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PRESENTACION

El Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
(DIRDN), declarada por las Naciones Unidas, ha servido, entre otras cosas,
para aumentar la atencién puesta en una de las probleméticas mas acu-
ciantes y crecientes de los paises en vias de desarrollo. El impacto de las
diversas amenazas fisicas con que convive el hombre en este planeta Tierra
y de los desastres que cosuscitan son crecientes, tanto en términos del im-
pacto en la vida y la salud humana, como en las economias nacionales,
regionales y localea y sus capacidades de mantener un crecimiento constan-
te y adecuado a las necesidades de supervivencia de la poblacién.

Debido al mantenimiento hoy en dia de procesos “irracionales” de ocu-
pacién del territorio, la creciente pobreza de grandes contingentes de la
poblacién y un aumento global en la vulnersbilidad de individuos, grupos
humanos y comunidades es de anticiparse que los desastres, tanto los lla-
mados “naturales” como los "antrépicos” o “tecnoldgicos”, tendrén adun ma-
yores impactos en el futuro, especialmente en las ciudades de los paiges en
vias de desarrollo que prometen, dentro de los préximos 20 anos, albergar
a mas del 50% de la poblacién mundial. Esta poblacion sera predominante-
mente pobre (ver Mougeot en este volumen de ensayos y UNDE 1991).

Los desastres asumen proporciones distintas comprendiendo desde los
grandes sucesos, de un periodo de retorno relativamente largo, y que pue-
den suscitar una crisis a través de grandes regiones, llegando a abarcar a
un pais en su totalidad, hasta ocurrencias de mediano o pequeno tamarno,
temporalmente més frecuentes, pero restringidos en sus impactos a un terri-
torio limitado constituido por zonas, ciudades o una o pocas comunidades.

Han prestado atencion a las grandes ccurrencias, casi invariablemente,
tanto los estudiosos de la problematica y la prensa como las organizaciones
gubernamentales e internacionales encargadas, de una u otra manera, de
prestar atencién al manejo de los desastres en sus distintas fases (preven-
cién, mitigacion, emergencia, rehabilitacion, recuperacién y reconstruc-
cidn).
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Esta atencién prestada en términos amplios a lo grande, lo “anormal”,
aun cuando es facil de entender, resulta ser, desde nuestro punto de vista,
un error conceptual y metodologico con grandes implicancias en términos
de nuestro entendimiento de los desastres y el manejo de los mismos. Re-
sumiendo nuestras propias ohservaciones anteriores sobre esta disyuntiva,
rescatamos los siguientes argumentos con el objeto de establecer un equili-
brio en términos del estudio y atencién prestada al espectro de lo grande =
lo pequerio (Lavell, 1991 y 1993).

a) Los grandes eventos rara vez suceden en dreas o zonas que no hayan
sido afectadas por repetidos fenémenos similares de menor escala. As]
lo pequefio, mediano y grande, son parte de un unico proceso o secuen-
.cia temporal que afecta a una zona particular.

b) Como consecuencia de lo anterior, los aprendizajes sobre las reacciones
¥ las respuestas de los pobladores, sobre los mecanismos continuos de
ajuste o de mitigacion que se implementan, sobre las percepciones exis-
tentes de amenaza y riesgo, sobre los procesos gque aumentan o dismi-
nuyen las amenazas y las vulnerabilidades sociales, ¥, por ende, las
evidencias que estos conocimientos aportan para la implementacién de
esquemas de manejo de desastres, pueden generarse mejor en un con-
texto donde la investigacion reconstruya histéricamente los procesos de
desarrollo de zonas o regiones, el significado de las amenazas y los de-
sastres (por pequenios que sean) en estos procesos y las formas en que
la experiencia histérica con eventos de menor escala condiciona 0 pre-
condiciona las reacciones, vivencias y respuestas de los pobladores a
posibles eventos de magnitud.

¢) Los pequefios y medianos eventos constituyen “antesalas” de los gran-
des. El descuido de las condiciones ambientales o sociales que permiten
la existencia de aquéllas, en muchos casos garantiza un paulatino o
hasta abrupto incremento en la magnitud de los impactos en el futuro.
Entonces, es nuestro parecer que la mitigacion y la prevencién exitosas
comiencen 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 un aumento en la proba-
bilidad de desastres mayores en el futurc. Esta atencion debe darse
dentro de un esquema de planificacion participativa para el desarrollo
a nivel nacional, pero particularmente a nivel regional, local ¥ comuni-
tario.
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Desde la perspectiva de la territorialidad del impacto de las amenazas
fisicas y de los desastres, los grandes eventos llegan a impactar en grandes
regiones, hasta incluir zonas importantes de un solo pafs, en el caso de los
paises pequefios (por ejemplo, las islas cariberias o los paises centroameri-
canos). Las poblaciones y comunidades afectadas son, en consecuencia, nu-
merosas. De forma ilustrativa, estudios realizados por el autor han estima-
do que arriba del 70% de la poblacién centroamericana ests sujeta, en algun
momento de sus vidas, al posible impacto de un evente de magnitud, sea
volednico, sismico, por huracan, temporal o inundacién. Por otra parte, los
pequenios y medianos eventos, mas repetitivos en el tiempo, tendran impac-
tos en territorios mas reducidos, afectando desde una comunidad hasta un
numero limitado de ellas. La suma de las potencialidades de los desastres
existentes en contextos territoriales, ambientales, sociales y econdémicos
distintos significa un desafio enorme en lo que se refiere a la promocion e
implementacién de esquemas de prevencion, mitigacion y atencicn de de-
sastres. La ausencia de un compromiso firme (politico o técnico) combinado
con la baja prioridad asignada y recursos comprometidos por parte de la
mayoria de los gobiernos de América Latina a la prevencion y & la mitiga-
cion, en general, se traduce en que privilegia un enfoque gelectivo enfati-
zando la implementacién de esquemas de alto rendimiento en términos de
costo-beneficio (econdémico o politico), ligados a la proteccién de valores (pro-
ductivos y de infraestructura) nacicnales de importancia estratégica. Estos
esquemas siguen en general pautas de “alta tecnologia, dirigidos e imple-
mentados desde arriba por instituciones gubernamentales, internacionales
o privadas y con poca participacion de las bases de la poblacién. Un resul-
tado de esto es que la vasta mayoria de la poblacién vulnerable a los desas-
tres (principalmente pobre) no tiene acceso a oportunidades de mitigacion,
por la escasez de los recurses que manejan ¢ por su desconocimiento de las
opciones que existen.

Sin embargo, son las comunidades urbanas y rurales las que en prime-
ra instancia deben responder a las necesidades de autoproteccion, frente al
impacto de los eventos, y guiar sus propios procesos de rehabilitacion y
reconstruccion, frente a la ausencia en gran medida de los Estados nacio-
nales o de las instancias menores de gobierno en estos procesos.

El desafio de la participacion comunitaria en el manejo de los desastres
y de la habilitacion comunitaria para la autodeterminacion (empower-
ment), asume caracteristicas importantes durante la década de los noven-
ta. Este reto, representado en la llamada corriente de pensamiento a favor
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de la “mitigacion popular” (Maskrey, 1989 y 1993), asume una importancia
creciente entre algunos circulos de académicos y practieantes en el manejo
de desastres. Sin embargo, a peser de la existencia de un nimero impor-
tante de experiencias de mitigacién popular en América Latina, existe muy
poca, difusién de experiencias e informacidn que conduzean al examen com-
parativo de las experiencias, de las metodologias de trabajo, y de esquemas
de participacién (Maskrey, 1989, entre las pocas excepciones).

El contexto arriba comentado ofrece un trasfondo para entender lo pro-
picio del seminario internacional que dio origen a la presente coleccion de
ehsayos. ‘

Hacia finales de septiembre de 1993 se celebré en Tegucigalpa, Hondu-
ras, una reunién internacional sobre el tema Comunidades: prevencién y
mitigacion de desastres, copatrocinado por el Centro de Coordinacién para
la Prevencién de Desastrea en América Central (CEPREDENAC); La Red de
Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED),
por medio de su nodo de coordinacién para América Central y el Caribe, la
Secretaria General de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO0); el Comité Permanente de Contingencias de Honduras {COPECO) y
la Oficina para Asistencia en Casos de Desastres en el Extranjero (OFDA-
AID). Mas de 45 personas asistieron al evento, representantes de los distin-
tos entes patrocinadores, organismos internacionales y gubernamentales
hondurenos.

~'El seminario comprendia una de las actividades contempladas en un
acuerdo de colaboracién firmado en junio de 1993 entre CEPREDENAC y LA
RED-FLACSO. Este acuerdo fomentaba actividades de mutuo interés para las
instituciones, enfatizando iniciativas que signifiquen un mayor acerca-
miento entre los aportes de las ciencias naturales basicas o ingenieriles y
las ciencins sociales.

El punto de referencia inmediata mas importante para LA RED-FLACSO
en lo que se refiere a la organizacién del seminario, constituye un proyecto
centroamericano de investigacién coordinado por el autor de este documen-
to en el marco institucional de FLACSO, financiado por el Centro de Investi-
gaciones para el Desarrollo Internacional (CIID} de Canada. El proyecto ti-
tulado Comunidades Urbanas en Centroamérica: Vulnerabilidad a Desas-
tres y Opciones de prevencion y Mitigacién, se desarrolla en Costa Rica,
Honduras, El Salvador y Guatemala. Para este proyecto de investigacion-
accidn, los debates, eSCI‘ltOS v resultados del seminario que pongan en con-
tacto profesionales de las ciencias naturales y sociales tienen una impor-
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tancia fundamental en la medida en que alimentan las bases conceptuales
y metodolégicas del mismo. Este proyecto pretende facilitar la participacion
de comunidades urbanas seleccionadas en el proceso de analisis y gestion
de esquemas locales de prevencién y mitigacién. Para las instituciones re-
presentadas en CEPREDENAC, los debates, ideas o experiencias discutidas
en torno a la participacion comunitaria, el conocimiento de los instrumen-
tos y las metodologias de trabajo disponibles y aportes en cuanto a la inte-
gracion del conocimiento cientifico-formal con los aportes de las ciencias
sociales son, también, de destacada importancia.

El presente volumen de escritos redne las principales ponencias pre-
sentadas en el seminario (Maskrey, Medina, Cardona, Ramirez, Velasquez,
Salvatierra, Bermudez y Barreto), ademas de varios documentos publica-
dos o difundidos con anterioridad (Lavell (2), Wilches Chaux, Mougeot y
Macias), o especificamente elaborados por invitacion del compilador de la
coleccién (Argiiello y Bolivar). También se publican aqui documentos breves
que captan la esencia de las presentaciones hechas en el seminario por la
Organizacion Panamericana de la Salud (Programa de Preparativos para
Desastres), la Cooperacién Italiana y la Representacion Regional del Dece-
nio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales (DIRDN); ¥
la Relatoria General de la reunion, preparada con base en las relatorias de
los grupos de trabajo que se formaron durante el seminario..

El volumen se organiza en cuatro grandes secciones. La primera reune
aquellos trabajos mas globales que proveen elementos para la construccidon
de una visién integral del problema bajo analisis, incluyendo una conside-
racion de los procesos sociales y los cambios territoriales que se relacionan
con el aumento de la vulnerabilidad de ecomunidades a desastres; la defini-
cién de vulnerabilidades y capacidades en si; las estructuras gubernamen-
tales, politicas y administrativas que facilitan u obstaculizan la implemen-
tacion de esquemas de participacion a nivel local, tomando ejemplos del
caso de Colombia y Costa Rica. Esta seccion incluye los trabajos de Andrew
Maskrey, “Comunidad y Desastres en América Latina: Estrategias de In-
tervencion; Allan Lavell, “Comunidades Urbanas, Vulnerabilidad a Desas-
tres y Opciones de Prevencion y Mitigacion: Una propuesta de investiga-
cion-accién para Centroamérica”; Omar Dario Cardona, “Prevencion de
Desastres y Participacién Ciudadana en Colombia”; Andrés Velasquez y
otros, “Actores Comunitarios en la Prevencién y Mitigacion de Desastres en
Cali, Colombia” y, Marlén Bermudez, “Vulnerabilidad Social y Organiza-
¢ioén ante los Desastres Naturales en Costa Rica”.
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La segunda seccién estd dedicada al analisis del sentido de la partici-
pacién comunitaria, el papel de los actores “externos” y de la investigacién-
accion a nivel local, con los trabajos de Gustavo Wilches Chaux, “El Sentido
de la Participacién”; Manuel Argliello, “Analisis Comunitario de Tipc Par-
ticipativo para la Prevencién y Mitigacién de Desastres”; Luc Mougeot, “El
Programa de Manejo del Medioc Ambiente Urbano (URB-GPS) del Centro de
Investigaciones para el Desarrollo Internacional (ClID-Canad4&); y, Allan La-
vell, “La Prevencién y la Mitigacién de Desastres Urbanos; América Latina”.

En una tercera seccién se revinen seis trabajos sobre casos especificos
de colaboracién a nivel local comunitario que destacan la filosofia, organi-
zacion, objetivos y métodos de la “intervencion” externa y su relacion con
los grupos u organizaciones comunitarias. Aqui se presentan los trabajos
de Miguel Salvatierra, “Contribucion de los Estudios de Vulnerabilidad Ur-
bana en el Disefio de los Programas de Preparacién para Desastres”; Teo-
linda Bolivar, “Densificacion de los Barrios Autoproducidos en 1a Capital de
Venezuela. Riesgos y Vulnerabilidad”; Juvenal Medina, “Experiencias de
Mitigacién de Desastres con Participacién Comunal”; Fernando Ramirez,
“Experiencia de Asistencia Técnica en Prevencién de Desastres, el Caso de
San Pedro Sula, Honduras”; Rodrigo Barreto, “Manejo Ambiental y Preven-
cién de Desastres Naturales con Participacién Comunitaria: El Caso de los
Barrios Populares del Noroccidente de Quito”; Jestis Manuel Macias, “La
Sociedad y los Riesgos Naturales (Estudio de Algunos Efectos de los Sismos
Recientes en Ciudad Guzman, Jalisco).

'La cuarta seccién comprende los escritos de la OPS (elaborados por
Hugo Prado y Ella Visser), la Cooperacién Italiana (elaborada por Julio
Osegueda) y el DIRDN (elaborado por Helena Molin).

Esperamos que la suma de los documentos aqui publicados incentiven
una reflexion mas amplia sobre las opciones para la “mitigacién popular”
'de los desastres y abran camino a la posibilidad de una préctica integrada,
intersectorial y multidisciplinaria en torno a la problematica de la preven-
cion y mitigacion a nivel local.

Allan Lavell
LA RED y la Secretaria General de FLACSO
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SECCION 1

Procesos sociales, territorio,
vulnerabilidades y estructuras
administrativo-gubernamentales:

un marco global para una consideracion
de la participacion local - comunicacion



Capitulo1l. COMUNIDAD Y DESASTRES EN AMERICA
LATINA: ESTRATEGIAS DE INTERVENCION

Andrew Maskrey

RESUMEN

El argumento central del presente documento es que los modelos de pre-
vencion y manejo de desastres que actualmente se aplican en América La-
tina adolecen de fallas conceptusles y metodologicas fundamentales. Di-
chos modelos se sustentan en un imaginario formal de la vulnerabilidad y
de los desastres del cual se desprende una serie de instrumentos conven-
cionales de prevencién y mitigacién de desastre.

Postulamos aqui que debido a los procescs economicos ¥ espaciales que
han ocurrido en América Latina en los iltimos veinte anos, los escenarios
locales de vulnerabilidad son cada vez méas heterogéneos y cambiantes. Por
lo tanto, ocurre un divorcio entre el imaginario formal que sustenta las
intervenciones externas y los diversos imaginarios locales pero reales que
maneja la poblacion. Este desencuentro conduce al rechazo o fracaso de
muchos de los programas de prevencion y mitigacion de desastres en la
region.

Se recomienda la reconceptualizacion de los programas de prevencion
y manejo de desastres con base en una lectura de los imaginarios reales de
la vulnerabilidad y el disefio de estrategias flexibles de intervencién apro-
piadas a las condiciones locales. Implementar esta estrategia implica reali-
zar cambics profundos en el marco institucional en el cual se realiza la
prevencién y el manejo de desastres en la regién haciéndola mas descentra-
lizada, popular y real.
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LOS DESASTRES EN AMERICA LATINA

El impacto social y econémico de los desastres

Los desastres se convierten en problemas cada vez mas criticos para el
desarrollo de las economias regionales y sus centros urbanos en Ameérica
Latina. Se trata de desastres normalmente identificados con diferentes ti-
pos de amenazas de origen geoldgico o hidrometeorologico: terremotos, hu-
racanes y tormentas tropicales, inundaciones y aluviones, sequias y erup-
ciones volcanicas., Para ejemplificar esta situacion, en el viltimo afio
Santiago de Chile y Caracas, dos ciudades con patrones de desarrollo rela-
tivamente estables, han sido escenarios de desastres significativos acompa-
riados por un mimero considerable de muertos. En Caracas en agosto de
1993 la tormenta tropical Brecht causé unos 100 muertos, mientras en San-
tiago en mayo de 1993 un aluvién causé 22 muertos ¥ cuantiosos dafos
materiales en una zona cercana al centro de la ciudad, Estos dos desastres
revelan sintomaticamente el hecho de que no se ha logrado incorporar exi-
tosamente la prevencion y mitigacién de los desastres en la planificacion
del desarrollo ni siquiera en los paises de la regién que disfrutan de una
disponibilidad relativamente mayor de recursos econémicos.

Como comentd recientemente el autor Arturo Uslar Pietri (septiembre

1993):

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

Segun datos de la Oficina Panamericana de la Salud {Zevallos, 1989)
que analizan el periodo entre 1985 y 1988 los desastres afectaron a aproxi-
madamente 3.7 millones de personas en la region. No obstante, sin dudar
de la seriedad de la fuente, no creemos que las cifras reflejen el problema
en toda su magnitud o dimensicn.

En primer lugar, en toda la regién ocurren continuamente una multi-
plicidad de desastres pequetios en los cuales no interviene la ayuda inter-
nacicnal y que no estan adecuadamente reflejados en las cifras de la OPS.
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Es posible que el conjunto del impacto acumulativo de estos pequefios de-
sastres se asemeje al impacto de las grandes catastrofes que son los desas-
tres que ma4as se conocen a travéa de los medios masivos de comunicacion.

En segundo lugar, tal como se ha demostrado en un estudic reciente
(Maskrey y Lavell, 1893), el impacto de un desastre no puede medirse ade-
cuadamente sélo por la cantidad de muertos y heridos. En los desastres
sismicos del Alto Mayo, Peri, y Limdn, Costa Rica, producidos en 1990 y
1991, hubo relativamente pocos muertos y heridos, por tratarse de zonas
de baja densidad poblacional. Sin embargo, la disrupcion causada por am-
bos desastres en las respectivas economias regionales fue muy grande.

En tercer lugar, tal como se puso de manifiesto en los desastres de Alto
Mayo y Limon, ademaés de en otros casos como la reconstruccién de Popayan
(Wilches-Chaux, 1989), es bastante dificil determinar los limites entre los
efectos de un desastre per se y la situacion normal de la sociedad en la cual
ocurre el desastre. Tal como se pregunta Wilches-Chaux, écémo diferenciar
entre los damnificados de un desastre y los damnificados de la vida? Esta
cuestion no es sélo conceptual sino una pregunta real que tienen que res-
ponder los administradores de emergencias cada vez que sucede un desas-
tre. Siguen ocurriendo desastres a la vez que las fronteras entre desastre ¥
vida cotidiana en América Latina se vuelven cada vez mas borresas.

Es preciso también referirse al impacto econémico de los desastres en
la regién. La destruccién de infraestructura produetiva como carreteras y
ferrocarriles, instalaciones energéticas y de abastecimiento de agua potable
y otros tiene un doble impacto. Por un lado, se pierden inversiones costosas
en una regién donde la faita de capitales es un problema permanente y
donde la infraestructura existente es normalmente deficiente. Remplazar
la infraestructura destruida significa utilizar recursos que pudieron haber-
se utilizado en nuevas inversiones en el desarrollo econémico y social. Por
otro lado, la desaparicion de infraestructura productiva paraliza o retarda
la actividad econdmica en general afectando a los niveles de ingreso y em-
pleo de la poblacién. Perder un puesto de trabajo a causa de un desastre
puede ser tanto o mds grave que perder una vivienda. El terremoto de Ecua-
dor de 1087 causé danos econémicos totales que se estimaron en mds de US $890
millones, debido a la ruptura del oleoducto ecuatoriano y la consiguiente
paralizacion econdémica. En marzo y abril de 1993 la vulnerabilidad econo-
mica de Ecuador nuevamente se ha manifestado con el desastre de La Jo-
sefina, que a pesar de haber causado sélo 35 muertos, implicé perdidas
econémicas por el valor de US$150 millones, ademds de amenazar con des-
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truir una planta de generacién hidroeléctrica que abastece aproximada-
mente el 70% de la demanda ecuatoriana de energia eléctrica (Cruz, 1993).

Es preciso enfatizar también que los desastres en la region no sélo estdn
asociados a las llamadas amenazas naturales sino también a amenazas
tecnologicas e industriales, tal como se puso de manifiesto en las explosio-
nes de Guadalajara, México, en 1992 (Macias, 1992).

Sin pretender aqui presentar un anslisis completo del impacto social y
econdmico de los desastres, las evidencias que presentamos demuestran
que tal como lo manifiesta la Red de Estudios Sociales en Prevencién de
Desastres en América Latina (LA RED, 1993) debemos “definir la proble-
matica de los desastres como un problema no resuelto del desarrollo”. En
otras palabras, el riesgo de ocurrir desastres no esta desapareciendo como
consecuencia de los modelos de desarrollo que estdn siendo aplicados en
América Latina sino mas bien estd aumentando.

La distribucidén social y territorial de los desastres

Postulamos que el impacto social y econémico de los desastres tiende a cre-
cer. Para comprobar esta afirmacion habria que disponer de estudios longi-
tudinales del impacto histérico de desastres en diferentes espacios geogra-
ficos y, en general, estos estudios no se han realizado. Sin embargo, es
posible modelar escenarios que demuestren que nuestro postulado no es del
todo errado. En el caso de Lima Metropolitana, por ejemplo, una metrépoli
que actualmente tiene mas de 8 millones de habitantes, no es tan dificil
comprobar que el impacto de un sismo de gran magnitud en los afics 90
tendria un impacto mayor que el sismo que ocurrié en 1940 cuando la ciu-
dad tenia sélo 400.000 habitantes. Segin un estudio realizado en 1982, “el
terremoto del 24 de mayo de 1940 dejé un saldo de 179 muertos y 3.500
heridos en la ciudad de Lima. En cambio, el estudio realizado demuestra
que en el caso hipotético de que se repita el mismo sismo hoy en dia, sola-
mante en algunas dreas criticas resultarian destruidas —con mas de 75%
de danos— 17.992 viviendas habitadas por 84.060 personas” (Maskrey y
Romero, 1985).

A nive! global, se afirmé en un libro influyente (Wijman y Timberlake,
1984) que la cifra de personas afectadas por inundacicnes, ciclones, terre-
motos y sequias habia aumentado de 27 millones de personas en los afios
sesenta a 48.3 millones en los afios setenta, sin que hubiesen evidencias de
cambios climéticos o geolégicos significativos.
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Asimismo, en investigaciones sobre el desastre de Ancash, Peri, en
1970 (Oliver-Smith, 1986) y sobre las inundaciones de Piura, Perv, en 1983
(Franco, 1992) encontramos sustentada la idea de que los desastres tienen
una causalidad que puede explicarse en términos histéricos.

Por otro lade, postulamos que la distribucion de los desastres se carac-
teriza por la desigualdad territorial y social. El impacto de los desastres es
mayor en los paises con niveles menores de desarrollo y dentro de estos
paises tiende a concentrarse en los sectores sociales con menor capacidad
econdmica. Esta afirmacién en términos muy generales es aceptada pero
hay pocos datos empiricos que permitan demostrarla con cierta rigurosi-
dad. Se afirma, por ejemplo, que en el periodo 1960 a 1981 Japén sufrio 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
pero con un total de 90.000 muertos, en otras palabras 2.900 muertos por
desastre (Wijman y Timberlake, 1984). Sin dudar de la veracidad de estas
cifras es preciso remarcar que en el caso peruano mas de la mitad de los
muertos correspondié a un solo evento, el desastre de Ancash de 1970 que
hasta ahora representa el desastre mas grande ocurrido en el hemisferio
occidental. Lo Gnico que tenemos son un conjunto de estudios de casos ais-
lados (Caputo, Hardoy, Herzer, 1985), que si bien no permiten una compa-
racién con base en criterios comunes, demuestran gue en contextos diferen-
tes los desastres afectan en forma desigual a los sectores sociales con
mMenores recursos,

En resumen, a pesar de la ausencia de investigacion empirica, conside-
ramos que hay suficiente evidencia y estudios parciales que nos permiten
afirmar con cierta confianza que los desastres tienen un impacto social y
econdmico serio en las economias regionales y sus centros urbanos; que este
impacto esté aumentando con el tiempo y que se concentra en forma desi-
gual tanto en el territorio como en la sociedad.

LOS PATRONES DE VULNERABILIDAD A DESASTRE
EN AMERICA LATINA

Modelos conceptuales de vulnerabilidad

Es imposible en el contexto del presente documento resenar la literatura
que se ha desarrollado sobre vulnerabilidad en la ultima década. Lo que 8i
intentaremos demostrar es que existe una clara relacion entre la acumula-
cién de vulnerabilidades a desastre en América Latina y los procesos de
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cambio politico y econémico ¥ que los patrones espaciales y temporales de
la vulnerabilidad estan cambiando conforme se transforma la economia po-
litica.

Gilbert White y sus colegas en los Estados Unidos (White, 1974) fueron
los primeros en postular en forma explicita que los desastres no son sinéni-
mo de las amenazas naturales. White expuso (sin utilizar exactamante esta
misma terminologia) que el riesgo a sufrir un desastre dependia no sélo de
la magnitud de la amenaza natural como tal sino de la vulnerabilidad de la
sociedad expuesta a la amenaza. De ahi que se llegé a la formula amplia-
mente aceptada;

Riesge = Vulnerabilidad * Amenaza

La importancia del trabajo de White no debe desestimarse puesto que
hasta hece pocas décadas se consideraba que la magnitud de un desastre
estaba relacionada directa y inicamente con la magnitud de la amenaza.
Sin embargo, no han surgido una sino varias interpretaciones de la vulne-
rabilidad.

‘El modelo conceptual de vulnerabilidad que se expresaba en documen-
tos producidos por e] UNDRO (UNDRO, 1979) y otros utilizaba el concepto de
vulnerabilidad para medir el grado de exposicién a una amenaza natural.
En otras palabras, la vulnerabilidad era considerada como una relacién
directa entre riesgo a desastre y la amenaza. Este modelo suponia implici-
tamente que las poblaciones expuestas a las amenazas eran homogéneas,
salvo con respecto a su grado de exposicion. La amenaza era considerada
como el factor activo y la vulnerabilidad como el factor pasivo en la férmula
arriba expresada,.

Durante laltima década, sin embargo, esta interpretacion ha ido cam-
biando. En el trabajo de una serie de investigadores (Hewitt. 1983; Maskrey
1984 y 1989; Wilches-Chaux 1989; Cannon 1991, para mencionar sélo algu-
nos) se ha presentado otro modelo conceptusl de desastre. Este modelo bus-
ca explicar por qué la sociedad deviene vulnerable a las amenazas, a través
del anélisis de los procesos causales econdmicos, sociales y politicos. La
vulnerabilidad (ya expresada como una caracteristica de la economia poli-
tica) se convierte en factor activo de la férmula. Este modelo conceptual de
desastre lo encontramos resumido en forma accesible por Cannon (1991):

Hay caracteristicas particulares de grupos poblacionales diferentes, deter-

minados por los procesos sociales y econémicos, lo que significa que con el



ESTRATEGIAS DE INTERVENCION ‘ 33

impacto de un tipo particular de amenaza de una intensidad dada algunos
evitan el desastre y otroe no. Los procesos que hacen a la poblacién mas o
menos vulnerable son en gran medida iguales a aquellos que generan di-
ferencias en riqueza, control sobre los recursos y poder;, tanto nacional co-
mo internacionalmente. El concepto de vulnerabilidad es un medio para
traducir procesos cotidiancs de segregacién scondémica y politica de la po-
blacién en una identificacion més especifica de aguellos que estarian ex-
puestoe al riesgo en ambientes expuestos a amenazas.

La incapacidad de la poblacién para abaorber el impacto de amenazas
¢ cambios repentinos y de recuperarse de ellos puede provenir de una serie
- de condiciones de vulnerabilidad como: vivienda insegura, ubicacién de un
asentamiento en dreas propensas a Una amMenaza determinada, bajos ingre-
808 que no cubren loa costos de la reproduccién social, un nivel muy precario
de bienes materiales y reservas, poca biodiversidad y la ausencia de medi-
das de proteccién social a nivel comunal o a nivel de la sociedad en general.
Estas condiciones de vulnerabilidad se desarrollan a través de la operaciéon
de diferentes mecanismos sociales, econémicos y politicos, tales como la
existencia de desigualdades regionales, de ubicacién social, étnicas y de
género, la operacion de los mercados de tierras y de inmuebles, y los meca-
nismos politicos de toma de decisiones, para mencionar solo algunos. Estos
mecanismos a su vez caracterizan a procesos mas amplios como urbaniza-
cién, movimientos y dezplazamientos demograficos masivos, problemas de

sobreacumulacién y endeudamiento y guerras externas y civiles.

Lo que no enfatiza Cannon son las relaciones de retroalimentacién en-
tre la vulnerabilidad y la magnitud e intensidad de la amenaza (Maskrey,
1985: Lavell, 1991). Los procesos de ocupacién y uso territorial conducen a
la degradacién del suelo, agua y cobertura vegetal en zonas vulnerabies, lo
cual amplia la magnitud e intensidad de sequias, inundaciones, aluviones
y otras amenazas de origen hidrometeoroldgico. A nivel global hay una
preocupacidn creciente acerca de los efectos climaticos del calentamiento de
la tierra y la desaparicién de la capa de ozono. La vulnerabilidad entonces
se convierte en un factor central para explicar tanto el riesgo a desastre
como en muchos casos la magnitud ¢ intensidad de la propia amenaza.

Relacionando esta interpretacion de vulnerabilidad al impacto de los
desastres podriamos resumir que en la regién operan procesos economicos,
politicos y sociales que configuran patrones de desarrollo de vulnerabilidad
los cusles crean condiciones cada vez més propicias para la ocurrencia de
desastres.
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La acumulacidn espacial de vulnerabilidades

Cuando se producen cambios en la direccionalidad de los procesos econdmi-
cos, politicos y sociales es probable que éstos se traduzcan en cambios en
los patrones de vulnerabilidad. La economia politica de muchos paises en
la regién ha cambiado dramdticamente en los tltimos veinte afios y este
cambio ha tenido repercusiones importantes en los patrones espaciales y
temporales de la vulnerabilidad. Los diferentes regimenes de acumulacién
y sus modos de regulacion (Aglietta, 1979) se caracterizan por diferentes
patrones de organizacién espacial y por ende de acumulacion de vulnerabi-
lidades.

La implantacién del régimen de acumulacién y modo de regulacién co-
nocido como “Fordismo-Keynesianismo periférico” en América Latina des-
puses de la Segunda Guerra Mundial (Harvey, 1985) no estuvo acompanado
—como si fue el caso en los paises industrializados— por un largo periodo
de estabilidad y crecimiento econdmico y social y una organizacion espacial
de la produccién relativamente estable basada en inversiones a largo plazo
de capitales fijos bastante rigidos. En Ameérica Latina la estabilidad sélo se
logré por periodos cortos y en ciertos enclaves modernos. El Fordismo-Key-
nesianismo periférico mas bien condujo a un crecimiento explosivo de las
grandes ciudades y a la transformacién de las economias rurales. Este pe-
riodo estuvo caracterizado por una acumulacion espacial de vulnerabilida-
des en las ciudades y particularmente en las grandes areas metropolitanas.
El rapido crecimiento de asentamientos marginales en todas las ciudades
de América Latina, de construccion precaria en terrenos muy propensos a
amenazas, ¥ la incapacidad de la industria implantada de generar un cre-
cimiento econémico sostenido y cubrir las necesidades sociales, son factores
claves que condujeron a esta concentracién de vulnerabilidades. Para los
anos 70, ciudades como Lima se habian vuelto muy vulnerables, con poca
capacidad para absorber el impacto de las amenazas o para recuperarse de
éstas (Maskrey y Romero, 1985). Se puede postular razonablemente que
muchos de los desastres urbanos de los afios 70 y 80 {Guatemala 1976,
Managua 1972, México 1985, ete.) fueron causados por una concentracién
espacial de vulnerabilidades a consecuencia de la direccionalidad de la eco-
nomia politica del periodo referido.

Los cambios radicales en la economia politica de la region desde los
anos 70 también habrian nuevamente conducido a cambios en la acumula-
cion espacial de la vulnerabilidad. El crecimiento de ciudades secundarias,
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la incorporacién de nuevas regiones en los mercados nacionales e interna-
cionales y el crecimiento de sectores productives informales con base en la
pequefia empresa, acompanado per nuevos patrones de migracién y distri-
bucién poblacional, son s6lo algunos de los mecanismos y procesos que han
conducido a un cambio en esos patrones de vulnerabilidad. La ocurrencia
de desastres, como aquéllos de 1990 y 1991 en Perii y Costa Rica (Maskrey
y Lavell, 1993), ofrece nueva evidencia empirica de este proceso de cambio.
Mientras que el proceso general no ha sido adecuadamente analizado y
definido, de hecho han ocurrido cambios importantes en la distribucién es-
pacial de la vulnerabilidad durante los ultimos veinte afos. Sobre todo en
las regiones periféricas de la region hay un proceso de concentracién de
poblacién con una capacidad decreciente de absorber los efectos de las ame-
nazas y de recuperarse de los desastres producidos que permite postular la
ocurrencia de nuevos desastres con mayor frecuencia y magnitud en el futuro.

La acumulacién temporal de vulnerabilidades

Una diferencia principal entre el Fordismo-Keynesianismo periférico y la
acumulacion flexible, tal como se denomina al régimen de acumulacién ac-
tual, es 1a velocidad del cambio econémico, territorial y social. Con la trans-
formacion de un régimen a otro se estd aumentando la velocidad pero, sobre
todo, la turbulencia del cambio. Este cambio en el caracter del tiempo tam-

bién repercute en la acumulacién de vulnerabilidades en la region. Postu-
lamos como hipétesis que en periodos en que se producen cambios rapidos,
violentos ¢ inestables se experimenta una rapida acumulacién de vulnera-
bilidades. En nuestra opinion, esta relacion entre tiempo y vulnerabilidad
ha sido extrafiamente ignorada en la bibliografia sobre desastres. El con-
cepto de cambios violentos o “shock” se utiliza exclusivamente para referir-
se a la ocurrencia de amenazas. En cambio, creemos que los cambios vio-
lentos o “shock” que ocurren en la economia politica de una region tienen
tanto o mas que ver con la magnitud, intensidad y la duracién de los desas-
tres producidos que las amenazas mismas.

Las razones por las cuales la acumulacion de la vulnerablhdad se ace-
lera en periodos de turbulencia y cambios violentos en la economia politica
no son dificiles de identificar. Muchas amenazas, tales como los terremotos,
ocurren luego de largos intervalos, y la capacidad para incorporar aquellos
como una variable en los procesos de toma de decision a todo nivel, depende
del horizonte temporal con el cual se esta operando: en otras palabras con
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el caracter del tiempo. En condiciones politicas y econcmicas estables,
cuando se toman decisiones referentes a la ocupacion territorial, la cons-
truceién o las inversiones productivas en un horizonte de tiempo de treinta
o cuarenta anos, es muy posible que se pueda incorporar informacion sobre
las amenazas como una variable, siempre que esta informacidn exista, En
cambio cuando se comprimen y oscilan los horizontes de tiempo, las deci-
siones se toman en condiciones de inestabilidad y turbulencia extrema ¥ ho
permiten tomar en cuenta informacién sobre las amenazas, aun cuando
ésta exista. La vulnerabilidad también puede definirse como una incapaci-
dad de tomar en cuenta la ocurrencia de amenazas en la toma de decisiones
referente a la ocupacién territorial, la construccién o las inversiones pro-
ductivas. La acumulacién de vulnerabilidades estd intimamente relaciona-
da entonces con la compresion del tiempo.

"Vale la pena explorar en mas detalle cémo la compresion del tiempo
afecta la toma de decisiones a nivel de la poblacién vy cémo conduce a una
aceleracién de vulnerabilidades. En regiones periféricas como el Alto Mayo
(Maskrey y Lavell, 1993) los horizontes temporales bajo los cuales la pobla-
cion toma decisiones se han reducido a su minima expresion. Agricultores
marginales se ven presionados a seguir deforestando con el fin de hacer
frente a horizontes econdmicos cada vez mas cortos: deciden sembrar coca
para nuevos mercados externos, por ejemplo. En mercados tan cambiantes
su sobrevivencia depende directamente de acelerar los ciclos de inversién
y recuperacion de su capital. Los efectos ecoldgicos de la deforestacion, que
acelera la vulnerabilidad respecto a amenazas como inundaciones y se-
quias, se ubican en un horizonte temporal totalmente distinto ¥ por consi-
guiente, no son tomados en cuenta por los agricultores marginales. Con un
tiempo cada vez més acelerado y mercados cada vez més efimeros se dismji-
nuye la capacidad de adaptar los procesos econémicos o territoriales a la
ocurrencia de amenazas, sean éstas de mas lenta evolucién como la erosion,
o de repentina ocurrencia como los terremotos.

Como antecedente histérico, el trabajo de Engels sobre las condiciones
de vida en las ciudades inglesas a mediados del siglo XIX (Engels, 1845),
permitié apreciar la acumulacién de vulnerabilidades en ciudades indus-
triales de rdpide crecimiento, durante otro ciclo histérico de compresidn del
tiempo contemporéneo con el cambio de la produccion .artesanal a la pro-
duccidn industrial. Este periodo podria contrastarse con la desacumulacion
de vulnerebilidad que se produjo posteriormente en el mismo pais durante
el tiempo retardado del Fordismo-Keynesianismo (1945-1973).
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La vulnerabilidad que caracteriza ahora a la economia politica de Amé-
rica Latina es mucho menos rigida en términos espaciales, saciales y eco-
nomicos, de alli que sea mucho mas impredecible. Con la compresién del
tiempo desaparece la capacidad de adaptarse a las amenazas que caracte-
rizaba a comunidades autoctonas operando en un tiempo en cdmara lenta
a la vez que los pardametros que definen la vulnerabilidad como tal pierden
su caracter objetive e inmévil.

Los imaginarios de la vulnerabilidad

El tiempo y el egpacio en si no tienen una sola lectura objetiva sino muchas
lecturas en las cuales los contenidos imaginarios son muy importantés, Las
ciudades, las regiones y los pueblos son todos espacios imaginarios y no sélo
fisicos (Silva, 1991). Hemos visto como por la fragmentacidn y pulverizacién
del tiempo y el espacio se producen escenarios de vulnerabilidad cada vez
mas heterogéneos y dispersos. No hay una vulnerabilidad sino muchas vul-
nerabilidades, no un desasire sino muchos desastres. Hay, por lo tanto, no
una sino muchas lecturas sociales y culturales de la vulnerabilidad. Dife-
rentes grupos sociales y culturales manejan diferentes imaginarios de la
vulnerabilidad y de los desastres con base en diferentes lecturas vy percep-
ciones del tiempo y espacio en los cuales estdn inmersos.

Al respecto vale la pena recordar que fue recién en el siglo XV cuando
se inicio el proceso de objetivacion del tiempo y el espacio. Con el desarrollo
de las reglas de perspectiva por Brunelleschi y Alberti se permitié por pri-
mera vez representar al mundo desde una perapectiva fria, distante y apa-
rentemente objetiva mientras que por su parte la introduccién del crons-
metro permitio objetivar el tiempo. Las percepciones pre-cartesianas del
tiempo y del espacio fueron dezplazadas por una percepcion que aparentaba
objetividad. Sin embargo, mientras desaparecieron paulatinamente las vi-
siones autéctonas del tiempo y el espacio por una vision mas homogénea,
€sta a su vez se vio fragmentada por la implosion del espacio y la acelera-
cién del tiempo en nuevas mutaciones que ya no correspondian a visiones
pre-modernas sinc a una superposicion cada vez mads efimera de visiones
de diferentes tiempos y espacios.

De la misma forma comeo la homogenizacién del espacio y el tiempo, a
través de los mapas y el reloj, se opone a las diferentes percepciones sociales
y culturales del espacio y el tiempo, la vision aparentemente objetiva de la
vulnerabilidad que han desarrollado las ciencias naturales e ingenieriles se
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opone a los multiples imaginarios de la vulnerabilidad que maneja la po-
blacién. Dessparecen los imaginarios pre-modernos y autéctonos de los
pueblos prehispdnicos pero surgen nuevos imaginarios méds complejos en
los cuales el pre-moderno, el moderno y el post-moderno se encuentran co-
mo planos entrecruzados. Entender y analizar estos imaginarios es de cru-
cial importancia para poder entender el comportamiento y las motivaciones
de la poblacién frente al riesgo de desastre. En nuestra opinién, en América
Latina existe un desencuentro fundamental entre el imaginario formal de
la vulnerabilidad que proviene de la ciencia formal y los imaginarios reales
de la vulnerabilidad que maneja la poblacién pueste que el primero, en
general, no reconoce ni respeta ni escucha a los dltimos.

LA PREVENCION DE DESASTRES EN AMERICA LATINA

El marco institucional para la prevencidn y el manejo
de desastres

Para los propdsitos de este trabajo utilizaremos el término prevencion y
manejo de desastres para referirnos al conjunto de actividades que condu-
cen a minimizar los efectos destructivos y disruptives y la magnitud, inten-
sidad y duracién de un desastre. Utilizaremos el término en forma genérica
para incluir las actividades especificas a veces llamadas preparacion, miti-
gacidn o reconstruccién. La prevencion y el manejo de desastres puede in-
cluir: medidas fisicas, como el reforzamiento o reconstruccién de viviendas
o la reubicacién de asentamientos; medidas legales como normas de cons-
truccién o de zonificacion territorial; capacitacién y educacion; reforma ins-
titucional ¥ otros. Puede llevarse a cabo antes, durante o después de la
ocurrencia de un desastre.

Hay una aguda carencia de investigaciones que evalden la evolucién de
la prevencidn y el manejo de desastres en la region, su marco institucional
y sus impactos y que podrian permitir obtener un halance objetivo de sus
logros, fracasos, aciertos y deficiencias. Como dijimeos, sclo existen recopi-
laciones de estudios de caso (Caputo, Hardoy y Herzer 1985; Maskrey, 1989;
Medina y Romero, 1982), ademds de algunos estudios longitudinales sobre
desastres especificos (Oliver-Smith, 1986) mayormente realizados por in-
ve:stigadores extranjeros y nunca publicados en la region. Con base en estos
casos podriamos identificar la presencia de varios actores institucionales:
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e Los organismos oficiales encargados de coordinar las actividades de
prevencién, por ejemplo, en el Perd el Instituto Nacional de Defensa
Civil; en Colombia, la Direccion Nacional de Prevencion y Atencién de
Desastres; en Costa Rica, la Comisién Nacicnal de Emergencias, etc.

e Los organismos oficiales ad-hoc creados para manejar los procesos de
reconstruccién después de grandes desastres, por ejemplo, el CRYRZA
(Comité para la Reconstruccion y Rehabilitacion de la Zona Afectada),
creado por el gobierno peruano para coordinar la reconstruccién des-
pués del terremoto de 1970 en Ancash o los programas de IOCS (Ins-
pectorado de Obras Contra Sequias) que fueron puestos en practica en
el contexto de las severas sequias que asolaron el noreste de Brasil
(Pessoa, 1985).

e Los programas internacionales que aplican y han aplicado diversas
sgencias bilaterales y multilaterales, por ejemplo, el Proyecto Piloto de
Evaluacién de Riesgo por Peligros Naturales de la Organizacién de Es-
tados Americanos (OEA), que ha llevado a cabo actividades en veinte
Estados miembros en América Latina y el Caribe (Bender, 1989) o el
Programa de Preparacién para Emergencias y Coordinacién de Ayuda
en Desastres de la Oficina Panamericana de la Salud (0P3) (Zevallos,
1989).

e Las instituciones especializadas de investigacion cientifica y tecnologi-
ca, por ejemplo, el Centro Regional de Sismologia para Ameérica del Sur
(CERESIS).

¢ Las ONGs tanto nacionales e internacionales y los gobiernos locales,
que segun estudios bien documentados (Maskrey, 1989; Medina y Ro-
mero, 1992) han cumplido un papel fundamental, sobre todo en progra-
mas de reconstruccion, después de desastres en diversos paises (Perq,
Ecuador, Guatemala, El Salvador).

En términos generales, la mayoria de los esfuerzos en prevencion y
manejo de desastres en la region siguen correspondiendo a la atencién de
emergencias ya producidas. Siguen en importancia los programas y proyec-
tos de reconstruecion post-desastre. Las actividades de reduccién de vulne-
rabilidad y riesgo pre-desastre son auin muy incipientes.

Segiin el Banco Mundial (Kreimer y Zador, 1989), América Latina esta
mas avanzada que otras regiones en adoptar un enfoque integral para la
prevencién y el manejo de los desastres, particularmente en términos de
examinar riesgos en forma cooperativa y adoptar medidas preventivas. Sin
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embargo, segin la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en
América Latina (LA RED, 1993):

El contenido de la investigacién y de las acciones instrumentadas para
"combatir esta creciente vulnerabilidad todavia es dominada por los enfo-
.quee derivados de las ciencias naturales e ingenieriles. El anilisis social v
‘el surgimiento de prepuestas de accién relacionadas con medidas no es-
tructurales de prevencidn, atencién y recuperacién de los desastres es to-
:davia disperso y sin mayor conselidacién. Los esquemas de investigacion
'y de accién que buscan incorporar en una sola matriz investigativa y de
accion los aportes de las ciencias naturales e ingenieriles con aportes de las
ciencias sociales son aun més incipientes.

A pesar de los avances en la investigacién cientifica ¥ tecnoldgica que
se han logrado en la regién, sigue aumentando el riesgo y la vulnerabilidad
al desastre. Ademas hay investigaciones (Maskrey, 1989) que indican que
los programas de prevencién y manejo de los desastres no producen los
resultados esperados y en algunos casos pueden ser contraproducentes pa-
ra la poblacién. Es probable entonces que haya problemas conceptuales y
metodolégicos no-resueltos en el enfoque adoptado por la mayoria de los
programas y proyectos de prevencién y manejo de desastres.

Los programas de prevencidn y manejo de desastres
en América Latina

El reciente estudio sobre la respuesta a los desastres en el Alto Mayo, Per,
y Limon, Costa Rica (Maskrey vy Lavell, 1993} indica tres problemas inter-
relacionados que caracterizan a los programas de prevencién y manejo de
desastres en América Latina. Con base en el estudio mencionado y de casos
anteriores (Maskrey, 1989), exploraremos estos tres problemas centrales:

La relacion econémico-politica entre centro-periferia

Los | programas de prevencion y manejo de desastres estdn marcados por la
estampa indeleble de relaciones politicas ¥ economicas configuradas hists-
ricamente y que ya existen antes de que ocurra un desastre. Normalmente
la poblacion mas vulnerable a desastre se ubica en la periferia respecto a
los centros de poder politico y econémico. Si la relacién politica y econémica
entre centro y periferia se caracteriza por antagonismo o por abandono en
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condiciones normales, entonces estas caracteristicas también se manifesta-
ran en los programas de prevencion y manejo de desastres.

La prevencidn y el manejo de los desastres, por lo tanto, no escapa a la
economia politica sino que tiende a reproducirla. La coyuntura politica en
el momento que se implementa un programa, el estado de auge o de reflujo
de las organizaciones peblacionales y los intereses politicos de los diferen-
tes actores incluyendo la ayuda internacional son todos factores que influ-
yen en los programas. En algunas oportunidades (Caputo, Hardoy y Herzer,
1985; Maskrey, 1989) los programas han servido para mantener el statu quo
de vulnerabilidad que existia antes de un desastre e incluso para hacer mas
vulnerable a la poblacién. En el desastre del Alto Mayo de 1990 se requirioc
un segundo terremoto yn afio después para que se iniciaron acciones de
reconstruccion como tales, que se centraban basicamente en la reparacién
de la infraestructura de agua y desagiie y un programa de viviendas para
las familias con mayor capacidad econémica. En Limén los esfuerzos esta-
tales se concentraron particularmente en la rehabilitacién de la infraes-
tructura necesaria para las operaciones bananeras y la economia de punta
¥ en las funciones de transito portuario de la zona. En general, los progra-
mas se concentran socialmente en sectores solventes de la poblacién y te-
rritorialmente en zonas urbanas, marginando a las zonas rurales ¥ a secto-
res productivos no estratégicos.

La relacion Estado y sociedad civil

Un segundo problema, relacionado con lo anterior, es que los programas de
prevencién y manejo de desastres se fundamentan normalmente en forma
excesiva sobre la representacion politica formal. El mundo de las leyes y
decretos, de los organigramas oficiales y del protocolo no conduce a la in-
corporacion de expresiones organizativas de la sociedad civil. En general,
no existe un marco institucional operativo y ni siquiera simplemente enun-
ciativo que permita integrar al conjunto de los actores tanto “formales” co-
mo “informales”. El resultado de la no-incorporacion de los actores de la
sociedad civil es normalmente un caos institucional, que se manifesto no
solo en el Alto Mayo y Limén sino en muchos otros desastres (Maskrey,
1989).

Las contradicciones y falta de claridad de funciones al interior del Es-
tado; la falta de presencia real del Estado en regiones y zonas donde ocurren
los desastres; la debilidad de los gobiernos locales; el no-reconocimiento de
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las organizaciones poblacionales y la ausencia de un marco que ubique los
aportes de actores como las ONGs v las iglesias conduce a situaciones insti-
tucionales desintegradas en las cuales las acciones de todos pierden eficien-
cia y efectividad y se desperdician los escasos recursos disponibles.

Por no existir canales a través de los cuales las necesidades y priorida-
des de la poblacién vulnerable puedan traducirse en acciones y medidas
apropiadas de los diferentes agentes externos, se multiplican los casos en
los cuales se ofrece ayuda que no requiere la poblacién; los programas se
tornan antiecondmicos y dificiles de implementar y no se logra cumplir nun-
ca con las metas trazadas.

Si bien hay una gran produccion de planes (sean éstos de emergencia,
de reconstruccién o de prevencion pre-desastre), éstos raras veces se tradu-
cen en procesos de planificacién propiamente dichos. La planificacion im-
plica, por definicién, un proceso de toma de decisiones. En cuanto a la pre-
vencioén de desastres, son decisiones referentes a la produccion del espacio
y la asignacién de recursos. Cuando la mayoria de las decisiones acerca de
estos temas estan siendo tomadas por la poblacion y sus organizaciones y
cuando el Estado no ha logrado que estos actores de la sociedad civil se
articulen al proceso formal de planificacion, entonces surge un divorcio mas
o menos predecible entre ambos, que empiezan a caminar por rumbos dis-
tintos.

El imaginario formal de los desastres

Estrechamente interrelacionado a los dos problemas arriba mencionados,
existe en los programas de prevencién y manejo de desastres un divorcio
entre el imaginario formal de la vulnerabilidad y de los desastres que en
general manejan a priori los diferentes agentes que implementan los pro-
gramas y los multiples imaginarios que maneja la poblacion. Este tercer
problema tiene varias dimensiones y manifestaciones.

Las organismos oficiales, la cooperacién internacional y la mayoria de
las ONGs que intervienen en la prevencion y el manejo de los desastres
normalmente estan ubicados, en términos sociales y culturales, lejos del
escenario de los desastres. Frente a procesos de cambio muy acelerados,
esta ubicacién implica necesariamente un enorme desconocimiento de las
especificidades de cada realidad donde sucede el desastre. Se da una rela-
cién inversa entre la efectividad y eficiencia de las acciones de prevencion
y manejo emprendidas por los agentes y su lejania —en tiempo y espacio—
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de las poblaciones donde suceden los desastres. En el mejor de los casos los
esfuerzos de prevencién y manejo de los desastres tratan a las vulnerabili-
dades de las comunidades como si fueran homogéneas, con base en inter-
pretaciones exdgenas ya desbordadas por la dinamica de la realidad. De los
casos analizados por Maskrey (Maskrey, 1989) se evidencio la predominan-
cia de programas cuyo fracaso en gran medida correspondia a la aplicacion
de soluciones estdndares a realidades muy diversas con necesidades bas-
tante variadas.

Esta ausencia de conocimiento de las realidades y racionalidades que
caracterizan a las comunidades vulnerables influye para que la prevencion
y el manejo de los desastres adguiera caracteristicas irreales e inclusive
alucinantes. Debido a estas ausencias, una respuesta sensible y apropiada
a las necesidades y racionalidades locales es desplazada por un conjunto de
“efectos especiales” de cardacter cinematografico, proveniente del imagina-
rio formal de los desastres que ya existe a priori a la ocurrencia de ellos. La
aplicacién de soluciones aparentemente irreprochables deade una vision
“objetiva” de la ciencia y tecnologia choca contra miiltiples imaginarios y
realidades en los cuales las mismas soluciones no sélo pierden racionalidad
real sino que aparecen contradictorias y hasta agresivas.

Es por eso que a pesar de recoger datos “objetivos” sobre las condiciones
sociales y economicas de las poblaciones vulnerables, es dificil que los pro-
gramas de prevencion y mitigacién puedan incorporar las percepciones y
lecturas de la poblacién y toda la complejidad de factores que intervienen
en sus estrategias y decisiones. Una reubicacion puede parecer objetiva-
mante deseable desde el punto de vista del imaginario formal, en la medida
que reduce el riesgo de una poblacion frente a un pesible aluvién, por ejem-
plo, pero puede aparecer totalmente indeseable desde el imaginario real de
la poblacidn, por alejarse de sus zonas de servicios y actividades econdmi-
cas. La construccion de casas sismorresistentes, con una determinada tec-
nologia, puede justificarse plenamente por razones técnicas en el imagina-
rio formal pero puede ser rechazado desde el imaginario real por no estar
de acuerdo con las ambiciones culturales de la poblacion. Una investigacion
sobre el impacto de programas de reconstruccién de viviendas después de
grandes desastres en el Peru (Monzon y Oliden, 1989) demostro que en muy
pocos casos se habia logrado que la tecnologia propuesta por los agentes
externos sea apropiada e internalizada por la poblacion.

La filosofia y estructura organizativa de muchos de los organismos que
intervienen en la prevencidn y el manejo se sustentan en este imaginario
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formal de los desastres. En el imaginario formal, el manejo de desastres
se vuelve sinénimo de Emergencia y Emergencia a su vez se vuelve ging-
nimo de ayuda alimentaria, de equipos de rescate, de apoyo internacienal
v de otros elementos con connotaciones de respuesta a catastrofe. Por eso
hay incluso un peso exagerado de las acciones de respuesta a emergencia
dentro del conjunto de acciones de prevencion y manejo de desastres que se
realizan, .

Otra caracteristica del imaginario forrnal de los desastres es la divisién
formal del desastre en fases: Emergencia, Rehabilitacion, Reconstruccion.
Esta division formal del imaginario, sin embargo, ne correspende a la reali-
dad de los desastres. En vez de etapas claras y definidas de Emergencia y
Reconstruccion se aprecia mas bien una superposicién de acciones de
Emergencia con acciones de Reconstruccion de diferentes actores en dife-
rentes espacios. En cierta forma cada familia y comunidad vive su propio
desastre variando enormemente de zona a zona ¥ de grupo social a grupo
social. Ademas se evidencia un problema mayor que ya comentamos en la
primera seccion de este documento. En paises, regiones y comunidades don-
de la emergencia es permanente es sumamente dificil llegar a diferenciar
entre la emergencia “normal” y la emergencia coyuntural producida por
una amenaza. Las invasiones de tierra a los pocos dias del desastre en Mo-
yobamba por los daminificados “de la vida” o las casas de Limén destruidas
por sus duenos para poder acceder a los programas de reconstruccién (Mas-
krey y Lavell, 1993) son ejemplos elocuentes de un problema bastante serio
que no ha sido incorporado en el imaginario.

Los medios masivos de comunicacion contribuyen en forma decisiva a
que el imaginario formal termine imponiéndose. Influyen en las decisiones
de respuesta inmediata de la cooperacién internacicnal al generar image-
nes exageradas y sensacionalistas del desastre. Asimismo, actian como
una medida de presion sobre las entidades nacionales para que cumplan
con el papel que se les asigna en el imaginario formal.

Imaginario formal e imaginarios reales:
conceptualizando el desencuentro

El desencuentro entre el imaginario formal de los agentes externos v los
multiples imaginarios reales de las poblaciones vulnerables a desastre —en
el contexto de la relacidn centro-periferia en términos pelitico-econémicos
v la relacion Estado-sociedad civil en términos socio-institucionales— pro-
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duce menos un conjunto de éxitos relativos y fracasos rotundos y més una
sucesion interrumpida de paradojas y resultados inesperades (Maskrey,
1992) que causan desconcierto a los responsables de los programas de pre-
vencion y manejo de desastres.

Para el agente externo la prevencién y el manejo de los desastres y el
imaginario formal en que se sustentan son un “cémo hacer”, un conocimien-
to que espontdneamente se entiende como auténomo, autosuficiente, signi-
ficativo por si mismo. Este “como hacer” se justifica ante los ojos del técnico
por su mayor eficacia frente a la vulnerabilidad de la poblacion. La preven-
cion desde el imaginario formal aparece entonces como un universo cerra-
do, ajeno a las relaciones entre los seres humanos, 1os grupos sociales y las
instancias de poder econdémico y politico, e indiferente a la cultura, los va-
lores o la estética de la poblacion. Concebida de esta manera la prevencidn
y el manejo de los desastres, ambos se justifican por razones eminentemen-
te instrumentales y la eficiencia técnica tiende a subordinar cualquier otra
consideracion. ‘

La realidad, sin embargo, no es tan simple. Como bien se sabe, no hay
un solo imaginario de la vulnerabilidad y, por lo tanto, no hay un solo crite-
rio de eficiencia. Para la poblacion, el “como hacer” estd cargado de signifi-
caciones consideradas por el agente externo como extra-tecnolégicas. La
vulnerabilidad de la poblacion esta inmersa en un universo mas amplio
caracterizado por su propia percepcion y organizacion del tiempo y del es-
pacio y dentro de un proceso real vivido por elloa.

En otras palabras, un programa de prevencién y manejo de desastres
introducido por un agente externc en una poblacién no es sélo un “cémo
hacer” juzgado y aplicado segun un imaginario formal y objetivo sino que
es portador de un conjunto de significaciones y relaciones de poder que de-
berian abrirse paso y hacerse un lugar en medio de los imaginarios reales
de la poblacién. Cuando el programa no encuentra forma de acomodarse en
estos imaginarios reales entonces ocurre que es rechazado o abandonado.
Cuando llega a integrarse, produce una mutacién en el imaginario real que
lo acomoda.

La falta de éxito de los programas de prevencion y manejo de desastres
se debe entoncea a un problema conceptual de base: el considerar objetivo
el imaginario formal que lo sustenta y no reconocer la validez de los multi-
ples imaginarios reales que caracteriza a la poblacién vulnerable. Para el
agente externo el fracase de sus programas se debe a elementos instrumen-
tales: falta de capacitacién, ausencia de gestion del programa, eficiencia en
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la implementacién, etc. En el campo de la poblacién, en cambio, el fracaso
se debe mas a factores de poder econémico o politico o a cuestiones de cul-
tura, valores o estética.

HACIA UNA ALTERNATIVA VIABLE DE PREVENCION Y MANEJO
DE DESASTRES EN AMERICA LATINA

Reconceptualizando a la prevencién y el manejo de desastres

Hemos examinado arriba los diferentes problemas que se presentan para
la aplicacién del conocimiento cientifico y tecnolégico a la prevencion y el
manejo de desastres. En nuestra opinién, los encargados de los programas
de prevencién y manejo de desastres estédn perfectamante conscientes de la
falta de éxito de los mismos. Sin embargo, conceptualizan el problema errc-
neamente en términos de la falta de instrumentos de comunicacién, gestion
¥ capacitacion para hacer llegar las propuestas de la ciencia y tecnologia
formales a la poblacién. Creemos que el problema debe plantearse al reves:
cémo hacer para que la ciencia y tecnologia para la prevencién y el manejo
de desastres pueda sustentarse y articularse con los imaginarios reales de
la poblacién.

Esta reconceptualizacién implica que no puede haber un solo modelo de
prevencién y manejo de desastres sino muchos modelos apropiados para
muchos contextos especificos. Metodolégicamente el primer paso para po-
der caracterizar a estos modelos es determinar las herramientas que nos
permitan descifrar ]a especificidad de cada contexto imaginario y traducir-
lo. De ahi la necesidad de definir con mds precision las diferentes variables
gue en su conjunto conforman “una incapacidad de absorber el impacto o
recuperarse de los efectos de las amenazas”. Creemos que descomponiendo
la vulnerabilidad como categoria de analisis en sus diferentes variables y
elernentos constituyentes podria permitir a su vez el reensamblaje de una
tipologia de vulnerabilidades que puede dar cuenta de la heterogeneidad de
los desastres que se producen y servir como base para la definicién de es-
trategias de prevencion y mitigacién. Las diferentes variables que consti-
tuyen un imaginario real de vulnerabilidad representan también formas de
medir el potencial para implementar estrategias de prevencién y manejo de
desastres.
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Una tipologia de vulnerabilidades
Variables econnémicas

Si bien la pobreza no es necesariamente sinénime de vulnerabilidad, es
evidente que la existencia o no de determinadas condiciones materiales es
una variable fundamental en la construccion de un imaginaric de vulnera-
bilidad. E! hecho de que una familia o un grupo social tenga o no acceso a
los recursos que requiere para su reproduccion social determinaria en gran
medida dénde y cémo vive: por ejemplo, si termina habitando terrenos in-
seguros v si termina habitando una vivienda precaria. A su vez la posibili-
dad de articular una estrategia de prevencién y manejo de desastres en una
poblacion siempre dependeria en ltima instancia de su acceso a los recur-
sos materiales necesarios.

Asimismo intervienen en la construccion del imaginario los mecanis-
mos que existen o no para tener acceso a recursos esenciales (en la mayoria
de los contextos se refiere a las modalidades de operacién del mercado) en
el contexto del papel historico que ha jugado la ciudad o la region respectiva
en el desarrollo econémico.

Otra variable importante es el tipo de proceso econdmico a través del
cual la poblacién obtiene los medios de intercambio necesarios para lograr
el acceso a estos recursos. Tal como enfatizamos en lo referente al caracter
temporal de la vulnerabilidad, la tendencia a procesos econdmicos cada vez
mas inmediatistas e inestables dificulta un proceso de toma de decisiones
en el cual se pueda tomar en cuenta la ecurrencia de amenazas.

La existernicia 0 no de reservas-tanto monetarias como no monetarias no
significa necesariamente mayor capacidad de absorber el impacto de una
amenaza pero si de recuperarse rapidamente de ello y entonces es otra
variable que tiene un peso especifico de importancia. Son las situaciones de
pobreza absoluta donde no existe “colchon”, en donde encontrameos los ma-
yores niveles de vulnerabilidad.

Creemos importante incluir otra variable, que es el manejo tecnolégico
que posee el grupo social para transformar los recursos disponibles para
producir su espacio. La existencia o no de recursos tecnoldgicos es tanto una
variable de la vulnerabilidad como un punto de partida muy importante
para la prevencién y el manejo de los desastres.
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Variables sociales

El imaginario también esta condicionado por la existencia ¢ no de niveles
de organizacién social. La evidencia de muchos estudios de casc (Caputo,
Hardoy v Herzer, 1985; Maskrey, 1989; Maskrey y Lavell, 1993) demuestra
que, en general, comunidades organizadas tienen mayor capacidad de res-
ponder a desastres y de iniciar procesos de recuperacicn de ellos que comu-
nidades que no estdn organizadas. ‘

Con frecuencia la existencia de organizacién en una comunidad es, sin
embargo, coyuntural y depende de la existencia de otros problemas o nece-
sidades que tienen que resolverse por la via de la organizacion. Si la orga-
nizacién es territorial o funcional, si es una organizacion de base o una
organizacion extra-local {como una iglesia, por ejemplo) o si es permanente
o coyuntural son caracteristicas que varian enormemente de contexto a con-
texto.

Otra variable importante son las experiencias previas de organizacién
que tiene la poblacién. La existencia de una historia de organizacién en la
poblacidn para resolver otros problemas puede dar condiciones bastante
favorables para iniciar procesos de prevencién y manejo de desastres. Sin
embargo, falta mayor investigacion sobre qué experiencias pasadas de or-
ganizacion pueden trascender su especificidad y aplicarse a la prevencién
y el'manejo de desastres. ‘

Otra cuestion de importancia se refiere a la escala de la organizacion
social en comparacién con la escala de la vulnerabilidad o un desastre. La
experiencia previa en muchos casos (Maskrey y Lavell, 1993) ha mostrado
la importancia que desempenan las organizaciones de segundo nivel {fren-
tes, coaliciones) en este sentido, pero también las dificultades para que és-
tos se constituyan y funcionen. Estas organizaciones tienen un papel clave
pero también tienen dificultades para articularse tanto para arriba como
para abajo, normalmente debido a problemas de legitimidad.

‘La forma como la organizacion se articula dentroe de una poblacién tam-
bién seria otra variable de enorme importancia. Las cuestiones de repre-
sentatividad, grado de participacién y estructura organizacional y cémo
una sola organizacién puede lograr integrar los intereses de diferentes gru-
pos étnicos, sociales o de género evidentemente representan un papel clave
en la efectividad de la organizacion. Muchos de los fracasos de esfuerzos de
prevencion y manejo de desastres articulados desde abajo son atribuibles a
problemas orgéanicos de la organizacién como tal.
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Finalmente, toda organizacién comunal estd fuertemente condicionada
por variables contextuales de la economia politica méas amplia. La organi-
zacion social es particularmente sensible a cambios en el contexto y la ma-
yoria de las organizaciones pasan por periodos de crecimiento y cohesion y
periodos de desintegracién y colapso. El momento de este proceso a través
del cual una organizacién esta pasando cuando ocurre un desastre normal-
mente es de importancia crucial en como se presenta su imaginario en ese
momento.

Variables culturales

Hay otro grupo de variables de crucial importancia en la construccion del
imaginario que tendrd una poblacion sobre su vulnerabilidad a desastre. Se
refiere a sus percepciones y lecturas de las amenazas y los riesgos asociados
a ellos.

En primer lugar, es evidente que la importancia que una poblacién asig-
na al riesgo de desastre depende de una u otra forma del tipo, frecuencia y
magnitud de las amenazae que enfrenta. Es muy probable que una comu-
nidad asigne més importancia en su imaginario a inundaciones anuales
que & una erupcion volcanica que ocurre cada cinco siglos. Sin embargo, un
desastre historico de gran magnitud puede asumir mayor importancia sim-
bélica parae la comunidad due una serie de desastres menores que mas bien
pueden incorporarse a la vida cotidiana como irremediables.

Pero su percepcidn de las amenazas también depende de la antigiiedad
¥ procedencia de la poblacién. Hay notables diferencias entre el imaginario
de una comunidad que haya vivido en una region durante siglos y una co-
munidad de migrantes recientes. Comunidades nuevas en regiones perife-
ricas o en zonas periurbanas de las grandes ciudades a menudo desconocen
tanto las amenazas que ocurren en su medio como las medidas de mitiga-
cién locales disponibles. 7

Sin embargo, tal como hemos visto, la velocidad del cambio social, te-
rritorial y econémico juega un papel fundamental. Aparte del problema que
surge cuando una poblacién migra de una region a otra y tiene que ajustar
su imaginario a las nuevas condiciones que ahi encuentra ccurre que el
imaginario de comunidades tanto antiguas como nuevas se desadaptan de-
bido a cambios acelerados e inestables, econdmicos, ecoldgicos y sociales en
su entorno.
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. Otra variable que influye de forma decisiva en la construccion de su
imaginario es el peso que asigna la poblacién a riesgos de distinta indole en
diferentes esferas: agricultura, empleo, vivienda, medio ambiente, ete. La
importancia que se asigna a los riesgos asociados a amenazas dependeria
de la variedad y el peso de todos los otros riesgos que sean enfrentados. En
otro nivel, es también importante conocer la estructura de racionalidad a
través de la cual la poblacidn ordena e interpreta estos riesgos. La existen-
cia ¥ coexistencia de estructuras magicas, miticas y racionales se manifies-
ta en su interpretacidn de los desastres y en su forma de actuar en ellos.

‘Ademas, un factor que influye en la construccién de un imaginario es
la visién que tiene una poblacion de sf misma en el futuro. En los imagina-
rios normalmente el future tiene tante o mas pesc que el presente o el pa-
sado y lo que una poblacién imagina que quiere ser en el future suele ser
un factor determinante en las decisiones que toma. Las necesidades raras
veces son “objetivas” segun los criterios de un agente externo; estan condi-
cionadas por la cultura pasada y presente y por las aspiraciones y suenos
futuros. La necesidad se ubica y se mueve en el plano subjetividad-objeti-
vidad, sueno-realidad. Una poblacién no se define solamente por lo que es, o
por lo que el promotor cree que ella es, sino por lo que ella misma desea ser.

Por supuesto, ningin imaginario se construye en forma autdarquica sino
en relacion con el mundo exterior y a través de medios de comunicacion
cada vez mas universales. La presencia de imagenes tecnolégicas ajenas y
que cobran peso en los imaginarios de la poblacion es ya casi un denomina-
dor comun que influye enormemente en la aceptacién o rechazo de las tec-
nolqg'fas exégenas.

Variables institucionales

En la construccién de su imaginario hay también variables de caracter ins-
titucional que cobran importancia. Por ejemplo, que las organizaciones so-
ciales de la poblacién tengan algun nivel de reconocimiento formal o juridi-
co que les permita participar en los procesos formales de toma de decisiones
o de manejo de recursos o que los procesos locales de toma de decisiones
puedan integrarse a los procesos centrales vy tener algun nivel de influencia
en ellos.

Intervendrian también factores como el nivel de centralizacion de las
instituciones encargadas de la prevencion y el manejo de desastres, que
condiciona su interaccion directa con organizaciones sociales de la pobla-
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cién y el peso que tienen los gobiernos locales o las ONGs en la mediacion
de las relaciones entre organizaciones poblacionales y el gobierno central.

Hacia una estrategia de intervencion

El primer paso en la definicion de modelos apropiados de prevencidn y ma-
nejo de desastres es el ensamblaje de una tipologia de imaginarios a los
cuales hay que responder. Estd fuera de las posibilidades de este documento
explorar las diferentes alternativas tecnolégicas y metodologicas de pre-
vencion y manejo de desastres que se podrian aplicar a cada uno de estos
imaginarios. Sin embargo, quisiéramos sugerir algunos principios metodo-
légicos que deberian caracterizar a cualquier estrategia de intervencion
exogena. ‘

En primer lugar, tal como hemos constatado arriba, la prevencion y el
manejo de desastres tienen gue partir no de una consideracion puramente
instrumental del riesgo de una estructura o poblacion frente a una amena-
za natural determinada, sino del analisis de la vulnerabilidad real de la
poblacién tal como esta representada en su imaginario. Esto requiere una
cierta penetracion e inmersién en las realidades de la poblacion y una ca-
pacidad de interpretar y sintetizar variables acrénicas y acausales: una
tarea que aparentemente se acerca mads al arte que a la ciencia.

En realidad nuestra hipotesis central aqui es que la vulnerabilidad real
y no la vulnerabilidad formal es una categoria mas efectiva para realizar
un trabajo eficaz. No hay evidencias de que la poblacion sea inherentemen-
te conservadora; al contrario, puede ser muy receptiva e innovadora frente
a estrategias que satisfacen sus necesidades mas sentidas v que puedan
introducirse con facilidad en su mundo tecnologico.

En términos conceptuales esto significa que, como proceso, la preven-
cion y el manejo de desastres tendria que dejar de ser un flujo que recorre
verticalmente ciertos canales, desde arriba hacia abajo, transfiriendo “pa-
quetes tecnolégicos” determinados, que al insertarse en contextos locales
producen rechazo o resultados alucinantes y delirantes. Tendria que ini-
ciarse la construccion de alternativas tecnologicas reales que partan del
mestizaje entre el aporte cientifico y téenico exogenos y los imaginarios
enddgenos. La produccién de “planes” de prevencion y mitigacién de desas-
tres formulados e implementados en un vacio social tendria que sustituirse
por el impulso de un proceso de planificacion, el cual significa articularse a
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los actores reales que toman las decisiones acerca de la construccion del
espacio y entorno.

La prevencion y el manejo de desastres deberia consistir entonces en
un conjunto de redes de relaciones multidimensionales y superpuestas no
solamente en el espacio sino en el tiempo; permitiendo que una determina-
da medida de prevencién y manejo de desastres en un momento y lugar
particular responda a una cierta necesidad. Podriamos concebir a las me-
didas de prevencién y manejo exégenas como piezas sueltas de diferentes
rompecabezas en busca de un nuevo rompecabezas donde insertarse. En la
medida que se multipliquen las oportunidades para que ocurran encuen-
tros.entre las piezas sueltas y el rompecabezas, aumentaran las posibilida-
des de que la prevencion sea exitosa.

Un ejemplo, tomado de la reconstruccién después del terremoto del Alto
Magyo en el nororiente peruano, nos puede ayudar a visualizar este punto
{Maskrey, 1992a). Una agencia involucrada en la reconstruccién quiso in-
troducir un sistema de vivienda utilizando paneles prefabricados de quin-
cha uytilizando madera aserrada y cafia. Otra agencia prefirié mejorar la
quincha tradicional, utilizando madera rolliza construida in situ. La prin-
cipal ventaja del primer sistema se refiere al ahorro de tiempo en la cons-
truccidn debide a la prefabricacién. Sin embargo, implica mayor costo por
utilizar madera aserrada y no rolliza. La aplicacién del sistema prefabrica-
do nuneca fue aceptado por la poblacion. En la selva el tiempo es “lo que més
hay” y en la realidad es el principal recurse con el cual cuenta el poblador.
El incentivo de ahorrar tiempo no resulté ser ningiin incentivo, en cambio,
el costo resultd ser un fuerte desincentivo. ({Jué habria hecho el poblador
de la zona con todo el tiempo ahorrado?

Pero, por otro lado, si bien la quincha fue aceptada masivamente por la
poblacion como una tecnologia sismorresistente, fue criticada por los usua-
rios, por su poca resistencia frente al impacto de balas e instalanzas, un
problema real en una regidn con problemas severos de orden piblico. Esta
anécdota nos recuerda que los imaginarios reales nunca son monodimen-
sionales sino multidimensionales.

En segundo lugar, v derivado de la primera conclusion, es preciso que
la misma poblacién cambie de estatus: de “objeto” a “sujeto” en la preven-
cién v el manejo de desastres. Esto no quiere decir que caigameos en el ex-
tremo de decir “todo lo que hace la poblacion esta bien”. Muy a menudo, las
medidas de prevencién y manejo de desastres que la propia poblacién intro-
duce tienen lugar de manera defensiva ante presiones ajenas. Los casos que
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Se presentan con mas frecuencia son los de poblaciones muy vulnerables a
una multiplicidad de riesgos, que sufren constantemente todo tipo de agre-
siones estructurales ante las que se adaptan y reacomodan para poder so-
brevivir. Esta prevencién de sobrevivencia no es transferida por canales
formales ni adaptada por la poblacién en forma organizada. Se introduce y
se agienta paulatinamente en los imaginarios reales a través de la interac-
cion de muiltiples decisiones individuales,

Es posible que este panorama se modifique cuando la poblacién tenga
niveles de organizacién social que le permitan tanto una reflexion como la
toma de una decision colectiva sobre los problemas que enfrenta. Se logra-
ria asi una mayor conciencia sobre la vulnerabilidad y. sobre las alternati-
vas tecnoldgicas disponibles para resolverlas. Segiin nuestra experiencia
en el Per, la organizacion social posibilita la concientizacion de la preven-
cién y su transformacién de una prevencion defensiva en una prevencion
de contraataque. Esto implica modificar las relaciones de poder implicitas
en la prevencion de los desastres, de modo que la poblacién misma asuma
el papel protagénico de revalorar sus propios elementos tecnoldgicos pre-
vios, y de seleccionar los elementos exdgenos que mads le convengan,

Las dos conclusiones anteriores necesariamente nos conducen hacia un
problema central: la comunicacién. éQué posibilidades reales hay para una
comunicacion positiva y fructifera entre el investigador o planificador y el
poblador vulnerable? Mas que soluciones, podriamos plantear interrogan-
tes que deberian ser examinados con seriedad.

En primer lugar, tendremos que enfatizar que es responsabilidad de los
cientificos y técnicos acercarse al mundo de la poblacién, tratar de compren-
der sus imaginarios y sus vulnerabilidades reales y apoyar el desarrollo de
propuestas apropiadas a su realidad. Sin este acercamiento, evidentemente
los programas y proyectos de prevencién concebidos “en el aire” marchan al
fracaso y al caos. Sin embargo, tampoco hay que fingir que la relacién entre
la poblacién y el técnico es facil. De hecho el técnico posee experiencias y
conocimientos que ambas partes consideran superiores a los de la pobla-
cion. La relacién que se forma espontaneamente no es simétrica, comple-
mentaria o reciproca; es, por el contrario, una relacion donde el poder juega
un papel fundamental. Dicho poder puede ser manejado en muy distintas
formas, pero no puede ser negado ni ignorado.

En segundo lugar, en vez de introducir “paquetes tecnoldgicos” rigidos
¥ no desagregables, cuyas posibilidades de fracaso, tal como hemos visto,
son muy altas, es preferible introducir elementos desagregables de tecno-
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logias que pueden “mestizarse” con el mundo tecnologico existente de la
poblacién y someterse a las adaptaciones, modificaciones e innovaciones
que se les imponga. Vista como parte de un proceso, en esta estrategia la
tecnologia de la prevencion puede convertirse en elemento dinamizador del
desarrollo social, econémico y cultural. De esta forma, la tecnologia, su
adopcion y difusion, dejan de ser fines en si mismos y se convierten, quizas
no exactamente en medios, pero pasan a ser tan sélo componentes de un
proceso de cambio.

En tercer lugar, para maximizar las probabilidades de encuentro entre
elementos tecnoldgicos transferibles y necesidades, habria que reforzar las
redes y contactos horizontales que permitan a la poblacién aprender y en-
sefiar a otros, asi como compartir informacién. Hay que crear canales hasta
ahora inexistentes para que se pueda sistematizar los resultados de expe-
riencias locales de prevencién y menejo de desastres y sintetizar los ele-
mentos metodolégicos y tecnoldgicos que puedan ser susceptibles de trans-
ferencia a otros contextos. Creemos firmemente que en América Latina y
el Caribe ya existe toda una riqueza de experiencias en prevencién de de-
sastres a nivel local que, en la medida que puedan conocerse, podrian con-
vertirse en nuestra mejor opcidn de exito.

Todo lo arriba indicado tiene que relativizarse en términos de la provi-
sionalidad de cualquier reduccién de la vulnerabilidad que se logra. El éxito
de cualquier estrategia depende de que sea apropiada a las condiciones
reales y locales de vulnerabilidad. 8in embargo, tal como hemos enfatizado,
estas condiciones son cada vez mas inestables y efimeras en si. Esto signi-
fica que las medidas de prevencion y manejo de desastres que sean apro-
piadas en un momento dado tendrian que ser constantemente cuestiona-
das, deconstruidas y reensambladas en nuevas combinaciones segun los
cambios en la vulnerabilidad. Asimismo, significa reconocer como inevita-
ble la provisionalidad tanto de los éxitos como de los fracasos logrados y
enfatizar la prevencion y el manejo de desastres como un proceso maés que
como un programa categorico que tenga principios y fines definidos, o prin-
cipio y fin. '

A manera de conclusion: facilitando la transicion

La pregunta queda abierta. Definidos los rasgos metodolégicos generales
de un proceso mas apropiade de prevencion y manejo de desastres en Amé-
rica Latina, los agentes exégenos deben considerar como transformar los



ESTRATEGIAS DE INTERVENCION ‘ 55

modelos existentes que se aplican en la regién. En esta seccion final del
documento quisiéramos senalar algunas recomendaciones que a nuestro
juicio deberian servir como base para la transformacién del marco institu-
tional dentro del cual se lleva a cabo la prevencion y el manejo de desastres
en América Latina.

En primer lugar, es preciso reenfatizar que dada la acelerada acumu-
lacién de vulnerabilidades en las regiones periféricas de América Latina es
muy probable que se produzcan desastres “sorpresivos” en la region con
cada vez mayor frecuencia. Actualmente se pone bastante énfasis en el es-
tudio y monitoreo de las amenazas y su evolucién pero la vulnerabilidad
sigue siendo un campo de investigacion marginal. Creemos que la base fun-
damental para la prevencién y el manejo de desastres en la region tiene que
ser la creacion de sistemas de informacién que permitan identificar los pa-
trones 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 distribucién espacial y su evolucion
temporal. Sélo identificando a los riesgos reales podriamos empezar a ac-
tuar sobre ellos. -

En segundo lugar, los recursos mas importantes para la prevencion y
el manejo de desastres son endégenos. Reconociendo que existen recursos
locales y regionales, en términos de organizacion social, y racionalidades
que permiten utilizar 6ptimamente los recursos materiales, se podria-apli-
car en forma complementaria y en forma mas eficiente los escasos recursos
exdgenos disponibles. Es precise reorientar los modelos de prevencion y
manejo de desastres haciéndolos mas descentralizados, populares y reales.
Los modelos, en otras palabras, tendrian que ser retroacondicionados a los
muiitiples imaginarios reales que se presentan dejando de lado el imagina-
rio formal que los sustenta hasta la fecha. Esto, a nuestro Ju1c1o, exige va-
rios cambios en el marco institucional.

