado
_sobre las sociedades modernas de latinoamérica y han sido descritos lo que a nuestro juicio
_ consideramos como los principales componentes de este tipo de fenémenos. A manera de
_conclusién; y con el fin de obteper una visibn de conjunto, en este ﬁl}imo apértado
. .enfatizaremos algunos de los puntos mas importantes de nuestro estudio.

in importancia de la investigacion social

_ Sin duda, el avance més significativo en términos de la investigacién sobre la problemética
de los desastres, ha sido la desmistifacién de la idea de que estos fenémenos son producto
de factores "impredecibles” & "incontrolables", y el reconocimiento de que cualquier estudio
~objetivo sobre ¢l tema, debe necesariamente tomar como punto de partida ¢l postulado de
que los desastres -considerados como procesos sociales alterados por Ja presencia u
ocurrencia de fenémenos extremos, sean estos de origen natural o antr6pico- son la causa y
el efecto de una relacién dialéctica y contradictoria entre factores econdmicos, paliticos y
sociales y la forma en que las poblaciones se relacionan con su medio y los mecanismos de
apropiacioén del espacio en un contexto y tiempo determinado, Sin embargo, cabe subrayar
que la investigacién sobre desastres que en alguna medida ha abandonado la "visién

. dominante" para adoptar la "visién alternativa", es muy reciente y aperias comienza a arrojar
sus primeros aportes y resultados. Asimismo, y no obstante el répido y creciente interés que
ha despertado este nuevo enfoque, debemos reconocer que el peso que ain tiene la "visién
.dominante” sobre el conjunto de la investigacién y, sobre todo, en las polfticas y programas
de prevenci6n, mitigacién y manejo de desastres es todavia determinante y no ha podida ser
contrarrestado por Jos nuevos conocimientos generados.

Entre los aportes mds significativos que ha hecho la vision 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 tedricos fundamentales, lo que ha quedado constatado a partir de Ia agenda
de investigacion social que recientemente ha sido discutida para Ia regién latinoamericana, y
la cual considera principalmente los andlisis de la vulnerabilidad humana, de la organizacién
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y“las respﬁeétas saciales a los'desastres, de los impactos y discriminacién social que éstos

“ ejercen y de los mecanismos viables de prevencién y mitigacion que existen y que operan

sobre el comporiamiento humano en los niveles individual y colectivo, entre muchos otros
temas genéricos.

Pero mis alld de Ia investigaci6n social organizada bajo una modalidad disciplinaria o
multidisciplinaria, existe una clara necesidad de proyectar el anflisis social hacia la esfera de
“los postulados, resultados y acciones que surgen de las “ciencias basicas, naturales e
‘ingenieriles. Esquemas de investigacién y aplicaci6n fundamentados en la confluencia de lo
social y lo cientifico-técnico, sin duda enriquecerdn nuestros conocimientos y capacidades de
accién a favor de la prevencidn, mitigacién y organizacién para los desastres. El traslado
adecuado del conocimiento cientifico y técnico a la poblacién, la necesidad de hacer
socialmente accesible la informacién que se emite sobre pronésticos y predicciones de
eventos y sobre los patrones espaciales y temporales del riesgo fisico, y las formas
adecuadas de incorporar avances en las tecnologias de construccién a la vida social de las
comunidades, siempre requerirdn el conc to de Ias ciencias sociales y las bisicas. La
disyuntiva entre estas ramas generales de la ciencia y la sensacién de competitividad e
incomprensién que en ocasiones rige entre ambas, deben dar lugar a la colaboracién y el

mutuo reforzamiento de la préctica de Ia prevencién, mitigacién y manejo de los desastres en
Aménca Latma

El riesgo entendido como un déficit en el desarrollo

En un amplio niimero de pafses se presentan continuamente fenémenos de origen natural y

:amréplco que afectan severamente a los asentamientos humanos. Tales efectos, son el
‘resultado no sélo de Ia ocurrencia de los fen6menos, sino fundamentalmente de la alta
vulnerabilidad que ofrecen dichos asentamientos como consecuencia del desordenado
crecimiento urbano y del tipo de tecnologfas utilizadas en los mismos. ‘

~ El riesgo puede reducirse si se entiende como el resultado de relacionar la amenaza,
© probabilidad de ocurrencia de un evento, con la vulnerabilidad o susceptibilidad de los
e]ementos expuestos. Medidas de proteccién, como la utilizacién de tecnologfas adecuadas
no vulnerables y medidas como la regulacién de usos del suelo y la proteccién del medio

mbiente, son la base mds slida para reducir las consecuencias de las amennzas o pehgros
“paturales y tecnolégicos. '
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El aumento y densificacién de [n poblacién en grandes centros urbanos, el desarrollo
de tecnologfas vulnerables y el deterioro del medio ambiente, hacen que cuando se presentan
fenémenos naturales tales como: sismos, erupciones volcdnicas, inundaciones,
deslizamientos, etc. se ocasionen graves dafios sobre las personas, sus bienes y su
infraestructura, causando enormes pérdidas que en ocasiones pueden legar a afectar en
forma muy severa el desarrollo.econdmico y social de regiones o palses que posteriormente
-tardan muchos afios en recuperarse. ‘

