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PRESENTACION

El presente documento tiene como finalidad servir de guia en la definicién e
identificacion de los principales problemas que enfrentan los distintos organis-
mos locales para la mitigacién y manejo de desastres y ofrecer una serie de al-
ternativas tanto a los gobiernos locales, las organizaciones sociales y demas
sectores de la poblacion con el fin de reducir los riesgos, asi como para am-
pliar su capacidad de negociacién en torno a la mitigacién y manejo de desas-
tres frente a los organismos nacionales e internacionales responsables.

Las causas de los desastres, y por tanto sus posibles soluciones, se han tor-
nado sumamente complejas como consecuencia de los modelos de desarrollo
seguidos en los paises de América Latina. El crecimiento poblacional y los pro-
cesos de urbanizacidn, el creciente empobrecimiento de importantes sectores
de la poblacién, la utilizacién de tecnologias ihadecuadas en la construccion
de viviendas y las carencias de infraestructura basica, e inadecuadas formas
de organizacién institucional, entre otros, han hecho aumentar y acumular ra-
pidamente la vulnerabilidad de la poblacion frente a una amplia diversidad de
fenomenos de origen natural y humano. El resultado, podriamos afirmar, es
que el riesgo de ocurrir desastres no esta desapareciendo como consecuencia
de los modelos de desarrollo que estan siendo aplicados en América Latina, si-
no que por el contrario estd aumentando.

En términos generales, la mayoria de los esfuerzos de mitigacion y manejo de
desastres en la region siguen correspondiendo a la atencién de emergencias
ya producidas y dentro de éstas a las generadas por fenémenos naturales o
humanos de gran magpnitud, siguiendo en importancia los programas y proyec-
tos de reconstruccion post-desastre. Las actividades de reduccién de vulne-
rabilidad y riesgo pre—desastre, sin embargo, son atin enciernes.

Segun el Banco Mundial, América Latina se encuentra muy avanzada con res-
pecto a otras regiones en adoptar un enfoque mtegral para la mitigacién y el
manejo de desastres, particularmente 'en términos de examinar los riesgos en
forma cooperativa y adoptar medidas preventivas. Sin embargo, desde nues-
tro punto de vista, el contenido de la investigacion y las acciones instrumen-
tadas para combatir esta creciente vu‘lnerabilidad todavia es dominada por los
enfoques derivados de las ciencias naturales e ingenieriles. El andlisis social
y el surgimiento de propuestas de accion relacionadas con medidas no estruc-
turales de prevencion, atencién y recuperacion de los desastres es todavia
disperso y sin mayor consolidacién. Los esquemas de investigacion y de ac-
cién que buscan incorporar en una sola matriz investigativa y de accién los
aportes de las ciencias naturales e ingenieriles con aportes de las ciencias so-
ciales son aun mas incipientes.
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A pesar de los avances en la investigacion cientifica y tecnolégica que se han
logrado en la region, sigue aumentando el riesgo y la vulnerabilidad al desas-
tre. Ademas, existen investigaciones que indican que los programas de miti-
gacion y manejo de desastres no estan produciendo los resultados esperados
y en algunos casos se han presentado como contraproducentes para la pobla-
cion. Es probable entonces que haya problemas conceptuales y metodolégi-
cos no resueltos en el enfoque adoptado por la mayoria de este tipo de pro-
gramas y proyectos.

Por otra parte, la ausencia de un compromiso firme (politico o técnico) combi-
nado con la baja prioridad asignada y recursos comprometidos por parte de la
mayoria de los gobiernos de América Latina para la prevenciéon y la mitigacion
en general, y en particular aquella relacionada con desastres de pequefia y me-
diana magnitud, se traduce en que privilegia un enfoque selectivo enfatizando
la implementacion de esquemas de alto rendimiento en términos de costo-be-
neficio (econémico o politico), ligados a la proteccion de valores (productivos
y de infraestructura) nacionales de importancia estratégica. Estos esquemas
siguen generalmente pautas de “alta tecnologia”, dirigidos e implementados
desde arriba por instituciones gubernamentales, internacionales o privadas y
con poca participacion de las bases de la poblacién. Un resultado de esto es
que la vasta mayoria de la poblacién vuinerable a los desastres (principalmen-
te pobre) no tiene acceso a oportunidades de mitigacion, por la escasez de los
recursos que manejan o por su desconocimiento de las opciones que existen.

Los principales objetivos de esta guia son: abordar los problemas concep-
tuales mas importantes que han influido y determinado las politicas actuales
de mitigacion y manejo instrumentadas por organismos nacionales e interna-
cionales; atender principalmente la problematica a nivel local, basada en la
ocurrencia de desastres pequenos y medianos y; ofrecer una serie de alter-
nativas que contribuyan a reducir el impacto de fenémenos de origen natural
y humano sobre poblaciones vulnerables que puedan ser utiles y de facil
aplicacién en todas las regiones, sin pretender negar la realidad en la que vi-
ven cada una de ellas.

Partimos de la premisa de que los programas de mitigacion y manejo de de-
sastres deben ser elaborados con la participacion amplia de la poblacion, ya
que s6lo de esta manera se asegurara que sean consideradas sus necesida-
des, recursos naturales, materiales, sociales e institucionales disponibles y
sus prioridades en el campo de la mitigacion. Por lo tanto, el presente docu-
mento no debe ser considerado como un “manual de capacitacién”, sino co-
mo una guia metodolégica que hace referencia a los aspectos mas importan-
tes que deben atenderse en cualquier programa de mitigacion y manejo de
desastres. Tampoco implica que su aplicacién deba ser total y mecanica; la
guia es es flexible y dinamica en el sentido de que existirdn poblaciones en
las cuales sea posible adaptar el conjunto de elementos que aqui se ofrecen
y que correspondan a su realidad, pero también existiran algunas otras en
las que parte de estos elementos no sean aplicables.

-G -
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Conviene destacar que la guia ha sido elaborada a partir de la experiencia que
los diversos investigadores que participaron en su diseiio han tenido en el tra-
bajo con comunidades y en el desarrollo de estudios sobre desastres en dife-
rentes paises de América Latina. Los investigadores provienen de diversas
disciplinas, por lo que el enfoque no es parcial, sino que trata de manejar una
vision global de la problematica de los desastres a partir de una concepcion
de conjunto del desarrollo.

Esperamos que este documento sea de utilidad para las autoridades y orga-
nizaciones sociales locales en el disefio de politicas adecuadas de mitigacion
y manejo de desastres, pero principalmente que contribuya a garantizar mejo-
res condiciones de seguridad y de bienestar para las poblaciones vulnerables
de América Latina.

LA RED
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LA GUIA ESTA DIRIGIDA A:

e Alcaldes.

¢ Plalnificadores locales.

e Comités locales de emergencia.
e Gremios profesionales.

e Organizaciones gremiales.

* ONG’s locales.

e Comunicadores.

e Comités Vecinales.

» Dirigentes politicos.

¢ lglesias.

e Universidades.

e Maestros.

¢ Funcionarios de organismos gubernamentales locales.

e Técnicos y funcionarios encargados de proyectos de de-
sarrolio.
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INTRODUCCION

Los desastres que ocurren en poblaciones que no son
consideradas politica o econémicamente importantes en
los distintos paises de América Latina, reciben poca aten-
cion de los niveles de gobierno superiores al estricta-
mente local y de ahi que sea importante que los organis-
mos de gobierno locales cuenten con una serie de medi-
das de mitigaciéon y manejo que les permitan actuar den-
tro de sus posibilidades en la reduccién de riesgos vy, al
mismo tiempo, en el mejoramiento de las condiciones de
vida de sus pobladores.

Cuando se habla de desastres, inmediatamente se aso-
cian a los grandes eventos ocurridos, tales como los te-
rremotos de la ciudad de México en 1985, la erupcion del
Nevado del Ruiz en el mismo ano, los huracanes Gilberto
en 1986 y Joan en 1988, el Fenémeno de El Nino en Boli-
via, Ecuador, Chile y Peru entre 1982 y 1983, etc., y sus
efectos se asocian a grandes cartidades de viviendas
destruidas, muertos, heridos y, en general, destruccion
total de una ciudad o por lo menos parte importante de
ella. Sin embargo, también existen una gran cantidad de
desastres pequeios y medianos que generalmente no lla-
man la atencion de los gobiernos centrales, de la prensa
nacional y mucho menos internacional, pero que sin em-
bargo, tienen la caracteristica de ser desastres recurren-
tes, es decir que con frecuencia se presentan en una po-
blaciéon determinada; o, de ser desastres que ocurren co-
mo consecuencia de los modelos de desarrollo que han
contribuido a una generacion y acumulaciéon de vulnera-
bilidades en forma tan acelerada que las poblaciones
afectadas dificilmente han tenido la oportunidad de adap-
tarse a las nuevas condiciones de riesgo.

Este tipo de desastres, aparentemente aumenta ano con
ano en los paises de América Latina, y a pesar de que han
sido practicamente ignorados por los gobiernos nacionales
y los organismos internacionales, es posible que en conjun-
to del impacto acumulado de este tipo de desastres se ase-
meje al impacto de las grandes catastrofes que son los de-
sastres que mas se conocen a través de los medios masivos
de comunicacion. Ejemplo de esto son las inundaciones
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que cada ano sufren algunas regiones; los deslizamientos;
la destruccion del medio ambiente; la contaminacion en sus
diferentes formas (agua, aire, suelos); los sismos ocurridos
en zonas poco desarrolladas o cuya area de influencia no es
muy grande, pero que sin embargo llegan a alterar la vida de
pequeias regiones, etc. Por otra parte, se encuentra la pre-
sencia de desastres que antes no ocurrian en muchas regio-
nes y que en la actualidad se presentan con mucha mas fre-
cuencia y con caracteristicas cada vez mas heterogéneas;
por ejemplo, las sequias prolongadas, cambios en las con-
diciones climaticas, en el régimen de lluvias, temperaturas
extremas, etc.

Otro aspecto que caracteriza a estos desastres “peque-
nos” y “medianos” es el hecho de que en algunos casos
por su frecuencia o recurrencia y su persistencia, se han
llegado a convertir en parte de la vida cotidiana de las per-
sonas que los sufren, al punto en que aparentemente la po-
blacién ha llegado a acostumbrarse a ellos o los ha incor-
porado como forma de vida restandoles importancia;
mientras que en algunos otros casos, los cambios econo-
micos, polltlcos, urbanos, sociales y naturales se han pro-
ducido tan rapido que la poblacion ha perdido la capacidad
de adaptacion frente a las nuevas condiciones de vulnera-
bilidad. Sin embargo, bastaria con hacer un recuento de
las pérdidas econémicas y los inconvenientes que sufre la
poblacion afectada que ano con aino se producen por cau-
sa de este tipo de desastres para entender que en realidad
estamos hablando de una serie de desastres pequeiios y
medianos que a lo largo del tiempo se convierten en gran-
des desastres para esas regiones y que no se trata de si-
tuaciones aisladas de poca importancia.

Desde nuestro punto de vista, los pequenos y medianos
desastres constituyen “antesalas” de los grandes. E| des-
cuido de las condiciones ambientales o sociales que per-
miten su existencia, en muchos casos garantizan un pau-
latino o hasta abrupto incremento en la magnitud de los
impactos en el futuro. Es por esto que una politica de miti-
gacion y manejo exitosa debe comenzar con una decidida
atencion a las condiciones que promueven desastres de
menor escala, y en espacios menores. Dejar pasar por alto
estas condiciones induce a su crecimiento y a un aumento
en la probabilidad de desastres mayores en el futuro. Esta
atencion debe darse dentro de un esquema de planifica-
cion participativa para el desarrollo a nivel nacional, pero
particularmente a nivel regional, local y comunitario.

- 10 -
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Adicionalmente, anexo a la presente guia presentamos
un inventario, comentado y analizado, de los principa-
les materiales de capacitacion que existen en torno ala
mitigacién y manejo de desastres que pueden ser (tiles
para los gobiernos y organizaciones locales en el dise-
o e instrumentacion de sus propias politicas de reduc-
cion del riesgo.

La aplicacidén y utilizacién de este documento, dependera
de la problematica de cada poblacién y de sus propias ne-
cesidades y recursos disponibles, pero en todos los casos
esperamos que esta guia constituya un verdadero aporte
para reducir el riesgo y mitigar el impacto de fenémenos de
origen natural y humano peligrosos.

-12-
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través de ella pone en orden de importancia e interpreta
esos riesgos. La existencia de estructuras magicas y mi-
ticas, por ejemplo, influye en su interpretacién de los de-
sastres y en su forma de actuar en ellos.

La falta de éxito de los programas de prevencion y manejo
de desastres se debe entonces a que consideran como
Unica verdad el imaginario formal que los sustenta y no re-
conocen la validez de los numerosos imaginarios reales
que caracterizan a la poblacion vulnerable. Para el agente
externo el fracaso de sus programas se debe a elementos
instrumentales: falta de capacitacion, ausencia de interés
sobre los programas, ineficiencia en la implementacion,
etc. En el campo de la poblacién, en cambio, el fracaso se
debe mas a factores de poder econémico o politico, o0 a
cuestiones de cultura y valores.
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Cuando hablamos de desastres ;pequenos? y ;media-
nos? nos referimos principalmente a las diferencias en su
intensidad y a la magnitud de sus efectos, a la cantidad de
\ personas y al tamano y numero de las zonas afectadas.
Puede tratarse de desastres muy localizados o aislados,
que afectan a una o varias zonas con poca poblacién, en
un area geografica relativamente pequefa. Por ejemplo,
una serie de lluvias torrenciales que producen desborda-
miento de rios en zonas localizadas e inundaciones en pe-
quenas poblaciones, un deslizamiento de tierra, una explo-
sion o un incendio, etc. Son desastres que pueden ser
causados por un fenémeno (natural o humano) de intensi-
- dad mas o menos considerable, pero cuyo impacto no se
concentra en una sola region, sino que se distribuye en
pequenas regiones muy localizadas; un ejemplo tipico de
esto son los huracanes o tormentas tropicales que se pre-
sentan cada afno y que afectan a numerosas regiones cau-
sando inundaciones, deslizamientos, etc., pero cuyos
efectos son mas bien locales, las pérdidas en cada regién
a nivel nacional son consideradas como minimas y no se
registran pérdidas de vidas humanas, o su niumero es muy
reducido. Asimismo, estos desastres también pueden ocu-
rrir por la presencia de un fendmeno que se presenta en
forma local o aislada como un deslizamiento, una inunda-
cioén, la interrupcion de las vias de comunicacion, un in-
cendio, etc. A diferencia de una gran terremoto, por ejem-
plo, que causa un importante numero de pérdidas econo-
micas y humanas y genera considerables niveles de des-
truccion, los desastres pequenos y medianos generalmen-
te son atendidos con recursos locales y no llaman la aten-
cion de niveles de gobierno superiores o de organismos
internacionales de ayuda, asi como tampoco de los me-
dios de comunicacion nacionales o internacionales.

La calificacion de desastre dependera de la valoracion so-
cial que la comunidad le asigne a los hechos y se refiere a
términos espaciales: amplios o puntuales; a términos de
tiempo: lentos o stibitos, frecuentes o esporadicos; y a tér-
minos de volumen de personas o elementos afectados:
muchos o pocos. No obstante, una forma adecuada para
identificar un desastre de pequeiia o mediana magnitud, es
cuando se presenta un fenémeno de origen natural (inun-
daciones, sismos, erupciones, etc.) o humano (contamina-
cion, deforestacion, deslizamientos, construccion equivo-
cada de infraestructura, fugas de sustancias peligrosas,
explosiones, incendios, etc.) que no necesariamente cau-
sa danos y pérdidas espectaculares, pero que si ocasiona
que los habitantes de una poblacion determinada se vean
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obligados a abandonar su vivienda, cuando se pierdan bie-
nes materiales o productivos, cuando esto se refleje en un
mayor deterioro de las condiciones de vida de la pobla-
cion, o cuando el patrimonio de esa poblacion se vea en
peligro de perderse, ya sea por la presencia de un solo fe-
némeno o por la ocurrencia frecuente y permanente de fe-
némenos de baja intensidad. Cuando en la poblacién apa-
rezcan uno o varios de estos factores, sin duda se estara
en presencia de un desastre.

A partir de la identificacion clara de una situacion de desas-
tre, se estara en posibilidades de tomar las medidas mas
adecuadas para evitar o reducir las posibilidades de que su-
ceda nuevamente. En este sentido, es importante mencionar
que en el momento actual la ocurrencia de desastres es
practicamente inevitable debido a las condiciones de vuine-
rabilidad existentes, a lo repentino o imprevisto con que se
presentan algunos fendmenos naturales y, principalmente, a
que en la gran mayoria de las regiones mas vulnerables en
todos los paises de América Latina no existen formas ni me-
canismos para enfrentarlos.

¢, Qué es la vulnerabilidad?

La vulnerabihdad es la mcapacldad de una
cnudad, reglon o comunidad para soportar fe-
némenos naturales o humanos peligrosos y
para rectuperarse de ellos '

- La vulnerabilidad es un concepto fundamental. Entender la
vulnerabilidad significa también entender por qué los de-
sastres ocurren y, al mismo tiempo, sirve para identificar
los factores de tipo social, cultural, econdmico, politico,
etc. sobre los cuales se debe actuar para reducir los efec-
tos causados por la presencia de fendmenos naturales o
humanos peligrosos.

La vulnerabilidad y los procesos y estructuras sociales,
econémicas y politicas que contribuyen a su acumulacion
sumados a las amenazas, son los elementos que producen
el desastre. Por lo tanto, y a diferencia de la idea que gene-
ralmente se maneja acerca de este concepto, la vuinerabi-
lidad no esta determinada por la posible ocurrencia de fe-
némenos peligrosos sino por la forma en que las ciudades,

- 29 -
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la ciudad puede ser menos vulnerable, ya que cuenta con
mejores edificaciones e infraestructura mds adecuada y
con mayores formas de organizacién para enfrentarlo,
mientras que la pequefia regién no cuenta con estructuras
fisicas para resistir el sismo, ni con sistemas de organiza-
cién para su mitigacion y manejo.

Por otra parte, suponiendo que en la ciudad se produzcan,
como consecuencia del sismo, una gran cantidad de da-
fios y pérdidas econémicas y que en el pequeiio poblado
también se generan dafios pero que no son ni con mucho
comparables a los que se produjeron en la ciudad. ¢En
cuél de las dos se podria hablar de mayor vulnerabilidad?.

Nuevamente podriamos afirmar que, a pesar del monto de
las pérdidas, el pequefio poblado es més vulnerable que la
ciudad, ya que en éste existiran menores posibilidades de
recuperar los bienes perdidos, mientras que las ciudades
generalmente cuentan con mayores recursos economicos
o, al menos, con mayores posibilidades de gestionarlos
con instituciones nacionales o internacionales debido a su
importancia econédmica y politica a nivel nacional, o inclu-
so a nivel mundial.

El ejemplo anterior nos sirve para ilustrar situaciones ex-
tremas generales; sin embargo, cualquier analisis de vul-
nerabilidad debe considerar las diferencias que se pueden
presentar en cada caso, ya que lo mismo puede ocurrir
dentro de una misma ciudad donde seguramente el sismo
afectara de manera diferenciada a los distintos sectores de
la poblacion y donde la mayor cantidad de dafos se produ-
cira en los sectores mas vulnerables (p.e. las colonias mar-
ginales, barrios de bajos ingresos, etc.). Seguramente las
zonas de la ciudad donde se localizan los sectores con ma-
yor capacidad econémica se ubicaran en zonas de menor
riesgo, sus viviendas estaran construidas con técnicas
mas adecuadas o seran mas resistentes y, en caso de su-
frir dafos y pérdidas, tendran mayor capacidad de recupe-
racion que los sectores marginales.