Para que las entidades nacionales de manejo de desastres puedan lo-
grar una mayor cercania & la problematica de las poblaciones donde ocu-
rren desastres y responder con mayor eficacia a los multiples imaginarios
que se encuentran ahi es preciso descentralizar estos organismos a nivel
local. Deberian existir mecanismos de coordinacion permanente de preven-
cién y manejo de desastres instalados en las economias regionales y sus
centros urbanos. Esto permitiria lograr un marco de coordinacién institu-
cional capaz de manejar tanto las emergencias como los procesos de recons-.
truccién, ademas de actividades de prevencién y mitigacion predesastre.



56 ANDREW MASKREY

A la vez es preciso que se adecien los marcos institucionales en los
cuales se realiza la prevencion y el manejo de los desastres para incorporar
a la sociedad civil. Esto significa que se dé un reconocimiento formal a las
organizaciones sociales de la poblacidn, a las ONGs y a otros actores locales
dentro de este marco, sin que se tenga que crear instancias ad hoc ¥y para-
lelas de coordinacién en el momento de ocurrir un desastre. Se ha demos-
trado que las instancias organizativas ya existentes en una regién en tiem-
pos “normales” son el recurso principal que se requiere para lograr un manejo
eficiente y efectivo de los desastres ocurridos. El marco institucional formal
entonces debe basarse en estas instancias en vez de marginarlas.

De la misma manera, en la medida que es preciso regenerar un nuevo
imaginario para la prevencion y manejo de los desastres que parta de los
diferentes imaginarios reales es de fundamental importancia trabajar con
los comunicadores sociales y con los medios de comunicacién, reconociendo
el impacto que tienen los medios en la toma de decisiones de todos los acto-
res. En la medida que tanto las acciones e intereses de los actores ademas
de las imdgenes producidas por los medios de comunicacién alimenten v se
retroalimenten del imaginario formal existente, trabajar con los medios de
comunicacién puede ser un punto de entrada para hacer més real los ima-
ginarios que se manejan.

Los nuevos imaginarios formales que se generen deberian poner menos
€nfasis en las emergencias de por si y mucho m&s en la posibilidad de armar
propuestas apropiadas de rehabilitacion y reconstruccidn utilizando recur-
sos institucionales, materiales y tecnologicos locales y regionales v en las
posibilidades de preparacién, mitigacion y prevencién predesastre. Asimis-
mo es importante desenfatizar el papel que cumple el apoyo internacional.
Se deberia contemplar la aplicacién de modelos de crédito, tecnologias y
otros instrumentos que sean apropiados y sensibles a los diferentes imagi-
narios reales que existen a nivel local ¥ regional.

Por otro lado, se ha insistido a lo largo de todo este documento en la falta
de investigacién seria, desde una perspectiva social, de la prevencion y el
manejo de los desastres en América Latina, que podria generar una base de
conocimiento empirico que permita sustentar las afirmaciones vertidas en
el presente documento e influir en el imaginario formal de los actores prin-
cipales de la region. La realizacion de investigacicnes de cardcter compara-
tivo, la creacién de canales de comunicacién y difusién de los resultados de
las investigaciones realizadas, ademas de un espacio de concertacién insti-
tucional que maximice las posibilidades de impactar en los actores y su ima-
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ginario formal es una tarea que recién ha iniciado en forma sistemadtica la
Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América Latina
—LA RED. Posteriormente habria que influir en la formacién de profesiona-
les en prevencién y manejo de desastres en América Latina, puesto que es
alli donde se reproduce y se retroalimenta el imaginario formal. A nuestro
juicio, las recomendaciones vertidas en el presente documento pueden servir
como un buen punto de partida para una nueva vertiente de formacion en
prevencién y manejo de desastres en América Latina.
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Capitulo 2. COMUNIDADES URBANAS, VULNERABILIDAD
A DESASTRES Y OPCIONES DE PREVENCION
Y MITIGACION: UNA PROPUESTA DE
INVESTIGACION-ACCION PARA
CENTROAMERICA'

Allan Lavell

INTRODUCCION

Centroamérica constituye una de las regiones del continente americano
mas propensas a los desastres naturales. De acuerde con la informacion
registrada por la Oficina de Asistencia para Desastres en el Extranjerc
(OFDA), la region sufrio entre 1960 y 1992, 756 eventos denominadoa “de-
eastres”. Estos eventos han variado entre desastres de escala nacional (por
ejemplo, el terremoto de Guatemala en 1976, el Huracan Fifi en Honduras
en 1974, y el Huracan Juana en Nicaragua en 1988); de escala regional y
metropolitana (por ejemplo, los terremotos de Managua en 1972, y San Sal-
vador en 1986; las inundaciones en el noroeste de Nicaragua y sudoeste de
Honduras en 1982; el terremoto de Limén-Bocas del Toro en abril de 1991;
y el tsunami de la costa pacifica de Nicaragua en 1992); y, eventos mas
localizados de impacto urbano y rural (por ejemplo, las inundaciones de
Ciudad Neily en 1988, los tornados de Bocas del Toro en 1964 y 1a Ciudad
de Panamaé en 1992, y el deslizamiento de La Uruca en San José en 1992).

El presente trabajo es una version modificada y recortada de una propuesta de
investigacion presentada en 1992 al Centro de Investigaciones para el Desarrollo
Internacional, CiID, de Canads. La investigacién se lleva a cabo hoy en dia {1994) en
Honduras, Costa Rica, El Salvador y Guatemala.
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Estos eventos de gran o mediana magnitud, se han visto acompanados
de forma més recurrente por una multiplicidad de eventos mis pequefios,
de escala local, a lo largo de la region. Rara vez se les ha prestado mucha
atencién tanto por parte de la prensa nacional o internacional como por los
mismos gobiernos de la regién. La suma de estos eventos regulares y recu-
rrentes probablemente significa un impacto en la poblacion y en las econo-
mias nacionales de igual importancia acumulativa que el impacto causado
por los desastres de gran magnitud previamente comentados,

La vulnerabilidad del istmo centroamericano a amenazas ambientales y
a posibles desastres, es producto de un medio fisico altamente inestable que
interactiia con estructuras econémicas y grupos poblacionales vulnerables.

Ubicada en la interseccién de cinco placas tecténicas principales (Nor-
teamericana, Cocos, Caribe, Nazca y Panamefio); eruzada por numerosos
sistemas activos de fallas locales y regionales ¥ conos voleanicos (27); y
cruzando la Zona Intertropical de Convergencia, el istmo se ve expuesto a
los posibles efectos devastadores de la actividad sismica y voleanica, hura-
canes, inundaciones y lluvias torrenciales; sequia; intenso oleaje v desliza-
mientos. Las condiciones geofisicas y geodindmicas inestables ge complican
por las caracteristicas geomorfolégicas del istmo, caracterizado por terre-
nos irregulares y pendientes acentuadas en las regiones montanosas cen-
trales, y un patrén denso de drenaje superficial en estas dreas y en las
planicies costeras bajas del Pacifico y del Atlantico. '

Este medio fisico altamente inestable, interactia con una estructura
social tipificada por altos niveles de pobreza {m4s del 80% de la poblacién
de Ggatemalﬂ, Honduras, Nicaragua y El Salvador; 60% en Panama; y 20%
en Costa Rica); inadecuadas estructuras de vivienda y altos déficits en su
oferta; altos niveles de morbilidad, mortalidad y desnutricion; altos niveles
de deuda externa y de déficits fiscales; gastos sociales decrecientes v estruc-
turas gubernamentales altamente centralizadas en términos administrati-
Vvos, presupuestarios y en la toma de decisiones (Lavell, 1991-a). La suma
de estos factores potencian la probabilidad de condiciones de desastre en
los paises del istmo. Ademas, los niveles de interés gubernamental y de
compromiso con la prevencidn y mitigacion de desastres es todavia extre-
madamente limitado (Lavell 1991-b).

Mais alla de los factores sociales ¥ macrofisicos condicionantes de los
desastres, dos conjuntos de factores asociados resultan de importancia eri-
tica para un anilisis del riesgo ambiental en la region.
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Primero, el problema del inadecuado manejo ambiental y de la ineata-
bilidad de los ecosistemas. Los rdpidos procesoa de deforestacién en las
cuencas altas y medias de los rios acentua los ritmos de descarga pluvial,
aumenta las tasas de ercsion y niveles de sedimentacidn de los canalea de
loa rios y tiene, en general, un impacto en los patrones de las inundaciones
sufridas. Este fendmeno macrorregional se ve aumentado en zonas urbanas
y metropolitanas por el impacto que tiene el erecimiento residencial —de
los servicios, del comercio— e industrial en la reduccién de las dreas de
recarga natural. La falta de un sistema adecuado de drenaje pluvial signi-
fica una rapida descarga de aguas pluviales hacia los sistemas fluviales
urbanos, lo cual tiene un impacto importante en el aumento de la capacidad
de inundacion de las éreas bajas de las urbes. La inestabilidad de pendien-
tes en areas urbanas y rurales, combinado con la filtracién pluvial, aumen-
ta rapidamente el potencial para deslizamientos o avalanchas. El potencial
de inundaciones también se incrementa debido a la creciente tendencia a
depositar desechos s6lidos en loa rios, lo cual, junto con deaperdicios fores-
tales, bloquea los canales y conduce al peligro de inundaciones vioclentas y
rapidas.

Este problema de las inundaciones se complica atin mas en condiciones
donde los lagos y los rios urbanos y rurales se utilizan como depositarios
directos o indirectos de afluentes agricolas o industriales (agroquimicoa,
aguas negras, etc.). En esta situacion, existe un aumento en las amenazas
ecologicas v en el impacto en la salud humana,

Una segunda consideracion se relaciona con los patrones existentes de
ocupacidn territorial. Estos patrones derivan directamente del contexto so-
cial global (y de las caracteristicas de loa modelos de desarrollo prevalecien-
tes), y acentiian la importancia del mal manejo ambiental, particularmente
en cuanto a su impacto en las poblacicnes urbanas. Asi, las tasas rapidas
de crecimiento poblacional en zonas urbanas y la falta de acceso a lugares
estables y seguros ha impactado en términos de la creciente ocupacion de
areas altamente vulnerables por parte de los pobladcrea urbanos més po-
bres. Importantes segmentos de las poblaciones metropolitanas en Guate-
mala, Honduras y El Salvador ocupan sitios en las zonas de inundacion de
los rios urbanos o en pendientes altamente inestables. Esto se da también
en el caso de San José, Costa Rica. Esta tendencia forzada de localizarse en
areas de riesgo ambiental es frecuentemente reforzada por los gobiernos
locales y nacionales, los cuales, en muchos casos, ignoran las reguiaciones
existentes scbre la zonificacién del uso del suelo, conceden permisos de
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construccién y dotan de servicios bdsicos a las comunidades urbanas inva-
soras. De esta forma, se institucionaliza el riesgo y 1a vulnerabilidad, v las
agencias gubernamentales, a diferencia de facilitar una resolucion del pro-
blema, contribuyen directa o indirectamente a su aumento.

Los niveles existentes de concentracion poblacional en las zonas urba-
nas de Centroameérica, y particularmente en las grandes zonas metropoli-
tanas; el crecimiento proyectado de estas dreas para los préximos veinte
afos y su creciente importancia en términos de la localizacién de la pobla-
cion y de la actividad econdmica; los niveles criticos existentes de riesgo
ambiental que enfrenta la poblacién urbana y el incremento proyectado en
los niveles de vulnerabilidad en la medide que las densidades demograficas
aumentan y la ocupacion de tierras marginales se acentia, los complejos
efectos sinérgicos creados por el crecimiento de las ciudades y el aumento
en la vulnerabilidad que éstos crearan, indican la necesidad urgente de
enfrentar el desafio creciente para la investigacion social relevante que au-
mente nuestra capacidad de introducir o promover esquemas adecuados de
prevencion, mitigacion y respuesta en el enfrentamiento con la amenaza o
realidad de los desastres urbanos.

‘El proyecto cuyo marco conceptual se presenta aqui busca promover y
avenzar en un drea de investigacion poco explorada y en una prectica ur-
bana relacionada con la vulnerabilidad humana o social a los riesgos am-
bientales.

EL PROBLEMA INVESTIGATIVO

El crecimiento urbano y los procesos de desarrollo en los paises del tercer
mundo estén ejerciendo y aumentando la presién sobre los recurscs natu-
rales o ambientales (tierra, aire y agua}, Los procesos de ocupacién huma-
na, los patrones de uso de la tierra, los procesos de produccion urbana, la
falta de procedimientos adecuados de planificacidn y los severos déficits en
los recursos infraestructurales basicos combinadoes con el crecimiento rapi-
do de la poblacién y un incremento notorio en el nmimero de pobres en las
ciudades significa que una proporcién creciente de la poblacion se expone a
distintas facetas del riesgo ambiental (peligros naturales, contaminacion
de aire y agua, etc.).

Los procesos sociales que derivan de los modelos globales de desarrollo
instrumentados en los distintos paises, aumentan la vulnerabilidad de gru-
pos 'y comunidades urbanas y potencian el posible irnpacto humano de fac-
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tores de riesgo fisico generados natural y antrépicamente. En los paises dei
istmo centroamericanoc, una amenaza constante a corto, mediano o largo
plazo esta creada de hecho por la localizacion de los centros urbanos metro-
politanos en zonas sismicas altamente activas. Una amenaza més persua-
siva y permanente se relaciona con fenomenos mas permanentes y repeti-
tivoe tales como inundaciones, deslizamientos, tornados vy contaminaecién
fluvial, de tierra y de aire.

El efecto sinérgico de loa procesoa de crecimiento urbano interactuando
con los factores de riesgo ambiental existentes, aumenta constantemente
la amenaza de desasires urbanos.

En la region, los gobiernos locales y nacionales han prestado muy poca
atencion a los problemas del riesgo ambiental, esto particularmente en
cuanto a la promocién de actividades de prevencién y mitigacién. Enfren-
tados a recursos economicos limitados, deuda externa y deficits fiscales,
demandas sociales en las dreas de empleo, productividad, salud, vivienda
y seguridad publica, la agenda politica de los gobiernos nacionales muy
pocas veces ha incorporado un problema de “lujo” tal como es la seguridad
y el manejo ambiental. Cualquier énfasis que se haya puesto en la proble-
matica de los desastres naturales se ha dado en el drea de la atencion y la
planificacién para enfrentar emergencias. Aun aqui, existen severas defi-
ciencias v el proceso de reconstruccion postdesastre se ha olvidado rapida-
mente o se ha desarticulado al enfrentarse otras demandas sociales politi-
camente mas apremiantes (véase, por ejemplo, el caso del sismo de
Limén-Bocas del Toro, Lavell 1992). Los gobiernos locales (municipales) se
han debilitado constantemente y los recursos humanos y economicos de los
cuales disponen han sido apenas suficientes para atender las demandas de
los servicios basicos mas elementales de la poblacion. En muiltiples ocasio-
nes la normatividad de la planificacién urbana, los controles sobre el uso de
la tierra, los permisos de construccién y otros controles se han ignorado,
debido a la presion social sobre la tierra y para la vivienda, y la falta de una
adecuada inspeccion y supervision municipales.

Desde la perspectiva de la poblacién ¢ de la comunidad y su conciencia
en relacion con los problemas de riesgo ambiental o en cuanto a sus moti-
vaciones o capacidades para estimular actividades de prevencion a nivel
local, existen varios factores que han sido destacados previamente en acti-
vidades de investigacion (véase Lavell, 1991-¢ con referencia al caso cen-
troamericano).
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En primer lugar, existen problemas con referencia a los niveles de per-
cepeion y de aceptacién del riesgo; y, también, en cuanto a las explicaciones
que se le dan a los riesgos ambientales que enfrentan distintas comunidades.

.La suma de estos aspectos conforman dreas de preocupacién en cuanto
a la conciencia de los grupos de poblacién (o de sus representantes) frente
al problema del riesgo, y por consiguiente, su predisposicion a buscar y
presionar por actividades preventivas de mediano o largo plazo, en contra-
posicion a la busqueda de actividades adaptativas o respuestas a corto plazo
en momentos coyunturales de crisis. Una baja percepcién del riesge puede
asociarse, por ejemplo, con contextos tan dispares como lo son por una parte
la falta de experiencia previa con eventos de riesgo, y por la otra, contextos
en los cuales ha existido una exposicién constante a este tipo de factores.
En el primer caso, es relativamente facil comprender el bajo nivel de con-
ciencia de riesgo existente. En el segundo caso, la naturaleza repetitiva de
fenomenos de riesgo de bajo nivel (inundaciones anuales rutinarias, por
ejemplo) introduce una nocién de eventos regulares y manejables que ex-
cluye, en la mentalidad del poblador, la posibilidad de que en algun ano
futuro estos eventos rutinarios pudieran transformarse en un fenémeno no
rutinario de mas alto nivel con posibles impactos desastrosos.

Los altos niveles de aceptacidén de riesgo pueden asociarse con la exis-
tencia de ventajas compensatorias de la ubicacién de la poblacién en loca-
lizaciones vulnerables, incluyendo, por ejemplo, el mas facil acceso a la tie-
rra, la proximidad a oportunidades de empleo, los altos rendimientos en
términos de la productividad de la tierra, ete.; o, sencillamente, debido al
hecho de que ninguna alternativa viable exista. Los bajos niveles adecua-
dos de explicaciones causales pueden relacionarse con la existencia de pre-
juicios ideoldgicos o culturales (religiosos, fatalistas, etc.); al problema de
la separacién espacial de los agentes causales de la amenaza, de las areas
de impacto de eventos (por ejemplo, la deforestacion en las cuencas altas de
rios o el desarrollo urbano en las colinas v su impacto en los patrones de
inundacién en comunidades urbanas bajas y relativamente distantes); o la
falta de acceso a los resuitados de la investigacién cientifica y de activida-
des técnicas {conocimiento de los procesos fisicos reales, de la existencia de
mapas de riesgo, ete.).

Un proceso deliberado de concientizacion entre la poblacion urbana re-
querira, inevitablemente, una consideracion sobre la constitucion particu-
lar de las comunidades bajo riesgo en euanto a sus percepciones, sus niveles
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de aceptacion del riesgo ¥ sus niveles de concientizacion en términos de los
factores contribuyentes al riesgo.

Una segunda serie de factores se refiere a la base motivacional y a las
necesidades rutinarias y cotidianas de laa distintas comunidades urbanas.
El hecho de que la mayoria de las poblaciones més vulnerables incluyan a
los sectores mas pobres de la sociedad, significa que las motivaciones para
atender €] problema del riesgo ambiental estdn relegadas frente a los pro-
blemas méas permanentes de la vida cotidiana (empleo, salud, educacion,
nutricién, etc.). Asi, aun cuando los niveles de percepecion de riesgo, los ni-
veles de tolerancia del riesgo y el conocimiento de los factores que generan
el riesgo, podrian ser favorables a la existencia de niveles adecuados de
conciencia, la familia o la comunidad pueden estar incapacitados para dis-
traer sus energias o sus recursos econémicos ¥ humanos en la bisqueda de
soluciones permanentes frente al riesgo ambiental. L.os mecanismos de
ajuste coyunturales (evacuacion, el cuido a corto plazo de bienes domesti-
cos, etc.) pueden llegar a “sustituir” soluciones preventivas mas duraderas.

El problema de la motivacién se convierte en uno tal en que el problema
principal se refiere a las formas en que se puede introducir la preocupacion
por el riesgo ambiental en la agenda de la vida cotidiana y en las necesida-
des de subsistencia diaria de los grupos de poblacién. O sea, el problema es
el de convertir el problema del riesgo en algo real y permanente, a diferen-
cia de que sea visto o percibido como un problema latente y postergable en
su solucion. ‘

Un Jltimo conjunto de problemaa se relaciona con la manera en que
algunas familias o comunidades conciben su propio papel en la prevencién
de desastres de manera contraria al papel que asignan al gobierno local o
nacional. La evidencia derivada del trabajo de campo realizado por el autor
en comunidades bajo riesgo en Costa Rica, muestra que las familias perci-
ben un rango muy limitado de opeciones de prevencién a nivel de la familia
y la comunidad y transfieren el problema de su resolucion al gobierno {Arro-
yo y Lavell, 1991). Una buena parte de esta situacion parece explicarse por
el hecho de que las “soluciones” percibidas por la poblacion involucran re-
soluciones estructurales de alto costo que parecen estar mas allé del alcan-
ce de las familias o de la comunidad (relocalizacion de viviendas, la cons-
truccion de diques y presas, estabilizacién de pendientes, cambio del cauce
de rios, etc.)

Estas actitudes requerirdn, inevitablemente, un cambio de mentalidad
acompainada de un procesc que permita una consideracién mds profunda
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de medidae innovadoras no estructurales y estructurales de bajo costo ¥
socialmente aceptables.

La existencia de determinadas caracteristicas estructurales en grupos
o comunidades urbanas que excluyen, condicionan ¢ limitan su participa-
cion en actividades o esquemas de prevencion, mitigacion y preparacion
para enfrentarse y recuperarse de los desastres, se contrapone en determi-
nados casos a la existencia de diversos mecanismeos de ajuste llevados a
cabo a nivel familiar o comunitario (Clarke Guarnizo, 1992; Drabek, 1986).

Estos mecanismos de ajuste son normalmente el preducto de una am-
plia experiencia de vivir en ambientes riesgoses. Dichos mecanismos pue-
den ponerse en practica como una respuesta de prevencién y mitigacion y/o
como una medida practicada para reducir o compensar pérdidas potencia-
les'y para facilitar la sobrevivencia y la recuperacién durante las fases post-
desastre. A la par que se ha realizado una cantidad impertante de investi-
gaciones sobre estos mecanismos de ajuste en comunidades rurales o
agricolas, se ha desarrollado poca investigacion sistematica a nivel urbano.
Por consiguiente, nuesiro conocimiento de las respuestas populares exis-
tentes a estos niveles es extremadamente limitado.

:La naturaleza relativamente reciente del crecimiento urbano rapido
provee un escenario bistorico distinto al que se ofrece con referencia a los
procesos de poblamiento y ccupacion agricola o rural de largos alcances
histdricos y, en consecuencia, la larga experiencia vivida en los procesos de
ajuste al riesgo. Ademas, la concentracion de los estudios sobre los desas-
tres rurales en los contextos africanos y asidticos, y la falta de investigacién
sobre el caso de América Latina, probablemente explica la predominancia
de estudios orientados desde la perspectiva de las zonas rurales. Los pri-
meros dos continentes citados son todavia predominantemente rurales, en
términos de la ubicacidn de la poblacién. Los estudios en estos contextos
han sido dominados, particularmente, por la investigacion en torno a las
respuestas o0 mecanismos de ajuste de la poblacién frente al fenémeno de la
sequia (Hewitt, 1983; Andersen y Johnson, 1988; Little y Horowitz, 1987).

El incrementar nuestro conocimiento scbre los esquemas de ajuste exis-
tentes en contextos rurales y urbanos, constituye un elemento necesario en
el estudic global de la vulnerabilidad humana frente a los desastres, vy en
términos de la promocidn de las actividades de prevencién y de preparacion
a nivel de la comunidad.

En general, la falta de esquemas de prevencién y mitigacion de desas-
tres, el bajo nivel de prioridad que éstos adquieren en las agendas guber-
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namentales, los complejos factores que potencialmente limitan una parti-
cipacion activa de la familia y de la comunidad, la falta de estudios siste-
maticos sobre los mecanismos de ajuste existentes, los niveles crecientes de
riesgo ambiental urbano, el crecimiento rapide de las poblaciones urbanas
y la falta de investigacion y accion en estos niveles, proveen tanto los ante-
cedentes como la justificacion del problema de investigacion elaborado en
esta propuesta.

El problema de investigacion puede concretarse en una especificacion
de los objetivos generales de la investigacién gue se propone.

La falta de una respuesta gubernamental articulada a los problemas
del riesgo ambiental enfrentados en las zonas urbanas del istmo centroa-
mericano, ubica la responsabilidad de la bisqueda de actividades de pre-
vencion y preparacién en los mismos grupos de poblacién y comunidades
urbanas. Esto puede lograrse auténomamente utilizando recursos locales
existentes y/o como resultado de actividades que presionan o incitan a los
gobiernos y al sector privado a instrumentar cambios que eliminen a las
prdcticas en los usos del suelo y la ocupacion que conducen a procesos de
degradacion ambiental.

Este proceso requiere un marco investigativo-participativo conducente
a un incremento en los niveles de conciencia de las comunidades urbanas,
en cuanto a los tipos y a las causas de la vulnerabilidad humana frente al
riesgo ambiental y en cuanto a las opciones que aseguren condiciones de
vida mas estables. Una clarificacion de los procesos causales debe acompa-
narse de una identificacién de aquellos actores sociales responsables de
estos procesos {agencias de gobierno, sector privade, municipalidades, la
comunidad o familias e individuos, ete.).

La bisqueda de opciones de solucién de bajo costo y socialmente acep-
tables debe estar precedida de un esfuerzo sistematico de identificacion y
estimulo de las capacidades reales o latentes de las comunidades urbanas
y de un proceso que ponga a disposicién de los pobladores y comunidades,
la informacién y experiencia existente con relacion a los mecanismos de
ajuste adecuados frente al riesgo.

En suma, el problema de investigacién se relaciona con la promocion de
investigacion diagndstica y prescriptiva y a las actividades educacionales
relacionadas con las vulnerabilidades y capacidades de los grupos de pobla-
cion urbana frente a los riesgos ambientales, y de los mecanismos existen-
tes o potenciales para reducir el riesgo y los impactos ambientales,



68 ALLAN LAVELL

:Cualquier investigacion de este tipo debe, necesariamente, tomar en
cuenta la variedad de contextos existentes entre las comunidades urbanas
que enfrentan mejor los riesgos ambientales. Entre los factores discrimina-
torios que pueden existir, algunos de los més sobresalientes se relacionan
con: el contexto urbano en si (por ejemplo, ciudad metropolitana, ciudad
secundaria, ciudades pequenas, etc.); la edad y los niveles de consclidacion
de las comunidades urbanas (por ejemplo, comunidades consolidadas, re-
cientes, ¢ j6venes y en formacion); los niveles y la experiencia histérica con
el riesgo ambiental (riesgo recurrente, riesgo poco frecuente y/o ninguna
experiencia previa con eventos riesgosos); la composicion social de las co-
munidades urbanas {diferencia de género, clase y etnia, historia migrato-
ria); niveles y tipos existentes de organizacidn social; y los tipos de riesgo
ambiental enfrentados (inundaciones, deslizamientos, contaminacion,
ete.).

QBJETIVOS ESPECIFICOS

Cientificos

1) Elaborar tipologias o clasificaciones bdsicas de zonas y comunidades

bajo riesgo, incluyendo una consideracion de los factores de riesgo fisico

"y de los aspectos relacionados con la vulnerabilidad social, la organiza-

cidn social comunitaria, las edades y niveles de consolidacién de las
comunidades, etc.

2) La elaboracién de analisis y diagnosis cientificos a nivel de comunida-
. des urbanas representativas, los cuales deben:

o Identificar los componentes y las causas (incluyendo los actores so-
ciales) del riesgo ambiental, teniendo en consideracion y comple-
mentado los estudios cientificos y técnicos disponibles (estudios
geofisicos, geodinamicos, geomorfologicos y ecolégicos; mapas de
riesgo, etc.).

- @ Identificar los principales componentes existentes de vulnerabili-
dad humana v las capacidades relacionadas con el riesgo ambien-
tal, incluyendo las caracteristicas localizacionales de la poblacion;
las técnicas constructivas; los patrones de estructura econdmica,
produccion y empleo; facetas actitudinales y motivacionales; com-
ponentes de la organizacion social; estructura social (género, clase,
etnicidad, religion, etc.).
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3)

4)

* Sistematizar informacion en cuanto a los acuerdos legales e insti-
tucionales existentes, los cuales constituyen elementos potenciales
para la construccion de una estrategia local o regional de preven-
cion y mitigacién (normativas sobre la planificacién del usc del sue-
lo; reglamentaciones sobre construcciones; las obligaciones legales
de las instituciones estatales, de agencias gubernamentales, de
municipalidades, ete.)

Sistematizar la informacion disponible con referencia a ejemplos selec-
cionados de estrategias de ajuste frente al riesgo ambiental, desarrolla-
dos a nivel familiar y comunitario o en cuanto a los procesos de recupe-
racion de los impactos de eventos fisicos (estrategias de recuperacion y
reconstruccién), identificando los componentes motivacionales, organi-
zacionales y de recursos de las estrategias desarrolladas (autéctonos o
locales; externas, ete.)

Promover un analisis y una discusién de las opciones existentes en el
drea de la prevencion, mitigacion, preparacion y respuesta a desastres
a los niveles de gobierno local ¥ de comunidades urbanas.

Interactivos o participativoe

D

2)

3)

Promover e instrumentar una estrategia de investigacién que involucre
directamente la poblaéién y la comunidad, o sus representantes, en la
generacion de informacién y conocimiento sobre el riesgo ambiental, y
en la discusion y promocién de estrategias de ajuste de tipo preventivo,
preparatorio o de respuesta.

Poner a disposicién de las comunidades la informacion y el conocimien-
to existente sobre el riesgo ambiental y sus causas y aquella relaciona-
da con las estrategias posibles o viables de manejo o reduccién del ries-
go al nivel local y/o regional.

Proveer a la comunidad de materiales diddcticos y enfoques metodolo-
gicos relevantes para efectuar una autoevaluacion del riesgo y de sus
factores causales, con referencia a la busqueda de mecanismos preven-
tivos y de respuesta adecuados (matrices de vulnerabilidad, procedi-
mientos para la zonificacion del riesgo, procedimientos organizaciona-
les, posibilidades de sistemas de alerta temprana, etc.).
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"El proceso de investigacion implicito en la busqueda del logro de los
objetivos participativos implica que el proceso debe ser interactivo, tanto
en la construccion del conocimiento basico y en la formulacién de posibles
acciones como en la misma caracterizacién de la configuracion social del
" problema enfrentado.

Metodolégicos

1) Desarrollar enfoques metodolégicos que acomparnen el proceso de in-
vestigacion participativa y que faciliten las relaciones inter-sujeto y la
sintesis del conocimiento (investigador, poblacion y comunidad).

2) -Desarvollar y sintetizar enfoques metodolégicos relevantes para los dis-
tintos contextos comunitarios y que pueda incorporarse a futuros es-
quemas de educacion y capacitacién a nivel de comunidades urbanas.
A través de este procedimiento, los resultados inmediatos y relativa-
‘mente restringidos cuantitativamente, que se pueden lograr a través
"del proyecto, tendréan un efecto multiplicador en términos de la promo-
cion de actividades futuras mas amplias tanto a nivel centroamericano
como a nivel latinoamericano en general.

Institucionales

1) Desarrollar y fortalecer una red de centros de educacion e investigacién
no gubernamentales en Centroamsérica relacionados con la promocién
de esquemas de investigacion participativa y de educacién y capacita-
cidén en el drea del riesgo ambiental.

2) Contribuir al desarrollo y la consolidacién de la recientemente creada
Red Latinoamericana de Estudios Sociales y de Prevencion de Desas-
tres, promoviendo el intercambio y discusion colectiva de los resultados
de investigacion.

3) Promover el entrenamiento y preparacidn de jovenes cientificos socia-
les en el area del analisis de riesgo ambiental.

MARCO CONCEPTUAL

Desasires

La premisa basica que informa esta propuesta es que los desastres son
esencialmente fendmenos sociales. La presencia de un mecanismo fisico o
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natural, siendo esencial para la ocurrencia de un desastre no ofrece una
explicacién ni suficiente ni sobresaliente para entender-la mayoria de los
desastres que suceden. La transformacion de una amenaza ambiental en
un desastre requiere inevitablemente que éstos tengan un impacto en una
matriz humana vulnerable. La vulnerabilidad es esencialmente una condi-
cién humana, una caracteristica de la estructura social y un producto de
procesos sociales histéricos.

Nuestra insistencia en una perspectiva social e histérica sobre los de-
sastres en contraposicién al enfoque “fisiquista” que ha prevalecido en los
estudios sobre los desastres, conduce a un mimerc de consideracicnes so-
bresalientes relacionadas con el andlisis de la prevencién y mitigacidon, y de
las intervenciones humanas realizadas en las fases de emergencia, rehabi-
litaciéon y reconstruccion.

Primero, es importante reconocer que la vision sobre los desastres como
eventos “anormales” debe cuestionarse seriamente. Las caracteristicas de
los desastres deben verse mds bien come una conformacién coyuntural de
las condiciones normalmente existentes en la sociedad; de las vulnerabili-
dades y capacidades humanas preexistentes. Una vision de esta naturaleza
cuestiona la idea de que los desastres son eventos aislados y singulares,
considerandolos mas bien como un proceso continuo de manifestaciones ex-
tremas de las condiciones normales de vida. De esta manera “los desastres
revelan procesos sociales bdsicos y a la vez se explican por ellos” (Kreps,
1984: 327). Cualquier intento por entender “qué pasa en la interseccién
entre un fenémeno fisico extremo y el sistema social, requiere de un examen
de las relaciones entre el contexto de lo normal y el proceso de desastre”
(Pelanda, 1981: 1).

Estas condicicnes sociales normales no sclamente ayudan a explicar el
impacto inmediato de un evento natural (muertes, lisiados, danos infraes-
tructurales, etc.) sino que también son de fundamental importancia para
explicar los ritmos, logros y fallas en los procesos de rehabilitacidn y recons-
truccién postdesastre. El hecho de que las condiciones sociales prevalecien-
tes sean el producto de procesos historicoes, significa que el estudio de los
desastres debe ser visto desde el punto de vista procesal y no inicamente
como producto. Solamente asi, podemos avanzar en la postulacion y puesta
en marcha de esquemas factibles de prevencion, mitigacidon, rehabilitacion
y reconstruccion.

Un segundo aspecto de importancia se relaciona con la manera en que
concebimos los desastres en tanto una realidad social concreta. Aqui, coin-



72 ALLaN LAVELL

cidimos con Quarentelli (1987) en cuanto a la necesidad de evitar la concep-
tualizaciéon orientada hacia la consideracién de los desastres como proble-
mas sociales. Mas bien, los desastres deberian considerarse como compo-
nentes del cambio social, y de esta manera, evitar una concentracién de la
atencién en sus aspectos disfuncionales. Una perspectiva que enfatiza en
el aspecto de cambio social sirve para destacar el potencial para cambios
positivos (o sea, constituye una perspectiva de desarrollo). Un acercamiento
de este tipo nos permite “poner los desastres dentro de la dinamiea de la
vida social; una parte integral de lo que normalmente sucede en la estruc-
tura social, en lugar de considerarlos una intrusion externa” (Quarentelli,
1987: 23). Ademas, como indica el mismo autor, es también importante con-
siderar los desastres como “ocasiones” de crisis social, y no meramente co-
mo “eventos”. Esta nomenclatura “enfatiza la nocién de una oportunidad
para que algo suceda mientras que la palabra evento tiende a sugerir un
resultado final (...); los desastres deberian ser objeto de consideracidn ofre-
ciendo multiples posibilidades para el desarrollo en lugar de constituirse en
un camino lineal hacia un resultadoe final” (Ibid: 24).

La concatenacién de las consideraciones arriba mencionadas dentro de
un marco analitico que enfatiza procesos y productos, nos permite ofrecer
una definicién social operativa de los desastres, que se construye sobre la
definicién sociolégica clasica de Charles Fritz (1962) y las subsiguientes
elaboraciones propuestas por Kreps (1984: 312). Agi, un desastre se puede
definir como:

Una ocasién de crisis o estrés social observable en el tiempo v en el espacio,

en la cual las sociedades o sus componentes basicos (comunidades, regio-
-nes, ete.) sufren dafios o pérdidas fisicas y alteraciones severas en su fun-
cionamiento rutinario. Tanto las causas como las consecuencias de los de-
sastres son el producte de procesos sociales que operan en el interior de la
" sociedad.

ESTRUCTURA SOCIAL Y DESASTRES

El concepto de la vulnerabilidad humana

La promocién de una perspectiva social sobre los desastres se ha visto
acompanada del necesario desarrollo de conceptos analiticos relacionados
con la idea de la vulnerabilidad humana o social. Dichos conceptos ofrecen
un complemento necesario a los avances realizados en el estudio de los fac-
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tores de riesgo fisico o natural, hechos dentro de las ciencias naturales o
basicas.

Durante los ultimos diez afos han sido desarrollados varios marcos
conceptuales complementarios relacionados con los niveles y compeonentes
de la vulnerabilidad humana a los desastres.

Posiblemente el més elaborado y desagregado de estos esquemas es el
desarrollado por Gustavo Wilches-Chaux (1989) quien identifica diez com-
ponentes o niveles de la vulnerabilidad global en los desastres:

La vulnerabilidad fisica (o localizacional)

Se refiere a la localizacién de grandes contingentes de la poblacién en zonas
de riesgo fisico, condicién suscitada en parte por la pobreza y la falta de
opcicnes para una ubicacién menos riesgosa, y por otra, debido a la alta
productividad (particularmente agricola) de un gran numero de estas zonas
(faldas de volcanes, zona de inundacién de rios, etc.), lo cual tradicional-
mente ha incitado el poblamiento de las mismas.

La vulnerabilidad economica

Existe una relacién inversa entre ingreso per cdpita a nivel nacional, regio-
nal, local o poblacional y el impacte de los fendmenos fisicos extremos. O
sea, la pobreza aumenta el riesgo de desastre. Maés alla del problema de los
ingresos, la vulnerabilidad economica se refiere, en forma a veces correla-
cionada, al problema de la dependencia econémica nacicnal, la ausencia de
presupuestos adecuados, publicos nacionales, regionales y locales, la falta
de diversificacidén de la base econémica, ete.

La vulnerabilidad social

Referida al bajo grado de organizacion y cohesion interna de comunidades
bajo riesgo, que impiden su capacidad de prevenir, mitigar o responder a
situaciones de desastre.

La vulnerabilidad politica

En el sentido del alto grado de centralizacién en la toma de decisiones y en
la organizacién gubernamental, y la debilidad en los niveles de autonomia
para decidir en los niveles regionales, locales y comunitarios, lo cual impide
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una mayor adecuacién de las acciones a los problemas sentidos en estos
niveles territoriales.

La vulnerabilidad técnica

Referida a las técnicas inadecuadas de construccion de edificios e infraes-
tructura basica utilizadas en zonas de riesgo.

La vulnerabilidad ideologica

Referida a la forma en que los hombres conciben el mundo v el medio am-
biente que habitan y con el cual interactian. La pasividad, el fatalismo, la
prevalencia de mitos, etc., todos estos factores aumentan la vulnerabilidad
de las poblaciones, limitando su capacidad de actuar adecuadamente frente
a los riesgos que presenta la naturaléza.

La vulnerabilidad cultural

Expresada en la forma en que los. individuos se ven a si mismos en la socje-
dad y como conjunto nacional. Ademis, el papel que desempenan los medios
de comunicacién en la consolidacién de imégenes estereotipadas o en la
transmisidén de informacion desviante sobre el medio ambiente v los desas-
tres (potenciales o reales).

La vulnerabilidad educativa

En el sentido de la ausencia, en los programas de educacion, de elementos
que instruyan adecuadamente sobre el medio ambiente o el entorno que
habitan los pobladores, su equilibrio o desequilibrio, etc. Ademas, se refiere
al grado de preparacion que recibe la poblacién sobre formas de un compor-
tamiento adecuado a nivel individual, familiar ¥ comunitario en caso de
amenaza u ocurrencia de situaciones de desastre.

La vulnerabilidad ecologica

Relacionada con la forma en que los modelos de desarrollo no se fundamen-
tan en “la convivencia, sino en la dominacién por la via de la destruccion de
: P
las reservas del ambiente (que necesariamente conduce) a ecosistemas ue
q
por una parte resultan altamente vulnerables, incapaces de autoajustarse
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internamente para compensar los efectos directos o indirectos de la accién
humana, y por otra, altamente riesgosos para las comunidades que los ex-

plotan o habitan” (Wilches-Chaux, 1989: 3-39).

La vulnerabilidad institucional

Reflejada en la obsolescencia y rigidez de las instituciones, especialmente
las juridicas, donde la burocracia, la prevalencia de la decisidn politica, el
dominio de criterios personalistas, etc., impiden respuestas adecuadas y
agiles a la realidad existente.

Las distintas combinaciones de estos niveles de vulnerabilidad tienen
un claro y diferenciade efecto en términos del impacto de un evento fisico
en una matriz social particular. Ejemplos de los enfoques mas agregados o
clasificatorios en cuanto a los niveles o componentes de la vulnerabilidad
han sido propuestos por Cannon (1991) y Anderson y Woodrow (1989). Es-
tos complementan y amplian el esquema ofrecido por Wilches-Chaux.

Cannon clasifica la vulnerabilidad en tres tipos bésicos:

1} Vulnerabilidad en los sistemas de vida, lo cual se relaciona con la ma-
nera en que un sistema particular de vida propic de un individuo o
grupo, se hace mds ¢ menos resistente o fuerte y capaz de resistir el
impacto de un riesgo {(oportunidades de ingresos, ahorros, niveles de
salud y nutricionales, etc.).

2) Aspectos de autoproteccion, relacionado con el grado de proteccidn lo-
grado por un individuo o grupo en términos de su nivel de preparacion
frente al riesgo (localizacion de la vivienda, naturaleza y resistencia de
las edificaciones, construccion de diques, etc.).

3) Aspectos de proteccién social, relacionado con el nivel de proteccion do-
tado por el Estado u otras instituciones {incluyendo la influencia que
éstos puedan tener sobre la resistencia de los sistemas de vida y los
aspectos de autoproteccion, y también sobre factores tales como la nor-
mativa legal en cuanto a codigos de construccion, zonificacion del uso
del suelo e intervenciones técnicas).

Mientras que el esquema de Cannon no resulta tan comprensivo como
el de Wilches-Chaux (por ejemplo, explicitamente se da poca consideracion
a los aspectos de tipo motivacional, psicosocial, educacional u organizacio-
nal), Cannon introduce el importante aspecto de la composicién por clase,
género y etnias de las poblaciones bajo riesgo, afirmando que “los aspectos
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més importantes de la vulnerabilidad descansan en las caracteristicas de
los individuos y de los grupos derivades de su condicién de clase, género o
etnicidad. Las diferencias en estos factores socicecondmicos resultan en
distintos grados de impacto de una amenaza fisica”. Ademads, este acerca-
miento clarificativo tiene la virtud de destacar los tipos de actores sociales
responsables para las diferentes categorias de vulnerabilidad (individual,
familiar, comunidad, estatal, etc.)

Este acercamiento clarificatorio hacia el analisis de las vulnerabilida-
des ha sido tal vez més convincente y desarrollado de manera mas completa
por Anderson y Woodrow (1989), como una herramienta de diagnéstico en
el analisis de diversos casos de esquemas de reconstruccicn postdesastre,

De acuerdo con estos autores, el término vulnerabilidades se refiere a

los factores de largo plazo que afectan la capacidad de una comunidad de
responder a eventos, o que los hacen susceptibles de sufrir una calamidad
(...); preceden a los desastres, contribuyen a su severidad, impiden respues-
tas efectivas frente a los desastres y permanecen”. Tres dreas o clases de
vulnerabilidades se identifican:

1) Fisico - Material, que se refiere a las caracteristicas de la tierra, el clima
y el ambiente; los niveles de salud, las pericias y caracteristicas de la
fuerza de trabajo; la infraestructura, alimentacién y vivienda; capital y
tecnologias fisicas.

2) Social - Organizacional, que incluye las estructuras politicas formales
y los sistemas informales a través de los cuales las personas logran
tomar decisiones, establecer liderazgos y organizar actividades sociales
¥y econémicas.

3) Motivacional - Actitudinal, relacionado con las formas en gue las comu-
nidades se ven a si mismas y sus capacidades para tratar efectivamente
el ambiente fisico y sociopolitico (victimacién, fatalismo y dependencia
en contraposicion a un sentido de propdsito, poder y conciencia),

Como en el caso del esquema desarrollado por Cannon, Anderson y
Woodrow, cruzan sus clases o categorias de vulnerabilidad con preccupacio-
nes en cuanto al género, clase, etnicidad y diferencias migratorias y de
edad. Ademsas, destacan también el uso de su esquema para considerar no
solamente las vulnerabilidades de familias o comunidades, regiones o na-
ciones, sino también de sus capacidades; o sea, aquellos aspectos fisicos,
materiales, sociales, organizacionales, actitudinales o motivacionales, que



PROPUESTA DE INVESTIGACION-ACCION PARA CENTROAMERICA : 77

constituyen aspectos positivos al considerarse las respuestas o las resisten-
cias frente a agentes potenciales de desastre. El proceso de desarrollo se ve
entonces como “un proceso & través del cual se reducen las vulnerabilidades
y se incrementan las capacidades” (Ibid: 12).

Dentro del contexte de un proyecto de investigacién participativa, rela-
cionado con la vulnerabilidad de comunidades urbanas frente a los desas-
tres, tanto el enfoque por niveles discutido por Wilches-Chaux, como el en-
foque genérico de clarificacién propuesto por Cannon, Andersony Weodrow,
tienen sus propias ventajas inherentes y deben inclinarse adecuademente
desde una perspectiva metodoldgica al tratar con grupos urbanos de pobla-
cién. La necesidad de precision en términos de las variadas facetas causales
de la vulnerabilidad, debe compensarse con el establecimiento de las cate-
gorias y grupos de factores interrelacionados que resulten manej ables para
los grupos urbanos; y que claramente destaquen las dreas de accion poten-
ciales en cuanto a la prevencién, mitigacion y atencion de desastres, y los
actores sociales “responsables” de las condiciones existentes de vulnerabi-
lidad y de la promocién de cambios en la conformacién de estas condiciones.
La naturaleza interactiva de los diferentes niveles o categorias debe esta-
blecerse claramente en el analisis de situaciones reales contrariamente al
mantenimiento de una rigida compartimentalizacion de los mismos.

La utilizacion del analisis de las vulnerabilidades y capacidades que
pone el énfasis en las condiciones latentes, que explican el probable o real
impacto de un desastre y las caracteristicas de los procesos de recuperacion,
puede combinarse Gtilmente con un analisis in situ de los mecanismos de
ajuste puestos en practica por las comunidades que ocupan ambientes ries-
gosos. O sea, aquellos mecanismos que ha instrumentado la familia o la
comunidad como una respuesta a su percepcion o experiencia de riesgo de
acuerdo con sus posibilidades existentes (¢ histdricas). ‘

Una aproximacién de este tipo constituye una extensién del analisis de
las capacidades en el sentido de que la puesta en marcha de mecanismos
de ajuste significa una conciencia y una superacion de ciertas vulnerabili-
dades por parte de la poblacion, y la concrecidn de esta conciencia en esque-
mas economica y socialmente factibles de prevencion y mitigacion a nivel
local o regionasl, o bien en esquemas para atender emergencias o el proceso
de reconstruceion postdesastre.

Clarke Guarnizo (1992) ha proporcionado un marce adecuado para el
mapeo de los mecanismos de ajuste (subculturas de desastre), especificando
cuatro categorias generales: socio-organizacional; econdmica; tecnologica;
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y, cultural, referidas a tres fases de intervencion en los desastres (preven-
cion, emergencia-respuesta y recuperacién).

Las categorias utilizadas corresponden fundamentalmente a las clases
genéricas discutidas por Anderson y Woodrow en cuanto a tipos de vulne-
rabilidad y capacidad, y asi pueden integrarse facilmente dentro de una
metodologia en comun.

La efectiva combinacion del andlisis de las vulnerabilidades-capacida-
des y los mecanismos de ajuste en la promocion de la prevencién, mitigacion
y respuesta a desastres a un nivel local y comunitario, ofrece un numero de
ventajas importantes, a saber:

a) .Una aproximacion a través del analisis de las vulnerabilidades ofrece
una opcién para aumentar la conciencia al nivel local, en cuanto a los
factores sociales que condicionan la exposicion a riesgos y amenazas, ¥
también en cuanto a los factores causales, las interrelaciones, las posi-
bles dreas de accion y las responsabilidades de los diferentes actores
sociales involuerados. :

b) El estudio de los mecanismos de ajuste ofrece la oportunidad de consi-
derar y sistematizar las percepciones y respuestas reales de las comu-
nidades, tomando en cuenta sus evaluaciones empiricas permanentes
del riesgo enfrentado y el rango de respuestas reales y factibles que la
comunidad puede llevar a la préctica considerando sus recursos econg-
micos, sociales y técnicos existentes.

¢) Con base en la informacion generada y utilizando ambas aproximacio-
nes, el investigador, al funcionar como un facilitador o agente de exten-
sion, tiene la oportunidad de introducir el conocimiento cientifico actua-
lizado, de tal manera que complemente y amplie los esquemas latentes
o existentes en el nivel comunitario. Aqui, por ejemplo, es claro que los
mecanismos de ajuste son el resultado de los cambios incrementales
provenientes de la experiencia historica relacionada con los factores de
riesgo en el nivel comunitario. Sin embargo, éstos pueden resultar ina-
decuados al enfrentarse una dindmica y los procesos urbanos que cam-
bian cualitativamente y a veces abruptamente, incrementado las con-
diciones de riesgo ante las cuales no se cuentan con ninguna
experiencia local previa. La clave para una prevencién adecuada se con-
vierte entonces en la transmisién del conocimiento cientifico actualiza-
do hacia las comunidades y en la capacidad para incorporar esta infor-
macion en el disefio de los mecanismos de ajuste actualizados.
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Vulnerabilidades, capacidades y estrategias de ajuste:
condicionantes de su aplicabilidad durante las distintas fases
del ciclo de un desastre

El analisis de las vulnerabilidades y de las estrategias de ajuste tienen una
clara utilidad conceptual y practica, y se pueden aplicar en todas las distin-
tas fases del ciclo de un desastre, incluyendo las etapas de prevencion, mi-
tigacion, preparacién, respuesta, rehabilitacién y reconstruccion. Sin em-
bargo, hasta la fecha, a pesar de la existencia de una literatura
relativamente amplia sobre estos temas, su aplicabilidad practica en con-
textos concretos de planificacion y programacion ha sido limitada.

Asi, el analisis de la vulnerabilidad ha sido utilizado principalmente,
hasta la fecha, como un punto de referencia para examinar y explicar la
distribucién social de los impactos de los desastres, destacando en otra for-
ma los factores sociales causales de los desastres en si; o como una perspec-
tiva sugerente para guiar intervenciones externas en términos del manejo
de las emergencias y de las etapas de reconstruccién. El estudio de estrate-
gias de ajuste o de adaptacién a nivel local o regional, mientras provea de
informacién valiosa en cuanto a los mecanismos de respuesta generados
autdctonamente, no ha tenido una aplicabilidad amplia en términos de la
transferencia de experiencias hacia otras sociedades igualmente vulnerables.

Son diversas las razones que explican la escasa aplicacion de estos ana-
lisis para proveer férmulas prescriptivas en cuanto a la preparacién prede-
sastre, o para incitar los cambios necesarios en la sociedad. Entre estas
razones, es verdad probablemente que la orientacién de la investigacion
realizada hasta la fecha ha privilegiado la ciencia sobre la accién en lo que
se refiere a los estudios sobre desastres, con la esperanza sin fundamento
de que los resultados de la investigacion se transformarian automatica-
mente en acciones conscientes en el nivel gubernamental.

El hecho que de alguna u otra manera las politicas gubernamentales y
los tipos de modelo de desarrollo promovidos con anterioridad, explican un
numero importante de los componentes de la vulnerabilidad humana frente
a los desastres, significa que las iniciativas gubernamentales para reducir
estas condiciones requeririan un cambio sustantive en las orientaciones de
la politica econémica, afectando asi numerosos intereses de grupos domi-
nantes. Tal vez por esta razén, el énfasis dado en la planificacién para los
desastres todavia se enfoca predominantemente sobre las soluciones pre-
dictivas {ciencias naturales y basicas) y estructurales (ingenieria), las cua-
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les no desafian las situaciones existentes del statu quo, y de hecho, respon-
den a otros grupos de interés académicos o del sector privado.

Esta situacién, combinada con la falta relativa de opciones para la in-
vestigacion en profundidad del tipe prescriptivo y participative en el nivel
de la comunidad (por razones econémicas, entre otras), probablemente ex-
plica la brecha que existe entre los avances conceptuales y hechos explica-
tivos y como se traducen en opciones efectivas de cambio.

Una premisa basica para lograr avances y cambios en cuanto a la re-
duccién de la vulnerabilidad a desastres, descansa en la necesidad de pasar
de una orientacion investigativa que supuestamente informa a los gobier-
nos hacia otra que crea conciencia y que busca incrementar el poder de las
comunidades y de la poblacién, aumentando su base cognoscitiva y su ca-
pacidad para actuar en forma auténoma, o presionar por cambios en el nivel
gubernamental (nacional o local). La verdadera prueba del analisis de vul-
nerabilidad y las lecciones que derivan de las estrategias de ajuste comu-
nitario existentes, se derivaran del desarrollo de metodologias de investi-
gacién participativas y de actividades que promuevan el acceso y la
utilizacién por parte de la poblacicn, en términos de promover cambios que
reduzcan el riesgo de desastre o las pérdidas inmediatas durante una emer-
gencia y que ademas faciliten la recuperacion postdesastre. O sea, cuando
estos tipos de marcos conceptuales y analiticos puedan utilizarse para in-
citar cambios predesastre a diferencia de emplearse predominantemente
en las etapas de recuperacion postdesastre, o como la base de explicaciones
cientificas sobre los impactos sociales de los mismos.

BIBLIOGRAFIA

Anderson D. y D. Johnson (eds.) (1988), The ecology of Survival: Case studies from
NorthEast African history, Boulder Co. Westview Press.

Anderson M. y B Woodrow (1989), Rising from the Ashes: Development Strategies in
Times of Disasters, Boulder Co, Westview Press. '

Arroyo N, y A, Lavell (1991), Costa Rica: trabajo de campo y encuesta de pobiacicn
proyecto: desastres naturales y zonas de riesgo en Centroameérica, Vol. IV, In-
forme Final, UNA-CSUCA-IDRC (mimeoc).

Borraya I. y M. A. Balcarcel (1991}, Guatemala: aspectos legales e institucionales

' proyecto desastres naturales y zonas de riesgo en Centroamérica, Vol. 111, In-
forme Final, USAC-CSUCA-IDRC, Guatemala (mimeo).

Campos, A. (1990), “Investigacién participativa: reflexiones acerca de sus funda-
mentos metodoldgicos y de sus aportes al desarrollo social”. Ponencia presen-



PROFUESTA DE INVESTIGACION-ACCION PARA CENTROAMERICA 81

tada en el Seminario Internacionale Sulla Ricerca-Azione e la Ricerca Socia-
le Participativa, Roma.

Cannon, T. (1991), “A Hazard need not a Disaster Make: Rural Vulnerablhty, and
the causes of ‘Natural’ Disaster”. Ponencia presentada en el IBG, Developing
Areas Group Conference on Disasters, Londres, mayo.

Clarke Guarnizo, C. (1992), “Living with Hazards: Communities Adjustment me-
chanisms in Developing Countries”, en A. Kreimer A y M. Munansinghe
{eds.).

Drabek, T. (1986}, Human System Responses to Disaster: An Inventory of Socmlogt
cal Findings, Springer-Verlag, New York.

Fritz, C. (1962), “Disaster”, en R. Merton y R. Nisbet (eds.), Contemporary Social
Problems, Hareourt, New York.

Hewitt, K. {(ed.} (1983), Interpretations of Calamity, Allen y Unwin, London.

Kreimer A. y M. Munasinghe (eds.) (1992), Environmental Management and Urban
Vulnerability, World Bank Discussion Papers N 168, Washington, D.C.

Kreps, G. (1984}, “Sociological Inquiry and Disaster Research”, en Annual Review
of Seciology, Vol. 10, pp. 309-330.

Lavell, A. (1991.a), “Prevention and Mitigation of Disasters in Central America:
Social and Political Vulnerability to Disaster at the Local Level”. Ponencia
presentada en el IBG, Developing Areas Group Conference on Disasters,
Londres, maye.

Lavell, A. (1991-b) “Prevention and Mitigation of Disaster in Central America: A
Pending Task”. Ponencia presentada en el International Symposium on
Geophysical Hazards in Developing Countries and their Environmental Im-
pacts, Peruggia, agosto.

Lavell, A. (1991 -c), "Informe Técnico Regional”, Proyecto Desastres Naturales y Zo-
nas de Riesgo en Centroamérica, CSUCA-IDRC, San José (mimen),

Lavell, A. (1992), “Social, Economic and Institutional Vulnerabilities”, en A. Espi-
noza y W, Montero {eds.}, The Limon, Costa Rica Earthquake of April 22,
1991 and its aftershocks: A Post Earthguake Field Study, U.8. Geologial Sur-
vey, Boulder Co. (en prensa).

Little P D. vy M. Horowitz (eds.) (1987}, Lands at Risk in the Third World, Boulder
Co. Westview Press.

Madrigal, P et al. (1991), “Costa Rica: Mareo legal e institucional”, Vol. [I1 Proyecto:
Desastres naturales y zonas de riesge en Centroamérica, UNA-CSUCA-IDRC,
San José (mimeo).

Pelanda, C. (1981), Disaster and Socic systemic vulnerability, Preliminary paper N®
68, Disaster Research Centre, The Ohio State University, Columbus.
Quarantelli, E. (1987) “What should we study? Questions and Suggestions for Re-
searchers about the concept of disaster”, en International Journal of Mass

Emergencies and Disaster, Vol. 5, marzo, pp. 7-32.



82 ALLAN LAVELL

Rogge, J. (1992), A Research Agenda for Disaster and Emergency Management. Pre-
parado para el Programa de Desarrollo de Naciones Unidas y la Coordina-
dora de Mitigacidn de Desastres de Naciones Unidas, University of Manito-
ba, Manitoba.

Wilches-Chaux, G. (1989), Desastres, ecologismo y formacién profesional: herra-
mientas parg la crigis, Servicio Nacional de Aprendizaje, Popayédn.



Capitulo 3. PREVENCION DE DESASTRES Y
PARTICIPACION CIUDADANA EN COLOMBIA

Omar Dario Cardona Arboleda

INTRODUCCION

A consecuencia de los desastres de origen natural y antrdpico que en los
ultimos afios han afectado con mayor severidad a los paises en desarrolio,
y con el objetive de promover la mitigacion de los riesgos mediante la incor-
poracion de la prevencion de los desastres en el desarrollo econdmico y so-
cial en todas las naciones del mundo, la Asamblea General de las Naciones
Unidas aprobé declarar el “Decenio Internacional para la Reduccion de los
Desastres Naturales” (DIRDN) a partir de 1990, Por su parte, el Gobierno
de Colombia unos anos antes de esta determinacion percibié la importancia
de desarrollar actividades preventivas y la necesidad de que dichas activi-
dades formaran parte de la politica nacional para su desarrollo, razén por
la cual creé el “Sistema Nacional para la Prevencidn vy Atencién de Desas-
tres”, el cual viene realizande en forma interinstitucional actividades de
caracter técnico-cientifico, de planificacién, de preparativos para emergen-
cias y de participacion de la comunidad con fines de incorporar la preven-
cién en la cultura y la mitigacion de riesgos en el desarrollo econdémico y
social del pais.

Este documento intenta describir la concepcidn y el proceso que desde
su creacion ha tenido el Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de
Desastres de Colombia, teniendo en cuenta aspectos historicos, sociales y
politicos tales como el proceso de descentralizacién, democratizacion ¥y mo-
dernizacion del Estado.
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RIESGOS NATURALES EN COLOMBIA

Colombia se encuentra localizada en la esquina noroccidental de América
del Sur, en una zona de muy alta complejidad tecténica, en donde las placas
de Nazea, Sudamérica y del Caribe se encuentran, generandc una alta ac-
tividad sismica y volcanica que se ha evidenciado por la ocurrencia de sis-
mos destructores, tsunamis v la activacidn reciente de varios de sus volca-
nes. Su topografia estd dominada en el oriente por llanuras y la selva
amazdnica y en el centro-occidente por 6l sistema de las tres cordilleras que
se originan al sur del territorio como resultado de la ramificacién de los
Andes formando, entre las mismas, los denominados valles interandinos
cuyos extremos en el norte del pais convergen para formar extensas plani-
-cies con pequenos sistemas montanosos aislados. Lo abrupto de sus regio-
nes montanosas y la accién de agentes antrapicos, hiolégicos y metedricos
tales como las lluvias, los vientos y los cambios de temperatura, caracteris-
ticos de las condiciones climaticas del tropico, han hecho de Colombia un
pais altamente propenso a la accién de eventos severos de erosion, desliza-
miento, aludes e inundaciones. Debido a que la mayoria de la poblacién
colombiana se encuentra concentrada en grandes ciudades localizadas en
las zonas de mayor amenaza o peligro, el potencial de desastre natural re-
sulta significativamente alto para el pais.

, Colembia en su historia ha sufrido diversos eventos de importancia,
como la destruccién total de Cucuta (1875), el terremoto y maremoto de
Tumaco (1906), considerado uno de los mas fuertes ocurridos.en tiempos
modernos (8.2 Mw); las erupciones de varics de sus volcanes como el Gale-
ras, €l Ruiz y el Doha Juana, cuya actividad ha sido registrada histdrica-
mente en varias ocasiones. En los 1ltimos afios, eventos tales como los te-
rremotos. del Antiguo Caldas (1979), de Popayan (1983) y del Atrato Medio
(1992), el maremoto que afecté a Tumaco y El Charco (1979), la erupeion
del Nevado del Ruiz (1985), los deslizamientos de Quebradablanca (1974),
del Guavio (1983} y de Villatina en Medellin (1987), las avalanchas de los
rios San Carlos (1990), Turriquitads, Taparté v Dabeiba (1993), el Fraile
en Florida, Valle (1994), el Huracan Joan (1988) y la Tormenta Bret (1993)
queé afectaron la Costa Atldntica, y las inundaciones que ocurren periédica-
mente en las zonas bajas del pais confirman los riesgos a los cuales Colom-
bia esta sometida y por qué este pais es considerado uno de los mas propen-
sos a ser afectados por desastres de origen natural o antropico.
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SISTEMA NACIONAL PARA LA PREVENCION Y ATENCION DE
DESASTRES

No obstante que desde hace varias décades ha existido la Defensa Civil
como una institucién del orden nacional, como consecuencia del desastre
causado por el Nevado del Ruiz en 1985, la Presidencia de la Republica creé
en 1986, con el apoyo del PNUD, una oficina para evaluar las posibles al-
ternativas de creacion de un sistema interinstitucional y no de un nuevo
ministerio o una nueve entidad para prevenir y atender los desastres del
pais. _

" Dicha oficina, después de innumerables consultas a nivel nacional e
internacional concluyé en un proyecto de ley que fue presentado al Congre-
so de la Republica, en noviembre de 1988 y reglamentado en mayo de 1989
mediante un decreto-ley. Como consecuencia, el Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencién de Desastres de Colombia fue creado relativamente
hace poco tiempo y se considera como una “herencia positiva” de las leccio-
nes gue dejé el desastre de Armero, causado por el volcan Nevado del Ruiz
en 1985.

El Sistema Nacional fue instituido con ent1dades del Estado ya existen-
tes en todos los niveles y concebido para que sus acciones se realicen en
forma descentralizada. Este sistema lleva a cabo sus actividades de gestion
para la mitigacion de riesgos y para la rehabilitacion de areas afectadas,
con el apoyo del gobierno central y con la asistencia de organismos interna-
cionales de cooperacién técnica. Dichas actividades para la prevencién y
atencion de desastres se vienen desarrollando como un plan nacional, el
cual define sobre diferentes areas de accion la formulacién de propositos
nacionales. Entre estos propésitos se encuentran aspectos tales como la
realizacion de mapas de amenaza natural y determinacion de zonas de ma-
ximo riesgo; instrumentacion y vigilancia de fenémenos naturales; fortale-
cimiento institucional y financiero; dotacién de centros de reservas y elabo-
racion de planes de emergencia; educacion y capacitacién; incorporacion de
la prevencion en los planes municipales y regionales de desarrollo; analisis
de vulnerabilidad y reubicacién de vivienda en alto riesgo, reconstruccion
postdesastre y recuperacién de cuencas hidrograficas degradadas. Estos
aspectos se vienen promoviendo a nivel local, regional y nacional mediante
la concertacion interinstitucional y comunitaria.

En 1986 se cred la Oficina Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres (ONAD) en el Departamento Administrative de la Presidencia
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de la Republica; en 1988 el Parlamento aprobo la Ley 486, con la cual se creé
el “Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres” ¥ en ma-
yo de 1989, a través del Decreto-Ley 919, se expidieron normas con las
cuales se reglamenté este Sistema Nacional, definiendo para las institucio-
nes que lo componen sus funciones y responsabilidades a nivel nacional,
regional y local.

 El sistema es coordinado actualmente por la Direccion Nacional (anti-
gua Oficina Nacional, ONAD), del Ministerio de Gobierno o del Interior,
hecho que se decreté en julio de 1991 y que se materializé en agosto de 1992
sin causar cambio alguno a la organizacién institucional. Lo componen en-
tidades del sector publico y privado relacionadas con el tema, las cuales
deben llevar a cabo en forma organizada y descentralizada, a través de
Comités Regionales y Locales, actividades de prevencion y atencién de de-
sastres, no solamente desde el punto de vista operativo o de respuesta a
emergencias, sino también desde el punto de vista técnico, cientifico y de
planificacién de acuerdo ¢on el ambito de su competencia.

Dentro de la estructura de este sistema, a nivel nacional se instituys
un Comité Téenico, encargado de definir los programas de mitigacién de
riesgos y las actividades preventivas que deben promoverse a través de los
comités regionales y locales, y un comité operativo encargado de promover
a nivel nacional, regional y local los preparativos y la coordinacién para la
atencidn en caso de desastres.

* Ademas de estos comités, técnico y operativo, que cuentan con servicios
nacionales y comisiones técnicas que los asesoran, la estructura del sistema
esta compuesta por un Comité Nacional de Prevencion y Atencién de De-
sastres, presidido por el ministro de Gobierno, por comités regionales, pre-
sididos por los gobernadores de cada departamento y por comités locales,
presididos por los alcaldes de cada municipio.

Caracteristicas
Es una organizacion interinstitucional sistémica

Su estructura obedece a un modelo de instituciones que son interdepen-
dientes entre si, para efecto de la prevencion, la atencién y la recuperacion,
no obstante que conservan su autonomia en lo relativo a sus responsabili-
dades o competencias individuales. Es un sistema interinstitucional sinér-
gico donde los resultados en conjunto son mas que la suma de las acciones
separadas de las entidades y en consecuencia no se trata de una sola insti-
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tucién ni de un ministerio o de un sector especializado en el tema de los
desastres. Los comités interinstitucionales locales para la prevencién y
atencién de desastres en cada municipio son en pequefio lo que son los co-
mités provinciales, y éstos a su vez son una réplica de lo que es la organi-
zacién nacional. Existe un alto grado de integracién que garantiza el flujo
de informacion y la realizacién de procesos en el sentido vertical entre los
niveles local, provincial y nacional, y en el sentido horizontal entre las en-
tidades de cada nivel,

Es descentralizado P

La responsabilidad principal de mitigar los riesgos, dar respuesta a las
emergencias y rehabilitar a los afectados recae en el nivel local. Los niveles
provincial y nacional se organizan y actian como agentes subsidiarios y
complementarios para asesorar y apoyar la localidad cuando la magnitud
de las tareas supera su capacidad o cuando la situacién trasciende el ambito
local o provincial.

Es coordinado

No duplica las funciones especializadas de las distintas entidades publicas
o privadas sino que las aprovecha y coordina delimitando claramente las
competencias institucionales, respetando la autonomia y ias instancias de
responsabilidad de los gobiernos locales y provinciales. En cada nivel terri-
torial prevé la creacion de un equipe muy reducido de funcionarios, cuya
principal responsabilidad es la coordinacién y la asignacion de funciones
especificas a las distintas entidades en cada una de las etapas de actuacion
(prevencion, atencion, recuperacién).

Es participativo

No sustituye a la comunidad en peligro o afectada, sino que la vincula en
las tareas relacionadas con la prevencién, con la atencion y con la rehabili-
tacion. Se apoya en la capacidad de accién y de recuperacion que tiene la
propia comunidad y en sus acciones busca desarrollar dicha capacidad.
Aungue es coordinado por el gobierno, busca comprometer entidades publi-
cas y privadas.
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Tiene respaldo politico

La autorldad coordlnadora la recibe del alto gobierno (primer ministro) y
de su ley constitutiva, lo cual permite contar con respaldo y voluntad poli-
t1ca base fundamental para lograr la convocatorla ¥ la union de esfuerzos
interinstitucionales.

El énfasis principal de su estrategia estd en la prevencion

Por ello introduce el concepto de riesgo en la planificacién local, provincial
¥ nacional ¥ en la planeacién¥sectorial que hacen las distintas entidades
publicas.

La atencidn la determina la evaluacion de necesidades

En la étapa de réspuesta la estrategia busca evitar la congestion y la ava-
lancha de ayudas innecesarias. Se tiene una idea clara de los elementos
minimos basicos para cuyo almacenamiento se prevé la organizacién y do-
tacién de centros de reserva que actian en forma de red. Los auxilios se
limitan a las solicitudes concretas de los comités locales o provinciales y los
apoyos obvios concertados con las zonas afectadas.

No concentra recursos fmanc&eros ern una sola entldad

Sl se compara con otras alternativas, el Sistema es relativamente menos
1ntenswo en recursos financiercs y mds intensivo en organizacion. Las en-
tldades nacionales, provinciales y ‘locales deben apropiar recursos en sus
presupuesbos anuales que les permitan adelantar las medidas preventlvas
que les corresponde y, en la eventualidad de un desastre prestar la atencién
gue sea necesaria.

Enfasis en prevencion y mitigacion .

Es indiscutible que el sistema ha tenido un avance sustancial para respon-
der a las emergencias, pero a diferencia de otras organizaciones de América
Patina, que s6l6 han llegads a mejorar su capacidad de respuesta, el modelo
colombiano ha conseguido avances significativos en el campo de la mitiga-
cion. El mejoramiento del manejo de emergencias es un resultado relativa-
mente facil de conseguir, mientras que lograr avances en la mitigacién y
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prevencion es mucho mas dificil y lento. Por esa razén muchos sistemas no
logran avanzar mas alla de la fase de manejo de emergencias.

La mitigacién se caracteriza por involucrar practicamente a todos los
sectores. En este caso se considera que la mitigacién no puede ser una serie
de acciones aisladas y descoordinadas, puesto que la prevencion no podria
de esa manera llegar a ser un proposito nacional. El modelo colombiano ha
demostrado claros avances en aspectos de mitigacién que no existian antes
de la creacién del Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de De-
sastres. Algunos ejemplos podrian ser:

¢ Formaulacién y ejecucion de una politica de vivienda de interés social en
la cual tiene prioridad y tratamiento preferencial la intervencion de la
vulnerabilidad de viviendas existentes y la reubicacion de viviendas
localizadas en zonas de alto riesgo. Politica que estimula mediante sub-
sidios la intervencion o traslado de viviendas a zonas de bajo riesgo.

e Elaboracién obligatoria de planes de desarrollo municipal en los cuales
deben reglamentarse los usos del suelo y la identificacion de zonas de
riesgo. Esta norma ha sido establecida por ley de la Republica.

» Instalacién de sistemas de alerta hidrometeoroldgicas, de huracanes,
de volcanes, de tsunamis y de redes sismolégicas, con tecnologia avan-
zada y via satélite.

e Actualizacién del Cédigo de Construcciones Sismorresistentes a nivel
nacional ¥ de cédiges a nivel municipal.

e Impulso de programas de adecuacién curricular y planes de emergencia
en escuelas y colegios.

e Desarrollo de programas integrales de prevencién de desastres en ciu-
dades que incluyen el estudio de la vulnerabilidad urbana, de lineas
vitales y de industrias ante diferentes tipos de fendmenos.

e Ordenamiento territorial de cuencas hidrograficas, manejo ambiental
y construccion de obras de proteccion.

¢ Fortalecimiento y capacitacién institucional bajo el esquema de la des-
centralizacion administrativa, politica y fiscal; la participacién ciuda-
dana vy la democratizacion.

Antes de la existencia del Sistema Nacional algunas de las acciones
anteriores se desarrollaban en forma puntual. Actualmente son actividades
dentro de un contexto mas coherente que coordina la Direccion Nacional y
que ejecutan las entidades del Sistema en forma descentralizada de acuer-
do con el ambito de su competencia.
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Dificultades del proceso
Dificultad para responsabilizar los niveles locales

Debido a que el proceso de descentralizacién adxi;inistrativa, politica y fis-
cal es reciente en el pais, en ocasiones lo que se considera una fortaleza
cuande funciona, se convierte, paraddjicamente, en debilidad cuando no
funciona. La descentralizacién es una fortaleza cuando los niveles locales
han logrado un nivel aceptable de capacidad de gestién y han comprendido
claramente sus competencias. Sin embargo, la misma es una debilidad
cuando la capacidad de gestién del nivel local es baja o cuando se espera
equivocadamente que el nivel nacional deba resolver los problemas que se
presentan a nivel local. En estos casos la vulnerabilidad es muy alta vel
sistema en general pierde efectividad y eficiencia.

No obstante que el pais cuenta con programas de fortalecimiento insti-
tucional y de mejoramiento de la capacidad de gestion de las administra-
ciones locales que ya han empezado a surtir efectos positivos, este proceso
es largo y dispendioso. Este problema no es sélo en relacién con la mitiga-
cién y prevencion sino con relacién a cualquier sector del desarrollo.

Tramites y burocracia

Existen dificultades en algunos procedimientos administrativos, tales como
la agil contratacién en situaciones de inminente emergencia, situacién gue
solo puede realizarse en caso de que se materialice el evento.

Desconocimiento del rol y manejo cortopldcista

En ocasiones se presentan dificultades con entidades por su falta de com-
prensién de su papel institucional. También, es cormin que algunas entida-
des le den un manejo cortoplacista a los problemas en términos de planifi-
cacion.

|
Faltti: de conocimiento
Ademas de que aun faltan muchos estudios acerca de amenazas y riesgos, los
pocos que existen no son por la novedad del terma suficientemente conocidos
por los funcionarios de las entidades competentes. Por otra parte, el nivel
profesional de un amplio mimero de funcionarios no es el mejor, por lo tanto,
el entendimiento y conocimiento del tema es en ocasiones deficiente.
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Alta rotacién de furcionarios

Debido a los cambios periédicos de los cargos piblicos a nivel municipal y
provincial, existe un gran desgaste para lograr el interés de loa nuevos fun-
cionarios, quienes en muchas ocasiones, cuandec ya han tomado conciencia
y se han capacitado, se retiran o son relevados de su cargo por intereses
politiqueros.

Apropiaciones presupuestales menores

Debido a los problemas econémicos propios de un pais en desarrollo, las
apropiaciones presupuestales de las instituciones en su mayoria son insu-
ficientes para la realizacién de estudios y para la inversion en instrumen-
tacién, realizacion de proyectos, etc.

LA CRISIS DEL CENTRALISMO EN COLOMBIA

La Constitucién colombiana de 1886 marca la derrota de las tendencias
federalistas e impone el centralismo como principio de organizacién del Es-
tado. Es verdad que los excesos de las oligarquias regionales y las luchas
por las autonomias, condujeron en el terrenc econémico ¥ politico a la in-
viabilidad de la forma federal de organizacion del Estado colombiano; pero
no es menos cierto también, que la forma de organizacién del Estado en
Colombia a partir de la Constitucién de 1886, lejos de traer la paz y la
prosperidad precipité al pais a una nueva guerra civil, la llamada Guerra
de los Mil Dias (1900-1903), que condujo a la destruccién de la infraestruc-
tura economica del oriente del pais, la region més préspera entonces y des-
de ese momento, el centralismo condujo a la subordinacién politica, admi-
nistrativa y fiscal de los departamentos y municipios al gobierno central,
anulando con ello no sélo las autonomias regionales y locales sino también
la vida econémica y politica de regiones y provincias.

El principio rector de la Constitucion de 1886: Centralizacion Politica y
Descentralizacién Administrativa no se cumplié, por lo menos en lo que
tocaba a la llamada descentralizacién administrativa, pues, por el contra-
rio, se operé una excesiva centralizacién politica y administrativa que puso
en serio peligro la propia unidad de accién del Estado.

El proceso de la centralizacién politica y administrativa estuvo acom-
pafiado también de la centralizacion de las finanzas publicas. En su conjun-
to el proceso centralista terminé durante el siglo XX con la adopcion de la
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Reforma Constitucional de 1968. Esta reforma culmina legalmente con el
proceso que se venia presentando en el pais, de centralizacién y de predo-
minio de las autoridades del ejecutivo nacional sobre las autoridades regio-
nales y locales y sobre las restantes ramas del poder publico.

La centralizacién de las finanzas publicas en el gobierno nacional se
materializé en una quiebra generalizada de los fiscos departamentales y
municipales, que se concrets, a su vez, en una profundizacion de la crisis
social dado que las atribuciones de estas entldades territoriales no tenian
recursos para atenderse.

Departamentos y municipios desaparecieron como entes de gobierno
con capacidad de inversion. La mayor parte de los ingresos de estas dos
entidades se dedicaron a atender los gastos de la burocracia y las posibili-
dades reales de cumplir sus funciones se redujeron al minimo. Los estudios
emprendidos por diversos organismos recomendaron desde finales de 1a dé-
cada de los anos setenta una marcha atras en el proceso centralista y la
adopgién de una politica descentralista. Al mismo tiempo, la crisis social se
tradujo en movilizacién y protesta. Los paros civicos se convirtieron en el
instrumento privilegiado para exigir inversion del Estado central en servi-
cios publicos bédsicos que no eran atendidos por las municipalidades o por
los departamentos. Las regiones hicieron lo propio con relacién a las inver-
siones en infraestructura productiva y aun con relacion a la explotacién de
los recursos naturales.

A comienzos de la década de los afios ochenta la crisis se habia desple-
gado'a todo lo largo y ancho de la geografia nacional e implicaba riesgos
inminentes de desborde institucional dada la existencia también de una
guerrilla con importante audiencia en sectores amplios de la poblacion. La
administracién de Belisario Betancur (1982-1986) decidi6 hacer frente a la
crisis con varios proyectos de modernizacion y democratizacion del régimen
politico, dos de los cuales fueron cruciales para el pais. Por una parte, inicio
un proceso de didlogo y negociacion con las agrupaciones guerrilleras —que
fue el antecedente mis importante en este aspecto y que luego cristalizo
parcialmente bajo la administracion de:Virgilio Barco— ¥y por otra parte,
emprendid un procese de apertura politica que tuvo en la descentralizacién
y en la reforma municipal su aspecto mas novedoso y que efectivamente
inicio el proceso de desmonte de la vieja institucionalidad politica colombia-
na. La Asamblea Nacional Constituyente reunida en 1991 no hizo mas que
reforzar esta tendencia a la apertura y a la democratizacion, abarcando
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otros aspectos decisivos para la refundacién democratica de la instituciona-
lidad politica colombiana.

La reforma politico-administrativa que se dirigic al rescate de los mu-
nicipios comenzé en 1983 y se consolidé durante los anos siguientes, con la
aprobacién de un conjunto de nermas juridicas, las principales agrupadas
en las Leyes 11 y 12 de 1986. Estas normas abarcaron tres grandes dreas:
los fiscos locales, 1as funciones y atribuciones de los municipios y los nuevos
mecanismos de participacion ciudadana. :

LA DESCENTRALIZACION Y LA REFORMA POLITICA MUNICIPAL

La reforma politica municipal en Colombia puede catalogarse como audaz
v si se la compara con la reforma en otros paises de la region, es indudable-
mente mas completa, aunque muestre limitaciones. Como ya se senalo,
comprendi6 tanto las finanzas municipales como las atribuciones y las for-
mas de participacion ciudadana.

La descentralizacién como proceso

En primer lugar, hay gue tener en consideracién que la descentralizacién
es un proceso. Mucha gente cree que la descentralizacion es simplemente
una cuestion de normas, de legislacion. Esto no es asi. La descentralizacion
es un proceso complejo gue involucra no sélo aspectos juridicos sino tam-
bién costumbres, formas de vida, concepciones, poderes tanto locales como
regionales y nacionales y que, por lo demas, involucra una buena cantidad
de actores ligados a la vida municipal: partides, gremios locales, organiza-
ciones sociales y de pobladores, organizaciones sectoriales, centros acadé-
micos y profesionales, autoridades y burocracia municipal, ete. La vincula-
cion de los actores es también diferenciada y depende de los procesos de
asimilacién y compromiso con la descentralizacion. No todes los actores
juegan un papel dinamizador; por el contrario, a menudo hay actores que
se oponen a su desarrollo y a su implementacion.

El municipio es una creacién que ademés de identidades historicas esta
conformado por una base econémica, por unas identidades sociales, unas
fiestas patronales y ocupa un lugar con relacion al entorno regional—de-
partamental y nacional. En su interior se mueven grupos y organizaciones
sociales, partidos politicos, gremios, organizaciones juveniles, etc., que son
la concrecion de procesos propios y particulares. La administraciéon muni-



94 OMAR DaRIO CARDONA

cipal ha sido el producto de un proceso que, en el caso colombiano, lo habia
despojado de recursos y de capacidad de accién frente a funciones y atribu-
ciones que la legislacion le habia conferido. La administracién es muy dife-
rente y su complejidad interna también lo es dependiendo de su tamario, de
sus recursos, de sus caracteristicas economicas y sociales. La realidad del
municipio es muy diferenciada. Bajo el genérico de municipio estdn ence-
rrados varios tipos que son muy diferentes en materia econémica, politica,
social y cultural, que no sélo dependen del tamario poblacional sino, lo mas
importante, de su estructura econémica y de su propia ligazon con la eco-
nomia regional y nacional. Esta ultima determina también buena parte de
los procesos locales y se establecen nexos de ligazén v dependencia con las
estructuras econémicas y politicas tanto regionales como nacionales.