... Los desastres, en consecuencia, no son mis que la materializacién 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 setia el fenémeno natural o tecnolégico- como de
las condiciones de vulnerabilidad, actuando éstos como agentes facilitadores que favorecen
Ia ocurrencia de la crisis ante la inevitable presencia del evento. Estas condiciones sociales y
ambientales son en general el resultado de los estilos de desarrollo aplicados y de la deuda
que se ha generado con la naturaleza. En otras palabras, los desastres son problemas del
desarrollo aiin no resueltos que deben anafizarse desde el 4ngulo de la economia politica y
no solamente como simples hechos de la naturaleza explicados de una manera
exclusivamente tecnocrdtica. 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 gestién preventiva, con el fin de evitar las consecuencias sociales,
econémicas y ambientales que su potencialidad determina.

La reduccién de la vulnerabilidad debe ser, en forma explicita, un propdsito del
desarrollo, etendido como desarrollo el mejoramiento no sélo de condiciones de vida sino de
la calidad de vida y el bienestar social; mds alld de las discusiones entre ncoliberales y
socialdemdceratas, su objetivo debe ser a satisfaccién de las necesidades del hombre y su
entorno y-el crecimiento econémico paralelo al nivel de calidad de vida de la poblacién. La
seguridad es uno de los componentes importantes para lograr un desarrollo humano
sostenible, razén por la cual la prevencion debe convertirse e introducirse en los programas
de desarrollo come ,una estrategia fundamental para el justo equilibrio de la relacin entre
hombre y naturaleza. Indicadores como el /ndice de Desarrollo Humano (IDH) y el Indice
de Libertad Polftica (1LP) propuesto por el PNUD son criterios de evaluacién del desarotlo

.més elaborados que los indicadores convencionales de crecimiento econémico,



127

acumulacién de In riqueza y generacién de ingreso, los cuales tienden a promover acciones
"de "corto plazo, normalmente con propdsito de consumo/produccién que presionan el
deterioro de los recursos naturales y que no consideran acciones preventivas 'y de

' mitigacién,

No obstante que muchas sociedades de pafses en desarrollo obedecen a condiciones
pre-modernas, ¢l modemismo e incluso condiciones de post-modemidad, en muchos
aspectos estin incidiendo en su dinimica de crecimiento y desarrollo. Ante estas
caracterfsticas de cambio, fragmentacién e imégenes efimeras es necesario plantear modelos
menos rigidos de planeaci6én que permitan incorporar de manera més adecuada las
incertidumbres, inestabilidades y sorpresas, lo que significa una planificacién dindmica con
‘técnicas, por ejemplo, de alerta temprana o anticipada de las condiciones del entorno social y
‘de los grandes agentes perturbadores; es decir, una visién preventiva y prospectiva del
desarrollo.

Riesgos y hdbitat urbano

Los elementos bajo riesgo del habitat 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, lineas vitales o infraestructura, centros de produccién, servicios y la
gente que los utiliza.

Las zonas de alto riesgo, en general, coinciden con las freas que presentan
condiciones de subnormalidad; sus habitantes tienen niveles de ingresos familiares que les
ihiposibilila el acceso al crédito de vivienda institucional, cuando ésta existe. Los costos de
reubicaciones y, en general, la insuficiencia de recursos técnicos y financieros por parte de
los ‘municipios y la limitada capacidad econ6mica de Ja poblacién potencialmente
beneficiada, implican la necesidad de contar con el apoyo técnico y finaciero por parte de
entidades gubernamentales y organizaciones no gubernamentales nacionales y locales.

En consecuencia, el desarrollo de nuevos proyectos de vivienda y de reubicacién de
asentamientos humanos, requiere que las entidades del estado y las ONGs, adem4s de su
apoyo financiero, aporten asesoria técnica, la cual debe realizarse promoviendo tecnologfas
constructivas adecuadas que permitan garantizar la proteccién de la inversién y el
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patrimonio de las familias favorecidas por este tipo de programas, contribuyendo no sélo a
disminuir el riesgo sino también a mejorar la calidad de vida de la poblacidn expuesta, que
por motivos de la tenencia de la tierra, entre otros factores, en general correspande a la mds

pobre.