Factores que producen la vulnerabilidad

Los modelos de desarrollo que han adoptado los paises de
América Latina han marginado a grandes masas de la po-
blacién impidiéndoles tener acceso a recursos basicos
adecuados como tierra, servicios de agua y drenaje, vivien-
da y alimentacion. La evidencia de muchas investigaciones
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retroalimentacion entre la vulnerabilidad y la magnitud e
intensidad de la amenaza. Los procesos de ocupacién y
uso territorial, por ejemplo, conducen a la degradacién del
suelo, agua y cobertura vegetal en zonas vulnerables, lo
cual amplia la magnitud e intensidad de sequias, inunda-
ciones, aluviones y otras amenazas de origen hidrometeo-
rolégico. A nivel global hay una preocupacién creciente
acerca de los efectos climaticos del calentamiento de la
tierra y la desaparicién de la capa de ozono. La vuinerabi-
lidad natural entonces se convierte en un factor central pa-
ra explicar tanto los riesgos a desastre como en muchos
casos la magnitud e intensidad de la propia amenaza.

Fisicos: Son aquellos que tienen que ver con la localiza-
cién de los asentamientos humanos en zonas de amena-

- zas, y a las deficiencias de sus estructuras fisicas (como
vivienda infraestructura, falta'de servicios, etc.) para “ab-
sorber” los efectos que pueden causar fenémenos de ori-
gen natural 6 humano.

Técnicos: Se refieren a la deficiente resistencia de los
componentes fisicos para sopottar la accion de fenéme-
nos amenazantes, y la cual esta relacionada con las inade-
cuadas técnicas utilizadas en la construccion de viviendas
y edificios e infraestructura basica en zonas amenazadas
por fenémenos intensos de origen natural o humano.

Ecoldgicos: Se relacionan con la forma en que la activi-
dad humana, por un errado concepto de dominacién y por
falta de un adecuado principio de convivencia, destruye las
reservas del ambiente, lo que necesariamente conduce a la
formacion de ecosistemas sumamente vulnerables, inca-
paces de regenerarse a la misma velocidad que la accion
humana los destruye y convirtiéndose en altamente riesgo-
s0s para las comunidades que los explotan o habitan.

Factores Sociales:-’

Econdmicos: Se refieren a la carencia de recursos econé-
micos, situacion de pobreza, etc., pero principalmente a la
mala utilizacion de los pocos recursos disponibles que im-
piden la realizacion de actividades de mitigaciéon y manejo
de desastres.

Sociales: Se refieren a la capacidad que tiene o no una co-
munidad para organizarse'y la forma en que se organiza
para enfrentar el riesgo y para transformar las relaciones
propias de la vida entre vecinos en acciones organizadas
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concretas. Dentro de estos factores, también es importan-

. te incluir la identificacién de grupos de “alto riesgo” como
las minorias étnicas, mujeres, nifios pequeios, ancianos,
enfermos, personas en desventaja, etc.

Politicos: Se refieren al nivel de autonomia que posee
una comunidad para tomar decisiones sobre los problema
que la afectan (mientras mayor sea esa autonomia, menor
sera la vulnerabilidad politica de la comunidad), asi como
también a la capacidad de negociacion que esa comunidad
tiene frente a actores politicos exégenos (es decir, aque-
llos que no estan propiamente encargados de las gestio-
nes locales como, por ejemplo, niveles de gobierno supe-
. riores u organismos internacionales). En los paises don-
de la solucién a la mayoria de los problemas locales toda-
via sigue dependiendo del nivel central, la vulnerabilidad
. politica tiene dos caras que son importantes considerar: la
~ primera, es la incapacidad de una comunidad para nego-
ciar frente a actores externos o para ¢ volverse problema?;
0 sea, para que los problemas que la afectan puedan ir
mas alla y se conviertan en situaciones que exijan la aten-
cion de otros niveles de gobierno (estatal o departamental,
. central o federal, etc.). La segunda, es la incapacidad de
esa misma comunidad para formular por si misma la solu-
cion al problema que le aqueja, la cual incluye el conoci-
‘miento y la aplicacion de los recursos locales existentes
para implementar dicha solucion, limitando la solicitud de
ayuda de otros niveles de gobierno a los recursos estricta-
mente faltantes; es decir, disminuir los niveles de depen-
dencia con respecto a los organismos centrales y conver-
tirse en autosuficiente.

- ldeolégicos: Tienen que ver con la forma en que los hom-
~ bres conciben el mundo y el medio ambiente en el que ha-
bitan y con el cual interactdan. La pasividad, el fatalismo,
la prevalencia de mitos, etc. todos aumentan la vulnerabili-
dad de poblaciones, limitando su capacidad de actuar fren-
te a las amenazas que representa la naturaleza y la propia
actividad humana. Relacionado con estos factores se en-
cuentra la pérdida de la -memoria colectiva de desastres
anteriores y la forma en que tanto las autoridades como la
comunidad en general los perciben.

Culturales: Se expresan en la forma en que los individuos
se ven a ellos mismos dentro del conjunto de la sociedad y
como un conjunto nacional. Existen factores que pueden in-
cidir en la pérdida de la cultura o en su transformacion, ta-
les como la migracién cuando, por ejemplo, grupos o indi-
viduos se ven obligados a abandonar sus lugares de origen
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en busqueda de mejores condlciones de vida; asimismo, los
cambios econémicos que se producen en una regién deter-
minada pueden también estar acompaiiados de cambios en
los patrones (o costumbres) de produccion y consumo de
bienes y servicios que modifican y, en muchos casos, dese-
quilibran las expresiones cuiturales con las cuales se iden-
tifica un grupo especifico. Ademas, el papel que juegan los
medios de comunicacion locales y nacionales en la creacién
de imagenes poco realistas o en la transmision de informa-
cion equivocada sobre el medio ambiente y los desastres

- (potenciales o reales). Finalmente se encuentran las actitu-
des que la poblacion tiene.hacia la crisis y los desastres, y
los cuales estan fuertemente relacionados con los valores
sociales y religiosos de la sociedad.

Educativos: Relacionados con la ausencia en la educa-
cién de elementos que instruyan adecuadamente y en for-
ma realista sobre el medio ambiente o el entorno que habi-
tan los pobladores, su equilibrio o desequilibrio, etc. Tam-
bién se refieren al grado de preparacion que recibe la po-
blacién sobre formas adecuadas de comportamiento a ni-
vel individual, familiar y comunitario en caso de amenaza u
ocurrencia de situaciones de desastre y a las habilidades
practicas de la poblacién para reducir los riesgos en acti-
vidades importantes como la agricultura o en la forma de
construir su vivienda.

Institucionales: Reflejados en la poca eficiencia de las
instituciones, especialmente juridicas, donde la burocra-
cia, la prevalencia de la decisién palitica, el dominio de
criterios personalistas, etc. impiden respuestas adecua-
das y agiles a la realidad e)ustente Relacionado con esto,
también es importante conslderar la existencia o no de or-
ganizaciones de base naclonales, provinciales y comuni-
tarias capaces de desempenar un papel mediador entre el
gobierno y las poblaciones vulnerables, asi como la exis-
tencia o no de dirigentes capaces de encaminar a la pobla-
cion dentro de acciones posmvas para dirigir y reducir su
exposicion a las amenazas y la posibilidad de sufrir de-
sastres. Sobre este ultimo punto es importante tomar en
cuenta si las organizaciones sociales de la poblacion tie-
nen algun nivel de reconocimiento formal o juridico que
les permita participar en los procesos formales de toma
de decisiones o de manejo de recursos o si los procesos
de toma de decisiones pueden integrarse a los procesos
centrales y tener algun nivel de influencia sobre ellos.

La suma de estos factores constituyen la vulnerabilidad
global, aunque no hay que olvidar que el peso que cada
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uno de estos factores tiene, estara determinado por las ca-
racteristicas de la comunidad, region, ciudad o pais donde
se pretendan analizar.

Si se realiza un inventario de estos factores de vulnerabili-
dad, la poblacion estara en posibilidades de tener un cono-
cimiento mas claro sobre cuales son los puntos mas débi-
les y poder actuar sobre ellos con sus propios recursos y
sin necesidad de desembolsar grandes cantidades de re-
cursos econémicos; o también se encontrara en posibili-
dades de contar con una mayor capacidad para negociar
recursos y otras formas de asistencia con actores externos
(gobierno central, organismos internacionales, etc.), una
vez que defina con claridad cuales son los factores que es-
tan produciendo o incrementando la vulnerabilidad y deci-
da la mejor forma de reducirlos o eliminarlos.

En algunos casos la reduccién de vulnerabilidad se pre-
senta como una cuestiéon de voluntad, mas que como un
programa costoso y dificil de implementar. Sin embargo,
es importante reconocer también que en la mayoria de las
poblaciones de América Latina la escasez de recursos eco-
némicos es una condicion permanente y, por tanto, los
costos de obras de mitigacion pueden resultar ser muy al-
tos; ademas, por las condiciones educativas, culturales,
politicas, institucionales y econémicas existentes la orga-
nizacion y participacion social pueden ser metas suma-
mente dificiles de lograr. De aqui, que sea muy importante
la promocién permanente de la educacién y la organiza-
cién para el desarrollo local, dentro del cual se mcluyan los
problemas relacionados con desastres, pudiendo asi llegar
a casos verdaderamente exitosos de reduccion de vulnera-
bilidad y, por lo tanto, del impacto que pueda generar la
presencia de fenomenos naturales o humanos en el futuro.

La naturaleza cambiante de la vulnerabilidad

Para todo tipo de anaI|5|s, es indispensable considerar que
la vulnerabilidad no es algo estitico sino que constante-
mente esta cambiando.

Cuando se producen cambios en los procesos econémi-
cos, politicos y sociales, generalmente dan como resulta-
do una modificacion en los patrones de vulnerabilidad. Es-
tos procesos en muchos paises de América Latina han
cambiado drasticamente en los lltimos 20 afios y esto ha
tenido efectos importantes sobre la vulnerabilidad.
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Los paises latinoamericanos son conocidos como paises
éen vias de desarrollo?, ¢subdesarrollados?, ;dependien-
tes? o del llamado ¢Tercer Mundo? y se caracterizan por
tener bajos niveles de desarrollo, porque gran parte de su
poblacién presenta condiciones serias de pobrezay por te-
ner una gran dependencia con respecto a los paises ¢de-
sarrollados? o del ;Primer Mundo? sobre todo en lo eco-
némico (para inversion en desarrollo industrial o agricola,
para la comercializacion de productos hacia afuera y hacia
dentro del pais, para la gestién de prestamos financieros
que puedan ser invertidos en otros sectores, para la adqui-
sicién de tecnologias, etc.). Por esta razén, en América La-
tina la estabilidad econdmica sdlo se ha logrado por perio-
dos muy cortos (por cierto cada vez mas alejados unos de
otros) y sélo en algunas regiones ;modernas? donde por
lo general se concentra el poder econémico y politico.

Los nuevos procesos econémicos, politicos y sociales y la
relacion de los paises de América Latina con el ¢Primer
Mundo? ha conducido a un crecimiento explosivo o suma-
mente rapido de las grandes ciudades y a la transforma-
cion de los sectores rurales, y con esto se ha dado una
concentracion de vulnerabilidades (sociales, naturales,
econdmicas, ideoldgicas, politicas, institucionales, etc.)
en las ciudades y particularmente en las grandes areas
metropolitanas.

El rapido crecimiento de asentamientos marginales en to-
das las ciudades latinoamericanas, de construccion preca-
ria en terrenos propensos a amenazas, y la incapacidad de
generar un crecimiento econémico sostenido y cubrir las
necesidades sociales, son factores claves que condujeron
a esta concentracion de vulnerabilidades. Para los afios
setenta, ciudades como Lima se habian vuelto muy vulne-

“rables, con poca capacidad para absorber el impacto de
las amenazas o para recuperarse de éstas. Asimismo, se
puede afirmar razonablemente que muchos de los desas-
tres urbanos de los afos setenta y ochenta (Managua 1972,
Guatemala 1976, México 1985, San Salvador 1986, etc.) fue-
ron causados por una concentracion de vulnerabilidades a
consecuencia de dichos cambios.

Pero los cambios radicales en los procesos econémicos,
politicos y sociales de la region latinoamericana desde los
afos setenta, no sélo han contribuido a la concentracion
de vulnerabilidades, sino también a su acumulacion. El
crecimiento de ciudades secundarias o medias, la incor-
poracion de nuevas regiones a los mercados nacionales e
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internacionales y el crecimiento de sectores productivos
informales basados en la pequeiia empresa, acompanados
por nuevos patrones de migracion y distribucion poblacio-
nal, son sélo algunos de los mecanismos y procesos que
han conducido a un cambio en esos patrones de vulnera-
bilidad. Es por esto que en las nuevas regiones que se es-
tan convirtiendo rapidamente en centros urbanos, hay un
proceso de concentracion de la poblaciéon con cada vez
menor capacidad para absorber los efectos de las amena-
zas y de recuperarse de los desastres producidos que nos
permite predecir, con mas o menos certeza, que en el futu-
ro ocurrirdn desastres con mayor frecuencia y magnitud.
La ocurrencia de desastres como los de 1990 y 1991 en el
Alto Mayo, Peru y Limén en Costa Rica ofrecen evidencias
de estos procesos de cambio y de la concentracion de vul-
nerabilidades. Sin embargo, el proceso mediante el cual se
han ido concentrando diferentes tipos de vulnerabilidades
no ha sido debidamente considerado y analizado en la
gran mayoria de los estudios sobre desastres.

Ahora bien, los cambios econgmicos, politicos y sociales
se han dado con una velocidad sumamente acelerada. Es-
to también ha influido en la velocidad con la que diferentes
tipos de vulnerabilidades se han ido acumulando en los
paises de América Latina. No obstante, las razones por las
cuales la acumulacién de la vulnerabilidad se acelera en
periodos de rapidos cambios econémicos, politicos y so-
ciales no son dificiles de identificar. Muchas amenazas, ta-
les como los terremotos, ocurren luego de largos interva-
los, y la capacidad para incorporar aquellos como una va-
riable en los procesos de toma de decision a todo nivel, de-
pende del horizonte temporal con el cual se esta operando:
en otras palabras con el caracter del tiempo. En condicio-
nes politicas y economicas estables, cuando se toman de-
cisiones referentes a la ocupacion territorial, la construc-
cion o las inversiones productivas en un periodo de tiem-
po de treinta o cuarenta afnos, es muy probable que se pue-
da incorporar informacion sobre las amenazas como una
variable, siempre que esta informacién exista. En cambio
cuando se reduce este periodo de tiempo, las decisiones
se toman en condiciones de inestabilidad y turbulencia ex-
trema y no permiten tomar en cuenta informacién sobre
amenazas, alin cuando ésta exista. La acumulacién de vul-
nerabilidades entonces, esta intimamente relacionada con
la compresion o reduccion del tiempo y en este sentido, la
vulnerabilidad también puede definirse como la incapaci-
dad de tomar en cuenta la ocurrencia de amenazas en la to-
ma de decisiones referente a la ocupacion territorial, la
construccion o las inversiones productivas.
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Vale la pena explorar con mas detalle como la compresion
del tiempo afecta la toma de decisiones a nivel de la pobla-
cién y como conduce a una aceleracion de vulnerabilida-
des. En regiones como el Alto Mayo los horizontes tempo-
rales bajo los cuales la poblacion toma decisiones se han
reducido a su minima expresion. Agricultores marginales
se ven presionados a seguir deforestando con el fin de ha-
cer frente a horizontes econémicos cada vez mas cortos:
deciden sembrar coca para nuevos mercados externos,
por ejemplo. En mercados tan cambiantes su sobreviven-
cia depende directamente de acelerar los ciclos de inver-
sion y recuperacion de su capital. Los efectos ecolégicos
de la deforestacion que acelera la vulnerabilidad respecto
a amenazas como inundaciones y sequias, se ubican en
un horizonte temporal totalmente distinto y, por consi-
guiente, no son tomados en cuenta por los agricultores
marginales. Con un tiempo cada vez mas acelerado y mer-
cados cada vez mas efimeros (o de corta duracion) se dis-
minuye la capacidad de adaptar los procesos econémicos
o territoriales a la ocurrencia de amenazas, sean estas de
mas lenta evolucién como la erosion, o de repentina ocu-
rrencia como los terremotos.

Entonces, la vulnerabilidad que caracteriza a los paises de
América Latina es mucho mas cambiante y también mucho
mas impredecible. Con la compresion del tiempo desapa-
rece la capacidad de adaptarse a las amenazas que carac-
terizaba a comunidades autéctonas.

Por ello, con el fin de reducir la potencialidad de los desas-
tres es necesario establecer un sistema permanente de
monitoreo de las vulnerabilidades que indique a los pobla-
dores y autoridades la forma en que sus diferentes compo-
nentes se estan modificando. Es probable que mediante
ciertas acciones concretas, algunos de ellos disminuyan,

© pero algunos otros pueden ir en aumento o surgir nuevos,
y por tanto es indispensable estar al dia de cuales son los
factores que pueden debilitar las capacidad de la comuni-
dad para absorber o resistir el impacto de los fenomenos
naturales o humanos intensos. Una vez identificados los
principales factores de vulnerabilidad y habiendo desarro-
llado un inventario de vulnerabilidades particulares para la
comunidad, la tarea de monitorear permanentemente estos
factores no es complicada y puede llevarse a cabo con la
ayuda de la propia comunidad.
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¢ Qué es un riesgo?

El riesgo es la probabilidad de que ocurra una amenaza so-
bre un sistema de vuinerabilidad dado; o dicho de otra ma-
nera es la probabilidad de que ocurra un desastre. Es de-
cir, el riesgo es la posibilidad de que se presenten efectos
economicos, sociales o ambientales como consecuencia
de la materializacion de una amenaza y debido a las condi-
ciones de vulnerabilidad del contexto social y ambiental
que favorecen o facilitan la ocurrencia del desastre.

En una region donde se presenta la amenaza o probabili-
dad de que ocurra un sismo, por ejemplo, el riesgo estara
dado tanto por la probabilidad de que ocurra el sismo co-
mo por las condiciones de vulnerabilidad o de resistencia
de esa region determinada. Entonces, el riesgo debe ser
considerado como la combinacion de la amenaza y la vul-
nerabilidad existente. Por lo tanto, las zonas conocidas
como de ;alto riesgo?, serian aquellas donde se presen-
tan un importante numero de amenazas, donde se encuen-
tran expuestos a estas amenazas un amplio numero de
elementos y donde existe un alto nivel de vulnerabilidad o
los procesos de acumulacion de vulnerabilidades se en-
cuentran en marcha.

Es importante subrayar que el riesgo proviene del inade-
cuado desarrollo de los asentamientos humanos, no sélo
en términos de su localizacion en zonas amenazadas por
fenémenos naturales o de origen industrial o tecnolégico,
sino fundamentalmente por la vulnerabilidad existente y
los procesos que contribuyen a que ésta se continude acu-
mulando (p.e: desorden urbano, la pérdida de los espacios
publicos, el bajo nivel de saneamiento ambiental, degrada-
cion del medio ambiente, inexistencia o baja cobertura de
servicios basicos como agua y drenaje, deficientes técni-
cas de construccion de viviendas, procesos economicos y
politicos, deterioro en las condiciones generales de vida
de la poblacion, etc.).
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¢ Cémo identificar los riesgos que pueden
generar un desastre?