Una primera dificultad que muestra el proceso de la descentralizacién
en Colombia tiene que ver con la pertinencia de la legislacion y su aplicabi-
lidad a los diversos municipios del pais. En esta materia hay que sefialar
que la legislacion no toma en cuenta la diversidad de municipios que exis-
ten en Colombia y algunas de las normas presentan dificultades para su
aplicacion en una buena parte del territorio. La reforma no introdujo tipos
de municipios que permitieran enfrentar creativamente el proceso de la
descentralizacién. Hay que tomar en consideracién que, por ejemple, en
Colombia hay municipios que no reiinen ni siquiera las caracteristicas exi-
gidas para su creacidn desde el punto de vista poblacional. Al mismo tiempo
no se establecen categorizaciones desde el punto de vista, por ejemplo, de
su infraestructura de servicios piiblicos y sociales o de las condiciones eco-
nomicas de su poblacion. Estas variables fueron ignoradas en la legislacion
de 1986 y sdlo en la Constitucién de 1991 se mencionan las variables de
poblacion y necesidades basicas insatisfechas para el reparto del 60% de las
transferencias.

En Colombia el proceso de la descentralizacién ha marchado de manera
desigual. Es mds profundo el proceso en las grandes ciudades ¥ en las ciu-
dades intermediag que en las pequenas. Hay un mayor nivel de asimilacién
y de lucha por la descentralizacion en las organizaciones populares que en
gremios profesionales, econémicos o académicos. Los partidos politicos no
apalancan uniformemente en todo el territorio los procesos descentralistas,
dado que carecen de programas comunes que los liguen al impulso de de-
terminadas politicas en el orden municipal; y el Estado en muchas regiones
y en algunos de sus organismos apoya, mientras que otros no sélo no apoyan
sino que se oponen a la descentralizacién. Asi por ejemplo, los Concejos
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Municipales que deberian entregar funciones a las Juntas Administradoras
Locales no lo hacen y tienen que ser las propias organizaciones populares
las que asuman la lucha por funciones y recursos para las Juntas Adminis-
trativas Locales, que son organismos mucho mas préximos a la comunidad.

El fortalecimiento del municipio

La descentralizacién en su conjunto ha fortalecido al municipio colombiano.
No es exagerado decir que lo ha vuelto a crear o que esta en el proceso de
recrearlo. La reforma lo doto de recursos economicos; antes recibian el 5.3%
del total de los ingresos corrientes de la nacién, en 1992 recibieron el 12%
y segun la nueva Constitucién recibiran el 22% en el ano 2002. Estos recur-
808 no son suficientes para cubrir €l conjunto de las necesidades y de las
atribuciones legales, pero es indudable que han llegado nuevoes recursos y
nuevas obras a la comunidad. Los municipios han invertido méds en obras
y han ido bajando los costos de la burocracia. La tendencia nacional com-
probada es que los gastos de inversion han venido aumentando significati-
vamente.

Las comunidades pueden influir de manera mucho mas directa en el
tipo de obras que deberdn financiarse por parte de los municipios y ya hay
un buen sector de organizaciones y ciudadanos que participa en los debates
locales sobre el presupuesto municipal. Hay incluso experiencias en las
cuales los proyectos de presupuesto han side sometidos previamente a dis-
cusion con las organizaciones més representativas de la comunidad local.

El municipio colombiano no existia como realidad administrativa mo-
derna. La mayor parte de los organismos impogibilitados para cumplir con
sus obligaciones vegetaban en el marasmo de papeles inoficiosos y en es-
tructuras administrativas arcaicas. A partir de la reforma en la mayor par-
te de los municipios del pais se ha iniciado un proceso lento de reestructu-
racion y reforma administrativa de los gobiernos municipales. Se han
sistematizado las nominas, los presupuestos, las rentas propias y las trans-
ferencias. Se han creado empresas municipales para la prestacion de los
servicios publicos ¥ entidades para atender las distintas funciones que la
Constitucién y las leyes les han entregado. Esta modernizacion es lenta y
choca con obstédculos mayusculos en el senc de una clase politica tradicional
acostumbrada a los abusos de peder y aun a la corrupcion vy el despilfarro.

Con base en los textos constitucionales que definen tales funciones, as{
como las atribuciones de los Concejos Municipales, los alcaldes y las Juntas
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Administradoras Locales, es posible senalar las siguientes cuatro funciones
esenciales del municipio colombiano:

a)} Promover el'mejoramiento econdmico, social y cultural de sus hahitan-
tes.

b} Prestar los servicios piblicos.

c) Comnstruir obras para el progreso local.

d} Ordenar el desarrollo del territorio municipal.

Para el cumplimiento de estas funciones, el municipio dispone, a través
de sus diferentes organismos, de atribuciones para: '

a) Adoptar planes y programas de desarrollo econémico y social.

b) Expedir presupuestos de ingresos y gastos de la accién municipal.

c) Votar tributos locales. ‘

d) Definir estructuras, funciones y escalas de remuneracién del municipio
¥, en general, lo relativo a su organizacién administrativa, dentro de los
limites senalados por la Constitucion y las leyes.

e) Reglamentar los usos del suelo y establecer los controles pertinentes;
aseg’urai- el control, preservacidén y defensa del patrimonio ambiental.

Estas listas, que no son exhaustivas contienen, sin embargo, lo esencial
de las funciones y atribuciones del municipio. Enunciadas en esta forma,
permitiran examinar en qué medida la ciudadania participa en el ejercicio
de tales funciones y atribuciones.

LA PARTICIPACION CIUDADANA, EL NUEVO MARCO INSTITUCIONAL

El nuevo marco institucional de la participacion lo constituye la nueva
Constitucién Politica de 1991. Se podria aventurar la hipétesis de que la
participacion es el hilo conductor del nuevo texto y el principio que orienté
a la mayoria de los constituyentes en su labor de reforma. La Constitucién
le da un tratamiento al tema en tres niveles: el de los principios, el de los
derechos y el de los mecanismos.

El principio del cual parte la nueva Constitucién Politica es el de la
soberania popular, esto es, el reconocimiento expreso de que el poder poli-
tico en Colombia tiene su fundamento y su legitimidad en la participacion
ciudadana. El concepto de democracia es ampliado en el articulo primero
de la Carta Constitucional con las dimensiones del pluralismo y la partici-
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pacién. “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades terri-
toriales, democratica, participativa y pluralista...” (Art. 1}. La participacion
v la democracia aparecen come principios constitutivos de la organizacion
del Estado, como parte de su nueva identidad. La apelacion a la participa-
cion en el fundamento mismo del ordenamiento politico puede ser interpre-
tado ademas como el fundamento de la distincion entre la democracia par-
ticipativa y la democracia representativa.

Los principios se traducen en el reconocimiento de un conjunte de de-
rechos y deberes ciudadanos. La Constitucién es prolija en el enunciado
sobre los derechos sociales y politicos. La participacién es considerada en
la Constitucién como un derechoe y como un deber. Es entonces una contri-
bucisn derivada de la condicion de ciudadano, pero es al mismo tiempo una
obligacion de ciudadania.

Desde el punto de vista de la participacién social la Constitucién es
menos explicita que para la participacion politica. El primero es el derecho
a la libre asociacién para el desarrollo de distintas actividades (Art. 38 y
39) y se estipula que el Estade “contribuira a la organizacién, promocion y
capacitacion de las asociaciones profesicnales, civicas, sindicales, juveniles,
beneficiarios de utilidad comun no gubernamentales” (Arts. 103). En otras
palabras, el Estado debe fortalecer el tejido organizativo existente y propi-
ciar la organizacion de los sectores que ain no cuenten con ese instrumento
de defensa de sus intereses y de relacion con otros sectores sociales y del
Estado.

Finalmente, en la Constitucion se establecen los mecanismos de parti-
cipacion. Estos son clasificados en mecanismos de consulta, mecanismos de
iniciativa, mecanismos de fiscalizacion y mecanismos de decision.

Conforme a la filosofia politica que expresa la Constitucion de 1991, la
accion del Estado, la nueva organizacidn territorial y los métodos y técnicas
de planeacion v de gestion en el sector publico, deben estar inspirados y
resultar consistentes con:

¢ Larevalorizacién de los derechos humanos

¢ La plena utilizacién de los nuevos canales de participacion

® La realizacién de los principios y objetivos propios del Estado sccial de
derecho.
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la autonomia regional. Igualmente se reforzaron los postulados de partici-
pacién ciudadana creando mecanismos de control y ejecucion de proyectos.

El desafio de las ONGs frente al nuevo pais implica, en primera instan-
cia, la creacion de conciencia del nuevo panorama y del papel que, como
sociedad civil organizada, tiene en la construccion de una verdadera demo-
cracia participativa.

Las ONGs son una nueva variable en la ecuacion social en Colombia.
La brecha que se abrié entre el ciudadano comun y corriente y los asuntcs
del Estado centralista del pasado se han ido gradualmente cerrando gracias
alas iniciativas al nivel de la base y a las ONGs en los tiltimos anos durante
el proceso de cambio institucional. La nueva generacién de ONGs propor-
ciona espacios y mecanismos para la participacion. En otras palabras, re-
fuerzan la sociedad civil en el nivel de la base con ¢l fomento de las organi-
zaciones comunitarias vy la promocion de redes, y a nivel de la interaceion
con el Estado, con la interlocucion y la opcion a solucién de problemas.

PARTICIPACION PARA LA PREVENCION DE DESASTRES

Histéricamente, como consecuencia del centralismo administrativo, los ni-
veles locales ignoraron por anos su papel de gestores ambientales y de la
prevencién, lo cual podria explicar la razén de la indiferencia al deterioro.
Es claro que si no es posible condicionar el propio entorne, porque otras
fuerzas externas lo deciden, todo alrededor termina por perder el sentido
de lo propio. Cuando un centralismo absorbente se atribuye poderes para
controlar la gestion preventiva y los recursos naturales, éstos terminan ni
perteneciende ni interesando a nadie.

El argumento fundamental, dentro del Sistema Nacional para la Pre-
vencién y Atencion de Desastres de Colombia, de por qué el municipio debe
ser responsable de la prevencion de desastres y la gestién ambiental a nivel
de ejecucién, ea la recuperacidén de la conciencia sobre lo regional y sobre lo
local, lo cual es también el comienzo de un nuevo concepto sobre el nivel de
riesgo admisible y la valoracién del impacto ambiental. Dicha valoracién
parte del ciudadano v se desarrolla de abajo hacia arriba de acuerdo con los
deberes y derechos democraticos.

Aun cuando el sistema es participativo y ha lograde involucrar algunas
comunidades en diferentes partes del pais, debido a la importancia de mu-
chos otros temas de inmediato interés para los ciudadanos la prevencion y
la mitigacién no se ha logrado incorporar efectivamente en la cultura. El
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sistema ha sido particularmente protagonico en momentos de crisis o co-
yunturas, razon por la cual cuando se le reconoce es en un sentido mera-
mente operativo. Por otra parte, todavia tiene un sesgo muy marcado hacia
las ciencias naturales y apenas inicia sus primeras acciones en las ciencias
sociales, no obstante que se han realizado esfuerzos en informacion publica
y en educacion formal.

De acuerdo con lo establecido por la ley que lo constituye, al interior del
Sistema desde su inicio operan algunas ONGsa como la Cruz Roja y los cuer-
pos de bomberos voluntarios; sin embargo, la relacion con las ONGs se ha
buscado que se establezca fundamentalmente a nivel local con organizacio-
nes comunitarias, asociaciones o entidades que apoyan el trabajo de comu-
nidades, la reubicacién de asentamientos humanos en riesgo, la gestion
ambiental o la reconstruccion post-evento.

Recientemente se le dio inicio a un proceso de tejido entre las entidades
ptblicas del sistema nacional y las federaciones de ONGs. A nivel del Co-
mité Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres, maxima autoridad
del sistema de nivel ministerial, se encuentra la Confederacién Colombiana
de Organismos No Gubernamentales, que agrupa en 20 federaciones y 17
sectores de actividad cerca de 2.500 de las 5.400 ONGs que existen en Co-
lombia. Estas federaciones, que representan la sociedad civil organizada,
existen practicamente en los principales entes territoriales que cuentan con
sus respectivos comités regionales de prevencidn y atencion de desastres.
No obstante que hasta ahora el trabajo con las ONGs ha sido puntual, con
esta integracién con el movimiento no gubernamental se espera un apoyo,
respaldo y cooperacion mayor entre los entes publicos ¥ privados para la
accion preventiva comunitaria.

Las estrategias principales para impulsar la participaciéon de la comu-
nidad en el tema preventivo son la utilizacion de los canales de fortaleci-
miento del Programa de Desarrollo Institucional (PDI), la integracion con
el sistema de ONGs existente y la promocién de representacion ciudadana
en los comités locales de prevencion y atencion de desastres, tal como lo
indica la ley.

CONCLUSIONES

En relacion con las actividades inherentes a la prevencién de desastres y la
gestion ambiental es inevitable concluir que en la mayoria de los paises no
han existido organizaciones interinstitucionales coherentes para llevar a
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cabo dichas actividades. Por el eontrario, se ha presentado una dispergién
de entidades.que desde diverses sectores.y a-diferentes niveles.-han venide
egjerciendo-una o varias funciones de:admmlstraclm o de controel de factores
riesgo:y dei deterioro ambiental.. L T T el e
- -[ory gpnsgenencia, se requiere. de una adgcuada coordmacmn pare:la for-
mulacmn de politicas y para su respectiva ejecucion, entre elnivel nacional,
proyincial y; municipal, y entre los sectores comprometidos en la prevencion
y-ehmanejo de aspectos. amblentales, con el fin de evitar coptradicciones,
dlscordant:1as ¥ vacios que flnalment.e terminan por perjudlcar tanto a.op
recurses como a Bus usuarios.” ..ol oo - - e LI E ST T
.4 Ind.organizacion institucional de esta naturaleza esel S1stema Nac,lonal
paral.a Prevepciony Atencién de Desastres de Golombia, el cugl fue instituide
con las entidades del Estado ya existentes en todos los niveles. Este sistema
fue conechido.para que sus acciones se realicen en forma. descentralizada y
para.gue sys pctlvbdades de gestidn para la mitigacién de riesgos y para la
rehabilitacion de areas afectadas se levena, cabq a nivel local, cop;la pﬂ,l‘ticl'
pacion de Ja cpmunl,dad ycon el ;apoyn,del gobierno central, medlanbe la con-
cert,ar:,um Interinstitucional de entidades. gubemamentales vy ONGs,. ARt
- No.obstante, que:lo anterior puede darse dependiendo de las mrrpunstan-
cias higtoricas y de democratizacion de cada pais, para efectos.de la preven-
cipn- de, desastres y-la gestion ambijental, podr].a recomendarse el impulso
de organizaciopes interinstitucionales similares, compuestas por entidades
del secter prihlico y'privadorelacioh'adaﬁ con el tema, que lleven a caba en
ff,)rma erganizada y descentrahzada! a fravés de comités regiopales y loca-
les* las actlwdades de prevencion no.solamente desde el punto de vista opg-
rativo sino también desde el punto de vista tégnico,, clentlflco y- de planifi-
cacion, de acuerdo £on_su competenpa un 51stema mtermstltumona] en el
que todﬂs las 1ns,t1tuc10nes tengan deflmdas sus fun(:lones y responsablh-
dades a mvel nacm,nal provmmal y local

o ,Uno de }.05 aspectos fundamentales de un slstema de estas caracterls-
tlcas €s la cla,ra ,funcmn de lab 1nst1tuc1o s nacmnales y provmcmles como
agentes coordinadores y asesores de los niveles locales, donde desempenan

un papel primordial los sistemas nacionales de planeacion de cada pais,
como estructuras que le dan coherencia a la politica, y los municipios como
entes ejecutores con el apoyo de la sociedad civil organizada y otras moda-
lidades de-la participacién ciudadana que en el proceso de democratizacion
pueddn explorarse para lograr incerporar.la prevencign de desastres en la
ewltura. oo 0 ore - 0 el L e
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Capitulo4. ACTORES COMUNITARIOS EN LA
PREVENCION Y MITIGACION DE DESASTRES
EN CALI, COLOMBIA

Andrés Veldsquez, Hansjiirgen Meyer, Luis Mario Cuervo,
Marino Cabrera, Diego Carrejo, Piedad Ferndndez,
Ana Campos, Luis Caicedo, Andrés Prieto

RESUMEN

En este documento se recogen los hitos de una experiencia de impulso a la
participacién comunitaria en el cotidiano de la prevencién de desastres du-
rante el periodo 1086-1993. El escenario bésico es la ciudad de Santiago de
Cali, en el suroccidente colombianc, actualmente con cerca de 2 millones de
habitantes, la cual se encuentra en acelerada expansién hacia zonas ines-
tables en laderas y de suelos blandos en planicies inundables.

La politica de hacer de las comunidades actoras de la prevencion, con-
tra la tendencia imperante de considerarlas sujetos de las acciones institu-
cionales y gubernamentales, partio de comprender la necesidad de superar
la visidn socorrista-atencionista tradicicnal, asi como de aceptar la imposi-
bilidad real, frente a pequenos y grandes desastres o emergencias, de pro-
veer una oportuna accién por parte de los organismos operativos de la ciu-
dad. Este proceso se ha visto fortalecido por nuevas realidades
politico-administrativas que empiezan a posibilitar un fuerte papel de in-
terlocucién y toma de decisiones a las comunidades mismas. Para descartar
cualquier visién triunfalista sobre el desarrollo de esta experiencia, se con-
cluye con una serie de comentarios y retos que deben ser permanentemente
enfrentados por los actores sociales implicados en ella.
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Asi, la c1udadJy su entorno, el Valle del Cauca, permanecieron durante
mas de 300-anos ddormiladog e a-veeaviormrapropastoril de grandes ha-
ciendas escinvrst, y de comerciantes y duenos de minas de oro allende la
cordillera, en la rzicn del Pacifico.

En términos §emograficos, y de una manera por demés esquematica,
la ciudad pasé de 0.000 habitantes al inicio del siglo a cerca de 90.000 en
las 4 primeras dé¢adas. Durante este periodo se consolidaron transforma-
ciones regionales jque condujeron a la consolidacién de la agroindustria,
principalmente ddla cafia de azdcar y se sentaron las bases para el surgi-
miento de industrfas manufactureras, de alimentos, cementera, metalme-
canica, quimica, ﬁa'pe‘lera'y‘deﬁammmmsm‘se desarrollaron du-
rante las décadas aiguientes. Todo ello en medio &e un proceso nacional de
luchas y conflictos por la tenencia de la t1erra y deinsercién de la economia
del pais en las condiciones del caplt.allsrno industrial del siglo XX (Botero,
1991 y April-Gniset, 1992). Durante los-40-anos.entre-loscensos de 1808 y
1938 la poblacién se mulf lico por un factor 4.9 y en los 54jrestantes, hasta
1992, pq')r un factor 1 i Fig Miustra el crecimiento urbano y
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torrenciales, tormentas locales) y deslizamientos, a lo largo de los 457 ahoa
corridos desde la fundacidn espafiola, sélo los primeros pueden ser conside-
rados como estacionarios en el tiempo. Una revisién de las Actas del Cabil-
do, disponibles desde 1559 (Arboleda, 1956 y 1957), ha permitido recons-
truir la secuencia y evolucion de las amenazaa, vulnerabilidades y riesgos
hasta el afio 1811 (Veldsquez, 1990-a).

El conjunto de fenémenos encontrados por revision histérica incluye,
entre los principales:

Terremotos. El primer terremoto del catdlogo colombiano afecto a Popa-
yan v Cali en 1566. La ciudad ha sido afectada por terremotos largos v
lentos a mas de 400 km entre los cuales destacan los del 31 de enero de 1906
y 12 de diciembre de 1979 con epicentro frente al Litoral Pacifico colombo-
ecuatoriano, y por eventos cercanos, con vibracicnes fuertes y rapidas. Los
dltimos sismos fuertes con algunos danos en Cali ocurriercn el 19 de no-
viembre de 1991 y el 18 de octubre de 1992. Propio de su localizacién cerca
al margen de placas tecténicas activas, durante 76 meses de registro sismi-
co de la Red Sismolégica del Suroccidente ha ocurrido, en promedio, un
sismo mensual sentido en la region. En el contexto de una ciudad localizada
sobre diversidad de suelos y con tipologias constructivas antiguas y moder-
nas, se presentan, entonces, diversos escenarios de riesgo sismico.

Inundaciones. La frecuencia anual de su ocurrencia sobre la llanura de
inundacién del rio Cauca ha sido mitigada mediante la construccién de di-
ques y de una presa de regulacién (Salvajina) a unos 100 km agua arriba
de la ciudad. Sobre los terrenos asi adecuados los usos agricolas entran en
competencia con procesos de expansion urbana y, obviamente, de rentabili-
dad de la tierra.

Avenidas torrenciales. Desde tempranas épocas en el siglo XVI se dis-
pusieron normas de retiro de construcciones desde la orilla de los rios. Hoy,
la ciudad los ha canalizado y ha invadido parcialmente sus cauces natura-
les: en convergencia con procesos de deforestacion de las cuencas y de ur-
banizacién durante aguaceros torrenciales se producen, entonces, crecien-
tes desastrosas que afectan a poblaciones urbanas marginales y no
marginales. Recientemente han cobrado fuerza acciones mixtas entre el
sector gubernamental y ONGs que agrupadas en une corporacién mixta
gestionan y promueven la recuperacicn de las cuencas y del rio Cali, el cual
se ha convertido en un arroyo, mezcla de aguas que “sobran” del acueducto
que provee el 20% del consumo urbano con las residuales domésticas e in-
dustriales.
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1987. Disefio y ejecucion de experiencias piloto para volcar actividades ha-
cia la comunidad como centro de las acciones de prevencién: actividades en
tres barrios de ladera y uno en drea inundable. Principales obstdculos: re-
sistencias de quienes entendian la participacién comunitaria come sindni-
mo de subversién en época de actividad guerrillera urbana e inercia de
mentalidad socorrista, en la cual estaba ausente la idea de preparativos
para emergencias. Principales logros: haber experimentadoe y comprendido
interinstitucionalmente la incapacidad de proveer medidas de prevencién
eficaces aisladas de los actores sociales y comunitarios y, redimensionar
esta experiencia para volcarla al conjunto de la ciudad en sectores urbanos
consolidados, subnormales e institucionales.

1088. Primera eleccién popular de alealde, inicie de la voluntad politica en
pre\lréncién de desastres en dreas de deslizamiento. Elaboracién del primer
inventaric de asentamientos subnormales y en riesgo (DAPM, 1988).
1988-1990. Inicio del programa de descentralizacion municipal, surgimien-
to de comunas, eleccién de Juntas Administradoras Locales por cada comu-
na (JAL), y desconcentracion administrativa municipal mediante la crea-
cion de Centros de Atencion Local Integrada (CALI).

1986-1989. El Plan de Cali: énfasis en prevencion para 17 riesgos, centra-
lizado, orientado a las instituciones con énfasis en las labores de prevencion
mediante educacion comunitaria e informacién puiblica. El “Plan General
para la Atencién de Emergencias en Cali” (Galarza et al., 1989) se incorpora
al Plan de Desarrollo Municipal en 1991.

1987-1989. Relocalizacién del asentamiento subnormal Bataclan al noroes-
te de la ciudad (aproximadamente 362 familias). Impedimento de invasion
en terrenos sujetos a deslizamiento con participacion activa de los medios
de comunicacion.

1987-1993. Cursos semestrales para prevencionistas, inicialmente con én-
fasis en los barrios de mas alta amenaza. Cerca de 2.000 lideres comunita-
rios formados mediante cursos teérico-practicos de 70 horas en el lapso
1989-1993 (Fig. 3). Multiples cursos en prevencion para autoconstructores,
comunicadores sociales, directivos y personal de escenarios masivos, direc-
tivos y personal de instituciones, taxistas y personal de ONGs e institucio-
nes de socorro. Estos cursos, cuyo curriculo es disenado e impartido por
instructores especializados de cada institucion, cuentan con el apoyo finan-
ciero y logistico del municipio y de ONGs.
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FIGURA 3
PREVENCIONISTAS POR COMUNA (1968-1993) Y AREAS DE EXPANSION EN 1993

= 25Prevencionistas ’

Areas de expansién con menores restricciones geolégicas

Areas de expansidnen laderas y enzonas bajas y blandas

198B-1993. Evaluaciones de vulnerabilidad fisica de viviendas, lineas vita-
les, hospitales y escenarios de uso masivo (Campos, 1992) (Fig. 3). Control
de algunas invasiones en sitios peligrosos y surgimiento de otras. El Flan
de Desarrollo incluye como dreas de expansion zonas en ladera y zonas
planas de suelos blandos (DAPM, 1992). E1 CINARA (1992) realiza un nue-
vo inventario y prediagnostico en comunidades urbano-marginales de Cali
y concluye que en zonas de ladera el nimero de viviendas y de poblacion ha
aumentado con respecto a 1988. En la Fig. 4 se muestra la distribucion de
asentamientos subnormales.

1992-1993. Evaluacion del Plan de Cali (Fig. 4). Impulso a lideres comuni-
tarios por comuna. Surgimiento de comités de prevencion comunaies. Con-
solidacién del Fondo de Vigilancia y Seguridad de Cali (VISECALI)_como
promotor de la prevencion y mitigacion. El Estatuto de Usos del Suelo, por
acuerdo del Concejo Municipal en diciembre de 1993, amplia las areas de
expansion en ladera y suelos blandos con respecto al Plan de Desarrollo de
1991 (Figs. 1 y 4). Evaluacién mediante encuesta del Plan de Emergencias
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FIGURA 4
ASENTAMIENTOS SUBNORMALES

AN
,J\,.Zl?

\ :S{j@ \Lu
'L V

Rio Caura }MF" L e y,

e 2

Bl Ascncamiencos en laderas Asentamicntos en dreas bajas

1: 362 familas relocalizadas

5000 personas en relocalizacidn

y definicion de estrategias para nuevos planes que surjan desde las percep-
ciones y problemas de las comunidades en interaccién con las instituciones.
Programa de relocalizacion de 5.000 personas en asentamiento y de alto
riesgo (“Los Chorros”™), surgido en 1991 y que el diario El Pais en su edicién
del 6 de enero, 1994 calificé como “una verdadera ‘ciudad’ de papel y de
latas, con olor a tragedia, montada sobre piedras labradas por antiguos
mineros, tendida sobre cafiadas que se resbalan como culebras, o amarra-
das como hiedra a los filos de vértigo de una loma que se mueve”.

DEL SOCORRISMO A LA PREVENCION

Heredera de una larga tradicién de terremotoes, inundaciones e incendios,
desde finales del siglo XVIII ya la ciudad se habia dotado (como hipétesis,
junto con la mayoria de poblaciones de América Latina) de medidas pun-
tuales de prevencion y mitigacion de desastres, cuya historia todavia se
encuentra dispersa en archivos, bandos ¥ publicaciones. Sin embargo, has-
ta hace pocos anos no existia una orientacion hacia la atencion, quizas for-
talecida por el crecimiento desbocado de la ciudad que “obligaba” a ir detras
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de los acontecimientos, y por percepciones de los riesgos como hechos ine-
ludibles de la naturaleza o divinos y no de la interaccidn entre la sociedad
y su entorno. En las décadas pasadas, también es justo decirlo, las institu-
ciones de socorro tales como las Organizaciones No Gubernamentales
(Cuerpo de Bomberos Voluntarios, Cruz Roja, etc.) y el sector de salud pu-
blica lideraron las labores de socorro a la vez que en interaccién nacional e
internacionalmente se modernizaban. Esta fase del proceso culmina con la
conformacion del Comité Operativo de Emergencias en una matriz que in-
corporé al sector piblico y privado y a los organismos gubernamentales y
no gubernamentales bajo una misma perspectiva, En 1988 y 1989, median-
te €l proceso interinstitucional que dio origen al Atlas de Amenazas Natu-
rales y Artificiales y al Plan de Emergencias, el énfasis inicio el cambio
hacia la prevencién como estrategia fundamental en la ciudad, relevado
posteriormente, en 1993, con la adecuacion del Comité de Emergencia bajo
la orientacién y responsabilidad del gobierno municipal.

Entre los aspectos que representaron un papel importante en la nueva
conformacion del Comité y de las acciones de prevencion y socorro se des-
tacan los siguientes:

¢ Decisién gubernamental, voluntad y responsabilidad politica en base a
nueva legislacién que permite la eleccién popular de alcaldes, otorga
derechos fundamentales a las comunidades e inicia procesos de descen-
tralizacién y modernizacion de las funciones del aparato del Estado.

e Provision, desde el sector académico, de elementos que permitieron re-
cuperar la informacion dispersa entre expertos e instituciones y poner-
la a disposicién coleetiva como mareo de referencia comun.

s Acercamiento de los niveles directives y de base institucionales hasta
lograr el conocimiento colectivo de fortalezas y debilidades propias y
colectivas.

e Acuerdo, sobre la base de lo anterior, de un esquema de funcionamiento
interinstitucional que privilegia la dedicacion especial de cada entidad
segin los temas en los cuales ha desarrollado mayores capacidades:
conceptualizacion, capacitacion, insercion comunitaria, especializacio-
nes tecnicas, etc.

También el contexto sociopolitico de modernizacion del Estado y de una
cadena de desastres importantes tales como dos terremotos fuertes en
1979, el terremoto de Popayan en 1983, la erupcidn del Volcan Nevado del
Ruiz (politicamente relacionada con la toma del Palacio de Justicia en Bo-



116 VARIOS

gota), el deslizamiento del barrio Villatina en Medellin, influyeron para que
en la ciudad y en el pais la conciencia sobre la necesidad de prevenir y
mitigar desastres se incorporara mas decididamente en los procesos socia-
les e institucionales.

REESTRUCTURACIC‘JN POLITICO-ADMINISTRATIVA DEL MUNICIPIO

"A partir de 1986 el municipio de Cali inicié un proceso de desconcentracion
y descentralizacion politico-administrativa cuyos principales aspectos v
componentes derivados de politicas y modernizacién del aparato del Estado
son:

® Division del territorio urbano en 20 comunas conformadas por agrupa-
ciones de barrios (Fig. 4) en territorios con caracteristicas socicecong-
micas, urbanisticas y fisicas similares.

* Conformacion y eleceion popular de Juntas Administradoras Locales
por comuna, con facultades de interlocucidn, veeduria y contratacidn
con el municipio,

¢ Dotacién en cada comuna de un Centro Local de Atencién Integrada,
lugar en donde pueden ejecutarse todos los actos administrativos, pre-
diales, de servicios, quejas y propuestas, etec., por parte de los habitan-
tes.

* Reestructuracion del Servicio Local de Salud v de todos los servicios
basicos hacia la nueva logica impuesta por la necesidad de responder
ante una comunidad cada vez mads organizada y con capacidades de
evaluar compromisos ¥y ejecutorias.

CONCLUSIONES Y RETOS PARCIALES

Si bien la experiencia de Cali en prevencién y mitigacién de desastres ven
el papel central que le compete a los actores comunitarios no puede ser
extrapolada por fuera de su contexto sociceconomico, cultural, politico y
fisiconatural, se presentan algunas conclusiones v retos que pueden ser
tenidos en cuenta para otros casos.

Nuestra vision loeal, pero también la literatura latinoamericana‘dispo-
nible (Lavell, 1992; Garcia, 1992; Medina, 1991; Medina y Romero, 1992;
Maskrey, 1993; Maskrey, Rojas y Pinedo, 1991; Franco, 1989; Veldsquez v
Meyer, 1992; Velasquez, 1990-b), indican que en cada localidad se dispone
de un cimulo de experiencias histéricas que deben ser objeto de investiga-
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cién y difusién en cuanto a medidas de prevencién, mitigacién y planifica-
cién. Investigaciones de este tipo, seguramente, contribuirén a despejar la
idea de inmensa soledad en América Latina de Gabriel Garcia Marquez y
aun dentro de cada parcela regional o nacional.

Otra hipdtesis, soportada en experiencias de varios casos colombianos,
e8 que cada ciudad dispone de informacidn técnica y sociceconomica que
puede y debe ser recogida y compilada a una escala manejable {incluso con
métodos tradicionales tales como esquemas manuales). Una vez comparti-
da y divulgada entre académicos, expertos e instituciones, son visibles los
vacios de conocimiento existentes y las necesidades de investigaciones es-
pecificas para la toma de decisiones. Un compendio de ella, por ejemplo en
forma de un “Atlas” o manual, es seguramente en la mayoria de los casos,
producible a bajo costo y a corto plazo. En general, parece requerirse de una
buena dosis de interaccién entre técnicos, académicos e instituciones que
permita editar la informacién a una escala adecuada “uniforme” superando
aspiraciones disciplinarias o sectoriales de disponer de informacién a “es-
cala uno a une”. Solo en la medida en que se disponga del conocimiento
basico sobre la realidad de una localidad, pueden desarrollarse y ajustarse
metodologias de investigacion y operacion en ellas, socialmente compartidas.

El sector académico y en particular los grupos universitarios de inves-
tigacién pueden y deben jugar un papel importante. Aqui parece necesario
fortalecer las actividades de insercion social y trabajo mancomunado con
otras instituciones gubernamentales y no gubernamentales. Desde la opti-
ca de sus potencialidades en la prevencién y mitigacién de desastres ellos
pueden contribuir a integrar de nuevo la universidad a la sociedad, en ge-
neral criticada por haberse aislado durante las décadas pasadas.

Tanto las ONG como los sectores mas avanzados de la administracion
publica deben fortalecer alianzas que permitan el fortalecimiento institu-
cional, la “profesionalizacién” de las entidades y de los voluntariados civi-
cus, su intercomunicacion y coordinacién, también como una estrategia que
posibilita la autoexigencia en términos de rigor conceptual e insercidén so-
cial y la mejor relacién con otros actores como los tomadores de decision y
los medios masivos de comunicacion.

Se requiere de la formulacion e inclusion de estrategias de prevenciin
y mitigacién en todas las acciones de planificacién urbana y de ejecucion de
obras. Busqueda y asignacion de recursos para los planes y programas de
prevencion, incluidas investigaciones y actividades de sectores no guberna-
mentales y comunitarios. Formulacién de nuevas estrategias municipales
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de disminucion de riesgos (i.e., lo ya construido y sujeto a riesgos, incorpo-
racion en la educacion formal del temna de prevencion, induccion de cambios
de actitud en el cotidiano de los cindadanocs, manteniendo las politicas y
programas de capacitaciéon ampliando los esquemas vigentes de preparati-
vos para la atencion).

‘A finales de 1993 el Concejo Municipal definié como areas de expansion
zonas en laderas y en zonas planas suelos blandos, lo que de hecho, en razén
de aspectos econdmicos y principalmente de la tenencia y renta del suelo,
parece constituirse en una nueva realidad. En estas condiciones es posible
que el crecimiento de Cali mantenga los ritmos anteriores mostrados en la
Fig. 2 (principalmente por constituirse en una de las principales ofertas de
vivienda en Colombia), lo que conllevara a mayores retos para prevenir
desastres que, en este caso, todavia no parecen ser mitigables mediante
estrategias de planificacion integral de la ciudad y de su entorno.

Un reto particular para Cali consiste en aprovechar la experiencia acu-
mulada en los afios pasados para dotarse de planes de prevencion y mitiga-
cidn que surjan no sélo desde una consulta a los actores comunitarios sine,
y sobre todo, desde sus propias visiones y capacidades, de planes por comu-
nas con lideres capaces de expresar sus propios anhelos y de verter sus
capacidades en tareas que deben incorporarse al cotidiano de sus comuni-
dades. Ello supone también que las instituciones y sus integrantes deben
superar la inercia cultural del paternalismo del Estado y de sus formas de
gobierno que tradicionalmente habia considerado al ciudadano y a la comu-
nidad como ajenos a su razon de ser. En otras palabras, estamos frente al
dilema y al reto de construir las opciones de prevencion de arriba hacia
abajo o de abajo hacia si mismos en cooperacion con los de arriba —gober-
nantes, instituciones.
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Capitulo 5. VULNERABILIDAD SOCIAL Y ORGANIZACION
ANTE LOS DE_SASTRES NATURALES EN
COSTA RICA

Marlén Bermudez Chaves

INTRODUCCION

Costa Rica es presa frecuente de eventos naturales como los sismeos, des-
lizamientos, vulecanismo e inundaciones, a causa de su localizacion geogra-
fica, su constitucion geologica y su situacién climdtica. Loos huracanes Gil-
bert v Joan marcaron en 1988 el inicio de una cadena de frecuentes
fenémenos naturales que han causado graves danos sociceconomicos y am-
bientales al pais.

Los fenémenos naturales nio son sindnimo de desastre. El desastre re-
sulta, ademas, de la confluencia de factores como el deteriorc ambiental, la
carencia de educacién y organizacion y de las caracteristicas socioeconomi-
cas. Estos 1ltimos constituyen algunos de los mds importantes componen-
tes de la vulnerabilidad de una region o pais.

Por otra parte, los desastres naturales siempre interrumpen el desarro-
llo, ya que su atencion consume buena parte de los recursos que se podrian
invertir en él.

Los factores socicculturales son la base de las reacciones de la pobla-
cion. Entre ellos, la percepcién de los fenomenos naturales incluye las acti-
tudes, temores, conocimientos, creencias y mitos. Por lo tanto, es funda-
mental conocerlos como base de la planificacién preventiva y de la
mitigacion de los desastres.

* Articulo publicade en Revista de Ciencias Sociales, NP 62, enero de 1993, Universidad de
Costa Rica y reproducido con autorizacion.
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La vulnerabilidad social ante los desastres naturales se define como el
grado en el que un grupo social estd capacitado para la atencion de la emer-
gencia, su rehabilitacion y recuperacion, en funcién de un conjunto de fac-
tores sociceconémicos, psicolégicos y culturales.

Hasta la fecha los factores sociales han sido escasamente explorados en
el pais y se privilegian aquellos correspondientes a las ciencias naturales.
Apenas se inicia la toma de conciencia de parte de las autoridades y orga-
nismos encargados de la defensa civil sobre la importancia de su conside-
racion e investigacién (Bermuidez y Neuburger, 1992).

Este trabajo tiene como fin brindar elementos para el analisis socioeco-
nomico, psicoldgico ¥ cultural de la vulnerabilidad ante los desastres ¥ ex-
poner las dreas principales donde se localiza hoy el esfuerzo preventivo, a
saber, la educacion escolar, la campana de medios masivos y la organizacicn
comunal.

En este “Decenio Internacional para la Reduccion v Mitigacion de los
Desastres Naturales” debe producirse un cambio de perspectiva hacia un
enfoque integral e interdisciplinario, donde los factores sociceconémicos ¥
culturales sean tomados en cuenta.

Condicionantes de loe desastres naturales
Fendmeno natural

Condiciones soctoecondmicas

Educacion y organizacion DESASTRE NATURAL

Deterioro ambiental

Los desastres naturales: un problema de desarrollo

En los paises subdesarrollados sus condiciones socioeconémicas los predis-
ponen a que los fendmenos naturales se conviertan en desastres; los secto-
res de mas escasos recursos son siempre los mas afectados. Las primeras
preguntas que deben plantearse son si la estructura social v econdmica
permite a la sociedad ampliar o disminuir la perturbacién v cuales son los
sectores sociales mas vulnerables.

Deben estudiarse los factores que aumentan la posibilidad de que el
fenomeno se convierta en un desastre, en especial, el madecuado uso de los
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recursos naturales, la alta densidad poblacional —por pauperizacion, mi-
graciones y crecimiento—, en las dreas vulnerables y la escasa diversifica-
¢ién de las economias (Caputo, Hardoy y Herzer, 1985:9-10).

Contribuyen también la pobre infraestructura, los escasos ingresos de
amplios sectores poblacionales, €l tipo de familia y la distribucién de eda-
des, los bajos niveles sanitarios, nutricionales y educatives; la percepcion y
las actitudes frente a los fenomenos, la carencia de educacion y organiza-
cién preventiva y la disposicion de recursos comunales y nacionales.

Los principales efectos primarios de los desastres naturales son: la pér-
dida de vidas y lesiones en la poblacién, la pérdida de bienes, el dano e
interrupcién de los servicios basicos y los danos en la infraestructura, la
desorganizacion social y fisica de la comunidad y las alteraciones organicas
y conductuales de las personas. En Limon, luego del sismo del 22 de abril
de 1991, la poblacién expresa preocupacion por su seguridad, salud perso-
nal, trabajo, disponibilidad de dinero, armonia en sus relaciones familiares,
problemas de la comunidad y otros (Demoscopia, 1991).

La desorganizacién social de los anos inmediatamente posteriores al
evento se manifiesta en factores como los constantes cambios de vivienda y
area de residencia, la cohabitacion, vivir en casa muy estrecha o de estado
muy inferior a la anterior; el subempleo y el salario inferior; en sintesis, se
expresa en el deterioro de la calidad general de vida (Bolton, 1989:163).

El impacto economico de los desastres se manifiesta sobre todo, segun
Roberto Jovel (1989), en el descenso del crecimiento y desarrollo economico,
causado por las pérdidas en la produceién o en su rendimiento. También
influye en el aumento del déficit del sector publico, debido a la disminucion
de la recaudacion tributaria y a los gastos para atender la emergencia y la
reconstruccién. Ademas, se produce un deterioro en la balanza de pagos,
causado por la disminucién de las exportaciones y el crecimiento de las
importaciones de equipo y materiales destinados a la mitigacion. Finalmen-
te, esto incide en un aumento inflacionario y del costo de la vida, por la
escasez de bienes y la especulacion.

De 1960 a 1987 las pérdidas en el PIB en Centroameérica, a causa de los
desastres naturales, fueron en promedio de 2.7%, lo que combinado con un
crecimiento promedio de su poblacion de 3% hacen necesario un crecimien-
to de al menos 6% de las economias, para mantener un equilibrio en el
desarrollo (CEPAL, 1988). Para el caso del terremoto de Limon véase el
Cuadro 1.
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CUADRO 1
CoSTOS DIRECTOS DE LOS DANOS DEL TERREMOTO DE TELIRE-LIMON
(22-4.91, M1=7,5) (En millones de US$)

RUBRO PERDIDAS PORCENTAJE
Pequena industria 0,2 0,007
Industria liviana y mineria 256 0,88
Industria pesada (envaco, ceratic, costerminerales, trans- 0.88
" mérquin, electricidad y telecomunicaciones (ICE) 2,5 0,53
Infraestructura inferior ligada al comercio exterior.
Cempro, zona franca, primosa 0,6 0,35
Muelles 17,0 5,95
Otra infraestructure portuaria £,0 2,81
Refineria, oleoducto (recope) 8,0 2,81
Acueductos (potable, pluviales, cloacas) 25,0 8,77
Ferrocarriles (vias y puentes) 10,0 3,61
Carreteras y caminos ) 15,0 5,26
Puentes viales 6,0 2,11
Turismo 2,0 0,70
Sector agropecuario (incluyende banana) 290 10,18
Sectc:nr bananero (plantaciones, drenajes, transporte,
exportacion) ' 30,0 10,53
Canales de tortuguero {cabotaje) 10,0 3,51
Aeropuertos 1,0 0,35
Infraestructura educativa 2,0 0,70
Infraestructura de salud 13,0 4,68
Vivienda 71,0 24,91
Vivienda en las reservas indigenas 0,3 11
Comercio (infraestructura, mercaderia, equipe) 27,0 9,40
Costo estimado operativo emergencia 5,0 1,75
SUB-TOTAL 285,0 100,00
Valor aproximado de la madera del bosque perdida por 2000

. deslizamientos {20,000 Ha x 220 m®,

Valor aproximado de los suelos erosionados, luego de los
deslizamientos (20.000 Ha). 480,0

TOTAL 965.0

NO SE INCLUYE: Costos indirectos, secundarios, externalidades, lucro cesante, impacto si-

cosocial, descenso en nivel y calidad de vida, impacto ambiental-ecolégico, efectos del levanta-

miento continental, suerte de arrecifes coralinos y otras faunas marinas, pesca fluvial y ma-
ring, otra flora y fauna, fuga de divisas, deuda externa, intereses, capitalizaciones.

Fuente: Mora, 8. (1292), Comisién Nacional de Emergencia, Departamento de Geologia, Ins-
tituto Costarricense de Electricidad, Red Sismoldgica Nacional ICE/UCR, Instituto
Centroamericano de Administracion Pubiica, Cruz Roja, otros datos inéditos y ex-
traoficiales.
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Por otra parte, en los paises subdesarrollados, los organismos de defen-
sa civil y las autoridades no estdn bien coordinados, ni tienen una idea clara
de cémo incorporar las experiencias para desarrollar las dreas afectadas;
no proceden con un enfoque interdisciplinario; se ignora la capacidad orga-
nizativa de los afectados —concebidos como producte pasivo objeto de asis-
tencia— y se descuida el proceso de prevencién a mediano y largo plazo
(Caputo, Hardoy y Herzer, 1985:11). Los planes de desarrollo otorgan un
espacio muy limitado o nulo a la planificacion sobre los desastres naturales
y la accidn es muy centralizada.

Comportamiento humano ante los desastres naturales

El comportamiento de la poblacién durante y después del desastre debe ser
tomado en cuenta por los organismos que se ocupan de la prevencion, aten-
cion de la emergencia, rehabilitacién y reconstruccion, para tener mayor
éxito y acierto en su labor.

Segin Anthony Wallace (1972:195-199), en las reacciones post evento
se reconocen etapas que conciernen a los afectados directos e indirectos. En
la primera etapa, la persona estd aturdida, “a la deriva”, apatica, pasiva;
puede ser insensible al dolor y no percatarse de la gravedad de los danos.
Lo anterior se debe a una respuesta de fuerte ansiedad y a la negacién del
fenémeno.

Esta pasividad no es sinénimo de inmovilizacién, incapacidad o falta de
racionalidad; por lo tanto, no afecta la posibilidad de respuesta inmediata.
Con relacion a lo anterior, después de la emergencia se desarrolla una bue-
na dosis de optimismo hacia la recuperacién en gran parte de los casos
(UNDRO, 1986:15-16).

Los ocupantes de edificios responden a un evento sismico en funcién de
las personas con quienes estén, de sus experiencias anteriores y del entre-
namiento previo. En general, las personas no sufren de panico ni huyen,
como sustentan algunos mitos. Si han recibido indicaciones de desalojar el
lugar, lo realizan racionalmente por unidades familiares. Segin UNDRO
(1986:13-14), los casos de pénico se han observade solamente en pequenos
grupos y por periodos breves.

En la segunda elapa, se anhela frenéticamente apoyo y seguridad de
que las personas conocidas, estructuras e instituciones hayan sobrevivido.
Asi, en las horas y dias que siguen a la catastrofe, los sobrevivientes dirigen
sus esfuerzos a la seguridad y cuidado médico de sus parientes, luego a las
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necesidades de emergencia de otras personas y por tltimo a la necesidad
de alojamiento del grupo familiar. En este nivel, ellos pueden ser facilmente
integrados en grupos de trabajo,

Muchas de las personas afectadas sufren por periodos considerables de
estrés, depresion, fatiga, irritabilidad, dificultad de concentracién, insom-
nio, malestares estomacales, diarrea y otros problemas psicoldgicos. Estas
reacciones ohedecen, en primer lugar, a la vivencia de destruccion de vidas
¥ propiedades y, en segundo, a las adaptaciones organizacionales, es decir,
a las nuevas condiciones de vida, a menudo dificiles y al lento restableci-
miento de su situacién (Bolton, 1989:160).

Posteriormente, en la tercera etapa, aparece un altruismo levemente
euférico y el individuo tiende a participar en actividades de rehabilitacion
de la comunidad; esto deriva, en alguna medida, de la comparacion con los
mas afectados. En gran parte de los casos, las acciones de rescate y recons-
truecion se originan en la misma comunidad afectada, lo cual muestra so-
lidaridad y responsabilidad social.

‘Enlos grupoes marginales, especialmente de los paises subdesarrollados,
surge después de un fenémeno destructivo la “comunidad terapéutica”, como
una extension de los medios de supervivencia habituales. Esta constituye la
agrupacion espontanea de individuos desconocidos o sin relacién previa, con
el fin de compartir y aliviar los efectos de un desastre. Se comparte la casa,
provisiones y ayuda en la reconstruccion (Holland y Van Harsdale, 1989:109-
207). De este modo, los damnificados participan en su propia recuperacion v
restablecen el sentimiento de control sobre log elementos naturales.

Finalmente, en la cuarta etapa, desaparece la euforia, existe gran con-
ciencia de las pérdidas personales y comunitarias. En este momento se de-
sarrollan con fuerza las quejas y criticas a los organismos publicos. No obs-
tante, la mayoria de las familias regresa a su rutina diaria a las pocas
semanas, si las condiciones lo permiten.

Cabe agregar que muchas de las consecuencias de los desastres natu-
rales se desarrollan por afios y superan, por ende, estas etapas. Debe recal-
carse que la comprension y la atencién de las condiciones socioculturales
son cruciales para la recuperacién de la poblacién.

Las actitudes ante los desastres naturales

Las actitudes, conocimientos y creencias de la poblacién influyen grandemen-
te a la hora de aplicar medidas preventivas y desarrollar comportamientos
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racionales en situaciones de desastre; el fatalismo y la resignacion inhiben las
respuestas positivas. La actitud fatalista se basa en la creencia de que los
acontecimientos son determinados de antemano por el destino e incluye la
seguridad de que ocurrird un desastre. Esto sucede, especialmente, en las
poblaciones que conocen que su region es sismicamente activa (EERI,
1989:135), como es el caso de Nicoya, la region noroeste de Costa Rica.

El fatalismo ests ligado a diversas religiones que incluyen entre sus
preceptos el castigo divino y que promulgan la ocurrencia de guerras, ham-
brunas, pestes, desastres y otros. Los medios de comunicacion, a su vez,
aumentan el fatalismo al informar.

Como consecuencia del fatalismo existe la resignacién, la cual consiste
en el abandono o sometimiento de si misme al fenomeno, sin reaccionar. La
resignacion esta relacionada con la ignorancia, con el sentido critico escaso
y con la ausencia de organizacién durante y postdesastre, la cual podria
ofrecer seguridad. Ambas actitudes restringen la capacidad humana de
aprender con la experiencia y restan posibilidades de encontrar nuevas y
mejores opciones.

La negacién del evento aparece en relacion dialéctica con el fatalismo.
La negacién es un “fendmeno mediante el cual logramos que un hecho co-
nocide no afecte nuestra conducta, tal como si ese hecho no existiera” (Roca,
1991:3). Se trata de apartar de la conciencia los estimulos desagradables y
sustituirlos por otros placenteros; esto proporciona una sensacién de pro-
teccién, alivio y seguridad aparentes ante el peligro, pero empobrece la ca-
pacidad de ofrecer respuestas adecuadas frente a la emergencia. Recuérde-
se que, no hay peor riesgo que una falsa seguridad.

Esta negacién se manifiesta en la ausencia de expresiones plasticas,
folcléricas y populares —como el chiste— sobre los fenémenos naturales
destructivos. En el caso del sismo, parece que éste es innombrable, es una
presencia indeseable que alude al dolor y a la muerte; es casi un fenomeno
antinatural, siendo, paradéjicamente, una expresion de la vida que anima
el planeta. Es interesante notar cémo las autoridades y los encargados de
la defensa civil participan, junto al grupe social, en el mismo sistema de
negaciones, al no tomar las medidas necesarias.

Los rumores

Como informacidn falsa o distorsionada, los rumores son propios de un gru-
po social poco organizado. Se propagan con facilidad en grupos pasivos,
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aumentan su volumen y varian con el correr del tiempo. Pueden originarse
en informaciones transmitidas por los medios de comunicacion y/o la opi-
nion de algun especialista. Los rumores se asocian al fatalismo, en el sen-
tido de que ocurrira un desastre y de que éste sera devastador.

A su vez, las profecias y presagios de eventos pueden indicar el intento

de los afectados por recobrar el sentido de control sobre su medio ambiente
(Holland y Van Hardale, 1989:204).

La educacidén: prevencidn a mediano plazo

La educacion escolar preventiva, la campana en medios v la organizacion
comunal constituyen las tres iniciativas maés sélidas, aunque recientes, que
se desarrollan en el drea social sobre los desastres naturales. Sin embargo,
multiples instituciones publicas y privadas poseen sus comités de emergen-
cla y procuran obtener capacitacion.

Educacion critica ante los desastres

La educacion proporciona elementos fundamentales como los valores, nor-
mas ¥ conocimientos; en este proceso socializador contribuye a conformar
la visién del mundo de los ciudadanos.

Es necesario que la poblacion conozca las causas de los desastres natu-
rales y las medidas preventivas; esto minimiza las actitudes y creencias que
impiden el desarrollo de respuestas adecuadas y aumentan la vulnerabili-
dad social. “La capacitacién debe cambiar la mentalidad de resignacion ha-
cia la inevitabilidad de ciertos fenémenos naturales y-sus consecuencias,
como producto de fuerzas incontroladas” (CIEE 1989: prélogo). De este mo-
do, la naturaleza no tiene que verse como enemiga y el hombre debe desa-
rrollar una relacién armoniosa con ella.

Es fundamental la prictica de los simulacros, ya que éstos desarrollan
respuestas apropiadas ante los eventos al proponer opciones y disminuir el
sentimiento de impotencia.

Hacia una cultura de la prevencion

Por ser Costa Rica un pais propenso a sufrir frecuentes fenémenos natura-
les destructivos, es necesario desarrollar una cultura de la prevencién, la

cual debe lograrse a través de una educacion formal e informal que incluya
lo siguiente (CIEE 1989:8-9):
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— Lograr que el conocimiento cientifico sea comprendido, apropiado, uti-
lizado y reproducido, de forma critica y creador.

— Propiciar un procesc de integracién social con mentalidad de cambio
mediante la participacion; todo esto, permite comprender su vulnerabi-
lidad y desarrollar su capacidad transformadora.

— Ser integral, al hacer énfasis en aspectos socioculturales, ecolégicos y
civicos, que actian paralelamente a los aspectos técnicos sobre los fe-
nomenos naturales.

— Concentrarse en el aprendizaje de procesos y no de productos; por ello
la educacion preventiva debe ser permanente.

— Trabajar desde el nivel preescolar hasta el técnice y universitario y
prestar particular ateneidn a la poblacién adulta que no recibe instruc-
cion.

La prepuracion en el sistema educativo costarricense

En Costa Rica el Programa Educative para Emergencias (PEEMEF) se creo
en 1987. El Ministerio de Educacion Piiblica lo coordina y es financiado por
la Comision Nacional de Emergencia (CNE). Esta orientado a los centros de
educacién primaria, secundaria diurna y nocturna.

El PEEMEP pretende desarrollar una respuesta rapida y efectiva ante
los eventos naturales destructivos; sus objetivos principales son los siguien-
tes: elaborar material educativo preventivo, desarrollar cursos para los do-
centes, promover la formacién de comités de emergencia y la constitucion
de un plan de emergencia en cada centro y asesorar a estos comités, espe-
cialmente, en materia de evacuacion (MEE 1992).

El Programa se inicié en 1989, en coordinacion con otras instituciones,
que colaboran en las charlas y asesoria. No-es hasta 1991 que la sede del
MEP obtiene personal propio e infraestructura y logra iniciar una labor
mas consolidada (entrevista a Gerardo Monge, coordinador del Avrea de
Apoyo Educative PEEMEP). '

La asesoria se brinda prioritariamente a las zonas mas vulnerables.
Entre 1991 v mediados de 1992, el PEEMEP logra brindar asesoria a 500
escuelas y colegios aproximadamente, de los 6.000 centros existentes en el
pais. Sin embargo, se trabaja especialmente y de forma mas integral con 60
“centros modelo” (doce por provincia). En ellos se capacita a los miembros
del Comité de Emergencia Escolar, quienes deben actuar como entes mul-
tiplicadores en la preparacion de docentes y alumnos.
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Se estima que mas de 100 centros educativos —en especial los de mas
de mil alumnos— han practicado la evacuacion. Actualmente, se trabaja en
el enriquecimiento del Programa en materia de cobertura, metodologia y
materiales.

Algunas de las dificultades enfrentadas son la apatia y ia falta de coo-
peracidn de algunos directores de centros educativos, al estimar que el ries-
go es bajo o que no disponen de tiempo y recursos para ejecutar el Progra-
ma. En ciertos casos, se practica la evacuacion, pero no asi otras medidas
preventivas.

Los medios de comunicacidén: arma de doble filo
ante la vulnerabilidad social

Ante un fenémeno natural, los ciudadanos dependen en gran medida de los
medios de comunicacién masiva para interpretarlo y definir su comporta-
miento. Como formadores de opinién, los medios son estratégicos en la edu-
cacidn sobre los desastres naturales. Ademas, sus enormes potencialidades
tecnologicas y expresivas les confieren una posicién privilegiada, frente a
instituciones como la educacion y la familia, en el logre de la cultura pre-
ventiva.

Los medios de comunicacién poseen la responsabilidad social de infor-
mar y educar; la poblacion posee, a su vez, el derecho de ser informada
adecuadamente. Sin embargo, los medios informan de manera alarmista,
de acuerdo con sus intereses mercantiles.

Sensacionalismo, el enfoque de los medios ante los desastres

El sensacionalismeoe de los medios de comunicacion masiva se evidencia en
las iméagenes o fotografias, en los titulares y los textos. El énfasis se sittia
en la cuantificacion y la deseripcion de los danos infraestructurales o natu-
rales, las lesiones y reacciones de los afectados v la persistencia del fené-
meno (Bermudez, 1991-c); se privilegia los casos mas destructivos, con tér-
minos alarmantes y la remembranza de eventos. Este enfoque genera asi,
reacciones de temor e impotencia en la poblacién.

Durante los dias posteriores al evento no se aprovecha para educar en
la prevencién y mitigacion de los desastres. Es lamentable que el contenido
educativo constituya tan solo un décimo del espacio dedicado al evento (Ber-
mudez, 1991-a:88). La formacién del periodista es insuficiente: por ello, los
reportajes —cuya base es la investigacion v el analisis— son escasos. La
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campana preventiva en medios iniciada en 1991 es afectada y entra en con-
tradiccion con este sensacionalismo.

La labor informative-educativa de los medios de comunicacién durante
y después de la emergencia deberia contemplar temas y términos como re-
construccién, organizacion, unidad, esfuerzo y esperanza (Bratschi,
1985:3).

Furio Colombo (1983:10-12) concluye que los medios protagonizan en
los desastres, pues llegan y aparecen de primeros ante la comunidad; mues-
tran la labor de las instituciones o su ausencia y crean por ello enojo en los
no asistidoes.

La actual camparia de prevencion en los medios de comunicacion

En noviembre de 1991 se inicia en los medios masivos una campana pre-
ventiva nacional auspiciada por la CNE. La camparia comienza en la radio
y la prensa escrita; en enero de 1992 se incorpora también la television. La
campafia televisiva es la llamada a ser la de mayor éxito, por ser la televi-
sién el medio de mayor credibilidad e interés, por combinar imagen, sonido,
movimiento y brindar una sensacion de inmediatez y cercania (Bermidez,
1991-d).

Esta concluye en julio de 1992 y luego se utilizara el espacio que los
medios deben ceder por ley, a las campanias de servicio publico. La campana
de medios constituye una gran iniciativa y forma parte de un preceso edu-
cativo integral; por lo tanto, es necesario velar por su permanencia y mejo-
ramiento.

La organizacidon social preventiva: un reto al futuro
Organizacion participativa o asistencialismo

Ni la labor mas eficaz de los organismos responsables de la defensa civil
puede suplantar los resultados que se logran cuando la sociedad en conjun-
to participa y se organiza.

Es bien conocido que la preparacién ante los desastres naturales dismi-
nuye los danos v dispone hacia una rehabilitacién cportuna. Sin embargo,
no existe aun la conciencia necesaria en las autoridades, organismos encar-
gados y en la poblacién, para desarrollar las acciones consecuentes.

Existen diferentes niveles de organizacién social para enfrentar los de-
sastres naturales: el familiar, comunal, local, regional, institucional y na-
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cional. En Costa Rica existen diversas organizaciones como sindicatos, coo-
perativas, asociaciones de desarrollo comunal y agrario, de salud, solidaris-
tas y otros; no obstante, este conjunto de entidades no es sinénimo de un
importante grado de cohesién y organizacién social para atender un desas-
tre natural.

La organizacion comunal ante los desastres

La verdadera labor preventiva ante los desastres incluye la organizacion
comunal. Esta organizacion debe ubicarse en, para v con la comunidad. Si
la comunidad ne participa, la organizacién propiciada por entes exieriores
no progresa o se disuelve, al carecer de identificacion con ella (Bermudez,

1991-b).

No existe organizacion sin capacitacién

Cuando la comunidad participa activamente, aprende v toma conciencia de
la importancia de las medidas preventivas. Pero la comunidad no lograra
desarrollar una verdadera organizacion sin la concientizacion de sus miem-
bros, a través de la educacion; en Costa Rica, la educacién preventiva es
aun incipiente.

La educacion y la capacitacién crean conciencia; asi, no se puede tener
conciencia sin organizacion, ni organizacion sin conciencia (Alforja, 1989-
a:57). Puede afirmarse que la organizacion y la educacién preventivas van
de la mano; la gente participa de manera organizada cuando le gusta lo que
hace, lo desea y tiene claro el porqué lo hace.

La concientizacion de 1a poblacion no es tarea facil. La unica forma de
trabajar en prevencion es ensefiar, insistir, mejorar los programas; explicar
y demostrar los problemas, pero sin esperar a que ocurra el desastre.

La estrategia en la organizacién comunal para desastres

La organizacién comunal para afrontar los desastres naturales debe contar
con lideres auténticos y fuerzas vivas de la zona que trabajen con mistica y
compromiso. Todo proceso organizativo necesita una conduccién que orien-
te su labor de acuerdo con objetivos. El lider debe saber ubicarlos en su
realidad inmediata y en su perspectiva; por ello, éste necesita ser un inves-
tigador de la realidad de la gente.
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El trabajo preventivo de las comunidades debe ser horizontal, el iider
tiene que saber motivar la formacién, la participacién, la creatividad, la
actitud critica y la respuesta activa ante los fenémenos naturales; en esta
perspectiva, las personas externas actian sélo como facilitadores (Alforja,
1989-b:36-38).

Este trabajo comunal incluye, ademas, la realizacién de diagnosticos
propios, donde se eluciden sus problemas y dreas fragiles ante los desastres
naturales. A su vez, debe proponerse de acuerdo con el levantamiento de
recursos locales, las soluciones comunales y finalmente, su plan de emer-
gencia. Este plan incluye, también, los sistemas de monitoreo, alerta vy las
pautas de capacitacion (Sdenz, 1985:81-82).

Buena parte de los lideres en el pais se guian prioritariamente por in-
tereses politico-personales y desatienden los verdaderos intereses de la co-
munidad. Actualmente, las entidades que promocionan la organizacion pre-
ventiva comunal enfrentan dificultad de encontrar lideres legitimos.

Para desarrollar la organizacién comunal es conveniente partir de las
organizaciones existentes tales como los comités de salud y asociaciones de
desarrollo agrario. Estas pueden ser la base de un trabajo mas fructifero,
al estar integradas por lideres mas auténticos y comprometidos, provenien-
tes de las comunidades.

Organizacion comunal para enfrentar los desastres en Cosia Rica

En Costa Rica existen mas de 60 Comités Locales de Emergencia, a nivel
cantonal y compuestos por delegados de diversas instituciones, donde cada
uno tiene su rol asignado para una posible emergencia; estas entidades se
integran en los Comités Regionales (entrevista con Lorena Romero, jefe del
Departamento de Capacitacion del CNE).

Los comités locales pretenden ser facilitadores de motivacion y organi-
zacion comunal. Sin embargo, sélo unas pocas instituciones estan perma-
nentemente representadas dentro de su labor, por lo que las posibilidades
de plamflcacmn y accion son reducidas. En algunos casos, se efectian acti-
vidades como el levantamiento de los recursos disponibles para atender la
emergencia vy la creacion de diversas brigadas (rescate, primeros auxilios,
distribucién de alimentos, transporte, etc.). Estas actividades culminan con
la creacion de Planes de Emergencia Locales o Regionales. Debe llegar el
momento en que al darse la alerta de evacuacion, la poblacion sepa hacia
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donde dirigirse, quiénes evacuan, quiénes van a sus centros de trabajo o
quiénes se incorporan a otras actividades.

La Comision Nacional de Emergencia ofrece cierto grado de apoyo a
todos los Comités Locales y Regionales mediante cursos, talleres, charlas,
peliculas y consultas, pero atiende con prioridad las areas mas vulnerables.
Es importante que cada localidad busque sus propios recursos; la descen-
tralizacion y la autonomia son indispensables (Alforja, 1989-a:34). Ninguna
institucion podria dar atencion y recursos materiales a los comités canto-
nales de todo el pais; lo anterior no exime a la CNE de ofrecerles apoyo
basico.

Puede concluirse que en Costa Rica la organizacion preventiva comunal
esta en ciernes. Por esto, el sistema educativeo v los mediocs de comunicacién
masiva deben trabajar responsablemente en el desarrollo de la conciencia
¥ la responsabilidad preventiva.

PREPARACION SOCIAL ANTE LOS DESASTRES NATURALES

Educacidn Organizacidn
Medios Sistema escolar
Responsabilidad social Concientizacidén

Cultura preventiva

CONCLUSIONES

En Costa Rica existe una vulnerabilidad social considerable, generada por
diversos factores como el desconocimiento de la poblacion sobre los fenéme-
nos naturales y sus medidas preventivas. Frente a ello, la labor del sistema
educativo es reciente y a1in incipiente.

La labor informativa educativa de los medios masivos es insuficiente
¢ inapropiada, por sus enfoques sensacionalistas mercantilisias. No obs-
tante, la campana de medios, auspiciada por la CNE desde noviembre de
1991, es una excelente iniciativa, cuyos resultados positivos se empiezan
a cbservar.

La insuficiente educacion y capacitacidn se expresan en la escasa con-
ciencia organizativa. El nivel organizativo es muy bajo, sobre todo a nivel
comunal, pese a la existencia de Comités Locales y Regionales de emergen-
cia; estos comités estdn en etapa de constitucidn.
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A los factores antes mencionados, se suman las actitudes como el fata-
lismo, la resignacion y la negacion de los fenémencs y las creencias popu-
lares. Todos ellos impiden que la poblacion aplique medidas preventivas y
responda de una manera mas adecuada al evento natural, lo que incremen-
ta la vulnerabilidad social. Ademas, las condiciones de pobreza que sufren
grandes sectores poblacionales del pais y el deterioro constante en sus con-
diciones de vida, aumentan la vulnerabilidad social.

Pese a su incipiente labor, las iniciativas del sistema educativo, las cam-
pahae de medios y los esfuerzos de organizacion preventiva constituyen un
avance importante, el que obligatoriamente debe consolidarse y realizarse
de manera permanente, Es necesario desarrollar la investigacién sobre la
vulnerabilidad social y sus componentes socioecondmicos, culturales y psi-
cologicos en las regiones més vulnerables.

En el Decenio de los Desastres Naturales, los factores sociales deben
tomar su lugar a la hora de planificar y aplicar politicas. Es necesario tra-
bajar seriamente en la creacion de la cultura preventiva.
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SECCION 11

Participacion comunitaria, el papel
de los actores externos y de la
investigacién accion: concepto

e implementacion



Capitulo 6. EL SENTIDO DE LA PARTICIPACION

Gustavo Wilches-Chaux*

INTRODUCCION

La palabra “participacion” con todas sus variantes es, hoy por hoy, de uso
obligado en todo proyecto, documento o discurso. La Constitucion Nacional
misma, desde su predmbulo, determina que la vida de los colombianos se
desarrollara “dentro de un marco juridico, democratico y participative” y en
varios de sus 300 articulos sienta las bases para facilitar la participacion
de los colombianos en el manejo de los asuntos nacionales.

Pero, iqué se entiende por “participacion™ Seguramente existiran tan-
tos conceptos, acepciones y enfoques, como personas utilizan la palabra.

La aproximacion que propondre en esta charia al concepto de “partici-
pacion” es apenas una méas de todas las posibles. Parte de la reflexion sobre
experiencias concretas en programas de desarrollo comunitarie y recons-
truccién postdesastre, pretendidamente "participatives”, a la luz del llama-
do “pensamiento de sistemas”.

Trataremos de acercarnos al tema a partir de una metafora: el enfoque
“alternative” al tratamiento del cancer propuesto desde la llamada "sicolo-
gia transpersonal” por el médico norteamericano Carlo Simenton y la sico-
terapista Stephanie Matthews-Simonton. Vincularemos el proceso de “par-
ticipacién”, a los procesos de “educacion” e “intervencion” por parte de
agentes externos.

* Este articule fue publicado en Medellin, Colombia, en 1993 en las Memorias del Tercer
Seminario Internacional Habinet sobre Participacion Comunitaria, que fuera organizado

por el Centro de Estudios del Habitat Popular, Cehap, v realizado en esa misma ciudad
del 18 al 22 de noviembre de 1991,
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Tambien realizaremos algunas reflexiones sobre el significado del “YQ”
individual y del “YO” comunitario, sujetos de la participacion, en relacién
con los procesos en los cuales se pretende objetivar la participacién ¥ en
relacion con el ambiente circundante.

Homeostasis o autorregulacion

‘La caracteristica principal de los sistemas vivos es su capacidad de recibir
e interpretar informacién procedente de su interior o del medio circundan-
te y a partir de la misma y de sus propios requerimientos vitales, transfor-
mar su estructura y su funcionamiento dentro de ciertos limites, con el
objetivo, aparentemente contradictorio, de transformarse y simultdnea-
.mente conservar su identidad.

Esta caracteristica recibe el nombre de hamenstasis, autorregulacidén o au-
toajuste: el sistema modifica sus variables de manera tal que iogra alcan-
zar una estabilidad dinamica lo mas parecida posible al estado existente
‘antes de recibir la informacién (Wilches-Chaux, 1989-a).

Con respecto a lo anterior debemos resaltar dos conceptos:

‘Primero: El sistema (llamese organismos, biosfera o comunidad) no re-
torna al mismo estado en el que se encontraba antes del ajuste, puesto que la
evolucién de los sistemas vivos constituye un proceso Irreversible, sino a un
estado “parecido”, es decir que las transformaciones son acumulativas, en el
sentido de que mientras mas se producen, los sistemas mas se alejan cuanti-
tativa —y a partir de cierto punto, cualitativamente— de su estado “original”.

Segundo: Decimos estabilidad dindmica o estado estable, en contrapo-
sicion al concepto de equilibrio. El estado estable consiste en la capacidad
de un sistema para “mantener su estructura global a pesar de los cambios
y del reemplazo de sus componentes. Una célula conserva en cada momento
su identidad consigo misma y su parecido con las demas células del mismo
tipo, mucho mas alla de lo que podriamos esperar si nos limitaramos a
hacer un inventario de sus moléculas, macromoléculas v organelos, sujetos
a cambios y redistribuciones incesantes. Lo mismo sucede con el ser huma-
no: con excepcion de las células cercbrales, reemplazamos nuestras demads
células cada cierto nimero de anos, pese a lo cual no tenemos ningin pro-
blema en reconocer a nuestros umigos después de largos periodos de sepa-
racion. En eso consiste la estabilidad dindmica de los sistemas aulorregu-

ladores” (Capra, 1985:292).
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“Un sistema estable no es un sistema inmovil —al cual le quedaria
imposible mantenerse estable en un medio cambiante— sino aquel que, en
el cambio, es capaz de conservar su estructura y su funcién basica” (Golds-
mith, 1988:72).

Un sistema en equilibrio, por el contrario, es aguel del cual ha desapa-
recido todo gradiente de energia o, en términos eléctricos, toda diferencia
de potencial. Por ejemplo, decimos que una pila eléctrica se encuentra “des-
cargada”, cuando ha desaparecido la diferencia de potencial entre su polo
positivo ¥ su polo negativo, es decir, cuando sus polos se han equilibrado.
Cuando coloquialmente hablamos, por ejemplo, de “equilibrio ecolégico”, en
realidad nos estamos refiriendo a “estado estable™ . El equilibric en un sis-
tema es sindnimo de muerte,

El ecélogo Eugene Odum (cfr. Goldsmith, 1988:73) distingue entre dos
tipos de estabilidad: estabilidad de resistencia, que define como “la capaci-
dad de un ecosistema para resistir perturbaciones y conservar su estructu-
ra y funcion intactas”; y estabilidad de resilencia o elasticidad, que consiste
en “la capacidad de un ecosistema para recuperarse luego de haber sido
sujeto a una perturbacion”. Ambos conceptos resultan fundamentales en el
manejo de desastres: el principio corresponde a la prevencion o eliminacion
del riesgo, y a la mitigacién o reduccion de la vulnerabilidad, que buscan
evitar la ocurrencia del desastre; y el segundo a la preparacion, la rehabi-
litacion y la reconstruccién, actividades todas encaminadas a reducir los
efectos del desastre, v crear las condiciones favorables e impulsar la recu-
peracion (Wilches-Chaux, 1989-a).

Fritjof Capra, en su libro £l punto crucial (1985:333 y ss. )* nos entrega
el mas ilustrativo ejemplo de como operan en un organismo vivo los meca-
nismos homeostaticos, al referirse a la vision de la vida, del ser humano y
de la salud sobre la cual se edifican la filosofia y los métodos de las llamadas
medicinas alternativas o complementarias y concretamente al describir el
enfoque del oncologo Carl Simontoen y la sicoterapista Stephanie Matthews-
Simonton sobre el cancer y su tratamiento.

Claramente debemos especificar que al presentar, a manera de ejemplo,
cémo se manifiesta la homeostasis en el organisme, no pretendemos encon-
trar “érganos” o “aparatos” equivalentes o puralelos al sistema inmunolagico
del cuerpo humano en el ambito de la comunidad, sino “visualizar” en ope-
racién un principio general valido para todos los sistemas vivos: el de su
capacidad para transformarse como respuesta a una crisis. Pero mientras
en el organismo humano las respuestas, en dltimas, sc traducen en estimu-
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los bioquimicos y bioenergéticos, en la sociedad las respuestas son eminen-
temente culturales, aun cuande, como en el caso de la prevencion o mitiga-
cion de desastres, se concretan algunas veces en soluciones fisicas o técnicas.

. El enfoque Simonton se basa en el conocimiento de que el cdncer es un
desorden sistematico que, sibien “hace erupcion” en algiin érgano concreto,
aun antes de que se extienda por metastasis compromete a todo el organis-
mo. El punto de partida consiste en que el paciente adquiera conciencia, por
una parte, de que la enfermedad no lo ha atacado desde el exterior, sino que
surge como consecuencia de una desestabilizacién integral de su estado
interno, y por otra parte, de que el “yo” entero, ¥ no sélo el 6rgano directa-
mente afectado, participa en las causas y efectos de dicha desestabilizacion.
Los Simonton comparten con los oncélogos tradicionales la conviceién de
que en la produccién del cdancer intervienen factores ambientales como la
exposicion a sustancias carcindgenas v radiaciones, asi como la predisposi-
cién genética del paciente, de la cual depende, en parte, que unas mismas
influencias ambientales provogquen en una persona la aparicién de la enfer-
medad y en otra no.

El aporte de los cientificos citados consiste en preguntarse, conjunta-
mente con el paciente, por qué en un momento dado el sistema inmunols-
gico del enfermo deja de operar y permite la reproduccicn descontrolada de
celulas, portadoras de informacion genética equivocada, cuando, en un or-
ganismo sano, dicho sistema actuaria de inmediato para reconocer y des-
truir la célula anormal e impedir el avance de la enfermedad®. La investi-
gacion al respecto parece confirmar que la inoperancia del sistemna
inmunolégice es el resultado de situaciones extremas de tensién emocional
a las cuales se ha visto sometida la persona:

“El estado de desestabilizacién genera un estrés prolongado, el cual se ea-
naliza a través de la personalidad particular del paciente, para dar lugar
a desordenes genéticos especificos. En el cancer las tensiones criticas pa-
recen ser aquellas que lesionan un papel social o una relacién afectiva de
“importancia central en la identidad de la persona o que acorralan a ésta en
una situacién aparentemente sin salida. Varios estudios sugieren que di-
‘chas situaciones tensionantes se presentan entre seis v ocho meses antes
de la aparicion de la enfermedad, y provocan en el individuo sentimicntos
de desesperacidon y desampare, ante las cuales, consciente o inconsciente-
mente, una enfermedad grave o la muerte misma parecen como solucion.
El estres bloguea el sistema inmunoldgico v simultdneamente conduce a
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desordenes hormonales que culminan en un ineremento de la produccién
de células enfermas” (Capra, 1985:391).

En el enfoque de los Simonton, como en el de muchos medicos tradicio-
nales capaces de coneebir integralmente al ser humano (al fin de cuentas
no existen “medicinas” sino médicos), la participacion activa del paciente
constituye la columna vertebral del manejo de la enfermedad. El enfermo
se reconoce como protagonista principal del proceso, mientras el médico y
las técnicas tradicionalmente empleadas contra el cancer —cirugia, irra-
diacién, quimioterapia— actian, al igual que el sistema inmunolégico, en
funcion de fortalecer, y no de suplantar, tal protagonismo.

La participacion del enfermo se manifiesta en actitudes concretas: ya
mencionamos que el punto de partida era adquirir conciencia de que el
cancer surge como resultado de una desestabilizacion total del organismo
y escrutar las posibles razones por las cuales el paciente, al bloguear su
sistema inmunoldgico como consecuencia de tensiones emocionales prolon-
gadas y profundas, de manera inconsciente le abrié las puertas a la enfer-
medad. El razonamiento fundamental podria resumirse asi: “Si de modo
inconsciente contribui a la aparicion del cancer, de manera consciente pue-
do asumir el control y modificar la direccién de su proceso”.

-Modificar la direccion implica “visualizar” la lucha interior que adelan-
ta el organismo para recuperar su estade estable y desarrollar una “actitud
positiva” de confianza en su capacidad de lograrlo. “Esta demostrado que la
respuesta del paciente al tratamiento depende m4ds de esa actitud que de la
severidad de la enfermedad. Una vez que surgen los sentimientos de espe-
ranza y anticipacion, €l organismo los traduce en procesos bioldgicos que
comienzan a restablecer el balance y a revitalizar el sistema inmunecldgico,
desandando los mismos caminos por los cuales avanzo la enfermedad” (Ca-
pra, 1985:392).

En un articulo sobre el sistema inmunolégico, publicado por una revista
cientificamente tan ortodoxa como la National Geographic Magazine (Ja-
ret, 1986:705), aparece la futografia de un nifio jugando en una computado-
ra que, en lugar de enfrentar terricolas contra invasores espaciales, enfren-
ta células cancerosas (que genera el aparato) contra células “T” (que dirige
el nino), una de las principales herramientas con que cuenta el sistema
inmunologico del cuerpo humano. La escena se desarrolla en el M.D. An-
derson Hospital de Houston, vy afirma el articule que el hecho de visualizar
en la pantalla una lucha similar y paralela a la que se adelanta en el inte-
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rior de su propio organismo y sobre todo participar activamente en ella,
“posiblemente” logra influenciar positivamente en el sistema inmunolégico
del enfermo y, por ende, su capacidad de respuesta ante la enfermedad®.

'Desde el punto de vista educativo, lo mas interesante del planteamien-
to de los Simonton es el papel que juega la concepcion del mundo del pa-
ciehte, tanto en la aparicién, como en el combate de la enfermedad: “Para
la mayoria de los pacientes de céncer, la situacion creada por acumulacion
de sucesos tensionantes solo se puede superar si se cambia su sistema de
creencias. La terapia Simonton les muestra a los enfermos que su situacién
parece desesperada solamente porque la manera como la interpreta blo-
guea sus mecanismos vy posibilidades de respuesta. Se estimula a los pa-
cientes a explorar y ensayar interpretaciones y respuestas alternativas que
permitan eliminar el estado de tensién. La terapia implica una revision
continua del cuerpo de creencias y la vision del mundo del paciente” (Capra,
1985:394).

En lo anterior, no solamente en la concepcion del mundo y el sistema de
creencias del individue, sino en el lenguaje y la forma empleadas para con-
cretarlas y expresarlas, se basa una escuela de pensamiento dentro de la
psicoterapia:

' “Quien acude a nosotros en busca de ayuda”, escribe Paul Watzlawick, “es

" porque de alguna manera sufre bajo el peso de su relacién con el mundo.

"Con esto guiere decirse —y esta opinién se remonta hasta el primitivo
budismo que, como se sabe, era eminentemente practico— gue sufre bajo
el peso de su concepcidn e imagen del mundo, bajo la no resuelta contra-

" diccidn entre lo que las cosas son y lo que, de acuerdo con su visién del
mundo, deberian ser (Watzlawick, 1986:41).

Y los sicoterapeutas Richard Bandler v John Grinder, en un sugestivo
libro sobre terapia y lenguaje, titulado La estructura de la magia, confir-
man lo siguiente:

Comeo seres humanos, nesotres no actuameos directamente en el mundo.
Cada uno de nosotros crea una representacion del mundo en que vivimos,
es decir, un mapa, o un modelo gue nos sirve para generar nuestra conduce-
ta. En gran medida nuestra representacidn del mundo determinara lo que
sera nuestra experiencia de él, el modo de percibirlo v las opciones que
. estaran a nuestra disposicion al vivir en el mundo (Bandler y Grinder,

1980:27).
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Esto nos remite a lo que, en el texto sobre “La Vulnerabiiidad Global”,
denominamos vulnerabilidad ideoldgica, y que hace referencia al hecho de
que “la respuesta que logre desplegar una comunidad ante una amenaza de
desastre matural’, o ante el desastre mismo, depende en gran medida de la
concepeion de]l mundo —y de la concepcion sobre el papel de los seres hu-
manos en el mundoe— que posean sus miembros. Si en la ideologia predo-
minante se imponen concepciones fatalistas, segun las cuales los desastres
‘naturales’ corresponden a manifestaciones de la voluntad de Dios, contra
las cuales nada podemos hacer los seres humanos, o si se piensa que ‘esta
escrito’ que deben suceder, las unicas respuestas posibles seran el dolor, 1a
espera pasiva y la resignacion. Si, por el contrario, la voluntad humana
encuentra cabida en las concepciones existentes, si se reconoce la capacidad
de transformacién del mundo que, a veces para bien, a veces para mal, ha
desplegado la humanidad a través de su existencia, y si se identifican las
causas naturales y sociales que conducen al desastre, la reaccion de la co-
munidad podra ser mds activa, mas constructiva, mas de ‘rebelion’ contra
lo que parece inevitable” (Wilches-Chaux, 1989-b).

En lo anterior encontramos implicitos suficientes elementos que nos
permiten decantar el sentido de tres procesos fundamentales en el desarro-
llo de las comunidades, como sistemas dinamicos que son, y que adquieren
una especial significacion en el manejo comunitario de desastres, es decir,
en e] manejo de desastres basado en el fortalecimiento de los mecanismos
homeostaticos de la comunidad. Tales elementos son la educacién, la parti-
cipacion y la intervencion.