De otra parte, desde el punto de vista de la ecologia humana, es importante
mencionar que el riesgo proviene en ocasiones del imadecuado desarollo de los
asentamientos humanos, no sélo en términos de localizacién de los mismos en zonas
amenazadas por fenémenos de inestabilidad o por Ja posible influencia de peligros de origen
industrial o tecnolégico, sino también por el desorden urbano, la pérdida del espacio piiblico

. y ¢l bajo nivel de saneamiento ambiental.

La posibilidad real de que muchos de los paises en desarrotlo duplicardin su poblacién
. urbana en Jos proximos treinta afios, significard un aumento dramético de la vulnerabilidad
como resultado del desorden urbano, la dificultad de proveer servicios piblicos y los
procesos de industrializacién. Solamente incorporando criterios de prevencién en la
planificacién fisica (urbana y/o territorial), la planificacién sectorial y socio-econémica y
formulando modelos prospectivos de indicadores que permitan detectar anticipadamente la
ocurrencia de crisis, serd posible un proceso equilibrado que pueda interpretarse como
desarrollo sostenible.

. La vulnerabilidad

Si la vulnerabilidad es una caracteristica de ciertos procesos y estructuras sociales y no una
caracteristica temporal de los peligros naturales, entonces no puede ser una cualidad

- intrfnseca de formas de asentamiento, construccién y produccién especificas. A pesar de esta
afirmacién, gran parte de las investigaciones sobre los desastres se dirige a analizar los
efectos de los peligros naturales sobre el hombre y su hibitat,

Si no es una cualidad fija de formas especificas, sélo se puede entender la
vulnerabilidad como una relacién entre la poblacién y las formas, medios y relaciones de
produccitn, en un contexto espacial y temporalmente determinado. En otros contextos,
_cambian las relaciones y por lo tanto cambia la vulnerabitidad.
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Una familia pobre es mds vulnérable a un terremoto que una familia rica aunque
‘vivan en el mismo tipo de casa en la misma ubicacién. De igual manera, un tipo de vivienda
puede expresar diferentes niveles de vulnerabilidad en culturas y periodos histéricos
diferentes-segiin como sea utilizado, mantenido y transformado a través del tiempo.

A pesar de tener similitudes fisicas aparentes, los centros urbanos incorporan
sentidos completamente diferentes para sus habitantes y cumplen funciones sociales y
econdmicas distintas en épocas histdricas y espacios geogrificos diferentes.

Una atenci6n centrada en los asbectos especificos y fisicos de la vulnerabilidad.y su
presentacién como caracteristicas generales y atemporales, estd alejando a la investigacién
de un entendimiento real del por qué la poblacidn sufre desastres. La herramienta més dtil
para comprender las complejas relaciones entre una poblacién y las formas, los medios y las

“relaciones de produccidn, es el andlisis histdrico. Es la dnica manera de ubicar condiciones
vulnerables especificas en un proceso de cambio social. Para que la investigacién futura
sobre peligros naturales y sus efectos sobre formas especlficas sea 1til, deber4 formar pane
de un anélisis histérico més '1mpho.

El cardcter contradictorio de la vulnerabilidad

La evidencia estadistica demuestra que el impacto econémico de los desastres estd
aumentando. Ademds de las pérdidas humanas, los desastres causan dafios si‘gniﬁcativos ala
producci6n y al capital fijo, requmendo inversiones igualmente grandes en su reconstruccién
fy recuperacién. -

Hay también evidencias que demuestran que Ia causa de estos desastres no cs el
cambio geol6gico o climético, sino el aumento sin precedentes en la vulnerabilidad de
sectores amplios de la poblaci6n en los paises pobres.

Los estudios de caso analizados demuestran que condiciones ® extremas de
vulnerabilidad son caracteristicas de un proceso internacional de acumulacién’ 'y
concentracion del capital. Como hipétesis podna proponerse que la generacxén de
condiciones vulnerables entre grupos m'lrgmdles es una variable determinante y esencial
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p'nra el crecxmlemo continuado del proceso de acumulacién y, a la vez, una contradiccién
que amenaza la es(ablhdad de ese proceso y especnalmente su capacidad para garantizar la
reproduccmn social de grupos marginales.

- El desarrollo de crisis autogeneradas y autoperpelﬁadas en los diferentes modos de
producci6n, pueden llevarlo eventualmente a su renovacién, y excepéiohalmemc a su
lransformacxon. Por ejemplo, el uso de mano de obra escalva en las colonias fue esencial
_para el desarrollo del capitalismo comercial en Gran Bretafia en los siglos XVIE y XV, y
. en parte sentd las bases para la Revolucién Industrial; sin embargo, con la industrializacién y
la necesidad de garantizar un mercado solvente para bienes manufacturados, la esclavitud se
convirtié en una contradiccién para el proceso de acumulacién y tuvo que ser abollda para
permitir un crecimiento continuo.