Existen dos tipos de fendmenos de origen natural o huma-
no que pueden generar desastres y que estan relacionados
con la caracteristicas fisicas y la propia dinamica del pla-
neta y sus regiones. Estos fenémenos se dividen en pri-
marios y derivados. '

En el primer caso, es decir los fendmenos primarios, se
trata de eventos fisico—naturales en los que la influencia
que tienen las actividades desarrolladas por el hombre en
su ocurrencia es inexistente o de minima relevancia, tal es
el caso de terremotos, erupciones volcanicas, huracanes,
tornados, lluvias torrenciales y granizadas, heladas y otros
y cuya ocurrencia esta dada por la propia dinamica terres-
tre y atmosférica.

En el caso de los fendmenos derivados, se trata de even-
tos fisicos que en gran medida son producto o consecuen-
cia de eventos primarios, pero que al mismo tiempo guar-
dan una estrecha relacién con las caracteristicas del pla-
neta y la ecologia de distintas regiones o zonas. Dentro de
estos se considera a las inundaciones, deslizamientos,
agrietamientos, hundimientos, derrumbes, sequias y ero-
siones. Para el caso de estos fenémenos, la importancia de
la accién o intervencion humana aumenta; por ejemplo, a
través de procesos sociales como la deforestacion, la so-
breexplotacion de los mantos acuiferos, el sobrepastoreo
y la urbanizaciéon en pendiente, aunque obviamente tam-
bién pueden resultar de procesos totalmente naturales en
el sentido fisico—ecoldgico.

Con respecto a estos fendmenos, actualmente existe un
amplio conocimiento que permite un alto grado de preci-
sion y predictivilidad en cuanto a su epicentro (es decir,
dénde ocurriran), aunque con muy poca precision en tér-
minos de tiempo (es decir, cuando ocurriran). Sin embar-
go, el conocimiento disponible sobre estos fendmenos es
fundamental en la definicion de los grados de riesgo o vul-
nerabilidad fisica a la cual estian expuestas las distintas
poblaciones o asentamientos humanos.

En cualquier region, independientemente de sus caracte-
risticas, se podran identificar los riesgos con la simple ela-
boracién de un estudio histérico de los fendmenos natura-
les que con mayor frecuencia se han presentando y que
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han dado origen a la ocurrencia de desastres de diversas
magnitudes e instensidades, y a través del estudio de la
geografia de la zona y del conocimiento de los cambios cli-
maticos o geograficos que han ocurrido en los lltimos
anos. Para la realizacion de este tipo de estudios el cono-
cimiento de la poblacion generalmente es de mucha utili-
dad, ya que en el caso de los agricultores, por ejemplo, sa-
ben con exactitud las variaciones en el clima, el régimen de
lluvias, épocas de sequias, etc. y en el caso de los pobla-
dores, saben como se han modificado los patrones de
inundaciones en cada zona de la regidn de que se trate.

¢, Qué es una amenaza?

. La amenaza se define como la probabilidad de que ocurra
- un fenémeno (natural o humano) peligroso en un lugar es-
pecifico y durante un periodo de tiempo determinado. Por
ejemplo, una zona poblada que se encuentra asentada so-
bre una falla sismica activa y que a lo largo de su historia
ha registrado sismos de distinta intensidad puede verse
afectada por un sismo; la amenaza en este caso es la pro-
babilidad de que ese sismo ocurra. Las poblaciones que
se encuentran asentadas en las costas sobre la trayecto-
ria normal de los huracanes que se presentan cada aiio,
se encuentran amenazadas por la presencia de este tipo
de fendmenos y la probabilidad de que este fenémeno se
presente es alta.

‘Sin embargo, el término amenaza no debe ser confundido
‘con el de fenémeno natural o fenémeno peligroso. En los
ejemplos expuestos los fendmenos naturales (que pue-
den o no ser peligrosos) son el sismo y el huracan, mien-
tras que la amenaza es la probabilidad de que estos fené-
menos ocurran. Las amenazas tampoco estan referidas
unicamente a la probabilidad de ocurrencia de fenémenos
naturales peligrosos, sino también a la probabilidad de
ocurrencia de fenémenos que puedan generarse por la
actividad del hombre. Asi, por ejemplo, las fabricas que
utilizan en sus procesos sustancias peligrosas y que se
encuentran en regiones pobladas pueden representar una
amenaza para la poblacién de esa region, ya que existe la
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probabilidad de que los sistemas de seguridad (cuando
estos existen) fallen y se produzcan incendios, explosio-
nes o fugas de sustancias toxicas.

¢,Cémo evaluar las amenazas?

Desafortunadamente, debido a la complejidad de los siste-
mas naturales y de actividad humana en los cuales un gran
numero de variables pueden producir una amenaza, la
ciencia aun no cuenta con técnicas precisas que le permi-
tan elaborar ;modelos de amenazas?. Es decir, a pesar de
que se ha avanzado en el conocimiento de la dinamica te-
rrestre y en el tipo de fendmenos que pueden ocurrir, aiin
no es posible contar con técnicas de alta precision que nos
permitan conocer con exactitud cuando, donde y de qué
magnitud pueden ser esos fenémenos, particularmente en
lo que se refiere a sismos. Por otra parte, en fenédmenos ta-
les como la actividad volcanica si es posible saber con
mas o menos exactitud si puede ocurrir una erupcion, dén-
de y de qué magnitud sera, aunque los indicadores de
cuando son aun aproximativos. Por esta razén, actualmen-
te la evaluacion de las amenazas es mas un indicador de
caproximacion? que un instrumento de ¢certeza?, y mas
un indicativo de valor que un modelo de cuantificacion.

En la mayoria de los casos, la evaluacion de las amenazas
se realiza combinando el analisis del comportamiento fisi-
co de la fuente generadora (falla geoldgica, huracanes, vol-
canes, etc.) y la probabilidad de que un fenémeno determi-
nado pueda ocurrir, utilizando para ello la informacion de

P fendmenos que han ocurrido en el pasado, la frecuencia
con que se han presentado estos fendmenos, su origen (o
fuente generadora) y su intensidad. En otras palabras, pa-
ra poder establecer con mas o menos exactitud la probabi-
lidad de que se presente un fendmeno de una u otra inten-
sidad durante un periodo de tiempo dado, es necesario
contar con informacion, lo mas completa posible, acerca
del numero de fendmenos que han ocurrido en el pasado,
sobre la intensidad que tuvieron los mismos y las causas
de los danos provocados.

Entre las variables que generalmente se toman en cuenta
para la evaluacion de las amenazas se consideran las si-
guientes:

e Tipo de amenaza y sus posibles efectos.
e Localizacion de la amenaza.
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Frecuencia.

Intensidad.

Area de influencia.

La informacion histérica y la memoria colectiva sobre
eventos ocurridos.

* Estudios, evaluacién y monitoreo.

El valor de la amenaza obtenido a partir estas variables es
fundamental y permite tomar decisiones adecuadas en
términos del tipo de infraestructura que debe construirse,
las especificaciones (tipo de materiales y técnicas) que
deben cumplir las edificaciones, la determinacion de usos

. del suelo, etc.

En la mayoria de los casos la cuantificacion del valor de la
amenaza no ha sido considerada en los planes de desa-
rrollo y ordenamiento territorial dando lugar a la existen-
cia de ciudades, regiones y comunidades cada vez mas
expuestas a una gran variedad de amenazas y riesgos co-
mo producto de los niveles globales de vulnerabilidad
existentes, asi como de los procesos que contribuyen a su
acumulacion; por otro lado, en algunos otros casos don-
de la amenaza no se ha considerado en su valor real, se
ha dado lugar a una equivocada toma de decisiones prin-
cipalmente en lo que a construccion de grandes obras de
infraestructura se refire.

Asimismo, para determinar el valor de la amenaza, ademas
de diferenciar a la amenaza del fendmeno natural o huma-
no que la caracteriza, es igualmente importante considerar
la diferencia entre un “fenémeno posible” y un “fenémeno
probable”. En este caso, el primero se refiere a un fenéme-
no que puede suceder, mientra que el segundo se refiere a
un fendmeno esperado debido a que existen razones o ar-
gumentos técnicos y cientificos para creer que ocurrira o
se presentara en un tiempo determinado. Estos conceptos
estan intimamente relacionados con calificativos como
“maximo posible” y “maximo probable”, y cuya diferencia-
cion es basicamente la misma.

En los estudios técnicos es comun la utilizacion de los
conceptos “periodo de retorno” o ¢intervalo de recurren-
cia? de un fenémeno, que corresponden al tiempo “pro-
medio” entre fendmenos con caracteristicas similares en
una region. Estos son conceptos estadisticos importantes
de tomar en cuenta, ya que en ocasiones se tiene la idea
errénea de que ese intervalo es determinante; por ejem-
plo, si el periodo de retorno de un a erupcién volcanica es
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de 250 afios y hace diez que se presenté, esto no necesa-
riamente significa que falten otros 240 afos para que se
repita; la erupcién puede ocurrir 5 afios después de la dl-
tima que se registré, o bien pueden pasar 220 o 230 afios
sin que ocurra. :

En resumen, evaluar la amenaza es “pronosticar” la ocu-
rrencia de un fenémeno con base en el estudio del meca-
nismo que la produce o fuente generadora, su monitoreo,
vigilancia y el registro de fendmenos ocurridos a través
del tiempo. El pronéstico puede ser a corto plazo, general-
mente basado en la biisqueda e interpretacién de ¢seia-
les? o fenémenos premonitorios (sismos de menor inten-
sidad al maximo probable, fumarolas o pequeinas explo-
siones de un volcan, etc.); a mediano plazo, basado en la

" informacién sobre el tiempo probable de retorno de un fe-
némeno determinado; y a largo plazo, basado en el pro-
néstico de la magnitud maxima probable con la que puede
presentarse un fenémeno en un periodo de tiempo deter-
minado, y que pueda ser utilizado en la planificacion del
area potencialmente afectable.

Este tipo de evaluacion es realizada por instituciones téc-
nicas y cientificas relacionadas con campos afines a la
geologia, la hidrometeorologia y los procesos tecnologi-
cos, las cuales, de acuerdo con estudios que varian desde
estimaciones generales hasta analisis detallados, ubican
en mapas de diferentes escalas el valor de la amenaza y lie-
van a cabo una “zonificacion” o identificacion de zonas
que pueden verse afectadas, mediante la cual se identifi-
can areas homogéneas o zonas de amenazas constantes.
A este tipo de categoria se le conoce como mapas de ame-
naza (aunque en general, y equivocadamente, se les ha lla-
mado mapas de riesgos), los cuales son una herramienta
de gran importancia para la planificacion fisica y territorial.

Por otra parte, cuando los prondsticos pueden realizarse
en el corto plazo, es comtn darle a este proceso el nombre
de “prediccion”. Esta técnica, mediante la cual se preten-
de determinar con mas o menos certeza cuando, déonde y
con qué magnitud se presentara un fenomeno determina-
do, es fundamental para el desarrollo de sistemas de aler-
ta, cuyo objetivo es informar anticipadamente a la pobla-
cion amenazada acerca de la probable o inminente ocu-
rrencia de un fendmeno peligroso. Su aplicacion permite,
en general, cracterizar un fenéomeno como previsible o im-
previsible de acuerdo con el nivel de conocimiento que se
tenga de él. Desafortunadamente, es muy poco lo que se
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ha logrado en términos de la prediccion de ocurrencia de
algunos de los fenémenos naturales mas peligrosos y a
pesar de que se ha avanzado en el conocimiento de las
fuentes que pueden originar esos fenémenos, aun los me-
canismos de prediccién son poco confiables, sobre todo
en lo que a sismos se refiere.

En resumen, para evitar o reducir el impacto en casos de
ocurrencia futura es necesario llevar a cabo estudios del
medio que permitan identificar la existencia de amenazas
que podrian manifestarse y afectar a regiones vulnerables
frente a esa amenaza. Esto permitira llevar a cabo acciones
de mitigacion antes de que el desastre ocurra nuevamente.
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Il. ELEMENTOS DE PLANEACION PARA LOS DESASTRES.

Existen elementos claves para llevar a cabo una planea-
cién adecuada contra los desastres. Estos son la preven-
cion y la mitigacion.

¢, Qué es la prevencion?

uellas medidas |

r una situacion

El primer elemento de una planeacién adecuada para los
desastres, y también el mas importante, es la prevencion.
Este término se refiere basicamente a aquellas medidas
que buscan eliminar la probabilidad o impedir la ocurren-
cia de fenémenos que causen o den lugar a situaciones de
desastre. Dichos fenémenos, como se ha explicado, pue-
den originarse en la propia dinamica terrestre (volcanes,
terremotos, huracanes, etc.) o por la accién humana y los
cambios que ésta produce en el equilibrio ecolégico (inun-
daciones, deslizamientos, explosiones, sequias). En el pri-
mer caso, poco se puede hacer y la prevenciéon es mera-
mente tedrica o se encuentra en estado completamente ex-
perimental. En el segundo caso, la prevencion debe ser
una norma implementada a través del control sobre la des-
truccion ecoldgica, el medio ambiente (manejo de cuencas
hidrolégicas, reforestacion, etc.), y por la via de los estu-
dios de impacto ambiental de nuevas obras o actividades
productivas impulsadas por el hombre.

Para el caso de la prevencion, el refran, ; Mas vale prevenir
que lamentar? es equivalente a decir que mediante la ac-
cion directa sobre el peligro puede evitarse su ocurrencia;
es decir, impedir la principal causa del desastre. Estudios
detallados acerca de las caracteristicas de los fenémenos,
analisis de la frecuencia de fenomenos tecnoldgicos y
obras de proteccion y control son ejemplos de acciones
que pueden llevarse a cabo para prevenir deslizamientos,
inundaciones, sequias, accidentes, incendios, explosio-
nes, escapes de gases toxicos, etc. Desafortunadamente,
actualmente algunos fenémenos tales como huracanes, te-
rremotos, erupciones volcanicas y tsunamis (maremotos)
no es posible eliminarlos y en consecuencia es necesario
tratar de reducir sus efectos de una manera diferente.
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En otras palabras, existen amenazas de origen natural o

. humano que es posible eliminar, aunque a costos muy al-

tos en la mayoria de los casos. Sin embargo, es importan-
te enfatizar que a pesar de la magnitud de los trbajos nece-
sarios para lograr la prevencién, no es completamente se-
guro que se pueda evitar la ocurrencia de desastres gene-
rados por estos fenémenos.

Algunos ejemplos de medidas.de prevencion, son las que
se llevan a cabo en industrias de productos quimicos y
plantas nucleares, en las cuales se desarrollan sistemas de
seguridad que garantizan el rompimiento de la secuencia
de fallas que encadenadas pueden generar un enorme de-
sastre. También lo son la construcciéon de obras para el
control de inundaciones, tales como presas reguladoras y
diques y canales; o en el caso de los deslizamientos, obras
de estabilizacion como drenes, filtros, muros de conten-
cion y escalonamiento de taludes.

Por otra parte, se considera también como prevencion el
retirar los elementos expuestos a las amenazas, evitando
asi las consecuencias o danos sobre los mismos. Esta me-
dida no siempre es factible desde el punto de vista econo-
mico; sin embargo, en ocasiones es posible mediante pro-
cesos de planificacion a mediano y largo plazo, como por

“ejemplo la reubicacion de asentamientos humanos e in-

fraestructura localizados en zonas de alta amenaza.

Debido a que estas medidas pueden considerarse preven-
tivas solamente en términos relativos y debido también a
que en ocasiones el costo de las mismas puede ser muy
alto, se considera que el uso del término prevencion no
siempre es aconsejable; puesto que podria interpretarse
que soélo con recursos demasiado cuantiosos podria lo-
grarse evitar los desastres, lo cual es incorrecto dado que
existen otras medidas concidas como mitigacion median-
te las cuales puede evitarse o reducirse las consecuencias
de los mismos.

En cualquier caso, es importante enfatizar que no es posi-
ble garantizar la no ocurrencia de desastres dado que, in-
cluso en augellas situaciones donde-parece tan obvio que

‘medidas preventivas pueden impedir su ocurrencia, gen-

ralmente no cubren la totalidad de las posibilidades. Por
ejemplo, las obras de ingenieria que se realizan para impe-
dir o controlar ciertos fenémenos, normalmente son dise-
fladas para soportar como maximo un evento cuya proba-
bilidad de ocurrencia se considera lo suficientemente alta
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de modo que la obra pueda ser efectiva en la gran mayoria
de los casos; es decir para los eventos mas frecuentes. Lo
que significa que pueden presentarse fenémenos poco
probables que no podrian ser controlados y para los cua-
les resultaria injustificado realizar inversiones mayores.

En otras palabras, dado que existen eventos que no es po-
sible prevenir y debido aque, ante la presencia de fené-
menos poco probables las medidas de prevencién no
siempre pueden garantizar totalmente que no se presente
un desastre, la mitigacién resuta ser una de las formas de
planificacién mas importantes, dado que mediante medi-
das anticipadas es posible’ reduclr mgmﬂcatwamente los
efectos esperados

La prevéncién esta enfocada, en la mayoria de los casos
hacia el fenémeno, teniendo como obijetivo el impedir o
evitar su ocurrencia. Los instrumentos de prevencion mas
cominmente conocidos son los siguientes:

Acciones sobre cuencas hidrograficas degradadas con el
fin de evitar la erosion, la inestabilidad de suelos y la gene-
racion de inundaciones.

» Sistemas de irrigacion y canalizacion de aguas para evi-
tar sequias.

e Presas reguladoras, canales y bordes o diques para
controlar inundaciones.

e Obras de disipacion de energia para el amortiguamiento
y control de avalanchas e inundaciones en cuencas de
alta pendiente.

o Estabilizacion de taludes, mediante terraceos escalona-
dos, cunetas colectoras, drenes, filtros y muros de con-
tencion.

¢ Obras de disipacion de energia y control de olas para la
proteccion de las costas.

¢ Control de plagas para impedir el ataque de insectos
destructores como la langosta.

¢ Sistemas de cierre automatico de valvulas y de extincion
para impedir incendios y evitar escapes y derrames de
sustancias quimicas.
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* Barreras y piscinas de captura para impedir derrames de
hidrocarburos.

o Siéf‘fémgs‘de -s"eguridad, para la interrupcién de secuen-
cias de fallas encadenadas que pueden presentarse en
plantas industriales.

e Reubicacién de viv,iendés, de infréestfuctura o de centros
de produccién localizados en zonas de alta amenaza.

Como puede verse, en la mayoria de los ejemplos el con-

cepto de prevencion se refleja en el hecho de pretender
evitar que los fendmenos causen o den lugar a desastres.
Actualmente es comun encontrar en la literatura interna-
cional las palabras ¢impedir?, ¢proteger? o ¢controlar?
como sinénimos de la palabra prevencion, acepciones que
en general estdn més dirigidas hacia las acciones contra

- las amenazas, Por esta razon, en ocasiones se prefiere uti-

lizar ¢proteccion? como equivalente de prevencién, dado
que este término permite un uso mas frecuente y factible.
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¢Qué es la mitigacién?