El sentido de la educacion
“Aprender es cambiar” (Victor Papanek).

El enfoque Simonton constituye la aplicacién concreta, sobre el organismo
humano, de la vision holistica o de sistemas, segun la cual cuerpo y mente
configuran una unidad indivisible, escenario de multiples y complejas inte-
racciones encaminadas a mantener la estabilidad del sistema (homeosta-
sis), frente a si mismo y frente al ambiente circulante. La enfermedad se
concibe como pérdida del estado estable, resultado del bloqueo de los meca-
nismos de autorregulacion o autoorganizacion en este caso, el sistema in-
munolégico deja de interpretar correctamente la informacion procedente de
las células anormales, falla en consecuencia en la generacion de respuestas
adecuadas y permite esa desorganizacion del sistema que llamamos cancer.
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El tratamiento antes descrito constituye un proceso educativo del orga-
nismo en, para y por el organismo mismo, con el objeto de que en su res-
puesta a una perturbacidn, sus mecanismos internos de autorregulaciin o
autoorganizacién puedan encontrar un nuevo estado estable (equivalente
al fortalecimiento de le que E. Odum denomina estabilidad de resilencia).

Educativo en el sentido en que Andreas Fuglesang concibe la educacion
como “procesamiento de informacion con el proposito explicito de reducir la
incertidumbre”, que en este caso es la desorganizacion o entropia del siste-
ma (entendiendo por entropia “la medida de la desorganizacion o incerti-
dumbre de un sistema”).

El organismo aprende nuevamente a procesar, a reinterpretar la infor-
macion procedente de su interior y del medio ¥ a generar respuestas ade-
cuadas. El paciente debe asumir plena conciencia y plena vivencia, y visua-
lizar el proceso del cual es protagonista; aprender a conocer sus
limitaciones, sus poderes y sus posibilidades; redefinir su propio “yo” en
funcion de su integridad (cuerpo, espiritu y circunstancia); y de reinterpre-
tar su posicién y funcidén en el proceso de la vida. El paciente aprende: el
paciente cambia. Pero, sobre todo, es consciente y se aduefia del cambio.
Fuglesang escribe: “Cuando la gente adquiere conciencia de los cambios que
ha experimentado, la perspectiva de nuevos cambios adguiere significado y
se vuelve aceptable”.

El sentido de la participacién

Aungue semanticamente por participar se entiende “tener uno parte en una
cosa o tocarle algo de ella™, obviamente el término denota conceptos mucho
mas profundos, Tratdndose de procesos de cambio individual o colectivo,
mas alla del mero “tener parte”, participar significa ser parte. Y en teoria
de sistemas, ser parte implica contener en uno el proceso; en cierta forma,
ser uno el proceso.

Cuando los Simonton determinan que la participacion del paciente
constituye el eje del proceso curativo o de manejo de la enfermedad, no se
refieren a que el médico le otorgue “una parte” de la accion o la responsabi-
lidad, o a que el paciente “aporte” o “colabore” con el médico para el éxito
del proceso, sine a que el proceso es el paciente transformandose a st mismo.

Cuando le ctorgamos a la educacién el sentido de camhbio como fruto del
procesamiento de informacion y la generacion de respuestas, no presumi-
mos la existencia, en un lado, de un “educando” receptor de conocimientos,
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¥ en el otro de un “educador” poseedor y transmisor de los mismos, sino la
capacidad de un sistema —y por ende de sus partes— de hacer suya la
informacion procedente del medio o de su propio interior, y de transformar-
se como resultado del procesamiento de la misma. Participar en el proceso
educativo, o proceso de cambio, implica entonces apropiarse de dicha infor-
macién y asumir como propio, con lo que ello implica, tal proceso. Mas ade-
lante exploraremos esas implicaciones en cuanto se refiere concretamente
al manejo comunitario de desastres.

El sentido de la intervencidn

¢Cual es el papel del médico —y de la cirugia, las irradiaciones o la quimio-
terapia— en el tratamiento de Simonton? ¢A la luz de lo dicho podemos
afirmar que el médico o las técnicas mencionadas, “curan” al enfermo? De-
finitivamente no: el paciente se cura o se transforma a si mismo. Visto como
proceso educativo, el paciente se ensefa a si mismo, define por si mismo la
reinterpretacion de su sistema de creencias y su visién del mundo, y de él
dentro del mundo. Y es su propio organismo, con el apoyo del sistema in-
munolégico, el que, en iltimas, determina el rumbo de la enfermedad.

La intervencién del médico y sus técnicas, ya sean las “alternativas” o
las “ortodoxas”, estimulan —inspiran, si se quiere— y apoyan desde el ex-
terior los mecanismos homeostaticos del enfermo para que éstos, y solo és-
tos, asuman las riendas del proceso.

La intervencién externa, entonces, debe tener como objetivo fortalecer
la autonomia, la capacidad de autogestién del sistema perturbado, mediante
el desarrollo de sus mecanismos homeostiticos o de autoorganizacion, que
en el campo de las comunidades y el manejo de desastres, el autor Fred Cuny
(1983:80 y ss.)® denomina mecanismos de superacion. Cuando la interven-
cion externa y quien la encarna, lldmese médico, maestro, instructor, facili-
tador, institucidn de desarrollo o agencia de socorro, en lugar de fortalecer
los mecanismos de superacion para que autonomamente asuman las riendas
del proceso de cambio, pretenden suplantar dichos mecanismos, destruyen
la capacidad autorreguladora del sistema, anulan su capacidad de autoges-
tion, lo hace dependiente y, por ende, aumentan su vulnerabilidad.

Homeostasis y formacién profesional integral

En la comunidad humana, como sistema vivo que €8, operan mecanismos
homeostaticos o de autorregulacion encargados de “ajustar” la estructura y
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el funcionamiento del grupo social de acuerdo con las circunstancias cam-
biantes del medio interno v del mundo circundante. La capacidad de una
comunidad para evitar la crisis, depende de la agilidad, flexibilidad, opor-
tunidad y eficacia de dichos mecanismos en su tarea de adecuar los ritmos
de transformacidn social a las exigencias del momento histérico o de los
cambios ambientales. Al respecto dice Capra: “Seguin Toynbee, un elemento
esencial en el derrumbe de una civilizacion es su pérdida de flexibilidad.
Cuando las estructuras sociales y los patrones de comportamiento se vuel-
ven tan rigidos que imposibilitan la adaptacion a situaciones cambiantes,
la sociedad es incapaz de adelantar un proceso creativo de evolucion cultu-
ral. Sobreviene la ruptura y eventualmente la desintegracion. Mientras las
civilizaciones florecientes despliegan variedad infinita y versatilidad, aque-
llas en decadencia se muestran uniformes y carentes de inventiva. La pér-
dida de flexibilidad en una sociedad en desintegracion se traduce en pérdi-
da de la armonia entre sus componentes, lo cual conduee inevitablemente
ala ruptura de la concordia social” (Capra, 1985:9).

.Esa “pérdida de armonia” no sélo es valida entre seres humanos o es-
tamentos sociales o econémicos, sino entre la sociedad como un todo y su
ambiente natural. La crisis, en este caso, surge de la ruptura con el habitat
y genera efectos destructivos sobre ambos, la naturaleza y la comunidad.

En “la vulnerabilidad global” anotabamos como “cuando la crisis aca-
rrea pérdidas materiales y victimas humanas, las llamamos DESASTRE"; y
al respecto agregabamos:

Todo sistema debe afrontar de manera simultanea dos retos con direccio-
nes aparentemente opuestas. El primero, el va descrite de transformarse
como unica posibilidad de sobrevivir. El segundo, el rete de conservar la
continuidad de los procesos que encarna, asi, como consecuencia del prime-
ro, deba necesariamente experimentar cambios cuantitativos y cualitati-
vos. La crisis aparece por igual cuando el sistema, por su rigidez, es inca-
paz de evolucionar, y cuando, en su evolucidn, pierde el hilo conductor de
_su propia identidad (Wilches-Chaux, 1989-h).

En las comunidades humanas los mecanismos de homeostasis, autorre-
gulacién o autoorganizacion, ya sean éstos institucionales o formales, o es-
pontaneos o de hecho, estan intimamente ligados y dependen de factores
economicos, técnicos, sociales, politicos, ideolégicos y, en general, cultura-
les: La capacidad de una sociedad para resistir sin traumatismos los cam-
bios internos o ambientales (“estabilidad de resistencia”) o para recuperar-
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se después de un desastre (“estabilidad de resilencia” 0 “mecanismos de
superacion”), estd intimamente ligada a la concepcidn del munde que po-
sean sus miembros individual o colectivamente, al igual que, en el ejemplo
Simonton, la capacidad de respuesta de un organismo ante el cdncer depen-
de fundamentalmente de la cosmovisién y actitud consecuente del enfermo.

Resulta clare que esa cosmovisién y esa actitud consecuente dependen
de los patrones educativos vigentes en cada comunidad.

Desde el punto de vista que nos interesa, si “educacion es el procesa-
miente de informacién con el propdsito explicito de reducir la incertidum-
bre”, dichos patrones educativos determinaran en gran medida la capaci-
dad homeostatica del sistema (individuo o comunidad), es decir, su facultad
de autoajustarse como consecuencia de la informacion recibida. Dejamos
totalmente de lado el concepto restringido que confunde la educacién con la
etapa de la vida durante la cual un individuo asiste a los establecimientos
de ensenianza (etapa que constituye apenas una parte, y no necesariamente
la mas decisiva de la educacion), para ampliarlo a la interaccion permanen-
te y transformadora con las experiencias vitales. Si Papanek afirmaba que
“Aprender es cambiar”, nosotros podemos agregar que vivir es Aprender
constantemente. Que vivir es cambiar.

Lia formacion profesional integral, area de la educacion que se define
como “el procesc mediante el cual la persona adquiere y desarrolla de ma-
nera permanente conocimientos, destrezas y aptitudes, e identifica, genera
y asume valores y actitudes para su realizacion humana y su participacion
activa en el trabajo productivo, ¥ en la toma de decisiones sociales’ identi-
fica como sus objetivos “Tres Aprenderes” complementarios, permanentes
y simultaneos, los cuales definirdn la capacidad del sujeto de formacion
para asumir de manera consciente y creativa su papel en los mecanismos
homeostaticos de una comunidad en proceso de transformacion. Pues si
bien dichos mecanismos no necesariamente son formales ni dependen ex-
clusivamente de actitudes racionales, en la sociedad no actuan (o se inhi-
ben) de manera mecanica, automatica y determinista, sino como producto
de la decision humana {o la ausencia de ella) frente a los retos del cambio.

Aprender a Aprender

“El ser humano ha descubierto que su propio ser no es otra cosa que la
evolucion convertida en conciencia de si misma” (Theilard de Chardin).
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Nuestra atencién se concentra en el proceso de aprender y en desarro-
llar la conciencia del individuo o de la comunidad sobre los procesos de
transformacion que experimenta el sujeto cuando aprende. “Ensenar”, des-
de esta 6ptica, no es sélo transmitir conocimientos, sino desatar, estimular,
orientar y apoyar el proceso de aprendizaje en el sujeto.

El Aprender a Aprender se refiere a la capacidad de ese sujeto de for-
macion {individuo o comunidad), de convertir cualquier experiencia vital en
un acto educativo; de generar respuestas originales, criticas y creativas
ante nuevos retos y nuevas situaciones; de establecer nuevas relaciones
entre hechos conocidos; de generar nueva informacion a partir del procesa-
miento de la existente, a la luz de nuevas experiencias; de lo que Eduardo
de Bono llama “pensar lateralmente” (De Bono, 1984:60), o sea, desarrollar
dpticas alternativas para analizar lo conocido.

Aprender a Hacer

“En el momento de la calidad pura, el sujeto y el objeto son idénticos. Es
esta identidad la que se encuentra en la base de la artesania, de todas las
artes téenicas. Y es esta identidad la que falta en la tecnologia moderna,
concebida de forma dualista (...). La manera de resolver el conflicto entre
los valores humanos y las necesidades tecnoldgicas no es huir de la tecno-
logia. La manera de resolver el conflicte es romper las barreras del pensa-
miento dualista que impiden la comprension real de lo que es la tecnologia,
no una explotacion de la naturaleza sine la fusion de la naturaleza y del
espiritu humano en un tipo de creacién nuevo que trascienda a ambos.
Cuando esta trascendencia tiene lugar en acontecimientos tales como el
primer aeroplano o los primeros pasos sobre la Luna, hay una especie de
reconocimiento de que la trascendencia también debera tener lugar a nivel

individual, sobre la base personal de nuestra propia vida...” Robert Pirsig
(En “Zen y el Arte de Afinar Motocicletas”).

En el punto anterior dijimos que parte integral y consecuencia del
aprendizaje era la generacion de respuestas transformadoras del individue
v del ambiente. El como convertir esas respuestas en cambios efectivos del
entorno, es el objeto del Aprender a Hacer.

Ese “Hacer” es EL TRABAJO, mediante el cual, en términos de Theilard
de Chardin, el ser humanoc asume la funcion de permanente cocreador del
Universo (cfr. Cuenot, 1971:22). El Aprender a Hacer traduce las habilida-
des mentales desencadenadas por el Aprender a Aprender, en acciones con-
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cretas, no unicamente manuales, sino también intelectuales y sociales; no
sélo comprende el desarrollo de habilidades técnicas, sino el conocimiento
de los fundamentos cientificos y tecnolégicos en que la técnica se basa. Kl
Aprender a Hacer garantiza que los procesos se materialicen en productos
tangibles. El entender los fundamentos cientificos y tecnolégicos del Hacer,
garantiza la capacidad de aplicado inteligente y creativamente a nuevas
situaciones, de adaptarlo sin desvirtuarlo, de mejorarlo.

Por su naturaleza misma de proceso educativo intimamente ligado al
mundo del trabajo, el Aprender a Hacer constituye el eje de la Formacién
Profesional Integral.

Desde el punto de vista de la educacién sobre desastres, el Hacer ga-
rantiza que un programa no se quede en la mera informacion, sino que se
traduzea en accién. Del éxito en la accién no sélo depende la capacidad real
de una comunidad para evitar o reducir las consecuencias en si misma y en
el conocimiento como instrumento de poder sobre su propia existencia.

Aprender a Ser

“El ser humano no es el centro del Universo como habiamos creidoe ingenua-
mente, sino, lo que es mucho mas hermoso, la flecha ascendente de la gran
sintesis biolégica” (Theilard de Chardin). ‘

“El hombre es la materia convertida en duda y en anhelo.

El hombre es un perdon y una embestida.

Un voledn vy un deshielo.

El hombre es una flecha dirigide al corazdn del cielo”.
Eduardo Peralta

El ser humano no se concibe aisladamente de una comunidad, ni del
proceso histérico gue esa comunidad encarna. No se concibe tampoco inde-
pendientemente de un medio ecoldgico, de un habitat que, como antes diji-
mos, comprende factores de origen tanto humano como natural.

En el Aprender a Ser adquiere especial significacion aquello de que
nadie ensefia, pues los valores sélo se descubren, se aprenden —y se apre-
henden— como tales, en la préctica social. Un padre puede “ensenar” a su
hijo que la solidaridad constituye un valor deseable, pero el hijo “archivara”
la leccion en el cajon de los datos hasta cuando con la experiencia descubra
su verdadero sentido y la pueda trasladar al sector de los valores y traducir
en actitudes coherentes.
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El Aprender a Ser se refiere al desarrollo de habilidades sociales como
la cooperacidn, la solidaridad, la convivencia, la participacién y el respeto
a la diversidad y a la construccién de sentimientos colectivos de coherencia,
de pertenencia, de trascendencia y de propésito comun.

Desde el principio del presente texto se ha insistido en la necesidad de
que cualquier programa de educacién que busque redefinir las relaciones
entre individuo, comunidad y medio ambiente, debe fundamentarse en el
descubrimiento y consclidacion de valores éticos, que favorezean la exis-
tencia y la calidad de la vida en todas sus formas, ¥ que promuevan en
particular la conservacién, la dignidad y la calidad integral de la vida hu-
mana. o
La agresion humana contra el}medio vital constituye una prolongacién

de la agresion, también mutua, gﬁtre los individuos y la sociedad, y entre
los individuos entre 8i. Los propositos de derrota y dominacién o aniquila-
cion del * adversano que rigen nuestra relacion con la naturaleza, son un
reflejo de los valores que orlentanllas relaciones entre sectores e individuos
dentro de la sociedad. La reduccién de las miiltiples vulnerabilidades que
obstaculizan una coadaptacién o adaptacién reciproca entre ¢l ser humano
¥ el medic natural, exige el descubrimiento, a partir de la confrontacién
practica con la experiencia, de valores que garanticen que los procesos de
cambio no se limiten a la fachada externa, sino que penetren hasta las
causas profundas de la vulnerabilidad humana ante su propia existencia.
Saul Alinsky, “organizador” y maestro de “organizadores” de comunida-
des marginadas de los Estados Unidos, luego de referirse precisamente a
las organizaciones comunitarias como herramientas para la edificacién del
poder local, anota: “La organizacién debe ser utilizada, en todas las formas
posibles, como instrumento educativo, pero educacién no significa propa-
ganda. La verdadera educacidn es el medio por el cual los miembros de una
comunidad descubren el sentido de sus relaciones como individuos con su
organizacion y con el mundo que ocupan (...). Cuando no media un proceso
de aprendizaje, la construccién de una organizacion se convierte en el sim-
ple reemplazo de un grupo de poder por otro” (Alinsky, 1972:124-125),, ‘
Y Paulo Freire reclama “una educacién que posibilite al hombre ’para
. la discusion valiente de su problemsticd, de su insercién en esta problems-
tica, que lo advierta de los peligros de su tiempo para que, consciente de
ellos, gane la fuerza y el valor para luchar, en lugar de ser arrastrado a la
perdicién de su propio ‘yo’, sometido a las preseribciones ajenas. Educacion
que lo coloque en ‘dialogo constante con el otro, que lo predisponga a cons-
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tantes revisiones, a andlisis criticos de sus ‘descubrimientos’, a una cierta
rebeldia, en e} sentido mas humano de la expresion; que lo identifique, en
fin, con métodos y procesos cientificos” (Freire, 1985:85).

Es importante reiterar que los “Tres Aprenderes” descritos poseen el
caracter de complementarios, permanentes y simultanecs y que no se refie-
ren a tres procesos diferentes, sino a tres épticas desde las cuales se enfoca
un mismo y unico proceso: €l de Aprender. Cada unoc de los “Aprenderes”
alimenta y posibilita los demass.

Aprender a “Ensefar”

Por “Ensenar” no debe entenderse, ya lo dijimos, la imposicion de la “ver-
dad” unilateral de quien “ensefia” a quien pasivamente la acata, sino la
capacidad de compartir una experiencia de conocimientos y, sobre todo, de
estimular en los demas el proceso de aprender. En otras palabras, lograr
que la transformacién individual que proviene del aprendizaje trascienda
a la comunidad.

EPiLOGO

“YO SOY MI AMBIENTE":
Elementos para nuevas definiciones (Wilches-Chaux, 1991)
&Qué es el MEDIO AMBIENTE o, simplemente, el AMBIENTE?

En términos generales, se acepta que el ambiente es “el conjunto de
todas las condiciones externas e influencias que afectan la vida y el desa-
rrollo de los organismos™®. .

El diccionario de la Real Academia Espafiola lo define en una de sus
acepciones como “cualquier fluido que rodea un cuerpo”, quizas sin sospe-
char la trascendencia afortunada de incluir en la definicién el sustantivo y
adjetivo “fluide”, que lleva implicito el concepto de avance, de flujo, de mo-
vimiento continuo.

&Y qué es ECOLOGIA, una palabra intimamente ligada a la anterior?

Los textos nos dirdn que proviene del griego Oikos= hogar y Logos=
estudio y que fue propuesta por primera vez en 1869 por el aleman Ernest
Haeckel, quien la definio como “el estudio de la economia de la naturaleza
v la investigacion de las relaciones de las plantas y los animales con los
ambientes inorganico y organico en que viven.”
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-La ortodoxia académica dird simplemente que “ecologia es el estudio de
los ecosistemas”, y de éstos afirmard que son “la unidad funcional de la
ecologia, que incluye los seres vivos y el medio en el que viven con las inte-
racciones reciprocas entre medio y org'anismos”lo.

“La ecologia”, segin la Enciclopedia de Ciencia Ambiental de McGraw-
Hill, podria describirse en pocas palabras como “biologia ambiental” o, si-
guiendo a Cdum, como “el estudio de la estructura y funcién de la natura-
leza™!.

De AMBIENTAL diran textualmente los diccionarios que es “aquello per-
teneciente o relativo al ambiente, circunstancias que rodean a las personas
0 cosas”.

Todas las definiciones anteriormente citadas parten de la premisa de
que existe una clara diferenciacion, una delimitacion nitida, entre el indi-
viduo y el ambiente que ocupa. De hecho, se acepta que uno de los pasos
cruciales y prerrequisito hacia la posterior aparicién de la vida, se cumplio
cuando “enjambres” de moléculas denominadas “coacervades” lograron
“coagularse”, o sea separarse de la solucién acuosa —el medio ambiente—
en donde se encontraban inmersas. En El origen de la vida, ese pilar clasico
de la moderna biologia, afirma Oparin que “Unicamente esa separacion de
los coacervados pude crear la unidad dialéctica entre el organismo (sistema
individual de orden plurimolecular) y el medio, factor decisivo en el proceso
de origen y desarrollo de la vida en la Tierra (Oparin, 1972: 67 y 83).

Sin desconocer la validez de la afirmacidn anterior, debo anotar que el
concepto de que el individuo v su medio constituyen entidades totalmente
diferenciadas y diferenciales, no resulta, sin embargo, una verdad eterna,
excluyente ni absoluta. Morris Berman en El reencantamiento del mundo
(1987:156) explica cémo no solamente han existide diferentes épocas de la
humanidad en las cuales, segun sus palabras, “el ego no cristalizaba” y
cémo, por ejemplo en la Edad Media, “la gente se veia a si misma como una
prolongacién del ambiente”, sino que nos recuerda —algo que muy bien
conocen los sicologos desde cuando Freud hablo del “narcisismo primario”™—
gue por lo menos durante sus primeros tres meses de vida del nino “es una
prolongacion del periodo intrauterino y éste se comporta como si él y su
madre (su almbiente)12 fueran una unidad dual con un limite comun”. Es la
Tase que Erich Neumann denomina “cosmico-anonima” y que Berman resu-
me en la frase “Yo soy mi ambiente”.

Las fronteras que supuestamente delimitan al individuo con respecto a
su medio son mucho menos definidas y concretas de lo que normalmente se
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piensa. En el caso del ser humano, por ejempio, la piel mas que un limite
es una membrana de contacto, un sentido total que nos conecta con el medio
y uno de los organos a través de los cuales intercambiamos con éste mate-
riales, energia e informacion. “La superficie del cuerpo con sus zonas eré-
genas”, escribe Berman citando a Erich Neumann, “es la principal escena
de la experiencia del nino tanto de si mismo como de los demas; es decir, el
nino pequeno aun experimenta todo en su propia piel” (1987:156). Aunque
el adulto no es siempre consciente de ello, el ambiente no solamente deter-
mina nuestras respuestas corporales a condiciones tales como temperatura
v luminosidad, sino también nuestro estado animico, nuestras tensiones,
nuestros sentimientos... y las somatizaciones de esos estados sicologicos.
Cuando ante hechos eminentemente politicos como los secuestros o los ase-
“sinates, afirmameos gue “nos duele el pais”, estamos superando la metéfora
para referirnos a un hecho textual, el dolor fisico que nos produce ser testi-
gos inmediatos de la historia (Wilches-Chaux, 1990).

Entre el individuo y el ambiente existe mas bien lo que podriamos lla-
mar una “zona de transicién”, un “campo de fuerza” cuyo espesor varia de
minuto a minute dependiendo de las circunstancias. A la pregunta ¢“ddnde
termino yo y donde comienza mi ambiente”? no existe una respuesta defi-
nitiva. ‘

Lo anterior nos conduce a pensar que cuando hablamos de “lo ambien-
tal” o de “la dimensién politica de lo ambiental”, nos estamos refiriendo a
nosotros mismos, a nuestras propias vidas como individuos y como comu-
nidad, a nuestras propias condiciones de existencia. Podriamoes afirmar con
Berman gue “nosotros somos nuestro ambiente”. En consecuencia y sobre
ello tendremos que volver mas adelante, el Dereche a la Vida y el Derecho
al Ambiente, son inseparables. Aun aceptando que se tratara de dos dere-
chos diferentes, no se podria concebir en la practica el uno sin el otro.

Para todos los efectos, entonces, vames a partir de la base de que la
realidad no es por un lado el ambiente y por otro la comunidad que lo ocupa,
sino un gran sistema dinamico y complejo, conformade por elementos big-
ticos (vivos) y abidticos (tedricamente no vivos), y por las relaciones entre
estos, y también por elementos inmateriales, pero igualmente reales, tan-
gibles e identificables, como son las relaciones de pader, las instituciones
formales y no formales que rigen la vida de la comunidad, los sentimientos,
valores, aspiraciones, temores y prejuicios de sus miembros, etc. En otras
palabras: |a politica, o lo politico, en la mas amplia acepcion de las palabras.
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En la medida en que el ser humano concreto vive en sociedad, sus con-
diciones de existencia no solamente estan determinadas por el aire que
respira o por el agua que bebe o por la cantidad de luz que recibe del Sol,
sino sobre todo por las relaciones politicas (incluidas dentro de esta catego-
ria las sociales, econdmicas, laborales y de todo tipo) que caracterizan su
comunidad particular, es decir, lo que los ecdlogos llamarian su “habitat” o
posicion concreta en el ecosistema social, ¥ su “nicho ecologico”, ¢ sea la
funcién, el papel que cumple en ese habitat.

‘Mas avn: las interacciones con el medio que podriamos calificar como
eminentemente ecolégicas, como son por ejemplo respirar o alimentarse, en
la sociedad humana se convierten en heches fundamentalmente politicos,
en la medida en que la calidad del aire que respiramos es consecuencia de
unas determinadas relaciones y decisiones (o indecisiones) politicas, ya sea
gue nos encontremos en el centro de una ciudad contaminada o en las altu-
ras de un parque nacional natural. Y obviamente no sélo la cantidad sino
también la calidad de los alimentos que consumimos, asi como la posibili-
dad o imposibilidad de acceder a los mismos, dependen de nuestra posicién
en esa red compleja de interacciones politicas, economicas y culturales que
es la sociedad. La cantidad de luz solar que recibe un minero en las profun-
didades de su puesto de trabajo, o un campesino en su parcela, o un funcio-
nario en su escritorio, también esta determinada por esa red de interaccio-
nes, méas que por factores de caracter natural.

A partir del momento en que sobre los ecosistemas naturales —selvas,
pdramos, rios, mares, etc.— comienza a ejercer su influencia transforma-
dora el ser humano, incluso las mismas condiciones de existencia de esos
ecosistemas comienzan a depender de hechos politicos. Los intercambios de
gas carbénico y oxigeno entre la atmdsfera y la selva tropical, o entre la
atmdésfera y el plancton marino, dejan de depender de relaciones puramen-
te biolégicas y pasan a depender de factores econdmicos, sociales y politicos:
la tala de bosques, las quemas, la contaminacion atmosférica, la contami-
nacién de las aguas del mar y los hechos que subyacen tras estos fendme-
nos.

Esa red de interacciones, ya lo dijimos, es dinamiica y compleja, y no
gsolamente act\ia a través de relaciones lineales e inmediatas de causa-efec-
to, sino mas bien a través de lo que Carl Jung llamaria “relaciones de sin-
cronicidad”, segun las cuales una sutil alteracién en un punte de la red
puede ocasionar simultdneamente, o en ¢l mediano o largo plazo, grandes
consecuencias, a veces insospechadas, en un punto alejado de la misma.
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Habia escrito arriba gue resultaba afortunado que la Academia de la
Lengua definiera el ambiente como un “fluido”, pues remite a la idea de que
se trata no de algo estatico y fijo, sino de una realidad dinamica, cambiante,
en permanente movimiento.

Coherentes con la afirmacién de que “nosotros somos nuestro ambien-
te” y de que las fronteras que supuestamente delimitan al individuo con
respecto a su medio son mucho menos definidas y concretas de lo que nor-
malmente se piensa, debemos aceptar que esa realidad dindmica, cambian-
te y en movimiento permanente que pregonamos del ambiente, es igual-
mente valida para los individuos como tales y para la comunidad que
conformamos. El término “evolucion” ha sido desplazado en biclogia y eco-
logia por el término “coevolucion”, que describe el proceso por el cual el
individuo se transforma para adaptarse a los cambios del medio, pero en
esa transformacion altera el medio, el cual a su vez influye nuevamente
sobre el individuo y asi sucesivamente. La coevolucion es el proceso autoa-
limentado mediante el cual avanza el Universo, y como parte de €l la socie-
dad y su historia.

NOTAS

1. Eugene Odum habla de “Equilibrio dinamico”.
“Wholeness and Health”

3. En el caso de los canceres surgidos como consecuencia de las explosio-
nes nucleares en Hiroshima y Nagasaky, o del accidente nuclear de
Chernobyl, la pregunta no debe referirse a “qué fallé” en el paciente
individual, sino por gué en un momento dado fallan los mecanismos
homeostaticos de la sociedad como ente global. En ambos casos esta
presente la energia nuclear, desarrollo tecnoldgico estrechamente vin-
culado a estructuras politicas altamente uniformantes y centralizado-
ras y, por ende, inhibidoras del poder local que, aun en sus usos pacifi-
cos, implica un alto riesgo ambiental y social.

4 La autora Susan Sontag en “La enfermedad y sus metaforas”, cuestiona
la licitud moral de utilizar “metaforas militares” para describir los pro-
cesos relacionados con el cancer y su curacion. En el ejemplo que des-
cribe la revista National Geographic, parece inevitable acudir alaima-
gen del combate como recurso de “visualizacion”, pero conviene si
resaltar que, en el organismo, la respuesta del sistema inmunologico
contra las eélulas cancerosas no puede considerarse aisladamente y co-
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mo un fin en si misma, sino en funcién de la recuperacion de esa esta-
‘bilidad dinamica que llamamos “salud”. La advertencia de la senora

Sontag resulta oportuna, pues podria existir la tentacion a interpretar

la aparicion de grupos “paramilitares” o de “autodefensa armada” que
‘tan desgraciado auge tienen hoy en Colombia, como expresiones de los

mecanismos de autorregulacion de la sociedad, cuando en realidad son
'manifestaciones de la incapacidad social de adecuarse a ios procesos de

cambio, ¥ de nuestra vulnerabilidad ante la historia. Es obvio que la

agudizacion de la violencia es un sintoma del agravamiento de la enfer-
-medad y no parte de la curacion.

5. Diccionario de la Lengua Espariola.

2

“Community Reactions to a Disaster”.

7. Vease el Acuerdo N° 12 de 1985 “por medic del cual se establecen los
:lineamientos fundamentales de la politica téenico-pedagégica del SE-
‘NA".

8. McGraw-Hill Ercyeclopedia of Environmental Science, p. 175.

9. José Maria Camarasa, La ecologia, Bibilioteca Salvat de Grandes Te-
mas, N? 83, p. 24.

10. Juan Senent, La contaminacion, Biblioteca Salvat de Grandes Temas,
N21, p. 144.

11. McGraw-Hill Encyclopedia of Environmental Seience, p. 148.

12. Paréntesis mio.
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Capitulo7. ANALISIS COMUNITARIO DE TIPO
" PARTICIPATIVO PARA LA PREVENCION
Y MITIGACION DE DESASTRES

Manuel Argiiello Rodriguez

{PARA QUE UN ANALISIS COMUNITARIO DE TIPO PARTICIPATIVO?

Lo participativo del analisis comunitario puede tener muy diversos signi-
ficados, y de hecho en la préctica cotidiana va adquiriendo significados dis-
tintos en la medida que equipos locales de investigacidn o intervencion in-
terpretan de manersa diversa su rol. 8i la investigacion participativa se
orienta hacia la preparacién de la propia comunidad hacia la prevencién de
desastres o la mitigacion de los danos sociales y materiales que un evento
concreto podria producir, entonces el significado de la nocién “participativo”
adquiere una relevancia fundamental. La participacion de la poblacidon im-
plicara que en lo practico, la investigacién tenga una relevancia real, o en
su defecto sirva como ilustracién académica sin mas. El grado y la forma de
participacién son entonces aspectos que deben dilucidarse con el mayor de-
talle. No se trata simplemente de ilustrar a la poblacién, sinc de entender
sus necesidades, estilo de vida, trayectoria familiar y personal y poder di-
ferenciar entre aspectos comunitarioa y familiares, pero a la vez de que la
comunidad misma pueda hacer esas diferenciaciones. El investigador no
sélo asumird un rol relevante como informador del medio externo al barrio,
sino como facilitador de la comprensién mutua, tanto del peligro (su grade
y calidad) como de los elementos que determinan el arraigo de las familias
a la localidad donde se encuentran en peligro inminente. Los diversos ele-
mentes que condicionan o determinan la percepcion de la amenaza requie-
ren un analisis colectivo en profundidad, de manera que la poblacion se
autoperciba y pueda determinar sus diferencias internas. Con esto ultimo
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serd posible balancear las motivaciones diferenciales para integrarse en las
actividades preventivas y organizativas a las diversas familias.

Lo participativo varia desde la simple cercania relativa del objeto de
estudio a través de técnicas de anédlisis cualitative, hasta su integracién
activa como sujetos de la investigacién, es decir, como participes del proce-
so, cuando menoa en la escala local, tomando decisiones claves scbre el
avance mismo del conjunto del trabajo, contribuyendo como investigadores
de su inmediata realidad y sintetizadores de informacién a la que no se
lograria acceder con técnicas convencionales. Ello supone una eficiente re-
lacién del investigador externo 'y los contactos residentes en la comunidad
y considerados parte de ésta. Por ello la introduccién en la comunidad y el
tipo de contacto que se haga es esencial. La confianza mutua y la demostra-
cion de un genuino interés en colaborar, méds que en recibir colaboracién,
por parte de los sujetos externos es clave, pero también lo es que su presen-
cia no signifique divisiones internas, el fortalecimiente desmedido de un
liderato posicional o la creacién de nuevas estructuras clientelistas.

Lo participativo es un elemento polémico, pues implica la intervencion
de la poblacién en estudio en procesos que son supuestamente de un alto
nivel técnico y, por lo tanto, con elevados niveles de abstraccion y de dificil
acceso al ciudadanc “promedio”. Pero a la vez, porque el investigador re-
quiere de una larga experiencia y capacidad profesional de establecer con-
tacto fluido y directo con las comunidades, a tal punto que podria confun-
dirse facilmente con una nueva forma de liderazgo o patronazgo y dar al
traste.con la labor investigativa y de fortalecimiento de la capacidad comu-
nitaria para controlar su propia organizacién y romper dependencias hacia
la creacién de sus propias iniciativas preventivas.

La practica de investigacion convencional establece una separacion ra-
dical entre objeto y sujeto de investigacion, confundiendo el “objeto de estu-
dio” con la poblacion involucrada. Esta confusién entre lo que estudiars, es
decir los procesos y relaciones entre sujetos sociales y la poblacién misma,
haimplicado el desarrollo de una actitud profesional que desprecia el apor-
te de la poblacién y la convierte en simple instrumento que sirve para apor-
tar informacion. La proliferacion de técnicas cuantitativas y procedimien-
tos de muestreo para expresar caracteristicas de grandes poblaciones
mediante el calculo de probabilidades y la estadistica, ha contribuide nota-
blemente para que la poblacién sea reducida a un “universo” y de éste se
obtengan los elementos muestrales 1itiles para la entrega de informacién o
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a quienes se utiliza para medir caracteristicas particulares de interés del
investigador.

Contrariamente a esta prictica, la investigacion participativa intenta
una ruptura con la separacién entre el investigador y la peblacion y separa
con claridad el objeto de estudio de la poblacién real que constituye los
distintos sujetos sociales interactuantes. La investigacién participativa
considera a la poblacién elemento clave del proceso de generacion de infor-
macidn, pero especialmente, del proceso de comprension colectiva de los
procesos que ellos generan. El equipe de investigaciéon aporta un conoci-
miento técnico (incluyendo un detallado conocimiento de procedimientos
convencionales) y una experiencia organizativa que debe permitir la cana-
lizacion de la actividad colectiva hacia la sintesis de nuevos conocimientos
de interés colectivo. En este procedimiento, la poblacion organiza, con la
colaboracién de los profesionales externos, su proceso de conocimiento y
contribuye con su informacién y con sus propios procedimientos analiticos,
pero también discute la utilidad relativa de laa técnicas, valora sus resul-
tados inmediatos y contribuye en sucesivas sintesis de conocimientos en
distintos niveles de profundidad y diversos alcances.

La participacién debe ser visualizada y organizada “como un proceso
permanente de formacion de opiniones, dentro del senec de los grupos de
trabajo y organismos intermedios, en torno a todos los problemas de interés
comyin, a medida que éstos vayan surgiendo y requieran de soluciones, es
decir, de decisiones” (Gyarmani, 1992:24).

El para qué de un andlisis participativo en el estudio comunitario se
responde en funcién de los objetivos de la investigacién. El objetivo general
de la investigacién comunitaria es descubrir los ejes explicativos claves en
el cambio social hacia la potenciacién de los recursos locales en el mejora-
miento de la calidad de la vida, a la vez que se identifican obstéculos y
relaciones entre lo local y su contexto a distintas escalas. En el caso de
comunidades colocadas en una situacién de riesgo, el objetivo inmediato
sera identificarlo v construir un conocimiento colectivo de la dimension,
forma, temporalidad y recurrencia que asume este riesgo. Pero mas alla de
ello, el objetivo seri la creacion de nuevas condiciones sociales y materiales
que superen el riesgo o disminuyan la destruccion potencial y amplien sus-
tancialmente la capacidad de recuperacion. En un tercer nivel el objetivo
de la investigacién comunitaria participativa en relacion con el riesgo y la
amenaza es la identificacion de practicas que se puedan generalizar para
situacién y comunidades con caracteristicas similares. Esto es, el diseno de
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modelos tipolégices de prevencién apropiados para comunidades tipo facil-
mente identificables.

‘Con estos objetivos se deberan lograr niveles superiores de percepcion
colectiva de la capacidad comunitaria de gestién. Esto significa que una
accién concentrada en la prevencién de desastres tiene necesariamente un
fuerte componente organizativo y, por tanto, de creacidn de condiciones pro-
picias para el ejercicio de formas locales de poder. En iltimo andlisis, se
espera obtener como resultado un aprendizaje que permita la inmediata
puesta en practica de procedimientos de accién local o intervencidn que
mejoren la eficiencia e induzean la construccién de poder local capaz de
superar carencias basicas. .

‘Cuando se define en tales términos el para qué de la investigacion co-
munitaria, la participacion de los sujetos actuantes en el proceso de cambio
social local es la base indispensable para que la informacion pertinente sea
pi-ovéida y surjan las sintesis de interés particular para la poblacién mis-
ma. Ello, sin embargo, no implica que el profesional quede fuera del proce-
80, 0 se integre a €ste como un “miembre mas” de la comunidad. Esto impli-
ca dos graves distorsiones.

En primer término el profesional no es en ningtn caso un sujeto de la

- comunidad -——incluso residiendo en el sitio. El profesional tiene un rol par-
ticular y es siempre un elemento exterior que introduce en la comunidad
huevas practicas y procedimientos de accion colectiva especificamente di-
senados para alcanzar objetivos de conocimiento o de transformacién. Ello
implica que debe reconocerse como tal y actuar en consonancia con su rol,
sin ocultarlo o tratar de imitar roles propios de la comunidad, como seria el
intento de sustituir a los dirigentes o aparecer simplemente como un cola-
boradory, cuando en realidad tiene un rol asignado por organismos externos
a lacomunidad y debe cumplir con sus labores profesionales que seran eva-
luadas por su empleador o institucién a la que pertenezea.

‘En segundo lugar, la comunidad misma no tiene, en efecto, la prepara-
cion profesional requerida para superar las formas mas bien inmediatas de
percibir el proceso en que se estd inmerso. La decodificacién de la realidad
es un proceso muy complejo que supone la sistematica superacion de pre-
juicios ¥ la buisqueda de objetividad, abstraccién e integracicn de aspectos
gue aparecen desarticulados y segmentados. El disefio de procedimientos y
la aplicacion de técnicas de decodificacién de lo aparente para alcanzar nue-
vos niveles de integracién de la realidad en los que se pueda calificar en
forma diferenciada diversos procesos es parte de la tarea del profesional.
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La comunidad se introduce en ellos y contribuye a su. construccion y su
evaluacién préctica. No se trata simplemente de construir cbras comunita-
rias y aprender técnicas organizativas o contables basicas; se trata de su-
perar percepciones prejuiciadas y aparentes de si mismos y construjir un
poder capaz de comprender la complejidad de sus relaciones para utilizar-
las en potenciar gus escasos recursos para elevar la calidad colectiva de su
vida en comunidad. La comprension inmediata de estos aspectos por los
profesicnales y equipos de intervencion es crucial para darle contenido a la
denominacion de “participativa” de un proceso de investigacion.

Debido a las miiltiples acepciones de lo participativo es necesario que
haya una clara identificacién en el equipo central de trabajo, en el equipo
técnico que disena la investigacién, de manera que se discutan diversas
acepciones, se contrasten con los objetivos de la intervencion o la investiga-
cién y se escojan aquellas acepciones que sean coherentes con el objetivo
central. Ello permitira definir los procedimientos de accién inmediatos y
restringir el rango de variacion de las actitudes y acciones consideradas
como conducentes al alcance del objetivo. ‘

Si las acepciones de lo participative varian mucho dentro del equipo
responsable de la investigacién, ello implicard serias dificultades para evi-
tar acciones contradictorias en el campo, y podria llevar a equivocos, con-
tradicciones o malentendidos de parte de individuos o grupos de la comuni-
dad. Ello podria implicar qgue mientras que algunos miembros del equipe
impulsan acciones criticas de practicas consideradas negativas, otros
miembros actien precisamente en la direccion criticada, con lo que no se
incrementara el sentido de lo participativo, sino la dependencia en la pobla-
cién que se espera gue sea sujeto de la participacion.

La falta de conformacion de equipos locales con unidad de criterios teo-
ricos y metodeldgicos provaca en el mejor de los casos problemas de coordi-
nacién de tareas, y el peor, contradicciones obvias entre objetivos de los
miembros del equipe. En la conformacion de equipos nacionales y locales se
requiere no solo una inicial puesta en contacto de los integrantes del equipo
con los conceptos claves y las acepciones de lo participativo que se conside-
ren adecuadas, sino también mantener una constante practica de discusion
y profundizacion, de evaluacion de actitudes y critica mutua de las acciones
al interior de los equipos. La eritica abierta, directa y amplia de cada una
de las acciones en relacién con los modelos de actuacion predefinidos como
los “deseables” o mejor atn como los minimos “aceptables”, es la forma ba-
sica de superar contradicciones al interior del equipo. Se debe insistir que
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esto debe ser una practica permanente y progresivamente involucrar a los
primeros contactos, luego los grupos organizados y posteriormente a la co-
munidad come un todo, mediante actividades y tareas especialmente dise-
nadas para percibir practicas contradictorias. La percepcién critica de prac-
ticas clientelistas o patronazgos y formas de manipulacién y control
comunitario desde organismeos institucionales, pseudo-académicos o politi-
cos, permitiré el fortalecimiento de las diversas formas de liderazgo local y
su capacidad de enfrentar otras formas de intervencion externa.

Una accion ambigua permanente o la falta de clarificacion expresa de
lo que signifique “participativo” en los organos centrales de direccion de un
proyecto de intervencion o investigacion, es la base para que progresiva-
mente el conjunto de la accién pierda de vista los criterios definitorios ba-
sicos que le dan sentido. En el proceso, una practica pretendidamente par-
ticipativa se puede convertir en su contrario, o en el mejor de los casos se
realiza sdlo en grados ciertamente muy restringides. Esos grados restrin-
gidos podrian alcanzarse sin proponerse objetivos de alto nivel y lograrse
con menores costos. En ese sentido, la propuesta de acepciones de lo parti-
cipative que en efecto pretenden la integracién de la poblacion en el contrel
de sus propios procesos debe afinar y enfatizar la formacién de una comu-
nidad de criterios y disenar los mecanismos evaluadores y correctivos mas
estrictos, pues de lo contrario, su resultado puede ser incluso peor que lo
que se podria lograr con menores costos, en proyectos de objetivos mas res-
trihgidos. No tiene objeto llamarle participative a una practica de interven-
cicéh convencional y repetir en forma acritica procedimientos de control ex-
ternoc.

L.A CONSTRUCCION LOCAL DE PODER HACIA LA AUTOGESTION

Un objetivo clave de la investigacién participativa es la construccién local
de poder entre los pobladores que tienden a carecer del poder minimo para
tomar decisiones sobre aspectos basicos de la subsistencia y la vida comu-
nitaria, quienes simultaneamente carecen de recursos materiales para si-
quiera cubrir sus necesidades basicas. Los cambios mas recientes en las
politicas sociales han llevado a experimentar diversas apciones que permi-
ten la restriccion del gasto publico mientras se sostienen niveles minimos
de vida, o la calidad de la vida llega hasta limites tan bajos que la palabra
“calidad” simplemente carece de sentido. Es conocido que la pobreza es la
manifestacidon mas aguda de la ausencia de un minimo de equidad, pero
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usualmente esto se restringe a los recursoa materiales o a la distribucion
del ingreso. Esta nocién debe superarse para plantear que en su base hay
una restriceién radical del ejercicio del poder.

El concepto de “dar poder a los residentes” (“empowering residents”)
tiene dos aspectos componentes: poblacién y lugar. Ello implica que parte
de la poblacién en algunas dreas carece de poder dentro del sistema de
gobierno, el proceso productivo y el desarrollo. Las areas reflejan el estatus,
ingreso y posicion de sus residentes. En las sociedades desarrolladas algu-
nos de estos grupos son quienes carecen de capacitacion técnica, los desem-
pleados, los jovenes, los recién llegados, las familias de un solo padre, espe-
cialmente si es mujer (Power, 1992:3). ‘

Las maés recientes propuestas internacionales concuerdan en que “da-
das las severas limitaciones en los recursos disponibles, es posible que los
servicios focalizados constituyan la tetalidad de lo que por ahora el Estado
puede ofrecer en materia de gasto social. Sin perjuicio de ello, servicios
sociales organizados y administrados por el Estado con base en niveles mi-
nimos de calidad y contenido deben ser, eventualmente, una de las opciones
disponibles a todos los sectores de la sociedad” (BID-PNUD, 1993:28-29).
No obstante, para que esto ultimo se dé, se requiere de una comunidad
organizada que ejerza el poder suficiente como para respaldar la accion
estatal como complemento de nuevas propuestas. Las tradicionales practi-
cas institucionales en la atencion de desastres también utilizan un patron
que aisla y restringe la capacidad comunitaria de ejercer un poder gue les
permita prevenir los eventos y reducir los margenes de riesgo en el momen-
to en que éste ccurre. Las instituciones tradicionales no han disenado me-
canismos e instrumentos que fortalezcan la capacidad comunitaria de ejer-
cer un poder de critica y de autocontrol sobre los recursos disponibles para
la prevencion. La tendencia generalizada a la concentracién absurda de
informacién y recursos técnicos y materiales constituye una barrera cada
vez mayor para un minimo de equidad entre las comunidades y los funcio-
narios que aplican practicas excluyentes y hasta autoritarias (incluso los
voluntarios, que en muchas ocasiones actuan como interventores externos
sin mas). Muchas experiencias muestran a las comunidades sin organiza-
cion y control de informacion minimo para defenderse de la intervencion
externa, que en sus objetivos expresos pretende su proteccion.

Politicos y lideres econdmicos, quienes ejercitan un poder significativo
en la sociedad, frecuentemente claman por programas institucionales que
confronten la dependencia y marginacién de parte de la poblacion. Estos
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programas son ampliamente conocidos en todas las escalas: nacional, regio-
nal, local; pero su alcance relativo en los sitios ha sido también ampliamen-
te cuestionado, sobre todo en los paises donde los programas de ajuste han
avanzado con mée énfasis y las politicas sociales se han restringide, Esto
mismo sucede con dirigentes de organismos de emergencia y de atencion de
desastres. Las acciones desde las estructuras institucionales pretenden en
sus objetivos confrontar la dependencia, pero sus instrumentos y practicas
contradicen estos objetivos y tienen como consecuencia el aislamiento de las
comunidades y la restriccién del control de la informacion. Los programas
son de escaso alcance y sus instrumentos son en muchas ocasiones ininte-
ligibles para las comunidades y los dirigentes de escala local, guienes se
enfrentan a mapas y esquemas graficos o vocabulario técnico totalmente
ajeno a su practica cotidiana.

Los programas sociales por lo general no inducen a la constitucién de
estructuras de poder en sectores empobrecidos nuevos o los grupos tradi-
cionalmente pobres; incluso, estos programas institucionales pueden con-
trariamente ahondar la sensacién de carecer en absoluto del poder que per-
mita iniciar practicas superadoras de la condicién de carencia o penuria en
lo basico para sobrevivir. El uso de instrumentos alejados de los patrones
lingiisticos, las tradiciones y el conocimiento popular sobre sus propias si-
tuaciones, que no toma en cuenta la historia local y los elementos que de-
terminan el arraigo comunitario, aleja a las familias y los dirigentes locales
de las minimas posibilidades de informarse y convierte a los funcionarios
en los poseedores exclusivos de los instrumentos bésicos de la toma de de-
cisiones. Asi, con la intervencién externa, las comunidades son objeto una
vez mas de la aplicacion de instrumentos que las alejan del ejercicio del
poder, incluso en su propia escala residencial.

La creacion de poder entre la poblacién implica una accién positiva ha-
cia el desarrollo de nuevas condiciones de igualdad mediante el fortaleci-
miento de los sectores mas débiles hasta el punte en que puedan competir
como iguales con otros sectores de la poblacién y logren mejores balances
en la distribucién del ingreso social, no sélo en términos econdmicos, sino
también en términos culturales, sociales, recreativos y, finalmente, de po-
der politico real en diversos escalas de la sociedad como un todo.

Estudios en paises desarrollados (Power, 1992:10) muestran que no sélo
el acceso a mecanismos de poder ha estado distribuido en forma muy desi-
-gual, sino que algunos intentos de larga data por redistribuir poder han
tenido éxito muy limitado. Ademas, el problema de “falta de poder” se re-
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define en nuevas condiciones siempre cambiantes y, sumado a ello, el es-
fuerzo individual e incluso familiar no es retribuido en forma apropiada en
muchas ocasiones, lo que da como consecuencia las actitudes defensivas y
cada vez mas limitados intentos con cada nuevo fracaso después de realizar
intensos esfuerzos. Recientes cambios en la estructura econémica han pro-
ducido nuevos grupos de poblacion “sin poder” dentro de los que se destacan
algunos grupos que tienen especial vulnerabilidad como los ninos, los for-
zados al retiro, las mujeres jefes-responsables de familias y sus familias,
las etnias minoritarias, las familias dispersas rurales que utilizan atrasa-
das técnicas productivas y las poblaciones urbanas en ciudades intermedias
sometidas a largos procesos recesivos. Estas poblaciones requieren cada
vez mas una accién urgente para crear nuevas condiciones donde el esfuer-
zo implique retribucién en igualdad de condiciones y se concreten nuevas
opciones de acceso a un poder suficiente como para competir con éxito.

Con respecto & la localizacién es claro que el aislamiento genera condi-
ciones para la pérdida relativa de acceso, zonas de pobreza aisladas concen-
tran todas las condiciones que tienden a perpetuar y profundizar la caren-
cia de poder: bajos niveles de educacién, salud y sanidad, desempleo,
desarraigo y ruptura de su cotidianidad con ideales del conjunto de la so-
ciedad dificultan la utilizacién de sus recursos.

El establecimiento de vinculos o su fortalecimiento como alternativa al
aislamiento es lo gue permite el potenciar los recursos locales. La renova-
cién o reinversion en sitios deteriorados permite mantener grupos familia-
res en focos de escasa densidad donde se puede potenciar el uso de recursos
locales y capacidad instalada. Lo contrario es ¢l desarraigo y aislamiento
de poblacién “sin poder” en grandes conjuntos poblacionales que requieren
inmensas inversiones, o en su defecto, profundizan las carencias y poten-
cian el conflicto. En los sitios donde se concentran grupos vulnerables y
tendencias hacia la profundizacién de carencias se requieren acciones loca-
lizadas e inversiones concentradas.

Estos esfuerzos institucionales deben integrar acciones, potenciar el
recurso local, crear condiciones para que el esfuerzo sea retribuido, desa-
rrollar contextos sociales e institucionales donde los mas vulnerables en-
cuentren apoyo para poder competir en condiciones mas igualitarias, Estos
esfuerzos deben permitir la superacion de la vulnerabilidad social con base
en la creacién de mecanismos de poder local que controle conocimiento,
instrumentos y medios de comunicacion eficientes, es decir, un poder local
gue construya sistemas auténomos y coordinados de prevencién y mitiga-
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cién que establezcan sus necesidades y demanden de los funcionarios e ins-
tituciones los recursos indispensables para su eficiente funcionamiento.

La investigacién participativa aparece en este contexto como un ele-
mento central en la construccion de estructuras de poder local que den ini-
cio a procesos de superacién de estos grupos de poblacién especialmente
vulnerable,

Como lo sostiene Gyarmani (1992:23) “en cuanto a la vertiente propia-
mente intelectual de la funcién pedagégica de la participacién, es preciso
recordar que la capacidad de ejercer en forma responsable y eficaz el poder
requiere de conocimientos muy variados, habilidades y experiencia organi-
zacional. Hay que tener una visién adecuada de la realidad, de la situacién
del individuo o del grupo dentro del contexto en que le toca actuar, conocer
las diversas opciones y estrategias factibles y, finalmente, estar familiari-
zado con los mecanismos para influir en forma auténoma y eficaz con las
decisiones que se adopten. Para ello no basta con un aprendizaje abstracto
¥ tedrico; hace falta también la practica en el ejercicio de poder”.

LIDERAZGO LOCAL COMUNITARIO E INTERVENCION EXTERNA

1. Luchas vs. tareas comunitarias

La participacién relativa de vecinos en los partidos politicos con acceso real
a la estructura de poder nacional y local cruza todo espectro de las clases
sociales, los partidos constituyen sus bases de apoyo en el interior de las
comunidades y son vehiculo de acceso a bienes y servicios, pero también a
decisiones de interés vecinal (Gilbert y Gugler, 1982:138), sin que necesa-
riamente se consoliden disputas o conflictos locales que lleven a rupturas
de la estructura politico-partidaria local o regional y se conviertan en “lu-
chas” reivindicativas o pasen de ser simples presiones con poco Apoyo ©
interés para los vecinos del barrio.

En cualquier caso, la accién comunitaria conlleva esa introduccidn de
lo politico que penetra las tareas locales e influye mas alld de lo que se
puede encontrar en otros tipos de accién reivindicativa, como por ejemplo
la que desarrolla el sindicato desde la perspectiva laboral. Como lo sostiene
Stokes (1989:98), el lugar de la socializacién politica, distinto del sitio de
trabajo, puede jugar un mas importante papel moldeando e incluso trans-
formando la percepcién y accién politica cotidiana entre los pobres de la
ciudad, que lo relacionado directamente con la experiencia laboral.
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Las tendencias interpretativas mas recientes sobre las reivindicaciones
de los pobres de la ciudad, como lo sugiere Drakakis-Smith (1990:210-211),
abandonan una linea més bien dogmaética (que en toda accién comunitaria
observa “luchas” y “movimientos” o su cooptacién irreversible), para obger-
var en ello procesos de democratizacién de base local en un doble sentido
econdmico y politico.

En la literatura scbre las “luchas urbanas” es frecuente utilizar los tér-
minos “dependiente” e “independiente” para calificar acciones locales. La
utilizacién dicotémica es inadecuada ya que niega cualquier margen de ma-
niobra a los llamados “dependientes”, o pone en el mismo grupo a todos los
que se denominan “independientes”, como lo ha sostenido Ramirez
(1986:25). El autor considera erroneos estos conceptos pues olvidan que en
toda préctica social caben acercamientos, rupturas y distanciamientos en-
tre las diferentes posiciones politicas; o en otros términos, grupos, comites,
précticas o incluso movimientos que nacieron “dependientes” pueden evo-
lucionar ideolégica o politicamente hacia mayor autonemia y viceversa,
particularmente con el proceso de consolidacién de los barrios y los cambios
en la conformacién de la comunidad —es decir de las familias que la com-
ponen— que modifican sustancialmente el arraigo real del liderazgo local
y lo renuevan con los anos.

No hay simples alternativas generalizables, como lo pretende Moser
(1989:92) cuando plantea que “la experiencia mundial” muestra que ¢ los
movimientos urbanos desaparecen inmediatamente que las demandas son
alcanzadas, o tienden a ser cooptados por los gobiernos o devienen muy
poderosos y no pueden ser facilmente erradicados por la fuerza. En un solo
proceso en el interior de un barrio se pueden mezclar etapas donde se en-
cuentran juntas esas posibilidades que la autora considera como alternati-
vas excluyentes. También se pueden encontrar grupos simultéaneos con pro-
cesos distintos: algunos desaparecen, otros se fortalecen, otros son
subsumidos, otros se recomponen y lanzan nuevas iniciativas.

La variedad de los cambios en la organizacién comunal es muy rica. Un
grupo de vecinos pasa normalmente por diversos momentos: impulsa la
ocupacién de tierras, se alia al gobierno de turno, sufre rupturas internas,
sobrevive o sucumbe a un cambio de gobierno, recrea nuevas formas de
organizacion, establece contactos con ONGs, recibe apoyo y se consolida o
legitima (por ejemplo formalizandose como asociacion sin fines de lucro o
comité especifico reconocido por la Asociacién Integral, el municipio u otras
instituciones), es criticado por nuevos grupos que surgen en el mismo sitio,
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pierde su respaldo gubernamental, es abandonado por algunos de sus fun-
dadores, establece nuevos contactos externos, prepara propuestas o simple-
mente desaparece desmotivado por la falta de respaldo de los vecinos.

La historia local no puede restringirse a unos pocos meses o arios, la
comprension de los procesos de conformacién del barrio y especialmente sus
lideres trasciende el tiempo del barrio mismo, va mas alla, se confunde con
las historias personales y la formacién y experiencia de individuos o fami-
lias'que a veces ni siquiera residen dentro de los linderos del barrio.

Ramirez (1986:27) ha observado como en el caso de México las relacio-
nes que se tienen con el Estado pueden ser de subordinacion, autodefensa,
oposicién organizada y negociacién, pero gue también puede surgir una pro-
puesta propia que se pone en practica por autoconstruccion mas o menos
espontinea. Las tacticas utilizadas —y a veces no completamente conscien-
tes o transparentes para todos los miembros del comité y menos de la co-
munidad— pueden variar desde el clientelismo hasta las posiciones mas
radicalizadas, incluyendo actitudes defensivas y combinando las propues-
tas legales con la creacién de condiciones de hecho o extralegales o abierta-
mente ilegales que implican la confrontacién en la negociacion.

2. Momentos propicios y tipos de intervencidn externa

En todos los casos, los cambios de una condicién a otra en lo organizativo
pueden ser criticos para la puesta en marcha de proyectos de desarrolio. El
inicio de un proyecto con interlocutores que pasan por una etapa mas bien
defensiva, o peor aun de confrontacién reivindicativa, se enfrenta a cons-
tantes equivocos y contrastes desde la dirigencia local que no encuentra con
facilidad los elementos objetivos para depositar confianza y credibilidad en
las propuestas externas. El trabajo inicial, por consiguiente, implicara un
largo proceso de busqueda de condiciones como: credibilidad, cercania, co-
nocimiento mutuo, explicacién de propuestas y muestras objetivas y palpa-
bles de la intencionalidad real. No es sino después de una tal etapa que se
puede esperar una respuesta en términos de propuestas y compromisos que
progresivamente pueden profundizarse. Pero si esos procesos iniciales son
contrastados por rupturas en negociaciones paralelas o0 amenazas a la es-
tabilidad del barrio, el proceso de introduccion de los proyectos de interven-
cion como tales (como por ejemple para desarrollar una capacidad local de
prevencion frente al riesgo), podrd revertirse y reconstruir el proceso inicial
serd aun mas dificil. Esto se agrava en la etapa defensiva-agresiva si los
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programas sparecen como provenientes de las mismas instituciones o en
coordinacién mutua y peor aun, si la competencia interinstitucional ha pa-
sado por momentos de critica mutua y hasta desautorizacion.

Uno de los aspectos claves en la forma que asume la practica colectiva
comunitaria es la presencia de miiltiples agentes externos, incluyendo
aquellos que aparecen como miembros plenos de comités y los que preten-
den con la llamada metodologia participativa inscribirse en términos de
igualdad con los vecinos “como un poblador més” de la comunidad.

La presencia de agentes externos, dependiendo su origen, su interés y
los recursos que sea capaz de movilizar, incide de manera positiva en el
mejoramiento de la calidad de vida de la comunidad como un todo, aunque
no necesariamente en su capacidad de respuesta auténoma frente a las
carencias cotidianas. La orientacion general de muchos agentes es precisa-
mente el mejoramiento local, pero el impacto no siempre es el declarado o
esperado, y de paso, son observables en la historia de los barrios, formas de
intervencién que limitan la capacidad local y dejan poca obra material, ser-
vicios o recursos a la comunidad.

Algunos autores (Ward y Chant, 1987: 89-92) han analizado una varie-
dad de relaciones externo-interno —especialmente en relacidn con agentes
institucionales del Estado— que han observado en una amplia revisién de
literatura y concluyen con una clasificacién de cuatro formas tipicas: a. pa-
trén-cliente, b. rutinizacion, e. cooptacion-incorporacién v, finalmente, de
autonomia-independencia.

La primera de las formas, la relacién patron-cliente, la identifican con
cuatro caracteristicas: 1. son relacionee informales y no de tipo legal, 2.
incluyen compromisos de tipo personal, de relaciones directas “cara a cara”,
3. se da entre personajes de estatus desiguales, 4. se dan en prolongados
periodos. :

La segunda, la rutinizacién, se describe como una integracién que agen-
" cias de gobierno logran cuando los dirigentes son reconocidos e institucio-
nalizados con el objete de permitirse conseguir sus objetivos en forma efi-
ciente.

La tercera, la cooptacién-incorporacion, implica la afiliacion de dirigen-
tes locales a organizaciones locales, de manera que estén sujetos a su orto-
doxia, principios disciplinarios, procedimientos y deberes. De tal forma, la
afiliacion a grandes e influyentes partidos puede percibirse como una ma-
nera de aleanzar éxito en el planteamiento de demandas a las instituciones
regionales o nacionales.
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La cuarta forma, la denominada autonomia o independencia, indica
una respuesta de los lideres a las necesidades locales, sin vinculaciones que
los condicionen.

Estas cuatro formas de relacién con el Estado o sus funcionarios tam-
bién podrian encontrarse en relacion con otros agentes, como los de ONGs
o agencias internacionales de muy diverso tipo. En todo caso, es dificil en-
contrar casos individuales que ejemplifiquen una de las cuatro formas, sin
que aparezcan aspectos o momentos en que se actia distinto, con mayor
cercania a otra de los tipos que se describieron. La conformacidn compleja
de los comités locales y la existencia de varios en cada sitio hace que dentro
de un mismo comité puedan encontrarse variedad de actitudes. Mas atin,
la competencia entre grupos dentro de un mismo barrio puede llevar a la
modificacion de actitudes y a la ruptura de relaciones (como la cooptacién
o la rutinizacién) con el objeto de no perder el apoyo local y no desaparecer
como dirigentes.

Ademds, las actitudes desde el nexo externo pueden promover también
una variedad de opciones que correspondan a diversos momentos o coyun-
turas. Es tipico el cambio de actitud en los dirigentes politicos regionales,
segun sea que se encuentren en el gobierno o en la oposicidn, o segin sea
que esté empezando el gobierno o se llegue al periodo electoral interno del
partido o las elecciones nacicnales. Estos cambios de actitud encontraran
también cambios en los interlocutores del barrio, que en unos casos sabran
adaptarse y en otros sentirdn que son abandonados o traicionados por sus
contactos externos de la institucion o el partido.

Una clasificacion detallada de agentes externos podria ser en exceso
extensa, pero es posgible diferenciar dos actitudes basicas y varias areas de
accién. Por el lade de las actitudes hay claramente dos tipos: los que se
benefician de la accidén comunitaria como objetive central y quienes genui-
namente intentan colaborar en desarrollo comunitario. Ello no es obser-
vable con facilidad, pero su incidencia en los comités y la forma de comuni-
cacion de su mensaje al resto de la comunidad pueden servir de guia. En
general el primer tipo observable intenta controlar o claramente manipular
el comité y sus colaboradores locales con el objeto de obtener beneficios
personales o institucionales —que normalmente se confunden. Entre éstos
se encuentran politicos locales con funciones como sindicos, funcionarios
locales de instituciones o de organismos semiprivados (partidos, ONGs,
agencias externas} y que mantienen ¢ mejoran su condicién personal (in-
gresos, poder, incidencia en el partido, ascensos, asignacion de vehiculos,
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ete.) en tanto controlen més o menos clientela local, obtengan mas o menos
apoyo para SU proyecto (proyecto politico o proyecto institucional) y sean
capaces de ser percibidos desde el exterior como una figura central en el
acceso al barrio y sus redes de apoyo.

Al contrario, el segundo tipo intenta la obtencién del maximo de recur-
08 y servicios externos para paliar las carencias del barrio. Para ello utiliza
sus contactos, influencias y acceso a instituciones, programas o proyectos.
Simultaneamente, impulsa la organizacién comunitaria para realizar las
gestiones, negociaciones o ejercer las presiones minimas requeridas para
acelerar procesos burocrdtico-institucionales.

En ninguno de los casos es comiin el intento de provocar capacidad local
de respuesta y de crear condiciones para la generacion de propuestas inde-
pendientes o el control comunitario de su propio destino. Son mas bien muy
escasas las propuestas organicas en la bisqueda de desplegar el potencial
local-comunitario de producir bienes, servicios y tomar decisiones e incidir
sobre las decisiones que los afectan. Especialmente el potenciar la capaci-
dad local de generar un poder capaz de incidir en las decisicnes externas al
barrio (de escala regional o desde el gobierno central) que lo condicionan,
limitan o influyen, es algo que se observa en muy pocas ocasiones. Cierta-
mente, algunos agentes externos han declarado que es esta su primera op-
cién y su razén de ser, pero la observacion de sus précticas cotidianas lleva
necesariamente a la conclusién que tales declaraciones de principios no han
pasado mas alla de los intentos iniciales.

Es comtin encontrar dos tipos de explicaciones por parte de este dltimo
tipo de agente externo; primero se indica la dificultad notable de lograr el
apoye institucional requerido, segundo se indica la apatia, desgano o des-
interés de los pobladores. Esta dltima excusa se escuda no sélo en prejuicios
y una notable muestra de desconocimiento prepotente de lo cotidiano y la
historia orgédnica local, sino también en lugares comunes de la literatura
etnocéntrica. Se recurre, por ejemplo, a observaciones inmediatistas (como
la ausencia de organizaciones formales y permanentes) para indicar la di-
ficultad de organizar las comunidades, como 8i éstas tuvieran que respon-
der de inmediato a las propuestas externas, tantas veces recibidas y tantas
veces fracasadas.

En numerosas experiencias, agentes externos que declaran su genuino
interés de potenciar la capacidad local, declaran a la vez que se ha debida
recurrir a la toma de decisiones externas, al autonombramiento de “lideres”
y a la movilizacién de colaboradores locales del agente externo, luego de
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reiterados intentos frustrados de impulsar la organizacién comunitaria.
Una respuesta comiin adicional es el indicar que la falta de capacitacion
local sobre lo organizativo-comunitario es un elemento explicativo central,
¥ por tanto, una accién inmediata es desarrollar una capacitacién sobre tal
tematica de manera que los pobladores puedan asumir eficientemente los
roles que se les encomienden. Esta respuesta observable en la historia co-
mun de los barrios, incluso en los mds recientes, resuelve por un tiempo la
programacion personal del agente externo, quien dedicard su tiempo y re-
cursos a programar con todo detalle los cursos de capacitacion que se repi-
ten en cada comunidad al margen de sus propios procesos internos. Es este
uno de los punto claves de quiebre, donde el genuino agente externo se
convierte en su contrario a pesar de mostrar las mejores intenciones y de-
rrochar esfuerzos (Argiello, 1992:320 y siguientes).

'La relacion tradicional patron-cliente desde la perspectiva del patrén
conlleva a la explicacion de la ausencia de participacion comunitaria en
funcién de sus propios problemas colectivos o individuales. Las explicacio-
nes van desde la obvia falta de recursos y tiempo por parte de los vecinos
(especialmente las madres jefes de familias que a la vez emergen como di-
rigentes), hasta excusas psicologistas. Se ha observado en agentes externos
un comun denominador en este tipo de excusa psicologista que desecha a
pobladores o dirigentes, a quienes no se ha podido incluir en la dindmica
del agente, con la “explicacién” de que se debe a su “personalidad conflicti-
va”, su agresividad, apatia, interés personalista o simplemente a su mala
crianza. . .

La busqueda de la participacién comunitaria no ha sido una préctica
comun, aun entre los agentes externos que lo pretenden en sus declaracio-
nes. En pocos casos se ha intentado descubrir los ejes de movilizacién co-
munitaria, pero también en esos casos cuando se encuentran los ejes de
movilizacién que desatan el potencial local, el propio agente se ve superado
por la respuesta comunitaria y provoca una nueva expectativa frustrada y
frustradora para la iniciativa local.

Pocas veces los agentes externos han intentado superar la percepeion
de las necesidades estereotipadas y trabajar directamente con los poblado-
res, superando la barrera que construyen los interlocutores tradicionales
(por.lo general, clientes de seniores de la politica en lo local), para acceder
cuando menos a informantes menos prejuiciados o a los vecinos comunes y
corrientes. En estas circunstancias, la experiencia en la accién de agentes
externos hacia la generacion de la capacidad de los vecinos de potenciar su
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poder e incidir en lo local, es ciertamente muy pobre y dificilmente permite
generalizar pautas o procedimientos positivos.

METODO Y TECNICAS EN LA REALIZACION DEL ANALISIS
PARTICIPATIVO

El analisis participativo no llega a constituir un método de investigacién
propiamente tal, pues no constituye en si mismo un marco conceptual epis-
temolégico. Lo participativo no constituye una teoria del conocimiento par-
ticular, sino que maés bien constituye un principio de accién que corresponde
con diversas propuestas tedricas sobre el proceso de conecimiento y las for-
mas en que se da el aprendizaje. En la préctica, los principios epistemolo-
gicos gue se sustentan pueden variar de una investigacién a otra, pero debe
mantenerse el interés por impulsar procedimientos de investigacién de tipo
participativo.

El principio metodoldgico basico es la integracion de equipos multidis-
ciplinarios que disenen junto a la poblacion las formas concretas de alcan-
zar objetivos practicos (de sintesis informativa o acciones materiales)y rea-
licen también conjuntamente las tareas inmediatas requeridas. Esta
integracién amplia permite a cada quien entregar al equipo su experiencia
y sus conocimientos en diversos momentos o diversas acciones, pero a la vez
integrarse al colectivo de evaluacion de lo avanzado.

Si bien no se desprecia, ni mucho menos, el aporte de las técnicas con-
vencionales, incluyendo los sondeos, las encuestas por muestreo, los censos
y la utilizacién de informacién estadistica ya publicada y procesada, 1o mis-
mo que cuentas nacionales e informacién documental y bibliografica de di-
versa indole, la investigacién participativa privilegia la aplicacién de técni-
cas que permitan crear en forma colectiva las bases analiticas y la
informacion misma.

Las técnicas mas bien cualitativas son las que se enfatizan. La discu-
sion guiada por esquemas tematicos y cuestionarios basicos sobre temas
centrales permiten no sélo obtener una primera aproximacion a ‘cual es el
grado de conocimiento que la poblacion tiene de sus procesos, sino también
iniciar su superacién critica. La organizacién de grupos de discusion, pe-
quefios, mezclando diversas experiencias y partiendo de la percepcion de lo
inmediato es el punto de partida. La participacién en discusiones reales
(como reuniones comunales de rutina) permite la identificacion de roles
establecidos y patrones de reaccion frente a problemas. La discusion de
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informacién de sintesis que aperte el equipo téenico o la practica en resolu-
cion de problemas sencillos referidos a un tema bésico, permite ahondar en
lo que se percibe y esquematizar técnicas de discusidén ¥ obtencidn de acuer-
dos por via de consensos. La organizacidn de talleres de sintesis de procesos
o cierre de etapas otorga el material bésico para las sintesis comparativas
y el entrenamiento en el manejo de grandes grupos por parte de los miem-
bros de la comunidad. Las técnicas de simulacién de roles, situaciones o
procesos, la puesta en practica de guiones problemadticos que expresen pro-
cesos reales muy inmediatos a la vida cotidiana, permiten también el dis-
tanciamiento de los pobladores de su propia cotidianidad y la esquematiza-
cién de las reacciones por parte de los técnicos.

Todas estas son técnicas cualitativas que requieren de su constante
evaluacion y la elaboracién permanente de relatorias o diarios de cada eta-
pa y punto de cierre. La informacion no se recoge en formularios convencio-
nales, sino en miltiples observaciones realizadas por todos los participan-
tes: Se deben disefiar, para cada actividad, las férmulas que permitan
recoger informes, datos, opiniones y observaciones sobre el invelucramiento
de cada participante y los roles que cada quien desarrollé. Sélo si cada
mieémbro del equipo esta entrenado para realizar permanentes observacio-
nes y documentarlas para su contrastacién con los objetivos generales de la
investigacion se obtiene suficiente informacién susceptible de ser sistema-
tizada y expresada como informe interpretativo.

Se requiere un equipo entrenado y claros objetivos en cada actividad de
manera que cada accién se entienda como un técnica en aplicacion, equiva-
lente a pasar un cuestionario de encuesta, y no se confunda con una inter-
vencion extra investigacién con objetivos extrafios. Por objetivos extrafios
a la investigacién se entienden desde intereses de carsacter personal hasta
formas més estructuradas de clientelismo y relaciones de cooptacion o ma-
nipulacién politica de la poblacién, lo que obviamente no es compatible con
la investigacién participativa.

MITOS, LIMITES Y ALCANCES DEL ANALISIS PARTICIPATIVO

El analisis participativo se ha ido popularizando desde afos atrds Yy aparece
en la préactica con muy distintas nomenclaturas. Algunas de las formas ini-
ciales fue la denominada “investigacién-accién”, donde los investigadores
intentaban desarrollar simultdneamente otras précticas que variaban des-
de la capacitacion hasta la construccién de obras materiales.
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El slcance real puede ser muy limitado, pere en condiciones de aplica-
cion estricta y con contreles rigurosos puede llegarse a profundos cambios
en las actitudes locales y desarrollarse experiencias creativas que poten-
cien muy significativamente las condiciones locales y la calidad de la vida
de la poblacion participante, no sélo en términos materiales sino en térmi-
nos de su control relative de su vida cotidiana y sus relaciones con lo insti-
tucional.

No obstante, no todas las acciones denominadas “participativas” bus-
can realmente la participacion o la construccién de estructuras locales de
poder que permitan a los vecinos satisfacer sus necesidades colectivas. Al
contrario, el término “participative” ha servido para justificar muchas for-
mas de intervencidn y control de la comunidad para alcanzar cbjetivos ex-
ternos a ésta, algunos directamente vinculados a la investigaciéon misma y
otros mds bien relacionados con intereses ajenos hasta a la misma investi-
gacion.

Una de las razones importantes para que ge popularizara lo participa-
tivo no radica en la importancia de la participacién para la poblacién, sino
en el ahorro de recursos para los investigadores. Ciertamente, las técnicas
de recopilacion de informacién cuantitativa como encuestas y otras técnicas
convencionales, requieren de mucho tiempo, inversion y conocimientos tée-
nicos, de manera qgue los resultados finales de investigacion no tengan ra-
pidamente un resultado que se convierta en ocbra material: proyectos cons-
tructivos, definiciones de politica, legislacion, programas de radio, videos o
publicaciones especializadas, etc. ‘

La investigacion que involucrara a los propios pobladores permitiria
ahorrar fondos con la utilizacion de la poblacién en labores basicas, come la
recopilacion de informacién primaria, y a la vez, integraria a la poblacicn
en actividades de capacitacion, como talleres o seminarios, de manera que
fuera observable un cimulo de resultados inmediatos, como por ejemplo
cierta cantidad de personas que asistieron a talleres o recibieron capacita-
cién o se integraron en grupos de trabajo, etc. Los resultados finales de ia
investigacion serian tanto la informacion a interpretar como el propio pro-
cedimiento y, por lo tanto, no habria que esperar a futuros impactos de los
resultados para hacer cumplir.

En muchas experiencias la participacién se reduce a la utilizacion de la
poblacion como “mano de obra barata”, en la investigacion, al igual que en
proyectos institucionales de construccién de obra, mientras que las practi-
cas de capacitacion podrian perderse facilmente o diluirse en el ajetreo de
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la vida cotidiana. Este es uno de los limites mdas inmediatos de la investi-
gacion participativa, pues al reducir el concepto de lo participativo, cierta-
mente convierte en un mito toda la justificacién que se aduce para impulsar
este tipo de procedimiento de investigacion.

Como consecuencia final, se da al traste con cualquier intencién de im-
pulsar nuevas formas comunitarias de construccion de poder local, de au-
tocontrol, conocimiento y gestion. Con ello, al contrario, se fortalecen las
précticas interventoras y las decisiones externas que oscilan entre las téc-
nicas—sofisticadas y las arbitrarias—improvisadas, pero aisladeras de las
comunidades y restrictivas en el ejercicio de un peder minimo que permita
el control de su relacion con el medio y la construccién de un medio seguro
para su desarrollo. '
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Capitulo 8. EL PROGRAMA DE MANEJO DEL MEDIO
AMBIENTE URBANO (URB-GPS) DEL
CENTRO DE INVESTIGACIONES PARA EL
DESARROLLO INTERNACIONAL
(CIID-CANADA)*!

Luc J. A. Mougeot®
EL PROBLEMA POR ENFRENTAR

1. El patrdn reciente de crecimiento, amenaza seriamente el entorno ur-
bano, el cual, rapidamente se esta convirtiendo en el ambito urbano de
convivencia para la mayoria de la humanidad; este patron tambien mi-
na la base de los recursos rurales. La bliisqueda del desarrollo mundial
seguira siendo un objetivo a lo largo de la proxima década, principal-
mente a través del crecimiento de las economias urbanas (que, hoy en
dia, cuentan por 60 a 80% del Producto Nacional Bruto de los paises en
vias de desarrolle, Dossier, 1992:49). Mientras que la poblacion rural
tendera a estabilizarse a lo largo de los proximos veinte anos, por pri-
mera vez en la historia de la humanidad, la mayoria de la poblacion y

de los pobres en el mundo habitaréan ciudades en los paises en vias de
desarrollo (UNDE 1991:9,19).

El presente volumen fue publicado en inglés, en su version completa, bajo el titulo “Urban
Environment Management Program, URB”, en el volumen de ensayos L. Mougeot y Denis
Masse (eds.), Urban Environment Management: Developing a Global Research dgenda,
Proceedings of an IDRC Whorishop, 4-6 de mayo de 1993, Ottawa, Canada, Vol. 1,
International Development Research Centre, Ottawa, pp. 22-44. La versicn original ha
sido editada y traducida por el compilador del presente velumen, rescatando el contenido
relevante pars el tema de los desastres.
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2. Para el ano 2.020 mas de 4 mil millones de personas y sus necesidades
basicas se concentraran en menos de 2 millones de millas cuadradas de
territorio (Jones y Kandel, 1982:3.57). Un resultado muy probable de
esto es que el crecimiento en la demanda urbana para tierra, agua,
combustibles y otros recursos de base rural, puede llegar a agravar el
estrés ambiental, minar la preductividad del capital fijo existente y
exacerbar los conflictos sociales dentro de las ciudades, entre éstas, en
sus areas rurales circulantes y mas alla.

3. Las agencias donantes, las instituciones de investigacion y los editoria-
les han sido lentos en financiar, emprender y diseminar investigaciones
‘sobre problemas ambientales en las ciudades del tercer mundo (ITED-
AL, 1989:76). En la década de los 80 el volumen de investigacién urbana
cayo agudamente, tanto en los paises en vias de desarrollo como en los
paises desarrollados; la capacidad para la investigacién urbana ha cai-
do “precisamente cuando muchas preguntas relevantes para la formu-
lacion de la politica urbana se han convertido en asuntos de creciente
importancia” (Cohen, 1991:12).

4. Para remediar esta falta, los donantes principales estan creando o re-
cientemente han creado nuevas facilidades para el financiamiento ur-
bano, mienhtras que otros han dedicado mas recursos a las actividades
existentes. Sin embargo, todo esto solamente compone una fraccion pe-
quena del gasto total de los donantes; muy pocas de estas agencias po-
‘seen actualmente una agenda de investigacién o apoyan el fortaleci-
miento de la capacidad de investigacion sobre problemas ambientales
urbanos en los paises en vias de desarrollo. No es de sorprenderse que
‘muy pocas instituciones de investigacién en estos paises dispongan de
las medidas para asegurar un liderazgo regional en esta drea.

5. Una consulta tanto a la literatura académica como a las agendas de los
donantes en areas del manejo del medic ambiente urbano, convergen
en la identificacion de tres areas prioritarias para la década de los no-
venta: la escasez de agua potable y su calidad, la prevencién y la miti-
gacion de desastres y el problema de los desechos domésticos e indus-
triales (IIED-AL, 1989, 1990, 1991; CUCS, 1991; Cohen, 1991;
UNCHS, 1990; UNDE 1991).

En lo que se refiere a la prevencion y la mitigacién de desastres, es
posible comentar que hoy en dia una porcién mayoritaria y creciente de
la poblacién urbana mundial vive o trabaja en ambientes amenazados
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o degradados. Los patrones de uso del suelo, de ocupacién del territorio
y de uso del agua estan empeorando el nivel de exposicién de las perso-
nas, de infraestructura de actividades a los desastres. La vulnerabili-
dad aumenta: los desastres son mas frecuentes y daninos que nunca
antes.