Con respecto al modo de produccién capitalista, extender los Iimites de Ia
explotacién social y natural y, consecuentemente aumentar la vulnerabilidad, puede ser
esencial para la acumulacién continua y la superacién de crisis sucesivas de corto plazo. A Ia
vez, sin embargo, la vulnerabilidad en sf, como una causa de la crisis, puede eventualmente
crear condiciones para €l cambio y la transformaci6n.

En un sentido, no sé6lo abstracto, vulnerabilidad y desastre 'son elementos de crisis én
el modo de produccién. No son determinados mecdnicamente por el proceso y cambio
soc:al sino que actian como contradicciones con potencial para crear nuevas condlcxones

, hlsténcas ‘

La vulnerabilidad a nivel global

"La evolucién de la vulnerabilidad dentro de las economfas regionales y nacionales y sus
~centros urbanos, sélo puede entenderse como parte de un proceso internacional de
acumulacién y concentracion de capital, caracterizado por una divisién del trabajo cada vez
mis compleja en témminos sociales y territoriales; y como parte de la divisién del trabajo, la
" vulnerabilidad también tiene una fuerte diferenciacién en términos sociales y territoriales:

Los estudios de caso han examinado la evolucién de la vulnerabilidad en Ia periferia
‘social y territorial del capitalismo. En realidad, muchos investigadores sostienen que la
disponibilidad de recursos, ¢l avancé tecnolégico y la exi ia 'de un sisterha “de
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planificaci6n y gestion, han reducido -précticamente eliminado- la vulnerabilidad en el centro
social y territorial del capitalismo, punto de vista coherente con la idea de que los desastres
sc;n producto de los fenémenos naturales. Si esto fuera cierto, los desastres caracterizarfan al
subdesarrolio, pero no al desarollo. A través de la transferencia de tecnologia, la
capacnncnén, la planificacién y otros mecanismos, los paises de la penfem también podrian -
controlar los pellgros y mitigar sus efectos.

.. ..La hiptesis que sostenemos es que el subdesarrollo no es una etapa en el camino
hacia el desarrollo, sino una consecuencia y un elemento indispensable para su existencia. En
el centro social y temtonal del capxtahsmo la vulnerabnlldad no ha sido reducida ni
ehmmnda, sino exportada a la penfcna. Mlentms mis se sobredesarrolla el centro, mdés se
sume en el subdesarrollo a la periferia y méds vulnerable se vuelve. La vulnerabilidad es un
fenémeno global y no s6lo una caracteristica de la periferia. '

La mitigacién tecnocrética

.Los programas tecnocréticos de mitigacién bajo la gesti6n de agencias gubernamentales, no-

gubernamentales e internacionales son casi siempre unisectoriales y responden a un peligro
natural panicular, enun ‘periodo de tiempo especfico y limitado. Por ejemplo, los programas
sélo tratan el riesgo sismico o sélo la emergencia. Como tal, no pueden dirigirse a la
vulnerabilidad, que es una relacién compleja entre poblacién, medio ambiente y relaciones,
formas y medios de producci6n, 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
socieconémicas de la poblacién y su respuesta frente a los desastres, la mitigacién
tecnocritica no puede tomar en cuenta la complejidad de los factores que intervienen en las
decisiones y estrategias populares. Por ejemplo, mientras que un programa puede buscar la
reubicacién de un asentamiento para reducir el riesgo ante inundaciones, puede a s vez
exponer a sus habitantes a riesgos sociecondmicos mds serios si el lugar de reubicaci6n est4
alejado de servicios y empleo. Por ello, no es sorprendente que, a pesar de los intentos por
lograr la participacién de la poblacién en este tipo de programas, los grupos de bajos
ingresos en general no estén dispuestos a arriesgarse a un empobrecimiento mayor o a una
complejizacidn aiin peor de sus formas de subsistencia.



Debido a una dependencia de tecnologia alineante y conocimicntos especializados, la
mitigacién tecnocritica no es permeable a la participacién de la poblacién y de sus
organizaciones en la planificacién y T2 toma de decisiones. La participacién se limita a
brindar mano de obra en proyectos de autoayuda. Los programas se presentan
antieconémicos y dificiles de desarrollar por excluir unma participacién activa de las
organizaciones populares. Es por esta razén que los programas tecnocréticos, sobre todo en
los pafses pobres, nunca logran sus metas y desperdician los escasos recursos disponibles.