La mitigacion también constituye un factor importante en

“la planeacion para los desastres, dado que estas acciones
estan encaminadas a reducir la vulnerabilidad de la pobla-
cién y, con ello, incrementar la capacidad de resistencia de
los asentamientos humanos frente a la presencia de feno-
menos de origen natural o humano potencialmente des-
tructivos. La mitigacion adquiere mayor relevancia dado lo
poco que se ha logrado eh el campo de la prevencién y, en
este sentido, la mitigacién asume un papel de gran impor-
tancia en la reduccion de los riesgos. En general, podria
decirse que la mitigacion es la etapa mas eficiente de la
planificacion en términos econdmicos y sociales. Debido a
que es imposible evitar completamente la ocurrencia de
éierto tipo de fenémenos, y que en ocasiones los costos
de las medidas preventivas no pueden ser justificados
dentro del contexto social y econémico de la region ame-
nazada, casi siempres solo es posible reducir o atenuar
los efectos de dichos eventos sobre los elementos ex-
puestos a su accién.

Es comun encontrar entre los organismos responsables de
la mitigacién y manejo de desastres y entre las propias or-
ganizaciones sociales que los conceptos de prevenciony
mitigacion son utilizados mghstmtamente y sin considerar
las diferencias que existen ‘entre ellos. Como hemos visto,
la prevencion de desastres tiene como obijetivo eliminar el
factor fisico que puede generar un desastre, mientras que
la mitigacion se refiere a las actividades que buscan redu-
cir el impacto de las amenazas. En el caso de los huraca-
nes, por ejemplo, se ha intentado hacerlos abortar cuando
éstos comienzan a formarse mar adentro mediante la utili-
zacion de ciertas técnicas; y en algunos casos de sequias
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se ha puesto en practica la técnica de bombardear las nu-
bes con sustancias quimicas para producir lluvia. Ambos
casos pueden ser considerados como claros ejemplos de
prevencion, ya que las medidas que se implementan tienen
como objetivo eliminar el factor fisico que puede generar
un desastre. La mitigacion, por otro lado, buscara reducir
el impacto de estos fenédmenos en caso de su posible ocu-
rrencia. Asi, la mitigacién en el caso de los huracanes po-
dria estar dirigida hacia la construccién de viviendas con
tecnologias .y materiales que puedan resistir el embate de
las lluvias y los fuertes vientos, obras para contencion de
inundaciones, etc.; y en el caso de las sequias la mitiga-
cioén podria dirigirse hacia la construccion de presas, la im-
plementacion de sistemas de riesgo, la diversificacion eco-
némica productiva, etc. Si bien estos conceptos no signifi-
can lo mismo, ambos estan estrechamente vinculados y
deben ser considerados como parte de un proceso donde
se inicien actividades de planeacion para desastres.

En lo que se refiere a Ja mitigacion, existen diferentes me-
~ didas que pueden ser implementadas por la poblacién.

Medidas estructurales. Referidas al uso de adecuadas
técnicas de construccion en edificaciones, construccién
de presas, diques y muros de contencion, previsiéon de al-
bergues u otros lugares de seguridad para situaciones de
desastre, etc. Las medidas estructurales son obras fisicas
mas que formas de comportamiento social o individual.

. Medidas no—estrucfur&les. Estas medidas si se materia-
lizan en normas reguladoras de conducta y pueden ser de
los siguientes tipos:

¢ legales o de control (obligatorias): ionificacic’m del uso
del suelo, declaracién de zonas de inhabitabilidad, per-
misos de construccién, etc.

 de incentivacion o normativas: diversificacion econémi-
ca productiva (agricola en particular).

¢ de informacion: contar con sistemas de informacion lo
mds completos posible sobre vulnerabllldad riesgo,
amenaza, etc.

* de prevision y de planificacién de la distribucion de ser-
vicios sociales: sistemas de comunicacién rapida y de
alerta temprana, almacenamlento de medicamentos y
comida, adecuada d|str|bucmn territorial de puestos de
salud y hospitales, etc.
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e de educacion popular: educacién continua sobre el en-
torno ambiental y sobre formas adecuadas de reaccion
durante emergencias.

e de organizacion: organizacion gubernamental, no gu-
bernamental, comunitaria e individual o familiar para en-
frentar emergencias a nivel regional y local, incluyendo
canales de recepcion y distribucion de ayuda econémi-
ca y material. Planes de contingencia y emergencia.

» de desarrollo: acciones en el area del empleo, ingresos,
niveles de hacinamiento y morbilidad de la poblacién en
zonas de riesgo.

~ Esta clasificacion de medidas de mitigacién, contempla
acciones que por su naturaleza pueden ser puestas en
marcha en distintos momentos o etapas de la planificacién
para desastres; es decir, antes del desastre (para evitar
que ocurra o para garantizar una adecuada respuesta en el
momento en que suceda); durante la emergencia; y en el
periodo posterior de rehabilitacién, recuperaciéon o re-
construccion. :

Para definir medidas de prevencion y mitigacion, es nece-
sario llevar a cabo analisis geograficos, topograficos, geo-
Iégicos, ecoldgicos, etc., que permitan concluir cuales de-
ben ser las zonas mas adecuadas para la localizacion de
asentamientos humanos, infraestructura y actividades pro-
ductivas, ya que debido al proceso desordenado y en oca-
siones caotico del crecimiento de las poblaciones, muchas
veces dichos asentamientos humanos e infraestructuras
se encuentran expuestos a la amenaza de fendmenos que
pueden causarles severos efectos. Por esta razén, también
es necesario evaluar a qué tipo de amenaza se encuentran
sometidos y cudl es el grado de vulnerabilidad que tienen
los elementos que los componen. Este proceso, denomina-
do evaluacion del riesgo, es fundamental para poder defi-
nir las medidas de prevencién o mitigacion, las cuales tie-
nen como objeto actuar sobre la amenaza y/o la vulnerabi-
lidad de los elementos expuestos.

A continuacion se relacionan algunos de los instrumentos
de mitigacion mas comunes mediante los cuales se lleva a
cabo la reduccion de riesgos:

» Identificacion de peligros y elaboracion de mapas de
amenazas para centros urbanos y regiones.
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* l|dentificacion de elementos amenazados, evaluacion de
su vulnerabilidad y estimacion anticipada de pérdidas
potenciales. "

* Informacion publica y capacitacion acerca del riesgo
para disminuir la vulnerabilidad social de la poblacién
expuesta.

» Capacitacion profesional de los funcionarios de las inst
tuciones relacionados con el planeamiento.

¢ Planificacion del ordenamiento urbano y territorial con
el fin de delimitar las areas vedadas por amenazas.

e Reubicacion de viviendas, de infraestructhra o de
centros de produccion Iocalizadps en zonas de alta
amenaza o peligro.

* Reforzamiento de edificaciones vulnerables que no pue-
den ser reubicadas o que no tiene sentido relocalizar.

e Expedicion de normas sobre el manejo de los recursos
naturales y su vigilancia para que dicha reglamentacion
se cumpla.

* Reglamentacion de usos del suelo y establecimiento de
incentivos fiscales y financieros para la adecuada ocu-
pacion y utilizacion de la tierra.

* Expedicion de codigos de construccion para reducir la
' vulnerabilidad fisica y vigilancia para gantizar que dicha
normativa se cumpla.
|

"+ Reglamentacion y vigilancia del transporte de sustan-
cias peligrosas y de las rutas por las cuales se realiza.

¢ Expedicion y vigilancia de la aplicacion de normas de
salud publica, seguridad industrial y de manejo de dese-
| ” chos contaminantes.

‘ ¢ Promocién de los seguros contra fenémenos de origen
1 ' natural o humano.

Conviene resaltar que una parte importante del problema
por el cual hasta ahora la mitigacion no se ha podido difun-
dir mas ampliamente, estriba en las diferentes visiones de
interpretacion. La mayoria de los programas de mitigacion
se orientan hacia la reduccion del impacto del fenémeno
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natural y sus efectos, mas no a las condiciones de vulnera-
bilidad de la poblaciéon. Para que la mitigacion sea efectiva
no sélo debe enfocarse al reforzamiento de edificaciones o
la construccion de obras de defensa, sino que debe con-
vertirse en una actividad prioritaria en los procesos de de-
sarrollo; debe tratar factores como la concentraciéon de la
propiedad de la tierra, la distribucién desigual de la rique-
za, el crecimiento demogréfico, la urbanizacion acelerada y
caética, la depredacion de los recursos naturales y otras
caracteristicas de pobreza y subdesarrollo. Agregado a lo
anterior, se encuentran las diferentes visiones sobre la mi-
tigacion que tienen los diferentes sectores de la sociedad.
Esta depende, entre otras cosas, de la relacion Estado—so-
ciedad civil que generaimente tiende a ser conflictiva; el
imaginario (o la visidn) del Estado que tiende a alimentarse
de las visiones tecnocraticas de los organismos internacio-
nales, los cuales, por lo demas, ponen mayor atencién a las
grandes catastrofes urbanas/nacionales y; el hecho de que
la mayoria de las instituciones de los ¢Sistemas? siguen
siendo muy centralizadas y, por lo tanto, no pueden visua-
lizar la heterogeneidad de la vulnerabilidad en las diferen-
tes regiones o los procesos que la van acumulando.

Por lo tanto, las medidas de mitigacion mencionadas, no
deben considerarse como un componente adicional de las
acciones de gobierno o la sociedad civil frente al problema
especifico de los desastres, sino que deben estar contem-
pladas en los programas globales de desarrollo econdmi-
co y social, regional y local. Lo que en sintesis quiere de-
cir que la mitigacion y manejo de desastres deben estar es-
trechamente ligado al problema del desarrollo en general.
Lamentablemente, las pequenas poblaciones normaimente
no cuentan con programas globales-de desarrollo y éstas
en general, y casi por definicién, coinciden con las pobla-
ciones mas vulnerables. Si bien se ha demostrado que no
es necesario realizar grandes inversiones para la imple-
mentacion de las medidas de mitigacion y que bastaria con
que los gobiernos reasignaran tan sélo un porcentaje de
sus presupuestos de ayuda para emergencias hacia estas
acciones ~lo que sin duda reduciria enormemente los da-
nos causados por los desastres, sobre todo en los paises
con pocos recursos— una tarea fundamental sera la cons-
truccion de esos planes locales de desarrollo, donde la va-
riable mitigacion sea incorporada en forma prioritaria.
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Tercera Parte

DESARROLLO LOCAL Y PLANIFICACION

A lo largo de la historia, los desastres han sido vistos co-
mo grandes desgracias que interrumpen o retrasan el de-
sarrollo de muchas regiones donde ocurren. Los daiios y
pérdidas econdmicas causadas por los desastres, asi co-
mo los gastos que los gobiernos se ven obligados a reali-
zar para la rehabilitacion y reconstruccion de zonas afecta-
das representan casi siempre un gran sacrificio, ya que en
los paises pobres la escasez de recursos es permanente y
practicamente no existen posibilidades de realizar gastos
adicionales no programados.

Generalmente los recursos destinados a rehabilitacion y
reconstruccion provienen de los planes de desarollo social
que pretendian aplicar los gobiernos antes de ocurrir el de-
sastre; es decir, lo que un momento dado debié significar
un mejoramiento en las condiciones de vida de la pobla-
cion, queda reducido a tratar de mantener las condiciones
anteriores al desastre, o al menos a restablecer algunas
actividades prioritarias. La historia se repite dia con diay
la obstaculizacion del desarrollo y los desastres se con-
vierten en un circulo del cual dificilmente se puede salir.

Sin embargo, el significado de los desastres no solo debe
ser visto en términos de “desgracias” que lo Unico que ge-
neran son danos y pérdidas a las poblaciones que los su-
fren, sino que también pueden representar una oportuni-
dad unica para definir y aplicar mecanismos de recons-
truccion que se traduzcan en mejores condiciones de vida
para la poblacidn; pueden ser la oportunidad para recons-
truir viviendas mas seguras y mejor dotadas, proporcionar
servicios a las poblaciones, reorientar actividades produc-
tivas que antes eran riesgosas o0 sumamente vulnerables,
regenerar el medio ambiente, etc.. En este sentido, podria-
mos afirmar que los desastres, mas alla de los danos que
puedan producir, son oportunidades Unicas y excepciona-
les para el desarrollo. Tener ésta vision y actuar sobre las
causas reales que producen los desastres, puede permitir
un desarrollo sustentable que reduzca su impacto y contri-
buir a elevar el nivel de la calidad de vida de la poblacion.
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I. LOS DESASTRES Y EL DESARROLLO

Numerosos estudios en todo el mundo, han demostrado
que las principales causas de los desastres provienen o se
encuentran en la forma en gue los paises, ciudades, regio-
nes o comunidades se han desarrollado a lo largo de su
historia. Los modelos de desarrollo adoptados por los pai-
. ses de América Latina han contribuido a la agudizacién o
al surgimiento de nuevas formas de vulnerabilidad dando
como resultado que la presencia de fendmenos naturales
y de origen humano produzca un impacto cada vez mayor,
reflejandose ésto en importantes niveles de destruccion,
pérdidas econdmicas y de vidas humanas. Asi, la distribu-
- cion de los desastres se caracteriza por la desigualdad te-
rritorial y social; es decir, que los desastres afectan en for-
ma diferente a paises, regiones 'y a los propios grupos so-
ciales. Normalmente el impacto de los desastres es mayor
en los paises con menores niveles de desarrollo y dentro
de estos paises tiende a concentrarse en los sectores so-
ciales con menor capacidad econdmica. Esta afirmacién
en términos muy generales es aceptada pero hay pocos
datos empiricos que permitan demostrarla con cierta exac-
titud. Lo unico que tenemos para sustentar ésta hipétesis
son un conjunto de estudios de casos aislados, que si bien
no permiten una comparacién con base en criterios comu-
nes, demuestran que en contextos diferentes los desastres
afectan en forma desigual a los sectores con menores re-
cursos. Se afirma, por ejemplo, que en el periodo 1960 a
1981 Japdn 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 Peru hubo 31 desastres pe-
ro con un total de 90.000 muertos, en otras palabras 2.900
muertos por desastre. Sin dudar de ia veracidad de estas
cifras es preciso subrayar que en el caso peruano mas de
la mitad de los muertos correspondié a un solo evento, el
desastre de Ancash en 1970 que hasta ahora representa el
mas grande desastre ocurrido en el hemisferio occidental.

Por otra parte, los modelos o formas de desarrollo que han
contribuido a la acumulacion de vulnerabilidades también
han hecho que los desastres no s6lo aumenten en nume-
ro, sino que a través del tiempo se incremente el numero
de personas afectadas. Por ejemplo, en un estudio realiza-
do en 1984 se demostrd que a nivel global la cifra de per-
sonas afectadas por inundaciones, ciclones, terremotos y
sequias habia aumentado de 27 millones de personas en la
década de los sesenta a 48.3 millones en los anos setenta,
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sin que hubiera evidencias de cambios climaticos o geolé-
gicos significativos; lo que en otras palabras quiere decir
que no han sido los cambios en la propia dinamica terres-
tre o atmosférica lo que ha producido que un mayor niime-
ro de personas se vea afectada en situaciones de desastre,
sino que existen una serie de condiciones —producto de la
forma en que se han desarrollado las sociedades— que han
hecho a la poblacion mas vulnerable frente a la presencia
de fendmenos naturales o humanos peligrosos.

Como un desastre afecta vel desarrollo

- Generalmente los desastres son causas para que el desa-

rrollo se vea afectado o interrumpido en los lugares donde
ocurren. Esto sucede no sélo con los grandes desastres,
sino también con esos pequeinos y medianos que sufren
muchas poblaciones de América Latina y que en forma in-
dividual no representan grandes pérdidas, pero que si los
acumulamos a lo largo del tiempo, pueden incluso tener el
mismo impacto que un gran desastre.

Existen muchos ejemplos de desastres que no sélo han in-
terrumpido el desarrollo o crecimiento de muchas comuni-
dades, regiones o paises enteros, mediante la pérdida de
capitales, destruccion de infraestructura, escasez de inver-
siones productivas, impacto en el sector informal, etc., si-
no que incluso lo han retrasado por periodos muy largos.
Un ejemplo de esto fue lo que ocurrié con el huracan Fifi
en Honduras en el aio de 1974, donde ademas de las cuan-
tiosas pérdidas humanas y materiales, el desastre produjo
efectos secundarios importantes como la disminucion en
el crecimiento del Producto Interno Bruto (P1B) durante los
anos siguiente, en contraste con una vigorosa tasa de cre-
cimiento del 5% que se habia mantenido en los aios ante-
riores al desastre. Otro caso fue lo sucedido después del
terremoto de San Salvador en 1986, donde el costo del de-
sastre produjo una disminucién en el crecimiento del pais
durante varios afios, la deuda que tenia E! Salvador con
paises del extranjero se duplicé por la necesidad de reali-
zar grandes inversiones para la rehabilitacion y la recons-
truccion y el desempleo en la zona metropolitana del San
Salvador se elevo del 26 al 35%. Finalmente, los efectos
que produjo el huracan Joan sobre la economia de Nicara-
gua en 1988 donde el costo del desastre fue equivalente al
40% del PIB de ese aino, la tasa de crecimiento del pais dis-
minuyd durante varios anos y la inflacion se elevo conside-

‘rablemente; también, los efectos que causé el fenémeno

-GO -




LA BED - Guia Metodoldgica Para la Gestién Local de la Mitigacién y Manejo de Desastres en América Latina’

de El Nifio en 1982-1983 sobre las economias de Peru,
Ecuador, Chile y Bolivia fueron sumamente considerables,
reflejandose en la disminucién de la tasa de crecimiento y
del ingreso por habitante en mas del 10%, la pérdida par-
cial o total de los medios de produccion de 3.7 millones de
personas, la desaparicion de servicios de salud y ensefian-
za, la escasez de alimentos y el incremento de la desnutri-
cién, el aumento en los niveles de mortalidad y la escasez
de productos agricolas. Los efectos de este desastre tam-
bién se dejaron sentir varios afios después de ocurrido y
las economias mas débiles como la de Bolivia tardaron
mucho tiempo en recuperarse. s

En el caso de las poblacldnes que permanentemente su-

" fren algan tipo de desastre, |3 ‘pérdida de los medios de
subsistencia representa el aspecto mas importante para
lograr un desarrollo sustentable, ya que cada desastre in-
terrumpe la actividad normal y cancela la posibilidad de
mejorar esos medios de subsistencia al invertir los pocos
recursos econdmicos existentes en su reposicién, que con
frecuencia se hace en condiciones menos favorables que
las que se tenian anteriores a su ocurrencia. Sin embargo,
como hemos dicho, los desastres también representan
oportunidades unicas para reconstruir espacios no sélo
con mejores condiciones de seguridad, sino para elevar el
nivel global de vida'de la poblaclon

Cémo el “desarrollo” puede generar desastres

Uno de los principales factores que incrementan la vulne-
rabilidad es la falta de condiciones adecuadas —determi-
nadas casi siempre por los bajos niveles de desarrollo-
para el establecimiento de asentamlentos humanos en zo-
nas amenazadas por la presencia de fenémenos de origen
natural o humano. Sin embatgo, el poco nivel de desarro-
llo no es el unico factor que interviene en el incremento
de la vulnerabilidad. En muchas ocasuones se ha demos-
trado que zonas con un mayor nivel de desarrollo ilegan a
sufrir desastres de diversas magmtudes y que son el re-
sultado de las formas en que ese “desarrollo” se ha dado.
La construccién inadecuada de infraestructura, el esta-
blecimiento de industrias peligrosas, la destruccion del
medio ambiente, la contaminacion, la sobrepoblacién de
zonas peligrosas, el crecimiento urbano desordenado y la
sobreexplotacion de recursos naturales son algunos de
los costos que la gran mayoria de ciudades o regiones
han tenido que pagar por elevar sus niveles de desarrollo,
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- pero al mismo tiempo son factores que han contribuido a
- incrementar la vulnerabilidad o a acumular una serie de
vulnerabilidades.a lo largo del tiempo.