Entre 1970 y 1985 los huracanes, las inundacicnes y los terremotos
causaron pérdidas de 18.8 millones de délares diarios; entre 1980 y
1085 afectaron a 216.8 millones de personas (Anderson, 1991:21). Los
costos econdmicos de eventos climatoldgicos extremos han aumentado
vertiginosamente de 400 mil millones de délares entre 1950 y 1959 a
noventa veces mas ese valor entre 1980 y 1989 (Kreimer y Munasinghe,
1991:3).

En algunas sreas las pérdidas pasadas y la persistencia de la vulnera-
bilidad son tan altas, que la asistencia para el desarrollo consiste casi
completamente en la ayuda y la rehabilitacién para los desastres
{DRDE-OAS, 1991:4).

Hoy dia los eventos desastrosos absorben minimamente 40 mil millones
de ddlares en recursos globales, y cobran al menos 250 mil vidas cada
afo. Las pérdidas econdmicas son mas significativas en los paises en
vias de desarrollo y aumentadas en sitios propensos naturalmente a
eventos extremos (Bernstein, 1992). Las areas urbanas son paiticular-
mente afectadas y muchas areas metropolitanas de alto riesgo proyec-
tan tener una poblacion de mas de 10 millones para el ano 2000 (Bag-
dad, Bangkok, Pekin, Gran Bombay, Buenos Aires, Calcuta, El Cairo,
Dacca, Nueva Delhi, Yakarta, Estambul, Karachi, Manila, Ciudad de
México, Rio de Janeiro, Sac Paulo, Shanghai y Teheran) (Parker,
1992:110-111).

6. Para poder lograr un impacto, el apoyo o coapoyo dado por el CIID para
la investigacion sobre agua, desechos, manejo de desastres y la agricul-
tura urbana, debe ajustar su enfoque y objetivos para complementar
las actividades de otros donantes involucrados en estos asuntos. Muy
pocas de las agendas de los donantes se acercan al problema de la pre-
vencién y la mitigacion de la degradacion ambiental urbana; la mayoria
de éstas apuntan al mejoramiento de la capacidad de accion guberna-
mental, a través de la transferencia de tecnologia. Por ejemplo, ¢l pro-
grama de Manejo Urbano del Banco Mundial-UNCHS proyecta gastar
50 millones de dolares estadounidenses durante los proximos 5 anos en
establecer e implementar un sistema regional de grupos de expertos
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para permitir la transferencia, primordialmente a los gobiernos de los
‘paises, de instrumentos técnicos dirigidos al mejoramiento de su capa-
.cidad de manejo (BM, 1991:5-24. Ver también WB, 1991:72-5; WB,
1992:63; Leitmann, 1992:2-4; Laquian, 1991:2.5). Dada la naturaleza
del Banco Mundial, este proceso serd controlado por gobiernos {aqui no
es claro cémo se involucrara a las ONGs; BM, 1991:24-27); y la preocu-
pacién prineipal es con lo economico (o sea, registros y regulaciones del
.mercado de tierras para aumentar los recursos financieros municipa-
leg; mejoramiento de la infraestructura; atraccién de inversiones pro-
‘ductivas y, se espera, bajar los niveles de pobreza). Su componente am-
‘biental se concentra en la instrumentacion oficial reguladora y
econémica (Berstein, 1991).

~ Por su parte, 1a agenda del PNUD (UNDFE 1991:59) se inspira en gran
'parte en las ideas del OECD. También, se apunta al sector guberna-
mental, aun cuando incorpora un mayor nimero de consideraciones
que el WB/UNCHS.
Como se ha notado para el caso del agua subterrdnea (Hea y Anton,
1992:1) el apoyo del sistema de las Naciones Unidas para el manejo de
Jlos desastres y de los desechos, ha enfatizado mas la transferencia tec-
nologica que la investigacién cientifica.
La OEA ha desarrollado un nimero de técnicas para la evaluacion de
amenazas, vulnerabilidad y riesgo que pueden incorporarse en el desa-
rrollo del ciclo de planificacién de proyectos por parte de los gobiernos
que reciben préstamos (DRDE/QAS, 1991).

7. Los esfuerzos arriba mencionados, por si solos, probablemente no seran
-suficientes para movilizar al publico y para estimular cambios signifi-
‘cativos de comportamiento. Los instrumentos politicos se han apunta-
do principalmente a proteger las inversiones de la economia formal; por
lo tanto, tienen una limitada aplicabilidad y efectividad hasta el mo-
mento, con referencia al agua (Hea y Anton, 1992); desastres (Lavell,
1991; Bernstein, 1992) y desechos (Bernstein, 1991; Guibbert, 1990).
‘La red de investigadores que creo el CSUCA en América Central, con
financiamiento del CIID, encontrd que a pesar de la existencia de nor-
mas y controles legislativos, o semblanzas de actividades estructurales
o no estructurales, el proceso de riesgo y vulnerabilidad son facilitades
hoy en dia por los arreglos institucionales y administrativos en opera-
‘cion en la regidn (Lavell, 1991:13).
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En el caso del agua y los desastres, una intervencion en las cuencas se
clama con urgencia; los fondoa disponibles para las emergencias y la
rehabilitacién cubren una fraccion minima y disminuida de los danos
crecientes. Sin embargo, en generel, las intervenciones hechas siguen
reaccionando principalmente a las crisis generadas con el agua, los de-
sastres y los desechos (DRDE-OAS, 1991:XI).

' Por una parte la investigacion reciente establece que la degradacion
ambiental y las amenazaa se refuerzan mutuamente. Los factores que
contribuyen a esto son tanto estructurales (las politicas) como de com-
portamiento (actividad}. La capacidad de manejo de crisis por parte de
los gobiernos locales se disminuye y la accion colectiva se convierte en
algo esencial para poder limitar tanto el deterioro como la vulnerabili-
dad (Kreimer et al., 1992; Parker, 1992; Guibbert, 1990).

Por otra parte, en general los donantes siguen insistiendo en respuestas
a las crisis del ambiente, dirigidas por gobiernos, y mucho menos en la
habilitacién de comunidades para la autodeterminacién de la genera-
cion de conocimiento y capacidades que permitan presionar para invo-
lucrarse en la prevencion y mitigacion.

Una lectura perascnal de las ponencias presentadas en la Conferencia
WB, febrero 1992, con referencia a la vulnerabilidad urbana, al proble-
ma del agua, los desechos y los problemas de desastre (Kreimer ef al.,
1992), nos conduce a concluir gue:

a) La responsabilidad sigue siendo oscura. Se dice que la mayoria de
las politicas de desarrollo aumentan la degradacion y las amenazas
y/o aumentan la vulnerabilidad frente a éstas, pero las relacicnes
entre causas y los procesos de degradacién de tierra agua (o las
dindmicas amenazantes de tipo geoldgico, hidrolégico o del aire)
siguen sin demostrarse. Se necesita un esfuerzo importante de mo-
delacion y documentacion.

b) Independientemente de la informacién que exista, muy pocas veces
ésta ha sido efectivamente comunicada, compartida o utilizada por
los principales sectores afectados, como son las comunidades bajo
riesgo. Se requiere un esfuerzo importante de diseminacion.

¢} Envista de a) yb), ha sido dificil medir y evaluar las contribuciones
respectivas de los sectores publico, privado ¥ comunitario en estos
problemas para asi permitir identificar las responsabilidades del
caso, exigir intervenciones, negociar pricridades, ponerse de acuer-
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do en términos de mezclas de estrategias de manejo, y de movilizar
recursos de acuerdo con las necesidades. Se requiere un esfuerzo
prescriptivo importante.

Pocas categorias de intervencion han tenido éxito (por ejemplo, ins-
trumentos de manejo de la tierra). Es probable que esto se deba a
los factores descritos arriba, y, también, porque a menudo las estra-
tegias de ajuste de sectores especificos estan en conflicto unas con

" las otras, y son ignoradas. Esto parece particularmente certero con

referencia a los grupos menos representades y mas vulnerables (la
literatura estd altamente concentrada sobre las zonas rurales y
principalmente trata el problema de sequia —Clarke, 1992). Rara
vez estas estrategias han sido contadas, sino es que las interrum-
pen o las reprimen las intervenciones oficiales, las cuales se han
guedado altamente centralizadas. Se requiere un esfuerzo partici-
pative mayor,

La necesidad para un proceso participativo a través de la investi-
gacién-accion todavia esta ignorado, en lo que se refiere a la gene-
racion de estrategias para el agua, los desechos y el manejo de tie-
rra, que sean social y econdmicamente atractivas a las
comunidades mas afectadas y preocupadas, y que permitan lograr
una accion colectiva y efectiva donde ésta mas se requiere.

L0os PROPOSITOS DEL URB-GPI

8.

Los intercambios llevados a cambio hasta el momento entre los miem-

bros del equipo URB v otros especialistas, apuntan a la necesidad de
disenar estrategias que son socjal y economicamente productivas en la
biisqueda de reducir la vulnerabilidad de los pobres urbanos a la degra-
dacién ambiental y a las amenazas. No deberiamos apoyar investiga-
ciones, a menos de que prioricen las necesidades de las comunidades

mas vulnerables, involucren a éstas y a sus representantes como juga-

dores centrales y promuevan que los resultados sean aplicados en la

promocién de cambios estructurales v de comportamiento deseables.

a)

Dada las agendas de otros donantes, no creemos que debamos apo-
yar investigaciones que principalmente benefician, financian, son
controladas o llevadas a cabo por el sector privade grande. Las
agencias bilaterales y multilaterales con estatus gubernamental o
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b)

<)

d)

intergubernamental han dade asistencia institucional masiva de
largo plazo a estos sectores, y estdn encargedas finencieramente y
por procedimientos para realizar esto. Creemos que el CIID y do-
nantes similares pueden complementar de forma importante estos
esfuerzos dando apoyo al proceso de desarrollo de pericias y capa-
cidades de gobiernos locales, organizaciones comunitarias y el sec-
tor privado pequefio informal. De acuerdo con las circunstancias,
las agencias gubernamentales podrian estar involucradas en el
proceso de investigacion, en varios grados.

Debido a su intencién de estimular cambios en la politica, la inves-
tigacion deberia ser prescriptiva; o sea, diseriminar en forma con-
vincente y documentar responsabilidades, entender y evaluar los
limites y el potencial para innovaciones o para la transferencia de
respuestas exitosas.

La prescripcion no sera efectiva a menos de que el proceso de inves-
tigacién involucre activamente a aquellos mas afectados por los
problemas ambientales y urbanos (o sus representantes), y si éstos
no pueden utilizar la informacion disponible para responsabilizar-
se a ellos mismos, o a otros sectores para el impulso de los cambios
necesarios.

Un didlogo constructivo y sostenido entre el gobierno y el publico
se logrard principalmente a traves del desarrollo de la capacidad
de asesoramiento en la formulacién de politicas de centros de in-
vestigacion, utilizando estudios cientificos rigurosos y con un pro-
fundo compromiso hacia los mas afectados por el statu quo. “Una
resolucisn de los problemas ambientales urbanos no se podra lo-
grar sin la construccion de grupos constituyentes politicos que exi-
gen una mejor calidad de vida” (Leitmann, 1992:2).

EL ENFOQUE DE INVESTIGACION DEL URB-GPI

9. El GPI apoyara la investigacién que busca:

a)

Desarrollar y documentar metodologias que proveeran a las comu-
nidades urbanas bajo condiciones ambientales severas, con la in-
formacion, las pericias y la capacidad, para evaluar problemas y
disenar, transferir y discutir soluciones que puedan ser implemen-
tadas por ellos mismos, o junto con los sectores publico y privado.
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b) Fortalecer la capacidad de asesoria en la formulacién de politicas
de centros de investigacién para asi promover, monitorear, evaluar
y difundir tales metodologias.

10. El enfoque de la investigacién deberia permitir a las comunidades mas
' vulnerables, o sus representantes, acceder, producir, diseminar v utili-
+zar infermacion en cuanto a los procesos que empeoran su exposicion y
‘vulnerabilidad a la degradacién ambiental v a las amenazas y también,

en cuanto a estrategias de ajuste que son productivas en términos so-
-cinles y econdmicos, en evitar, minimizar, resistir, enfrentar y recupe-
rarse de sus impactos.

11. El enfoque de la investigacion también deberia permitir a los centros
‘de investigacién que trabajan con lideres comunitarics, autoridades gu-

bernamentales y/o de la empresa privada, desarrollar su capacidad de
asesoria en la formulacién de politicas y de promocion de la planifica-
‘cidn, que incorpore la evaluacién de riesgo, tome en cuenta los mecanis-
‘mos de ajuste de las personas, y anime la reduccion del riesgo y la vul-
‘nerabilidad comunitaria. .
Las respuestas de politica (incentivos, regulacién, transferencia de tec-
nologia) deberian aprovechar el talento de los pobres urbanos ¥ 8U crea-
tividad, trabajando con ¥ no en contra del sector informal. Esto significa
el diseno de estrategias funcionales de regulacion, tenencia, impuestos,
controles ambientales, mejoramiento, préstamos, alternativas de ad-
quisicion de tierras (incluyendo el reasentamiento), provisién de in-
fraestructura, informacidn, educacién y empleo, que maximizarén la
participacion en la resolucién de los problemas de aguas, desastres,
desechos y produccion de alimentos en dreas urbanas.

12. La participacion es una dimensisn distintiva de este enfoque. Los pro-
blemas arriba mencienados no se resolveran sin la participacion de las
comunidades en la eleccién, implementacién y manejo de soluciones,
Este debe ser un proceso socio-técnico que habilite a las comunidades
a lograr una comprensidn adecuada de los ecosistemas urbanos y de la
organizacion de las respuestas de distintos actores en la resolucién de
los problemas de los mayormente afectados {Guibbert, 1990:32).

Las estrategias deberian conducir a cambios de politica, para animar
soluciones por via de cambios de comportamiento; incluyendo siste-
mas descentralizados alternativos; la reduccidn de los costos de ma-
teriales (esto, a menudo, implica el cambio en las normas actuales,
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13.

estandares y regulaciones); nuevos acercamientos a la mitigacion gra-
dual, la reduccién en los costos del trabajo por via de la participacion
comunitaria en la construccién y el mantenimiento (por ejemplo, efec-
tos en serie de alcantarillados de bajo costo), la reutilizacion de dese-
chos (por ejemplo, via la exportacién, construccién, artesania, acuacul-
tura, el usc de agua de desechos en la agricultura, energia).

El enfoque de la investigacion deberia evitar el reforzamiento de elec-

ciones basadas en la tecnocracia, mercadeo de soluciones por parte de

los sectores econémicos dominantes y el manejo por parte de la buro-
cracia oficial.

Esto se buscara a través de la aprobacion y expansion de redes de in-

vestigacion que desarrolien metodologias de base que permitan a las

comunidades locales, a los desarrolladores privadoes, a los gobiernos ur-
banos y las agencias internacionales:

a) Visualizar y documentar las causas estructurales y de comporta-
miento de problemas especificos del agua, desastres, desechos y
produccién de alimentos en centros urbanos. ‘

b} Identificar las contribuciones de distintos actores sectoriales y sus
responsabilidades de politica, en cuanto a las causas y las conse-
cuencias. :

¢) Documentar, explicar y evaluar las restricciones y las oportunida-
des que se presentan, en términos de las estrategias de ajuste y de
comportamiento de la poblacion.

d) Basado en los incisos a), b) y ), promover cambios que son social y
econdmicamente atractivos en las respuestas estructurales y de
comportamiento; éstos podrian ser de una naturaleza tecnoldgica u
organizativa.

LOS OBJETIVOS ESPECIFICOS DE LA GPI EN EL CASO
DE LOS DESASTRES

14,

1.

Objetivos:

Para los desastres regionales significativos, el desarrollo de metodolo-
gias que apropiardn a las comunidades urbanas y periurbanas bajo
riesgo un entendimiento de las causas, agentes y responsabilidades; las
técnicas disponibles para la evaluacion de las amenazas naturales, la
vulnerabilidad y el riesgo y las restricciones y oportunidades para la
reduccion de situaciones de alto rieago. (En Ameérica Latina se requiere
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un esfuerzo de recoleccion de datos especialmente para lograr una mi-

‘crozonificacion de las amenazas relacionadas con las inundaciones y los

deslizamientos en dreas metropolitanas).

2. Especificamente:

a) Disenar y aplicar un enfoque interdisciplinario que permita a las
comunidades tomar conciencia y evaluar su vulnerabilidad frente
a los desastres.

b) Permitir a las comunidades formular y documentar las causas de
la generacién de situaciones de riesgo, e identificar los procesos que
contribuyen a y los agentes causales de éstas (sin o con el mal ma-
nejo del agua y de los desechos).

c} Permitir a las comunidades documentar el rango y la interaccién
de las estrategias sectoriales de ajuste para la prevencién y mitiga-
cién de amenazas especificas y desastres; evaluar los logros, carac-
terizar las responsabilidades y participacion en las pérdidas, y di-
senar solucienes atractivas para la reduccién de la vulnerabilidad.

d) Animar la participacién activa de las comunidades més vulnerables
en el proceso pleno de investigacion sobre problemas y soluciones.

e) Facilitar la formulacion, documentacién, difusién y resefia de me-
todelogias, a través de los esfuerzos llevados a cabo por las redes de
investigacién nacionales y regionales.

f) Apoyar el papel de asesoria en la formulacién de politicas de los
principales centros de investigacidn, a través de la introduccidn y
la promocion de cambios estructurales y de comportamiento, que
sean justificables en términos ambientales, sociales y econdmicos
en términos de la reduccion en la generacién de, y, en la vulnerabi-
lidad de las comunidades a los desastres.

g) Monitorear y evaluar en el largo plazo, el impacto de la investiga-
cion, el entrenamiento, la informacion, la intervencién, que deriven
de proyectos y programas financiados.

NOTAS

1. Segun decigiones tomadas en diciembre 92-enexrc 93 por el CIID, al respecto de su nueva
. estructura y programacion, el Centro continuard apoyando la investigacion sobre aspec-

tos especificos de la gestion de desastres naturales, en la medida que éstos sean comple-
mentos pertinentes al tratamiento de las tematicas prioritarias que pasan a constituir

_ el nuevo marco programatico del Centro. Estas areas comportan seis temas centrales
sobre medio ambiente y desarrollo {integracion de politicas ambientales, sociales y eco-
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nomicas, tecnologia y medio ambiente; sistemas alimentarics fragilizados; informacién
y comunicaciones sobre medio pmbiente y desarrollo; salud y medio ambiente, y biodi-
versidad) ¥ veintiin programas sobre desarrollo sostenible y equitativo (por ejemplo,
gesticn de recursos acuiticos, gestion del medio ambiente urbano, calidad de los servi-
cios urbanos, informacién para la toma de decisiones, ete.). Mayores informaciones so-
bre estos temas y programas pueden solicitarse directamente al CIID,

2. Con contribuciones de: James Ilen, Danilo Anton, Stephen Tyler, Sylvain Dufour, David
Brooks, Pierre Zaya, Denis Massé, Serge Dubé, Harmut Krugmann, Luis Navarre, Egla
Rached, Olanweraju Smith, Aung Gyi, Joachim Voss, Anne Whyte, Brian Davy, Yanna
Lambrou, Jean Michel Labatut, Franceis Farah, Mario Torres, Denise Deby, Alcira
Kreimer, Michael Cernea, Stephen Bender, Allan Lavell, Fawzy Kishk, Fernando Cha-
parro, Jingjai Hanchanlash, Vijai Pande, Pierre Sané, Gerald Bourier.
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Capitulo 9. LA PREVENCION Y LA MITIGACION DE
DESASTRES URBANOS: AMERICA LATINA*

Allan Lavell

INTRODUCCION

La informacién y la discusion sobre la investigacién en desastres solicita-
da por el CIID en respuesta a su programa URB-GPI requiere inevitable-
mente —creemos— un esfuerzo para ubicar dicha problemdtica en su debi-
do contexto historico. '

Lo anterior se relaciona con el desarrolle de un enfoque de las ciencias
sociales hacia la investigacion sobre los desastres en América Latina, y con
lo tocante a los encuadres institucionales y a la base de recursos humanos
existentes.

En vista de lo anterior y precedente al desarrollo de los asuntos solici-
tados por el CIID, nos aventuraremos a destacar algunos de los aspectos
mas pertinentes que guardan relacién con la tarea por enfrentar.

La investigacion sobre distintos aspectos relacionados con los desastres
en América Latina, ha sido dominada, hasta la fecha, por enfoques propios
de las ciencias naturales, basicas e ingenieriles, o sea, la investigacion de
los mecanismos fisicos detrds de los desastres, su recurrencia temporal y
sus pardmetros espaciales o territoriales (terremotos, actividad volcanica,

Este documento fue elaborado originalmente por invitacién del CIID de Canadé como
respuesta al documento del doctor Lue Mougeot que se publica en este volumen. El
capitulo responde a varias inquietudes planteadns por el C1ID en cuanto a la posicién
expresada en el documento de Mougeot, particularmente en lo que se refiere a otras
prioridades de investigacién y sobre la base institucional existente en América Latina
para el impulso de los estudios sociales sobre desastres en la region.
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huracanes, inundaciones y deslizamientos, etc.) y lo que se refiere a las
construcciones resistentes a las amenazas (Rogge, 1992; Lavell, 1993).

El pleno reconocimiento de que los desastres son el producto de proce-
sos sociales y que las respuestas a éstos se ven condicionadas por las estruc-
turas sociales, econémicas y politicas de la sociedad, solamente empieza a
desarrollarse lentamente entre la comunidad de investigadores en América
Latina.

La investigacion sobre los desastres (como procesos y productos, por
parte de las ciencias sociales) ha sido relegada a un nivel secundario inci-
piente, mediante esfuerzos coyunturales relacionados principalmente con
el estudio post-impacto de las poblaciones afectadas y sobre las actividades
institucionales de respuesta y de reconstruccién (Comfort, 1989; Anderson
y Woodrow, 1989; Abril Ojeda, 1982; Bates, 1982; Bommer, 1985; Bommer
y Leadbetter, 1987; Peacock, 1987).

En la gran mayoria de estos casos, los estudios se han realizado con
investigadores de Norteameérica y Europa, La investigacién “autéctona” ha
sido, en general, llevada a cabo por cientificos sociales, quienes fluyen hacia
el drea de los desastres momentdneamente, para regresar luego a sus dreas
dominantes de investigacion, una vez que el desastre ha sido olvidado, o el
periodo inmediato de crisis, emergencia o rehabilitacion, superado.

Un resultado global de esta negligencia en relacién con los aspectos
sociales de los desastres es una seria falta institucional, tanto como los
investigadores que exploran estos temas en el subcontinente. Los esfuerzos
incipientes, llevados a cabo durante la década de los ochenta, para estimu-
lar 1a investigacion social sobre los desastres, resultaron ser de corto alcan-
ce y pasajeros. Tal es el caso, por ejemplo, del grupo que se formé dentro del
Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO) que promovié dos
reuniones de discusion latinoamericana en 1984 y 1989, y que después de-
saparecio de la escena. Este grupo produjo dos de las pocas publicaciones
colectivas sobre desastres y sociedad en América Latina (Caputo, Hardoy y
Herzer, 1985; IIED, 19903,

Lo novedoso de un enfoque social sobre los estudios de los desastres
entre los cientificos sociales en Ameérica Latina; la dominancia de los para-
dlgmas de las ciencias fisicas para determinar los temas de investigacion y
las opciones de financiamiento; una tendencia a ver en los estudios sociales
de los desastres algo oblicuo y no de una relevancia permanente; la falta de
un grupo de referencia que estimule a los cientificos sociales y promueva su
participacion en los estudios sobre desastres; la existencia de otras dreas
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de investigacién en las ciencias sociales mas prevalecientes y de moda y la
falta de una base institucional y de un estimulo para la promocién del es-
tudio social de los desastres, entre otras razones, pueden ayudar a explicar
el estado prevaleciente hacia finales de la década de los ochenta (Lavell,
1993).

Los énfasis dominantes de la investigacién que se encuentran en la
limitada contribucién de las ciencias sociales durante las décadas de los
setenta y los ochenta, se relacionan, sin lugar a dudas, con los estudios
mencionados anteriormente en el terreno del impacto postdesastre y la re-
construccion, después de la ocurrencia de desastres de magnitud conside-
rable como los terremotos de Guatemala, Managua, Ciudad de México, San
Salvador, Chile y Pery; las erupciones volcénicas del Nevado del Ruiz en
Colombia; los huracanes Fifi y Juana en Centroamérica, y Hugo y Gilbert
en México.

Los estudios sociales sobre la prevencion y la mitigacion de los desas-
tres y sobre la vulnerabilidad humana a éstos, se limitaron basicamente a
las contribuciones individuales de investigacién presentes en las publica-
ciones de 1985 y 1989 de CLACSO y el IIED respectivamente; a la investiga-
cién pionera y el trabajo de sistematizacion del Centro para la Prevencion
y Mitigacién de Desastres (PREDES) y el Grupo de Tecnologia Intermedia
para el Desarrollo (ITDG) en el Perd; y el Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) v la Fundacién para la Comunicacion Popular (FUNCOP-CAUCA) en
Colombia. Estos iltimos organismos fueron instrumentales en la introduc-
cién del concepto de “vulnerabilidad social” en el andlisis de los desastres
en la regién; y en la promocion de enfoques populares de prevencion y mi-
tigacion de base no estructural y orientados localmente, contrariamente a
los enfoques estructurales ingenieriles dominantes, promovidos por el Es-
tado y prevalecientes en los pocos esfuerzos articulados de planificacién
para los desastres en la region.

El trabajo llevado a cabo en América del Sur (Peruy Colombia en par-
ticular) en el campo de la prevencion y la mitigacién, se complemento entre
los Gltimos anios de la década de los ochenta y los primeros anios de los
noventa con un estudio comprensivo llevado a cabo por la Confederacién
Universitaria Centroamericana (CSUCA) en los seis paises del istmo cen-
troamericano, sobre la vulnerabilidad humana, los factores condicionantes
y las opciones de prevencion y mitigacién de desastres. Este estudio, llevado
a cabo con el apoyo del CIID, permitié el desarrollo de una red de investiga-
dores en ciencias sociales en el istmo y la produccién de uno de los estudios
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mas amplios sobre el problema en América Latina hasta la fecha (Lavell,
1991).

‘La investigacién incipiente sobre los aspectos sociales de los desastres
se acompand con el predominio de esquemas de entrenamiento y capacita-
cién promovidos por organizaciones internacionales como la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS), la Oficina para la Asistencia en Caso de
Desastres en el Extranjero (OFDA) de la Agencia Internacional para el De-
sarrollo de los Estados Unidos, el Programa de Entrenamiento en el Manejo
de Desastres, financiado por las Naciones Unidas en la Unjversidad de Wis-
consin y por la Organizacion de Estados Americanos (esta ultima organiza-
cién ha promovido un considerable e interesante mimero de anslisis rela-
cionados con la mitigacién, particularmente en términos de la
vulnerabilidad del sector energético frente a los desastres).

El énfasis principal de estos esquemas ha consistido en el entrenamien-
to de las personas que manejan los desastres y que provienen de organiza-
ciones o agencias internacionales, gubernamentales yno gubernamentales.
El entrenamiento de organizaciones de base o sus representantes se limité
esencialmente a los esfuerzos de un bajo nimero de organizaciones no gu-
bernamentales aun cuando la Oficina Nacional para la Prevencion v Aten-
cion de Desastres de Colombia (ahora Direccién Nacional), habia hecho una

- Importante contribucion preparando organizaciones de nivel'local, animan-
do y financiando proyectos de investigacion pertinentes.

El programa URB-GPI del CIID surge en un momento en que la creciente
magnitud del problema de los desastres en los paises en vias de desarrollo,
y el comienzo de la década de las Naciones Unidas para la Reduceion de los
Desastres Naturales han servido para llamar una creciente atencién sobre
aspectos de la vuinerabilidad social 0 humana v su relevancia para la pre-
vencion ¥ la mitigacion de los desastres.

El estudio pionerc de Cuny (1983), sobre la relacion entre los desastres
y el desarrollo, y la frase, ahora célebre v ampliamente aceptada en el mun-
do de los estudiosos de los desastres, de que éstos constituyen “problemas
no resueltos del desarrollo” (Wijkman y Timbertake, 1984) han tenido una
influencia creciente en cuanto a las formas en que vemos los desastres y sus
soluciones. Por otra parte, los escritos de Wilches-Chaux (1989), Anderson
y Woodrow (1989), y Cannon {1992), entre otros, han ayudado a promover
el andlisis sobre la vulnerabilidad y la capacidad en cualquier considera-
cion sobre el impacto de un desastre y en la formulacion de enfoques no
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estructurales hacia la mitigacion, rehabilitacion y reconstruccion frente a
los desastres.

Estos enfoques hacia la planificacion para los desastres, promovidos,
entre otros, por el sistema de las Naciones Unidas (Programa para el De-
sarrollo, la Oficina para Ayuda en Casos de Desastres, Habitat, UNICEF,
etc.), han recibido recientemente atencion por parte de algunas agencias
multilaterales de desarrollo internacional o humanitarias, tal como es el
caso del Banco Mundial (Kreimer y Munasinghe, 1992), la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo (OECD), la Liga Internacional de las
Sociedades de la Cruz Roja y OXFAM.

El compromiso del PNULYUNDRO-DHA con la investigacion sobre los as-
pectos sociales de los desastres y a favor de una creciente atencion a los
enfoques no estructurales de planificacién para los desastres, se refleja en
una reciente publicacion que reviste una gran importancia y que fuera fi-
nanciada por estas agencias: “Una Agenda de Investigacion para el Manejo
de los Desastres y las Emergencias” (Rogge 1992). Como resultado de este
estudio, se proveyé un financiamiento concomitante para los estudios socia-
les relacionados con el manejo de los desastres, administrado por los Servi-
cios de Entrenamiento INTERTECT, y cuyos productos sirven de insumos pa-
ra el PNUD/DHA-Programa de Entrenamiento en el Manejo de Desastres
llevado a cabo en la Universidad de Wisconsin, Estados Unidos.

En resumen, al comienzo de 1993 la problemaética de los desastres y de
sus relaciones con €l desarrollo, son una parte establecida de la agenda de
varias agencias internacionales de importancia. Numerosas y diversas uni-
dades de investigacion se han establecido y han impulsado la problematica,
cuando menos en el papel, hacia las esferas de lo social y lo ambiental; y de
forma creciente, mas alla de los campos dominantes de las dreas geofisicas
y de ingenieria estructural.

A pesar de estos desarrollos, a nivel internacional existen varias incog-
nitas operacionales que todavia requieren consideracion. Estas se encuen-
tran, de muchas maneras, en el corazén de la posicion que asume el progra-
ma URB-GPI del CIID, y en los debates que éste podria suscitar, a saber:

1. iCudles son y cuales deberian ser los papeles que desempenan los en-
foques de “arriba para abajo” (gubernamentales) y “de abajo para arri-
ba” (individuos y comunidades) hacia la prevencion y la mitigacién de
los desastres en el contexto de los paises en vias de desarrollo? Esta
pregunta tiene claramente relevancia en cuanto a la relacion depen-
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- diente que podria desarrollarse entre las fuentes potenciales de finan-
ciamiento intergubernamental o internacional, sus prioridades y enfo-
"ques (soluciones estructurales, transferencia de tecnologia avanzada,
'prevencion y mitigacion estratégica por sectores, etc.) v los enfoques
que promueven los gobiernos nacionales, Esto es particularmente im-
- portante en contextos donde los gobiernos pueden estar indispuestos o
:ser incapaces de dedicar escasos recursos “nacionales”, para activida-
.des de prevencion y mitigacién generadas auténomamente v socialmen-
te equitativas, en un contexto en que éstas no parecen ofrecer una ecua-
cion positiva de costo-beneficio en el corto plazo (o sea, la vida de un
gobierno particular de 4 a 6 afios).
6Como puede la investigacion orientarse hacia la formulacion de politi-
cas alternativas que cambien esta situacién potencial, que gulen a los
gobiernos hacia procesos mas auténomos de toma de decisiones, distan-
ciandolos de las soluciones que implican alta tecnologia, y a favor de
-enfoques estructurales y no estructurales de nivel intermedio, basados
en la comunidad?

2. Si existe una continuada desilusién y falta de creencia, en lo que se
refiere al papel de los gobiernos nacicnales en particular, en la preven-
ion y la mitigacion de los desastres, éicuales son los enfoques y las prio-
ridades de investigacion mas adecuados, relacionados con la promocion
de esquemas basados en las comunidades ¥ en el nivel local, donde el
universo de estudio y de accidn es tan vasto, no heterogéneo y donde no
podria existir ningiin modelo dnico de aceion? O sea, (como hacemos
para manejarnos con escasos recursos de tipo financiero, institucional
y humano, y enfrentar el vasto desafio que significa estimular el trabajo
con enfoques relevantes, apropiados y econémicamente viables hacia la
prevencién y la mitigacion de desastres en el nivel comunitario, en si-
tuaciones en que el infinito nimero de comunidades urbanas ¥ rurales
existentes difieren significativamente en términos de algunas varia-
bles intermedias criticas, como son los niveles de percepcion y acepta-
cion de riesgo existente; los problemas prioritarios del desarrollo senti-
dos en el nivel comunitario; la disponibilidad de recursos humanaos,
intelectuales, materiales y financieros y los niveles de organizacion
existentes? . ’

Traer estas preguntas al escenario, resulta inevitable para tratar el

problema de las formas en que los gobiernos nacionales y locales po-

drian ser objeto de persuasion para que se faciliten los enforjues basa-



LA PREVENCION Y MITIGACION DE DESASTRES URBANOS 203

dos en las comunidades, sirviendo como apoyo de éstos, en lugar de
persistir en un acercamiento desarticulado, con algunas instituciones
de investigacién autdctonas y con agencias internacionales que traba-
jan “independientemente” a nivel local, con poco apoyo del gobierno o
sin su aprobacién. ¢{No es el sistema colombiano, con fuertes eslabones
entre las actividades del gobierno, las ONGs y las iniciativas comuni-
tarias para el desarrollo, una mejor opcion, ante el apoyo unilateral de
un enfoque de “nosotros” contra “ellos”? Si es asi, 4Lcomo logramos esta
articulacion, y cual es el papel del investigador en la promocion de este
proceso?

3. Sea el que fuera el acercamiento mas apropiado para la investigacion
y la accién relacionada con la prevencion y la mitigacion de los desas-
tres en los paises en vias de desarrollo en general, y en América Latina
en particular, es ineludible preguntar: {quiénes y dentro de qué para-
metros institucionales deberiamos de operar? y écémo potenciamos el
impacto que significa estimular los muy limitados recursos de investi-
gacion disponibles en esta drea de estudio y accion? Sobre esto es im-
posible evitar la discusion sobre el papel de individuos, instituciones y
redes, v la manera en que podriamos introducir los desastres en la
agenda de trabajo de aquellas instituciones cuyas actividades se orien-
tan hacia el desarrollo, sean ONGs, universidades o agencias de gobier-
no, sea o no que los desastres hayan sido de interés directo para ellos.

LA INVESTIGACION REGIONAL, FORTALEZAS Y DEBILIDADES

En nuestra introduccion hemos indicado la cantidad muy limitada de in-
vestigacién enfocada desde las ciencias sociales que se ha llevado a cabo
hasta la fecha, sobre la problematica de los desastres en Ameérica Latina,
en general. En lo que se refiere a los énfasis, aspectos y objetivos especificos
incorporados en el programa del URB-GFI, el mimerc de experiencias co-
nocidas por nosotros es muy bajo, particularmente en cuanto a la preven-
cién y la mitigacién de desastres urbanos.

Fl énfasis de la investigacion (tanto sustantiva como metodolégica) pro-
puesta en el programa URB, comprende, de hecho, varias areas de investi-
gacion de alta prioridad, las cuales no se explicitan como tal en el documen-
to, pere gue es importante comentar aqui. Estas se relacionan como
objetivos de investigacién que son esenciales para la promocion de la inves-
tigacion-accién exitosa al nivel de la comunidad y que sirven entre otras
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cosas para: clarificar los aspectos de responsabilidad; la promocion de solu-
ciones atractivas, en términos sociales, econémicos v culturales; el estimulo
del conocimiento y la autoevaluacién del riesgo; v en facilitar la documen-
tacion, la difusion y los avances metodolégicos. Estos se relacionan con la
promocién de la investigacion transcultural, transcomunitaria v del nivel
familiar sobre:

a) Los niveles de percepcion y de aceptacion de riesgo. Esto necesariamen-
‘te incluye la importancia concedida al riesgo ambiental por parte de
distintos grupes poblacionales y cémo esto se relaciona, o se prioriza,
frente a otros problemas sufridos por la comunidad, a veces mas per-
‘Suasivos y, aparentemente, sin relacién con el problema de los desastres
‘(vivienda, desempleo, salud, seguridad, drogadiceién, ete.). Las diferen-
:cias intercomunitarias y entre las familias v su especificacion, son fac-
‘tores criticos en cualquier esfuerzo para promover actividades cultural-
mente adecuadas con base en la comunidad, en el drea de la promocién,
la mitigacién y la preparacion.

b) Los recursos culturales, financieros, materiales Yy organizactonales dis-

“ponibles para la promaocién de la prevencion, mitigacion, preparacion y
recuperacion a nivel de las bases.

c) El andlisis de la vulnerabilidad y capacidad sociales (relacionado con
b).

d) Las estrategias de adaptacion o ajuste que hayan sido estimuladas au-
ténoma o externamente frente al riesgo ambiental. Las estrategias ru-
rales han sido el objeto de una buena cantidad de investigaciones, par-
ticularmente en dreas sujetas a sequia {Clarke, 1992). Sin embargo, las
estrategias de las poblaciones urbanas han recibido muy poca atencion.
Deberia darse una importancia critica a la necesidad de estimular la
generacion y la sistematizacion del conocimiento sobre las estrategias
existentes y las condiciones objetivas para su desarrollo (periodo de
residencia, la experiencia con y la tasa de retorno de factores de ame-
naza, los recursos financieros materiales e intelectuales existentes, las
experiencias organizacionales de la poblacién, ete.)

e) La investigacion que promueve esquemas que favorecen la aplicacion
de conocimientos socialmente relevantes generados por las ciencias ba-
sicas y fisicas (geologia, geomorfologia, climatologia, ecologia, etc.) a
favor de la prevencién y mitigacion a nivel local, regional o nacional.
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Una parte significativa de la investigacion relacionada con las activi-
dades de mitigacion de base comunitaria hasta la fecha, se ha limitado a un
numero reducido de paises: Peri, Colombia, Ecuador y América Central, en
particular. Se pueden encontrar estudios menos sistemadticos en otras lati-
tudes: Chile, Argentina y Brasil, por ejemplo. Un factor critico que explica
esta concentracidn espacial de la investigacién-accion a nivel de paises
(hasta la fecha) se relaciona, sin lugar a dudas, con la existencia de institu-
ciones, relativamente bien consolidadas (aunque reducidas en nimero),
que han promovido cierta continuidad en el campo de la “mitigacion popu-
lar” y que han permitido otros esfuerzos mas dispersos de individuos, esta-
blecer un punto de contacto profesional con las instituciones existentes.

Esto ha generado una reflexion colectiva sobre iniciativas de investiga-
cién y sobre experiencias dentro de un pais o regién geografica. O sea, se ha
promovido la existencia, incipiente o consolidada, de redes de centros de
estudio y de accion.

Sin lugar a dudas, las actividades mas importanties en el nivel de los
proyectos y programas, ¥ en cuanto a la investigacién-accion se han logrado
directamente por y bajo el estimulo de PREDES, inicialmente, y mas tarde
ITDG en Peri; el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), la Fundacion de
Comunicacion Popular (FUNCOP-CAUCA), y el Observatorio del Sur Occiden-
te (0850) de la Universidad de Cali, Colombia; y FLACSO, en Centroamerica.

El trabajo de estas instituciones ha incluido, generalmente, tanto los
esquemas para la prevencion y la mitigacion de desastres como las activi-
dades en el drea de la reconstruccion y la rehabilitacion postdesastre. Esta
relacién o perfil de actividades, que atraviesa las distintas fases del ciclo de
los desastres, es significativa en si; es claramente demostrable que los es-
fuerzos llevados a cabo para estimular la participacion de la comunidad en
la prevencion y la mitigacion, se ven facilitados por las experiencias previas
en contextos de desastre o emergencia, los gue proveen condiciones objeti-
vas favorables (conciencia, una base organizacional incipiente o consolida-
da, etc.), para la promocion de esfuerzos de este tipo.

Este contexto relacional inmediatamente plantea un desafio significa-
tivo para la investigacién-accion que, hasta el momento, ha recibido muy
poca atencion: o sea, el desarrollo de metodologias y actividades de investi-
gacion con comunidades urbanas, las cuales estan sujetas a condiciones
crecientes de riesgo ambiental (debido, entre otros factores, a la propia di-
namica urbana) pero no han tenido o han tenido muy poca experiencia di-
recta, hasta la fecha, con condiciones de amenaza fisica o de desastre.
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Eli trabajo de los grupos arriba mencionados y la sistematizacidn de
experiencias y resultados (incluyendo aquellos de Investigadores y prac-
ticantes asociados) se resume en unas pocas publicaciones, particular-
mente las de Maskrey (1984 y 1989); Maskrey y Romero (1986); Medina
vy Romero (1992); Wilches-Chaux (1989); y Caputo, Hardoy y Herzer
{1985).

En el nivel de la investigacién basica, sin ningun componente explicito
de investigacion-accién a nivel de las comunidades urbanas, algunos aspec-
tos significativos relacionados con el riesgo fisico, la vulnerabilidad huma-
na y las limitaciones para la puesta en marcha de la prevencion y la miti-
gacion derivan del previamente mencionado estudio del CSUCA, llevado a
cabo en seis paises del istmo centroamericano (Lavell, 1991).

Los estudios y el trabajo sintetizados en estos documentos tienen una
importancia y una relacién directa con los énfasis y objetivos del programa
URB-GPI del CIID. Un resumen suscinto de las contribuciones cientificas,
tecnoldgicas y para la formulacion de politicas, deberia enfatizar los si-
guientes aspectos:

a) 'Un adecuado nivel de conciencia y de reconocimiento del riesgo ambien-
tal (incluyendo los factores causales y los niveles de percepcion de ries-
go) constituye una condicién necesaria, pero no suficiente para la pro-
mocion adecuada de actividades de prevencién ¥ mitigacién, por medio
de la participacién comunitaria o gubernamental. La percepcion del
riesgo deberia cruzarse necesariamente con el conocimiento de los ni-
veles de aceptacion de riesgo y el rango de problemas sociales, posible-
mente mas apremiantes y permanentes, y para los que una comunidad
o gobierno sienten que requieren respuestas prioritarias con los limita-
dos recursos existentes. El éxito de los esquemas para la mitigacion
comunitaria descansa en buena parte en un conocimiento y una lectura
adecuada de las formas en que las comunidades ven el riesgo y sus
niveles de aceptacién del mismo.

b) Las oportunidades para el desarrollo de actividades exitosas de mitiga-
cion participativa basadas en la comunidad, se incrementara en la me-
dida en que la mitigacion y la prevencion de desastres deje de concebir-
se como un problema aislado y discreto, y més bien se considere como
un complemento o componente de la problematica global, social y eco-
némica de una comunidad (incluyendo la salud, vivienda, educacion,
empleo, etc.)
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©)

d)

€)

El conocimiento existente del posible rango de actividades de preven-
cién y mitigacién disponibles (particularmente no estructurales) cons-
tituye una limitacion importante en cuanto a la participacion comuni-
taria en el estimulo de esquemas culturalmente adecuados. El dominio
de las soluciones estructurales, de un costo relativamente alto, o de
esquemas de relocalizacién, en la mentalidad de los distintos grupos de
la poblacién, puede servir para desplazar las “opciones” de mitigacion
consideradas distantes de los enfoques comunitarios, poniendo el énfa-
sis en los gobiernos locales, regionales o nacionales, como los responsa-
bles para la promocién de soluciones. Por consiguiente, existe una ur-
gente necesidad de sistematizacion y de acceso a las experiencias
exitosas ocurridas a nivel local. Esto deberia incluir tanto los esquemas
de trabajo facilitados por actores externos (ONGs, etc.) como los esque-
mas generados autéctona o comunalmente (estrategias de ajuste o de
adaptacion).

Un punto de partida importante para la mitigacién popular basada en
la comunidad, es la comunidad en si, sus recursos culturales, materia-
les y organizacionales. El papel de los actores externos deberia limitar-
se al de facilitadores de un proceso, sea esto en términos de facilitadores
del conocimiento de los factores de riesgo o de vulnerabilidad existen-
tes, o en términos de la gestion y proposicion de soluciones de mitiga-
cion. Fl disefic y acceso a instrumentos metodologicos que permitan
una autcevaluacién del riesgo y la vulnerabilidad, y la propuesta o pro-
gramacion de opciones para la mitigacion, son facetas importantes de
este proceso facilitador. Se han hecho avances importantes en términos
del desarrollo v la aplicacion de métodos de evaluacion rapiday sencilla
del riesgo v la vulnerabilidad a nivel comunitario {Véase el trabajo de
ITDG y OSSO-Cali, por ejemplo). Es de una utilidad incuestionable el
que estos métodos sean difundidos y estén al alcance de otros grupos
profesionales y organizaciones de base trabajando a nivel de la mitiga-
cion local.

Los esquemas de mitigacion exitosos deberian basarse primordialmen-
te y en primera instancia en los recursos locales existentes (incluyendo
los atributos organizacionales). Los recursos “secundarios” o externos
deberian integrarse con los esquemas gue se fundamentan en los recur-
cos locales. La existencia de esquemas auténomos, controlados por la
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g)

h)
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.comunidad, es la base mas adecuada para estimular la buisqueda para
-la asistencia gubernamental, local o nacional, financiera o técnica.

. Una comunidad requiere de una base organizacional para poder pensar

en la prevencion y la mitigacién. Las actividades de mitigacién no sélo

.son dificiles, sino imposibles de promover, cuando no existe una base

organizacional previa. Los actores externos no cuentan, en general, con

.los medios para fomentar estas formas de organizacion. Las actividades

de mitigacién no requieren de la existencia de organizaciones especifi-
camente orientadas hacia la prevencién y la mitigacién de desastres. A

diferencia de esto, estas actividades pueden y deberian promoverse con

base en la existencia de organizaciones comunitarias orientadas hacia

el desarrollo.

A la par del aspecto anterior, el apoyo “facilitador” externo no necesa-
riamente requiere de ONGs, asociaciones o centros de investigacion cu-

‘yas dreas de interés sean los desastres en si. A diferencia de esto, la

mitigacién de los desastres, vista como la resolucisn de problemas de
desarrollo, deberia incorporarse activamente en el trabajo de diversas
organizaciones que trabajan sobre problemas sectoriales con comuni-
dades (vivienda, suministro de agua, energia, salud, manejo ambiental,

.agricultura, desechos solidos, mujeres y niiios, educacion, ete.)

Los estudios de los procesos de socorro y de reconstruccidn postdesastre

en América Latina y en otras partes, indican claramente la pertenencia
de la mayoria de los puntos arriba indicados de a) hasta g), para las
fases de la prevencion y la mitigacion (Anderson y Woodrow, 1989; Mas-
krey, 1989; Medina y Romero, 1992). Esta conclusidn indica claramente
la necesidad de un encuadre de la investigacién-accién para los desas-
tres que corte horizontalmente las fases discretaz de la planificacién
para los desastres. Aqut es claro que los esquemas para la mitigacion
de desastres organizados a nivel de la comunidad, tienen un impacto
positive definitivo, en términos de la posible necesidad de preparacion,
respuesta y reconstruccién. De forma similar, un proceso de reconstruc-
cion exitoso llevado a cabo con base en la comunidad, facilitara enorme-
mente la incorporacién de actividades de mitigacién prospectiva en el
nivel local.

A pesar de ciertos avances logrados en las dreas prioritarias menciona-

das en el programa URB-GP], existe una clara necesidad para que se haga
una mayor investigacién sobre todos estos aspectos, debido a que todavia
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existe un limitado énfasis espacial del trabajo llevado a cabq hasta la fecha;
y a la diversidad potencial de contextos diferenciales, que existen a nivel
urbano y transnacional. En particular, quisiéramos enfatizar que:

a) Hasta la fecha una gran parte de la actividad de investigacion-accion
llevada a cabo sobre la mitigacion, se ha realizado en centros urbanos
pequenos o intermedios. Estos son, probablemente, mas accesibles en
si a este tipo de trabajo. A la par que deberia prestarse atencion adicio-
nal a este tipo de centro urbana, dado que el crecimiento de los proble-
mas del riesgo ambiental y de su poblacién, probablemente sera mas
alto en el futuro, deberia promoverse mas trabajo también sobre los
complejos ambientes de las ciudades metropolitanas, donde hoy en dia
el rango e intensidad de los impactos de los desastres es mayor.

b) Deberia darse un creciente énfasis a la problematica de los desastres
tecnoldgicos o antropicos {explosiones, conflagraciones urbanas, derra-
me de fluidos téxicos, ete.) La falta de zonificacion del uso del suelo, ina-
decuados controles en el uso, almacenamiento y distribucién de materiales
toxicos y explosives inflamables, y problemas con los suministros de agua,
incrementan los riesgos de desastres tecnologicos urbanos.

Para citar solamente unos cuantos ejemplos, para el caso de Costa Rica,
durante febrero de 1993, ocurrieron cuatro desastres urbanos teecnologicos
o antrépicos, incluyéndose entre ellos una descarga masiva de bunker en
un rio de San José, el incendio completo de diez cuadras del centro de una
capital provincial, y la explosién de una fabrica de quimicos en el centro de
San José. Los centros urbanos mas complejos estan expuestos a episodios
mas devastadores, como es el caso por ejemplo de las explosiones de Gua-
dalajara en 1993 y en el complejo petroguimico de Ciudad de México unos
anos atras. '

AGRICULTURA URBANA, AGUA, DESECHOS Y DESASTRES

Los desastres a nivel urbano se relacionan de forma creciente con el proble-
ma de un inadecuado manejo ambiental. Este es el caso en particular, pero
no exclusivamente para las inundaciones y deslizamientos; y la contamina-
cion de tierra, aire y agua, con los problemas corolarios que esto puede traer
para la salud humana, la generacion de epidemias, etc.
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Varias relaciones posibles o reales son, desde nuestra perspectiva, dig-
nas de consideracidn, en lo que se refiere a los problemas del agua, los
desechos y los desastres urbanos.

a) La degradacidén o remocion de la cobertura vegetal natural (bosques en

particular), o la antrépica (agricultura), de las colinas urbanas, las pen-
dientes y las riberas de los rios y su impacto negativo en lo relativo a la
descarga pluvial, los niveles de sedimentacién y la estabilidad de pen-
dientes. Esto se acentiia, particularmente, cuando “las construcciones
o edificaciones urbanas sustituyen los usos naturales de la tierra”. Es-
tos procesos pueden tener también un profundo impacto en los niveles
de los acuiferos y sus tasas de recargo, con efectos conmensurados en
términos de la disponibilidad de agua para el consumo humano. La
necesidad creciente de traer agua de las dreas rurales circundantes
hacia las ciudades, puede conducir a una disminucion de la disponibi-
lidad de agua para practicas agricolas o recreativas.
Existe un potencial claro para la promocion de la agricultura urbana
(no solamente cultivos, sino también bosques recreativos y jardines) en
dreas ecoldgica y fisicamente inestables, no solamente como una mane-
ra de restaurar el equilibrio ambiental, sino como un uso social y eco-
nomico competitivo para las areas de riesgo, en oposicién a su utiliza-
cion para la ocupacion humana marginal. El éxito de estas medidas,
cuando no se establecen seguin consideraciones normativas o legales,
dependera de los niveles esperados de retorno economico y la disponi-
bilidad de sitios alternatives seguros para la habitacion humana.

b) Los recursos acuiferos urbanos y rurales se degradan continuamente
debido a los desechos humanos domésticos e industriales téxicos incon-
trolados. Los impactos, en términos del acceso a suministros de agua
accesibles, seguros y econdmicos v de la amenaza de epidemias v otros
problemas relacionados con la salud, son claros. Ademas, el depésito
directo de desechos sdlidos v liguidos en los canales de los rios urbanos,
es un factor causal conocido, en relacidn con el inecremento del riesgo de
inundaciones repentinas en zonas urbanas.

¢} Los depdsitos de desechos sdlidos derivados de usos domésticos origi-
nan problemas crecientes para la salud humana relacionada con la con-
taminacion de los recursos de agua. Esto es particularmente problema-
tico, cuando dichos depositos estdn sujetos a la ocupacion humana y son
la fuente de “ingresos familiares”.
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EVALUACION DE LA CAPACIDAD DE INVESTIGACION EN LA REGION

En la regién latinoamericana existen muy pocas instituciones que se dedi-
quen especificamente al estudio social de los desastres, o que tengan una
area de trabajo permanente y claramente delineada sobre este tema. La
limitada comunidad de investigacion esta constituida esencialmente por
investigadores individuales, ubicados en una variedad de universidades,
ONGs, organizaciones populares o agencias gubernamentales.

Pars tomar solamente el caso de un pais, México cuenta con solamente
una institucién, CIESAS (Centro de Investigacion y Estudios Superiores en
Antropologia Social), que tiene una area dedicada a los estudios de los de-
sastres, mientras que los demas investigadores sociales de los desastres
registrados por el Consejo Mexicano de Ciencias Sociales (COMECS0) estan
distribuidos en distintos centros.

En Centroamérica existen solamente dos pequehos centros especializa-
dos de investigacion y entrenamiento —el Centro para la Proteccion contra
Desastres (CEPRODE) en San Salvador y el Consejo de Iglesias para las
Emergencias y la Reconstruccion (CIPER) en Costa Rica. Esta situacién pre-
valece a lo largo de América Latina, con una concentracion relativa mayor
de instituciones e investigadores en Colombia y Peru (PREDES continua co-
mo el unico centro especializado en este }fﬂtimo pais).

En adicion a los centros mencionadc:s, el numero de instituciones con
una darea definida de especializacion en los desastres es, hasta donde llega
nuestre conocimiento, también muy bajo: el Grupo de Tecnologia Interme-
dia para el Desarrollo (ITDG) en ] Perd; la Fundacion para la Comunicacion
Popular (FUNCOP-CAUCA) en Popayan; el Observatorio Sismologico del Sur-
Occidente (0S380) en Cali, v la Universidad Nacional, Colombia; la Secreta-
ria General de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO)
en San José, Costa Rica; Companeros de las Américas en Ecuador; las Fa-
cultades de Arquitectura de la Universidad de San Carlos en Guatemala y
de la Universidad de Mérida en Venezuela; y €l Centro para Estudios de los
Desastres de la Universidad de Paraiba en Brasil.

De acuerdo con nuestro conocimiento de las prioridades recientes de
investigacién y de las actividades promovidas, todos los centros arriba men-
cionados tienen una clara orientacion hacia los enfoques que privilegian el
nivel comunitario, en cuanto a la prevencién y mitigacion de desastres; y
serian en consecuencia, socios potenciales relevantes, en la puesta en mar-
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cha de los objetivos de programas, como el URB-GPI. La experiencia, historia
y facilidades de estas instituciones no estan sujetas a cuestionamijentos.

" En cuanto a los socios institucionales en el pais donde se ubican estos
centros, o en la region, han sido diversos, y han variado, de acuerdo con el
tipo particular de actividad que se ha llevado a cabo. Han incluide otras
ONGs orientadas hacia el desarrollo, tanto de tipo laico-eclesial-ecuménico,
organizaciones populares de base, organizaciones locales y nacionales gu-
bernamentales.

El asunto de los socios institucionales, o las relaciones entre éstos, con-
duce a uno a considerar las “redes” como una base para la promocion de la
investigacion. Esto es particularmente importante en el contexto latinoa-
mericano, donde el nimero de instituciones e investigadores especializados
en los aspectos sociales de los desastres que emplean, promedia probablemente
entre tres o cuatro, y donde el numero de investigadores independientes,
en general, es muy bajo.

-La necesidad de crear redes y el principio de la colaboracién interinsti-
tucional son inevitables. Solamente a través de estas formas de colabora-
cién puede uno esperar potenciar el impacto de los limitados recursos dis-
ponibles hasta la fecha, de forma tal que se permita la distribucién y el
acceso a los avances metodologicos relevantes y la promocién de estudios
comparativos transculturales y transnacionales; v a las actividades en los
campos de la prevencién y la mtitigacion. Ademas, a pesar del nimero re-
lativamente limitado de centros especializados, o de areas de investigacion,
¢stos desempenan un importante papel en servir de “iman”, como grupos
de referencia, para el individuo investigador disperso en distintas institu-
ciones y en distintos paises. Aqui también es importante considerar el po-
tencial para incorporar ONGs locales v unidades de investigacion a nivel
universitario sin ninguna especializacién previa en esta area, dentro de la
problematica de investigacién sobre los desastres.

Dado que la vulnerabilidad a los desastres y las soluciones a éstos cla-
ramente se relacionan con principios de desarrollo, la prevencién ¥y mitiga-
cion de desastres, deberia necesariamente ser una preocupacion, amplia-
mente difundida entre las instituciones orientadas hacia aspectos
sectoriales del desarrollo (vivienda, salud, agricultura. suministro de agua,
ete.)

El principio de crear redes deberia extenderse entonces para incorporar
instituciones orientadas hacia el desarrolle a nivel comunitario. A lo largo
de la regidn latinoamericana existen numerosas instituciones que podrian
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verse como aliados potenciales en la extensién de la prevencion y mitigacion
de los desastres. Uno de los papeles de los centros especializados existentes
deberia ser de hecho, el establecimiento de convenios de trabajo con tales
centros, ofreciendo apoyo educativo, metodoldgico, documental y de inves-
tigacién para el desarrollo de sus actividades. Esta es la tactica que se lleva
a cabo hoy dia por parte de ITDG en Pery, y es la base de las iniciativas de
investigacion de FLACSO en Centroamérica.

Asi, aun cuando la mitigacion y la prevencion de los desastres es una
drea especializada, también es una area que facilmente puede incorperarse
dentro de las actividades de investigacién orientadas hacia el desarrollo en
muchos niveles. Si este principio se acepta, entonces el rango y tipo de so-
cios institucionales disponibles es tan amplio, como el rango de los proble-
mas v de las Areas geograficas consideradas en una agenda de investiga-
cion,

En un nivel macrorregional la formacion de redes nacionales o locales
ha adquirido recientemente una nueva dimension con la formacion de la
Red Latinoamericana de Estudios Sociales en la Prevencion de Desastres
(LA RED). Esta Red incluye 10 de las instituciones mas importantes de la
region dedicadas a la investigacion de los desastres. La creacion de tres
nodos de coordinacién (ITDG para Sudameérica, FLACSO para Centroameérica
y el Caribe, y COMECSO para México y Norteamérica) comprende un esfuer-
" zo adicional en la promocion de la coordinaciéon subregional y un estimulo
a la investigacidn sobre los desastres.

La promocion global de la investigacion social sobre los desastres, la
identificacion de prioridades y oportunidades de investigacién en comun,
que promuevan una colaboracion conjunta en tareas de investigacion y la
distribucion de informacion, sen los principales objetivos de esta Red. Aqui
se puede sugerir que esta Red sin lugar a dudas erecera con la incorporacion
gradual de otras instituciones en el futuro y es un punto apropiado de salida
para la canalizacién de iniciativas de investigacidn social en la region.

Un punto final digno de consideracion se relaciona con el potencial que
existe para incorporar o ampliar el componente de las ciencias sociales, en
las actividades de ciertas instituciones seleccionadas especializadas en las
ciencias basicas, fisicas o ingenieriles. Un problema fundamental de la pre-
vencién y mitigacién ha sido la naturaleza efimera de la colaboracion entre
las ciencias sociales y las fisicas e ingenieriles en el drea de los desastres.
De hecho, a menudo ha existido entre ambas un tipo de “guerra no declara-
da”. Sin embargo, debe hacerse un esfuerzo para integrar estas areas, per-
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mitiendo un uso social mas ventajoso de la informacion y conocimiento so-
bre los factores de riesgo y de las amenazas, generadas por las ciencias
fisicas. Un ejemplo excelente de este tipo de integracidn son las experien-
cias de 0850 en Cali, Celombia, donde se han llevado a cabo trabajos impor-
tantés con comunidades urbanas en el drea de riesgo y mitigacion. ITDG en
Perv también, consistentemente ha conformado grupoes de trabajo, con la
presencia de cientificos sociales, gedlogos e ingenieros civiles. Se deberia
hacer esfuerzos para identificar otros centros potenciales que podrian esti-
mularse para que caminen hacia la formacion de instituciones de investi-
gaciﬁn y entrenamiento, integradas y multidisciplinarias.

FUTURAS OPORTUNIDADES DE INVESTIGACION

La escasez de resultados coneretos en el drea de la prevencién y mitigacion
de desastres, al compararse con la magnitud de la problematica de los de-
sastres, y las multiples facetas involucradas en la promocion de una ade-
cuada planificacion para los desastres, hace extremadamente dificil cual-
quier discusién de prioridades de investigacion.

El amplio rango de temas prioritarios de investigacion que podrian iden-
tificarse, se ilustra con el contenido del documento de John Rogge “Una Agen-
da de Investigacion para el Manejo de Desastres y Emergencias” (Rogge,
1992), donde se identifican mas de 40 temas distintos, de los cuales Rogge
prioriza unos 24, reconociendo que “cualquier orden dado a la multitud de
temas de investigacion sugeridos, dependera en gran medida de la persona
que hace la priorizacion”.

Por su parte, LA RED ha identificado cinco bloques tematicos de dreas
de investigacidn prioritaria y cerca de 30 temas especificos de investigacién
(LA RED, 1993). Un cierto numero de éstos coinciden con las prioridades de
Rogge, pero otros tantos constituyen adiciones a su Agenda. Finalmente,
en un seminario llevado a cabo en enero de 1993 en San José, Costa Rica,
sobre los aspectos sociceconémicos de los desastres en Centroamérica, or-
ganizadoe por la Universidad de Delaware, a través de su Centro de Inves-
tigaciones para los Desastres y la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, se priorizan unos 40 temas de investigacién.

Los grandes interrogantes son éeémo prierizamos tantos “temas priori-
tarios” de investigacién? {Cémo los ordenamos temporal, sectorial o temati-
camente? (Es la investigacion relacionada con la prevencion y la mitigacion
mas, menos, o igualmente importante que la investigacion sobre la prepara-
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cién, respuesta, rehabilitacién o reconstruccion para desastres? ¢0), existen
temas de investigacion relevantes que corten horizontalmente las etapas o
fases tradicionalmente identificadas en la planificacién para los desastres,
aceptando que no constituyen unidades discretas de andlisis social y accion?

Las respuestas a estas preguntas no pueden considerarse sin analizar
la naturaleza del individuo o la institucién que prioriza; su posicién parti-
cular en el encuadre para la planificacion para los desastres (investigado-
res, practicantes, agencias financieras, etc.); el area geografica particular,
region o pais al cual se refiere; y la priorizacion dada a una agenda de
investigacion, posiblemente muy amplia, por parte de diferentes organiza-
ciones que estén dispuestas a promover investigaciones a nivel mundial,
continental o nacional, y la necesidad de que éstas adopten apreximaciones
complementarias, y no competitivas.

Un resultado reciente de la priorizacién de temas de investigacion es la
que hizo INTERTECT como base para el financiamiento de la investigacion
en las ciencias sociales y relacionado con el Programa de Entrenamiento en
el Manejo de Desastres del PNUL/DHA/UNDRO. Utilizando la Agenda de Rog-
ge como un estudio de base, las primeras dos solicitudes para propuestas
de investigacidn, priorizaron cinco temas: :

a) La implementacién de la mitigacion, incluyendo un estudio de los fac-
tores o condiciones que inspiran la adopcién amplia de técnicas o ins-
trumentos de mitigacién a nivel comunitario, y los factores que condu-
cen al disefo y la implementacién de politicas y proyectos exitosos de
mitigacion a nivel nacional.

b) Los efectos econémicos de mediano y largo plazo de los desastres, y los
factores que afectan las variaciones en las consecuencias economicas
sufridas.

¢) La ética del manejo de desastres. ¢Deberia la ética guiar la implemen-
tacion del manejo de desastres? Y si es asi, écudles son los temas que
proveen una guia para los que manejan los desastres que buscan res-
puestas a los dilemas éticos?

d) Los modelos de manejo de desastres y su efectividad, y los factores que
condicionan su eficacia.

e} Los mecanismos de respuesta a los desastres y como la poblacidon hace
frente a éstos llevados a cabo a nivel de la familia, la comunidad, las
instituciones y la sociedad, especialmente durante las fases de recupe-
racion y de reconstruccion.
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. Con referencia a las futuras iniciativas de investigacién del CIID y a
sus prioridades, respetaremos, al discutir opciones adicionales, los dos
principios genéricos establecidos en el programa URB; o sea la necesidad
de privilegiar la prevencion y la mitigacion de desastres y la investigacién
orientada hacia el manejo ambiental a nivel urbano. Con referencia al én-
fasis dado a las comunidades urbanas, flexibilizaremos nuestro enfogue,
saliendo fuera de los limites de este énfasis particular. Sin embargo, los
temas que mencionamos no dejan de tener importancia en lo que se refiere
a trabajo con comunidades urbanas.

"Antes de detallar nuestras ideas sobre las prioridades de investigacion
adicionales, debemos indicar que no necesariamente compartimos una
priorizacion que se limite al estudio de actividades de prevencion y mitiga-
cion. Asl, aun cuando no hay ninguna duda de que un énfasis primordial en
nuestras iniciativas de investigaciéon deberian estar orientadas hacia la
promocién de estas actividades, la realidad del contexto de desastres en la
region es que el numero y la magnitud de los desastres que ocurren, aumen-
tard en el futuro. Asi, también existe una necesidad urgente para la inves-
tigacion que facilite respuestas mas eficientes y procesos de rehabilitacién
¥ reconstruccion mas exitosos en los distintos niveles sociales.

'El impulso de sistemas de alerta temprana mas apropiados y eficientes
en términos culturales y de los mecanismos de movilizacion social, reduci-
rian enormemente las pérdidas humanas ¥ economicas. Estas actividades
pueden considerarse no solamente como mecanismos de preparacidn, sino
también como procesos de mitigacién (sila mitigacion se ve como un proceso
a través del cual se reducen los impactos y pérdidas por desastres). Por otro
lado, claramente algunos tipos de socorro y respuesta a emergencias no
conducen a esquemas adecuados de reconstruccién o a la introduccion de
actividades de mitigacién en el futuro. Esto es particularmente cierto, si la
respuesta del socorro se basa en actitudes paternalistas, que podrian pro-
mover la idea de que la autoproteccion es innecesaria, dado que alguien mas
le cuidara si ocurre un desastre. Claramente se requiere mds investigacion
en cuanto a la relacién entre el socorro v las actividades de rehabilitacién
¥ los procesos subsiguientes de reconstruccién y mitigacion.

‘A pesar de estas advertencias, el énfasis del CIID es incuestionable en
si. Esto es cierto, también visto, desde la perspectiva de los otros estimulos
potenciales o reales que existen a nivel institucional, a favor de la investi-
‘gacion social sobre los desastres. Asi, es claro que la orientacién a favor de
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la respuesta a los desastres de un mimero significativo de agencias inter-
nacionales y a las soluciones de alta tecnologia, que promueven en la miti-
gacién, garantizardn la promocién de la investigacion relacionada con la
mitigacién, respuesta y recuperacién de base estructural, conducido por los
gobiernos. La huérfana probablemente seguira siendo el area de la mitiga-
cion no estructural y de la participacion local y comunitaria.

Mas alla de las muy importantes cinco areas de investigacion que se
incorporan implicitamente en el programa URB y que se comenta en la
primera seccion de nuestro documento, nos aventurariamos a sugerir tres
areas de investigacion adicionales que creemos deben recibir una alta prio-
ridad en e} futuro. Estas se relacionan con la promocion de una base de
conocimiento y de las condiciones objetivas necesarias para la generacion
de actividades de prevencién y mitigacién de alto impacto, socialmente ha-
blando.

Los procesos de toma de decisiones y los factores condicionantes
de la puesta en marcha de la planificacién para los desastres y
las politicas de mitigacién a los niveles nacional, regional y local

Deberia hacerse un esfuerzo continuo y concertado para utilizar la investi-
gacion para promover la ampliacién de la participacion de los gobiernos en
la planificacién de los desastres, particularmente en las actividades de pre-
vencién y mitigacion. A pesar de esta afirmacion, existen en America Lati-
na un numero de experiencias exitosas en la prevencion y mitigacién de
desastres (utilizando tanto enfoques estructurales como no estructurales)
y ejemplos de un compromiso del gobierno en la promocion de sistemas
amplios de manejo de desastres o emergencias que involucran tanto al go-
bierne central, como a las organizaciones de nivel local.

El potencial para influir en los procesos de toma de decisiones esta su-
jeto a nuestro conocimiento de las condiciones objetivas que se reguieren
para establecer una politica, ponerlo en la agenda de decisiones, v de alli
conducirlo hacia la practica. En lo que se refiere a la prevencion y la miti-
gacion de desastres, parece existir una creencia implicita o explicita, de que
es algin tipo de ecuacién costo-beneficio positivo y la necesidad de un re-
torno economice positive a corto plazo, lo que dicta si los gobiernos tomaran
o no decisiones para llevar a cabo actividades de prevencién y mitigacion.

Sin embargoe, la limitada evidencia disponible en ¢l contexto latinoame-
ricano, sugeriria gue esto no es necesariamente el caso. Tales variables
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como la conveniencia politica, el tipo de gobierno, los niveles de descentra-
lizacion en la toma de decisiones, el papel de los expertos técnicos y las
consultorias, atributos éticos y profesionales de los individuos invelucrados
y el impacto de los grandes desastres, dentro y fuera de los paises, entre
otros factores, pueden todos tener una influencia en incitar cambios en las
actitudes prevalecientes, sin recurrir a andlisis econémicos de tipo costo-
beneficios.

Por ejemple, un estudio reciente llevado a cabo por el autor de este
documento, sobre el proceso de toma de decisiones tras la implementacién
del Programa de Reestructuracién Antisismica Hospitalaria en Costa Rica,
moslro claramente la importancia de los factores éticos, individuales, pro-
fesionales y técnicos, en oposicion a los calculos de costo-beneficio, o consi-
deraciones meramente politicas (Lavell, 1992). Por otra parte, la Direccion
Nacional para ]la Atencién de Desastres de Colombia, con su alto nivel de
éxito relativo y su articulacion con los niveles nacionales, locales y comuni-
tarios, puede explicarse en parte, por el impulso que dio el impacto del
terremoto de Popayan y el deslizamiento de lodo que enterré a Armero, y la
tradicién y fortaleza de los niveles regionales y municipales del gobierno.

Por consiguiente, creemos que es necesario promover la investigacion
comparativa sobre los procesos de toma de decisiones, que expliquen los
esquemas exitosos (y también los no exitoses), y que puedan proveer de un
listado de chequeo de factores y condiciones que puedan ser objeto de utili-
zacién por parte de instituciones de investigacion-accién en su funcién ase-
sora, de decisidn y en la formulacion de politicas. Aqui es necesario aclarar,
que tal investigacién podria ser util también respecto a los procesos de toma
de decision dentro del sector privado, particularmente donde éste se rela-
ciona con areas socialmente sensibles (hospitales, facilidades educaciona-
les, infraestructura energética, industria tecnolégicamente amenazante en
dreas de densa poblacién, suministro de agua, ete.); y a nivel comunitario.

INICIATIVAS DE DESARROLLO, RIESGO AMBIENTAL
Y LA VULNERABILIDAD HUMANA

Los esquemas de alta tecnologia en los sectores industriales, eneygético,
infraestructural y vivienda, tante en las areas rurales como las urbanas:
los patrones migratorios y cambios en los esquemas de uso del suelo en
ambientes delicados (pendientes, llanuras tropicales, las faldas de las mon-
tanas, etc.), rapidamente cambian los equilibrios existentes en lo ecolégico
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y lo fisico, aumentando la incidencia de los factores de riesgo. En consecuen-
cia los desastres se ven condicionados en forma creciente por factores an-
trépicos. Esto tiene particular relevancia en cuanto a las inundaciones, los
deslizamientos y las sequias.

Un gran nimero de las ideas que circulan con referencia a la relacion
que se establece entre los patrones de ocupacién humana y el crecimiento
del riesgo, resultan, sin embargo, intuitivos, y no se fundamentan en una
evidencia cientifica clara. Asi, por ejemplo, se relaciona la deforestacion con
un aumento en la incidencia temporal y la intensidad de los patrones de
inundacion, sin que exista mayor numero de investigaciones en profundi-
dad que establezca la naturaleza concreta de tal relacion y sus especifica-
ciones en términos prospectivos.

La investigacion que claramente demuestre las relaciones entre las ini-
ciativas de desarrollo y un aumento en el riesgo ambiental, en los niveles
locales y regionales, podria ser una contribucion importante en términos de
la formulacion de politicas y la toma de decisiones, particularmente si se
relaciona con las preocupaciones existentes a nivel nacional e internacional
por el manejo y control del ambiente. Relacionar, pragmatica y oportuna-
mente, el creciente riesgo a desastres, con las preocupaciones existentes en
términos del ambiente y su productividad, en areas urbanas y rurales, po-
dria convertirse en un jnsumo convincente para el estimule de las nuevas
politicas que deriven de la investigacion.

Los costos econémicos de los desastres y la razén de
costo-beneficio de las actividades de prevencién y mitigacién

A pesar del hecho de que la razén de costo-beneficio de la prevencion y la
mitigacion, en contraposicion al socorro y la reconstruccion postdesastre,
puede 1o ser la vinica, ni la méas importante consideracién, en el proceso de
toma de decisiones de los sectores publico y privado, sin lugar a dudas, es
de importancia en términos de la formula del desarrollo como tal, y en ter-
minos de una consideracién de los costos para el desarrollo, relacionado con
los desastres. Por esto, es un aspecto potencialmente importante en el pro-
ceso de toma de decisiones y para generar un movimiento hacia un estatus
de agenda piiblica y privada para actividades mas amplias de prevencion y
mitigacién.

Hasta la fecha los calculos econémicos hechos sobre los impactoes de los
desastres se han limitado esencialmente a los llevados a cabo por organiza-
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ciones internacionales y gobiernos nacionales sobre las pérdidas directas
de corto o mediano plazo provocadas por los grandes desastres (Vease los
estudios de CEPAL scbre desastres en Ameérica Latina: ECLA, 1973-1974,
1976-1586-1988; v Jovel, 1989).

Las pérdidas indirectas y secundarias rara vez han sido objeto de un
estudio sistematico. Ademas, las pérdidas directas e indirectas o secunda-
rias, relacionadas con la multiplicidad de desastres medianos v de pequena
escala que afecten a una regién anualmente, nunca han recibido mucha
consideracién. Sin embargo, existen evidencias para sugerir que el impacto
global acumulado de este tipo de evento es mayor que el de los grandes
eventos (Abril Ojeda, 1982).

Finalmente, el impacto sobre los sectores informales dominantes en las
economias latinoamericanas rara vez ha sido considerado de cerca. Los edl-
culos normalmente se basan en las pérdidas en los sectores formales.

En el otro lado de la moneda, en lo que se refiere a los impactos y costos
de los desastres, existe una pregunta en cuanto a quién paga los costos de
la reconstruceidn, y quiénes se benefician de este proceso. Muy poca inves-
tigacion existe sobre este tema.

Si uno considera este aspecto de cerca, un nimero interesante de con-
trastes surgen. Por ejemplo, las inversiones del sector publico destruidas o
interrumpidas son normalmente el cbjeto de atencion de asignaciones pre-
supuestarias nacionales o de flujos de capital internacional en lo gue se
refiere a la reconstruccién. Adicionalmente, Ja cobertura de seguros y de
reaseguros internacionales dirigida hacia estas inversiones, muchas veces
no se revela. Esta cantidad deberia descontarse del costo declarado de la
reconstruccion, dado que esto, muchas veces, esta ofrecido o inflado para
transmitir la idea de una cantidad enorme de los escasos recursos naciona-
les o. internacionales que tienen que dirigirse hacia la recuperacion (los
problemas que enfrentan los reaseguradores internacionales debido al ro-
ciente aumento en el numero de desastres de gran escala es otra pregunta
que debe tratarse aparte).

La cuestion de la indemnizacién financiera también es pertinente a las
inversiones del secter privado moderno. Pero, {quién paga el costo de recu-
peracion en los sectores de pequena escala, semicomercial, de subsistencia o
informales, que cuenta por la mayor parte de la poblacion latincamericana?

Una especificacién mayor de todos los aspectos arriba mencionados,
ayudaria enormemente a clarificar y precisar la naturaleza de la {ormula
“desarrollo y desastres”, o “desastres y subdesarrollo”. Ademas, ayudaria a
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especificar cusles sectores econdmicos y poblacionales son efectivamente
“subdesarrollados” por los desastres y cudles pueden, de hecho, derivar be-
neficios de éstos en el mediano o largo plazo. La prevencion y la mitigacién
podrian resultar mas productivas en términos econémicos y de desarrollo,
cuando se apliquen medidas a los sectores informales y marginalizados,
diferente al caso de aplicarlas a los sectores afluentes o capitalistas. Las
relaciones establecidas (v generalmente bien publicitadas) entre los impac-
tos de los desastres y el impacto sobre el tamario y crecimiento del producto
nacional bruto, o el tamano de la deuda internacional, podria convertirse
en algo mucho menos importante de lo que comunmente se considera en la
ecuacion global del desarrollo. Después de todo, una buena parte de la eco-
nomia latinoamericana involucra actividades productivas informales, que
muchas veces se ignoran en las estadisticas econdmicas oficiales; ademas,
por otra parte, no es tan claro como los niveles de vida y el bienestar social
de 1a masa de la poblacién se relaciona con el tamano del producto nacional
bruto o de la ayuda externa.
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SECCION III

Prevencion y mitigacion de desastres a
nivel local-comunitario: experiencias,
métodos y lecciones



Capitulo 10. CONTRIBUCION DE LOS ESTUDIOS
DE VULNERABILIDAD URBANA
EN EL DISENO DE LOS PROGRAMAS
DE PREPARACION PARA DESASTRES

Miguel Salvatierra

INTRODUCCION

Las precarias condiciones en las que se han dado los procesos de desarro-
llo urbano en América Latina, en donde un alto porcentaje de las acciones
de urbanizacion de nuestros paises son la resultante de las migraciones
internas, han sido determinantes en los impactos de eventos de origen na-
tural o tecnoldgico, han arrojado pérdidas materiales y humanas muy ele-
vadas.

Sélo en los 1iltimos 10 anos los eventos de origen natural han producido
pérdidas econdémicas en ciudades de Ecuador, Chile, Colombia, El Salvador,
Costa Rica, México, Dominica, Santo Domingo, Brasil y Venezuela, por el
orden de los 60.000 millones de délares.

Igual suerte han tenido los habitantes de los centros urbanos afectados,
en donde el nimero de victimas no ha sido reconocido oficialmente por nin-
guno de los paises, pero sin embargo, algunos organismos internacionales
como la UNDRO, OEA, JICA, situan en 70.000 las victimas habidas, valores
equivalentes a los generados en otros casos como las guerras locales.

A esta realidad no escapan las ciudades venezolanas, que en su gran
mayoria estan localizadas en corredores o zonas de riesgo sujetas a diversos
tipos de eventos naturales altamente destructivos, como lo son los casos de
los terremotos v tormentas tropicales,

Mas del 86% de la poblacion venezolana reside en zonas urbanas y el
14% reside en zonas rurales. De la poblacion urbana mas del 80% reside en
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zonas consideradas a nivel internacional como de alto riesgo sismico, razon
por la cual se ha hecho necesario emprender un proceso de evaluacion sis-
tematica de las condiciones de vulnerabilidad de las mismas a los fines de
estimar la potencialidad de pérdidas materiales y humanas y su incidencia
en la estabilidad sociopolitica regional o nacional.

" Araiz de las experiencias desarrolladas en los casos particulares de las
ciudades de Caracas y Mérida, en donde han side recurrentes los eventos
sismicos que le han producido danos, se ha puesto en practica diversos pro-
gramas de preparacién de la poblacién para este tipo de eventos que aunque
no han arrojado un 10084 de resultados, s7 han alcanzado el ohjetivo de
lograr la participacion de la poblacidn, bien sea a través de organismos de
representacion popular, organizaciones no gubernamentales como los gru-
pos voluntarios o agrupaciones de profesionales para e] desarrollo de accio-
nes de asescria.

~ Para el desarrollo de estas acciones se ha partido de las evaluaciones
realizadas para determinar las zonas vulnerables que existen en las areas
urbanas en estudio, e incluso se ha particularizado hasta la identificacion
de las edificaciones en razdn de su tipologia constructiva y su usoe especifico,
las cuales pudieran tener un comportamiento desfaverable duranie la ocu-
rrencia de un evento sismico destructor.

. Aunque la implementacién de estos programas destinados a la prepa-
racién contra desastres de la poblacion (2), ciudades contrapuestas en cuan-
to a sus caracteristicas han estado en manos de un organismo de origen
gubefnafnéntal en Caracas y de otro de origen no gubernamental, los resul-
tados obtenidos pueden senalarse como satisfactorios, por el nivel de sensi-
bilizacién que los mismos han producido en el estamente politice. Esto ha
permitido su permanencia en el tiempo: en Mérida desde el ano 1979 a raiz
de un movimiento sismico de magnitud 5.3 y en Caracas a raiz de la inun-
dacion de la California Sur acaecida en el aho 1981.

Otras acciones de preparacién conira desastres vienen siendo desarro-
lladas por la industria petrolera nacional en la costa oriental del Lago de
Maracaibo, en donde se ha producido un procese de subsidencia en los alti-
mos 35 anes, afectando a tres centros urbanos, en donde mas de 50.000
personas residentes estdn ubicadas en la cota -5 m.