- i La tercera y mds preocupante critica de la mitigaci6én tecnocrética es que, debido a Ia

. centralizacién de la toma de decisiones, ésta es particularmente susceptible a una

manipulaci6n politica por parte de grupos de poder, sobre todo en el caso de los programas *
gubernamentales. La mitigacién de desastres se convierte en una herramienta politica mds

para mantener la estructura socioeconémica 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 mitigacién de. desastres estd motivada por la preservacién de intereses

econémicos o politicos. En general, busca implicita o explicitamente 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

organizacién popular estd controlado o reprimido, evitando con ello el desenvolvimiento de

una conciencia politica critica frente a la realidad.

A pesar de que muchos de los programas de mitigacién de las ONGs tienen

motivaciones . humanitarias, pueden tener resultados similares a los programas
gubernamentales. Si éstos son de cardcter autoritario, aquellos son de cardcter paternalista e
inhiben de una v otra manera el desenvolvimiento de la organizaci6én popular.
.. La mitigaci6n tecnocritica utiliza muchos disfraces y esti regulada por un fuerte
control ideoldgico. Los desastres se han vuelto sin6nimo del socorro de emergencia, y éste
de las agencias internacionales de ayuda y operaciones militarizadas: la mitigacidn, por su
parte, se ha vuelto sindnimo de alta tecnologia y especialistas. En I-;mitigacién tecnocritica,
la autoayuda o la autoconstruccidn no se traducen en el reconocimiento de un poder real ni
en la asignacién de recursos hacia las organizaciones populares auténomas e independientes.
Al contrario, es poco mds que un intento de disfrazar un fracaso frente a la reduccién de la
vulnerabilidad con un velo frégil de credibilidad social y viabilidad econdmica.
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La conclusién implicita es que la "mitigacién tecnocritica" hace poco por reducir los
niveles de vulnerabilidad de los sectores populares. Por el contrario, sirve a los intereses de
los grupos de poder econdmico creando las condiciones para un incremento en la
* vulnerabilidad y la aceleracién del desastre.

La mitigacién popular - ‘ o

En circunstancias donde un cambio politico ha resultado en una devolucién de poder y
recursos hacia los sectores populares, es posible que el Estado desarrolle reformas
econémicas y territoriales que afecten los factores causales de la vulnerabilidad, eliminando
las condiciones dentro de las cuales ocurren los desastres. En Ia mayorfa de los casos, sin
embargo, hay todo un proceso de acumulacién de fuerzas polfticas antes de que se produzca
tal cambio. Mientras tanto, esperar a que ¢l Estado lleve a cabo una alternativa socialista de
desarrollo, no es una estrategia atil para una ONG que opera en el campo en situacién de
emergencia. Sin embargo, bajo el control de las organizaciones populares las acciones de
mitigacién de emergencia pueden dar lugar a la formacién de una conciencia critica y a la
acumulacién de fuerzas politicas, que a su vez pueden permitir el desarrollo de alternativas
de politica que sf reducen la vulnerabilidad.

Frente a un desastre cotidiano de miltiples facetas, las organizaciones populares
articulan sus propias estrategias para mejorar sus condiciones de vida, obtener mayor acceso
a recursos y cambiar ¢l cardcter de sus relaciones sociales con otros grupos, sobre todo con
agencias del Estado. En su conjunto, las acciones de diferentes organizaciones de cardcter
popular enfrentan una variedad de problemas: vivienda, salud, agricultura, educacién, etc.
En los contextos donde hay altos niveles de riesgo frente a peligros naturales de cierta
magnitud y frecuencia, la mitigacién también puede convertirse en un eje programético de
importancia para los sectores populares. S6lo ellos pueden definir la prioridad que requiere
la mitigacién en un espacio 'y ticmpo determinados. Las organizaciones populares no
articulan sus estrategias por motivos ideolégicos abstractos; el motivo inicial es siempre un
problema concreto o una reivindicacién especifica. Para las organizaciones populares, la
mitigaci6n es una actividad mds que se integra dentro de una estrategia de supervivencia:
permanente. o
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Las formas especficas de mitigacién de dessstre y la modulidud en que éstas se
desenvuelven, dependen del contexto. En algunos contextos donde la pobalcién y sus
organizaciones todavfa controlan los medios de produccién, puede existir la posibilidad de
hacer ajustes o adaptar las formaciones ccon6micas y tersitorinles para reducir
vulnerabilidad. Sin embargo, en la mayoria de los casos, con la modernizacién de las
economias urbanas y la destruccién de las economias rurales bajo la intluencia de los
mercados y con la alineacién de los medios de produccién por el capital o el Estado, el
espacio para ajuste o adaptacién se reduce conforme aumenta y se vuelve cada vez mis
compleja la vulnerabilidad. Por lo tanto, las gias de las organizaciones populares, en

. general, se enmarcan en un proceso de reivindicacion o negociacién frente al Estado o al
capital. La mitigacién popular s6lo puede entenderse como una modalidad de lucha politica
para conquistar el derecho a la seguridad.