Existen muchos casos donde la marginacion y el atraso de
determinadas zonas han sido la causa de la ocurrencia de
numerosos desastres, pero también es cada vez mas fre- .
cuente encontrar casos de zonas urbanas importantes
donde los niveles de riesgo se han incrementado como
consecuencia de la forma en que éstas se han desarrolla-
do. El aumento y densificacion de la poblacion en grandes
centros urhanos, el desarrolio de tecnologias vulnerables
y el deterioro del medio ambiente, hacen que cuando se
presentan fendmenos de origen natural o humano tales co-
mo sismos, erupciones volcanicas, inundaciones, desliza-
mientos, explosiones, incendios, etc. se ocasionen graves
danos sobre las personas, sus bienes y su infraestructura,

causando enormes pérdidas que en ocasiones pueden lle-

gar a afectar en forma muy severa el desarrolio econémico
y social de regiones o paises que posteriormente tardan
muchos afos en recuperarse. En el Area Metropolitana de
la Ciudad de México, por e|emplo, se concentra alrededor
del 70% de la actividad industrial y cuenta en la actualidad
con 18 millones de habitantes aproximadamente lo que
equivale al 20% de la poblaclon total, y la cual se encuen-
tra concentrada en un espacio que no supera el 2% de la
extensién territorial total del pais. Sin Iugar a dudas, la ciu-
dad de México, ademas de estar considerada como una de
las mas grandes y pobladas del mundo, es también uno de
los centros de desarrollo mas importantes de América La-
tina. Sin embargo, el crecimiento urbano y poblacional
desproporcionado y la superconcentracion de las activida-
des econdmicas y comerciales han hecho incrementar
considerablemente sus niveles de vulnerabilidad frente a
una amplia gama de fenémenos naturales y humanos. En
este sentido, el terremoto de 1985 ~donde murieron mas de
20,000 personas, se destruyeron totalmente mas de 1,500
edificios y cuyas pérdidas se estimaron alrededor de los
5,000 millones de délares— representé tan sélo un ejemplo
de esta vulnerabilidad. Adicionalmente, hoy en dia la ciu-
dad de México enfrenta no sélo la amenaza sismica, sino
también serios problemas de contaminacién ambiental que
ban rebasado en mas de cuatro veces los niveles permiti-

‘dos por las normas internacionales, problemas de degra-

dacién ambiental por la mal planeada urbanizacién o por la
sobreexplotacion de los recursos naturales particularmen-
te en lo que se refiere a los mantos acuiferos, y lo cual la

" ubica frente a la posibilidad de desastres de magnitudes

verdaderamente alarmantes.
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Este es tan sélo un ejemplo de como el desarrollo también
puede convertirse en un importante factor de produccién y
acumulacion de vulnerabilidades. Sin embargo, podemos
afirmar que, aunque en diferentes escalas, esta realidad se
vive practicamente en todas las ciudades capitales de
América Latina.

El impacto econémico de los desastres

Entre los efectos mas importantes de los desastres, ade-
mas de la pérdida de vidas humanas, se encuentra el im-
pacto econémico que generan.

El impacto de los desastres sobre los niveles de desarro-
llo regional o local en los paises atrasados de Latinoamé-
rica, ha sido sumamente elevado. Para muchos investiga-
dores, este impacto representa uno de los factores mas im-
portantes que reducen las posibilidades que un pais, ciu-
dad, regién o comunidad tiene para elevar sus niveles de
vida o para anular o cancelar los avances logrados.

En un andlisis completo de los-efectos reales de los desas-
tres debe considerarse no sélo el punto de vista humanitario,
sino también y, sobre todo, el punto de vista econémico y so-
cial. Para facilitar una evaluacion mas o menos real de las
pérdidas materiales ocasionadas en un desastre, los efectos
econémicos han sido divididos de la:siguiente manera:

e Los efectos directos en los bienes de la poblacion
afectada. ’

e Los efectos indirectos resultantes de la reduccion de la
produccion y la prestacion de servicios.

¢ Los efectos secundarios que pueden aparecer después
de algun tiempo de ocurrido el desastre como la dismi-
nucion del crecimiento y el desarrollo econémico.

Entre los efectos directos se incluyen las pérdidas de los
bienes materiales y de subsistencia tales como vivienda,
herramientas de trabajo, cosechas, fuentes de empleo,
productos almacenados, danos a la infraestructura de ser-
vicios publicos, a la industria y al comercio, el deterioro
del medio ambiente, etc. Entre los efectos indirectos se in-
cluye la disminucion de la produccion en la zona afectada,
la interrupcion del transporte, el abasto de alimentos y de
los servicios publicos, etc.
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En un gran numero de paises en desarrollo —-como los pai-
ses de América Latina— se han presentado desastres en los
cuales han muerto miles de personas y se han perdido
cientos de millones de dolares en tan solo veinte o treinta
segundos. El terremoto de Ecuador de 1987, por ejemplo,
causé danos economicos totales que se estimaron en mas
de 890 millones de ddlares, debido a la ruptura del oleoduc-
to ecuatoriano y la consiguiente paralizacion econémica.
En marzo y abril de 1993 la vulnerabilidad econémica de
Ecuador nuevamente se manifesté con el desastre de La
Josefina, que a pesar de haber causado sélo 35 muertos,
implicé pérdidas econémicas por por un valor 150 millones
de dolares, ademas de amenazar con destruir una planta de
generacion hidroeléctrica que satisface aproximadamente
el 70% de la demanda ecuatoriana de energia eléctrica.

Esta situacion, como es obvio, se traduce en un mayor em-
pobrecimiento de la poblacion, puesto que implica llevar a
cabo gastos no previstos que afectan el desarrollo econé-
mico. En el caso de la destrucciéon de infraestructura pro-
ductiva como carreteras y ferrocarriles, instalaciones ener-
géticas y abastecimiento de agua y otros, se pierden inver-
siones costosas en regiones donde la falta de capitales es
un problema permanente y donde la infraestructura exis-
tente es normalmente deficiente; en estos casos, reempla-
zar la infraestructura destruida, significa utilizar recursos
que pudieron haberse aprovechado en nuevas inversiones
en el desarrollo econdmico y social. Por otro lado, la desa-
paricion de infraestructura productiva también paraliza o
‘retarda la actividad econdmica en general afectando a los
niveles de ingreso y empleo de la poblacién.

Es por estas razones que las medidas de mitigaciéon y ma-
nejo contra los efectos de los desastres deben considerar-
se como parte fundamental en los procesos de desarrollo
a nivel regional y urbano, con el fin de reducir el nivel de
riesgo existente. Dado que estas circunstancias pueden
causar un grave impacto en el desarrolio de las poblacio-
nes expuestas, es necesario poner mayor atencion en me-
didas adecuadas de mitigacion y manejo de los desastres
que en la etapa de recuperacion posterior a ellos.
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PERDIDAS ECONOMICAS CAUSADAS POR DESASTRES RECIENTES
OCURRIDOS EN AMERICA LATINA Y“EL CARIBE

Pero no solo los grandes desastres representan importan-
tes pérdidas econdmicas y de vidas humanas. Existen
otros tipos de desastres de pequefia y mediana magnitud
que se presentan constante y frecuentemente en algunas
zonas, que si bien no son tan espectaculares en términos
de la cantidad de dafios que pueden-generar un grave de-
sastre, si significan importantes pérdidas para los pobla-
dores de esa region, sobre todo en lo que se refiere a la
destruccion de sus principales medios de subsistencia ta-
les como la pérdida de cosechas, animales, destruccion de
viviendas, interrupcion de las actividades productivas, pér-
dida de fuentes de empleo, danos al comercio y a la pres-
tacién de servicios, destruccion o pérdida de bienes mate-
riales y herramientas, etc., o a otro tipo de pérdidas sobre
la economia de sectores “informales” (actividades que no
estan propiamente reconocidas como “oficiales”, sin re-
glamentacién y al margen de obligaciones fiscales como el
pago de impuestos, tales el coinercio ambulante, o cual-
quier otro oficio no constituido formalmente) o “ilegales”
(como la produccion de drogas de diversos tipos, contra-
bando, etc.) que generalmente no son contabilizadas en
las cifras oficiales, pero que en términos de las pequenas
poblaciones que sufren los desastres si tienen un fuerte
impacto sobre sus ingresos.
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Generalmente cuando ocurre un desastre de pequena o
mediana magnitud, es la propia poblacién la que tiene que
invertir recursos para rehabilitar sus actividades producti-
vas y cotidianas, ya que la ayuda proveniente tanto de los
gobiernos centrales como de organismos externos, es
practicamente nula. Por otra parte, normalmente los gobier-
no locales son sumamente débiles en lo que se refiere a
disponibilidad de recursos para la inversién o en la capaci-
dad para gestionarios ante otros niveles de gobierno (esta-
tales, departamentales o provinciales y centrales), en la dis-
ponibilidad de personal calificado y en la existencia de sis-
temas de planificaciéon o gestién territorial efectiva, lo que
contribuye a que los desastres tengan un mayor impacto, si
'no directo, si en términos de los efectos secundarios cau-
sados que se reflejan en un deterioro ain mayor de los ni-
veles de vida de la poblacion o en la imposibilidad de mejo-
rarlos en el corto y mediano plazo. Este es un aspecto su-
mamente importante que debe ser considerado para el di-
sefio de programas de mitigacion y manejo a nivel local.

Otro aspecto que debe considerarse para establecer el im-
pacto real de los pequefios y medianos desastres es la
acumulacion de pérdidas a lo largo del tiempo, ya que
cuando se tiene una perspectiva de conjunto es facil en-
tender que los efectos que este tipo de desastres causan a
largo plazo pueden ser incluso mucho mas negativos y sig-
nificativos que la ocurrencia de un solo desastre, pues en

_.una zona donde se presentan desastres recurrentes la po-
blacion tendra menos posibilidades de mejorar sus condi-

“ciones de vida por la reposicién continua de los medios de
subsistencia.

" PERDIDAS CAUSADAS POR DESASTRES PEQUENOS Y MEDIANOS
EN CENTROAMERICA

1962 - 1976
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El impacto politico de los desastres

Uno mas de los aspectos relacionados con los efectos que
causan los desastres -ademas de la pérdida de vidas huma-
nas, la destruccién fisica y los dafnos econémicos-, es el
impacto politico. El caos o desorden que genera un gran
desastre y la recurrencia y permanencia de desastres de
baja intensidad en zonas determinadas, posibilitan la orga-
nizacion de la poblacion que en un primer momento se
- orienta hacia la atencion del desastre y sin la cual practica-
mente no habria posibilidades de atender la emergencia, ya
que casi ninguna instancia gubernamental tiene la capaci-
dad de controlar totalmente ‘ese‘tipo de situaciones y de
atender al conjunto de la‘poblaciéon que pudiera verse afec-
tada. En este sentido, los desastres también son escena-
rios de cooperacion y necesidad, donde los “enemigos”
mas tradicionales tienden a convivir y ayudarse mutuamen-
te por la fuerza debido a la existencia de una situacién so-
brecogedora “el desastre” y aunque sea por coyunturas
muy cortas; casi siempre durante el tiempo que dura la eta-
pa mas inmediata de la emergencia. Sin embargo, una vez
superada esa etapa del punto mas agudo de la emergencia,
ese tipo de relacién entre la sociedad civil y el Estado ge-
neralmente se:transforma en conflictos y enfrentamientos
que si bien no son causados por el desastre, si son alimen-
tados por él. Viejas pugnas politicas, la lucha por mejores
condiciones de vida, problemas de tenencia y concentra-
cion de la propiedad de la tierra y expropiacion de peque-
fos agricultores y comunidades campesinas, monopolios e
intereses que favorecen a determinadas capas de la socie-
dad, son algunos de los factores que generalmente enfren-
tan a las organizaciones sociales con los grupos de poder.

Es poco comun encontrar organizaciones sociales perma-
nentes que tomen a la mitigacion y manejo de desastres
como una reivindicacion prioritaria; sin embargo, cuando
ocurre un desastre las organizaciones sociales existentes
normalmente trasladan su campo de acciéon hacia la aten-
cién de la emergencia y se convierten en formas de pre-
sion sobre las instancias gubernamentales. Los enfrenta-
mientos pueden agudizarse cuando, por ejemplo, existen
evidencias de que el desastre fue causado o agravado por
negligencia en la construccion de infraestructura, por la
falta o mal funcionamiento de sistemas de alerta para la
poblacién, por problemas en el crecimiento urbano, por la
falta de vigilancia en el cumplimiento de las leyes y regla-
mentos existentes, o por la falta de mantenimiento o cons-
truccion de obras adecuadas de ¢ontencion o reforzamien-
to de estructuras que pudieron haber evitado el desastre.
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En funcion del nivel de organizacion de la sociedad y en
funcidn de las causas que originaron el desastre, se dara
el costo politico. Existe evidencia de desastres que han
causado no sdélo dahos econdémicos, sino fundamental-

. mente un elevado costo politico, en los cuales incluso se

ha llegado a la destitucion o encarcelamiento de funciona-
rios publicos y a la generacion de conflictos y enfrenta-
mientos mucho més importantes que los que existian an-
tes de ocurrir el desastre. Un ejemplo de esto fueron las
explosiones en la ciudad de Guadalajara, México, donde
por negligencia se provocé una enorme fuga de combus-

-tible que produjo 10 explosiones en la red de caierias, ha-

ciendo volar por lo aires 13 kildémetros de calles. A pesar
de la alerta de la poblacidn a las autoridades varios dias
antes de las explosiones, ésta no fue evacuada ocasio-
nandose la muerte de mas de 250 personas y cuantiosos
dahos econdmicos. Las movilizaciones sociales fueron
tan numerosas que el gobernador del estado de Jalisco se
vio obligado a renunciar y varios funcionarios publicos
fueron encarcelados. ~

No obstante, en ocasiones los desastres también pueden
representar una ganancia politica para los funcionarios
que los saben aprovechar y para las organizaciones que lo-
gran un mayor protagonismo a raiz de ellos, sin mencionar
la corrupcién y soborno asociados a la distribucion de la
ayuda y la reparticion de los contratos de reconstruccion,
etc. Sin embargo, el manejo de los desastres debe hacerse

~ 'sin buscar capitalizar ese interés politico y con ética por

parte tanto de los funcionarios publicos como de las orga-
nizaciones soclales que traten de sacar ventaja de estas si-
tuaciones. En este sentido, la fuerza que cada uno de es-
tos sectores posean y la influencia que tengan sobre el
otro, reducira la codicia o, al menos, la posibilidad de ha-
cer un uso indebido de los recursos de ayuda.

El impacto psicolégico de los desastres

Un tercer efecto importante causado por los desastres
son las consecuéncias psicolégicas en las poblaciones
afectadas. '

Existen dos tipos de reacciones emocionales que pueden
ser divididas en la experiencia inmediata durante el desas-
tre y las reacciones que se presentan posteriores a la fase
propia de la emergencia.
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Las reacciones inmediatas reflejan las dimensiones mas
horribles de los desastres ocasionadas por las severas
pérdidas fisicas, la exposicion a peligros extremos, la
muerte de seres cercanos o las pérdida masiva de vidas,
las experiencias traumaticas de rescate de victimas, la se-
paracion de los miembros familiares y la necesidad de es-
coger entre ayudar a otros o preocuparse por su propia su-
pervivencia. Este tipo de reacciones, que generan conduc-
tas de desadaptacion o descontrol durante la experiencia
de un desastre tales como la paralizacion causada por la
ansiedad y el comportamiento de panico descontrolado de
un grupo determinado, pueden ser completamente contra-
rios a las posibilidades de supervivencia. En los estudios
sobre el comportamiento individual y los diferentes niveles
de preparativos contra desastres, la capacitacion y la edu-
cacién han aparecido como los determinantes méas impor-
tantes de una buena respuesta. '

Por otra parte, muchas reacciones emocionales diferentes
pueden ocurrir después de un desastre como por ejemplo
cambios en el comportamiento provocados por la tensién,
angustia y factores de tension secundarios como los gene-
rados por malas condiciones econémicas o por el despla-
zamiento de individuos a los refugios y las inadecuadas
condiciones de vida en esos medios. Las reacciones emo-
cionales que siguen al impacto de un desastre, a nivel in-
dividual, estan asociadas con severas lesiones fisicas, ex-
posicién a peligros extremos, muerte de seres queridos o
lesiones y muerte generalizadas. Este tipo de reacciones
generadas por la tension y el sentimiento de desamparo,
generalmente tienden a reflejarse en respuestas de desa-
daptacién o de cambios en la conducta de los individuos
~asociadas con el abuso del alcohol o drogas.

A pesar de que algunos estudios han demostrado que la
ocurrencia de desastres produce reacciones psicolégicas
negativas entre la mayoria de la poblacién y principalmente
entre aquellas con una vulnerabilidad pre—existente, el as-
pecto psicolégico o de salud mental que producen los de-
sastres sobre la poblacién no ha sido atendido como una
variable importante en el diseio de politicas de mitigacion y
“manejo, ya que en general estos efectos son considerados
como “normales” frente a la magnitud de dafos y pérdidas
que pueda ocasionar la presencia de un fenémeno peligro-
so de origen natural o humano. Es por ello que normalmen-
-te la asistencia médica que se presta durante y después de
la ocurrencia de un desastre se centra en cuestiones de sa-
lud fisica como el tratamiento de heridas, epidemias, etc.,
pero no en el tratamiento psicoldgico de las victimas.
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Sin embargo, y a pesar de que este tipo de estudios tam-
poco han tenido un amplio desarrollo y difusién, existen
evidencias de poblaciones que anteriormente han vivido
experiencias de desastres coh altos niveles de destruccién
y pérdidas, que cuando se encuentran ante a la posibilidad
de un nuevo desastre el panico y la ansiedad generados
por esas experiencias se reflejan en una incapacidad para
responder adecuadamente frente a nuevas situaciones. En
México, por ejemplo, los efectos psicolégicos que produjo
el terremoto de 1985 dejaron‘en los sobrevivientes traumas
que después de mucho tiempo no habian podido ser supe-
rados. Tres afios después del terremoto de 1985 se presen-
t6 un nuevo sismo en la ciudad de Mexnco y dos personas
que habian sobrevivido a la experiencia anterior saltaron
por la ventana de un edificio; ambas murieron como causa
del panico mas que por los efectos causados por el nuevo
sismo, ya que el edificio en el que se encontraban no su-
frié ningun dano.

"Por otra parte, en el caso de desastres pequeios y media-
nos y principalmente en aquellos que se presentan con fre-
cuencia sobre una poblacién determinada, los efectos psi-
colégicos también pueden afectar el comportamiento de la
poblacién y su visién sobre desastres futuros. Ejemplo de
esto son las zonas que frecuentémente se ven afectadas
por inundaciones, tormentas, etc. o por la presencia de fe-
némenos de larga duracién como las sequias, y en las cua-
les la poblaclon presenta una especie de sentimientos en-
contrados entre la angustia de perder nuevamente su per-
tenencias, de que se encuentren nuevamente en peligro
sus formas de subsistencia y una especie de resignacion
frente a lo ;inevitable?, lo que también reduce considera-
blemente ia posibilidad de que la poblacion adopte formas
de conducta que puedan orientarse hacia medidas de miti-
gacion, para evitar o reducir los efectos que fenémenos
naturales o humanos puedan tener en el futuro.