Este fenomeno estaria asociado a la ocurrencia de un movimiento sis-
mieco con magnitudes superiores a los 7.5 grados, capaz de licuar las arenas
sobre las que estan ubicados los digues de contencion del lago.
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En este caso asi como en el caso de Caracas y Mérida, se han empren-
dido las acciones de preparacion de las comunidades partiendo de los estu-
dios de vulnerabilidad de las dreas en peligro.

LA PREPARACION CONTRA DESASTRES DE LAS COMUNIDADES
EN EL CASO DE CARACAS

Caracas, la capital de Venezuela, es una ciudad producte de la conurbacién
de 4 municipios, en donde se encuentran concentrados mas de 4 millones
de habitantes, de los cuales el 509 viven en zonas urbanas no controladas
de desarrollo espontdneo.

Los riesgos maés importantes a la que se encuentra sometida la ciudad,
es la alta probabilidad de ocurrencia de movimientos sismicos destructores,
tormentas tropicales con su secuela de destruccién en las zonas inestables
y el riesgo latente de sublevacidn con el producto de las desigualdades so-
ciales. ‘

En el anc 1981 ocurre una inundacién en la ciudad de Caracas que
afecta severamente a diversas zonas residenciales de alto costo ubicadas en
el este de la ciudad, muy proximo al canal de drenaje del rio Guaire, que
ocasiona pérdidas por mas de 40 millones de bolivares (100 millones de
délares). Aunque el nimero de victimas producidas por este evento no su-
peran los 30 desaparecidos, si se generd un gran interrogante en relacion
con el nivel de vulnerabilidad que presentaba Caracas ante situaciones ori-
ginadas por inundaciones, especialmente al tomar en consideracion la ubi-
cacion de una presa de tierra a 42 km aguas arriba, en la cuenca del rio
Guaire, denominada la Presa de Macarao y construida infortunadamente
sobre la traza de la falla geoldgica activa del mismo nombre.

Una vez realizados los estudios de caracter geotécnico y evaluadas las
densidades de poblacién ubicadas en la cuenca del rio aguas abajo, se de-
terminé que el grado de vulnerabilidad de la Presa de Macarao, ponia en
peligre a mas de 100.000 habitantes, como consecuencia de una inundacién
asociada a un evento sismico mayor.

El estudio de vulnerabilidad sismica realizado para el Municipio Sucre
del Area Metropolitana de Caracas arrojaba un alto nivel de danos espera-
dos en zonas marginales o de muy bajo costo por estar localizados en terre-
nos inestables de mucha pendiente en proceso de meteorizacién por la ca-
rencia de servicios y de drenajes adecuados. Esta situacion asociada a las
areas residenciales multifamiliares configuraban un panorama diverso y
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complejo que obligaba a tomar medidas diversas, en materia de adiestra-
miento, individual y celectivo.

La primera accién desarrollada fue una decision politica gue permitio
la creacién de la Oficina de Investigacion y Proteccion Civil dependiente de
la Alcaldia de Sucre, estructurandose un equipo técnico multidisciplinario
que permitio adelantar un conjunto de programas diversos de preparacion
de la poblacién.

- Como los estudios de vulnerabilidad identificaban el origen de los danos
que pudiera generar un evento sismico mayor asi como su diversidad tipo-
logica y de uso tales como: colapso de estructuras de edificaciones residen-
ciales multifamiliares, colapso de edificaciones escolares, derrumbe de vi-
viendas en zonas de mdxima pendiente en dreas residenciales populares,
se disefiaron diversos programas con la participacion de equipos multidis-
ciplinarios, tales como socidlogos, psicélogos, médicos, ingenieros, arquitec-
tos, trabajadores sociales.

Esta diversidad de escenario obligé a disefiar un conjunte de programas
que debian ser implementados simultaneamente a varios niveles: nivel ge-
rencial, nivel operativo y nivel comunitario.

Programas de preparacion disenados para el nivel gerencial

- Para lograr una adecuada integracion de los diversos organismos corres-
ponsables de la direccion y ejecucion del reste de programas de preparacion,
se disenaron y ejecutaron varias actividades tales como: talleres de coordi-
nacién, cursos de nivelacion gerencial y simulacros de mesa, que permitie-
ron definir con mucha precisidn las responsabilidades especificas y compar-
tidas de cada uno de los organismos con responsabilidades en el area. Lo
mas importante que se logro con este programa fue la consolidacién de un
Proyecto de Creacién del Comando Distrital de Operaciones de Emergencia.

El proyecto de creacion del COE del municipio Sucre generé a su vez la
promulgacion de una ordenanza municipal con la fuerza de ley de obligato-
rio cumplimiento v la elaboracion de Manuales de Coordinacion de Emer-
gencia acatados por todos los organismos.

Programas de preparacién disenados para el nivel operativo

La poca frecuencia de eventos sismicos destructores (en zona de alto riesgo)
obligo a tomar la decisién de realizar simulaciones de campo con la partici-
pacion directa de todos los organismos e incluso de las Fuerzas Armadas.
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En el anio 1983 se realizo el primer ejercicio masjvo que involuerd no sélo a
los organismos que la realizarian sino que sumé como actores importanti-
simos a los vecinos de los diversos conjuntos multifamiliares del drea selec-
cionada.

En el ano 1984 se realizé otro ejercicio de eampo, donde participaron
mas de 1.000 efectivos de 40 organismos civiles y militares dentro de una
accién simulada de colapsc e incendio de un edificio de oficinas de 40 pisos,
localizado en la zona de Altamira y los Palos Grandes. Se logrd la partiei-
pacién de mas de 300 vecinos y voluntarios como lesionados.

En 1985 junto con la compania Metro de Caracas se realizé un ejercicio
de campo en el que participaron 40 organismos y 1.000 pasajes simulados
para atender otro tipo de problema como era el descarrilamiento de trenes
por efectos de la onda de un terremoto.

En 1986 es cuando se logra la participacion masiva de los vecinos cuan-
do se disefia un ejercicio para promover €l desalojo de un sector de Altami-
ra, los Palos Grandes y La Floresta ante un evento sismico mayor. En este
ejercicio se logre el desalojo de las manzanas residenciales constituidas por
edificios multifamiliares participando primero en el mismo mas de 25.000
personas simultdneamente.

Programas disenados para el nivel comunal

Los programas disenados para ser implementados a nivel comunal, esta-
ban organizados para lograr la participacién de las asociaciones vecinales
y de los vecinos en la preparacion de grupos de vecinos, especialmente en .
las areas de muy bajos recursos en la aplicacion de medidas de autoprotec-
cion civil.

En razén de las dificultades de orden socioculturales de las organiza-
ciones vecinales —pues no identificaban el problema de los desastres natu-
rales o las emergencias dentro de sus prioridades comunales, debido fun-
damentalmente a la existencia de otras carencias, tales como servicios
publicos, vialidad, instalaciones deportivas— se planteé la necesidad de
disenar programas de adiestramiente y de capacitacién que resultaran
atractivos y que no estuvieran vinculados solamente al problema de los
desastres naturales. De esta manera se logré la implementacion de tres
proyectos de adiestramiento dirigidos a todos los segmentos de poblacién
involucrados en el programa.
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a.. Curso de capacitacidn social

La primera experiencia desarrollada se logra a través del disefio de un cur-
so dirigido a los lideres vecinales y a los vecinos, con una orientacion esta-
blecida de nutrir de conocimientos diversos de interés social y comentarios
tales como; relaciones humanas, crecimiento y liderazgo, preparacion de
alimentos, deberes y derechos del ciudadano, deberes y derechos de la mu-
jer, proteccidn legal del infante, métodos anticonceptivos, control de acci-
dentes en el hogar, primeros auxilios, conducta humana en casos de desas-
tre, : como evitar el peligro de inundacion y deslizamiento, los terremotos en
Caracas

. Hste proceso de ensenanza- aprendlza_]e -ensenanza permitié gue a tra-
vés de B anos de actividad se lograra la capacitacion de 23.000 habitantes
de las diferentes barriadas del Distrito Sucre.

. El gran logro de este proyecto implementado con instructores de dife-
rentes organismos, es que en el Distrito Sucre se disminuyoé el nimero de
damnificados anuales de 3.000 a escasos 100 durante los anos 1986 a 1992,
s6lo incrementandose durante los torrenciales aguaceros ocurridos durante
la tormenta Bret en el mes de agosto de 1993,

b. Cursos del plan CEYSE (Curso de Emergencias y Seguridad
Escolar)

Otro proyecto implementado durante 10 afios en la jurisdiccién del Distrito
Sucre, es el referido y dirigide a preparar a docentes y poblacion escolar
ante cualquier desastre de origen natural, poniéndose en ejecucion de ma-
nera sistemdtica la aplicacién del Curso de Emergencias y Seguridad Esco-
lar, a través del cual se logré adiestrar en programas de primeros auxilios,
normas de desalojo y proteccién en edificaciones escolares en casos de sis-

mos a mas de 20 mil escolares de’ educamon basma v secundaria y a mas de
2 000 docentes

c. Asistencia a organizaciones no gubernamentales

A través del proyecto de asistencia a las organizaciones no gubernamenta-
les, se‘lbgrdlestimular la ereacion de organizaciones voluntarias permanen-
tes en las diferentes barriadas y urbanizaciones del municipio, lograndose
la organizacién de mas de 1.000 voluntarios, capacitados para prestar ayu-
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da efectiva a los organismos oficiales en la atencion de situaciones de de-
sastres. '

Entre las acciones de asistencia acometidas con las ONG, estdn los sub-
sidios econémices limitados para su funcionamiento, dotacién de uniformes
con fines de estandarizacidn y el programa selective de becas-cursos para
la promocion de nuevos liderazgos en este campo.

PREPARACION CONTRA DESASTRES EN EL CASO DE LA CIUDAD
DE MERIDA

La ciudad de Mérida, enclavada en el centro de los Andes venezolanos, es
producto de la conurbacién de tres municipios auténomos donde actual-
mente residen 249,784 habitantes en 43.165 unidades de vivienda. La mis-
ma se caracteriza por ser una ciudad con alto indice de poblacidn estudian-
til por la presencia de la Universidad de los Andes, y la poblacién escolar
suma mas del 47% de la poblacion joven.

La ciudad ha sido destruida en cuatro oportunidades por terremotos
con epicentros localizados sobre la falla de Bocond, la cual se encuentra a
menos de 1 Km. en sentido noreste-suroeste (1610, 1644, 1812, 1854), per-
diendo de manera sucesiva parte de la poblacién, incluso, durante el terre-
moto del 26 de marzo de 1812 fallecieron 5.000 personas de los 11.720 ha-
bitantes.

De acuerdo con los ultimes estudios de riesgo sismico realizados en la
region, con relacion a sismos generados en los focos o zonas fuentes de esta
falla, existe una alta probabilidad (99%) de que en los proximos anos se
produzca un terremoto con magnitud superior & 6.5 grados con epicentro
dentro de un radio de 70 km de Mérida.

Los estudios de vulnerabilidad realizados en el area metropolitana de
Meérida han generado informacion en relacién con diferentes edificaciones
altamente vulnerables a los movimientos sismicos, tales como el Hospital
Universitario, el Ambulatorio Venezuela, el cuartel de bomberos, y mas de
12.000 unidades de vivienda ubicadas en diferentes sectores de la ciudad.

En el ambito urbano existen 147 edificaciones escolares que presentan
problemas estructurales, especialmente el referido al problema del efecto
de columna corta.
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FIGURA 1

MAPA DESCRIPTIVO DE LA TRAZA Y RUMBO DE LA FALLA GEOLOGICA
DE BOCONO
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Entre las acciones acometidas para lograr una adecuada respuesta an-
te un evento de esta naturaleza, las autoridades nacionales tomaron las
siguientes medidas: por Decreto Ejecutivo Regional se crea la Comisién
Especial de Prevencion de Riesgo Sismico en 1979, con aportes de recursos
oficiales del gobierno regional y de la Universidad de los Andes, con el fin
de orientar toda la accién relativa a la preparaciéon de la ciudad y de la
comunidad ante la eventual ocurrencia de un evento sismico mayor.

Desde la fecha se han realizado evaluaciones de ingenieria de todas las
edificaciones esenciales existentes en la ciudad, recomenddndose incluso
los trabajos de reforzamiento a los que deben ser sometidas cada una de
estas edificaciones: cuartel central de bomberos, edificacion de la telefonica,
Hospital Universitario de los Andes, Ambulatorio de Larga Estancia Vene-
zuela, Grupo Escolar Godoy (tipo), Liceo Libertador (tipo).

Programa de preparacion contra desastres desarrollados
en Mérida

En vista de que la ciudad es eminentemente estudiantil, se opto por disenar
un conjunto de programas de adiestramiento o cursos dirigidos a los dife-
rentes segmentos de la poblacién con la modalidad de que los mismos se
incorporaron a los pénsumes de estudios formales, a través de un convenio
con el Ministerio de Educacién, 1o que ha permitido garantizar la continui-
dad del programa y adiestrar y preparar a més de 100.000 estudiantes del
nivel basico y secundario no sélo en la ciudad de Mérida, sino en el resto de
los centros poblados vecinos.

Para lograr la implementacion de este programa, que ha sido exitoso,
hubo la necesidad de realizar los disenos de contenidos programaticos para
log diferentes niveles escolares, asi como la determinacion de las facilidades
docentes disponibles para esta labor. Algunas acciones se orientaron funda-
mentalmente hacia la realizacién de ensayos de investigacion sobre las con-
diciones de seguridad de edificaciones escolares, residenciales, investiga-
ciones escolares sobre la sismicidad regional, entrenamiento en primeros
auxilios. '

Programa de capacitacion especializada

Otro programa que se viene desarroliando es el relativo a la formacion de
recursos humanos especializados para atender las labores de rescate en
espacios confinados producto del colapso de edificaciones multifamiliares.
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En este sentido se han realizado 16 cursos de adiestramiento en demolicién
de estructuras, como entrenamiento en el rescate de personas atrapadas en
edificaciones multifamiliares o de varios pisos.

Mediante este programa se ha logrado el entrenamiento de 900 hom-
bres y mujeres de los diferentes organismos operativos, tales como Bombe-
ros, Ejército, Policia y voluntarios de las organizaciones permanentes.

Parte de este contingente humano ha sido movilizado para trabajar en
emergencias internacionales, tales como en México, Colombia, El Salvador,
Dominica; durante la ocurrencia de diversos tipos de fendmenos naturales.

A nivel comunal, son muy pocas las actividades desarrolladas, pues se
ha considerado que la incidencia que tiene la vida estudiantil sobre la vida
familiar de alguha manera garantiza que el proceso de ensenanza-aprendi-
zaje se transmita al grupo familiax, ya que en promedio cada grupo tiene al
menos dos miembros que acuden a recibir educacién formal.

PROGRAMAS DE PREPARACION CONTRA DESASTRES EN LA COSTA
ORIENTAL DEL LAGO DE MARACAIBO

En la costa oriental del Lago de Maracaibo se encuentran asentados seis
centros poblados intermedios, que en su conjunto no llegan a los 100.000
habitantes, debido a las limitaciones de urbanizacién impuestas por la in-
dustria petrolera y por las autoridades nacionales por razones de seguridad
estratégica.

Adyacente a estas mismas ciudades se encueéntran diversas instalacio-
nes petroleras, e incluso se acomete desde hace méds de 40 afos operaciones
de perforacion y extraccion petrolera, lo que condiciona el tipo de riesgo
asociado a otros fendmenos de origen natural.

Producto de la extraccién petrolers, se ha presentado un fenémeno de-
nominado subsidencia, que originé el hundimiento de la'plataforma conti-
nental a una constante de 3 em por ano, desde el anio 1929, colocando en el
tiempo a tres centros poblados a una cota entre 2 y 4 m por debajo del nivel
del lago.

Para contrarrestar este fenémeno las autoridades petroleras a través
del tiempo han venido construyendo ¥y ampliando un dique de proteccion
costanero de 100 km de largo. Algunas zonas urbanas estan ubicadas inclu-
80 en cotas -5 lo que hace excesivamente vulnerables a éstas y a sus resi-
dentes a una futura inundacion.
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De acuerdo con los estudios de riesgo y vulnerabilidad efectuados por
la industria petrolera y por otros crganismos como INTEVEP FUNVISIS, CEA-
PRIS, la ocurrencia de un movimiento sismico de magnitud superior a 7
grados puede generar la licuacién de las areniscas lacustres sobre las que
se asientan los diques de proteccidn costanera, originandc su desplaza-
miento e incluso hundimiento de los polders o muros, originande una inun-
dacién repentina que pondria en peligro a mas de 50.000 habitantes resi-
dentes en las zonas inundables (ver graficos anexos).

Programas de preparacidon a nivel gerencial

Actualmente y por decreto presidencial, la indusiria petrolera ha creado
una gerencia para atender de manera especial este problema, referente a
las posibles contingencias que pueden presentarse en la costa oriental, de-
nominado Gerencia del Plan de Contingencia de la Costa Oriental del Lago
de Maracaibo (PLAN COLM).

Ademas se han puesto en practica varias sesiones de simulacion de
mesa, con la participacion de todos los gerentes y funcionarios responsables
de dar respuestas a todas las demandas que genere un evento inesperado
como éste.

Asimismo se han emplazado diversos mecanismos de alarmas de difu-
sién de sonido, que es captado localmente a través de todas las estaciones
de television y radio AM y FM.

Programas de preparacidn contra desastres a nivel comunitario

Asimismo se vienen adelantando un conjunto de proyectos de preparacion
de la Comunidad a través de diversos medios tales como: medios impresos,
educacion formal y educacion informal, a través de cursos de extension, a
diversos segmentos de la poblacion.

a. Preparacién de los recursos médicos

Se han dictado cursos scbre medicina para casos de desastres, con la parti-
cipacion de los directores y jefes de los servicios médicos de los diferentes
centros prestadores de salud, asi como al personal parameédico y auxiliares
gue laboran en los mismos, mejorando asi la sensibilidad ante este tipo de
fenémeno inesperado.
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b. Preparacion de los grupos comunales

Actualmente se estd desarrollando un proyecto de captacidon y sensibiliza-
cién de los lideres comunales, incluyendo a los conecejales de las diferentes
alca:ldfas de la costa oriental del lago, a través de cursos sobre “Crecimiento
y Liderazgo”, “Competencias Municipales”, “Manejo de Emergencias a ni-
vel Comunal”, como estrategia de aproximacién al verdadero problema que
se presenta en el area.

Es necesario que la poblacion marabina y especialmente la de la costa
oriental del lago, tengan un perfil sociolégico, tomando en cuenta los niveles
de conflictividad social muy elevado, pues esto hace mas dificil el manejo
de estos grupos poblacionales, producto de resentimientos sociales por las
diferencias salariales entre la nomina petrolera y los ingresos del resto de
la poblacidn,

Sin embargo, se ha logrado penetrar a nivel escolar basico y secundario,
a través de programas educativos formales de aplicacion obligatoria por los
docentes, y ello ha permitido llegar sistematicamente a mas de 38.000 es-
colares.



Anexo 1 EDIFISJACIONES EXISTENTES EN LA CIUDAD
DE MERIDA SUSCEPTIBLES AL EFECTO

DE COLINDANCIA
NOMBRE DEI. LOCALIZACION NUMERO PIS0S NUMERO SISTEMA
EDIFICIO TURBANA EDIFICIOS APARTAMENTOS CONSTRUCTIVO
Magdalena Av. Americas 1 8 20 Aporticade
Itzia Av. Tulio Febres 1 5 8 Aporticado
Merenap Av 4 1 8 Oficine Aporticado
Oficentro Av 4 1 7 Oficina Aporticade
Pap. Mora Av. 4 1 3 Oficina Aporticadoe
Profesor Ruiz  Calle 24 1 7 Oficina Aporticado
T. Gran Munde Av. 3 1 8 Comercio Aporticado
Bejarano Av. 3 1 4 8 Aporticado
8. Sebastidn  Av. Tulio Febres 1 7 24 Aporticado
Salval Av. 3 1 5 14 Aporticado
Don Evaristo Awv. 3 1 7 28 Aporticade
COrinoco Av. 3 1 4 12 Aporticado
Ar-gui Av. 3 1 4 18. Aporticado
Guaicaipuro  Av. 3 1 8 20 Aporticado
Galipan Av. 3 i & 10 Aporticado
G. Davila Av. 3 1 8 Oficina Aporticadoe
Edipla Calle 22 i & Oficina Aporticado
Manalola Av. 3 1 8 Oficing Aporticado
La Vencedora Awv. 3 1 -] 2 Aporticado
Trujill Av. 4 1 4 12 Aporticado
Viviana Av. 3 1 7 15 Aporticade
Los Ruices Av. 4 1 4 1 Aporticado
Don Atilio Av. 4 1 7 28 Aporticado
Auge Av. 4 1 6 26 Aporticado
Don Imperic Av. 5 1 4 Oficina Aporticado
Plaza Av. B 1 5 Hotel Aporticade
El Sabio Av. B 1 8 20 Aporticado
Lon Rafa Calle 26 1 6 Oficina Aporticado
San Doménico El Llanito 1 & 16 Aporticado
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COMPARACION DE DATOS ESTIMADOS EN VIVIENDA DE ACUERDO CON METODOS
PROPUESTOS POR SAUTER, GRASES, MUNCHENER

METODO SISTEMAS CONSTRUCTIVOS
SIN DIS. 8IS, CONDIS. MURO CORTE PREFABRICADOS TRADI EST
518, PRECA

Sauter 4.678 716 191 615 471 484
Grases 11.707 2.622

Munchener 2.673 739 472 634 706
Promedio +({6.353) (2070)

' 670 19 543 552 595

Porcentaje 27% 4% 0.56% 161% 1.64% 1.76%

TCTAL: 10,314 VIVIENDAS UNIDADES COMPROMETIDAS (36%)

18.,516 VIVIENDAS VULNERABLES
{1) E1 35% de las viviendas vulnerables pueden sufrir dafics graves o colapsos en la ciudad de
Mérida.
(2) El 23% de las viviendas del srea urbanizada de la ciudad de Mérida pueden sufrir graves
danos o pueden sufrir colapsos. .
(3) Las pérdidas estimadas en viviendas se pueden calcular en 250 millones de ddlares o
20.000 millones de bolivares.

ESTIMACION DE DANOS DE VIVIENDAS EN EDIFICACIONES APORTICADAS LOCALIZADAS
EN LA CIUDAD DE MERIDA, MEDIANTE LA UTILIZACION DEL METODO PROPUESTO FOR
GRASES Y UGAS (1979) PARA INTENSIDAD  VIII (1)

Cuadro de probabilidad de dafios para edificios de concreto armado

GRADO DE DANO INTENSIDAD DE MERCALLI VIII % TOTAL
. % VIII No. DE VIVIENDAS TIPO DE DANOS

0-0,05 0,15 1.974 Sin danos

0,05 - 2,00 0,20 2.632 Darnos leves

2,0-200 0,45 5.922 () Danos graves

20,0 - 65,0 0,15 1.974 (2) Colapso parcial

65,0 - 100 Q.05 658 Colapso total

Total de viviendas con posibles dafios: 8.554

(1) 8dlo se toman las viviendas en edificaciones de mas de 3 plantaa (13.366 unidades)

(2) La cantidad de viviendas comprometidas alcanza la cifra de 8.554 sin incluir las viviendas
de 1 y 2 plantas vulnerables, que alcanza la cifra de mas de 4.500 viviendas sin incluir las
vivieridas ubicadas en edificios prefabricadas y de muros de corte, para un total general de
13.054 viviendas comprometidas:

8.554 Viviendas aporticadeas 3 a 10 pisos

4.500 Viviendas aporticadas 1 a 2 pisos
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DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL NUMERO DE VIVIENDAS EN EDIFICACIONES VULNERA-
BLES DE L4 CIUDAD DE MERIDA

PISO8 APORTICADO TRADICIONAL PARED CORTE PREFABRIC. EST PRECARIAS

12 10,978 006 1.009
84 801
58 493 480
110 3.065 192 (1) 702
TOTAL 16227 506 192 1.182 1.009
% 46.28% 2.7% 0.57 3.6% 3%

(1) Corresponde a edificios tipo txinel localizados en la zona de sedimentacién profunda
(Conjunto Residencial Pargue las Américas).

(2) El 55% de las viviendas de la ciudad de Mérida son vulnerables a un evento sismico de
intensidad mayor a VIII

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL NUMERO DE VIVIENDAS Y EDIFICACIONES RESIDENCIA-
LES EXISTENTES EN LA CIUDAD DE MERIDA

1A2ZPISOS 3A4PISOS B5AGPISOS 7A1PISOS TOTAL

Viviendns 16.900 6.850 2.825 7.044 33.628
% 50.25% 20.39% B.4% 20.94% 100%
Edificaciones 16.800 486 123 226 17.736
% 96.3% 2.74% 0.68% 1.25% 100%

1) El50% de las viviendas de la ciudad de Mérida estén agrupadas en el 4.6% de laa edifi-
caciones.

DISTRIBUCION DEL NUMERO DE VIVIENDAS DE LA CIUDAD DE MERIDA EN RELACION
CON EL SIETEMA CONSTRUCTIVO

PISO8 APORTICADO TRADICIONAL PARED CORTE PREFABRIC. EST PRECARIAS

1.2 14.986 906 1.009
34 6.795 64
58 2,257 88 480
7-10 4.108 2.234 702
TOTAL 28.146 006 2.386 1.182 1.009

b 83.69% 2.7% 7.09% 3.5% 3%
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Anexo 2 EDIFICACIONES CON PLANTA BAJA LIBRE
e LOCALIZADAS EN LA CIUDAD DE MERIDA
NOMBREDEL  LOCALIZACION NUMERO PISOS NUMERO DE
EDIFICIO URBANA EDIFICIOS . - VIVIENDAS

El Parque Av, Las Ameéricas 1 8 128
‘Araguaney Av. Las Ameéricas 3 8 93
Don Joaé Av. Las Ameéricas 2 10 72
La Ribera Av. Las Ameéricas 3 9 102
Las Marias Av. Las Américas 7 9 221
Apamantes Av. Card. Guintero 2 10 . 76
Trébol Av, Card. Quintero 1 10 : 38
Card. Quintero  Av. Card. Quintero 2 10 ' 76 -
Rosa . Av. Los Proceres 4 10 144
La Horqueta Pregosa Sur 3 B 36
El Rosario Urb. Humboldt 10 5 160
Edilia Urb. Humboldt. 1 5 20
Camoruco El' Campito 2 9 64
Dona Chepa El Campito 2 9 68
Eoso Eder Calle 31 1 8 24
El Pazeo Con Av. 6 1 8 23
Talabria Con Av. 6 i 7 26
Don Carlos Pasec 1 7 24
Piedemonte -Paseo 1 7 24
San Javier Paseo 1 7 31
Alto Bambu Paseo 1 7 26
Moentilva Paseo 1 7 254
Los Sauces Paseo 1 7 42
Esmeralda Paseo 1 7 26
Cabriales Paseo 1 7 35
El Coronel Paseo 1 7 34
Avila Paseo 1 7 33
Primavera A Paseo 1 7 40
El Capiten Paseo 1 7 34
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Mareo Tulio
El Mirador
Laas Tapias
Tibisay

La Huaca
El Prado
Resid. 324
El Paraiso
Evariato
Mgabriela
Marieatela
Don Manuel
Dons Roaa
La Columna
Libertador
Doiea Kika
Corina
Costalmar
Teleférico
C. de Mérida
Viaducto
Los Comp.
La Venced.
Monserrat
Viviana

Las Nieves
Cania

Auge

Los Pinos
La Nena

Paseo 1 7 3
Paseo 1 7 24
Las Tapias 16 7 416
Av. Urdaneta 4 B 120
Av, Urdaneta 1 6 22
Glorias Patrias 1 7 26
Las Tapias 1 7 26
Calle 35 1 6 22
Calle 31 1 B M
Av. 3 1 10 a8
Av. Universidad 1 7 24
Av. 1 1 - T 24
Av 2 1 10 a7
Av. b 1 B 24
Av. 8 1 7 24
Av. b 1 8 48
AV. 6 1 [ 17
Calle 23 2 6 16
Calle 24 1 7 26
Calle 26 1 7 86
Calle 26 4 7 24
Av. 2 Lora 1 7 20
Calle 20 1 7 20
Av. 3 1 7 25
Av. 3 1 7 10

1 4 6
Calle 21 1 5] 12
Av. 4 1 i) 26
Pedregosa 1 10 40
Av. Domingo Pejia 1 8 32




Capitulo 11. DENSIFICACION DE LOS BARRIOS
AUTOPRODUCIDOS EN LA CAPITAL DE
' VENEZUELA. RIESGOS Y VULNERABILIDAD

Teolinda B_oliw}ar

RESUMEN

Presentamos algunos resultados de una investigacién realizada en la
Universidad Central de Venezuela, cuya finalidad es tratar de comprender
la metropoli capital, a partir de lo que para muchos es invisible, lo que
hemos llamado “barrios de ranchos”. Estos, sin lugar a dudas constituyen
parte importante e lmprescl.ndlble de la metropoll y en consecuem:la. son
barrios como cualquiera de los otros que hoy la con.forman aungue su ori-
gen e historia sea diferente al resto de los demés barrios de la ciudad.

A través de un método y técnicas que privilegian el acercamiento direc-
to a la realidad, hemos indagado el camino que siguen muchas familias sin
hogar, quienes con muy escasos ingresos, aseguran de esa manera un pues-
to en la ciudad capital, iniciado en un asentamiento urbano cuyas edifica-
ciones comienzan con una construccién de materiales deleznables —ran-
chos— los cuales transforman, en tiempo y territorialidad que le son
propios, en viviendas de diversas caracteristicas. Uho de nuestros aportes
ha sido contribuir a despejar los procesos, algurios mé;canismos y agentes
sociales que los aseguran, asi como introducirnos en el estudio de su densi-
ficacion. El analisis de las edificaciones actuales de los barrios ha permitido
constatar que algunas de ellas presentan problemas que pueden agudizarse
y convertirse en tragedia en caso de terremotos y/o de otras situaciones
excepcionales.’

Palabras clave: barrios, densificacion, procesos de construccmn agen-
tes sociales. ‘
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INTRODUCCION

El aumento subito de la poblacion urbana en muchos paises latinoamerica-
nos ha conducido a la creacion de grandes ciudades y metropolis muy hete-
mgéﬁeas en cuanto a la manera de ser construidas. Una gran parte de ellas
han sido autoproducidas por los usuarios, con ia tolerancia y ayuda de or-
ganismos del Estado y/o de instituciones privadas, en terrenos sin acondi-
cionamiento urbano, estos Gltimos muchas veces apropiades materialmen-
te (suerte de posesién), ya que los usuarios no son propietarios de los
mismos.

En Venezuela, Caracas, la metrépoli capital y todas les grandes ciuda-
des contienen en su seno barrios cuyo origen fue un rancherio, transforma-
dos en tiempo y territorialidad que les son propios en agrupaciones de vi-
viendas unifamiliares y multifamiliares, cuyas caracteristicas resaltan en
el paisaje urbano. Estas partes de las metrépolis son las més vulnerables
en caso de fuertes y prolongadas lluvias, huracanes y méds aun en caso de
terremotos. ,

Los barrios autoprodﬁcidos, especialmente en la regién capital, donde
se localiza el Area Metropolitana de Caracas, tienen una historia de urba-
nizacién, de sus terrenos y de construccion de sus edificaciones que induce
a tener muchas dudas sobre la seguridad estructural de los conjuntos ha-
bitacionales existentes. Al estudiar documentos de los anos sesenta, hemos
encontrado que se recomendaba la erradicacién de algunos barrios que hoy
estdn fundamentalmente constituidos por edificios de varios pisos, por es-
tar situados “en terrenos que se caracterizan topograficamente por pen-
dientes muy fuertes y bastante irregulares, o porque estan ubicados en le-
chos de quebradas” (Oficina Municipal de Flaneamiento Urbane, s/f:10). La
transformacion de las construcciones en estos asentamientos se ha realiza-
do fuera de las normas existentes relativas al control de construcciones; no
podia ser de otra manera, pues aqui en Venezuela, el reconocimiento juri-
dico de los barrios no se ha efectuado, a pesar de que “no son ilegales” (Pérez
Perdomo, 1991:9). A esos barrios urbanos se les ha tenido en la incertidum-
bre de que pueden ser demolidos, pero en esta larga espera — en algunos
casos pueden tener 50 o 40 afos o 20 y 30 afios, que es la edad mas frecuente
de gran parte de los barrios metropolitanos — lo sorprendente ha sido el
aumento de lo construido, tanto en lo referido en la ubicacion de las edifi-
caciones, como al nimero de pisos y unidades habitacionales, esto lo llama-
mos densificacién.



DENSIFICACION DE LOS BARRIOS AUTOPRODUCIDOS 247

Comprender los procesos de produccién del binomio barrio-viviendas,
ha sido nuestra preocupacion desde hace mas de dos décadas. En este ca-
mino de investigacién hemos podido descubrir la densificacién. Estudiar los
problemas y consecuencias de ésta ha sido posible por haber previamente
lograde desmontar los procesos y mecanismos que han asegurado la crea-
cién y desarrollo heterogéneo y desigual de los barrios.

Nos parece de suma importancia saber en qué medida las construccio-
nes realizadas permiten una calidad minima a la vida humana, con el fin
de buscar resolver lo que pueda entorpecer y/o convertirse en un riesgo para
los seres humanos que viven en los barrios. En general, podemos afirmar
que en estos ultimos viven las familias dé menores recursos economicos de
nuestra sociedad, en consecuencia cualquier sintoma de inseguridad es-
tructural o funcional de las edificaciones debe constituir una alerta para
que la sociedad en su conjunto busque la forma de solucionar y/o evitar lo
que incluso puede convertirse en una tragedia. Buscamos contribuir al es-
tablecimiento de un conjunto de proposiciones que puedan subsanar les
peligros y que permitan introducir correctivos técnices para las nuevas
construcciones que se realizan.

Si bien es cierto que los barrios capitalinos en terrenos pendientes son
una muestra de la audacia del colectivo de sus autoproductores, es casi
desconocido y no hay conciencia del estado de deterioro y/o calidad de vida
en éstos. Mostrar, en la medida de nuestras posibilidades, lo que pasa en
estas areas de la ciudad donde vive aproximadamente la mitad de la pobla-
cion, consideramos es una manera de crear conciencia entre los que tienen
en sus manos la potencialidad de introducir los correctivos de urgencia, con
el fin de que puedan resolverse y/o evitarse los problemas a los cuales he-
mos aludido.

En este articulo nos referimos fundamentalmente a la indagacion de los
procesos de construccién que han permitido la densificacion del medio am-
biente autoproducide de los barrios en la capital venezolana.

Exponemos seguidamente una sintesis de los conocimientos alcanzados
sobre los procesos de produccién del binomio barrio-viviendas, para luego
referirnos a los procesos de densificacion de los barrios caraquenos: apun-
tando principalmente los defectos de funcionamiento y/o estructurales de
las construcciones analizadas, haciendo mencion del valor de la obra reali-
zada por los obligados y a veces improvisados constructores, quienes, ade-
mads de aportar la solucién al problema de vivienda de amplios sectores de

la poblacién urbana, tal vez sin tener conciencia de ello y sin reconocérselos,
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estdn proporcionando una contribucion inestimable a la produccién de la
ciudad contemporanea de paises del Tercer Mundo.

SOBRE LOS PROCESOS DE PRODUCCION DEL MEDIO AMBIENTE
CONSTRUIDO URBANO CONSTITUIDO POR LOS BARRIOS'

Cuando observamos la ciudad capital, toman especial relevancia las colinas
- cubiertas de edificaciones de blogues de arcilla, cemento vy techos de 1ami-
nas; esa especie de murallas adheridas a los terrenos pendientes constitu-
" yen gran parte de los barrios, otros casi no se ven pues ocupan lechos de
quebradas o intersticios entre otros tipos de edificaciones. En esos barrios
vive cerca de la mitad de la poblacién urbana venezolana. Sin entrar a des-
. cribir su historia podemos decir que éstos se han ido conformando poco a
. pocb; de una cierta manera han legitimado su existencia, por la cuantia de
‘ los que no teniendo un hogar han construido ciudad, tornéndose, tal vez sin
saberlo y sin quererlo, en una fuerza, a pesar de no tener el poder real y
aunque algunos de los barrios todavia no hayan sido reconocidos juridica-
mente. Signo de esto es el que no formen parte de la ciudad consideradg en
los planes de urbanismo; sin embargo, los barrios pueden considerarse le-
gales (Pérez Perdomo, 1991), ya que existen y son tomados en cuenta por
algunos organismos del Estado, y ultimamente hasta por instituciones li-
gadas al capital financiero. No cbstante esa legalidad, los intentos de elimi-
" narlos aparecen cuando menos esperan los duenos.de las edificaciones de

. los barrios,

El proceso de produccion de esa parte de la metrépoli, de la ciudad-ba-
rrio; ha sido posible en nuestra socied.d por las contradieciones en el seno
de la misma, por el estoicismo de sus hacedores, que han vivido construyen-

~do y'seportando las. penurias de hacer urbanizacion y vivienda simulténea-
mente, aun sin contar con un minimo de condiciones materiales: pueden
pasar anos sin disponer de agua potable, sin tener vias vehiculares, sin que
les suministren energia eléctrica (se la roban), sin tener drenajes, sin reco-
leccion de basuras, ete. (Bolivar, 1987).

Liegar a comprender la complejidad de mecanismos y agentes sociales
que han asegurado los procesos que nos ocupan, implica algo asi como de-
senredar un embrollo de madejas de hilos de diversas dimensiones (longi-
tud y grosor). Cada barrio o sector de éstos puede tener una historia distin-
ta, incomprensible a primera vista. En esta complejidad hemos logrado
poner en relieve algunos de los mecanismos utilizados por los agentes so-
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ciales principales (Bolivar, 1989); unos y otros corresponden a distintas fa-
ses del proceso de construccién constituido por el binomio acondicionamien-
to del terreno y de la vivienda, las cuales se realizan en un lapso imposible
de determinar o de prever cuando comienzan (Bolivar, 1987). Con el fin de
dar una apreciacién del conjunto de mecanismos y agentes sociales que
aseguran el desarrollo de los procesos, introducimos el esquema de la si-
guiente pagina. .

Para fundar, desarrollar y consolidar los barrios es indispensable y de-
terminante la actuacion de los creadores, sean éstos los usuarios o los ha-
cedores, que necesitan un terreno para hacer su vivienda; sin ellos no ten-
drian para qué y cémo construirse los barrios. Cada familia se une a otras
y afrontan singularmente una empresa tan dificil como es la de acondicio-
nar un terreno sin ser muchas veces propietarias y sin tener capital, ni
proyecto y/o manejo de las técnicas apropiadas. Pareciera que la urgencia
de tener su hogar se convierte en el acicate para apropiarse del terreno del
saber constructivo medio y resolver las diferencias, incluso conflictivas, que
pudiera haber entre los productores de un barrio. Este “estado de animo”
colectivo permite avanzar.

Cada familia va afrontandoe y satisfaciendo sus necesidades. Evidente-
mente gue pueden ir apareciendo otras que tal vez fueron aspiraciones y
hasta utopias de algunas familias o miembros de éstas. Esta multiplicidad
de manifestaciones da lugar a una resultante heterogénea y a veces conflic-
tiva en cuanto al tamano, calidad y forma de las edificaciones, también
repercute en la calidad de vida y en la cotidianidad de los conjuntos de
viviendas gue constituyen los barrios.

Sobre la densificacidn de los barrios caraq|,ual""u)s2

Discernir el proceso de produccion de los barrios caraquenos y concluir en
la necesidad de reconocimiento nos permitié encontrar varios temas o pro-
blematicas de urgente atencion (Bolivar, 1987:579-583). Observamos que a
pesar de no existir reconocimiento de las dreas autoproducidas en la ciudad,
la transformacion del medio ambiente construido se efectué subitamente,
con todos los méritos de haber sido construidas por los propios usuarios con
ayuda del Estado y/o de personas o instituciones privadas, pero con las
deficiencias técnicas provocadas por la falta de recursos econdmicos y la
urgencia de satisfacer las necesidades primordiales, sean éstas las de tener
un hogar, aumentar los ingresos cada vez mas devaluados, etc. Ademas, es
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de tomar también en cuenta la actitud ambigua asumida por el Estado de
no reconocer juridicemente los barrios, no obstante tolerarlos y ain mas,
coadyuvar en la semiurbanizacion de los terrenos ocupados y a veces hasta
en el mejoramiento de las viviendas, pero sin aportar los proyectos y técni-
cas requeridas para garantizar el minimo de seguridad a sus habitantes.
En general, a los habitantes o usuarios se les ha dejado hacer las diversas
edificaciones aun cuando esos autopromotores y/o autoconstructores solo
posean saber constructivo apropiado por la fuerza de la necesidad, aunque
insuficiente a todas las tareas que realiza, entre éstas las relativas al acon-
dicionamiento de los terrenos (movimientos de tierra, drenajes, vias, acue-
ductos, etc.) y a las edificaciones que tienen varios pisos y muchas son cons-
truidas en terrenos pendientes. Entre los temas de investigacién tenian
especial significacién y urgencia de ser abordadas:

1) Lo que llamamos ingenieria de barrios.

2) La no propiedad de los terrenos donde se asientan éstos y su relacién
con su regularizacién juridica.

3) La densificacién, que tomaba cardcter sorprendente.

Todos los temas nos apasionaban, pero para ser investigados requerian
de recursos que individualmente no podiamos garantizar. Tomando en
cuenta la pluralidad de opciones y complejidad de los temas, las energias
de tres investigadoras se junmmna y aceptamos el desafio de contribuir al
conocimiento del proceso de densificacién de los barrios caraquenos, pero
teniendo también en cuenta, desde el principio, lo relativo al tema dos antes
anunciado. Nuestra idea era que en préximas etapas se subdividiera el
equipo, uno siguiera con la densificacién y otro sobre la propiedad de los
terrenos apropiados.

Iniciamos nuestra investigacién elaborando, en equipo, la nocién de
densificacién transformable en un concepto. Seguidamente introducimos
algunos pérrafos que permitiran situar el punto de partida de la indagacion
(Bolivar et al., 1991:15).

La densificacién indica siempre un proceso, por ende un tiempo y una di-
némica. Se define en la vinculacién de variables espaciales, temporales y
relacionales, en donde el hilo o niicleo de referencia es la variable densidad.
Esta debe entenderse dentro del concepto de densificacién en las relaciones
que establece y no en si misma. Por lo tanto, el concepto de densificacion
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en nuestra investigacion es “aproximative”, tanto cuantitativa como cuali-
‘tativamente.

Anadimos asimismo que:

La densidad de los barrios sdlo es interpretable desde la propia ciudad y
ren la comparacién permanente entre ellos. Nuestra perspectiva de estudio

es sistémica y procesual.

La densidad la definimos, tanto con base en las formas y grados de ocupa-
icién horizontal-vertical y en los tipos de apropiacién, come a la poblacién
‘localizada en un drea determinada. En este sentido, los diversos grados de
;ocupacion nos remiten, en una primera instancia, a la necesidad de recons-

truir temporal y socialmente los procesos que han hecho posible la densi-

dad y consecuente densificacién. :

Nuestro interés consiste en captar, a partir de la correlacion de las varia-

bles espacic-tempo-relacional, eémo la ocupacién del espacio, especifica-

.mente en las zonas de barrios, del Area Metropolitana Interna de Caracas,
.varian en grados.

Procedimos entonces a indagar en la realidad macrosocial, en su rela-
cion con la produccion y densificacién de los barrios y a escudrifiar lo que
estaba sucediendo en éstos. Intentamos aprehender la resultante ¥ para eso
analizamos el medio ambiente construido, especialmente en su morfologia
heterogénea y heteréclita, pero siempre intentando avanzar tomando en
cuenta los barrios como parte de la ciudad. Esto “(...) significa siempre con-
centracion de la poblacién en un espacio determinado pero también inten-
sidad de utilizacion del espacio. La concentracion y la intensidad en la re-
sultante morfolégica variarén de acuerdo a: la topografia de la ciudad, a su
redefinicién por la vialidad, al tiempo, a proceses sociales, politicos y eco-
nomicos del uso del espacic” (Bolivar et al., 1991:16). En este parrafo se nota
el énfasis y el cuidado que ponemos en los grupos de variables escogidas:
espaciales, temporales y relacionales. La comprension de la densificacisn
de una parte importante de la ciudad, la autoproducida por los usuarios,
nos llevé a construir una tipologia de su medio ambiente construide. Un
estudio que pone en evidencia las caracteristicas del conjunto de edificacio-
nes autoproducidas en una ciudad como la capital del pais, que esta densa-
mente poblada (OMPU, 1981:45; Negron y Niemtschik, 1991:529), pero que
también toma en cuenta las tipologias arquitectdnicas establecidas por al- -
gunos analistas (Rossi, 1971; Rossi et al., 1986; Argan, 1969; Lynch, 1980).
Las caracteristicas morfolégicas adquiridas con el paso de los afios por las
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unidades habitacionales y por los conjuntos que hoy conforman, se pueden
agrupar en lo que respecta a la ocupacion del suelo de cada una de las
parcelas y al mimero de pisos que presentan. Estas agrupaciones confor-
man las clases tipo-morfolégicas, que en nuestro caso constituyen un recur-
so para simplificar una realidad compleja formada por los barrios del Area
Metropolitana de Caracas.

Parafraseando a Argan (1969:59-60), nosotros decimos que: en los ba-
rrios capitalinos hay tantas clases y subclases tipolégicas como estados de
desarrollo adoptados por el sistema social. Al nivel de nuestras elaboracio-
nes, hemos establecido una tipologia con 10 clases. Cada una de las agru-
paciones de vivienda tiene una homogeneidad dada por el grado de ocupa-
cién horizontal y vertical (actual) en las parcelas, que definimos como sigue
(Bolivar, 1991:61);

“C-1 Areas Potencialmente Ocupables. Terrenos de ampliacién de otros barrios
ya constituidos; éstos servidos por vialidad vehicular, transporte colectivo cer-
cano, electricidad y acueducto”. “Las caracteristicas fisicas del terreno, tales
como pendientes y estabilidad, no son excluyentes (2 los ojos de las individua-
lidades que construyen las primeras viviendas)”.
“C-2 Areas de Ocupacién Incipiente. Primeras construcciones aisladas de pose-
sion de las tierras y generalmente en materiales deleznables”,
*C-3 Areas de Construceién Disgregadas. Primera Fase, predominan grupos de
viviendas de un piso, de materiales duraderos (ladrillos, zinc, cemento), pero
separadas significativamente entre ellas®,
“C-4 Macizado en Primera Fase. Agrupaciones de viviendas adosadas, predo-
minan las de un piso. Construcciones sin retiros o hileras de casas, sin casi
separacion entre ellas”.
*C-5 Areas de Construcciones Disgregadas. Segunda Fase, agrupaciones de vi-
viendas separadas entre ellas, donde dominen construcciones de dos pisos”,
“C-6 Macizado en Segunda Fase. Grupos de construcciones adosadas. Estén
combinadas: de un piso y dos pisos, estos 1iltimos dominantes en el conjunto”,
“C-7 Disgregado Alto Combinade, Tercera Fase, agrupaciones de viviendas ais-
ladas, con dos o tres pisos”.
“C-8 Macizado en su Tercera Fase. Areas de construcciones adosadas, combina-
das con dos 0 mds pisos”.

“C-9 Areas de Construcciones Disgregadas. Cuarta Fase, Edlflcacmnes aisladas
con tres o mda pisos”.
*C-10 Macizados de Maxima Proporcién de Ocupacién. Aress de construccisn
adosadas con tres pisos o mas.”
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'Es conveniente advertir que puede existir una evolucién de ciertas cla-
ses a la superior, pero también es posible que la transformacion del area
construida de un barrio o segmento de éstos pueda presentar “saltos™ un
segmento puede empezar con un macizado (C-4); también puede rapida-
mente transformarse de un barrio incipiente de viviendas dispersas (C-2y
C-3), en un macizado C-6. El tiempo de transformacion es muy variado,
algunos segmentos pueden estacionarse y hasta retroceder (casos de de-
rrumbes o desalojos, en cuyos terrenos se vuelve a construir).

. La tipologia antes expuesta es el recursc para clasificar, en segmentos
homogéneos, el medic ambiente autoproducido; este recurso permite anali-
zar los barrios con una suerte de lente donde la morfologia es lo dominante,
pero a su vez es el medio a través del cual se miraréan las otras variables:
espaciales, temporales y relacionales. Si supusiéramos colores diferentes
para las clases tipo-morfoldgicas, éstos van a tomar tonalidades segun las
otras variables, lo que también nos permitira acercarnos a la causalidad de
la densificacién. En los analisis ya realizados, cada segmento tiene actual-
mente diferencias segun la mayor o menor proporcion de dreas: publicas,
semipublicas o privadas; estos gradientes o proporcionalidades se pueden
ver en el siguiente cuadro resumen 1. Las clasificaciones tipo-morfolégicas
de las dreas ya construidas (C2 al C10), donde dominan las areas privadas
(viviendas), se encuentran también cuantificadas por segmentos y agrupa-
ciones seguin la zona de barrios a la cual pertenecen (AP). (Véase cuadro 2).
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Es de hacer notar que un anédlisis somerc de los resultados contenidos
en los cuadros pone en evidencia algunas situaciones que ya se sospechaban,
tales como la falta de sreas piublicas {vialidad vehicular) y semipiblicas
{equipamientos: educacionales, asistenciales, recreativos, etc.). En el primer
caso observamos que el promedio para todas las zonas sélo alcanza a un 5,7%
de vialidad vehicular; este porcentaje varia segun el Area Problema estudia-
da, obteniéndose un méaximo en la AP-3, zona de barrios del este {8.509%).
Algunos de los barrios que constituyen esa zona nacieron como urbanizacio-
nes piratas4 y tuvieron un trazado vial primero, que seguramente permitié
asegurar una dotacion minima de vias vehiculares; estas “urbanizaciones
piratas”, a pesar de no cumplir las normas para un tipo de urbanizacion en
terrenos pendientes, algo ofrecen de veniaja en comparacién con la zona de
barrios al centro-sur de Caracas (AP1), la cual sélo tiene el 3.811% de viali-
dad vehicular. Es en esta zona donde se encuentran desde los barrios més
antiguos, tales como San Agustin del Sur y La Ceijbita, hasta los de forma-
cién mas reciente como Valle Alegre v Las Torres, ademas es una zona donde
se encuentra el 68% de los terrenos de barrios en formacién.

La escasez de vialidad vehicular se ohserva también en la AP-5, consti-
tuida por los barrios de Macarao, al suroeste de la capital, ésta presenta el
3.949% del drea total ocupada. Esta evidencia supone un conjunto de pro-
blemas que no sélo atafien al desplazamiento de personas y bienes sino al
papel de la calle vehicular como elemento urbano para una correcta solu-
cion de: los drenajes de agua de liuvias, servicios para la disposicion de
desechos solidos, paso de las diversas redes de los servicios infraestructu-
rales y en si mismas como espacio piblico utilizable para cualquier contin-
gencia, por gjemplo, un terremoto.

Aungue son muchas las pistas que sugieren los datos del cuadro 1, que-
remos pasar, rapidamente, a lo que nos puede decir la clasificacion tipo-
morfolégica: en primer lugar constatamos gue las edificaciones constituyen
una suerte de macizado, pues las viviendas aisladas en las parcelas son
muy pocas (C2-C3-C5-C7-C9). En comparacion, las viviendas continuas,
que catalogamos como macizadas, se adosan en muchos casos por tres de
sus fachadas y ya no es excepcional que hasta por cuatro, en estos ultimos
casos los accesos se hacen por veredas y especie de servidumbres de paso
entre conjuntos de edificaciones. Estos tipos constituyen los C4-C6-C8 y
C10, que en su conjunto representan el 74.36% del territorio ocupado. A
estas caracteristicas hay que anadirle el mimero de pisos que ya tienen las
edificaciones. Notamos que muchas tienen 2 y 3 pisos y algunas mas. Sdlo
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en los segmentos C2-3 y 4 dominan las edificaciones de un piso; esto quiere
decir que en el 71.42% de las zonas de barrio ya se pueden encontrar edifi-
caciones con mas de 2 pisos, lo que consideramos debe ser un alerta pues
son.construcciones que pueden no ofrecer seguridad en sus cimientos y es-
tructuras.

Aunque la clasificacién tipo-morfolégica es un recurso en el proceso de
investigacion, no obstante en nuestro caso también se convirtié en un re-
sultado que permitié ilustrar, con cuantificaciones que por primera vez se
disponian, lo que esté sucediendo en los barrios caraquefios, desde el punto
de vista de su crecimiento. Para los que participamos en el proceso y cons-
tatamos sorprendidos el nimero de pisos de muchas edificaciones, nos pa-
recia que un analisis de la situacién de las edificaciones y sus agrupaciones
no podia esperar el final del estudio de la totalidad construida en el Area
Metropolitana Interna de Caracas®; entonces, con la urgencia que requeria
el caso, ya que son los espacios construidos mas vulnerables en caso de un
terremoto o fuertes lluvias, procedimos a formular una propuesta prelimi-
nar de investigacion de casos para dos segmentos de tipologia dominante
C-6 y de méximo grado de ocupaciéns, que al obtener el financiamiento
necesario fue llevada a la practica por un equipo de investigadores de la
UCV’. Los resultados de la investigacion de los dos casos desbordaron nues-
tras expectativas (Bolivar et al., 1993-a). Algunas hipétesis y conocimientos
se han modificado, la investigacion ha revelado aspectos insospechados e
impactantes a juicio de los expertos en las diversas areas abordadas (urba-
nismo y planos de viviendas resultantes, soluciones estructurales puestas
en practica, asi como la calidad de vida y perspectiva de los barrios segin
sus habitantes).

Nos angustiamos al constatar que el crecimiento horizontal y vertical de
las viviendas, s bien es cierto conduce a un aumento de la superficie 1til por
persona (Belivar, 1987; Rosas, 1986), por otra parte contribuye a eliminar
fuentes de ventilacién e iluminacién en las propias unidades habitacionales
y en la de los vecinos. Los patios interiores y laterales son techados y enton-
ces la humedad se agrega a la falta de ventilacién e iluminacién, algunas
viviendas se convierten en una suerte de cuevas donde la gente vive en la
metrépoli capital apenas a escasos 7 anos del siglo XXI (Bolivar et al.,
19932:67-120). Aunque muchas viviendas —como lo sefiala la arquitecta
Guerrero, responsable de uno de los subproyectos— presentan planos que
funcionan bien, y a veces muy bien, donde el dominio en la apropiacion de
los terrenos pendientes es digno de estudiar por los disefiadores de oficio,
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otros casos denctan muchos defectos y algunos de ellos con repercusiones
desfavorables en la vida privada cotidiana; tal es el caso de las escaleras con
peldanos que invierten las dimensiones antropométricas, haciéndose en con-
secuencia antihumanas. En lo concerniente a las estructuras de las edifica-
ciones, que fue nuestra motivacién inicial en la investigacién que resenamos,
al escudrinar y estudiar meticulosamente una muestra de las mismas (Bo-
livar et al., 1993-a:121-156) encontramos muchos cascs que pueden ser vul-
nerables en caso de un terremoto o de fuertes y persistentes lluvias acompa-
hadas de vendavales®. La responsable de coordinar esta parte de la
investigacion, profesora Iris Rosas, junto con el ingeniero Arnal y otros ase-
sores, destaca la existencia de combinaciones de estructuras que al nivel de
nuestro conocimiento son muy riesgosas, por ejemplo: esbeltas columnas, sin
los amarres con las vigas, sin tener un diseno armoénico soportan varios pi-
sos, algunos de ellos construides en mamposteria; casos donde la légica de
construccion es cambiada; algunas columnas cambian de lugar en ciertos
pisos y a veces en unoes incluso desaparecen. La organizacidén estructural no
esta garantizada. Los amarres de los elementos que constituyen el entrepiso
—en muchos casos de tabelones— no existen, entonces pudiera suceder que
al ocurrir un movimiento sismico de cierta intensidad éstos se desprendie-
ran. En lo concerniente a las construcciones de mamposteria se notan defi-
ciencias si esto se analiza a la luz de la normativa antisismica que exige unas
relaciones minimas entre los diversos tipos: muros externos e internos en
diversas direcciones. En suma, a los defectos que presentan algunas de las
construcciones analizadas se agregan los problemas del conjunto de agrupa-
ciones y de las vecinas, pues las alturas de vigas y columnas anaden otras
formas de vulnerabilidad, especialmente en caso de sismo.

Las situaciones antes analizadas se complican también con la estabili-
dad de los terrencs y especialmente con las transformaciones que pueden
sufrir los suelos por filtraciones debido a la inexistencia o inadecuacién de
drenajes naturales y a ios provocados por la pésima calidad de las cloacas
vy acueductos.

Al llegar a un andlisis como el antes expuesto, es necesario detenerse
aunque sea muy someramente, a considerar algunas de las opiniones del
conjunto de habitantes (propietarios e inquilinos), pues, tal como lo destacan
los antropélogos Ontiveros v De Freitas, responsables de este subproyecto
en la investigacion, éstos insinian importantes tendencias que pudieran
convertirse en nuevos riesgos o aumentos de la vulnerabilidad a desastres.
Entre éstas vale la pena destacar la tendencia a aumentar el numero de
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pisos a pesar de considerar que los terrenos no son muy buenos y que éstos
pueden “derrumbarse”, en consecuencia colapsaria el conjunto de la edifica-
cidn que constituye el patrimonio familiar. Pero asi como emiten las anterio-
res opiniones también expresan su deseo de que se creen formas de control
que eviten las irracionales intervenciones de los vecinos usuaries que ponen
en peligro la vida de los habitantes (Bolivar et al., 1993a:159-211).

También pareciera que pedria buscarse un desarrollo de conocimientos
que contribuya a evitar los efectos perversos de la densificacidn, entre éstos
el aumentoe indiscriminade del inquilinato, que en si mismo no es malo pues
resuelve el problema de vivienda a los que no tienen y prefieren un sitio ya
construido y lugares incorporados al sistema de transporte metropolitano
y de otra parte se convierte en un ingreso adicional para familias de escasos
recursos econdémicos. No obstante, se percibe que por satisfacer necesidades
urgéntes en ambas partes interesadas, muchas de las viviendas en inquili-
nato poseen condiciones de habitabilidad inadecuadas al ser humano (Bo-
livar et al., 1993-a:105-106).

Aungue por razones intrinsecas a la vulnerabilidad de ciertas construe-
ciones destacamos muchos problemas en lo autoconstruido urbano, quere-
mos finalmente decir que la mayoria de los problemas encontrados pueden
ser resueltos y otros evitados. Hacemos un llamado a la aceptacién de lo
autoproducido, pero teniendo muy presente que es indispensable valorar lo
construido; esto significa que se imponen verdaderas campafias para ins-
truir a la poblacion de las repercusiones de sus acciones al producir ciudad
8in exigir lo minimo en cuanto a los niveles de urbanizacion de los terrenos
asientos de los mismos, o de la asistencia técnico-juridica que requieren.
Ademds, es conveniente ensayar formas de gestion de los territorios auto-
producidos, donde los usuarios, organizados en una suerte de condominios
u otros tipos de asociaciones de propietarios y/o de inquilinos, sean una
contraparte importante en la gestién democratica de la ciudad. Para finali-
zar queremos subrayar la continuidad de un camino investigativo que se va
construyendo poco a poco, entre ohservaciones, elaboraciones y analisis...

. Esperamos que los resultados alcanzados ayuden a la toma de concien-
cia de quienes tienen en sus manos la posibilidad de contribuir a evitar el
deterioro del medio ambiente construide autoproducide: los usuarios y/o
hacedores y los agentes externos, especialmente los organismos del Estado
y/o instituciones privadas. Impidamos que se continden despilfarrando los
recursos ¥, sobre todo, que se pierdan vidas humanas por no tomar a tiempo
las medidas que los evitarian.
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NOTAS

1

La exposicién que enseguida presentamos forma parte de una conferencia realizada por
la autora el 28/7/1993 en la Tribune del Investigador Universitario, Universidad Cen-
tral de Venezuela. ‘

Esta parte se fundamenta en los resultados de una investigacion iniciada en 1989, en
el Sector de Estudics Urbanos de la Facultad de Arquitectura ¥y Urbaniemo de 1a UCYV;
los resultados parciales estdn contenidos en los siguientes informes: Bolivar et al., 1991;
Bolivar et al., 1993a, vy Bolivar et al., 1993b.

Me refiero a Tosca Hernandez, en ese entonces en la Facultad de Ciencias Juridicas y
poLiticas; Teresa Ontiveros, inveatigadora residente por el Conicit en la Facultad de
Arquitectura y Urbanismo y desde 1990 incorporada a la Facultad de Ciencias Econo-
micas y Sociales, Escuela de Antropologie; y la que escribe, profesora de la Facultad de
Arquitectura y Urbanismeo, todas de ]a UCV.

La “urbanizacién pirata” o “colonia ilegal” es un asentamiento al que no le fue otorgado
el permiso; no obstante se construyo pero sin cumplir con los requisitos exigidos en las
normas de urbanizaciones.

El proyecto de investigacion sobre los procesos de densificacidn de los barrios caraque-
fios se sigue realizando para todas las zonas de barrios del Area Metropolitana, algunos
avances recientes estan contenidos en: Bolivar et ail., 1993b. '

Esta propuesta conté con la asesoria de los estadisticos Antonio Fernandez y Vicente
Perfecto; de los ingenieros Henrique Armal, Rodolfo Sancio y Joseé Luis Alonzo; de los
arquitectos Teresita Guevara v Federico Villanueva, y fue asumida en principie por las
investigadoras Bolivar y Rogas. ‘

El equipo fue conformado, coordinado y dirigide por la suscrita, no obstante quiero des-
tacar que hubiera sido impoaible desarrollar el proyecto de investigacion sino hubiéra-
mos obtenido el apoyo de los ingenieros Henrique Arnal, Rodolfo Sancio, Enrique Cas-
tilla y de los investigadores Iris Rosas, Teresa Ontiveros, Mildred Guerrero, Julio De
Freitas, algunas personas del colectivo “Macerao y su Gente” y de innumerables profe-
sores, estudiantes y vecinos de los barrios, los cuales son mencionados en el informe de
investigacion (Bolivar et al., 1993a).

Queremos dejar sentado por escrito que es necesario continuar las indagaciones, con
objeto de detectar cémo y por qué muchas de las construcciones aparentemente vulne-
rables no colapsan en ocasiones cuando las lluvias han sido de mucha intensidad y
ademas prolongadas durante horas; tal vez, como observaba uno de nuestros asesores,
doctor Rodolfo Sancio, estamos frente a descubrimientos que los doctos no han podide
todavia develar.
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ANEXO0 FOTOGRAFICO

Estas fotos ilustran el problema de
las escaleras interiores a las vivien-
das y a veres comunes a varias vi-
viendas como este caso, dificiles de
subir no adlo para la nifia gue nacio
en ese medio.

Fotos: Teolinde Belivar (26/12/93)
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La ciudad-barrio
en la ciudad o me-

~ tropoli,

Natese que las edifi-
caciones no tienen
separacion entre
ellas, lo que llama-
mos macizado. Ade-

mde la mayoria pa- |

reciera tener
proyecto de conti-
nuar otro . olros
PLsos,

TEOLINDA BOLIVAR

Cada nivel, cada piso, puede ser una unidad

habitacional

Fotos: Teolinda Bolivar (26/12/93}



ANEX0O FOTOGRAFICO

Las instalaciones de aguas servidas
tienen evidentes deficiencias.

Fotos: Teolinda Bolivar (26/12/93)

La columna
del segundo ni-
vel estd cons-
truida despla-
zada de la
primera, error
que puede
costar pérdidas
materiales v
humanas en oa-
so de un terre-
moto.
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La osadia de los constructores se evi-
dencia en la construccion de la foto.
Segnin ellos tiene muchos arsics.
éSoportard un sismo?

Iris Rosas dice: "Huasta ahora las edificaciones
que se construyen en los barrios no se han caido
porque pueden soportar las cargas verticales y
gravitacionales, es decir, el peso mismo de la es-
tructura. El problema se presenta con las car-
gas accidentales que producen movimientos del
terreno. Una edificacion como este, aparente-
mente no presenta condiciones para soportar un
sismo”,



Capitulo 12. EXPERIENCIAS DE MITIGACION DE
DESASTRES CON PARTICIPACION COMUNAL

Juvenal Medina

RESUMEN

La sociedad peruana registra en su historia experiencias de desastres que
hen impactado profundamente en su economis, y alterado su desarrollo. La
frecuencia y magnitud de estos eventos catastréficos tiene su explicacién en
la diversidad de factores que determinan los variados niveles de riesgo a
desastre. Por un lado, la ubicacién geogréfica del Peru en el contexto de la
dindmica global del continente, corresponde a una de las partes geologica-
mente mas inestables que facilitan el desarrollo de procesos geodindmicos
(movimientos sismicos, huaicos, avalanchas, deslizamientos, etc.) que se
constituyen en amenazas recurrentes. Por otro, la vulnerabilidad creciente
que experimenta la poblacion responde a un modelo de desarrollo caracte-
rizado por un crecimiento demografico urbano marginal acelerado, que se
emplaza en espacios territoriales no aptos para ¢l habitat; con una econo-
mia familiar muy venida a menos en un contexto de relaciones econdmico-
sociales que hace perder las capacidades de respuesta ante la ocurrencia de
desastres.

El agotamiento de los recursos naturales, la pérdida de productividad
de los suelos, la acelerada deforestacion y los cambios dificilmente rever-
sibles que se dan en el ambiente plantean la necesidad de que sean las
propias comunidades vulnerables quienes intervengan dicho proceso, que
deteriora su entorno, para reorientar las actividades econdmico-producti-
vas que se sustentan en el uso de los recursos naturales.

Los desastres ocurridos durante lasiltima década, ademas del impacto
negativo que producen, estimulan en la comunidad nuevas voluntades e
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inquietudes de intervenir el proceso de ocurrencia de desastres, desarro-
llando un universo de propuestas practicas que se traducen en acciones de
emergencia, talleres de capacitacidn, implementacién de medidas de con-
trol de amenzas, entre otras, conducentes a la prevencién y mitigacién de
desastres. Estas distintas modalidades de intervencién vienen siendo in-
corporadas como parte de la agenda cotidiana, en la gestion de sus planes
y proyectos de desarrollo.

La experiencia demuestra que la participacion consciente y organizada
de las comunidades vulnerables contribuye efectivamente al logro de avan-
ces cualitativos en la gestion y el manejo de desastres y representa al mis-
mo tiempo una opeidn cada vez mas viable para reducir el riesgo y prevenir
los desastres.

INTRODUCCION

El presente trabajo se sustenta en experiencias de mitigacién de desastres
llevadas a cabo en dos regiones del Peru. La primera, en el Valle del rio
Rimac, en la costa peruana, en el marco de un proyecto integral experimen-
tal de mltlgacmn ¥ la otra, en un proceso de intervencion postdesastre,
después de los terremotos del Alto Mayo en la region San Martin, en la
amazonia peruana. En ambos casos, la poblacién ha desempetiado un rol
protagénico desde la identificacién de sus propias vulnerabilidades, la for-
mulacién de propuestas de mitigacién y la gestién de su propio desarrollo,
demostrando de este modo sus capacidades y potencialidades, que muchas
veces no son tomadas en cuenta.

La cuenca del rio Rimac es una importante unidad hidrografica dentro
de la cual se encuentran numerosos centros poblados ubicados a lo largo del
valle, en cuya base se emplaza la ciudad de Lima, capital del Perd. Esta
cuenca representa al mismo tiempo la puerta de acceso a la capital, a través
de la carretera y ferrocarril central que la atraviesan longitudinalmente,
facilita el abastecimiento de recursos basicos, estratégicos para el desarro-
llo (alimentos, minerales, energia eléctrica, etc.), desde el interior del pais.

San Martin es una region que en los 1ltimos 20 afos viene soportando
un proceso de intervencion acelerado. Presenta un panorama ambiental
con diversas amenazas naturales e inducidas que seguirdn produciendo im-
pactos negativos en su desarrollo socio-econémico, Esto se correlaciona con
el ineremento poblacional, procesos de urbanizacion y ocupacion territorial
caoticos y depredadores, el creciente empobrecimiento de importantes seg-
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mentos de la poblacién, 1a utilizacion de inadecuadas tecnologias en la cons-
truccion de viviendas e infraestructura bdsica, entre otros, que han hecho
aumentar la vulnerabilidad de la poblacion frente a una diversidad de even-
tos fisico-naturales, torndndose imperiosa la intervencion conjunta y deci-
dida de la sociedad regional.

CARACTERIZACION DEL ESCENARIO DE RIESGO DE LAS
COMUNIDADES

1. La cuenca del rio Rimac

La cuenca del rio Rimac se ubica geopoliticamente en la jurisdiccion del
departamento de Lima, en la vertiente occidental de los Andes, frente a la
costa del Peri. Abarca una extension de 3.517 km y representa el 0.24%
del drea total del territorio peruano. Se enmarca entre las siguientes coor-
denadas: ‘

76200 77910 Longitud Oeste y
11925'. 12210 Latitud Sur

El rio Rimac es el principal curso colector de la cuenca. Se inicia en la
Cordillera de los Andes a una altura de 5.600 m.s.n.m. y luego de recorrer
una distancia de 120 km aproximdamente, en direccién este-oeste, hasta
desembocar en el Océano Pacifico. El caudal del ric proviene del aporte de
39 cursos afluentes o tributarios entre los que destacan los rios Santa Eu-
lalia, Canchacalla y rio Blanco.

A lo largo de la cuenca se diferencian zonas ecoldgicas que muestran
una distribucion altitudinel ¥ logitudinal. La parte baja de la cuenca tiene
un clima extremadamente arido ¥y semicalido, con ausencia de vegetacidn.
Entre los 2.800 v 3.800 m.s.n.m. el clima es semidrido y semicalido con
vegetacion xerofitica. Entre 3.800 y 4.300 m.s.n.m. el clima es frio, humedo,
la vegetacion altoandina es representada prevalentemente por las grami-
neas y pastos. : .

La precipitacion pluvial presenta igualmente marcadas variaciones; en
la parte baja pocas veces excede los 50 mm/afic mientras que en la parte
alta o cuenca humeda la precipitacién pasa los 1.000 mm/ano.

La caracteristica geomorfologica de la cuenca esta dominada por la pre-
sencia de un valle juvenil, con una seccion transversal estrecha, de relieve
muy agreste. Las marcadas variaciones de pendiente se relacionan con los
cambios en las condiciones geolégicas y tectonicas que generan una morfo-
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logia muy dindmica que se va modificando rapidamente, sobre todo a lo
largo del curso principal y en el cauce de los torrentes actives que afluyen

en la zona media de la cuenca.
'La distribucion altitudinal di
pluviales en particular, asociada
condiciones para el desarrollo de
tos, huaicos, inundaciones, etc.,
risticas de una cuenca torrenci

las zonas ecolégicas y las precipitaciones
a la morfologia muy dinamica, propician
rocesos geodinamicos como deslizamien-
e dan a la cuenca del rio Rimac caracte-
muy activa. Los dos primeros ocurren

principalmente en las parte media y alta de la cuenca, desde las altitudes
de 700 ¥ 4,000 m.s.n.m.; mientrad que las inundaciones son mas frecuentes
hacia la parte baja de la cuenca, particularmente en la zona conocida como

el “cono de deyeccion” o abanico
Estos fenomenos, que vienen
“naturales”, ocurren generalment
evolucion natural de la cuenca, d
climatoldgicos v ecolégicos desem
proceso intervienen tambien fact

luvial.

a constituirse como peligros o amenazas
le asociados entre si formando parte de la
bnde los factores topograficos, geologicos,
penan un papel determinante. En dicho
bres antrdpicos relacionados con las acti-

vidades econdmico-productivas qpe se desarrollan en la cuenca, las que en

muchos casos aceleran los procesgs geodindmicos y magnifican sus efectos.

Los huaicos son las amenaza
poblaciones e infraestructura inst

que han causado mayor impacto en las
alada en la cuenca, particularmente en el

area de influencia de los torrentes donde se generan.

La dindmica de un huaico se
asemeja a la de un embudo: tiene
pluviales que se dan en las partes
agua que cae, una parte se evapor]
a modo de arroyadas por las ladg
principal.

‘En la cuenca del Rimac, por

inscribe en la de una microcuenca gue se
su origen en las intensas precipitaciones
altas de las quebradas o torrenteras. Del
a, otra se infiltra y una tercera se escurre
rras de la cuenca hacia el cauce o canal

las condicicnes climaticas, la vegetacién

escasa debido a siglos de deforestacién, sobrepastoreo y descuido de las

andenerias y sistemas de irrigacig
la cuenca se encuentre desprovis
agua que se infiltra es menor, el e
pendientes, lo que trae consigo 1
de las aguas sobre la superficie

deslizamientos y hundimientos qu

corriente.

n, el hombre mismo ha coadyuvado a que
ta de cobertura vegetal. Por lo tanto, el
urrimiento es rapido debido a las fuertes
aparicién de suibitas crecidas. La accién
desnuda es totalmente erosiva, provoca
e aportan con materiales de carga a la
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Una vez reunidas las aguas en el “canal de escurrimiento”, descienden
a gran velocidad hasta el fondo del valle. En su recorrido seguiran produ-
ciendo erosion tanto en el fondo del cauce como en los flancos, generando
deslizamientos y hundimientos de las laderas colindantes. Ello representa
un mayor aporte de materiales al caudal del torrente los que son “transpor-
tados” por la corriente. Al llegar a la parte baja en donde se abre el valle,
empieza el depdsito de dichos materiales, el caudal desborda el cauce pro-
duciendo inundaciones que afectan sectores urbanos marginales densa-
mente poblados, periféricos de la capital.

Por su parte los deslizamientos ocurren en terrenos con fuerte pendien-
te debido a la inestabilidad geoldgica propia de los materiales que constitu-
yen los terrenos y a desequilibrios causados por los cortes y remocion de
tierras en laderas para construir carreteras y otras obras de ingenieria.

Los efectos e impacte de estas amenazas tiene mayor incidencia sobre
carreteras, viviendas y demas infraestructuras construidas en los limites
de acantilados, taludes inestables; pero el mayor impacto se produce indi-
rectamente cuando estos deslizamientos represan el cauce de torrentes y
rios generando luego grandes flujos aluvionicos que incrementan el mate-
rial de carga, magnificando de este modo su magnitud y capacidad destrue-
tiva.

Las inundaciones ocurren como resultado de la dinamica torrencial del
rio Rimac que se asemeja a la de un gigantesco huaico y que experimenta
el incremento stbito del caudal a consecuencia del aporte de los torrentes
que afluyen rapidamente hacia el curso principal. Estos eventos se concen-
tran mayormente durante los meses de diciembre a abril que corresponde
a la temporada de mayor humedad en la cuenca. En estas épocas de maxi-
mo caudal el rio facilmente desborda su ecauce y produce inundaciones en
varios puntos de su recorrido pero mads notoriamente en los terrenos ribe-
renos bajos, sobre todo en las llanuras riberenas del cono de deyeccion.

Otro de los fendmenos geodinamicos que se constituye en amenazas en
el ambito regional en el cual esta inscrita la cuenca del Rimac son los sis-
mos. Estos ocurren asociados a la interaccién de las placas tectdnicas en la
zona de subduccion o fosa de Nazca. Desde esta zona sismogénica provie-
nen sismos como los de 1940, 1966, 1974, por citar algunoe ejemplos, que
han ocasionado cuantiosos darnos en la ciudad de Lima.

Una fuente sismogénica de menor importancia constituyen los siste-
mas de fallas geologicas activas ubicadas en las estribaciones occidentales
de la Cordillera de los Andes. Estas estructuras atraviesan la cuenca trans-
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versalmente, El sismo ocurrido el 4 de abril de 1993 con epicentro en las
cercanias de la provincia de Lima, constituye un modesto ejemplo que pro-
dujo desprendimientos de rocas y derrumbes en los cerros de Chosica asi
como el colapso de viviendas rusticas construidas con tierra.

La vulnerabilidad

Fl valle del Rimac presenta marcadas evidencias de vulnerabilidad crecien-
te como sintomas de un desastre progresivo. La vulnerabilidad de la econo-
mia regional y de sus centros urbanos es consecuencia de un proceso de
cambio territorial, social, econdmice y politico que empezé en el siglo XVI.
La modernizacion de la econcmia urbana, la destruccion de la economia
rural, la cercania a Lima, la existencia de vias de comunicacion hacia el
interior del pais en una zona que presenta condiciones geolégicas y clima-
tolégicas particulares ha dado como resultado la aceleracidn progresiva de
los fenémenos geodinamicos y la urbanizacion de las zonas altamente vul-
nerables, creandose de este modo condiciones para nuevos desastres (Mas-
krey, 1989: 60),

Los huaicos e inundaciones en la iltima década han incrementado su
recurrencia y tienen su incidencia principalmente en los centros poblados
emplazados en el cono de deyeccién o zona de afluencia del torrente que lo
genera, afectan predominantemente a familias de bajos ingresos que tienen
menor capacidad de respuesta y donde las condiciones de vida en general
esta en un estado de emergencia permanente, caracterizado por la falta de
agua potable, vivienda precaria e ingresos bajos e inestables. En estos ca-
sos, los efectos de los huaicos e inundaciones no pasan de ser sino un aspecto
de un desastre cotidiano vy permanente.

L.os desastres en el valle del Rimac representan una degradacion conti-
nua de la vida de la poblacién. La destruccion de las viviendas, la pérdida de
sus enseres y la interrupcion de sus actividades economicas aumenta su vul-
nerabilidad. 8in la posibilidad de encontrar nuevas ubicaciones seguras para
vivir, la gente vuelve a ocupar los lugares peligrosos. Si la vida en los pueblos
jovenes esta caracterizada por la vulnerabilidad, la ocurrencia periodica de
huaicos e inundaciones solo exacerba la situacion, haciendo méds pobres a los
pobres y creando condiciones para nuevos desastres (Maskrey, 1989).

.El valle del Rimac es una prueba contundente de la interaccion de los
procesos sociales y naturales en la generacién de desastres, donde los fené-
menos geodindmicos afectan las estructuras scciales y econémicas, y éstas
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a su vez, a las condiciones ecolégicas, acelerando y magnificando los proce-
sos geodinamicos.

Mitigacion de desastres en el valle del Rimac

Lo que aqui se describe corresponde a las experiencias vividas por las po-
blaciones ubicadas a lo largo del valle del rio Rimac, quienes han sufrido en
la viltima década situaciones de desastres vinculados a la dindmica torren-
cial de la cuenca del mismo nombre.

La experiencia que aqui se describe fue desarrollada en el periodo 1983-
1986 durante la implementacién de un proyecto en el valle del Rimac, en el
cual participé un equipe interdisciplinario, en interaccion permanente con
la poblacidn organizada involucrada en las situaciones de desastres.

A raiz de los huaicos e inundaciones de 1983, la mitigacion de desastres
fue incorporada en la agenda de las organizaciones populares del valle del
Rimac, llegando a constituirse en algunos lugares y en determinados mo-
mentos, en una de las tareas claves y principal eje programatico de las
organizaciones populares que particularmente habian vivido las experie-
cias del desastre. ‘

El orden de prioridades de las poblaciones afectadas se ha visto, de un
momento a otro, modificado por los desastres. Para las familias de muy
bajos ingresos que numéricamente predominan en el valle, resultaba de
mayor prioridad la necesidad de proteger su preciada inversion lograda
durante muchos ahos y luegoe atender lo demas. En dichos casos se puso en
un segundo plano los problemas o necesidades de saneamiento fisico legal
y la instalacién de los servicios basicos. 8in embargo, el nivel de vulnerabi-
lidad en gran parte del valle es tan alto, y la urgencia de otros problemas
tan grande, que la mitigacion no logra mayor sostenibilidad en el tiempo,
s6lo se vuelve una prioridad en las épocas de emergencia. Una vez que se
ha logrado implementar alguna obra o medida de proteccion que da cierto
nivel de seguridad, la organizacion se vuelve inactiva o trabaja en la aten-
cion a otras demandas.

Mediante la preparacién de estudios de riesgo, proyectos y planes de
mitigacién para las organizaciones populares, el desarrollo de métodos y
técnicas apropiadas de mitigacion y la creacion de espacios de reflexion, se
apoyaba el proceso organizativo del valle, con lo que las organizaciones lo-
graron un mayor nivel de centralizacién y empezaron a negociar con el go-
bierno central con base en su propio proyecto de mitigacion, lo que resulta-
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ba ser una situacién cualitativamente diferente. La gestion de las organi-
zaciones se extendio paulatinamente en profundidad y amplitud de las pro-
puestas y planes, desde obras de defensa riberefia hasta proyectos de mayor
envergadura (encauzamiento del rio Rimac).

'Mediante la experiencia se demostraba que la mitigacion resulta ser y
al mismo tiempo forma parte de un proceso de planificacién, dinamico, evo-
lutivo. Se hace viable en la medida en que corresponda al nivel de concien-
cia y organizacion de la poblacfén y avanza al mismo ritmo que la apropia-
cion o interiorizacién de los aportes por parte de la poblacion.

Uno de los factores que dificulta la participacién popular en la mitiga-
cion de los desastres es la mistificacién que existe en la poblacién. Se ma-
nejaba la idea de que la mitigacion sdlo era posible mediante el uso de tec-
nologias sofisticadas a gran escala y que sélo podian manejarse por
expertos. Para desmistificar esto, la capacitacion v asesoria técnica del pro-
yecto era esencial para demostrarle a la poblacién lo que se puede hacer con
teenologias sencillas y recursos locales, asi como para desmistificar los me-
canismos financieros y legales de la gestion de proyectos imperantes en las
agencias del Estado.

Un aspecto importante de la experiencia fue que en el desarrollo de los
proyectos y planes de mitigacién se priorizé el uso de los recursos locales y
una tecnologia a escala que la poblacién local podria manejar. Se utilizé
materiales y mano de obra de la zona que habrian sido imposible con tec-
nologias centralizadas convencionales. Esto permitic en cierto modo apoyar
a lapoblacién a apropiarse de técnicas como la construccién de enmallados,
muros de contencién de concreto ciclépeo, control de carcavas, reforesta-
cion, etec. Igualmente se dio con respecto a las responsabilidades financie-
ro-legales del Estado. Se inicié asi una comprobacién real de (ue existen
tecnologias técnica, econdémica y socialmente apropiadas para la mitigacion
que maximizan el uso de los recursos disponibles y que son susceptibles a
la gestion y control de la poblacién.