Los mecanismos a través de los cuales las organizaciones populares articulan sus
estrategias, dependen de las relaciones que establecen con el Estado y otras agencias locales.
La praxis de Ia mitigacién popular se desenvuelve a través de periodos de integraci6n,

- participaci6n, conflicto, coincidencia y descomposicién. Una praxis puede tener un objetivo
reivindicativo bastante limitado, como por ejemplo la construccién de un muro de
contenci6n riberefia, y de alll perder su dindmica hasta que ocutre otro desastre. Otra praxis,
en cambio, puede desarrollar una perspectiva ideol6gica mas amplia y buscar la definicién de
alternativas de polftica frente a los desastres y plantear cambios socioterritoriales
significativos. La evolucién de Ia praxis de mitigacién popular de cualquier organizacion,
s6lo puede entenderse en el contexto del conjunto de las relaciones politicas en ¢l sentido
mis amplio. Dentro de este contexto habriun aparentemente tres factores claves que
condicionan el desenvolvimiento de Ia praxis: el nivel de organizacién y de conciencia critica
de la poblacién frente a los desastres; la planificacién y desarrollo de propuestas de
mitigacién de riesgo; y la apropiacién de recursos, tecnologfas y métodos necesarios para
poder atticular la organizacién con las propuestas. La organizacién popular, como espacio
principal de organizacién social, es el eje alrededor del cual se establece Ia dinléctica entre
estos factores, A través de ellos, la mitigacién popular puede progresivamente disminuir los
riesgos y reducir la vulnerabilidad.

Puesto que la mitigacién popular es una praxis y no un programa categérico, no
puede haber experiencius "buenas” o "malas" como tales, sino diferentes etapas en praxis
distintas. :
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El desenvolvimiento de cadn praxis pasa a través de experiencias positivas y negativas,
contradiciones y coincidencias, en periodos distintos, adquiriendo su madurez gradualmente
© dentro del contexto de otros procesos y eventos politicos y econémicos.

Magnificar las deficiencias o fracasos de cualquier medida de mitigacion, llevada a
cabo en un tiempo determinado por una organizacacién popular, es no entender el
desenvolvimiento de la praxis; es como mirar solamente una parte de In pelicula. En realidad,
la efectividad de las medidas de mitigaci6n frente al nivel de riesgo, en cualquier momento,
rcf{eja la madurez de In praxis de mitigacién. Las medidas mismas son praxis congeladas,
que expresan la acumulacién de todos sus éxitos y fracasos, coincidencias y contradicciones,
de la misma forma que el riesgo es una medida estitica que expresa la evolucién del proceso
de vulnerabilidad,

La mitigacién popular no debe confundirse con Ia 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 fécil caer en la trampa de idealizar las virtudes de métodos y técnicas "tradicionales"
que en si son poco més que un reflejo de limitaciones econémicas, tecnol6gicas y una falta
aguda de recursos. La mitigaci6n popular significa comprometer al Estado en el apoyo de las
iniciativas de los sectores populares. Algunas medidas de mitigacién, como el reforzamiento
“'de viviendas, pueden realizarse eficientemente bajo la gestién de la poblacién misma,
siempre que tenga acceso a los recursos y tecnologias necesarios. En cambio, grandes obras
‘de infraestructura o cambios de politica requieren una participacién estatal en' la
planificacién y ejecucién que no puede ser sustituidn por la autoayuda.

Por sus caracteristicas, la mitigacién popular no busca excluir al Estado ni realizarse
al margen de éste, sino comprometerlo a garantizar la seguridad fisica de los sectores
populares.

La mitigacién popular sf puede dirigirse hacia la eliminacién de factores causantes de

- la vulnerabilidad. Es generalmente econémicamente viable e incentiva el uso médximo de

recursos locales. Es multisectorial al ubicar los riesgos frente a los peligros naturales en el

contexto de una vulnerabilidad mds compleja, correspondiendo a las verdaderas prioridades

de [a poblacién. En conclusién, a través de la mitigacién popular se puede convertir €l

desastre en ‘una oportunidad si no para propiciar el desawrollo, si para mejorar las
condiclones de vida en las comunidades.
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Redefinicién del papel de Ias agencins
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 politica desde Ia "mitigacién
tecnocratica” hacia la "mitigacién popular". En general, la mayoria de las agencias s6lo

* canalizan su ayuda en etapas de emergencia, Como comentamos con anterioridad, Ia ayuda a
mcnudo e utiliza de una manera que inhibe los procesos nuténomos de organizacién y
desarrollo bajo control de Ias orgar{izaciones populares. Es imprescindible que las agencias
cambien su estilo de trabajo para’ convertirse en elementos de apoyo para la mitigacién
popular. Aun si las agencias reorientaran 5610 un pequefio porcentaje de los fondos que
gzistau anualmente en actividades de socorro hacia el apoyo de programas de mitigacién
popular, éstos podrian tener un efecto altamente positivo sobre los desastres.