Il ESTRATEGIAS PARA LA PLANEACION Y DESARROLLO SUSTENTABLE.

Los desastres como oportunidades para
el desarrollo

La problematica de las grandes ciudades con respecto a la

mitigacion y manejo de desastres es muy compleja, dadas

las condiciones en que éstas se han desarrollado y han
. evolucionado.




LA RED - Guia Metodolégica Para la Gestién Local de la Mitigacién y Manejo de Desastres en América Latina

La tendencia de crecimiento que han tenido que seguir las
grandes ciudades de América Latina, les ofrece pocas po-
sibilidades de cambiar los patrones actuales y poder incor-
porar las actividades de mitigacién y manejo en los planes
y programas de desarrollo. Sin embargo, para regiones pe-
quefias con menores hiveles de desarrollo, las oportunida-
des aumentan y éstas pueden ser aprovechadas con la
ocurrencia de cada desastre; es decir, las comunidades
pueden aprovechar los desastres como oportunidades de
desarrollo, pero de un desarrollo planificado y sustentable,
si se toman medidas adecuadas en el momento adecuado.

El caos econdmico, social, politico y organizativo que
significa el funcionamiento de una gran ciudad, hace que
sus pobladores o gobernantes pierdan de vista cuales
factores pueden estar incrementando su vulnerabilidad,
mientras que regiones mas pequenas y menos conflicti-
vas en términos de su funcionamiento pueden tener un
mayor control sobre su medio ambiente y poder actuar
sobre él, con la ventaja que significa tener una visién mu-
cho mas amplia de la problematica que afecta a sus habi-
tantes y tener una mayor capacidad de organizacién; no
obstante, estos puntos a favor desaparecen e incluso se
convierten en desventajas cuando en esas pequeias po-
blaciones no se ha podido superar la existencia de go-
biernos locales débiles, sin recursos o capacidad para
gestionarlos y sumamente vulnerables al cambio. Por
ello es sumamente importante lograr una organizacion y
participacion de la poblacion que sea capaz de exigir al
gobierno trabajar conjuntamente y que al mismo tiempo
lo respalde y le sirva de apoyo para gestionar recursos
ante otros niveles de gobierno u organizaciones exter-
nas. Reducir el impacto de los desastres no necesaria-
mente significa desembolsar una gran cantidad de recur-
sos economicos, ya que muchas medidas de mitigacion
y manejo pueden llevarse a cabo tan sélo con la voluntad
politica, la participacion de la comunidad y la utilizacion
de recursos naturales y tecnolégicos locales. Por otra
parte, es completamente cierto que en muchas regiones
o comunidades cualquier desembolso de capital signifi-
caria un elevado costo y, por esto, se presenta sumamen-
te dificil la posibilidad de poner en marcha cualquier me-
dida de mitigacion. Sin embargo, y en este sentido, la ca-
pacidad de gestion que los gobiernos locales tengan
frente a otros organismos, nacionales e internacionales,
puede ser determinante para la aplicacion de nuevos pro-
yectos de desarrollo.
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Algunas de las medidas mas recomendables que pueden
implementarse después de la ocurrencia de un desastre y
que permitan iniciar un cambio en los patrones de desarro-
llo existentes para evitar o disminuir la probabilidad de
ocurrencia de nuevos desastres y que, al mismo tiempo,
contrlbuyan a mejorar las condiciones de vida de la pobla-
cion son las siguientes:

* La reconstruccion o sustitucién de vivienda con tecno-
logias alternativas que reduzcan el riesgo y que puedan
ser construidas con recursos naturales locales.

* EIl establecimiento y vigilancia de controles agricolas
que impidan la erosion de los suelos.

¢ La construccion o reconstruccion de obras de infraes-
tructura adecuadas y de bajo riesgo.

* EIl establecimiento y vigilancia de controles para evitar
la deforestacion y cualquier otro proceso que contribu-
ya a la degeneracion de los recursos naturales.

» El establecimiento de formas de organizacion social que
permitan un monitoreo permanente del seguimiento de
programas de mitigacion.

La planificacion como eje central en la
reduccion de desastres

Uno de los principales problemas que enfrentan la gran
mayoria de las pequeias poblaciones en la regién latinoa-
mericana es la carencia de planes y proyectos de desarro-
llo. En los casos donde estos planes existen generalmen-
te se orientan hacia la planificacion de zonas urbanas im-
portantes ya existentes o cuando los gobiernos tienen in-
tereses particulares sobre el desarrollo de una determina-
da zona o region, y como politica general se pretenden
aplicar a todas las regiones del pais sin considerar sus ca-
racteristicas y necesidades particulares y los recursos
disponibles en ellas.

Por ello, en las condiciones actuales la incorporacion de la
mitigacion y manejo de desastres en los planes de desa-
rrollo pareceria una tarea imposible. Si bien esto podria re-
presentar un obstaculo dificil de vencer, también podria
ser visto como una gran ventaja, pues paradéjicamente la
ausencia de planes de desarrollo posibilita la elaboracion

*J
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de nuevos planes que desde el inicio contemplen objetivos
y metas definidos a partir de las caracteristicas y necesi-
dades de cada region en particular y a partir también de
sus recursos disponibles. N

En este sentido, llevar a cabo una planificacién adecuada
que no solo reduzca el impacto de los desastres, sino que
contribuya a elevar los niveles de vida de la poblacion sig-
nifica crear, en primer lugar, una politica de planificacion
donde esta no exista, y donde si haya antecedentes de pro-
yectos o planes de planificacion del desarrollo, significara
superar las viejas formas de planeacion impuestas por los
gobiernos centrales y los cuales poco o nada conocen so-
bre las necesidades y potencialidades reales de las regio-
nes donde se pretenden aplicar estos planes. Para ello, se-
ra importante que los gobiernos locales promuevan la
creacion de planes y proyectos de desarrollo propios, en
los cuales participen todos los sectores de la poblacién
que de una u otra forma pueda verse afectada por ellos.

En la elaboracion de programas para la planificacion del
desarrollo, se debe considerar que el propdésito del ordena-
miento territorial debe ser la definicion de elementos y ob-
jetivos que sirvan como orientacién o guia para la confor-
macién de un territorio y su desarrollo; integrando los es-
pacios, la poblacion y los potenciales de produccion. Un
proceso como éste implica algo mas elaborado que la lo-
calizacién basica de infraestructura productiva, propuesta
a través de proyecciones en el mediano y largo plazo y una
programacion econdémica financiera, puesto que en ella de-
ben considerarse elementos mas amplios para el bienestar
social de los pobladores tales como el acceso a los servi-
cios, empleo, mejores condiciones de vivienda, diversifica-
cion productiva, manejo adecuado de los recursos natura-
les, etc., y que efectivamente contribuyan al desarrollo de
esa region y no a su simple crecimiento; entendiendo co-
mo desarrollo la creacion, distribucion, distribucion equita-
tiva, redistribucion y acceso a la riqueza; o en otras pala-
bras, los elementos necesarios que contribuyan al mejora-
miento global de una region y de las condiciones de vida
del conjunto de su poblacion.

La planeacion del desarrollo sélo puede tener consistencia
si se llevan a cabo programas econdmicos y sociales para
un espacio geografico especifico y sobre el cual se tenga
una clara vision de las metas y objetivos para el ordenamien-
to territorial a mediano y largo plazo. Pero ademas, la incor-
poracion de las variables mitigacion y manejo de desastres
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en cualquier plan o programa de planificacion es fundamen-
tal, ya que como hemos visto en apartados anteriores, si no
se contempla la reduccion de la vulnerabilidad y las posibi-
lidades de generacion de nuevas amenazas y riesgos, tam-
poco se reducira la probabilidad de ocurrencia de desastres

~ que cancelen o eliminen cualquier iniciativa de desarrollo

para esa region determinada.

Desde el punto de vista de la planeacion fisica (regional,
urbana) los analisis geograficos, geoldgicos, ecoldgicos,
de infraestructura, etc. y por lo tanto de amenaza, vuine-
rabilidad y riesgo deben ser lo mas completo posible,
puesto que son determinantes para la orientacion de los
usos potenciales del suelo y para la definicién de un ma-
nejo adecuado del medio natural y los asentamientos hu-
manos. Igualmente, desde el punto de vista de la planea-
cion sectorial (administrativa, social, econémica), es fun-
damental la definicion de responsabilidades para contri-
buir a que se impongan ciertas medidas generales (lega-
les, administrativas, fiscales, financieras, etc.) que permi-
tan que la potencialidad de los usos del suelo sea respe-
tada y que el manejo ambiental se ejecute debidamente,
de tal manera que se puedan alcanzar los resultados pro-
yectados. En el caso de la planeacion para desastres, es
indispensable considerar o implementar un sistema de
monitoreo de vulnerabilidades (actividad que en ninguna
parte del mundo se lleva a cabo en la actualidad), lo cual
complementaria los sistemas de alerta y monitoreo de
amenazas. Esto, serviria no sélo para identificar aquellos
lugares mas propensos a la ocurrencia de desastres, sino
también para corregir defectos o errores en la planeacién
del desarrollo que puedan estar afectando otras activida-
des productivas o produciendo condiciones de deterioro
en los niveles de la calidad de vida de la poblacion a me-
diano y largo plazo. Por ejemplo, mediante el monitoreo
de vulnerabilidades, se podra conocer, por una parte,
aquellos sectores de la poblacidon que se encuentren ma-
yormente expuestos frente a todo tipo de amenazas, pero,
en segundo lugar, también permitira conocer si determi-
nadas actividades humanas estan contribuyendo a la de-
gradacion del medio ambiente, por ejemplo, que a media-
no y largo plazo puedan generar una reduccion de la pro-
ductividad agricola, escasez o contaminacion de recursos
naturales basicos como agua, etc., o simplemente produ-
ciendo nuevas amenazas como en el caso de la deforesta-
cion que puede traer como efectos secundarios desliza-
mientos, inundaciones o sequias prolongadas.
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En resumen, un enfoque adecuado de la planeacion del de-
sarrollo, debe hacerse antes que todo con una visién local
aunque no aislada y desvinculada de las politicas naciona-
les; proponer la definicion de una imagen—obijetivo dentro
de un area con todos sus elementos tales como recursos
naturales, materiales y humanos; y teniendo en cuenta que
sus pasos deben realizarse en forma concertada entre los
~ responsables, quienes de acuerdo con su competencia de-
ben reglamentar usos y realizar intervenciones a través de
la definicion de instrumentos administrativos, juridicos y fis-
cales. Esto, ademas de contemplar en forma realista la posi-
bilidad de la planeacién a partir de las necesidades de la po-
blacién y la forma de satisfacerlas en funcién de los recur-
sos disponibles, debe permitir el fortalecimiento de la capa-
cidad de gestion y de negociacion -de los actores locales
(gobiernos locales, organizaciones sociales de base, etc.).

Elementos para una planificaciéh adecuada
que reduzca la magnitud de los desastres

Un punto fundamental para influir cambios en los patrones
de desarrollo existentes es, por un lado, la capacidad de
gestion y la voluntad politica para hacerlo, y en segundo
lugar tener un conocimiento lo mas amplio posible sobre
las condiciones del medio, las necesidades de la region y
las diferentes alternativas que se le presentan para inducir
mejores condiciones de vida-a sus habitantes.

Como hemos visto, la mitigacion y manejo de desastres es
- una variable que no debe ser considerada como algo adicio-
nal en los programas de desarrollo, sino que debe ser parte
de ellos para lograr reducir el riesgo de pérdidas por la ocu-
rrencia de desastres y. lograr un desarrollo sustentable.

Algunos de los puntos centrales que pueden ser Utiles pa-
ra madificar los patrones de desarrollo existentes, o para
iniciar cualquier programa de desarrollo que incluya la mi-
tigacion y manejo de desastres son los. siguientes:

1. Establecer contacto con expertos (cientificos) que
puedan asesorar a quienes elaboren los programas
de plamflcaclon

Hemos menclonado en apartados anteriores que la base fun-
damental para cualquier estrategia de reduccion de desas-
tres es la planificacion del desarrollo que incorpore como
prioritarias la mitigacion y manejo, ya que de lo contrario *

Y BN S



LA RED - Guia Metodoldgica Para la Gestién Local de la Mitigacién y Manejo de Desastres en América Latina

cualquier intento por mejorar las condiciones de vida de la
poblacion en términos econémicos, politicos, sociales, etc.
podria verse afectada por la presencia de amenazas de ori-
- gen natural o humano que puedan desencadenar un desas-
‘tre. Asimismo, hemos mencionado que cualquier intento de
planificacion, llamese planes o programas, debe ser elabora-
do con la participacion del conjunto de la poblacién que di-
recta o indirectamente puede verse beneficiada o afectada.
Sin embargo, es necesario reconocer que si bien es im-
‘portante considerar las caracteristicas, necesidades y
recursos disponibles y que ademas es fundamental in-
corporar la experiencia que posee una comunidad en la
aplicacién de mecanismos formales o informales de mi-
tigacion y manejo de desastres, también es necesario re-
conocer que generalmente las comunidades, sobre todo
aquellas con bajos niveles de desarrollo, no cuentan con
todo el conocimiento técnico-cientifico indispensable
para elaborar planes o programas de desarrollo. La pla-
neacion del desarrollo requiere una serie de conocimien-
tos y técnicas que generalmente no poseen las comuni-
dades y por ello, existen una serie de funciones que tie-
nen que ser llevadas a cabo por expertos (cientificos)
quienes han obtenido el conocimiento necesario me-
diante el estudio y la investigacion.

La férmula mas adecuada, .entonces, para la elabora-
cion y el diseio de estrategias de planeacion del desa-
rrollo, y por tanto de mitigacion y manejo de desastres,
es la combinacion del conocimiento que puedan apor-
tar los expertos (técnicos—cientificos) y el conocimien-
to y experiencia que posea la comunidad. La relacion
entre ambos, sin embargo, generalmente se convierte
en una relacién de poder donde el que domina es aquel
que posee, O cree poseer, un mayor conocimiento (en
este caso los técnicos—cientificos), por ello sera nece-
sario que la poblacién sea quien decida las formas mas
adecuadas de planificacion que mas le convengan y
que mas se adapten a sus necesidades, recursos, es-
tructura social y cultural, etc. y que utilice el conoci-
miento de los expertos como un instrumento para lle-
varlas a cabo. En este sentido, el papel que deben jugar
los expertos en la planeacion debe ser inicamente el de
asesores o capacitadores de la poblacion para dotarla
de las herramientas necesarias y la capacidad para ele-
gir las formas mas adecuadas.
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2.Examinar la cadena de desarrollo para determinar
si conduce a proyectos seguros o inseguros.

'En esta parte se trata de estudiar cuidadosamente cada
etapa de la cadena de desarrollo desde la perspectiva de la
evaluacion del riesgo y en ese sentido plantearse las si-
guientes interrogantes:

¢ ¢Han sido reconocidas y medidas todas las amenazas
locales?.

¢ ¢Han sido previstos y considerados todos los variados
y complejos patrones de vulnerabilidad posibles y los
factores y procesos que pueden estar contribuyendo a
su acumulacion antes de la toma de decisiones de nive-
les superiores?.

En los donde sea posible, puede ser muy util realizar una
comparacion entre modelos de desarrollo de paises o regio-
nes con diversas formas y niveles de organizacion para de-
terminar como dentro de cada patrén de autoridad y admi-
nistracion se pueden encontrar formas para asegurarse de
que la vulnerabilidad no esta aumentando y de que el mode-
lo de desarrolio no contiene elementos que siembran la se-
milla de un nuevo desastre, asi como también puede ser de
muy rico analizar experiencias de plamflcaclon en otras re-
giones con caracteristicas y problematicas similares para
utilizar los conocimientos acumulados por otros en la plani-
ficacion local del desarrollo y en la implementacion de me-
didas efectivas de mitigacién y manejo de desastres.

3. Establecer un didlogo con la poblacién afectada en
todas las etapas de la planeacion.

Generalmente se dan contradicciones entre la percepcion
que los politicos tienen acerca del riesgo y la propia vision
de la poblacién, y generalmente también es ignorada la

" opinién que la poblacidn involucrada puede tener sobre
los programas de desarrollo que se pretenden aplicar. Es-
ta ha sido una de las razones mas importantes por las cua-
les estos programas no se han podido traducir en mejoras
sustanciales para las poblaciones en su conjunto. Para lo-
grar verdaderos cambios en los patrones de desarrollo se
propone considerar los siguientes puntos:

* Primeramente, sera muy util establecer en forma realista
cudl ha sido el cumplimiento de ciertas normas conside-
radas en los proyectos de desarrollo. Si, por ejemplo, to-
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mamos el caso de los controles de los usos del suelo y
puede verse que existen numerosos casos de omision
en estos controles, entonces sera necesario que quienes
elaboran los programas de desarrollo estudien nueva-
mente sus modelos para ver si existen nociones poco
realistas en su diseno basico.

¢ En segundo lugar, no es ni una debilidad populista ni un
lujo fastidioso para planificadores del desarrollo, insistir
en que su equipo técnico entable discusiones detalladas
con aquellos directa o indirectamente afectados por un
proyecto dado desde sus mas tempranas etapas. A pe-
sar de que tal didlogo puede provocar demoras, cambios
o hasta cancelaciones, siempre se estara actuando con
la seguridad de que los planes que se elaboren efectiva-
mente estan dirigidos al publico al que buscan servir,
con la ventaja y a sabiendas de que en el largo plazo el
consentimiento publico y la cooperaciéon activa son
esenciales para el éxito de los planes de desarrollo.

El propédsito de los planificadores tomadores de decisio-
nes ha sido siempre el de construir modelos de desarrollo
que equilibren las necesidades de una accién planeada pa-
ra el bien de la sociedad -incluyendo su proteccién contra
riesgos ambientales— con las necesidades y percepciones
de las familias mas afectadas. Sin embargo, la poblacion
debe dejar de ser vista como un grupo de meros consumi-
dores, pasivos e ignorantes, de planes hechos a su favor
como gestos paternalistas de sus lideres y debe pasar a
formar parte activa en el disefio de politicas que le afectan
directa o indirectamente.

4. Examinar los riesgos en forma realista.

Con frecuencia son poco evidentes dentro de la politica
oficial algunos elementos reales que escapan a cualquier
propuesta de planificacion, como el vano intento de impe-
dir que la gente viva en areas de alto riesgo pero ricas en
términos productivos. En estos casos los campesinos y
sus familias parecen hacerse cargo de su propia vulnerabi-
lidad cuando aceptan los riesgos con el fin de obtener be-
neficios econémicos. A su juicio “estar en riesgo” tendria
que ser visto dentro de una estructura mas amplia que la
simple probabilidad de que pueda ocurrir un desastre, ya
que habria que considerar también el riesgo mds urgente
de la subsistencia diaria que se encuentra tras la decision
de ignorar los controles del uso del suelo.
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En zonas de riesgo donde se estan planeando o implemen-
tando proyectos de desarrollo, es esencial que los gobier-
nos reconozcan que para las familias pobres la “percep-
cion y el ajuste del riesgo” es un asunto secundario o no
prioritaria. Para ellos la realidad econémica de superviven-
cia familiar diaria tiene seguramente mas importancia que
la proteccion frente a la ocurrencia poco frecuente o poco
probable de fenémenos de origen natural o humano.

Por lo tanto, la pregunta clave seria si los riesgos econémi-
cos para la subsistencia estan siendo balanceados con las
amenazas a la vida y los miembros.

5. Promover la elaboracidn y utilizacion de sistemas de
informacidén geografica para estimar y cuantificar las
amenazas y los riesgos y poder actuar sobre ellos.