El equipo cumplié un papel como asesor independiente a las organiza-
ciones que fue esencial para entender este proceso. Ademas, la insercién en
la realidad del valle era en si misma un proceso de definicion, era impor-
tante hacer deslindes para que el equipo no se convierta en una agencia que
desarrolla proyectos para la poblacién en remplazo del Estado, ni tampoco
que sea un sustituto de las organizaciones asumiendo la responsabilidad
paré la gestion de proyectos ante el Estado. En tal sentido, se buscaba no
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financiar le ejecucion de proyectes de mitigacion, sino favorecer una nego-
ciacion directa entre la organizacién popular y el Estado.

La intervencion del equipo del proyecto como asesor de la organizacion
popular sélo fue posible con base en un largo periodo de formacion de con-
fianza y amistad con la poblacion y sus dirigentes. La permanencia del
equipo en la zona permitié adoptar un enfoque multisectorial en el manejo
de los desastres en todas sus fases: prevencién, emergencia, recuperacion
¥ reconstruccion, Esto, en contraste con la presencia del Estado, que sélo
tiene una duracion especifica en una fase del desastre (por ejemplo: progra-
mas de emergencia ¢ programas de reconstruccion). .

El proyecto evolucions durante los dos afios tanto en términos de areas
geograficas y poblaciones comprendidas como en términos de acercamiento
a la problematica y al desarrollo de alternativas. Este proceso gradual per-
miti6 afinar las intervenciones del equipo con respecto a las prioridades ¥
posibilidades de la poblacién.

En las ultimas fases de la experiencia, la mayor parte de las coordina-
ciones se hacia con organizaciones de segundo nivel {federaciones de pue-
blos jévenes, comité unificado de pueblos riberenos, entre otros). Esto per-
mitia cubrir un ambito mayor con un equipo relativamente pequeno.

Una de las ensenanzas que dejs esta experiencia es que los desastres
pueden representar una oportunidad para impulsar una alternativa popu-
lar de desarrollo. A través de experiencias auténomas de organizacion, del
desarrolle de proyectos v planes de mitigacién y de la apropiacion de tecno-
logias y métodos, las organizaciones populares pueden pasar del plano rei-
vindicativo de corto plazo, a plasmar alternativas de desarrolio de largo
plazo que permita reducir la vulnerabilidad.

Asimismo, para las agencias financieras que apoyaban esta experien-
cia, resultaba una inversion efectiva; trabajando con base en un proyecto
popular de mitigacion, invirtiendo en acciones de apoyo a las organizacio-
nes, que permitia movilizar recursos del Estado y de la poblacion misma.
Mas importante ain, ayudaba a mejorar cualitativamente la capacidad de
organizacion de la poblacion frente a los desastres, un logro que no tiene
valor cuantitativo.

EXPERIENCIAS EN LA REGION SAN MARTIN

La region San Martin se encuentra ubicada en el extremo nororiental del
territorio peruano, en la faja subandina de la Cordillera de los Andes. Abar-
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ca una extension de 53.064 km, con una poblacién aproximada de 54.515
habitantes (segun el censo de 1993), distribuida en 10 provincias, con den-
sidades poblacionales que varian entre 2.13 a 35.77 h/km. La tasa de creci-
miento intercensal es de 4.5% anual, con indices muy altos, sobre todo en
las provincias que soportaron una fuerte migracidn.

El territorio sanmartinense se caracteriza por una topografia de valles
¥ colinas montanosas de fuertes pendientes que propicia el desarrollo de
procesos geodindmicos muy peligrosos, particularmente en las vertientes y
valles juveniles. También se encuentran valles fluviales (Huallaga Central,
Bajo Huallaga y Alto Mayo) regularmente desarrollados con terrazas am-
plias en varios niveles, muy apropiados para la agricultura y ganaderia.

El basamento geologico de rocas sedimentarias variadas, se ve afectado
por fracturas, fallas y pliegues a consecuencia de los procesos tecténicos que
han creado marcada inestabilidad v los hace muy vulnerables a las condi-
ciones climatolégicas del tropico humedo de la region.

La ocurrencia de sismos asociados a fallas geologicas que atraviesan y
recorren longitudinalmente el territorio de la region, pone de manifiesto el
importante riesgo sismico gque presenta la regidn.

.La region San Martin ha sido escenario de numerosos y variados desas-
tres que han tenido fuerte impacto en las poblaciones y economias regiona-
les, el nivel de riesgo va en aumento debido a la creciente vulnerabilidad y
a la recurrencia cada vez mas frecuente de las amenazas naturales que en
estos ultimos anos recibe notable influencia de la actividad antrépica, sobre
todo aquella relacionada con la explotacién y manejo de los recursos natu-
rales (actividad agricola subutilizando los suelos sin vocacién para ello, ex-
plotacién de madera, produccion y transformacién de la coca, ete.). Entre
los desastres ocurridos en los dltimos ahos se mencionan:

¢ Las inundaciones del rio Gera en febrero de 1989, que causo 80 muertos
‘e inhabilito la principal central hidroeléctrica de la regién.

* Un aluvién que arrasé el pueblo de San Miguel del ric Mayo en febrero
de 1990, en donde murieron 27 personas.

* Los terremotos de mayo de 1990 y abril de 1991, que destruyeron casi
totaimente la vivienda e infraestructura urbana en las provincias de
'Moyobamba ¥ Rioja, ¥ donde murieron 105 personas y quedaron heri-
das mas de 1.800.
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e Las inundaciones del Bajo Huallaga, que en marzo de 1992 danaron
2.482 viviendas y causaron perdidas econémicas de aproximadamente
US$5 millones en la agricultura.

Estos desastres pequenios y medianos en magnitud tienen recurrencia
cada vez mas frecuente, debido a la acumulacion acelerada de vulnerabili-
dades en la region y requieren ser considerados como eventos premonitores
que van configurando catdstrofes grandes que pudieran ccurrir en el futu-
TO.

La vulnerabilidad

La region San Martin y particularmente el Alto Mayo tiene caracteristicas
sui generis de vulnerabilidad, toda vez que los desastres no ocurren solo en
espacios naturales determinados por caracteristicas geograficas y climati-
cas sino también en espacios sociales, econémicos y culturales conformados
histéricamente.

El modelo de desarrollo de la region crea el marco general de la vulne-
rabilidad regicnal. Lejos de responder a las necesidades y expectativas de
desarrollo regional, responde mas a estrategias y requerimientos de mer-
cados extrarregionales, agudizando las condiciones sociales internas, pro-
piciando un patron de asentamiento desordenado, vulnerable y agresivo a
las condiciones ambientales de la region.

Los centros poblados manifiestan carencias de,criterios elementales de
ubicacién, planificacién y ordenamiento urbano, deficiencias en la tecnolo-
gia de construccién no apropiada a las condiciones del lugar (alta sismici-
dad, alta pluviosidad, inestabilidad de suelos, ocurrencia de amenazas na-
turales, etc.).

La larga historia sismica registrada determina la alta sismicidad de la
region; terremetos ocurridos los ultimos anos (20/05/90 y 04/04/91), ponen
de manifiesto el nivel de riesgo sismico existente.

L.os mayores danos que registraron las viviendas se debieron entre
otros factores a la poca resistencia ante las ondas sismicas, al deficiente
sistema constructive, el mal estado de conservacion de las edificaciones, la
inapropiada tecnologia utilizada en sus construcciones y el efecto de las
lluvias han contribuido a debilitar los cimientos y muros y facilitaron el
colapso.
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- Muchas edificaciones antiguas, que habian sufride el efecte de los sis-
mos anteriores ¥ que no fueron adecuadamente evaluadas ni reparadas,
sufrieron dafios severos en el \ltimeo sismo.

- Por otro lado, las viviendas de albanileria de ladrillo ¢ bloques de con-
creto, que supuestamente tienen mayor resistencia a los sismos, han sufri-
do dafios severos principalmente por la mala técnica constructiva emplea-
da. Muchas de ellas no contaban con los elementos estructurales de
refuerzo como vigas y columnas.

Esta vulnerabilidad de la vivienda se explica, en parte, por el estado
precario de las casas levantadas por los migrantes de la sierra a lo largo de
la carretera Marginal que desconocen las realidad sisgica, geolégica y am-
biental de la region.

- Por otro lado, las deficiencias en la organizacién de la poblacién repre-
senta un factor de vulnerabilidad que muchas veces no es tomada en cuenta
cuando se evalian los riesgos de desastres. Se manifiesta en la incapacidad
de respuesta (individual y colectiva) de la poblacion para responder y su-
perar la emergencia o el desastre en su conjunto; dicha respuesta tambien
se ve condicionada por la permanente crisis econdmica y politica que padece
la region.

La poblacién sanmartinense presenta distintos niveles de organizacion
y conciencia sobre los riesgos de desastres. Esto se hace mas evidente par-
ticularmente en los centros urbanos de mayor poblacion, donde se combi-
nan diferentes estratos sociales, cuyos intereses particulares hacen mas
difi:cil la integracién y consolidacion de la organizacion.

Mitigacion de desastres en la region San Martin

Definiremos como mitigacion de desastres a las medidas que pueden tomar-
se para minimizar los efectos destructivos y disruptivos de los fendmenos
naturales peligrosos y, por lo tanto, aminorar la magnitud de un desastre.
Estas medidas pueden ser de distinto tipe: {isicas, legales, sociales, econé-
micas, etc.; pueden tener lugar en cualquier momento: antes de que ocurra
un desastre, durante una emergencia, después de un desastre, ¥y durante la
recuperacion o reconstiruccion.

La mayoria de los programas de mitigacién clasicos se orienta hacia
aminorar el fenémeno natural y sus efectos, mas no a las condiciones de
vulnerabilidad de la poblaciéon. Asimismo, tienen un enfoque tecnocratico
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y son manejados por agencias grandes y centralizadas sin una participacion
real de los afectados o damnificados (Maskrey, 1989).

En el presente trabajo se describe la intervencion en el desarrolio de
experiencias en dos contextos:

Mitigacion en el contexto de la reconstruccion del Alto Mayo

Los desastres ocurridos ultimanente en la regién San Martin, ademas de
los cuantiosos danos que ocasionaron, permitieron a la poblacién alcanzar
una mayor conciencia sobre las amenazas, las vulnerabilidades y riesgos
ante los desastres. Propiciaron al mismo tiempo la intervencién de agentes
externos, entre organismos no gubernamentales, estatales, religiosos, ete.,
que encontraron en la poblacion organizada las condiciones ebjetivas para
la implementacién de acciones tendientes a mitigar y prevenir los desas-
tres. Una importante muestra lo constituye la reconstruccion de viviendas
después de los 1iltimos terremotos. Alli se incorporaron criterios de seguri-
dad adecuados a las condiciones sismicas y ambientales de la region. Se
pone énfasis en la implementacion de tecnologias apropiadas, de facil ma-
nejo popular y al mismo tiempo toma en cuenta el aprovechamiento racio-
nal de los recursos naturales que dispone la region. .

Inmediatamente después del terremoto del 29 de mayo de 1990, 1TDG
{Intermediate Technology Development Group), en coordinacion con las or-
ganizaciones de base del lugar, llevo a cabo la evaluacion del desastre para
conocer de cerca la magnitud de los danos, para identificar las necesidades
mas urgentes y facilitar elementos para el proceso de reconstruceion. Se
levé a cabo un trabajo de campo detallado identificande los recursos dispo-
nibles para la reconstruccién de cada distrito y planteando alternativas
tecnolégicas mas adecuadas a la reconstruccion de viviendas, con miras a
la formulacidn de un plan de reconstruccion.

Para ello se plantearon varias hipétesis:

® Las alternativas tecnolégicas para la reconstruccién debian partir de
las necesidades de la poblacion, ser definidas por ella misma y basarse
en los recursos disponibles en la zona.

¢ Las acciones de reconstruccion no debian responder a un enfoque asis-
tencialista, sino que debian ser parte de una estrategia de desarrollo
productivo sostenibles de la regién, a mediano y largo plazo.
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¢ La reconstruccion requeria de las organizaciones poblacionales, estata-
‘les, privadas y financieras comprometidas con la reconstruccién, traba-
jar coordinadamente en torno a objetivos y metas comunes.

El plan tomé como base una investigacion anterior realizada por perso-
nal de ITDG y CEPCO (Centro de Estudios y Promocién Comunal del Oriente),
sobre la historia econdmica de San Martin v los contactos que ya existian
con personas y organizaciones de la region. Asimismeo dicho conocimiento
fue reforzado por el origen y conocimiento del lugar de algunos miembros
del equipo de trabajo.

En agosto de 199%), dos meses después del sismo, se presenté el plan de
reconstruccion con un conjunto de lineamientos para la reconstruccion de
la vivienda, proteccion del medio ambiente y el desarrollo de la regién a
largo plazo.

'Fl plan se presento en primer lugar ante las organizaciones de base,
autoridades e instituciones en el Alto Mayo, quienes tuvieron la responsa-
bilidad de convalidar las propuestas contenidas en el mismo. Luego se pre-
senté a instituciones a nivel nacional.

. Para lograr la difusién del plan, se llevé a cabe una serie de actividades:
programas radiales a través de emisoras locales, exposiciones fotograficas,
publicacion de articulos sobre el plan en diarios de circulacién nacional. Se
utilizaron espacios en la television, se dieron cursos para constructores, se
construyeron locales demostrativos, etc.

‘Para promover la proteccién del medio ambiente se instalé un vivero
agroforestal para la reposicion de maderas utilizables en la construccién,
junto con programas radiales, capacitacion de promotores locales y exposi-
cion de un panel sobre reforestacion.

Ademads, se elaboré una serie de proyectos especificos de reconstruccion
para la zona: proyecto de vivienda para los distritos mas afectados (Sori-
tor), proyectos de capacitacién para constructores locales, proyecto de me-
joramiento de la produccién artesanal de cal; proyecto de mejoramiento de
la produccion de tejas.

Es preciso destacar el importante rol de las organizaciones populares
existentes en el momento del desastre cuya participacion ha facilitado des-
de un primer momento la realizacion del plan, Al mismo tiempo, han cum-
plido el papel de ejemplo ante otros poblados que se vieron motivados a
organizarse para hacer posible su reconstruccion.
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Mitigacion en la planificacion del desarrollo local

Otra experiencia de mitigacién y prevencion con participacion comunal fue
la realizacién de los Planes de Desarrollo Local en tres distritos de la region
San Martin: Shapaja, Seritor y San Antonio de Cumbaza.

Estos planes de desarrollo constituyen una experiencia de planificacion
esencialmente participativa que se sustenta en la participacién directa y
permanente de la poblacion, a través de sus organizaciones y autoridades
locales durante todo el proceso, incorporando desde un principio los concep-
tos de prevencién y mitigacién de desastres como insumos inherentes al
desarrollo.

La metodologia empleada consiste en un proceso de aproximaciones
sucesivas a la realidad local a través de diagnosticos y analisis de los prin-
cipales problemas del distrite, sus causas, asi como de sus potencialidades
y posibilidades, de los mecanismos de toma de decisiones acerca del uso ¥
distribucion de recursos y la gestién del desarrollo.

Dicha metodologia pone especial énfasis en los aspectos de ordenamien-
to territorial, actividades productivas, desarrollo urbano y la gestion social;
en el manejo y aprovechamiento racional de los recursos naturales que dis-
pone el distrito, buscando en algunos casos preservar las condiciones de
equilibrio ecolégico y restablecerlo en otros, generando procesos de desarro-
lio a escala del distrito, que finalmente confirmen aproximaciones genera-
les hacia el desarrollo de la region.

Se parte de un diagnéstico integral donde se identifican todos los pro-
blemas que afectan al distrito, los peligros naturales y riesgos de desastres
que dificultan su desarrollo. Asimismo, se analizan las potencialidades de
sus recursos naturales disponibles, las tecnologias para industrializar o
transformar la produccion, las medidas correctivas necesarias para mitigar
y/o prevenir los desastres naturales, ademas de todas aquellas acciones
necesarias para lograr un desarrollo sestenido del distrito.

Como parte del procedimiento y luego de efectuado el diagnostico se
organizan seminario-talleres donde se hace la presentacion y discusion de
los documentos preliminares y en el cual se convalidan las propuestas del
equipo técnico con las necesidades y potencialidades planteadas por la po-
blacién a través de sus dirigentes.
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CONCLUSIONES

La mitigacién de desastres es un proceso dinédmico, de concertacion de vo-
luntades, actitudes y expectativas de las poblaciones vulnerables. Se hace
viable en la medida en que ésta corresponda al nivel de conciencia ¥y orga-
nizacion de la poblacién y la incorpore como sujeto activo que representa un
importante rol en la implementacién de acciones encaminadas a evitar o
disminuir los efectos de un desastre.

El rol del agente externo se relaciona mas con la orientacion y motiva-
cién, que busca estimular en la poblacién una intervencién consciente y
coordinada en el manejo de los desastres. No es pertinente que debido a un
voluntarismo que le impone el compromiso de cumplir sus metas, trate de
reemplazar a la poblacién o en su defecto violentar el proceso de inte-
riorizacion de las propuestas y conceptos de prevencién ¥ mitigacién en la
poblacién, a partir de los cuales va a organizar su participacion activa en el
conjunto de acciones conducentes a la prevencion y mitigacion de desastres,

Por otro lado, la incorporacion de criterios de prevencion de manera
explicita en los proyectos y planes de desarrollo local Pasa por reconocer en
la poblacién notables ventajas comparativas ante cualquier agente externo,
sustentadas en el conocimiento de la realidad socioceconémica y cultural y
las caracteristicas del medio fisico en el cual participa, en la identificacién
de los indicadores de vulnerabilidades, asi como de las posibilidades y po-
tencialidades que sustenten su desarrollo.
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Capitulo 13. EXPERIENCIA DE ASISTENCIA TECNICA
EN PREVENCION DE DESASTRES. EL CASO
DE SAN PEDRO SULA, HONDURAS

Fernando Ramirez Gomez

INTRODUCCION

El presente trabajo busca realizar una reflexién sobre la participacién de
las comunidades en la prevencion y mitigacion de desastres, teniendo como
punto de partida la experiencia de asistencia tecnica internacicnal realiza-
da en San Pedro Sula, Honduras, durante los meses de julio y agosto de
1992.

Dicha asistencia técnica se dio a través de un Proyecto del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) de apoyo a la moder-
nizacién de la gestién piiblica de la municipalidad de San Pedro, que incluye
un componente importante de concertacicn con las comunidades y partici-
pacién de las mismas en la toma de decisiones.

En este marco, y una vez identificada por la municipalidad la necesidad
de un trabajo al respecto, se desarrollé un trabajo tendiente a identificar las
principales lineas de accién en materia de prevencion, mitigacién y atencion
de desastres susceptibles de ser desarrolladas por la municipalidad.

El presente capitulo esta dividido en tres partes principales: la prime-
ra, en la cual se presenta una reflexién general sobre el problema de la
participacién comunitaria en la prevencion y mitigacién de desastres, tra-
tando de establecer unos puntos de referencia centrales al respecto. En la
segunda parte, se sintetiza el trabajo realizado en San Pedro Sula, su enfo-
que y sus resultados inmediatos.
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Finalmente, en la tercera parte, se presentan unas conclusiones gene-
rales sobre el tema, recogiendo asi las dos partes anteriores.
. . *

PARTICIPACION COMUNITARIA EN LA PREVENCION Y MITIGACION
DE DESASTRES

El tema de la participacién ciudadana o comunitaria es probablemente uno
de los mas mentados pero menos tratados y trabajados de manera sisterna-
tica. En este sentido puede afirmarse que aunque se reconoce la necesidad
de la participacion, ésta no ha sido, en general ¥ en nuestros paises, objeto
de una formulacién de estrategias y politicas propias.

El tema de la participacién de la comunidad en la prevencion y mitiga-
cidn de desastres naturales plantea algunos interrogantes importantes.

En primer lugar, debe preguntarse de qué participacion v de qué niveles
de partlmpacmn se trata. En este sentido aparecen involucrados tanto los
objetivos de la participacion como los dmbitos de actuacion donde ella pue-
da darse.

En segundo lugar, sobre los mecanismos a través de los cuales puede
lograrse dicha participacion y, por consiguiente, sobre cusles son los condi-
cionantes que permiten o no desarrollar dichos instrumentos ¥y lograr una
real participacion,

Aunque existen muchas formas de entender la participacion ciudadana
0 comunitaria, podemos considerarla, en general, como el conjunto de pro-
cesos que permiten a los ciudadanos o a las comunidades participar en la
toma de decisiones sobre sus problemas y su desarrollo.

En este sentido se entiende como un proceso fundamentalmente politi-
co, que busca una mejor interaccién e interlocucién entre el Estado y los
ciudadanos, entre los “representantes” de la sociedad y la sociedad misma.

En el caso de la prevencién y mitigacién de desastres, la participacién
comunitaria o ciudadana busca garantizar condiciones de calidad de vida ¥
de seguridad frente a la i irrupcion de eventos de orden natural o accidental
que pueden afectar dichos factores.

Impulsar la participacién significa entonces buscar “socializar” la
conciencia del riesgo y de sus soluciones con el fin de que la propia comu-
nidad pueda impulsar, desarrollar y cbtener soluciones a los problemas
de riesgo.
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Desde esta perspectiva vale la pena distinguir algunos aspectos cen-

trales:

a.

Los referentes a los “espacios de participacién”, existentes o que las
propias comunidades van creando en su accionar permanente. Esto tie-
ne que ver en buena parte con los procesos politicos generales que se
desarrollan en nuestros paises y con las condiciones de democracia y
representacién que en ellos exiaten.

Problemas como los niveles de descentralizacién existentes (en algunos
casos municipalizacion), la presencia de instancias locales o regionales
de toma de decisiones, ete., definen en parte el caracter de la participa-
cién en cada pais. En este sentido, la identificacién y utilizacién de los
“espacios de participacion” existentes deben hacer parte de una estra-
tegia de actuacién. '

El referente a la existencia de formas de organizacién ciudadana o co-
munitaria y a su articulacion tanto con los “espacios de participacién”
existentes o que se creen, como con el accionar de las agencias guber-
namentales encargadas de la prevencion y la mitigacién de desastres.
En este sentido es importante distinguir entre organizaciones ciudada-
nas o comunitarias de base (tales como patronatos, juntas de accion
comunal, asociaciones de usuarios), organizaciones privadas o funda-
ciohes sin dnimeo de lucro (conocidas en general como ONGs) y organis-
mos estatales de representacion cindadana (juntas administradoras lo-
cales, concejos municipales o cantonales, etc.) en las cuales la
representacion es directamente politica.

El relacionadoe con los niveles de participacion correspondientes al te-
ma: participacién directa (por ejemplo, a nivel asentamiento, barrio,
colonia, etc.); participacién a través de una representacion de la propia
comunidad (nivel municipio o cantén); u otro tipo de delegacién de la
representacion.

Esto lleva adicionalmente a buscar definir los ambitos de actuacion
mas directos, practicos y efectivos para la participacion ciudadana (por
ejemplo, privilegiando la participacién en los espacios locales, donde es
mas posible la participacion directa y/o 12 representacion es mas cerca-
na al ciudadane que en los espacios regionales o nacionales).
Finalmente, la participacion entendida como un proceso de toma de
decisiones, pasa por definir la responsabilidad de la ciudadania y/o de
las comunidades y de sus organizaciones frente a la prevencion y aten-
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«cidn de desastres, responsabilidad que no ez sdlo del Estado o de los
gobiernos, y que debe llevar a plantear los procesos de interaccién ne-
cesarios entre las estructuras estatales para la prevencion y la mitiga-
cién y el accionar ciudadane, en la busqueda conjunta de soluciones a
los problemas.

EL CASO DE SAN PEDRO SULA

Antecedentes

En el mareo del proyecto del PNUD de apoyo a la gestion municipal en San
Pedro Sula, uno de los temas que aparecio como importante fue el de la
prevencion y manejo de desastres. '

El sector de Chamelecon, escogido para realizar el trabajo, se encuentra
ubicado al sur del municipio de San Pedro Sula. Hasta hace unos quince
anos era un poblado separado y no integrade urbanamente a San Pedro.
Procesos de crecimiento de la poblacidn del municipio y de conurbacion pro-
ducidos durante este tiempo han llevado a su integracion completa. Cuenta
con 29 colonias vy su poblacidn es posiblemente la de mas bajos recursos de
San Pedro.

En este sector la prestacion de servicios publicos es bastante deficiente
v las condiciones de saneamiento ambiental muy malas, constituyendo es-
tos dos campos los ejes de las reivindicaciones de los pobladores.

Chamelecén esta limitado en su parte sur por el rio del mismo nombre;
por su parte norte con otra zona urbana de San Pedro; por el oriente con la
carretera que une San Pedro con Tegucigalpa (conocida como el boulevard
sur) v al occidente con zonas rurales del municipic.

Las colonias de Chamelecdn se han ido organizando alrededor del viejo
poblado, esencialmente a través de procesos de invasion, ccupando zonas
bajas y de inundacion del rio anteriormente dedicadas a la produccion agri-
cola (especialmente cana de azicar v banano).

El trabajo se desarrolls integrandose al equipo del proyecto y en el am-
bito de la labor de dicho equipo. En este sentido pueden sefialarse como
antecedentes inmediatos los siguientes:

1. El proyecto venia trabajando desde principios de aho, desarrollando,
entre otras labores, las tendientes a establecer puentes entre la comu-
nidad y la municipalidad a través de procesos participativos y concer-
tados de toma de decisiones sobre inversion publica. Esto a partir de la
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aplicacién de la nueva ley de municipalidades, vigente desde 1990 y que
permite este tipo de procesos. En este sentido era la primera vez que en
San Pedro Sula (v posiblemente en Honduras) se buscaba desarrollar
un procesc de concertacion con la comunidad de diversaes zonas para
tomar decisiones conjuntas sobre presupuestacion.

2. Se trataba, desde un punto de vista operativo, de concertar con las co-
munidades a través del desarrollo de cabildos abiertos, es decir, reunio-
nes decisorias de la municipalidad con participacion de la comunidad.
Estas reuniones, tanto a nivel de la comunidad como a nivel de la mu-
nicipalidad, fueron preparadas con anticipacién y permitieron ubicar
algunos de los principales problemas. El trabajo previo con la comuni-
dad y/o con sus representantes (los patronatos), permitié al equipo del
proyecto establecer y mantener abiertos los contactos con los lideres de
dichos patronatos.

3. El primer cabildo abierto se celebré en el sector de Chamelecén los dias
23 v 24 de mayo de 1992 y los principales problemas establecidos tuvie-
ron que ver con los siguientes temas: saneamiento ambiental (agua po-
table, alcantarillado, manejo de aguas lluvias, manejo y disposicion de
basuras); transporte y equipamiento zonal; legalizacidn y vivienda; pro-
gramas sociales (educacion, salud, recreacion, atencion a menores, se-
guridad).

4. Para el desarrollo del cabildo abierto se constituyeron comisiones mix-
tas municipalidad-comunidad, correspendientes a los temas anterior-
mente senalados, comisiones que siguieron funcionando luego de la rea-
lizacion del cabildoe, con la funcien de mantener el didlogo v realizar un
seguimiento a los acuerdos obtenidos en el cabildo, asi como mantener
la discusion sobre algunos puntos sobre los cuales no hubo acuerdo.

5. Algunos de los temas tocados en el cabildo tenian relacion directa o
indirecta con el tema de la prevencion y mitigacion de desastres, espe-
cialmente los relacionados con saneamiento basico ambiental y vivien-
da. Se acordé entonces incluir como quinto tema o proyecto de discu-
sién, el relacionado con la prevencion, mitigacién y atencion de
desastres.

6. A partir del marco anterior, se disefiaren unos criterios para incluir el
tema de prevencion y mitigacion de desastres a dos niveles: uno, en
trabajo directo con la comunidad, a través de los patronatos y de sus
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lideres ya identificados en el sector de Chamelecén; dos, a nivel de un
planteamiento de politicas a ser desarrolladas por la municipalidad.

Diseno y desarrello del trabajo

Los principales criterios que se establecieron para el desarrollo del trabajo
con la comunidad fueron los siguientes:

1. :Se considerd que la participacion ciudadana y el conocimiento que las
comunidades tienen sobre su propia situacion son elementos basicos a
ser tenidos en cuenta en el desarrollo de labores de prevencion, mitiga-
cién y atencion de desastres.

2. :Se definié que el trabajo con las comunidades estaria ubicado en la
_peraspectiva del ya adelantadeo para los otros temas. En este sentido se
trataba de integrar el tema al desarrollo del proceso de participacion y
de concertacién en marcha.

3. Se busco gue los interlocutores, del lado de la comunidad, fueran los
lideres de los patronates. Aunque es posible realizar procesos partici-
pativos mas masivos, se consideré que en una primera aproximacion al
tema, el papel de los lideres era muy importante. Adicionalmente se
-consideré que estos lideres podian convertirse en multiplicadores de la
‘experiencia.

4. Be planteé el proceso de trabajo a través de dos tipos de acciones:

— Sesiones de discusion con lideres comunitarios, en algunas oportu-
nidades con la participacién de funcionarios de la municipalidad
(especialmente bomberos y sector de desarrollo comunitario}.

i— Visitas y recorridos por los asentamientos, con participacién de li-
deres y algunos funcionarios, v en las cuales era posible sondear
apreciaciones sobre los problemas por parte de otros miembros de
la comunidad.

5. 'Los objetivos que se plantearon inicialmente a este trabajo tienen que
‘ver principalmente con tres elementos:

— El primero, identificar con los lideres de la comunidad los principa-
les problemas que, desde el punto de vista de desastres, existen en
la zona de Chamelecén.

— El segundo, analizar desde la percepcion que tienen dichos lideres,
las intervenciones realizadas entre 1990 (fecha de las iltimas inun-
daciones) y 1992 para hacer frente a dichos problemas,
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— El tercero, identificar propuestas de solucién que pudieran ser
cuantificadas y llevadas a las discusiones sobre presupuestacion
municipal, o que pudieran ser realizadas a iniciativa y por la comu-
nidad misma.

Principales resultados

El trabajo realizado permitié una primera aproximacién al manejo del ries-
go de la comunidad de Chamelecon. Dicha aproximacion se establecié en
diversos niveles:

Identificacion de las amenazas

En el curso de las reuniones y visitas se identificaron basicamente dos tipos
de amenazas: inundaciones y célera.

En el caso de lag inundaciones, éstas se deben, por una parte, a desbor-
damientos del rio Chamelecdn, asociadas en varias ocasiones a huracanes
o tormentas tropicales (1935, 1954, 1963, 1969, 1974, 1980). Algunos de
estos deshordamientos han tenido caracteristicas de avalanchas (1935,
1954).

Otro factor de inundaciones tiene que ver con las aguas lluvias que
drenan desde el boulevard sur (via San Pedro Sula ‘Tegucigalpa), ante la
ausencia de obras complementarias a la via para el manejo de dichas aguas.

Finalmente el célera aparece corno una amenaza directa y sentida por los
habitantes, dadas las malas condiciones de saneamiento ambiental existen-
tes en las colonias de Chamelecon. A la fecha del trabajo se habian presentado
ya casos de célera, aunque no confirmados por las autoridades sanitarias.

Zonas afectadas y darios causados

Para cada uno de los tres riesgos analizados se establecieron las zonas afec-
tadas y los dafios causados, en aquellos casos en que se habian presentado
desastres con anterioridad. Ello permitic la elaboracion de un plano preli-
minar de riesgos de Chamelecon.

Factores que contribuyen al riesgo

Finalmente, para cada uno de los tres casos se realizé un ejercicio de “ana-
lisis de vulnerabilidad”, consistente en identificar aquellos factores que



290 FERNANDC RAMIREZ GOMEZ

contribuyen, en el parecer de la gente, a aumentar el riesgo ¢ al menos a
mantenerlo.

Soluciones propuestas

Con base en los tres elementos anteriores, se realizaron dos sesiones de
trabajo tendientes a identificar soluciones a los problemas encontrados v
formularlas en términos de proyectos o acciones desarrollables con apoyo
de la municipalidad, con el fin de incorporarlas en el proceso de concerta-
cién iniciado con los cabildos abiertos.

Algunas de las conclusiones a que se llegé en dichas reuniones obedecen
a los puntos identificados como factores que contribuyen al riesgo ¥ se orga-
nizan en cuatro grandes bloques: con respecto a la zona del bordo del rio; con
respecto a las aguas lluvia que drenan desde el boulevard sur: con respecto
al conjunto del asentamiento y con respecto a otros factores que pueden estar
creando o agudizando la situacién. A manera de ejemplo se presentan algu-
nas. de dichas conclusiones, toméndolag del informe del consultor':

“1. Conrespecto a la zona del bordo del rio:
4. Mantenimiento permanente del muro de contencién construide en
1990 y revisidn periddica de su consistencia. Esto hace necesario:

* Revisar posibles grietas o fallas que puedan existir y reforzar
los sitios donde estén localizadas,

® Reforzar aquellos sitios identificados en el mapa por donde ha-
bitualmente ha entrado el agua a la poblacion. Esto puede im-
plicar la elevacién del muro de contencidn en sitios especificos.

b. Impedir que la zona del bordo siga siendo convertida en botadero
de basura. Para ello se propone:

¢ Realizar una 'JORNADA COMUNAL PARA LA LIMPIEZA DEL BORDO'
que integre, ademas de la realizacién de la limpieza, explica-
ciones a la comunidad sobre la razén e importancia de esta
aceion.

* Realizar, por parte de la municipalidad y de los patronatos de
la zona, una campafia sobre la necesidad de cuidar el bordo v
evitar, en particular, que se arrojen basuras o que de cualquier
manera se afecte su estructura. Debe evitarse especialmente
la extraccién de material que conforma el muro de contencién.
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c. Establecer una ‘zona de proteccion’ a lo largo del bordo en la cual
se impida el desarrollo de ciertas actividades, especialmente el
establecimiento de viviendas.

Como medida inmediata puede establecerse una ‘zona de proteccidn preli-
minar’, teniendo en cuenta como minimo la norma legal vigente sobre zo-
nas de proteccion de riberas de rios y quebradas.

Adicionalmente deben elaborarse los eatudios pertinentes que permitan
definir la zona de proteccién definitiva, con el apoyo de la Camara de Co-
mercio y la Corporacidn del Valle del Sula,

El manejo de la zona de proteccion que se defina debe incorporar entre
otras cosas:

— Recuperacién de los terrenos que correspondan a la zona de proteccion
¥ que estén ocupados, ya sea por viviendas o por algun tipo de activi-
dad econémica que pueda verse en peligro por las inundaciones.

— Ea el caso que corresponda desalojar viviendas, debe formularse un
programa de reubicacién que cumpla al menos con las siguientes ca-
racteristicas:

— Que sea elaborade v pactado con la comunidad afectada por la medida.

Que la nueva ubicacion sea en una zona que no presente riesgos.
Que represente un mejoramiente de las condiciones de vida de la
poblacidn.

¢ Que sea aceptable a la comunidad desde el punto de vista de su
costo.

— Dar un uso alternativo a los terrencs comprendidos en la zona de pro-
teccién, tanto los desalojados comeo los ne ocupados, que garantice el
cuidado y mantenimiento del bordo y evite nuevas ocupaciones del
mismo. Entre otros usos podria sugerirse el destinarlos a zona de re-
forestacion con especies adecuadas o la utilizacién de la zona, o parte
de ella, como area de esparcimiento y recreacidn.

2. Conrespecto a las aguas lluvias que drenan desde el boulevard sur:

a. DBuena parte de las inundaciones obedece a la falta absoluta de
mantenimiento de los drenajes existentes, los cuales se encuen-
tran completamente taponados por basuras arrojadas por los po-
bladores y por sedimentos de toda especie arrastrados por las
aguas. Una de las principales labores por desarrollar de manera
inmediata es la de limpiar y darle mantenimiento permanente a
dichos drenajes.

201
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b. Construccion del drenaje pluvial del boulevard sur, pactade en el
pasado cabildo abierto.

¢. Enlascolonias San Antonio v Providencia realizar la construcecion
de los drenajes adecuados que permitan evacuar las aguas hacia
zonas no pobladas. Existe, de acuerdo con testimonios presenta-
dos en las reuniones, posibilidades de utilizar y adecuar por lo
menos en parte o en algunos trayectos, drenajes o canalizaciones
ya existentes.

d. Debe complementarse la informacién, sobre todo para las colonias
Suyapa y La Ceibita, sobre las necesidades de realizacién de obras

de drenaje.

Con respecto al conjunto del asentamiento:

En lo que corresponde a la zona de inundacién propiamente dicha,
diferente del bordo y de lo que seria la zona de proteccion propuesta,
se propone: '

a. Limpiar y hacer mantenimiento a los drenajes existentes, espe-
cialmente evitar utilizarlos como botaderos de basuras.

b. Construccion ¥ complementacion de drenajes que permitan eva-
cuar las aguas de la manera més rapida posible en casos de lluvias
fuertes o de inundaciones.

c. Evitar, en la construccion de aleantarillados, la posibilidad de
mezcla entre aguas negras y aguas lluvias, situacién que 1levaria
a un rebosamiento de éstos en época de inundaciones.

d. Adoquinary dotar de drenajes a las principales calles de las colo-
niag, especialmente aquellas donde son mayores las inundacio-
nes.

Con respecto a otros factores que pueden estar creando o agudizando
la situacion:

a. Es precisoc analizar e] impacto de las explotaciones de material
para la construccidn sobre el comportamiento del rio y tomar, si es
preciso, medidas de reglamentacién v control de dicha actividad.

b. Adicionalmente desde el punto de vista del deterioro que pueda
tener la cuenca aguas arriba, debe buscarse con las municipalida-
des involucradas, con las autoridades que corresponda y con el
sector privado el desarrollo de acciones de reforestacion v de recu-
peracién de la cuenca.
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e. Las obras realizadas sobre el rio, sea por parte de organismaos es-
tatales o del sector productivo, deben ser revisadas y analizado su
impacto en términos de riesgo. Toda nueva obra debe contar con
un estudio similar y la aprobacién por parte de las autoridades”.

Las recomendaciones y conclusiones anteriores, identificadas y formu-
ladas con participacién de los representantes de los patronatos, de alguna
manera son de cardcter puntual, y obedecen, en buena parte a la necesidad
de soluciones mas o menos inmediatas y urgentes. El marco en que se dan
es de una primera aproximacion al problema, reconociendo la necesidad de
ampliar el ejercicio, complementarlo y hacerlo conocer en otros asentamien-
tos del municipio.

Este ejercicio fue sélo uno de los puntos de la consultoria desarrollada.
Los otros tenian que ver basicamente con la necesidad de construir y desa-
rrollar una Unidad de Prevencion y Mitigacién de Desastres en la munici-
palidad a partir de un analisis del estado institucional del tema. Las reco-
mendaciones pertinentes fueron entregadas, subrayando la necesidad de
desarrollar, por parte de dicha unidad, una labor permanente y concertada
con las comunidades.

ALGUNAS CONCLUSIONES

Las reflexiones iniciales de este documento y la presentacién de la expe-
riencia desarrollada en San Pedro Sula permiten formular algunas con-
clusiones sobre el tema de la prevencién y mitigacién de desastres y la
participacién comunitaria; aceptando que el caso presentado es un caso
puntual y, como tal, no puede ser generalizado. Sin embargo, permite ob-
servar algunos elementos importantes de lo que puede ser la participa-
cién comunitaria en el tema que tratamos e incluso, de la articulacion de
una politica de prevencién y mitigacién con las politicas municipales vi-
gentes:

1. No se buscé crear sistemas de participacién ni de organizacion diferen-
tes a los ya existentes. Mas bien se buscé incorporar el tema en los
procesos participativos, en las organizaciones y en la agenda de concer-
tacion ya existentes en la localidad. En este sentido los patronatos (for-
mas organizativas), los cabildos abiertos (espacios de participacion) y
la agenda sobre servicios piblicos y saneamiento ambiental, fueron ele-
mentos claves en el procese desarrollado.
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2. El ejercicio permitio sensibilizar a un grupo de dirigentes comunales
sobre el problema. Esto no significa que el proceso participativo se haya
agotado. Por el contrario, fue sélo un primer paso, que debe ser desa-
rrollado ¥y mantenido. Sin embargo, permitié establecer una primera
relacion significativa entre la municipalidad y la comunidad y dejé sem-
‘bradas inquietudes al respecto.

3. No participé la comunidad en su conjunto. Sin embargo, el nivel de
participacién definido (lideres comunitarios), asi como el propio tiempo
disponible para el ejercicio, lo limitaban en ese aspecto. Sin embargo,
'larelacién y el trabajo con los lideres permitio acceder a algunos niveles
de la comunidad, ¥y se mantuve el supuesto, al cual no se le ha hecho
‘seguimiento, de que los lideres serian multiplicadores de la experiencia
‘con la comunidad.

4. 'El mapa de riesgos resultante es un mapa preliminar y no reemplaza
'los estudios y anilisis “cientificos” que puedan realizarse. El mapa de
riesgos es resultado del conocimiento de los lideres sobre su entorno,
sus colonias y los problemas que éstas han tenido. Esta primera iden-
tificacién es valiosa en si misma pero no reemplaza estudios técnicos
‘que pueden y deben realizarse. Pero si constituye una informacién com-
plementaria a dichos estudios, util para la toma de decisiones e identi-
ficacion de soluciones. En el caso de San Pedro Sula, en que la informa-
‘cién técnica era practicamente inexistente, se convirtio en instrumento
principal para la concertacién v la decisidn.

5. El analisis de riesgo se realizé a partir de la reconstruccion de eventos
pasados (especialmente el huracan Fifi) y del reconocimiento de los fac-
tores que agravan o pueden agravar la situacion. Evidentemente puede
complementarse con analisis técnicos y més detallados, pero lo signifi-
cativo del caso, es que permite a la comunidad (en este caso a sus lide-
Ires) ubicarse en su entorno y reconocer los problemas que se presentan.
Igual conclusién puede sacarse con respecto a las soluciones propues-
tas.

6. Finalmente ]a presencia de algunos funcionarios municipales conoce-
dores del asentamiento permitié, por una parte, un acercamiento con
la administracién municipal como parte del proceso de concertacién y,
por otra, sobre todo en el caso de representantes de bomberos y del
sector salud, precisar algunos aspectos de los problemas y de las solu-
clones.
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7.

Se busces la articulacion con la labor realizada e impulsada tanto por la
municipalidad como por el Proyecto de Naciones Unidas. Aunque dicha
labor, en apariencia, no tenia que ver con el tema de riesgo, se pudieron
establecer los puentes y disenar las labores que permitieran entender
algunas de las necesidades vitales planteadas en los cabildos abiertos
como un problema de amenaza y de riesgo (por ejemplo, lo relacionado
con alcantarillado, drenajes de aguas lluvia y basuras).

Del conjunto de la experiencia queda una inquietud y es la relacionada
con la continuidad y resultados mas generales del ejercicio. El eonsul-
tor, un ano después, no conoce una evaluacién del trabajo ni se le dio
una continuidad o no. En este sentido hubiera sido interesante haber
podido realizar, previo a la redaccion de este documento, una evalua-
cion del mismo, especialmente en lo que pudo haber significado con
respecto a la tormenta tropical Gert (septiembre 1993).

Ante la ausencia de dicha evaluacion soélo se puede senalar lo siguiente:
por una parte, el diseno del trabajo, dentro del cual el componente de
participacion era uno de varios elementos, preveia la necesidad de cons-
tituir de forma permanente una Unidad de Prevencién y Mitigacion de
Desastres a nivel municipal, la cual entre otras funciones y tareas tenia
asignada la de generalizar y dar continuidad a los proceses participati-
vos en el tema. En este sentido, aparece claramente la responsabilidad
global de la municipalidad para dar continuidad al tema.

NoTas

1.

Fernando Ramirez G., Andlisis preliminar de riesgo de Chamelecon, Informe de Con-
sultoria presentado al proyecto PNUD-HON/G1/023, Sen Pedro Sula, agosto de 1992.



Capitulo 14. MANEJO AMBIENTAL Y PREVENCION DE
DESASTRES NATURALES CON PARTICIPACION
COMUNITARIA: EL CASO DE LOS BARRIOS
POPULARES DEL NOROCCIDENTE DE QUITO

Rodrigo Barreto Vaquero

INTRODUCCION

Estas notas intentan hacer una reflexion inicial del proceso de participa-
cién popular en la prevencién de desastres naturales iniciado en los barrios
populares del noroccidente de la ciudad de Quito, capital de la Republica
del Ecuador el mes de enero de 1993, a través de un proyecto impulsado por
el Centro de Investigaciones CIUDAD. En esa medida, no s mas que una
primera sistematizaciéon de un proyecto en marcha que pretende constituir-
se en una herramienta de trabajo de los sectores populares involucrados en
un proceso de bisqueda de mejores condiciones de vida y de mayor partici-
pacion y decisién en las politicas urbanas.

El documento estd dividido en cuatro partes: la primera hace relacion
a las caracteristicas de Quito; una segunda seccién aborda los antecedentes
que dieron origen a los barrios populares del noroccidente de Quito; en una
tercera seccién se describe y se analiza la forma como se ejecuta el proyecto
y finalmente en una cuarta seccion se senalan algunos elementos de discu-
sién y alcances del proceso vivido hasta ahera, que pueden servir de aporte
para la implementacién de otras acciones similares.

ANTECEDENTES GENERALES

La ciudad de Quito esté ubicada a 2.800 m de altura sobre el nivel del mar,
en una fosa tectonica en donde se puede detectar morfolégicamente un ex-
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tenso sistema de fallas geolGgicas; se encuentra limitada por altos relieves
occidentales de dos voleanes activos, el Pichincha® v el Atacazo, y por las
colinas orientales de Puengasi, Ichimbia y Bellavista, que forman una hoya
conformada por las cuencas superiores de tres sistemas hidrograficos: el rio
Machsdngara, la quebrada del Batan, y el rio Monjas.

En la ciudad de Quito, segin Pourrot (1983), se pueden distinguir dos
tipos de climas: el “clima mesotérmice semi-hiimedo a himedo” que carac-
teriza a la parte plana de la ciudad, y €l “clima de alta montana”, que se
encuentra sobre los 3.200 m.

Las descargas pluviométricas —provenientes de una masa de aire de
origen ocednico y amazénico— son elevadas en la temporada invernal (oc-
tubre-abril), observandose una importante diferencia en el volumen de pre-
cipitaciones entre el sur y el norte de la ciudad (1.400 mm y 800 mm res-
pectivamente).

Esta situacion ha influenciado decisivamente en la forma de la ciudad:
en su crecimiento, la ciudad fue adquiriendo una forma alargada en sentido
norte-sur. La urbe se extiende en unos 30 km de longitud, con un ancho que
no supera los 8 km, en terrenos bastante accidentados pues la superficie
verdaderamente plana es muy reducida.

Las: laderas del Pichincha

El crecimiento acelerado de la superficie de la ciudad en los uiltimos 40 afios
ha incorporado suelos agricolas (de las laderas orientales del Pichincha,
entre otras) que han contribuido a la desaparicién del area boscosa ydela
cubierta vegetal, y ha producido también el blequeo del drenaje natural de
las quebradas que provienen del volcan. Junto al voledn Pichincha mismo,
las laderas son consideradas en la actualidad como la zona de mayor riesgo
de la ciudad por la presencia de deslaves,

Quito, una ciudad con riesgos naturales

Peltre (1989: 45) en la construccién del archivo de accidentes morfoclimati-
cos acaecidos en la ciudad de Quito, sefiala que entre 1900 y 1988 se produ-
jeron 233 inundaciones, 73 aluviones, 36 hundimientos ¥ 21 derrumbes; en
total, 517 eventos que provocaron 171 muertos: 85 por derrumbes, 70 por
aluviones, 14 por inundaciones y 2 por hundimientos.
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Localizacién de los barrios donde se implementa el proyecto

Los barrios populares del noroccidente de Quito se encuentran asentados
en las laderas orientales del Pichincha (entre los 2.900 y los 3.200 m. de
altitud), en un suelo de tipo arcilloso, caracterizado por sus fuertes pendien-
tes y numerosas quebradas; ademas, se trata de una zona de alta pluviosi-
dad.

Las acciones eapecificas del proyecto se ubican en los barrios San Ra-
fael, Santa Isabel y Mena del Hierro, localizados en la parte baja de las
laderas, sin embargo, también de fuerte pendiente, lo que les vuelve muy
vulnerables a la accion de las aguas lluvias que escurren superficialmente
acarreando lodo, piedras y basuras (desechos domésticos) desde los barrios
ubicados en cotas méds altas.

Este grupo de barrios es heterogéneo y diverso: desde el barrio mas
antiguo de la zona hasta algunos de reciente creacién. Sin embargo, forman
una unidad territorial definida, presentan un alto nivel de densidad habi-
tacional en relacién con la zona, asi como las mayores carencias en servicios
de infraestructura.

LOS BARRIOS POPULARES DEL NOROCCIDENTE DE QUITO

Un rapido vistazo a la franja periférica noroccidental de la ciudad de Ghito
nos muestra una diversidad segregada de ccupacién social y un mesaico de
usos de suelo en un drea extensa donde conviven desde barrios populares y
comercio al detalle, hasta edificios residenciales para clases de altos ingre-
so0s, un moderno centro comercial y un recinto ferial.

El asentamiento popular en el noroccidente de Quito

En su origen, el asentamiento popular masivo en la franja noroccidental de
la ciudad esté relacionado con un periodo de transicion en el proceso urbano
de Quito, cuando se pasa de una forma de organizacion territorial lengitu-
dinal-polinuclear que caracterizaba a Quito hacia fines de los anos sesenta
(existencia interrelacionada de tres polos de centralidad, uno en el tradicio-
nal Centro Histérico, otro al sur, y el tercero al norte) a una nueva forma de
organizacion territorial de caracter mas bien irregular y disperso que ca-
racteriza al desarrollo de la ciudad a partir de mediados de la década del
setenta.
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Es cierto que algunos asentamientos ya existian alli desde antes (se
habla de que el barrio San Rafael, por ejemplo, lleva cuandoe menos un siglo
de existencia); sin embargo, como fenémeno masivo, es un proceso que se
inicid recién en las décadas de 1960 y 1970, aunque su densificacién mayor
fue cuestién del decenio siguiente (CIUDAD, 1990).

Es necesario recordar que Quito —desde que comenzé a expandirse fi-
sicamente en las primeras décadas del siglo— ha sido una ciudad fuerte-
mente segregada. Los sectores populares, incluyendo la pequefia burguesia
tradicional, fue ubicada hacia ¢l sur, mientras que al norte se asentaban
preferentemente las nuevas clases medias y las clases altas que emigraban
del centro tugurizado. El surgimiento de barrios populares en las periferias
nortenas se explica por la conjuncién de varics fendmenos:

Resultados de la conurbacion. Una de las formas de expansion territo-
rial de la ciudad han sido los diversos procesos de conurbacion a traves de
los cuales Quito “se ha tragado” centros poblados menores ya existentes. En
muchos casos se trataba de cabeceras parroquiales rurales que fueron in-
tegradas junto con sus anejos y dreas de cultivo.

A fines de 1957 la municipalidad quitefia incorpora legalmente al peri-
metro urbano a la entonces parroquia rural de Cotocollao, integra en su
extremo norte una zona que, a més de los asentamientos, traia consigo
haciendas y dreas de uso agricola, y terrenos baldios y bosques.

Efectos de la reforma agraria. La primera Ley de Reforma Agraria se
expidié en 1964; sus efectos no se redujeron al campo y a la agricultura,
pues la ley (y, precediéndola, las expectativas que estaba generando) tuvo
fuertes impactos en los procesos de crecimiento y organizacién territorial
de ciudades como Quito, cuyo suelo periurbano estaba conformado en buena
parte por antiguas haciendas, muchas de ellas para entonces ya agricola-
mente incultas.

Un poco antes de la expedicién de la ley, muchos hacendados de la zona
habian comenzado a entregar los huasipungos en propiedad a los huasipun-
gueros, y también a vender lotes a sus trabajadores que vivian en poblados
aledanos o a los obreros de las ladrilleras existentes en el sector.

De alli que la acelerada lotizacién y venta de las haciendas de la franja
noroccidental, sea por los mismos propietarios, sea con la participacién de
intermediarios, haya estado dirigida basicamente a un piiblico de modestas
condiciones econdmicas, y haya asumido las formas tipicas de aparicion de
los barrios populares: lotizaciones ilegales y sin obras de urbanizacién, o
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huertos familiares para evadir las reglamentaciones municipales, venta a
cooperativas o precooperativas ad hoc, ete.

Presencia cercana de programas habitacionales construidos por el Esta-
do: por la misma época el gobierno central, a través de la Junta Nacional de
la Vivienda (JNV), realiza los programas mas grandes de su historia hasta
ese momento, y los primeros programas de magnitud ubicados en el norte
de la ciudad (hasta entonces los habia situado de preferencia en el sur).

Esos programas de vivienda estuvieron destinados a los sectores de
medianos y bajos ingresos de las nuevas clases medias. Entre 1974 y 1976
la JNV construye alrededor de 2.500 viviendas, programas estatales que
obraron en el sentido de fortalecer la tendencia de asentamiento popular en
el anillo norte de Quito.

Es importante destacar que tanto la lotizacion “ilegal” de las haciendas
cuanto estos grandes programas estatales de vivienda se produjeron sin
tomar siquiera en cuenta a la municipalidad y a sus “reglamentaciones”, de
manera que &l “gobiernc local” acabé perdiendo el control sobre las vias y
los sentidos del proceso urbano.

Impactos de las obras de vialidad. La modernizacion de la ciudad y la
incorporacién legal de nuevas areas al limite urbano, fueron acompanados
por la ejecucién por parte del municipio de proyectos de infraestructura vial
y de dotacidn de servicios basicos; los sesenta y los setenta son los anos de
construccion y puesta en funcionamiento de la via Occidental, para sligerar
el transito en las estrechas y congestionadas calles del “centro histérico”.

~ Estas acciones tuvieron un impacto muy grande en la formacién y con-

solidacién de los barrios populares del noroceidente de Quito —cuya densi-
ficacion se vio enormemente favorecida por la mejoria de las condiciones de
acceso—, pero también en la modificacién e incluso, en ciertos casos, en el
quiebre de los contenidos y de las formas de su desarrollo anterior.

La “funcién urbana” del noroccidente en los primeros afhos

En resumidas cuentas, el asentamiento popular en la franja noreccidental
de Quito entre 1960 y 1980 aparece cumpliendo un doble rol. Por un lado,
representa cbjetivamente el papel de “avanzada” en el proceso de creci-
miento territorial de la ciudad y en la urbanizacion de extensas zonas pe-
riurbanas.

Al mismeo tiempo, por otre lado, y dada la confluencia de los factores a
los que ya nos hemos referidoe, se inscribe en una inicial tendencia de utili-
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zacion de las franjas periféricas de la ciudad para vivienda de los sectores
populares, como una suerte de “extension” social del sur en el norte.

.Asi estaban las cosas a principios de los afios 80. A partir de entonces
se ha observado un triple cambio en el uso del suelo:

a. 'Algunas zonas baldias (de “engorde”) ya no mudaron a vivienda popu-
‘lar, sino a residencia de clases altas y medias altas.

b. Otras areas baldias pasaron a ser utilizadas para albergar comercio
‘especializado, grandes locales de venta de materiales de construccion,
u otras actividades econdmicas de escala no menor o de gestién.

¢. Las margenes occidentales inmediatas a la Avenida Occidental han co-
‘'menzado a adquirir caracteristicas sociales, y tambien constructivas y
arquitecténicas, mas definidamente “clasemedieras” a medida que los
"propics barrios han ido consolidandose.

Los barrios populares del noroccidente de Quito en la actualidad

Los barrios populares del noroeccidente de Quito presentan caracteristicas
relativamente homogeéneas entre si en cuanto a su composicion territorial;
sin embargo, se observa una situacién de “heterogeneidad barrial” en su
conjunto y en algunoe casos en el interior de un mismo barrio. Las princi-
pales diferencias existentes se expresan en: la historia de conformacion de
los barrios, el uso del suelo, el nivel de consolidacion de las viviendas, la
accesibilidad, la dotacion de servicics basicos, entre las mds importantes.

'Los usos del suelo varian segun los barrios. De manera general, se po-
drian identificar tres tipologias de barrios segun los usos del suelo:

a. Barrios donde se mezcla el use de vivienda al de extraccion primaria
(por ejemplo, Santa Isabel). ‘ '

b. "Barrios en etapa de transicion donde el uso de extraccidon primaria em-
-pieza a dar paso a una mayor intensidad de uso de vivienda, al comercio
y a la industria (por ejemplo, Mena del Hierro).

c. Barrios donde el uso de vivienda, comercio v alguna industria se en-
‘cuentra relativamente consolidado.

Las formas diferentes como se originaron los barrios incide en su mor-
fologia urbana haciendo que el tamano de los lotes sea variable. En algunos
casos, especialmente en los asentamientos que se originaron por huertos
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familiares, existen lotes de gran tamano los cuales se encuentran en proce-
so de cambio de uso y subdivision.

Respecto a la tenencia de la vivienda, durante las décadas de los sesen-
tay setenta, la mayoria de los habitantes eran propietarios de sus viviendas
(o tramitaba el titulo de propicdad de loa terrenos). Conforme avanza la
consolidacién de los barrios, la legalizacion de los terrenos, la formacidn y
la llegada de nuevas familias, el porcentaje de arrendatarios va ganando
terreno (29% arrendatarios, 60% propietarios en 1991). De manera general
puede decirae gue los barrios gque se originaron con las invasiones y las
antiguas zonas de huasipungo tienen las mayores carencias de infraestruc-
tura y equipamiento. ‘

Gran parte de los barrios o parte de cada barrio se encuentra por sobre
la cota de agua establecida por el municipio de Quite, por lo que la disponi-
bilidad de agua potable de red puiblica es uno de los problemas mas serios.
Sélo el 36% de las viviendas cuentan con este servicio a domicilio y fuera de
la vivienda, el 15%. El resto de familias soluciona esta necesidad a través
de formas alternativas como provision de agua de tanqueros (34%), cuyo
costo es extremadamente alto, y un 10% se provee de pozos o vertientes del
Pichincha.

El alcantarillado y la recoleccion de basura es parcial. La ausencia de
sistemas de eliminacion de aguas servidas o su solucion a través de pozos
ciegos (en el 35% de las viviendas), determinan alto riesgo para la pobla-
cién, ya que conatituyen focos de contaminacion. Mas aun, el 16% de las
viviendas botan la basura al aire libre, en terrenos baldios o en quebradas.

Es notoria la ausencia de vias de comunicacién entre los diferentes ba-
rrios (los pasos vehiculares practicamente no existen y los pasos peatonales
son muy escasos). El estado y la cobertura de las vias es deficitario —la
existencia de vias asfaltadas o adoquinadas es parcial en cada barrio y se
reduce a las vias de acceso— lo cual dificulta el acceso vehicular: situacion
de accesibilidad que se ve agravada por las caracteristicas pendientes del
terreno. El sistema vial esta desartieulado tanto en lo que se refiere a su
relacién con la ciudad, cuanto en la interrelacion interna entre barrios y
sectores.

A todo esto habria que agregar la carencia de espacios publicos de en-
cuentro, que se explica porque el criterio de planificacion dominante es la
distribucién de la tierra para el mayor mimero posible de lotes. Sin embar-
go, en contradiccion con la carencia de lugares puiblicos de encuentro, existe
a nivel de los pobladores la practica de una intensa interaccion, facilitada
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por redes de comunicacién social que son promovidas por una serie de acti-
vidades culturales y deportivas organizadas y desarrolladas con el apoyo de
las organizaciones populares de la zona.

La zona del noroccidente de Quito: {un territorio en disputa?

El rol urbano de la zona, en consecuencia, ha comenzade a sufrir fuertes
modificaciones:

a. Porque se pone un limite a la contigliidad periférica de los asentamien-

tos populares, que ya no podran seguir expandiéndose como hasta en-
" tonces. De alli que los nuevos asentamientos para sectores de bajos
ingresos se hayan corride monte arriba.

b. Forque dreas considerables de la franja periférica, al borde de la Ave-
nida Occidental, se convierten en residencia de sectores de altos ingre-
S08.

¢. . Porque ya se ubican también actividades economicas de capitales me-

. dianos y grandes.

8i el asentamiento masivo de sectores populares en la franja periférica
del noroccidente de Quito se habia producido en un momento de crisis del
ordenamiento territorial de la ciudad que permitio hacer estallar la rigida
segregacion social del territorio urbanoc en norte y sur, la presencia popular
en el noroccidente de Quito queda reducida a reservaciones geograficas de-
limitadas, con pocas y ya predeterminadas posibilidades de expansion (en
parte por condiciones geogréficas, en parte por condiciones mercantiles).

Si esto es asi, el asentamiento popular ha devenidoe en disfuncional a
las nuevas tendencias del desarrollo urbano de la ciudad, lo que explica las
presiones sociales para “despopulizar” la zona. No obstante, los sectores
populares siguen aun asentados alli ¥ de algun modo se extienden, asu-
miendo, eso 51, las barreras que se les ha impuesto.

- Esto hace que el proceso, en conjunto, pueda ser visto como una disputa

social por la apropiacion y el uso del territorio, una disputa en la que inter-
vienen otros factores adicionales:

a.: La politica municipal reciente, que tiende a reforzar el caracter popular
del sur, mientras deja librado el norte a las fuerzas del mercado —ma-
- yor peso de acciohes y obras del municipio en los barrios populares del
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sur y una presencia relativamente escasa en los asentamientos de si-
milares caracteristicas ubicados en el norte,

b. El desarrollo de otras politicas urbanas relacionadas con el control del
suelo, como las de proteccion ecoldgica, de cardcter abiertamente puni-
tivas.

c. Por otro lado, la persistencia, siguen empujando, como minimo, a una
consolidacion urbana de los barrios y a un mejoramiento de sus condi-
¢iones de vida y, como maximo, a desplazar inicios de formas diferentes
de gestion del habitat popular.

Es en este contexto que, por iniciativa de la Federacion de Barrios Po-
pulares del Noroccidente de Quito (FBPNQ), v el apoyo institucional de CIU-
DAD, en un esfuerzo conjunto dentro de una vision integral de los procesos
vividos hasta ahora, se llega a pensar que no parece haber mucho futuro
para estos asentamientos populares, a no ser que su devenir inmediato pue-
da ser orientado por una serie de acciones que en diversos campos, tanto
urbanos, como organizatives y econémicos, prefigure un desarrollo alterna-
tivo, coherente y ordenado. Conviene entonces armar un plan de desarrollo
vecinal para la zona.

ElL PLAN DE DESARROLLO VECINAL (PDV) DE LOS BARRIOS
POPULARES DEL NOROCCIDENTE DE QUITO

E1 PDV contempla cinco campos de accidn: ordenamiento territorial, econo-
mia, cultura, comunicacién y organizacion. Los tres primeros se constitu-
ven en ejes tematicos, mientras que el cuarto y quinto son los ejes articula-
dores. Cada uno de los programas tiene entonces un doble horizonte: por
una parte atiende niveles especificos; por otra, se engarza como condicion,
componente o apoyo, en la concepcion de los demas programas.

Se sittia lo organizative y la cepacitacion como ejes articuladores del
plan porque es una propuesta de ocrganizar y capacitar a los sectores popu-
lares para la gestion integral de su habitat. Por tanto, cada uno de los pro-
gramas tiene un componente organizative y de capacitacion, al mismo tiem-
po que la propuesta organizativa sirve a la ejecucion de los programas
especificos.

La propuesta organizativa enfrenta el estado en que se encuentra hoy
el proceso de constitucion del sujeto colectivo “moradores del noroceidente”,
y trata de superarlo. El PDV parte por reconccer la inexistencia actual de
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sujeto colectivo visto dentro de un contexto mayor de crisis generalizado y
de reflujo del movimiento popular en el Ecuador. Este fenomeno, para el
caso del noroccidente de Quito, se expresa en dos procesos relacionados: un
distanciamiento entre los dos componentes del movimiento (masas y orga-
nizacion), y un distanciamiento interno entre los elementos constitutivos
de la propia organizacion (dirigentes activistas y cuadros medios-bases).

Por lo anteriormente expuesto, el reto organizativo mas importante del
PDV es la constitucién del sujeto en el noroccidente de Quito, en un periodo
de reflujo del movimiento popular; de alli la necesidad de reactivar la orga-
nizacién que sea capaz de impulsar un programa de desarrollo vecinal y de
avanzar propuestas respecto al gobierno de la ciudad y de la sociedad, po-
tenciando ¥ canalizando las dindmicas organizativas de la poblacion, po-
niendoe énfasis en los procesos que se generen desde las bases.

Los actores de la implementacién del plan

Diversos actores tienen que ver, en distinto grado, con la gestién del hébitat
en el noroccidente, Unos han surgide de las propias practicas sociales y
reivindicativas de la poblacidn: son las organizaciones populares; otros son
“agentes externocs”, generalmente vinculados a la realizacién de proyectos:
son las diferentes instituciones estatales y no gubernamentales, y la Igle-
sia. Unos y otros se deben comprometer en el impulso al PDV, buscando la
coordinacion de sus acciones.

Sin embargo, dentro de esta diversidad de actores, la FBPNQ es el actor
privilegiado para la formulacion e implementacion del PDV por la acumu-
lacién de cuadros, experiencias y reflexiones.

Los aspectos operativos del PDV

Estos tienen que ver con tres niveles:

El émbito territorial del Plan. Esta constituido por los barrios popula-
res del noroccidente de Quito, agrupados, a su vez, en tres zonas relativa-
mente homogéneas segun sus condiciones socio-territoriales (sur, centro y
norte); de esta forma, la formulacion de acciones especificas del PDV consi-
dera, por una parte, las diversidades zonales v, por otra, las particularida-
des propias de los sectores y barrios que las constituyen; diferenciandose,
asl, ambitos de tratamiento, tante para la propuesta global como para los
programas y proyectos puntuales.
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Las prioridades del plan. El PDV considera como prioritarias las accio-
nes o actividades tendientes, por un lado, a potenciar la organizacion y su
capacidad de gestidn y movilizacién, ¥, por otro lado, a solucionar grupes de
problemas acuciantes. ‘

La implementacion del plan. El plan debe entenderse como un proceso
¥ no como un fin en & mismo; por ello, la continuidad es parte de su esencia,
y contempla la realizacion de evaluaciones periédicas que lo actualicen y
adecien a las situaciones cambiantes. Eso supone que el plan debe ser am-
pliamente consultado y debatido, con el propésito de lograr consensos y
acuerdos que lo legitimen y que sea “apropiado” por la poblacion y sus di-
versas instancias organizativas, Asimismo, el plan considera estrategias v
acciones copcretas para comunicar e informar a la poblacion respecto de los
avances y problemas.

Los instrumentos de gestién del PDV

Para la implementacién del plan de desarrollo vecinal se actia en tres ni-
veles: a) en el desarrollo y la consolidacién de las organizaciones populares
existentes; b) en la coordinacion entre los agentes externos que operan en
la zona y, ¢) en un procese que tienda a la generacion y al funcionamiento
permanente de una red de instancias especificas de gestion del habitat: los
consejos de gestion vecinal.

Fortalecimiento de los actores sociales internos. Este punto contempla
tres aspectos: a) el fortalecimiento de las organizaciones existentes; b) la
creacion de condiciones que posibiliten el desarrollo y la organizacién de
todas las entidades que se despliegan en el noroccidente; y ¢) el estableci-
miento de instancias de coordinacion entre las organizaciones populares de
la zona.

Coordinacion entre los agentes externos: La buena marcha del PDV exi-
ge que se busque la coordinacion entre los diversos agentes externos que de
una u otra manera participan en la gestion del habitat en el noroccidente,
lo que implica superar el aislamiento de los proyectos individuales que ma-
neja cada institucién. La dispersién de estos esfuerzos se traduce en la poca
eficacia y en el alcance limitado de esos esfuerzos, lo que sélo puede supe-
rarse estableciendo parametros y formas que permitan coordinar lo que
hacen los actores internos y los agentes externos.

En este sentido, se procura, por un lado, la coordinacion de proyectos
que tengan un mismo ambito tematico, y, por otro lado, la coordinacién de
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proyectos que transcurran en un mismo sector territorial. A su vez, esta
coordinacién debe tener un norte que la guie y le dé sentido: el plan de
desarrollo vecinal, y formas institucionales en que expresarse: los consejos
de gestion.

Los consejos de gestion vecinal. Para la ejecucion misma del PDV, se esta
constituyendo una red de consejos de gestion, los mismos que se hacen car-
go de su marcha y evaluacion periddica. Esta red de consejos de gestion es
representativa de los diversos actores involucrados y ejecutiva en términos
de responsabilizarse de la ejecucion de programas y proyectos,

. Los consejos de gestion vecinal no reemplazan a las organizaciones po-
pulares existentes; al contrario, suponen su fortalecimiento, pues serin es-
pacios de encuentro de las organizaciones populares con otros agentes {or-
ganismos privados de desarrollo, instituciones publicas, lglesia, ete.) para
la coordinacién y formulacién de politicas y propuestas que recojan el sentir
v las preccupaciones de los moradores.

Para garantizar que los consejos de gestion sean realmente repre-
sentativos de los intereses de los vecinos, y que resguarden la autonomia
organizativa de los pobladores, su conformacién se enmarca en dos princi-
pios:

a. Por una parte, ser amplios y pluralistas, es decir, no excluir por ningun
. motivo a ninguna organizacién popular existente.
b. Por otra parte, contemplar una mayoria de miembros delegados de los
moradores de la zona.

~ Los representantes de instituciones externas deberan cumplir un rol
asesor mas que decisorio.

La resolucion de las formas y mecanismos de su integracion son fruto
de un proceso de debate previo.

Los consejos de gestion actuan a nivel tematico y territorial. Sus com-
petencias tematicas se refieren a los campos de accion propuestos en el PDV,
y toman. la forma de programas y proyectos especificos en las areas organi-
zativa, economica, territorial, cultural y de capacitacién. A nivel territorial,
se-diferencian Ambitos de actuacion barriales, sectoriales y zonales.

" Los consejos de gestidon, como instancias de coordinacion para la gestion
del habitat popular, cumplen varios roles.

a. Son espacics de unidad y coordinacion de los moradores y de sus orga-
nizaciones.
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b. Discuten, elaboran y aprueban las propuestas de desarrollo para la zo-
na. .

¢. Negocian ante las instituciones publicas y privadas, la implementacion
de las propuestas.

d. Controlan, evaluan y fiscalizan las obras y proyectos que se realizan en
el sector.

e. En algunos casos, se encargan de la administracion de determinados
proyectos como es el caso de este proyecto.

EL PROYECTO “AGUA DESARROLLO", MANEJO AMBIENTAL Y
PREVENCION DE DESASTRES NATURALES CON PARTICIPACION
COMUNITARIA: EL CASO DE LOS BARRIOS POPULARES DEL
NOROCCIDENTE DE QUITO

Objetivos y acciones

El proyecto “Manejo ambiental y prevenciéon de desastres naturales con
participacion comunitaria” forma parte del programa de acondicionamien-
to territorial, uno de los 5 programas del Plan de Desarrollo Vecinal de los
barrios populares del noroccidente de Quito.

El programa de acondicionamiento territorial del PDV apunta a la pla-
nificacion para el reordenamiento urbano en la zona y su mejor integracion
con la ciudad. Entre sus objetivos, procura un desarrollo urbano que no
entre en contradiccion con el mantenimiento de condiciones ambientales
sanas y a la vez promueve la valorizacion de espacios y ambientes de carac-
ter publico ¥ comunitaric, en especial de aquellos ¢ue son, o pueden ser,
expresion de identidad vecinal.

Con este fin, el programa de acondicionamiento territorial prevé un
subprograma de manejo ambiental y protececidn ecolégica, que contenga los
proyectos de mejoramiento ambiental en areas publicas y de mejoramiento
ambiental habitacional.

En este marco, el proyecto Agua Desarrollo tiene 5 objetivos:

a. Mejorar las condiciones ambientales, de saneamiento y habitat de los
barrios.

c. Proteger a la poblacion de posibles deslizamientos de tierra provocados
por el deterioro del suelo causado por las aguas lluvias debido a las
fuertes pendientes y al taponamiento de drenajes naturales.
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Proveer a los barrios de dareas verdes.
e. . Mejorar las condiciones sanitarias de la vivienda y racionalizar el ma-
nejo del recurso agua.
f.  Capacitar y hacer consciente a la comunidad con respecto al riesgo que
- significa el vivir en las laderas del Pichincha, asi como en las maneras
y formas de mejorar las condiciones de saneamiento ambiental.

" Para el logro de estos objetivos, el proyecto se propone realizar las si-
guientes acciones:

Dotacion de agua sana a los barrios. Captacién de aguas superficiales
por medio de mangueras, conduccidn por tuberia y construccion de un tan-
que de recoleccién y tratamiento de agua; conduccidn de agua tratada a los
domicilios a través de red subterrdnea, todo esto en un proceso de partici-
pacién de toda la comunidad beneficiaria, mediante la realizacion de traba-
jo comunitario (mingas). Simultaneamente se lleva adelante una campana
sobre manejo y racionalizacién del uso del agua.

Manejo de aguas Huvias. A través de su control y conduccién en lugares
criticos, mediante el mantenimiento y/o construccién de cunetas, por medio
de la realizacion de mingas. Simultaneamente, una campana de capacita-
cién y difusion orientada a desarrollar la conciencia barrial sobre la nece-
sidad del manejo adecuadoe de los recursos hidricos y el medio ambiente.
Racionalizacién del uso del agua de consumo humano en los barrios.

Realizacicn de campanas de saneamiento ambiental, creacion de espa-
cios verdes y ornato del vecindario. Acciones tendientes a mejorar las con-
diciones sanitarias v de valorizacién de la identidad barrial. Estas acciones
se concretardan en los siguientes resultados:

a. Manejo y uso de basuras organicas domiciliarias en tanto recurso reci-

clable para la produccidn de compost (recoleccién, procesamiento, reci-
_claje).

b. Creacién y manejo de un vivero y la produccion de 50.000 arboles de
variedades nativas.

¢. * Arborizacidén de aceras y espacios publicos en las zonas consolidadas de
los barrios, con arboles nativos producidos en los viveros bayriales.
Siembra de 10.000 arboles en aceras de las vias, espacios publicos y en
las quebradas. 7

d. Recuperécién y manejo de quebrada mediante acciones de arboriza-
cion, linderacién, manejo de basuras y puesta en uso como un espacio
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de recreacién y educacion ecolégica. Programa de manejo y educacion
ambiental en torno a la quebrada del sector, con la especial participa-
cién de los ninos y los jovenes de los barrios.

e. Documentacion del proceso para la historia barrial, mediante la reali-
zacién de un audiovisual, fotografias y 3 cartillas.

Acciones en ejecucion

Las actividades realizadas en estos primeros meses (enero-septiembre) del
presente ano, tienen gue ver fundamentalmente con acciones de prepara-
cién y organizacion de arranque del proyecto.

En esta primera fase, que debe entenderse como un proceso, los dife-
rentes actores involucrados se adentran y se apropian del proyecto a la vez
que se sientan las bases para garantizar su éxito. Esto supone: respetar las
dinamicas propias de las organizaciones populares involucradas, el funcio-
namiento, los ritmos y las formas de organizacion legitimadas y reconocidas
y los compromisos adquiridos con anterioridad.

El fuerte invierno en los meses de marzo, abril y mayo, y sus consecuen-
cias, obligaron a programar y realizar acciones emergentes de difusion y
capacitacién en prevencion de desastres, que se suponia serian realizados
en el futuro. Ello posibilité el logro anticipado de algunos impactos previs-
tos a largo plazo, como se verd mas adelante al hablar de la Minga por la
Vida.

El fuerte invierno una coyuntura favorable: LA MINGA POR LA VIDA

“El mes de abril del presente afio pasara a la historia, al menos de los ulti-
mos diez anos, como el de mayor pluviosidad registrada para la ciudad de
Quito. El valor normal esperado de cantidad de lluvias para este mes, segun
el Instituto Nacional de Meteorologia € Hidrologia, era de 145,3 mm, pero
se han presentado més de 300 mm”, reports el periédico El Comercio en su
edicion del dia 20 de abril, 1993.

Este dato de prensa pone de manifiesto la crudeza del periodo invernal
durante el presente ano. Las consecuencias, sobre todo en los barrios popu-
lares ubicados en las laderas del Pichincha y en otras zonas de fuerte pen-
diente en Quito, fueron muy significativas. Segun datos de prensa, hasta el
90 de abril, 7 personas habian fallecido en diferentes sitios de la ciudad,
bajo los escombros de las casas afectadas por el invierno y son muchas las
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calles y avenidas destruidas. El municipio calculaba pérdidas superiores a
los 200.000 dolares en infraestructuras y éreas piblicas afectadas por las
aguas. Entre el 17 y 18 de abril, para poner un ejemplo, los bomberos aten-
dieron 110 llamadas de emergencia debido a inundaciones en diferentes
sectores de la ciudad.

‘Segiin Defensa Civil, una precipitacién de 30 mm de intensidad habria
podido provocar innumerables deslizamientos de tierra en la zona norocci-
dental de la ciudad de Quito; por esa misma razén, los técnicos de la firma
consultora EGESCO advirtieron que en las condiciones de saturacién de hu-
medad del suelo, un pequeno sismo habria tenido efectos catastroficos.

Para esas fechas, en los barrios del noroccidente de Quito, las fuertes
lluvias habian incrementado el peligro de deslaves sobre casas y vias, mu-
chas de las cuales se agrietaron y hundieron. Se observaban frecuentes
obstrucciones de quebradas y cauces artificiales (cunetas, canales, ace-
quias, sumideros y alcantarillas) producidas por materiales pétreos y tie-
rra, fruto de pequenos deslaves que, sumados a la acumulacion de desechos
y escombros, conspiraban contra el libre flujo de las aguas, con el consi-
guiente deterioro de las vias, edificaciones y dreas comunales. En otro or-
den de cosas, numerosos drboles v postes se encontraban en peligro de caer
sobre las viviendas y las vias por el debilitamiento de la base de sustenta-
cion, producidas por la excesiva humedad del suelo. Las bases de puentes
y alcantarillas se hallaban afectadas por la erosion y las filtraciones, Pavi-
mentos, adoquinados y empedrados se vieron seriamente deteriorados por
las tormentosas aguas que bajaban sin control por las calles de fuerte pen-
diente.

Esta situacion de emergencia ponia en grave riesgo la vida de casi
60.000 personas que viven en los 42 barrios asentados en el noroccidente
de Quito, en los flancos del Pichincha.

La gravedad del problema exigia un compromiso solidario de las insti-
tuciones del Estado, instituciones privadas y de toda la cmdadama v re-
queria de accmnes urgentes para enfrentar la situacion.

La “Minga por la Vida”

En ese momento la Federacion de Barrios Populares del Noroccidente de
Quito (FBPNQ) y el Centro de Investigaciones “CIUDAD” tomaron la iniciativa
de organizar una gran “MINGA POR LA VIDA” para prevenir los desastres en
las laderas del Pichincha y, en general, en la zona norte de la ciudad.
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La Minga buseé organizar y realizar una serie de acciones para enfren-
tar, de manera emergente, los problemas que estaban afectando a la pobla-
cién, las viviendas, las obras de infraestructura y el medio ambiente de los
barrios noroccidentales de Quito.

Con este motivo se invité a diferentes instituciones a sumarse a esta
iniciativa y a participar en el conjunto de acciones que se programaron para
la realizacion de la MINGA POR LA VIDA, que tuvo lugar el dia sabado 24 de
abril en el noroccidente de Quito.

En la Minga se realizaron acciones emergentes como limpieza de es-
combros y cauces de agua (acequias, cunetas, alcantarillas), y arborizacion
y siembra de plantas en casas, calles y espacios publicos. En esta accion de
defensa y solidaridad, participaron los moradores de los barrios del noroc-
cidente, los comités barriales, colegios y escuelas del sector y se conto con
la colaboracién del municipio de Quito, el Consejo Provincial de Pichincha,
la Defensa Civil, Organizaciones No Gubernamentales y numerosas insti-
tuciones publicas y privadas.

La Minga posibilité la motivacién de la poblacién y la realizacion de los
acuerdos iniciales para el desarrollo del proyecto (designacion de responsa-
bilidades y conformacién del Comité de Gestion del Proyecto), asi como la
apertura de relaciones de coordinacion con otros organismos y programas
estatales y no gubernamentales interesados en apoyar el proyecto.

Conformacidén del Comité de Geatién del Proyecto Agua
Desarrollo

La realizacién de la “Minga por la Vida”, entonces, permitic el arranque del
proyecto. En un primer momento se acords crear “el Comité de Gestién del
Proyecto Agua Desarrollo”. El Comité de Gestisn del Proyecto tiene un fun-
cionamiento permanente y regular, determina los avances, resuelve las di-
ficultades y ajustes necesarios por realizarse en el conjunto de acciones.
Fue conformado por veinte mujeres, cada una de las cuales representaba a
un barrio, el cual las habia elegido en asamblea popular. También forman
parte del comité de gestion dos representantes (hombres) de la FBPNQ y el
coordinador del proyecto designado por CIUDAD.

La mujer es el actor principal del comité de gestion

El proyecto considera de importancia fundamental la participacion de la
mujer en sus distintos componentes y fases, programacion, ejecucion, eva-
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luacién y seguimiento: el proyecto se propone que sean ellas las beneficia-
rias privilegiadas.

Este proyecto persigue fundamentalmente el bien comunitario, busca
recuperar el espiritu cooperativo, critico, solidario y educativo, con la par-
ticipacién de las mujeres, los jovenes y los ninos. En esa medida, al asumir
los retos del proyecto, las mismas mujeres estdn interesadas en demostrar
una eficiente capacidad de gestion en el mejoramiento de los barrios.

Por otra parte, la FBPNQ apuesta a que las mujeres que son parte del
comité de gestion se formen como nuevos cuadros que en el futuro inme-
diato se integren al quehacer organizativo. Esto ademaés garantizaria que
el acumulado organizative que se pueda obtener con el proyecto, se man-
tenga luego de su terminacion. (En experiencias anteriores se han estable-
cido dependencias con los promotores de los proyectos y cuando éstos ter-
minhan las organizaciones barriales tienden a debilitarse ¥y a
desarticularse). )

Ademas, las mujeres participan en la ejecucidn de las obras con un
aporte en mano de obra a través del trabajo comunitario.