La canalizacién de la ayuda en programas tecnocriticos, sean de emergencia o
- reconstruccion, no es nj efectiva ni representa un ahorro en el uso de recursos. La ayuda a
menudo no llega a los beneficiarios ni responde a sus necesidades y prioridades. A veces
crea dependeucié y deja a la gente en un estado més vulnerable que antes del desastre.

En general, las agencias deben poner menos énfasis en brindar apoyo material y més
énfasis en apoyar lus actividades de investigacién, planificacién, organizacién,
concientizaci6n, asistencia técnica y capacitacién dentro de un enfoque de mitigacién
popular. Las agencias deben comprometer los fondos en apoyo a proyectos piloto de
mitigacién popular. A ln vez, deben canalizar la ayuda de emergencias a través de las
organizaciones populares, de manera que pueda utilizarse efectivamente para Ia mitigacién y
para la reducci6n de la vulnerabilidad a largo plazo.

En otras palabras, si cambian de enfoque, las agencias podsfan lograr mayores
resultados con menores recursos, o elevar considerablemente la eficiencia con que se
‘destinan los recursos disponibles. Todos los estudios de caso, analizados en’ esta
investigacién, demuestran que la cantidad de ayuda que se brinda es menos importonte que
la forma como se utiliza y que las organizaciones populares y las ONGs locules que Ia .
adtinistran tlenen unn eficencia Incomparable en su uso y distribucién.
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Este cambio de enfoque significa que las agencias internacionales deben trabajar-a
iravés de ONGs locales donde sea posible, y no desarrollar directamente sus propios
proyectos. M uchas agencias todavfa optan por esta segunda alternativa, 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 esta capacidad y reforzar su consolidacién donde ya existe, modificando sus propios
conceptos de desastre, que aplican definiciones muy estrechas y limitadas de socorro y
emergencia, otorgando fondos s6lo para acciones de corto plazo. Las agencias tienen que
extender su propio concepto de vulnerabilidad frenie a los desastres para abarcar. a los
prbgramas més amplios de las ONGs como programas de mitigacién de desastres. A la vez,
- es imprescindible que las agencias utilicen los fondos destinados a desastres para apoyar los
programas a largo plazo, antes y después de que éste ocurra.

La formacién de redes

Otra frea en ln cual las agencias podrian jugar un papel clave, es en el apoyo a la formacién
y consolidacién de redes de ONGs que permitan el desamrollo e intercambio de metodologias
y tecnologfas para la mitigacién de desastres. Actualmente se hace muy poco uso de las
experiencias de los proyectos y programas existentes, ain de los que algunas agencias
desarrollan directamente. Las. agencias deben apoyar y hasta insistir en que Ins ONGs
evaliien y sistematicen experiencias en términos de estudios de caso y en téminos de
herramientas metodol6gicas y tecnolégicas transferibles y aplicables. Asimismo, deben

estimular la formacién de redes a través de la organizacién de seminarios y otros puntos de
encuentro, asf como les de c« icacidn e i bio de informacién. Una inversién -

relativimente pequefia por parte de las agencias en este campo, podrfa producir mejoras
significativas en los experiencias de mitigacién popular. Las agencias tienen una
responsabilidad particular en incentivar a las ONGs locales para que incorporen la mitigacién
como un elemento en sus programas de desarrollo.

De Ia misma forma, las agencias deben estar mis dispuestas a apoyar la producci()rf,
publicacién y difusién de investigaciones basadas en las experiencias de proyectos y
progfamés que demuestran alternativas de politica, tanto para las ONGs como para los
goblernos ¥ las agencias internacionales.
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En este 'sentido, las redes son ¢l nivel clave para generar y-estimular nuevos
proyectos piloto a nivel local; aumentar las opiniones metodoldgicas y tecnolégicas
disponibles para la mitigacién popular; y para apoyar la formulacién de politicas alternativas
sobre temas claves, como por ejemplo la distribucién de la ayuda.

En el momento actual, estimular la formacién de redes nacionales, regionales e
intemacionales es la tarea mds importante que las agencias deben incluir en su propla agenda

de acci6n.

El camino hacia nuevas formas de prevencidén y mitigacion

La pregunta queda abierta. Definidos los rasgos metodolGgicos generales de un proceso més
apropiado de prevencién y manejo de desastres en América Latina, hay que considerar
- -desde los agentes exégenos- 4 cémo transformar los modelos existentes que se aplican en la
* regién 2. En esta secci6n final quisiéramos sefialar algunas recomendaciones que a nuestro
juicio deberfan servir como base para la transformacién del marco institucional dentro del
cual se lleva a cabo la prevencion y manejo de desastres en América Latina.