Hemos mencionado que la informacion es una parte impor-
- tante para el disefiq de politicas de mitigacién y manejo de
desastres. Sin embargo, la informacion por si misma no tie-
nen practicamente ninguna utilidad si no esta ordenada,
clasificada y es aprovechada en herramientas que puedan
ser Gtiles para los tomadores de decisiones y para el con-
junto de la poblacién. En este sentido, la elaboracion y uti-
lizacion de los llamados “Sistemas de Informacion Geogra-
fica” deben considerarse como una de las mejores vias pa-
ra aprovechar la informacion disponible y también pueden
servir para identificar aquella informacién que no ha podi-
do ser recolectada. Actualmente, con el desarollo de la tec-
nologia, principalmente mediante el uso de computadoras,
se han disenhado sistemas de informaciéon geografica su-
mamente sofisticados que son utilizados por los planifica-
dores en todo el mundo y que permiten la elaboracion de
mapas de amenazas, identificacion de zonas de alto riesgo,
e incluso mediante algunos de estos sistemas se pueden
construir escenarios de simulacion de desastres, estimar
los dainos que puede causar un fenémeno natural o huma-
no y establecer las zonas que pudieran verse afectadas,
aunque la utilizacion de estas herramientas requiere de
equipo técnico muy costoso y ser manejado por expertos.

Una opcion alternativa en los casos donde la tecnologia y el
personal capacitado para operarla no estén disponibles ni
existan recursos para obtenerlos, es la elaboraciéon manual
de mapas donde se identifiquen las principales amenazas,
riesgos o factores de vulnerabilidad, y auque si se requiere
la asesoria de técnicos especialistas, no implica un gran de-
sembolso en términos econdmicos. Existen casos donde la
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ocurrencia de desastres ha sido tomada por la comunidad
como una oportunidad para ampliar su conocimiento sobre
su medio ambiente, recursos naturales y humanos potencia-
les y buscar mejores condiciones de vida y desarrollo, incor-
porando formas de mitigacion y manejo de desastres. Un
ejemplo de esto es lo que sucedié después del desastre de
Paez, Colombia en 1994 ocasionado por un aluvion, donde
la comunidad de paises (una comunidad indigena suma-
mente terrada), con el apoyo y asesoria de expertos en pla-
nificacion y mitigacion de desastres, disefnaron un sistema
de informacion geografica mediante la elaboracion de ma-
pas de amenazas, riesgo y vulnerabilidad hechos por la pro-
pia comunidad y utilizando su propios simbolos. La comuni-
dad elaboré estos mapas aplicando la técnica y la metodolo-
gia aportada por los expertos, pero incorporando informa-
cion recabada por la poblacion y en la que se consideraba
sus técnicas agricolas y sus formas culturales, utilizando
para ello sus propios simbolos. Esto sirvié no sélo para ha-
cer participar a la comunidad en un proyecto que la afectaba
directamente, sino también para que ella decidiera cual era
la forma mas adecuada en la que su comunidad podia ser re-
construida con mejores condiciones de seguridad y con op-
ciones de mejorar sus condiciones de vida. Lo sustancia,
sin embargo, es que ahora esa comunidad cuenta con una
serie de instrumentos basicos como lo son los mapas de
amenaza, riesgos y vulnerabilidad, y que ademas son per-
fectamente comprensibles por ellos mismo; es decir, la co-
munidad se identifica con ellos, ya que es comtin encontrar
que la informacion generada por los expertos se elabora a
partir de una serie de términos y simbolos tan técnicos que
solamente pueden ser entendidos, y por lo tanto utilizados,
por otros técnicos que posean conocimientos similares.

6. Realizar estudios de recurrencia de desastres.

Estos estudios pueden ser elaborados con la informacién
disponible y utilizando la memoria colectiva de la pobla-
cion. Contar con un inventario de los desastres ocurridos
en la region, su localizacion y sus principales caracteris-
ticas es fundamental para el disefio de cualquier politica
de planeacion, ya que a partir de él y mediante la utiliza-
cion de los sistemas de informacién es posible elaborar
una evaluacién de amenazas, determinar las zonas habi-
tacionales o productivas de mayor riesgo y, con ello, de-
finir estrategias para la construccién de infraestructura,
para la implementacion de medidas de mitigacion y para
el establecimiento de las zonas prioritarias que requieran
mayor atencion.

- 80 -



LA RED - Guia Matodologica Para la Gestion Local de la Mitigacién y Manejo de Desastires en América Latina

7.Introducirla evaluacion de la vulnerabmdad en el
proceso de planeacién.

Dentro de paises propensos a desastres es esencial que
para cualquier proyecto de desarrollo se introduzca una
evaluacion de la vulnerabilidad, para lo cual sera necesario
plantearse las siguientes interrogantes:

¢ (El proyecto que se pretende implementar incrementara
o reducira la vulnerabilidad social, econémica y fisica en
el corto, mediano y largo plazo?.

* ¢Se proyecta la simple transferencia de riesgos?. Por
ejemplo reducir la vulnerabilidad de un sector de la po-
blacién (un grupo poderoso) a expensas de otro (un
grupo débil).

» ¢ El proyecto esta completamente protegido de la accién
de amenazas, o existe algun tipo de inversiéon que pue-
de perderse por inundaciones, cnclones, sismos o cual-
quier otro fenémeno?.

Por otra parte, es preciso enfatizar que dada la acelerada
acumulacién de vulnerabilidades en las distintas regiones
de América Latina es muy probable que se produzcan de-
sastres “sorpresivos” en la region con cada vez mayor fre-
cuencia. Actualmente se pone bastante énfasis en el estu-
dio y monitoreo de las amenazas y su evolucién, pero la
vulnerabilidad sigue siendo un campo de investigacion
marginal. Creemos que la base fundamental para la mitiga-
cion y el manejo de desastres en la region tiene que ser la
creacion de sistemas de informacion que permitan identifi-
car los patrones de vulnerabilidad que existen en la region
y monitorear los cambios que ocurren en ellos. Sélo con
sistemas de este tipo seria posible conocer los niveles de
riesgo reales que existen, su distribucion espacial y su
evolucion temporal. Sélo identificando a los riesgos reales
podriamos empezar a actuar sobre ellos.

8. Examinar el costo social de la proteccion.

Generalmente las politicas de gobierno estan destinadas a
proteger a una region y a un conjunto de valores economi-
cos a costa de otra region y de sus valores menos importan-
tes. Esto ocurre con mucha frecuencia en paises donde la
escasez de recursos econémicos no permite cubrir las ne-
cesidades del conjunto de su poblacién, por lo que frecuen-
temente se establecen “prioridades” donde la proteccion de
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una region frente a un desastre es el desastre de otra re-
gion. Existen numerosos casos donde es comtin encontrar
este tipo de situaciones. En el reciente sismo ocurrido en
México, por ejemplo, se evidencié que el mayor centro de
atencion para las politicas de mitigacion y manejo de desas-
tres es la ciudad de México. En general, y después de ocu-
rridos los terremotos de 1985, cada vez que ocurre un sis-
mo la autoridades y los medios de comunicacién se preocu-
pan por los dafos que pudiera haber sufrido la capital del
pais, mientras que practicamente nadie pone atencion a los
danos que sufren las poblaciones de la costa del Pacifico
donde generalmente se originan los sismos. Este ultimo
sismo ocurrido en septiembre de 1995, que tuvo una magni-
tud de 7.3 grados Richter, la capital no sufrié danos, pero en
algunas poblaciones de la costa Pacifica se destruyeron
mas de 300 viviendas, dos personas murieron y hubo mas
de 5,000 damnificados; sin embargo, a la noticia no se le dio
mayor importancia.

Es por esto que una planificacion adecuada debe conside-
rar la elaboracion de un profundo examen para explorar las
formas de proteger los recursos sin sacrificar en el proce-
so a las poblaciones mas débiles y hacer desaparecer el
principio de la “supervivencia del mas fuerte”.
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Cuarta Parte

DESARROLLO DE CONCIENCIA Y MECANISMOS DE
INTERVENCION |

Una politica completa de mitigacion y manejo ademas de
considerar una planificacién adecuada y la incorporacién
de estos factores en el conjunto de los programas de desa-
rrollo, debe partir y tomar en cuenta una serie de elemen-
tos que le sirvan como herram|entas para su ejecucion.

Hemos insistido a lo largo del documento que la adecuada
toma de decisiones y la participacion de la poblaciéon son
fundamentales para garantizar el éxito de cualquier progra-
ma-de mitigacion de desastres; sin embargo, superar las
viejas disputas entre gobierno y sociedad civil y buscar
formas de organizacion conjunta y cooperada no es tarea
facil. Por ello, la instrumentacion de politicas adecuadas
relacionadas con los desastres debe comenzar desde aba-
jo y plantearse la necesidad del trabajo conjunto que invo-
lucre a todos los sectores de la poblacion; la concientiza-
cion o toma de conciencia acerca del riesgo debe ser un
proceso continuo y permanente entre todos los habitantes
de una region; y los mecanismos de intervencion deben
ser lo mas amplio posibles.

Estrategias de mitigacion de desastres

Un punto fundamental para planear estrategias adecuadas
de mitigacion de desastres es entender que no puede ha-
ber un solo modelo de mitigacion y manejo de desastres,
sino muchos modelos adecuados para muchos contextos
especificos, dado que cada comunidad, region o pais tiene
caracteristicas especificas que lo diferencian de cualquier
otro. Metodolégicamente entonces, el primer paso para po-
der caracterizar a estos modelos es determinar las herra-
mientas que permitan descifrar la especificidad de cada
contexto. De ahi la necesidad de definir con mayor preci-
sion las diferentes variables que en su conjunto conforman
los riesgos y la vulnerabilidad, y a partir de los cuales se
podran establecer las bases mas reales para la definicion
de estrategias adecuadas de mitigacion y manejo.
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Asimismo, el éxito de cualquier estrategia de mitigacién y
manejo depende de que sea apropiada a las condiciones
reales y locales de vulnerabilidad. Sin embargo, tal como
lo hemos enfatizado, estas condiciones son en si mismas
cada vez mas inestables y provisionales. Esto significa que
las medidas de mitigacion y manejo de desastres que sean
apropiadas en un momento dado tienen que ser constante-
mente cuestionadas, evaluadas y rediseiiadas en nuevas
combinaciones segun los cambios en la vulnerabilidad, lo
que a su vez significa reconocer como inevitable la provi-
sionalidad tanto de los éxitos como de los fracasos logra-

dos y enfatizar a la mitigacion y el manejo de desastres co- !

MO un proceso y No como un programa categoérico que ten-
ga principios y fines definidos.

Muy a menudo, las medidas de mitigacion y manejo de de-
sastres que la propia poblacion introduce tienen lugar de
manera defensiva ante presiones externas. Los casos que
se presentan con mas frecuencia son los de poblaciones
muy vulnerables frente a un gran numero y tipos de ries-
gos y que sufren constantemente todo tipo de agresiones
fisico—naturales o humanas ante las que se adaptan y rea-
comodan para poder sobrevivir. Estas formas o mecanis-
mos de adaptacion de “sobrevivencia” no son transferi-
dos por canales formales y no son adoptados por la po-
blacién en forma organizada. Se introducen y se asientan
paulatinamente en las formas de vida cotidiana a través de
decisiones individuales. Esto ocurre, por ejemplo, en las
regiones que constantemente sufren problemas de inun-
daciones durante las épocas lluviosas. La escasez de re-
cursos para realizar obras de mitigacion contra este tipo
de amenazas, o la frecuencia con la que se presentan es-
tos fendmenos, hacen que la poblacion practicamente las
vea como algo comun a su forma de vida y desarrolla me-
canismos de supervivencia o de proteccion de sus bienes
como la construccién de tapancos en las viviendas para
almacenar sus bienes materiales cuando el “agua sube” o
marcar las paredes para ver que cuando el agua rebasa
esas marcas saber que tiene que abandonar su vivienda y
trasladarse a refugios temporales. Otro ejemplo seria en
aquellos desastres cuya gestacion requiere un periodo de
tiempo mas largo como las sequias, durante el cual la po-
blacion puede irse adaptando gradualmente a las nuevas
condiciones del medio, a diferencia de lo que puede suce-
der con la ocurrencia de fendmenos que aparecen subita-
mente como los sismos y donde las posibilidades de
adaptacion gradual no existen.
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Es posible que este panorama se modifique cuando la po-
blacién tenga niveles de organizacion social que le permi-
tan tanto la reflexion como la toma de una decision colec-
tiva sobre los problemas que enfrénta. Se lograria asi una
mayor conciencia sobre la vulnerabilidad y sobre las alter-
nativas sociales y tecnolégicas disponibles para resolver-
las. De acuerdo con algunas experiencias, la organizacion
social posibilita la toma de conciencia acerca de la mitiga-
cion y la adopcién de medidas de contra—ataque, pero es-
to implica modificar las relaciones de autoridad implicitas
en la mitigacion de los desastres, de modo que la pobla-
cién misma asuma el papel protagénico de revalorar sus
propios elementos sociales y tecnolégicos y de seleccio-
nar los elementos que mas le convengan. Asimismo, es
importante no perder de vista que ademas de la organiza-
cion social se debe considerar que medidas de proteccion,
como la utilizacion de tecnologias adecuadas no vulnera-
bles y medidas como la regulacion de usos del suelo y la
proteccion al medio ambiente, son la base mas sélida pa-
ra reducir las consecuencias de las amenazas o peligros
naturales y humanos.

La mitigacion que incorpora al conjunto de la poblacién o
mitigacién popular, si puede dirigirse hacia la elimina-
cion de factores causantes de la vulnerabilidad. Es gene-
ralmente econdmicamente viable e incentiva el uso maxi-
mo de recursos locales. Es multisectorial al ubicar los ries-
gos frente a los peligros naturales en el contexto de una
vulnerabilidad mas compleja, correspondiendo a las verda-
deras prioridades de la poblacion.

En este sentido, el primer paso en el diseho de modelos
adecuados de mitigacion y manejo de desastres es esta-
blecer con claridad el conjunto de los “imaginarios” a los
cuales hay que responder. Para ello, pueden ser conside-
rados los siguientes principios metodoldgicos.

12. En primer lugar, tal como hemos podido comprobar, la
mitigacion y el manejo de desastres tienen que partir no de
una consideracion frente a una amenaza natural o humana
determinada, sino del analisis de la vulnerabilidad real de
la poblacioén.

Desde cualquier punto de vista, la consideracion de la vul-
nerabilidad real (es decir, las condiciones reales de la po-
blacién) y no de la vulnerabilidad “formal” (es decir aquella
que ¢imaginan? los técnicos y actores externos) es un ele-
mento para realizar un trabajo eficaz. No hay evidencias de
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que la poblacidn sea por naturaleza conservadora; al con-
trario, puede ser muy receptiva e innovadora frente a estra-
tegias que satisfagan sus necesidades mas sentidas y que
puedan introducirse con facilidad en su mundo tecnolégico.

En otras palabras esto significa que, como proceso, la mi-
tigacion y el manejo de desastres tendria que dejar de ser
un rio que recorre verticalmente ciertos canales, desde
arriba hacia abajo, transfiriendo “paquetes tecnolégicos”
determinados, que al insertarse en contextos locales pro-
ducen el completo rechazo de la poblacion o resultados
muy poco efectivos. Tendria que iniciarse la construccion
de alternativas tecnoldgicas reales que combinen el apor-
te cientifico y técnico externo y las necesidades, costum-
bres e ideales de la poblacion que debe beneficiarse con
su uso. La produccion de “planes” de mitigacién de de-
sastres formulados y aplicados con un vacio social ten-
dria que sustituirse por el impulso de un proceso de pla-
nificacion, el cual significa articularse a los actores reales
que toman las decisiones a cerca de la construccion del
espacio y el entorno.

La mitigacion y el manejo de desastres deberia ser vista
entonces como una red donde se conectan o se unen dife-
rentes hilos para formar una sola tela, no sélo en el espa-
cio sino también a través del tiempo; permitiendo asi que
una determinada medida de mitigacion y manejo de desas-
tres en un momento y lugar determinado responda a una
necesidad particular. Podriamos concebir a las medidas de
mitigacion y manejo externas como piezas sueltas de dife-
rentes rompecabezas en busca de un nuevo rompecabezas
donde insertarse. En la medida que se multipliquen las
oportunidades para que ocurran encuentros entre las pie-
zas sueltas y el rompecabezas, aumentaran las posibilida-
des de que la prevencion sea exitosa.

Un ejemplo, tomado de la reconstruccion posterior al terre-
moto del Alto Mayo en el nororiente peruano, puede ayudar
a entender con mayor claridad este punto. Una agencia in-
volucrada en la reconstruccion quiso introducir un sistema
de vivienda utilizando paneles prefabricados de quincha
utilizando madera aserrada de caina. Otra agencia prefirié
mejorar la quincha tradicional, utilizando madera rolliza
construida en el mismo lugar. La principal ventaja del pri-
mer sistema se refiere al ahorro de tiempo en la construc-
cion debido a la prefabricaciéon; sin embargo, implica un
mayor costo por utilizar madera aserrada y no rolliza. La
aplicacion del sistema prefabricado nunca fue aceptado
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por la poblacidn. En la selva el tiempo es “lo que mas hay”
y en la realidad es el principal recurso con el que cuenta el
poblador. La ventaja de ahorrar tiempo no resulto ser nin-
guna ventaja y, en cambio, el costo resulté ser una fuerte
desventaja. ;Qué habria hecho el poblador de la zona con
todo el tiempo ahorrado?.

Pero, por otro lado, si bien la quincha fue aceptada masiva-
mente por la poblacién como una tecnologia sismorresis-
tente, fue criticada por los usuarios, por su poca resisten-
cia frente al impacto de balas de instanzas, un problema
real en una region con graves problemas de orden publico.
Esta anécdota nos recuerda que los imaginarios reales
nunca son de una sola dimension sino que tienen muchas
dimensiones que deben ser consideradas.

22, Los nuevos imaginarios formales que se generen debe-
rian poner menos énfasis en las emergencias y mucho mas
en la posibilidad de armar propuestas adecuadas de reha-
bilitacion y reconstruccién utilizando recursos institucio-
nales, materiales y tecnoldgicos locales y regionales, y en
las posibilidades de preparacién y mitigacion pre—desastre
(es decir antes de que el desastre ocurra). Asimismo, tam-
bién es importante abandonar el viejo mito del papel que
cumple el apoyo o ayuda internacional. Se deberia contem-
plar la aplicacion de modelos de crédito, tecnologias y
otros instrumentos que sean adecuados y utiles para satis-
facer a los diferentes lmaglnarlos reales que existen a ni-
vel local y regional.

En conclusion, podriamos afirmar que la mitigacion popu-
lar que contemple todas estas perspectivas, es la Unica po-
sibilidad real no sélo de reducir con eficiencia la ocurren-
cia de desastres y de convertir al desastre en una oportu-
nidad si no para propiciar el desarrollo, si para mejorar las
condiciones de vida en las comunidades.

La importancia y principales problemas
de la organizacion social

Se ha mencionado a lo largo de todo el documento que una
parte importante para la mitigacién y manejo de desastres
es la organizacion social.

Para muchos estudiosos, e incluso para la mayoria de los
gobiernos y organismos responsables de la mitigacion y el
manejo de desastres, la organizacion de la poblacién ha

- 87 -



LA RED - Guia Metodoldgica Para la Gestién Local de la Mitigacion y Manejo de Desastres en América Latina

sido entendida y analizada como parte de un momento en
el que la poblacion afectada por un desastre se organiza y
participa solidariamente en el rescate de victimas y en los
procesos de rehabilitacion y reconstruccion; es decir, ca-
si siempre se considera que la organizacion social en de-
sastres deben ser las actividades que la poblacidn realiza
en forma asistencial, pero curiosamente casi nunca se re-
laciona con la posibilidad real del ejercicio del poder.

En este caso, la organizacion de la sociedad no sélo debe
significar contar con mejores recursos para enfrentar la
ocurrencia de un desastre, sino que debe considerarse co-
mo el punto central para lograr un poder efectivo y el for-
talecimiento de su capacidad de gestion. Es precisamente
mediante la organizacion que la poblacion podra contar
con el “poder” para decidir sobre sus recursos, sobre sus
prioridades, sobre la forma en que quiere orientar su desa-
rrollo y sobre la mejor forma de satisfacer sus necesidades
mas elementales.

Sin embargo, y a pesar de que es ampliamente reconocido
que la organizacion de la sociedad es uno de los aspectos
mas importantes que pueden generar procesos de cambio,
es importante reconocer que no es una tarea facil y que la
propia organizacion, asi como el ejercicio del poder son
cuestiones sumamente complejas y dificiles de lograr, por
lo que es necesario no considerar a la organizacién social
como algo que una vez que se ha logrado permanecera es-
tatico o sin movimiento, ya que una de las principales ca-
racteristicas de las organizaciones sociales es su constan-
te movimiento donde existen momentos de auge y perio-
dos de estancamiento o incluso de extincién. En los desas-
tres esto es particularmente importante, ya que general-
mente la mitigacidn no es una cuestion que sea considera-
da por las organizaciones sociales como una demanda
prioritaria en tiempos “normales”, e incluso durante situa-
ciones de desastre, es comun que las demandas se orien-
ten mas hacia la reposicion de vivienda, por ejemplo, o ala
obtencidén de alimentos o recursos econémicos para la re-
cuperacion de determinadas pertenencias, que hacia acti-
vidades que tengan como fin reducir las posibilidades de
que ocurra huevamente un desastre.

En este contexto, para dirigir actividades de mitigacion y
manejo de desastres mediante formas de organizacién so-
cial, es necesario tomar en cuenta diversas variables entre
las cuales se pueden considerar las siguientes:
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* Si bien la evidencia de muchos estudios de caso de-
muestra que, en general, comunidades oganizadas tie-
nen mayor capacidad de responder a desastres y de
iniciar procesos de recuperacion que comunidades no
estan organizadas, también es importante reconocer
que con frecuencia la existencia de organizacién en
una comunidad es, sin embrago, coyuntural y depende
de la existencia de otros problemas o necesidades que
tienen que resolverse por la via de la organizaciéon. Si
la organizacion es territorial o funcional, si es una or-
ganizacion de base o una organizacion extra-local (co-
mo una iglesia, por ejemplo) o si es permanente o co-
yuntural son caracteristicas que varian enormemente
de contexto a contexto.

* Otra variable es considerar las experiencias previas de
organizacion que tiene la poblacion. La existencia de
una historia de organizacién en la poblacion para resol-
ver otros problemas puede dar condiciones bastante fa-
vorables para iniciar procesos de mitigacion y manejo
de desastres. Sin embargo, no existe investigacion sufi-
ciente para saber qué experiencias pasadas de organi-
zacién pueden modificar o ampliar sus demandas y apli-
carse a la mitigacion y manejo de desastres.

¢ Una cuestion mas de importancia se refiere a la escala
de la organizacién social en comparacién con la escala
de la vulnerabilidad o de un desastre. Algunas experien-
cias previas ha mostrado la importancia que desempe-
fan las organizaciones de segundo nivel (frentes, coali-
ciones) en este sentido, pero también las dificultades
para que éstos se constituyan y fusionan. Estas organi-
zaciones tienen un papel clave pero también tienen difi-
cultades para articularse tanto para arriba como para
abajo, normalmente debido a problemas de legitimidad.

» La forma como la organizacion se articula dentro de
una poblacion también seria otra variable de enorme
importancia. Las cuestiones de representatividad, gra-
do de participacion y estructura organizacional y como
una sola organizacion puede lograr integrar los intere-
ses de diferentes grupos étnicos, sociales o de género
evidentemente representan un papel clave en la efecti-
vidad de la organizacion. Muchos de los fracasos de
esfuerzos de mitigacion y manejo de desastres articu-
lados desde abajo son atribuibles a problemas organi-
cos de la organizacion como tal.
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+ Finalmente, toda organizacion social local se ve fuerte-

mente influenciada por el contexto econdmico, politico y
social que predomina a nivel nacional o regional (esta-
tal, departamental, etc.). Por ello, este tipo de organiza-
ciones son particularmente sensibles a cambios en el
contexto y la mayoria de ellas pasan por periodos de
crecimiento y cohesidn y periodos de desintegracion y
colapso. El momento de este proceso a través del cual
una organizacion esta pasando cuando ocurre un de-
sastre normalmente es de importancia crucial en como
se presenta su imaginario en ese momento.

La importancia de socializar la informacion
sobre riesgos entre la poblacién

Un aspecto muy importante para lograr medidas efectivas
de mitigacion y manejo de desastres, es promover formas
de comunicacién mediante la socializacion de la informa-
cion sobre riesgos entre la poblacion. En la medida en que
la poblacion esté enterada de los riesgos a los que pueden
estar sometidos sus instrumentos de trabajo, sus perte-
nencias materiales, sus medios de subsistencia y su pro-
pia vida, tomara mayor conciencia del problema y tendra
un mayor interés en participar en programas colectivos
que no solo le permitan reducir ese riesgo, sino mejorar
sus condiciones de vida. La socializacion de la informa-
cién sobre riesgos puede servir, ademas, como un incenti-
vo para la organizacion soclal, dando asi a la poblacion la
posibilidad de encargarse de varios problemas a la vez que
no pueden ser resueltos en forma individual, ya que pue-
den existir casos en los que la poblacion si esté conscien-
te de su situacion de riesgo e incluso haya vivido repetidas
experiencias de desastres, pero que sin embargo, la debi-
lidad organizativa ha hecho que la gente resuelva sus pro-
blemas en forma individual, que oriente sus acciones hacia
problemas mas “urgentes” y que se ocupe de un problema
a la vez, segun su escala de prioridades.

Por otra parte, debe adoptarse como estrategia que la po-

blacion no solo aprenda sobre riesgos y mitigacion y ma-

nejo de desastres, sino que tenga la capacidad de enseinar
a otros, fortalecer la comunicacion entre comunidades, re-
giones, ciudades, y aun paises. y compartir informacion.
Es necesario crear canales -hasta ahora inexistentes- pa-
ra que se puedan aprovechar los resultados exitosos pro-
ducto de experiencias locales de mitigacion y manejo de
desastres y tomar los elementos metodolégicos y tecno-
I6gicos que puedan ser transferidos o aplicados en otros
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contextos. En América Latina existe una enorme riqueza
de experiencias locales de mitigacién y manejo de desas-
tres, que en la medida en que se sistematicen y se difun-
dan pueden traducirse en opciones reales y efectivas de
mitigacion y manejo.

Los actores capaces de intervenir los
procesos de riesgo

Existen multiples actores que pueden ser capaces de inter-
venir o de actuar sobre fos procesos de riesgo. Uno de los
mas importantes son los técnicos y cientificos que poseen
un conocimiento muy alto sobre factores de riesgo y ame-
nazas. Estos actores deben ser incorporados en la planea-
cién para los desastres y su conocimiento debe ser reco-
nocido por los actores locales sobre los cuales se piensa
actuar. Sin embargo, las actividades de los técnicos y los
cientificos no debe ser impuesta por encima de la propia
poblacion, sino estructurarlas a partir de una estrecha co-
laboracién entre ambos tipos de actores, ya que es funda-
mental reconocer la experiencia que la poblacion tiene, si
no de mitigacion, si de sobrevivencia extraordinaria frente
a desastres y que generalmente los técnicos ignoran. Por
tanto, la relacion entre los técnicos y la poblacién debe ser
‘reciproca y con un alto nivel de cooperacion.

Sin embargo, lo anterior nos lleva necesariamente a un
problema central: la comunicaciéon. ;Qué posibilidades
reales hay para una comunicacion positiva y fructifera en-
tre el investigador o planificador y el poblador vulnerable?.

En primer lugar, es importante enfatizar que es responsa-
bilidad de los cientificos y técnicos, nacionales e interna-
cionales, acercarse al mundo de‘la poblacién, tratar de
comprender sus “imaginarios” y sus vulnerabilidades rea-
les y apoyar el desarrollo de propuestas adecuadas a su
realidad. Sin este acercamiento, evidentemente los progra-
mas y proyectos de mitigacion concebidos “en el aire”
marcharan al fracaso y al caos. Sin embargo, tampoco hay
que creer que la relacion entre la poblacion y el técnico es
facil. De hecho el técnico posee experiencias y conoci-
mientos que ambas partes consideran superiores a los de
la poblacion. La relacién que se forma espontaneamente
. no es igualitaria, complementaria o reciproca; es, por el
contrario, una relacion donde el poder juega un papel fun-
damental. Dicho poder puede ser manejado en formas muy
distintas, pero no puede ser negado ni ignorado.
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. En segundo lugar, en vez de introducir “paquetes tecnolé-
gicos” rigidos y no desagregables, cuyas posibilidades de
fracaso, tal como hemos visto.son muy altas, es preferible
introducir elementos desagregables de tecnologias que
pueden disenarse en funcion del mundo tecnolégico exis-
tente de la poblacidon y someterse a las adaptaciones, mo-
dificaciones e innovaciones que se les impongan. Vista
como parte de un proceso, en esta estrategia de mitiga-
cion la tecnologia puede convertirse en un elemento im-
pulsor del desarrollo social, econémico y cultural. De esta
forma, la tecnologia, su adopcion y difusién, dejaran de
ser fines en si mismos y se convertirAn en componentes
de un proceso de cambio.

y :_Mecanis.r'nOS de coordinacion interinstitucional
para la mitigacion y el manejo de desastres

La experiencia de numerosos desastres ha demostrado
que los recursos mas importantes para la mitigacién y el
manejo de desastres son endégenos o se encuentran en
las propias regiones, comunidades o paises donde ocu-
rren. Reconociendo que existen recursos locales y regio-
nales, en términos de organizacion social, y mecanismos

. racionales que permiten utilizar 6ptimamente los recursos
materiales, se podrian aplicar en forma complementaria y

. en forma mas eficiente los escasos recursos disponibles
que aportan los organismos externos a la region en térmi-
nos de asistencia técnica'y recursos financieros para re-
habilitacién o reconstruccion e incluso para mitigacion
pre—desastre. Sin embargo, para esto es preciso reorien-
tar los modelos de mitigacién y manejo de desastres ha-
ciéndolos mas descentralizados, populares y reales. Los
modelos, en otras palabras, tendrian que ser retroalimen-
tados con los multiples imaginarios reales que se presen-
tan, dejando de lado el imaginario formal en el cual se sus-
tentan en la actualidad, lo que necesariamente significa
realizar varios cambios en el marco institucional.

Para que las entidades nacionales de manejo de desastres
puedan lograr una mayor cercania a la problematica de las
poblaciones donde ocurren desastres y responder con ma-
yor eficacia a los:multiples imaginarios que se encuentran
ahi es preciso que se dé una verdadera y real descentrali-
., zacion de estos organismos fortaleciendo al nivel local.
Deberian existir mecanismos de coordinacidon permanente
de prevencion y manejo de desastres instalados en las
economias regionales y sus centros urbanos, pudiendo asi
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' lograr un marco de coordinacion institucional capaz de

~ manejar tanto las emergencias como los procesos de re-
construccién, ademas de actividades de prevencién y miti-
gacion pre—desastre.

Por otra parte, es necesario considerar la incorporacion de
la sociedad civil, mediante el reconocimiento formal a las
-orgdnizaciones sociales, a la poblacién, a las organizacio-
nes no—gubernamentales (ONGs) y a otros actores locales
dentro de este marco, sin que se tengan que crear instan-
-cias paralelas de coordinaciéon en el momento de ocurrir
un desastre. Se ha demostrado que las instancias organi-
zativas ya existentes en unaregion en tiempos “normales”,
son el recurso principal que se requiere para lograr un ma-
nejo eficiente y efectivo de los desastres ocurridos.

En este sentido, la mitigacién y manejo no sélo debe ser
entendida como una forma de reducir el impacto econémi-
co de los desastres y la pérdida de vidas humanas, sino
también debe ser vista como una forma que posibilite la
construccion de una estructura o nicleo que sea capaz de
aprovechar y conducir la capacidad de organizacion de la
sociedad para lograr mejores condiciones de seguridad en
su comunidad. Para lograr esto, es fundamental que las au-
toridades gubernamentales no traten de imponer las medi-
das de mitigacion y manejo que a su juicio sean las mas
adecuadas, sino que éstas deben ser discutidas y elabora-
das con la participacion conjunta de la poblacién. Es im-
portante rescatar la experiencia individual, familiar o gru-
pal que los pobladores de la comunidad tienen, la culturay
costumbres en su forma de vida y las necesidades de ca-
da uno de ellos, para que las medidas que se tomen sean
las mas adecuadas.

Lo anterior representa una serie de ventajas en varios sen-
tidos: primero, se asegurara que la poblacion tome con-
ciencia acerca de los riesgos y de las posibilidades de ocu-
rrencia de desastres, a través de su amplia participacion;
segundo, la poblacién, al tomar un mayor grado de con-
ciencia comenzard a adoptar medidas de auto—proteccion
y buscara mejores condiciones de seguridad; tercero, mu-
chas de las diferencias politicas existentes podran ser
subsanadas y la sociedad civil y los gobiernos locales po-
dran trabajar cooperadamente en el mejoramiento de las
condiciones de su comunidad; y-cuarto, posibilitara que
los procesos de rehabilitacion y reconstruccion sean mas
- eficientes y menos conflictivos.
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Los gobiernos locales deben asumir la iniciativa que pro-
~mueva la cooperacion entre ellos y los diferentes sectores
de la sociedad civil y debe intentar convertirse en un érga-
no capaz de coordinar a todos los sectores sociales, orga-
nizados y no organizados, para que los esfuerzos de miti-
gacion y manejo puedan materializarse y los recursos in-
vertidos sean utilizados en forma eficiente. Son precisa-
mente los gobiernos locales los que tienen la capacidad
de potenciar los recursos disponibles dentro de una re-
gion para aplicar las medidas de mitigacion y manejo mas
adecuadas, y evitar que los escasos recursos se pierdan
en esfuerzos aislados que muchas veces se duplican por
- la falta de un organismo que los conduzca. Si los gobier-
nos locales no asumen su rol de conductores de estos
procesos, es muy probable que sean:las organizaciones
sociales con mayor influencia las que incentiven la aplica-
cion de este tipo de medidas.

Por otra parte, también es importante trabajar con los co-
municadores sociales y con los medios de comunicacién
locales, principalmente, reconociendo el impacto que tie-
nen los medios en la toma de decisiones de todos los ac-
tores. Esto es fundamental ya que las imagenes produci-
das por los medios de comunicacion generalmente alimen-
tan y se retroalimentan a partir de visiones equivocadas y
poco realistas de los problemas que pueda tener una re-
gion o comunidad determinada. En este sentido, trabajar
con los medios de comunicacién puede ser un punto de
entrada para hacer mas reales las imagenes que se mane-
jan a cerca de los desastres, principalmente de pequefia y
mediana magnitud.

Normatividad legal y mitigacion de desastres

Un aspecto mas a considerar dentro de una estrategia ade-
cuada de mitigacion y manejo de desastres a nivel local, es
tomar en cuenta la normatividad legal existente. Como
. punto de partida conviene realizar una revisiéon lo mas
completa posible de las leyes y normas que existan con
respecto a la mitigacion y manejo, para conocer claramen-
te aquellas que puedan ser utilizadas e identificar los “hue-
cos” u omisiones que presenten.

Es poco frecuente encontrar en las legislaciones de los
paises de América Latina leyes especificas que tengan
como fin reducir la ocurrencia de desastres, pero es co-
mun encontrar que en los casos donde éstas si existen

-04 -




LA RED - Guia Metodoldgica Para ia Gestién Local de la Mitigacién y Manejo de Desastres en América Latina

generalmente estan mal disefnadas o no se cumplen por
las condiciones en que muchas regiones y comunidades
han tenido que desarrollarse y por la poca vigilancia y
control sobre su ejecucion. Esto quiere decir que no sélo
se debe contar con instrumentos legales y juridicos que
respalden las actividades mitigacion y manejo, sino que
deben ser rigurosamente elaboradas y, como aspecto
prioritario, lograr que se cumplan.

La mayoria de los municipios o departamentos tienen la
capacidad de proponer cambios a las leyes vigentes, pero
en los casos donde esto no sea posible se pueden lograr
cambios a través de acciones participativas y de organiza-
cion de la sociedad que pueda darles una mayor presen-
cia politica. En este sentido, una vez que la poblacién lo-
gra organizarse alrededor de un interés comun, como por
ejemplo la mitigacion y manejo de desastres, los gobier-
nos y organizaciones locales deberan relacionarse y pre-
sionar sobre otros niveles de gobierno para la promocion
de instrumentos legales que respalden sus actividades y
con el fin de que las leyes y normas. que se establezcan
sean realistas y puedan servir como un apoyo efectivo a
las actividades de mitigacion y manejo y a la planificacion
del desarrollo en general.

Financiamiento a las actividades de mitigacion
y manejo de desastres

Por ultimo, es también importante que los gobiernos, or-
ganizaciones y grupos locales promuevan y gestionen
ante organismos nacionales e internacionales recursos
financieros para actividades de mitigacion y manejo de
desastres que no solo tengan como objetivo su reduc-
cion, sino que manejen una perspectiva mas amplia que
contemple el desarrollo de las regiones y localidades pro-
pensas a desastres.

Actualmente existen organismos nacionales y, principal-
mente, internacionales que destinan importantes recursos
economicos en el disefio e implementacion de planes y
programas de mitigacion y manejo de desastres. Sin em-
bargo, como hemos mencionado, la gran mayoria de éstos
se encuentran dominados o estan estructurados en fun-
cion del imaginario formal y hasta ahora no han logrado re-
sultados realmente efectivos.
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Los gobiernos y organizaciones locales pueden llegar a ju-
gar un papel muy importante para lograr cambios en las
politicas actuales de financiamiento de actividades de mi-
tigacion y manejo de desastres, ya que en la medida en que
aumente su capacidad de gestion podran exigir a niveles
de gobierno superiores e incluso a los propios organismos
internacionales que en vez de invertir cuantiosos recursos
econdémicos en la aplicacion de programas de mitigacion y
manejo poco eficientes, se inviertan esos recursos en acti-
vidades verdaderamente utiles para las poblaciones que
con frecuencia sufren algun tipo de desastre.

Como punto de partida se podria considerar, por ejemplo,
que parte de los recursos que gastan en la actualidad es-
tos organismos se destinaran a la formulacion de planes
de desarrollo en las regiones donde aun no existen, o lare-
vision y modificacion de los que ya se han puesto en mar-
cha y que hasta ahora no han podido cumplir con sus ob-
jetivos. Con una politica de este tipo, sin duda se lograria
reducir enormemente el costo que cada ano tienen que pa-
gar las comunidades, regiones y paises vulnerables de
América Latina por la ocurrencia de desastres.
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