En primer luger, es preciso enfatizar que dada la acelerada acumulacién de
vulnerabilidades en las regiones periféricas de América Latina es muy probable que se
produzcan desastres "sorpresivos” en la regién con cada vez mayor frecucncia, Actualmente
se pone bastante énfasis en el estudio y monitoreo de las amenazis y su evolucién, pero la
vulnerabilidad sigue siendo un campo de investigacién marginal. Creemos que la base
fundamental para la prevencin y manejo de desastres en la regién, tiene que ser la creacién
de sistemas de informacién que permitan identificar los cambios que ocurren en ellos. S6io

" con sistemas de este tipo serfa posible conocer los niveles de riesgo reales que existen, su
distribucién espacial y su evolucién temporal. S6lo identificando a los riesgos reales,
podriamos empezar a actuar sobre ellos,

En segundo lugar, los recursos mds importantes para la prevencién y manejo de
desastres son endégenos. Reconociendo que existen recursos locales y regionales, en
términos de organizacién social, y racionalidades que permiten utilizar 6ptimamente los
recursos materiales, se podria aplicar en forma complemEntaria y en forma mis eficiente los
escasos recursos exégenos disponibles. Es preciso rearientar los modelos de prevenci6n y
manejo de desatres haciéndolos mds d lizados, populares y reales. En otras palabras,
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dichos modelos tendrinn que ser acondicionados a los maltiples imaginarios reales que se
presentan, dejando de lido el imaginario formal que los sustenta hasta Ia fecha. Esto a
nuestro juicio exige varios cambios en el marco institucional.

Para que las entidades nacionales de manejo de desastres puedan lograr una mayor

cercanfa a la problemdtica de las poblaciones donde ocurren desastres y responder con
. mayor eficacia a los miiltiples imaginarios que se an ahf, es preciso descentralizar
_ estos organismos a nivel local. Deberfan existir mecanismos de coordinacién permanente de
prevencién y manejo de desastres instalados en las economfas regionales y sus centros

urbanos. Esto permitiria lograr un marco de coordinacién institucional capaz de 3]
tanto las emergencias como los procesos de reconstruccién, ademds de actividades de

prevenci6n y mitigacién pre-desastre.

A la vez, es preciso que se adeciien los marcos institucionales en los cuales se realiza
Ia prevenci6n y manejo de los desastres, para incorporar a la sociedad civil, Esto significa
que se de un reconocimiento formal a las organizaciones sociales, a Ia poblaci6n, a las ONGs
y a otros actores locales dentro de este marco, sin que se tengan que crear instancias ad hoc
y paralelas de coordinacién en el momento de ocurrir un desastre. Se ha demostrado que las
instancias organizativas ya existentes en una regin 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
prevencién y manejo de los desastres que parta de los diferentes imaginarios reales, es de
-fundamental importancia trabajar con los comunicadores sociales y con los medios de
comunicacién, reconociendo €l 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 ademss de
las imé4genes producidas por los medios de comunicacién alimentan y se retroalimentan del
imaginario formal existente, trabajar con los medios de comunicaci6n puede ser un punto de
entrada para hacer més real los imaginarios que se manejan,

Los nuevos imaginarios formales que se generen deberfan poner menos énfusis en las
emergencias v mucho més en la posibilidad de armar propuestas apropiadas de rehabilitacién
y reconstruccién utilizando' recursos institucionales, materiales y tecnolégicos locales y.
regionales y en las posibilidades de preparacién, mitigacién y prevencidn pre-desastre.
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Asimismo, es importante redefinir el papel que juega el apoyo internacional y contemplar Ia
aplicacién 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 largo de todo este documento en la falta de
investigacién seria desde una perspectiva social sobre la prevencién y manejo de los
desastres en América Latina, que puede generar una base de conocimiento empirico que
permita sustentar las afirmaciones vertidas e influir en el imaginario formal de los actores
principales de Ia regi6n. La realizacion de investigaciones de cardcter comparativo, ia
creacién de canales de comunicacién y difusién de los resultados de las investigaciones
realizadas, ademds de un espacio de cooperaci6n institucional que maximice las posibilidades
de impactar sobre los nctores y su imaginario formal, es una tarea que recién ha inicindo en
forma sistemética La Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastre en América
Latina (LA RED). Posteriormente habria que influir en la formacién de profesionales en
prevencién y manejo de desustres, puesto que es allf donde se reproduce y se retroalimenta
el imaginario formal. Todo ello, con el fin de reducir el riesgo y mitigar los dafios causados
por los desastres en Jas comunidades vulnerables de América Latina.
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