Arborizacion

La “Minga por la Vida” permitié dar inicio a las actividades de arborizacion.
Simbdlicamente se sembraron 1.000 drboles en el conjunto de barrios del
noroccidente. Posteriormente, 300 drboles mas fueron plantados en los ba-
rrios, en coordinacion con el programa del medio ambiente del Ministerio
de Educacién y los nifios de las escuelas del sector.

Acuerdos de cooperacién

El Comite de Gestién ha establecido contactos y se encuentra en tramite un
acuerdo de cooperacién con varias instituciones piblicas y privadas, como
el Proyecto “Medio Ambiente” del Programa del Muchacho Trabajador del
Banco Central del Ecuador (PMT). El Programa Nacional de Educacién Am-
biental del Ministerio de Educacién Publica (PNA-MEC), la Fundacién NATU.
RA-Quite y el Departamento de Parques y Jardines del Municipio de Quito,
para impulsar la realizacion de un amplio programa de arborizacién en
toda el drea habitada de las laderas del Pichincha.
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CONCLUSIONES

El proyecto aqui discutido es, fundamentalmente, una propuesta de gestion
popular. Como tal, pretende constituirse en una herramienta de trabajo de
los sectores populares en la bisqueda de mejorar las condiciones de vida de
la poblacion y obtener un mayor grado de participacién y decision en las
politicas urbanas. Su objetivo es pretender un desarrollo arménico de la
poblacion en relacién con la sociedad, con la ciudad y con el ambiente.

El proyecto enfoca distintos aspectos de la vida barrial como parte de
un conjunto que sélo puede ser tratado integralmente.

El proyecto es concebido como un conjunto de acciones que van dirigi-
das a proteger el habitat, a satisfacer las necesidades sentidas de la pobla-
cion. Siendo un proyecto de capacitacion, los contenidos de esta capacita-
cion estan dirigidos a elevar la conciencia ecolégica de los participantes y
pobladores, y a posibilitar, potenciar o crear actividades productivas; con-
tribuyendo al desarrollo y el fortalecimiento socio-organizative de la FBPNQ
y de cada uno de los barrios.

El proyecto estd guiado por una sola filosofia y una misma finalidad, y
estd concebido para apuntalar el desarrollo de los otros programas y pro-
yectos que contiene el Plan de Desarrollo Vecinal. Asi, el proyecto parte de
la concepcién de que no puede ser adecuadamente llevado a la practica sin
la presencia activa de la comunidad, pues ella es el sujeto de su propio
bienestar. '

Las participantes directas (agrupadas en el comité de gestién), los mo-
radores de los barrios y sus organizaciones, toman parte en el proyecto
desde sus propios inicios, y en todas sus fases: en la formulacién, en la
ejecucion, en el control sobre las acciones desarrolladas, en la evaluacion y
en la proposicién de ajustes y correcciones.

El proyecto define una estrategia que respetando lo individual se invo-
lucra en lo colectivo, y partiendo de lo colectivo contribuye a la satisfaccion
de necesidades individuales para coadyuvar al desarrollo de una economia
eficiente y solidaria, y que mejore efectivamente las condiciones de vida de
los moradores de los barrios populares del noroccidente del Quito.

El proyecto ha mejorado las interrelaciones de los distintos agentes y
actores en el noroccidente, propiciando la integracion territorial y su inser-
cién y articulacién con la ciudad.

El proyecto propone y desarrolla un intenso proceso comunicacional
horizontal que, primero, potencia y eleva a un nivel publico-pelitico la pa-
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labra de las mujeres moradoras de la zona, y, segundo, facilita el despliegue
de la creatividad desde las bases, encaminada a la afirmacion de una enti-
dad colectiva en medio de un proceso de construccién de una “cultura de la
diversidad”.

NoTAS

1. Quito esta localizade a menos de 15 km del crater del Guagua Pichincha.

2. En este punto se resume ¢l capitule 2 del libro Plan de desarrollo vecina! de los barrios
. populares del noroccidente de Quito, Ciudad-FBPNQ, Quito, 1992,

3. . Este proyecto se realiza gracias a un convenio suscrito entre Ciudad, la Red de Estudios

. de los Servicios Urbanos en América Latina (REDES), el Secretariadoe Internacional del
: Agua (SIA), el aporte de la comunidad beneficiaria y el Programa de Voluntarios de
Naciones Unidas (VINU).
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Capitulo 15. LA SOCIEDAD Y LOS RIESGOS NATURALES.
(ESTUDIO DE ALGUNOS EFECTOS DE LOS
SISMOS RECIENTES EN CIUDAD GUZMAN,
JALISCO*

Jesiis Manuel Macias M.

INTRODUCCION

Esta breve contribucién acerca del evento sismico sucedido en septiembre
de 1985 en la localidad de Ciudad Guzmsn en el sur del estado de Jalisco,
intenta reflejar una somera reflexion analitica de los sucesos mas impor-
tantes observados en el lugar durante el periodo que comprende a los meses
de octubre de 1985 a marzo de 1986.

En realidad este trabajo es sélo una parte de otro mas amplic que pre-
tende realizar un seguimiento global al proceso de reconstruccion en Ciu-
dad Guzmadn, mismo que fue “clausurado oficialmente” en febrero de 1987.

En dicho trabajo se ha fijado como propésito fundamental observar el
asunto de los riesgos naturales y concretamente de los terremotos, bajo una
perspectiva regional que posibilite una explicacién més préxima a la reali-
dad, sin quedarse sélo en la observacién aislada del evento sismico en la
ciudad en cuestion, ya que i bien suele pensarse que el propio evento es de
suyo lo mas importante, sostengo que las condiciones asociadas principal-
mente las del tipo socicecondmico, conformadas por una historia particular
(regional) en el espacio son las que permitirian en todo caso entender ca-

* Easte articulo es una reproduccién tomada de la revista CIESAS, “Cuadernos de la Casa

Chata”, N® 157, con el permiso de la revista.
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balmente los efectos —tanto en magnitud como en intensidad— que se ha-
bran de desprender de una eventualidad desastrosa.

Vale la pena también senalar que otros enfoques que se dan al estudio
de los riesgos naturales se hacen sobre la base de analizar los marcos es-
trechos de las afectaciones en un lugar establecido sin considerar las deter-
minaciones histéricas y espaciales que han configurado esos marcos. Por
esa razon refuerzo el argumento que alude a la necesidad de incurrir en
aquellas dimensiones histdricas, regicnales y municipales o locales, sus de-
terminaciones socioespaciales que permitan entender el porqué, el cémo ¥
el dénde del tipo de los efectos producidos por los sismos toman determina-
das caracteristicas. Dicho en otros términos, me ha parecido un error inves-
tigar los efectos de los sismos per se —como se plantea en otros trabajos—
como si la realidad fuera una manifestacién inédita y exclusiva de un even-
to natural, como si los efectos tinicamente dependieran de tales sucesos
naturales.

Debo admitir, no obstante, que ciertas afirmaciones generales como las
gue indican que si bien los eventos naturales han existido desde mucho
antes que las sociedades humanas, son justamente éstas (su evolucién y
desarrollo tecnolégico asi como su densificacién demografica que ha reque-
rido de la aceleracién de procesos de urbanizacién) quienes han amplificado
los riesgos naturales ya que sus efectos nocivos se multiplican. Esas afir-
maciones son incuestjonables y dan ciertas pautas para entender uno de los
aspectos que hacen més propenso al ser humano a sufrir desgracias colec-
tivas.

También se ha senalado, sin entrar demasiado en sus causas, que en
las dreas de paises subdesarrollados los riesgos son mayores debido, en
primer lugar, a las condiciones de hacinamiento en las aglomeraciones hu-
manas y a la carencia de recursos financieros y teenolégicos para aminorar
esos'riésgos

Salvo lo anterior, los esfuerzos investigativos de los riesgos naturales
se han encaminado mas a proporcionar lineas directrices a los goblernos
partlr de los analisis rigurosos de las experiencias en este terreno, que a
elucidar justamente las causales sociales agregadas que incrementan los
riesgos.

Es preciso cuestionar también el porqué las medidas que se proponen
por los investigadores de los riesgos naturales se orientan, fundamental-
mente, ¥ en lo que respecta a las condiciones de la autoridad, a controlar
las respuestas de la poblacién afectada, a tratar de restablecer el orden ¥
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la normalidad. En otro rango de proposiciones se encuentran aquellas que
aconsejan la adopcion de medidas preventivas de los riesgos que general-
mente se establecen alrededor de previsiones cientificas de aplicacién de
tecnologias que reducen el riesgo y de algunos programas de informacion
asi como del establecimiento de reglamentos de construccion.

La supesicién imperativa de que toda la poblacion afectada debe estar
bajo control de la autoridad tiene varios implicitos, sobre todo el que se
refiere en cuanto a la incapacidad de la misma poblacién para enfrentar los
desastres o, visto de otra manera, la peligrosidad potencial —para la auto-
ridad— de que esa poblacidn sea la que enfrente sola ese tipo de eventuali-
dad porque puede efectivamente subvertir un determinado orden impuesto.

La experiencia sufrida en la ciudad de México, en ¢l ano de 1984, cuan-
do en el norte de la aglomeracién y precisamente en el barrio de San Jua-
nico o San Juan Ixhuatepec hizo explosion una planta almacenadora de gas
butano, demostré la extraordinaria capacidad del pueblo capitalino para
brindar ayuda inmediata a los afectados, que rebasé a las gestiones de go-
bierno. Esa misma experiencia fue canalizada politicamente a propdsito de
los sismos de septiembre de 1985, cuando el gobierno enarbolé la “capaci-
dad solidaria” del pueblo mexicano para encubrir su propia incapacidad de
intervencion en el momento de la emergencia,

Estos son aspectos derivados de experiencias concretas que pueden
abrir muchos accesos a nuevos planteamientos de investigacion de los ries-
gos naturales en México, en donde se ha probado por los ultimos acontece-
res, que se precisa y con mucha urgencia de formar equipos de investigacion
de los riesgos naturales y resarcir para la organizacion de la sociedad civil
la forma de estas acciones que han sido asignadas por los gobiernos a la
institucién militar que adolece, ciertamente, de muchas limitaciones en el
terreno de la investigacién socioecondmica y técnica.

Ahora bien, en el estudic que se presenta ahora se reline una escueta
cronica del desastre, asi como algunos elementos de contenido del llamado
Plan DN-III-E y su aplicacién en Ciudad Guzmén como un complemento de
informacién del momento de la emergencia. Luego se hacen comentarios
respecto al inicio y desarrollo del proceso de reconstruccion que he distin-
guido como dual, ya que se observan dos esfuerzos paralelos en este sentido,
uno popular vy el otro institucional. Muchos de los razonamientos expresa-
dos lineas arriba pueden observarse aplicados al caso de Ciudad Guzman
en las conclusicnes.
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" Finalmente, me resta hacer un reconocimiento especial a los compane-
ros Alén Tello, Celia Salas, Marina Botello, Martha Pérez, Carmen Romero
¥ Florida Rodriguez, por haber realizado la labor de “vaciado” de encuestas
en graficas comparables, lo mismo a Carolina Serrat por su ayuda en el
almacenamiento de datos en la computadora. Y en fin al grupo 0021 del
Colegio de Geografia de la UNAM por el levantamiento de encuestas ¥ por
su entrega totalmente desinteresada en el analisis y discusién de los pro-
blemas afrontados en el trabajo de campo.

Croénica del desastre: la emergencia

Sin duds, el sismo del 19 de septiembre de 1985 fue el gue mas efectos
destructivos provoes en la ciudad, pero fue el del dia 20 el que penetré mas
en la sensibilidad frente al desastre de la poblacién guzmanense. Los efec-
tos.destructivos de los sismos incidieron en la poblacién en una coalicion de
intereses respecto a sus necesidades inmediatas.

El dia 19 de septiembre a las 7:18 horas se empezé a sentir el movimien-
to telirico en Ciudad Guzmaén, la mayoria de los habitantes reaccioné bus-
cando lugares abiertos, ante la amenaza de derrumbes. Esta reaccién per-
mitié que se salvaran varias vidas, sobre todo considerando que la casi
totalidad de las viviendas guzmanenses son de una sola planta.

" Inmediatamente al término del movimiento sismico, los pobladores sa-
lieron a las calles dominadas ya por escombros. Se iniciaron solicitudes de
auxilio para remover escombros que habia atrapado a gentes que no pudie-
ron salir de sus casas y las ayudas no se hicieron esperar.

.De pronto —cuentan diversos entrevistados afectados— se configurd,
por todas las calles, una escena caética en la que se mezclaban diferentes
reacciones de los guzmanenses: histeria, rezos, llantos y un vigoroso mo-
vimiento de personas removiendo escombros. Se escucharon por toda la
ciudad los sonidos de las sirenas de auxilio meédico, mientras las noticias
sobre la magnitud del desastre corrian entre los vecinos: la caida de la
catedral, la casi desaparicién de la colonia Cristo Rey, etcétera. En esos
momentos se interrumpié el suministro eléctrico en casi toda la ciudad, asi
como los servicios telefénicos y de telégrafos. Al sudoeste de la ciudad,
donde se encuentran almacenamientos de gas butano, se podia percibir el
olor a gas y de inmediato se corrié la voz entre los vecinos de esa zona, de
abandonarla ante el peligro de una explosion o de incendios. Ambulancias,
bomberos y policias se movilizaron. Los primeros hacia el rescate de victi-
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mas, [os bomberos hacia las instalaciones de gas y los policias a cualquier
lugar. “Los vecinos lograron rescatar a varias personas atrapadas. L.os he-
ridos graves fueron llevados a puestos hospitalarios a recibir la urgente
atencién médica. La tragedia iba siendo conocida a medida que el tiempo
transcurria. Se conocieron datos preliminares de muertos, de heridos y de
quienes habian perdido su hogar. La gente corria de un lugar a otro en
busca de familiares y amigos. Esta era la tragedia vivida y soportada por
los zapotlanenses™.

Ese dia, los vecinos ge ocuparon de limpiar sus escombros y localizar
sus pertenencias, mieniras iban reflexionando sobre el problema inmedia-
to; cdmo arreglar sus ruinas. Las autoridades municipales se reunieron
para acordar un qué hacer Las autoridades religiosas organizaban una mi-
sa de cuerpo presente para el dia siguiente. Las acciones municipales se
concretaron a remover escombros.

El dia 20 llegaron los representantes militares para operar el plan DN-
III-E coordinandose con autoridades municipales y estatales, discutieron
durante varias horas el asunto. Los policias seguian removiendo escombros
v tratando de desalojar damnificados en espera de la designacion de alber-
gues. Algunos damnificados acudieron al seminario diccesano para alber-
garse. A las 12 horas de ese dia se celebré la misa de cuerpo presente en el
corredor del panteon municipal, oficiada por el obispo, ante 12 ataudes y
mas de 3 mil oventes. A las 17:20 horas de ese dia sucedio un segundo
temblor de intensidad considerable, que imprimis panico entre la poblacion
guzmanense. Antes de este sismo los intentos de desalojo de damnificados
por parte de las autoridades municipales habian tenido cierta resistencia
mas bien motivada por no querer abandonar sus pertenencias. E] segundo
sismo incidio en eliminar esas resistencias y los afectados iniciaron la mar-
cha hacia los 3 albergues oficiales (escuela de enfermeria, Universidad de
Guadalajara; clinica del IMSS y clinica de la SSA), y hacia el seminario
diocesano®.

La colonia Cristo Rey, ubicada sobre una ladera de la serrania al oriente
de la ciudad, fue de las mas afectadas, destruyéndose casi el 70% de sus
construcciones, fue la que tuvo una atencién especial por parte de las auto-
ridades municipales para desalojarla y terminar las demoliciones en mucho
propiciade por anteriores pretensiones de ordenamiento urbano consigna-
das en el Plan General Urbano de la Ciudad.
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Diche plan tenia también previsiones de modificar cauces viales (ali-
neamientos). Todo esto fue percibido por los colonos de Cristo Rey que con
oportunidades reflexionaron sobre lo que estaba pasando en medio de su
desgracia y ante los desalojos y demoliciones demasiado apresurados, reor-
ganizaron su comité vecinal e iniciaron acciones para hacer llamados a los
damnificados que se estaban instalando en los albergues para gue regresa-
ran a sus predios y defendieran sus pertenencias, En esos momentos, unos
cuantos dias después de los sismos, se inicié una respuesta organizada de
los damnificados.

El ejército instals el plan DN-III-E en el lapso de la emergencia y se
suberdinarcn autoridades municipales y estatales. Se eligieron tres alber-
gues, entre ellos la Escuela de Enfermeria de la Universidad de Guadala-
jara —en este caso independientemente de la opinidn del rector— designa-
da para establecer ahi un almacén y fue tomado como centro de acopio a
partir del cual empezaron a surtir de comida caliente a los otros dos alber-
gues de la ciudad y a las poblaciones de Gémez Farias y Tecalitlan.

El ejército acordons también las instalaciones declaradas “zonas de pe-
ligro” que fueron nueve templos, dos edificios privados, un hotel, la plaza
de toros, tres cines y parte del portal 5 de mﬂyoa.

Las autoridader municipales tuvieron que subordinarse a las estatales.
El dia 19 el gobernador de la entidad sobrevolé la ciudad; ese dia y los
siguientes los responsables estatales de Obras Publicas y Desarrollo Urba-
no organizaron inspecciones, censos, peritajes v, desde luego, la evaluacion
de los danos. Todo encaminado a formular un “programa de reconstruccion
y mejoramiento de vivienda para la zona sur del estado” que pondria énfasis
—segun fue senalado por los responsables— en los municipios afectados
por los sismes.

Con ello se solté la cargada “institucional”: Gobierno-Estado, Ejército
Mexicano, Presidencias Municipales, Departamento de Seguridad Publi-
ca, Seguro Social, Servicies Coordinades de Salud Publica, Cruz Roja,
Bomberos, Voluntariado, DPepartamento de Obras Piiblicas, Brigadas Vo-
luntarias, Colegio de Arquitectos, Colegic de Ingeniercs, Universidad de
Guadalajara, Clubes de Servicios, Camara de Industria de la Construc-
cion, CONASUPO, Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia, Secretaria de Programacion y Presu-
puesto, Comision Federal de Electricidad. Todos participantes del citado
“Programa”.



JESUS MANUEL MaAcias

324

G@..:S.H ‘oUf) SDRY Guf]) QOSIEP 3P ING [2p UQIIONNSUCDRY IF HIW0)) |OP [Bdauds) J0PUuIplo)) ‘zipeg clowey ofnp tod sopruotacdaad smeg 'y

‘9HGT ap ozrew ap (] ‘odweo ap ofequay uo jonuag tod sopruoisiedoad smeq 'y

'GRGT AP AIqNI0 AP TZ 'O AP () ‘RUALLIAJUT AP RIANISY R P RINIAIYE ‘oUriquryg ramaop v] Jod odwmn ap olrqrat [0 uo sopruotoduud smep )

(CRGT 2P BIGNG00 3P | ‘ouaung | F) 0CIST|B R 3p OPRISH |9P SRAMqN] SRIG() Ip MuswrHrRdA] 15p A)al 'Rzien) 730N [Aanurly opainbar |2 Jod ppruciadedord woRuLIU) @
“Raad]

SOUED U0D SEPRIAPISUC) 58580 Cap T JeBaude onb ey swajio se1ss ¥ ' 'd "QRET 9P MQUIBIADY *gg "ON ‘juamiug plstaay 0 © USWZNY) PEPNID Ud MOWALIR],  'somry  Z

P01 d 712 dO sjeseeq] W A LCIIPENR T
(GRAYET ‘] VUaITIS | [¥I01 UR SRPUAIALA R)g 5 9P Bouelsne v uouldsap [ediominu souapisaad 8] ap sopep ank aejeuss

ruad B] 3jBA ("ORATI/LT *OU/T ST CUf1) DDG'Y 9P 5O LISLUL 9P VPLISY |2P UOIONISUCIZY Sp PINUCY) [2 unRes anb ‘upwzng pepnL)) U2 SOpPUALA AP ¥ ¥ ojoadsad ue) R

o'pe j:h44 £'62 %4 [ 06 %vYWNS
SEQINLISap
ejusiuered
20e BLE'L ar 0oL €61 05e'L 851 ZeQ’L 9'vl ¥56 08 006'E SBPUBIALA
i , SEpINASap
FUSWEIISWLIOD
gl £96 00z 00eL Lol ES9 20l £99 981 FA T oe £661 SEPUAIAA
] 3 T vy [3 z I OLd3DNDD
NQIQINKLSNGD HYINdOd !3aan SIVIvISI S3TVHIDINAN 5I0SSvB A
% 30 3LINOD % NOQIDYZINYDHO % ANod3Iay % S3TvIDIH0 % S3TVIOHH0 *% OT7710v9130 S3LN3INA

SAINTNS STINTIEIIA NOOHS ‘NYWZNLD AVANID) N3 SOWSIS SOT 80 SVAIVIOTAY SVANTIAIA



LA SOCIEDAD Y LOS RIESGOS NATURALES 325

Las consecuencias de los sismos en cuanto a las destrucciones reflejan
valoraciones cuantitativas que indican totales desacuerdos, segin las dife- -
rentes fuentes emisoras de los datos respectivos. El cuadro de la pagina
anterior contiene esas valoraciones de seis diversas fuentes, compiladas o
emitidas en diferentes momentos.

Distinguidas las afectaciones a las viviendas particulares, entre las
destruidas por completo o parcialmente, se senalan cifras que ven desde el
30% hasta el 10% para las viviendas colapsadas, y del 60% al 14.6% para
las destruidas parcialmente. Sumados los dos conceptos para indicar en
términos generales las viviendas afectadas, las cifras van del 90% al 20.1%,
lo que tiene muchos mimeros de por medio.

A los datos contenidos en el cuadro siguiente podriamos agregar otros
mas, consignados en diferentes diarios publicados desde unos cuantos dias
posteriores a los sucesos sismicos hasta fechas recientes, todo conteniendo
informaciones completamente desiguales. Aparte de que pudiera existir
una deliberada intencion de mal informar, creo que en algunos casos las
cifras tan disparadas entre si, corresponden a una falta de contextualiza-
cién, es decir, se confunden cifras a nivel regional (sur de Jalisco) con las
locales {Ciudad Guzmaén) o municipal; otra razon puede ser que se hayan
emitido datos a partir de muestras estadisticas. Desde luego la confusion
es provocada y localizada para o en los emisores. De todas maneras el hecho
no deja de ser digne de considerarse seriamente respecto a sus causales.

Me parece que las informaciones mas apegadas a ]a realidad son las
proporcionadas por la Organizacion Popular de Damnificados de Ciudad
Guzman, que sehalan un 20% de casas colapsadas ¥ un 24.6% de viviendas
parcialmente destruidas para sumar casi un 45% de todas las viviendas de
Ciudad Guzmaén afectadas en diferentes grados por los sismos.

Los datos de la presidencia municipal guzmanense se aproximan tam-
bién a la realidad en la medida en que consignan 212 viviendas colapsadas
y 2.449 con danos parciales de diferente grado, que es en relacién a las 9.304
viviendas totales existentes en la ciudad, arrojan cerca del 40% de vivien-
das afectadas.

Las cifras de la poblacion afectada adolecen del mismo mal que las an-
teriores; no obstante, me parece pertinente simular su complejidad compa-
rando datos de dos fuentes: por un lado, un censo levantade por emnpleados
de la Universidad de Guadalajara, afirmando que ¢l total de la poblacion
afectada ascendio a 4.958 personas reunidas en 814 familias*; por otra par-
te el Comité de Construccion del Sur de Jalisco afirmdé que el total de fami-
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lias afectadas ascendio a 2.500 que representan aproximadamente 15.000
damnificados, es decir, el 15% de la poblacién guzmanense; dato este ultimo
qué me parece més apegado a la realidad.

" Hay otro aspecto de las consecuencias del desastre, ¥ es el que alude a
la pérdida de vidas humanas. Los datos oficiales son bijen contradictorios,
si lo han sido respecto a edificaciones afectadas y a la poblacién damnifica-
da, en este rubro se acentiian. El Comité de Reconstruccion del Sur de Ja-
lisco contiene afirmaciones de que en Ciudad Guzman sélo murieron 11
per}sonass, mientras que un periédico local (El Noticiero) publics el 29 de
septiembre de 1985, los nombres de 21 personas que murieron en el mo-
mento mismo de la tragedia. Otras fuentes determinaron en 25 el nimero
de muertos®. El estudio de Delgadillo y Bassols (Op. cit.) senala que “...en
estimaciones de los lugarefios, la cifra llega hasta 70 muertes™.

En cuanto al mimero de heridos, las diversas fuentes coinciden en que
fueron poco mas de 600 los atendidos de varias sesiones.

El Plan DN-1II-E

La erupcion del volean Chichonal, en marzo de 1982, fue quizas el desastre
natural que mas publicits la operacion de un programa de auxilio a la po-
blacion civil, disenado por el Ejército Mexicano y aprobado para su ejecu-
cién en 1966, y que se designa como Plan DN-III-E “Plan de Auxilio a la
poblacion civil en casos de desastres de alcance nacional”.
Durante la tragedia provocada por los sismos de septiembre de 1985 en

la Ciudad de México v en otras poblaciones de los estados de México, Mi-
choacédn, Jalisco, Guerrero, Morelos ¢ Hidalge, la operacion del Plan DN-
III-E fue una de las respuestas que ofrecio de inmediato el gobierno de la
Republica a instancias de la institucion militar.

~ La operacion de ese plan se verifico en lo fundamental, en la Ciudad de
Meéxico y en Ciudad Guzman, Jalisco. Conviene hacer una breve referencia
a los origenes, propésitos y aleances del operativo para considerar luego su
puesta en marcha en Ciudad Guzman.

" Diversos desastres naturales, como inundaciones, habian evidenciado
la éscasa capacidad organizativa de los diferentes niveles de gobierno en la
prestacion de auxilio a la poblacion afectada. Descoordinacion, duplicidad
de esfuerzos y dispendio ¥ manejos confusos de medios de ayuda, habian
caracterizado las acciones de rescate gubernamentales.
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En el periodo del presidente Gustavo Diaz Ordaz se encargd a las fuer-
zas armadas el disefio de un plan de emergencia que tuviera como objeto
evitar el caos de las medidas gubernamentales, que restaba presencia y
deterioraba la imagen del gobierno ante las desgracias del pueblo; colate-
ralmente se desprende la intencién de eficientizar las medidas de auxilio.

El Plan DN-11I-E tiene como propésito: aminorar o limitar los efectos de un
desastre en una zona devastada, establecer las medidas tendientes a capa-
citar la actuacién de las unidades del ejército y Fuerza Aérea Mexicana,
para intervenir eficientemente en auxilio de la poblacién civil, asl como
coordinar y brindar el apoyo a otrae dependencias del ejecutivo con respon-
sabilidad en tareas de auxilio.

Por otra parte, se tiene la de evitar que el esfuerzo de nuestro gobierno
desmerezca ante la opinién publica nacional y mundial, asi como que per-
sonas o grupos interssados exploten en su propio beneficio estas situacio-
nes y medren con el dolor popular; finalmente, crear en nuestro pueblo un
ambiente de confianza y de respeto a la capacidad de nuestro gobiernoc en
general, y de sus fuerzas armadas para que mediante su colaboracion se
limiten o reduzean los efectos del desastre’.

Debido a que los desastres han mostrado que con la gituacion de emer-
gencia que provocan se generan condiciones de disturbio en las que se tras-
toca la cotidianidad y consecuentemente la estructuracion de los sistemas
de control de la autoridad (“y del orden piblico”), los servicios, etcétera, el
Plan DN-III-E fue disefiado para controlar las situaciones y “mantener el
orden y asegurar el buen gobierno o restableciendo a la mayor parte de la
poblacién en caso de que asi se haga necesario™.

Por esa razén el operative prevé una organizacion de masas que en
términos ejecutivos recae en la oficialia militar, concretamente en el secre-
tario de la Defensa Nacional, que es la encargada de coordinar a otras au-
toridades civiles, para realizar el plan. Esto implica una subordinacién de
factores en la autoridad militar en la zona de desastre.

Ademas, dicho plan establece como obligatorio que en las zonas milita-
res se realicen proyectos preventivos que relinan la determinacién de areas
gusceptibles a sufrir desastres naturales, v la prospeccion de acciones de
ayuda a la poblacion afectada, de medidas de seguridad, etcétera.
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ORGANIZACION DEL MANDO DEL PLAN ON-lII-E

[ : PRESIDENTE SUPHEMO: PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

| PRESIDENTE SUSTITUTO: SECRETARIO DE GOBERNACION

l PRESIDENTE EJECUTIVO: SECRETARIC DE LA DEFENSA NACIONAL

]

NIVELES TERRITORIALES

AUTORIDADES

MANDO

ZONA MILITAR

COMANDANTE

PRESIDENTE EJECUTIVO

Gobemador del Estado

Prasidente Honorario

UNIDADES TACTICO-AD-
MINISTRATIVAS
(Batalldn, Regimiento)

Comandante

Presidente Ejecutivo y Jefe de
Sector

| PRESIDENTE MUNICIPAL ©

DELEGADQO MUNICIPAL

Presidente Honorario

s - ' - 10
‘Tedricamente la ejecucion del plan se realiza en tres etapas, a saber :

* Recoleccién y difusion de informacion meteorolégica por el organo

1) Antes del desastre:
director.
*  (Organizacion de la red de alarma.
* Censo de albergues disponibles.
¢ (Censo de centros de hospitalizacién.
-
inminente.
* Beguridad a las dreas evacuadas.
2) Al presentarse el desastre:.

* Rescate de rezagados.

Evacuacion hacia los refugios y albergues cuando el desastre es

® Alimentacidén y atencién médica en los albergues y poblados aisla-

" dos, hasta la normalizacién de la situacién.

* Proteccién a la propiedad publica y privada en las areas evacuadas
y en los propios albergues.
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3) Después del desastre:
¢ Saneamiento de las dreas danadas.
¢ Despeje v reconstruccion de caminos.
¢ Rehabilitacion de la poblacién en sus hogares. )
e Abastecimiento de diversos articulos de beneficio y atencion meédi-
ca, hasta lograr la normalizacion de las actividades en las areas
danadas.

La operacion del Plan DN-III-E en Ciudad Guzman, a decir de dos ofi-
ciales encargados de su funcionamiento'!, fue un éxito, porque se logré la
coordinacion de las diferentes secretarias o departamentos asi como de las
autoridades municipales para ejecutar las medidas de emergencia.

No obstante —segun se observé— la llegada del Ejercito a Ciudad Guz-
maén el dia 20 de septiembre de 1985, y la contactacion con las autoridades
civiles llevé algunas horas en las que se tuvieron discusiones respecto a las
acciones a tomar, lo que obligé a los oficiales a detener las reuniones para
proceder a la eleccién de los albergues y de las formas de acopio de viveres
y ropa, asi como de la elaboracién de alimentos y su abasto.

He senalado que se designaron tres albergues: la Escuela de Enferme-
ria v la de Veterinaria de la Universidad de Guadalajara, donde ademas se
instalé el centro de acopio; las clinicas del Instituto Mexicano de Seguridad
Social’(IMSS) y de la SSA, donde ademés se brindé atencién médica a los
heridos. De la Escuela de Enfermeria surtieron de alimentos calientes a los
otros dos albergues tres veces al dia. Posteriormente designaron un condue-
to de abastecimiento de la misma Escuela de Enfermeria hacia las pobla-
ciones de Gémez Farias y Tecalitlan.

El Ejército practicamente se redujo a esas actividades en los albergues
y a la vigilancia de las construcciones riesgosas. Otros aspectos como el
reparto de ropa y otros articulos dentro de los mismos albergues, asi como
la reglamentacién fue cubierta por los encargados civiles de las instalacio-
nes. El operativo duré exactamente un mes, el dia 20 de octubre los respon-
gables militares decidieron retirar el plan, sehalando que la situacion esta-
ba en vias de normalizacién y que en esas condiciones podia estar bajo el
control de las autoridades civiles.

Ademas detectaron molestia en aumento de parte de los damnificados,
respecto a los encargados civiles del albergue, porque estaban dosificando
demasiado la ayuda que les proporcionaban (en comida, ropa, calzado, man-
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tas, dulces, panales, etcétera) y que era producto de cuantiosas donaciones.
Estimaron los militares que esas molestias podian tomar ctro cauce —“ha-
cerse politicos”— y prefirieron no involucrar su misién.

La forma en que operé el Plan DN-III-E en Ciudad Guzmaén, con todo y
que ofrecic resultados esperados, evidencis grandes fallas sobre todo en el
renglén de las acciones preventivas, lo que en buena medida es un reflejo
de lo que adolece el Plan DN-1II-E. La llegada del Ejército a la ciudad y el
tiempo transcurride en la eleccién de los albergues mostré que no se tenia
previamente identificado este aspecto.

: Me parece que el plan en cuestién esta disefiado para operar con cierto
grado de eficiencia en situaciones de desastres previsibles, como los prove-
cados por condiciones meteorolégicas {inundaciones, ciclones y hasta torna-
dos), en el caso de un suceso sismico (v aun en el de la erupcion de un volean,
por ejemplo el Chichonal, que es posible prever con varias horas de antici-
pacion) dificilmente predecible con exactitud hasta de anos, las dos prime-
ras etapas —antes y durante el desastre— no se cumplen sino junto con la
tercera, que teéricamente se ejecuta después del desastre, lo que en mucho
dificulta el esquema de la operacion. Esto, a mi juicio, no requiere de gran-
des modificaciones al plan, sino que mas bien se hace necesario considerar
seriamente la eventualidad sismica en los planes de las comandancias de
zonas militares, es decir, caracterizar con registros sismologicos las areas
eventualmente sujetas a este tipo de desastres y reforzar la pericdicidad de
los registros de instalaciones susceptibles a funcionar como albergues, cen-
tros de hospitalizacién, etcétera, tomando en cuenta el menor riesgo sismi-
co de las instalaciones a partir de estudios de ingenieria y emplazamiento.

El proceso de reconstiruccién

El proceso de reconstruccion que se ha generado en Ciudad Guzman ha
adoptado formas que tienen que ver con diversas condiciones histéricas,
urbanas y sociopoliticas,

Las precarias condiciones de existencia de la mayoria de la poblacién
urbana guzmanense, acentuadas en los dltimos cinco afios por el crecimien-
to acelerado de la poblacién en la ciudad que paso de alrededor de 60 mil en
1980 a 100 mil en 1985'2, 1a retraccion de la economia nacional y regional,
asi como la multiplicacién de habitantes por vivienda, fue conformando un
ambito urbano de alta presién sobre el espacio y de potencial dinamica so-
ciopolitica de clase.
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El clero secular guzmanense identificado con la teologia de la libera-
cién, ha participado desde por lo menos 1965 en labores organizacionales
en los ambitos populares en los que la fe cristiana ha sido, de tiempe, un
elemento importante de vinculacién social. El gobierno municipal —o los
gobiernos— ha estado atento a regular sus acciones de autoridad, mas bien
por intereses politicos externos y se ha separado de las demandas inmedia-
tas del pueblo. El Plan General Urbano de Ciudad Guzmaén, de manufactu-
ra Municipio-Estado-Nacién, difundido en 1982, recoge una vision de reor-
denamiento urbano netamente servil a los intereses de las clases
privilegiadas y del capital nacional y transnacional.

Esas circunstancias principalmente, y lo que se deriva de ellas practi-
camente, han conformado un proceso de reconstruccién dual, en donde los
asfuerzos de los diferentes niveles de gobierno marchan por desigual cami-
no respecto a las propias iniciativas populares en su reconstruccion.

Para ilustrar esta dualidad en el proceso de reconstruccion, creo perti-
nente hacer una introspectiva hacia los damnificados, para entender quie-
nes son. Me valgo de las encuestas levantadas por alumnos del Colegio de
Geografia de la UNAM?, dirigidos por el que esto escribe, en una visita a
la ciudad en cuestion, un mes después del suceso sismico.

De la poblacién encuestada el 81% dependia econémicamente del res-
tante 19%. Comparado con la cifra de la poblacién en edad productiva que
es del 60.5% del total, se puede ver la magnitud del desempleo y atin mas
si consideramos que en la mayoria de los casos encuestados, de las personas
que perciben ingresos tenian trabajo eventuales o subempleos).

Ciertamente, €l desastre no tocé préacticamente la planta productiva,
como lo han senalado los informes oficiales, y lo que sucede es que la planta
productiva guzmanense —como se ha visto en el apartado anterior— es
caracterizada por comercios y empleos llamados “no productivos” en el sec-
tor de los servicios en lo fundamental.

Los empleos de los jefes de familia damnificados se concentran basica-
mente en los sectores de la construccién, 17% (albaniles, ladrilleros, peo-
nes), agricola y pecuario 12% (jornaleros, agricultores), comercio y servicios
—no gubernamentales—, 13% (abarrotes, vendedores ambulantes, mese-
ros, comerciantes, etcétera); empleados municipales 4.6% (policia, aseo pu-
blico, empleados del ayuntamiento); empleados de oficinas del gobierno es-
tatal y federal 13.5%; obreros 22% y un 20% de los trabajadores
damnificados se empleaban en diferentes actividades como: domésticas,
carpinteros, electricistas, costureras, cargadores, etc.
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Lo anterior indica que por lo menos el 22% de los trabajadores depen-
dia de empleos que poco tienen que ver con afectaciones urbanas, me re-
fiero al sector agricola y con respecto a los ocupados en la construccion, '
cuya fuente de empleo tedricamente no se pierde con el desastre sismico,
sino que por el contrario tiende a afirmarse con las necesidades de cons-
truccién. Otro 20% de los trabajadores damnificados se ocupaba en labores
cuya plaza de trabajo dependia en buena medida de su capacitacion y pro-
mocion personal (carpinteros, electricistas, costureras, cargadores), mien-
tras que las domeésticas tampoco sostenian relacién laboral alguna y es
presumible que su fuente de ingresos no se haya visto afectada debido a
que se empleaban en casas de familias de mediana y alta capacidad eco-
nén:ﬂca, habitantes en general de casas de material que en su mayoria no
sufrié darios. ‘ ;

No se registraron danos significativos en fabricas o talleres, con lo que
el personal damnificade que laboraba en ellas tampoco perdis, en general,
su fuente de ingresos, 22%); el resto de los empleados percibian ingresos del
erario publico por la prestacion de servicios personales.

En suma y respecto al tema en discusion, la tragedia evidencié que los
damnificados poco tenian que perder —me refiero a la estructura de las
ocupaciones— salvo su vida y desde luego su “intimidad protegida”, es decir,
sus casas, habitaciones, sus espacios familiares.

La situacion de la vivienda al momento del suceso sismico en los casos
analizados es como sigue: el 11% de las viviendas afectadas eran casas solas
propias, contra el 28.3% de casas solas rentadas, cuyos habitantes pagaban
rentas mensuales que fluctuaban entre 2 mil pesos, la cuota méas baja, has-
ta 10 mil pesos, la cuota més alta. El 15% de las viviendas danadas fue
consignado como casas solas prestadas. Cerca del 23% de las viviendas da-
nadas estaban ubicadas en vecindades donde sus moradores pagaban ren-
tas mensuales de entre mil y 5 mil pesos.

Las cifras anteriores demuestran que el 60% de las viviendas afectadas
ne eran propiedad de quienes las habitaban, lo cual supone un alto nimero
de poblacién inquilina. De hecho, también en este rubro, los damnificados
poco perdieron a no ser del lugar de vivienda, que aunque no propia, de
todas maneras se fueron a la calle y en ese sentido es la magnitud de las
pérdidas.
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La situacion del inquilinato —respecto a la vivienda—, del subempleo o
empleos eventuales y la gran proporcion de poblacién econémicamente de-
pendiente, asi como las relaciones urbanas reguladas por la autoridad (Plan
General Urbano), son factores que contribuyeron a conformar ciertas res-
pueé,tas de los damnificados frente a la reconstruccién; hay que agregar la
consideracion de la organizacion civil y religiosa, asi como de los grupos de
poder existentes en Ciudad Guzman antes de los sismos de septiembre, para
entender la forma en que se ha delineado el citado proceso de reconstruccion.

La reconstruccion institucional

Unos dias después de ocurrir los sismos destructores, el gobierno de la en-
tidad instalo un “Comité pro-Reconstruccion del Sur de Jalisco”, con la par-
ticipacien del gobernador, secretario y subsecretario de Gobierno, jefe de
Obras Publicas del estado, el delegado de SEDUE, el comandante de la XV
zona militar, el rector de la Universidad de Guadalajara y el presidente
municipal de Ciudad Guzman.

Dicha comision empezo a funcicnar cuantificando y clasificando los da-
nos, distribuyende brigadas de estudio en la zona de Ciudad Guzman, una
en Gomez Farias y otra en Tecalitlan. Ciertamente antes que la evaluacion
de los dafios, el citado comité procedié a remover escombros y a despejar las
calles (descombre, limpieza y demolicidn de finecas) con ayuda de “excava-
doras, cargadores frontales, motoconformacion y camiones de volteo, que en
gran parte fue facilitado por la Camara Nacional de la Industria de la Cons-
truccién, Delegacion Jalisco” (El Surerio, 28/1X(85).

Al mismo tiempo se anunciaba la instalacion en Ciudad Guzman de un
parque de materiales de construccién, mientras que se trabajaba en la re-
habilitacion de escuelas. El DIF-Jalisco y la Cruz Roja local centralizaban
buena parte de las donaciones en ropa, alimentos y medicinas.

Las organizaciones empresariales jalisciences no formaron un frente co-
mun respecto a la reconstruccion. El centro empresarial de Jalisco concedio
al gobierno del estado la coordinacidn de los trabajos de reconstruccion, se
pronuncio en faver de que los donativos administrados por el gobierno se
centraran especialmente en material de construccién y equipo. Otros orga-
nismos empresariales también prefirieron “ver de cerca” los trabajos de re-
eonstruceion, sin comprometerse a acciones coneretas con el propio gobierno.
La Camara de la Industria de Transformacion, la CANACO de Guadalajara,
e industrias individuales se sumaron a la reconstruccion institucional.
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Se puso en marcha el Programa de Reconstruccion y Mejoramiento de
la Vivienda para la Zona Sur de Jalisco, citado antes. Por el Comité Pro-Re-
construccion, la organizacion de sus funciones en 10 zonas en que se dividié
Ciudad Guzman, tenia también el propésito de conminar a los guzmanen-
ses a colaborar con el gobierno en el descombre, demolicién y limpieza. Par-
ticularmente se hicieron esfuerzos con los habitantes de la colonia Cristo
Rey, a la que me referiré en el apartado siguiente.

La publicidad de loa trabajos del comité, informaba que se hacian estu-
dios socioecondmicos (trabajo social) para determinar “el grado de necesi-
dad para la reconstruccién”. Se argiiia asimismo que era necesario que la
, poblacion contribuyera eon el comiteé desocupando sus casas dahiadas —en
aras de proteger sus vidas, ¥ no verse en la necesidad de “recurrir a presio-
nes de otra indole”.

A principios de octubre de 1985, con motivo de una donacién de 500
millones de pesos anunciada por la Cruz Roja Mexicana para los damnifi-
cados, se celebrd en el palacio de gobierno de Guadalajara una conferencia
de prensa en la que se informé de las evaluaciones de los danos en Ciudad
Guzman, Gomez Farias y San Andrés Ixtlén y el cdlculo de construccion de
81.000 m para resarcir las viviendas afectadas en las tres poblaciones. Ahi
mismo se dejo ver que el gobierno del estade preparaba una mejor organi-
zacion para dar marcha a las tareas de reconstruccion tal vez derivada de
la limitacion del Comité Pro-Reconstrucecion que sl parecer avanzs sélo en
evaluaciones no demasiado certeras y en las actividades de demolicion y
limpieza de escombros.

El jueves 10 de octubre de ese ano, el presidente de la Repiblica realizé
una visita a Ciudad Guzman. Tras ofrecer su “mas sentido pésame”, elogié
la limpieza de las calles y la destreza de las unas propias con las que se
rascaron los gobernantes jaliscienses durante los primeros dias de la trage-
dia “sin pedir ayudas extraordinarias del gobierno federal”. Ahi mismeo fue
informado por el gobernador de la entidad de las pérdidas de vidas y mate-
riales como saldo de los sismos de septiembre; ¥ en el mismo acto el gober-
nador dio la cifra de 5 mil 515 millones de pesos como gastos calculados
necesarios para financiar la reconstruccion.

También se dio a conocer “un programa de atencion inmediata al pro-
blema de la vivienda popular... con apoyo crediticio para los damnificados,
facilidades para adquirir materiales y asesoria técnica para la reconstruc-
cion. Senald que con el apoyo economico de $500.000.000 aportados por la
Cruz Roja Mexicana se constituye un fondo inicial para realizar en Ciudad



336 ‘ JESUS MANUEL MacCias

Guzman un fraccionamiento de caracter social, sobre un terreno de seis
hectareas adquiride por el gobierno del estado. El proyecto contempla la
construccion de 400 pies de casa que se ofrecerdan en primer lugar a quienes
careciendo de propiedad particular y estando sujetos al régimen de renta
han quedado sin casa de habitacién™*

Una semana mas tarde se anuncio la préxima instalacion de un “Comi-
té Estatal de Reconstruccion”, con una composicion similar al “Comité” an-
terior, pero con lineamientos de accion mas precisos, a saber: la primera
accion hace referencia a la cita de lineas arriba, es decir, con los dineros de
la Cruz Roja se compraria un terreno en Ciudad Guzman para construir un
fraccionamiento para viviendas con instalaciones minimas indispensables
(pie de casa) y dando prioridad a los inquilines a los que se apoyaria con
crédites “tipo FONAPO". La segunda se referia a la promocién de la auto-
construccién, con materiales y créditos “baratos y oportunoes” para los dam-
nificados.

El dia 29 de octubre, el pericdico oficial del estado dio a conocer un
decreto con el que se creaba la “Comision Estatal de Reconstruccion del Sar
de Jalisco (CERSJ)” y en los primeros dias de noviembre ya daba a conocer,
por conducto de su coordinador, las condiciones en las que se haria la con-
cesion de créditos para los damnificados: dichos créditos debian pagarse con :
un:interés del 9% a plazo de 11 anfos. El requisite “anico” (i!) seria el de
percibir hasta dos y media veces el salaric minimo. .

" Ahora bien, en los casos de damnificados que tuvieran ingresos 'n"layo-
res el plazo de pago se reduciria a 7 anos. Para los inquilinos ae preveia que
se sujetaran a las condiciones de pago de 11 anos, si cumplian con el requi-
sito de ingresos fijadosls. El mismo coordinador de la CERSJ indicaba la
existencia de disenos arquitectdénicos para los “pies de casa” a financiar y
la intensién de brindar asesoria técnica en las construcciones.

' Lo anterior era fijado como una de las prioridades de la CERSJ, otra de
ellas contemplaba la reparacion de escuelas. Por esas fechas el que era pre-
sidente municipal de Ciudad Guzman y miembro de la CERSJ advertia a los
damnificados que los donatives recibidos por la Comision serian unicamen-
te encauzados en la reconstruccion de escuelas, hospitales e instituciones
publicas. En consecuencia la ayuda a los damnificados se daria gestionando
creditos financieros y en materiales de construceién provenientes de la ban-
ca nacionalizada o de un fondo que se pensaba formar con la participacién
" de entidades publicas y asociaciones cw1les advirtio finalmente que * “no
esperararn que se les regale una v1v1enda
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Por otra parte, a mediados de noviembre de 1985, se hicieron piblicas
otras donaciones recibidas por e} gobierno de la entidad, que ascendian a
mas de 93 millones de pesos, provenientes de sindicatos y empresas priva-
das de Guadalajara y que serian canalizados a través del DIF-Jalisco para
las “tareas de reconstruccién”, :

Para esas fechas ya la organizacion popular de damnificados habia ace-
lerado su proceso de organizacion y cuestionaba los requisitos oficiales para
la concesion de eréditos. En esos momentos se encontraba en plena campa-
na el candidato a presidente municipal del PRI, quien sostenia estrecha
relacion con los funcionaries de la CERSJ, y en su campana por los diferentes
barrios de la ciudad contribuia a hacer mas confuso el panorama de las
acciones de la CERSJ: “ha aclarado... que la primera etapa consistird en pro-
porcionar préstamos a las personas que justifiquen ingresos acordes con el
salario minimo y la ausencia de vivienda. Al dejar claro lo anterior dijo que
a los segundos (sic) que se les concedera créditos sersd a quienes habiendo
side inquilinos hayan quedado sin vivienda, comprobando también que
cuentan con un salario minimo general, pagaderos a 10 o 15 anos, segin el
caso y en comodas mensualidades™!”.

A tres meses de ocurridos los sismos destructores, la reconstrucecién
institucional no habia dado casi nada, salvo la amenaza de ajetreos buro-
craticos para asignar “ayuda” financiera. La organizacion popular de dam-
nificados que para ese entonces ya habia formado un “comité” realizé mo-
vilizaciones impresionantes en Ciudad Guzm4n para desenmascarar a la
reconstruccion institucional respecto a las acciones de “ayuda” y para pre-
sionar al CERSJ con el objeto de que modificara no sélo el tortuguismo y su
ineficiencia, sino los requisitos y la concepcion misma de ofrecer créditos a
los damnificados, al mismo tiempo en que obligaban a negociar el plan de
vialidades (alineamientos) de la ciudad. El 18 de diciembre, el comité cen-
tral de damnificados envié sendas cartas al gobernador de la entidad y al
presidente municipal, donde a titulo de “pliego petitorio” condicionan la
participacion de los damnificados en la reconstruccion institucional.

Solo hasta esas fechas el CERSJ dio a conocer por fin el plan de creacion
del nuevo fraccionamiento, que se haria con el citado donative de la Cruz
Roja Mexicana sefialando su localizacién (a espaldas del edificio de la Cruz
Roja local) y la lotificacién para construir 400 pies de casa.

El ayuntamiento guzmanense por su parte, se vio en la necesidad de
regular respecto a sus intenciones de desalojar o, dicho en otros términos,
de desaparecer la colonia Cristo Rey, obedeciendo aparentemente al FPlan
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General Urbano de la ciudad, que establecia la limitacion al crecimiento
urbano en esa zona. Tan retrocedié que empezo a tomar iniciativas (dirigi-
das desde luego por el CERSJ) para reconstruir viviendas, y edificar otras
nuevas en la misma colonia, como resultado de sus intentos frustrados de
acopiar argumentos técnicos y cientificos que apoyaran los desalojos bajo el
sustento de que esa zona era en extremo riesgosa'®. Otros frentes de la
reconstruccion institucional respondieron ante la movilizacién popular de
los damnificados. El INFONAVIT anuncié que construiria mas de 2 mil vi-
viendas durante 1986 en la zona sur de Jalisco.

"El 28 de enero de 1986, la CERS.J dio a conocer las medidas adoptadas
hasta esa fecha y algunas cifras de los fondos que se habian constituido.
Menos de mil familias eran las que segun la CERSJ estaban siendo atendi-
das con créditos. Asimismo también los industriales “cuyas empresas resul-
taron afectadas con el temblor” resultaron ser sujetos de crédito, es decir, y
con toda seguridad, damnificados que cubrian el requisito de ingresos de
dos veces el salario minimo.

Los fondos: el revolvente (del Fondo Nacional de Reconstruccion) de
$1.000.000; donativos canalizados por la Tesoreria General de Jalisco:
$250.000.000 y $200.000.000 que se recibieron en la cuenta No. 1 de NAFIN-
8A en Jalisco; otros $500.000.000 asignados por el CAPFCE para la recons-
truccién de escuelas afectadas en el sur de la entidad.

Por otro lado, la CERSJ sefialé que se estaba resolviendo fundamental-
mente el problema de quienes tenian casa y se quedaron sin ella totalmen-
te, estando en proceso la construccién de 372 nuevas viviendas dispersas
en Ciudad Guzmadn; se construian ademas 170 casas en lotes de damnifica-
dos y 300 casas en “nuevas dreas de expansion”, sumadas serian 842 nue-
vas casas, de las que 542 se edificarian en los espacios urbanos internos de
la ciudad. Nada se dijo del nueve fraccionamiento de la Cruz Roja ni de sus
400 pies de casa. Nada se dijo del problema de los inquilinos, pero si se
aludié a una reestructuracion del Plan General Urbano de Ciudad Guzmén
a cuya modificacién se aprestaba la CERSJ con el auxilio de investigadores
v alumnos de la Facultad de Geografia de la Universidad de Guadalajaralg.
Curicsamente otras instancias ligadas a esa universidad, como la recién
creada Asociacién de Egresados de la Escuela Regional de Enfermeria, de-
nunciaron publicamente “malos manejos” e ineficacia de la cERSJ™. No obs-
tante la CERSJ insistiria luego en que avanzaba en la construccién de 400
viviendas para damnificados, que se reparaban 152 casas y que otras 305
eran reparadas por los damnificados con apoyo de esa comision. Numeros
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confusos en cuanto a las acciones en construcciones, pero muy claros ofrecia
la CERSJ en cuanto a las raciones alimenticias que surtia ain a damnifi-
cados que a finales de febrero de 1986 permanecian todavia en albergues:
29.925 raciones distribuidas hasta esa fecha.

En una entrevista concedida por el coordinador de 1a CERSJ a un corres-
pongal del diario “Uno mas Uno”, a mediados de marzo de 1986, aquel in-
formo que apenas se entregarian las primeras 100 casas reconstruidas (4%
de lo calculado por reconstruir), es decir, un avance del 4% pero ademas
indico que en otros 6 meses podria ser concluida la reconstruccion, contando
con los recursos suficientes que estimo en 4.500 millones de pesos {cfr. la
cifra del gobernador de la entidad de 5 mil millones de pesos, dada a conocer
al presidente de la Republica el 10 de octubre de 1985, como gastos necesa-
rios para la reconstruccion.)

Por otra parte, reconocié que por lo menos el 30% de las casas que se
estan edificande son autoconstruidas y que sélo se les vende materiales con
un supuesto ahorro del 60%. “En cuanto a los aspectos financieros, €l prés-
tamo maximo para construccion es de un millon 200 mil pesos, y para re-
construccion de 600 mil hasta 800 mil pesos. La tasa de interés sera del 9%
anual. El plazo para el pago se determinara con base en los salarios. Por
ejemplo, para la construccion total, los que ganan menos del salario minimo
{NB) pagaran en 20 anos, mientras que los que perciben 2.5 veces mas de
ese ingreso liquidaran en 10 anos. Igualmente para mejoramiento de vi-
vienda los de menor ingreso saldaran en 15 anos y los de mayor en 10. Se
dara un periodo de gracia sin interés, de doce meses a los de menor ingreso
y de sels para los de mayor ingl'eeso”z1

Evidentemente los calculos de la CERSJ asi como las valoraciones y los
datos de acciones de reconstruccion se manifiestan sobre la base o suposi-
cidn de que es esta comision quien cubre los costos totales (materiales, eco-
ndmicos, organizacionales, etc.) de la reconstruccion. La realidad es otra, la
mayoria de esos costos —seguin mi acopio de informacién, cerrada en mar-
zo-abril de este ano— corren por cuenta de la organizacion popular.

La reconstruccion popular

Cierto es que en Ciudad Guzman la ocurrencia de sismos es cosa de sobra
conocida por sus habitantes; sin embargo, los terremotos de septiembre a
pesar de no haber causado tantas muertes como otros sucesos sismicos an-
teriores, si alcanzaron la mayor destruccion generalizada de edificaciones
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e incidieron de manera inédita en la cotidianidad urbana de alta densidad
demografica.

La deficiente calidad de vida de la mayoria de los guzmanenses, asi
como la agudizacién de los problemas del desempleo, subempleo y la esca-
sez de alternativas al respecto acentuadas por la erisis del pais, aunado
todo a las determinaciones econdémicas y politicas impuestas desde fuera,
como resultado del proceso regional senalado antes, iban condicionande de
muchas maneras la respuesta que la poblacion tendria que dar al desastre.

' Las condiciones de vivienda se habian empeorado en los 1iltimos cinco
anos (que corresponden con la agudizacion de la crisis nacional), densifican-
dose el hdbitat al que se subdividiria por medioc de paredes v techos casi
improvisados para hacer mas viviendas dentro del mismo espacio. De ello
se velan las repercusiones en el alza de la renta del suelo urbano que per-
mitio a particulares y a autoridades municipales imprimir nuevos sellos de
especulacion con el suelo urbanc mediante la construccion de fracciona-
mientos y colonias residenciales o medias. Vivienda y trabajo serian las
principales necesidades de los proletarios e incluse estratos medios guzma-
nenses.

. En esas condiciones las fuerzas actuantes de la sociedad guzmanense
se desenvolvian al suceder los terremotos de septiembre de 1985. Particu-
larmente las organizaciones religiosas tendrian un papel relevante en la
medida en que desde mediados de la década pasada sostenian una actividad
muy vinculada con las demandas populares (me refiero a los catdlicos, es
decir, al clero secular y a los religiosos, principalmente los jesuitas) como
una respuesta a su identificacion con la llamada “teclogia de la libera-
ciéh"zz, Delgadillo y Bassols, op. cit., p. 195.. La penetracién de la Iglesia
Catolica en la cotidianidad del pueblo de Guzman, no sélo se hacia median-
te la fe —de tiempo muy acendrada en las conciencias— sino a través de la
reflexion sobre sus condiciones materiales de existencia.

Tal vez el andlisis de un caso representado por la colonia Cristo Rey o
Montana Oriente, ilustre de manera adecuada los vinculos de la reflexion
cristiana con la lucha por el espacio urbano.

La citada colonia se cred hace cerca de 10 afios mediante la compra de
lotes en terrenos ejidales, que por su naturaleza se vendieron a precios y
plazos mas accesibles a los compradores. La irregularidad implicita de la
creacion de esa colonia obligd a sus pobladores a mantener una organiza-
cidn para garantizar primero la defensa de su lote y después del surtimiento
de los servicios urbanos (agua, energia eléctrica) por parte del municipio,
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cosa que fueron logrando paulatinamente. Luego se enfrentaron al Plan
General Urbano de Ciudad Guzmaén que imponia restricciones y condicio-
namiento para el abasto de servicios urbanos, y con ello también tuvieron
que resistir los hostigamientos de las autoridades municipales.

Cuando se hicieron presentes los terremotos septembrinos, la colonia
Cristo Rey resulté muy afectada, de hecho en términos de entidad intraur-
bana fue la que mas danos sufric® (70% de sus edificaciones danades, re-
presentando 45% del total de las edificaciones afectadas en Ciudad Guz-
man). Los colonos, en los momentos posteriores a los sismos, respondieren
de la misma manera que el resto de los guzmanenses, es decir, con incerti-
dumbre, miedo solidario ¥ fueron presa de los primeros desalojos institu-
cionales.

Esto ultimo motivé una reaccién casi espontanea de los colenos que de
inmediato se opusieron al desalojo y emprendieron la tarea de llamar a sus
vecinos que se encontraban alojados en albergues para que retornaran a
defender sus posiciones. Ayudados por el clero, establecieron un albergue
independiente v canales alternatives de acopic de donaciones en viveres,
ropa y medicinas al mismo tiempo que organizaban reuniones para atisbar
las perspectivas de su propia reconstruccion.

Los hostigamientos de las autoridades municipales se recalcitraron en
esos mamentos en que blandian el argumento de la peligrosidad del terreno
para ser habitado. Tales fueron las presiones que tanto autoridades (invo-
lucrado el gobernador de la entidad) como colonos, negociaron un acuerdo:
si se demostraba la inhabitabilidad de los terrenos de la colonia por la pe-
ligrosidad sismica, los vecinos se trasladarian a lotes sin servicios urbanos
gue proporcionaria el ayuntamiento.

De ese acuerdo se desprenderian las acciones referidas lineas antes
relativas a los desesperados e infructuoses intentos del gobierno municipal
por reunir argumentos cientificos y téenicos que probaran la inhabitabili-
dad de la zona, ¥ la colaboracion lograda por los colonos de Cristo Rey, del
ITESO que afirmo su permanencia.

Debido a que la experiencia de la coionia Cristo Rey fue muy importan-
te en la organizacion de los damnificados de Guzman, creo pertinente hacer
un acercamiento a las condiciones de esa colonia, al momento de presentar-
se los sismos aludidos, y me valgo del analisis de las encuestas aplicadas
por los estudiantes del Colegio de Geografia de la UNAM, referidas antes.

La poblacion de Cristo Rey se mantiene de empleos diversificados pero
concentrandose en el sector de la construceidn, donde el 25% de la muestra
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labora como albaniles, ladrilleros y peones, otro 2096 trabaja en actividades
agricolas y pecuarias y otro 208 como empleados de gobierno.

Hay un alto porcentaje (15%) de mujeres que trabajan, en su mayoria,
como empleadas domésticas, y sélo un 8% son obreros de empresas parti-
culares; cerca de un 9% trabajan en actividades ligadas al comercio vy a los
servicios. Salta a la vista que la mayoria de las ocupaciones son de remu-
neraciones eventuaies y remarca las condiciones econdmicamente deprimi-
das de los colonos y sobre todo si se le compara con el andlisis similar de los
damnificados de Guzman.

. Ahora bien, debido a las caracteristicas bajo las cuales se cred la colonia
citada, la mayoria de sus pobladores vivian en casa sola propia (60%), mien-
tras que un 15% vivia en casa sola rentada, un 14.5% en casa sola prestada
y solo un 5.5% de los colonos habitaba en vecindades pagande rentas con-
geladas; el resto se consigné viviendo en casas consideradas bajo el rubro
de tenencia de “otras”.

Me parece que dadas esas condiciones, la mayoria de los afectados de
la colonia eran propietarios de sus casas, lo cual sumado al proceso de or-
ganizacién general de los damnificados en la ciudad, nucleados mediante
comités de barrio, empezaron a plantear alternativas de reconstruccion que
atendian mas a las preocupaciones de propietarios que de inquilinos®*.

El caso de Cristo Rey, el plan de vialidad de Ciudad Guzman, la inefi-
cacia de los esfuerzos de la reconstruccion institucional y el empeoramiento
de las condiciones de vida de los damnificados tanto en los albergues como
en sus propias ruinas, entre otras cosas, fueron motivando la organizacion
de los damnificados de Ciudad Guzman que tomé formas espaciales que
abarcaron toda la cabecera municipal y empez6 a gestarse como una orga-
nizacion paralela a la organizacion del gobierno, v en ello el papel del clero
fue fundamental. Cierto presbitero referia que el clero aports a los damni-
ficados “agentes bien preparados” y la experiencia de 8 anos de trabajo con
el pueblo, mientras que el gobierno sélo ofrecié policias.

Cierto es que la reconstruccién institucional inicié sus operaciones con
una organizacién espacial totalménte arbitraria dividiendo a la ciudad en
10:zonas o “frentes” que al parecer se delinearon a partir de las primeras
impresiones sobre los grados de destruccién de las viviendas, o tal vez co-
rrespondiendo al proyecto de obras de alineamientos; cada frente se cubric
por un ingeniero o arquitecto responsable. “Dos técnicos de apoyo, cuatro
elementos del ejército y cinco policias con unidad mévil y radio”, luego esos
frentes solo sirvieron para demoler fincas y limpiar calles, pero curiosa-
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mente la CERS.J basé sus operaciones en esa division de la ciudad, que en
realidad no tiene correspondencia con nada que involucre la participacion
de los ciudadanos guzmanenses.

Contrariamente a lo anterior, el clero ofrecié su organizacién espacial
a los damnificados: La “organizacion popular” o Comité Central de Damni-
ficados empez6 a gestarse sobre la base de las 9 parroquias (zonas) en que
esta dividida la ciudad, en cada zona se cred un “comité de zona®, que reunia
representantes de comités de calles, y los representantes de la zona confor-
maban el comité central. También la organizacién popular determiné sus
ctapas operativas (emergencia-reconstruccién) que fueron siempre alterna-
tivas a las acciones gubernamentales. El clero utilizé sus redes de relacio-
nes nacionales e internacionales para efectuar acopio y canalizacion de do-
nativos, asi como de asegoria técnica en diversas esferas.

La “organizacion popular” fue adquiriendo un nivel de organizacién tal,
que involucré a la mayoria de los damnificados en las tareas de su recons-
truccion, no sélo contemplaba aspectos financieros y técnicos relativos a las
labores de reedificacién de viviendas sino que alcanzé terreno en la accidn
politica frente al CERSJ y frente a los problemas urbanos que atanen a la
poblacién de manera inmediata como el citado plan de vialidad.

Dos meses deapués de los sismos, la situacion de los damnificados que
se encontraban en los albergues era cada vez mas dificil, debido sobre todo
a restricciones reglamentarias (horarios y mayor rigurosidad en la dotacion
de despensas); muchos de ellos habian abandonado antes los albergues pa-
ra integrarse a sus barrios, esto coincidié con algunas medidas adoptadas
por la dirigencia de la organizacion popular que consideraba que en la etapa
de reconstruccion los damnificados debian hacer frente a su realidad.

Por otro lado las confusiones y deficiencias de la CERSJ, los requisitos
fijados para otorgar crédite, las miiltiples donaciones hechas publicas que
debia administrar aquella comision pero que los damnificados no veian por
ninguna parte, aunado todo a la prepotencia de la ayuda oficial, fue forta-
leciendo la unidad y claridad de los damnificados. Ademas el plan de viali-
dad se veia cada vez mas como una amenaza que atentaria contra los ya de
por si afectados ciudadanos restandoles espacios a sus viviendas por la am-
pliacién de las calles, y sin ninguna seguridad de que recibirian una indem-
nizacion justa.

Llegé el momento en gue la organizacién popular de damnificados de-
cidié hacer presiones a las autoridades municipales y a la CERSJ para es-
clarecer los términos de la ayuda que la reconstruccién institucional debia
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brindar y que tanto proclamaba para que los damnificados se dejaran ayu-
dar. A mediados de diciembre de 1985 el Comité Central de Damnificados
realizé una multitudinaria manifestacién en la plaza central para respal-
dar un pliego petitorio que sometieron a las autoridades, mismo que recogia
las reflexiones populares en cuantoe al proceso de reconstruccion.

" Resumian los casi tres meses de vivir como damnificados en viviendas
improvisadas o hacinados con otros vecinos, ademas de subrayar la pérdida
de empleos de muchos de ellos, como un factor que empeoraba sus condicio-
nes de sobrevivencia. Aglutinando también a los damnificados de (3¢mez
Farias, el Comité Central de Damnificados argumentaba que la inoperan-
cia de la CERSJ y sus propias condiciones de existencia les habia obligado
a organizarse para discutir y participar en su proceso de reconstruccién;
solicitaron al gobernador de la entidad discutir el proceso de reconstruc-
cion, es decir, participar activamente en €l y no esperar los designios de las
autoridades directamente responsables de la reconstruccidn que ya habian
dado muestras de ineptitud v prepotencia, como medidas clasicas para im-
poner los lineamientos de la reconstruceion.

En otros términos los damnificados proponian a las autoridades “nego-
ciar” la reconstruccion, con lo cual implicaban la exigencia de que se les
reconociera como fuerza u organizacion independiente del gobierno, pero al
mismo tiempo dispuesta a colaborar con él a condicién de que la ayuda
tuviera un sustento razonable en términos de que el financiamiento prove-
niente de donaciones de grupos de la sociedad civil no fuera negociado por
las autoridades cobrandoles intereses por muy bajos que fueran.

*Al mismo tiempo el Comité Central de Damnificados condicionaba la
puesta en marcha del plan de vialidad, es decir, de los alineamientos para
gue en ultima instancia éstos se efectuaran también con la participacion de
los afectados, ejerciendo implicitamente su derecho a opinar y defenderse
de las obras urbanas que se les imponian arbitrariamente, asi como lo que
de ello se desprende en cuanto a las indemnizaciones que exigian fueran
pagadas en efectivo y a precios comerciales. Ademds, la organizacion de
damnificados iba mas alla en su demanda, pues también exigia hacer valer
el derecho de los ciudadanos de opmar ¥ ser consultados para la realizacién
del Plan de Desarrollo Urbano y “que no se tome el pretexto del alineamien-
to para distraer la atencién del problema principal que es la reconstruceion;
pedimos que no se sigan aprovechando las circunstancias adversas que vi-
vimos para embellecer la ciudad, cuando no podemos satisfacer nuestras
necesidades mas elementales™
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En el punto relativo a los créditos para la reconstruccion de viviendas,
textualmente se indicaba: “NO aceptamos que el donativo que nos enviaron
como regalo a los damnificados, se aproveche para negociar con el 9% de
interés. Pedimos que en el peor de los casos las autoridades negocien con
ese dinero pero sin intereses.” “Nuestras familias no estan en posibilidad
de satisfacer los excesivos requerimientos que nos pretenden imponer”. El
pliego petitorio tenia otro punto que consideraba la situacién de los ingui-
lines, y requeria para ellos la concesion de terrenos y créditos sin intereses.
Asimismo pedian que se eximieran de todo compromiso como respuesta a
la ayuda otorgada a las viudas, ancianos y a los mds pobres “de entre los
pobres” de los damnificados.

Otros puntos del pliego petitorio se sefialaban como claramente con-
testatarios a las medidas previamente adoptadas por los préstamos de re-
construccién institucionales, a saber: se requeria que los préstamos se hi-
cieran en efectivo, debido a que la CERSJ los habia ofrecido en materiailes de
construccidn; que se concedieran créditos a grupos organizados, debido a
que el Comité Central de Damnificados ensayaba la organizacion de coope-
rativas de autoconstruccion y era necesario el reconocimiento técito de las
mismas al considerarlas sujetos de crédito. Pedian también que se elimina-
ra el requisito de la CERSJ de exigir escrituras de las propiedades debido a
la natural desconfianza respecto a su manejo por parte de las autoridades.

Finalmente y para reafirmar la independencia del movimiento en el
proceso de reconstruccion exigian que se reconoccieran a los cuerpos técnicos
que les iban asesorando en los proyectos y disenos de construccion, asimis-
mo pedian “que se respete el derecho de recibir ayudas solidarias de otros
pueblos” ante la centralizacion y condicionamiento del gobierno de aceptar
ayuda siempre y cuando ésta fuese canalizada a través de sus organismeos.

Por otra parte, los damnificados solicitaron al gobierno des tipos de
colaboracién concreta: la primera hace referencia a su solicitud de asesoria
en problemas de ingenieria sismica, particularmente para las edificaciones
ubicadas en o al lado de ciertas fallas geolégicas detectadas en Guzman. El
otro tipo de ayuda expresa fue que se crearan fuentes de trabajo para los
damnificados.

Efectivamente, las presiones de los damnificados y su pliego petitorio
obligaron a las autoridades a negociar. Los resultados de esa negociacion
no fueron demasiado convincentes para los damnificados, y de ahi su ulte-

rior respuesta.
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El acuerdo al que llegaron con las autoridades contemplé los siguientes
aspectos: los alineamientos se hacian segin lo dispuesto en el Plan General
Urbano de la cabecera municipal, consultandoe a los vecinos respecto a la
“aplicacion de esa disposicién” y considerando al comité de barrio. Respecto
a los créditos y su cobro, las autoridades no cedieron en nada, salve gque
convenian en hacer un analisis confrentando informaciones proporcionadas
por los comités de barrio con las que obraban en la CERSJ para de ahi ver a
quiénes de las “personas ancianas, incapacitadas o enfermas” se les podria
proporcionar “casas sin costos”.

Respecto al otorgamiento de créditos y terrenocs sin costo para los in-
quilinos, convinieron en que “los grupos de inquilines podrian trabajar con
la comision estatal en la construccion de sus viviendas”, como si en el con-
texto de la negociacién se pudiera acordar lo contrario, luego senalaron a
un grupo de 400 inquilinos “que podrian participar en este programa”, y eso
es todo, es decir, tampoco cedieron un dpice.

Frente a la demanda de que los créditos fueran en efectivo, las autori-
dades convinieron en que “una vez acordadas con la comisién estatal de
reconstruccion las caracteristicas de las obras vy el volumen del crédito, el
acreditado podra comprar algunos materiales al costo en el Parque de Ma-
teriales de la Comisién Estatal. Cada semana se pagara el gasto hecho y
documentado segiin el avance de la obra”. Como se ve lo que concesiond la
autoridad sale de la concepcidn de lo que es un “crédito” v consecuentemen-
te tamipoco aqui cedieron.

En la demanda de reconocimiento y crédito para grupos organizados, el
acuerdo establece que: “Hay crédite para grupos organizados individuali-
zando cada contrato” con lo que tampoco cedieron porque el sustento de los
créditos sigue siendo individual, aunque tal vez se ha perfilado un cierto
reconocimiento a los grupos organizados.

En otros asuntos como el reconocimiento a los asesores técnicos el
acuerdo fue muy institucional, es decir, "la ayuda técnica que se preste por
profesionales registrados o instituciones sera vélida cuando esté debida-
mente firmada por el responsable”. De todas maneras, este acuerdo resultsé
util a los damnificados en la medida en que salvaba la obstinacién de las
autoridades municipales de sélo acreditar a los técnicos que ellos y sélo ellos
reconocian.

Respecto a la demanda de asesoria en ingenieria sismica, las autorida-
des respondieron que ya se contaba con un estudio de la Universidad de
Guadalajara, cosa que era falsa®. Por otra parte, el requerimiente de que
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se respetara a los damnificados el derecho a recibir ayudas directas de otros
organismos, recibi6 la siguiente respuesta: “Es derecho de todos recibir la
ayuda que se les ofrezca venga de donde venga (pero) coordinéndola con la
comisién estatal de reconstruccion para mayor beneficio de todos...” Evi-
dentemente la respuesta se dio en estricto apego a los lineamientos guber-
namentales que continuaban condicionando la recepcién de ayuda a su ad-
ministracién. Y finalmente, ante la demanda de “que se creen fuentes de
trabajo para los damnificados”, 1a respuesta “si, se crearan fuentes de tra-
bajo”, cosa que cierra con broche de oro una “negociacién” sélo formal, en la
que las autoridades nada o muy poco cedieron.

Los resultados de aguella confrontacion fueron precisamente los que
marcaron la divisién o la dualidad de la reconstruccién en Ciudad Guzman,
La CERSJ mantuvo sus actividades con mucho dinero pero con pocos dam-
nificados a los que se les agregaron los industriales, profesionistas y comer-
ciantes afectados.

La organizacién popular cerrd filas y aglutiné a 1.600 familias para
trabajar en cooperativas de autoconstruceion, agregando organismos como
PROVIPO (Provivienda Popular) que surgen de experiencias populares en
lucha por viviendas y que practicamente formuld slternativas para inquili-
nos; asi como otras organizaciones vinculadas a las religiosas.

Tengo la impresion de que ante esto la CERSJ reblandecio sus requisi-
tos y tréamites para no evidenciar su quiebra politica y atraer a damnifica-
dos, con la seduccién de la ayuda facil pero no sujeta a negociacion, con lo
cual ademas pretenderia minar las filas de la organizacion popular.

De todas maneras la reconstruccion institucional ha mostrado enormes
flaquezas y la escasa vinculacion entre lo que se dice y lo que se hace. Valga
pues comentar el caso de la concrecion del fraccionamiento de la Cruz Roja
anunciado tempranamente por el gobernador de la entidad, cuya concre-
cion no pude apreciar en el ultimo periodo de trabajo de campo (marzo-
abril), mientras que si pude corroborar que muchas de las acciones crediti-
cias manejadas por la CERSJ se canalizaban al fraccionamiento municipal
“Constitucion”, que hasta antes de los sucesos sismicos tenia pocas deman-
das y consecuentemente poco €xito, a pesar de que el mandatario estatal lo
tomé como ejemplo de la experiencia que respaldaria la creacion del frac-
cionamiento de la Cruz Roja.

Otro asunto de singular importancia lo constituye la fijacién de requi-
sitos para conceder créditos que formulé la CERSJ y que establecia el in-
greso de 2.5 veces el salario minimo como condicion para recibir ayuda y
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sobre todo si consideramos la jactanciosa actitud de las autoridades de ha-
ber realizado censos y estudios socioeconémicos entre la poblacién afectada,
ayudados por sus empleados y otros de la Universidad de Guadalajara, en
mornentos inmediatos a la catdstrofe. No se entiende, en consecuencia, la
fijacion de ese requisito a menos que se quisiera ayudar sélo a un grupo
reducido de damnificados {que si cubririan ese requisito), o bien la situacién
se explicaria en razon de una muy deficiente coordinacion de los esfuerzos
institucionales de reconstrucecion.

Cierto es —como ya senalé— que tuvieren que echar marcha atrds al
respecto.

El asunto es que esos “errores” o deficiencias scn extremadamente
cuestionables en instancias de poder. Y hay que agregar la enorme prepo-
tencia llevada al extremo por el ex presidente municipal de Cindad Guzmsn
gue advirtié gratuitamente a los damnificados respecto a que no se les re-
galarian casas.

Pero mucho también puede decirse, en el mismo sentido, de la CERS.J
que dejando de reconocer la fuerza y vitalidad de la organizacion popular,
le impuso sus determinaciones haciendo artificios prepotentes del mangejo
demagégico de una negociacién formal abortada por los hechos. Salta a la
vista, por lo demas, la escasa visicn de los gobernantes al fijar las priorida-
des de la reconstruccion; sélo a quienes se hallan muy alejados de la reali-
dad se les ocurre destinar el dinero de las donaciones para financiar log
edificios publicos y las escuelas y anunciarlo einicamente y sin ninguna
explicacién a quienes se encuentran, por la desgracia, en la calle. Por lo
demas, la reconstruccicn en Ciudad Guzmain sigue en marcha...

CONCLUSIONES

De los antecedentes

Ciudad Guzman es pues una aglomeracién urbana que tiene en su historia
muchos capitulos de desastres provocados por eventos sismicos y vulcano-
légicos. La conformacion actual en el rango de la reproduccisn de la fuerza
de trabajo es una consecuencia de diferentes fenomenos sociales y econémi-
cos que han establecido una serie de ocupaciones y subocupaciones de la
poblacién mayoritaria, ligada a la funcién urbana establecida por el cambio
del rol regional, de un proceso de desintegracion de las antiguas formas
regionales y la integracion de esos espacios a un desarrollo capitalista muy
dependiente del gran capital nacional ¥ transnacional. La reproduccion de
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la fuerza de trabajo se hace a partir de esas circunstancias en donde tanto
el crecimiento natural como las migraciones del contexto rural hacia la
aglomeracion urbana ha determinado desde hace relativamente pocos
afios, una densificacién demogréfica que ha presionado sobre los ambitos
de vivienda, sobre las fuentes de empleo, y desde luego, sobre el consumo
en todes los ordenes.

Economicamente la poblacién mayoritaria de Ciudad Guzmaén ha des-
plegado diversos mecanismos para enfrentar sus condiciones materiales en
un contexto urbano que bien poco ha podido atender, tanto en el renglon del
trabajo, como en el de la vivienda, como son los subempleos y el propio
desempleo, que sélo ha asegurado la reproduccién de las unidades domeés-
ticas basadas en niveles infrasubsistentes, en los que gracias a las relacio-
nes de ayuda entre familias extensas se han podido mantener. Estos aspec-
tos han sido reflejados en las estadisticas presentadas antes.

Socialmente los guzmanenses antes de los sismos de 1985 no habian
desarrollado vinculos de organizacion globales para demandar la satisfac-
cion de sus necesidades, sino que en ciertas instancias como la organizacion
de los colonos de Cristo Rey, Provipo y algunos circulos de reflexion promo-
vidos por el clero secular, entre otros casos, era en las que se generaban
algunos mecanismos de defensa y/o demandas de mejores condiciones de
vida.

El gobierno municipal habia realizado algunos proyectos para dar sali-
da a las demandas de vivienda, como lo fue el fraccionamiento Constitucion,
que para la poblacién no presentaba una alternativa viable, tanto por dudas
en un manejo administrative como por carecer de los servicios urbanos in-
dispensables.

La articulacién de los gobiernos federal, estatal y municipal respecto al
manejo de la ciudad (en los aspectos urbanos propiamente dichos) se habia
dado a partir del Plan General Urbano que contenia ciertas determinacio-
nes de las cuales lo que concernia a los cambios vitales, y la limitacién del
crecimiento de la ciudad hacia el oriente, eran los que a ojos de los ciuda-
danos guzmanenses, se veian como los mas amenazantes a sus ya precarias
condiciones de sobrevivencia urbana.

De la emergencia y la reconstruccion

Cuando se sucedieron los temblores, se crearon los damnificados, intervino
el Ejército, los municipes desalojaron y descombraron; llego el gobierno y
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su corte, luego el presidente y su corte, en fin se produjo en un corto lapso
una gran movilizacién social. Los damnificados se empezaron a organizar
para lo cual los niicleos anteriores de organizacion civil, desempeharon un
papel muy importante. El movimiento social, a mi juicio, desembocé en una
serie de demandas gque se encaminaban mas bien hacia la solucion de los
problemas sociales més acuciantes, es decir, la vivienda y el empleo, que a
“aminorar riesgos sismicos”. De hecho aquellos problemas habian sido des-
nudados por los sismos, de tal suerte que este asunto me parece de extraor-
dinaria relevancia en el terreno de los efectos preducidos por los movimien-
tos teldricos. En esta parte del proceso fue muy evidente que las
autoridades de todos los rangos carecian de informacién respecto al asunto
de los riesgos sismicos, a pesar de la contundente historia tecténica y vul-
canolégica del lugar. Prueba de ello fue la bisqueda de informacion en ese
momento relativa a ese problema y la improvisacion de acciones (como los
intentos de desalojo, cancelacion de permisos de construccién, etcétera) que
solo acentuaron e] descontento de los grupos de damnificados.

El concepto de “ajuste sismico” puede nutrirse mucho con la experiencia
de Ciudad Guzmaén, y a mi me parece muy revelador el hecho de que las
condiciones deficientes de existencia urbana —la miseria pues— hayan
configurado una movilizacion social que hizo a un lado el riesgo sismico
(aunque no del todo, puesto que en los programas de construccién y recons-
truccion de viviendas, tanto damnificados como autoridades, resolvieron
olvidar al adobe como material de edificacién) para orientarse a resolver la
cuestion de la vivienda en el corto y medianoc plazo. Sin plantearse, como
punto de referencia en la toma de decisiones, otras alternativas que con-
templaran precisamente el riesgo sismico o bien el de tipo vuleanolégicc que
les ha creado histéricamente muchos malestares. En este sentido muchos
esfuerzos de la investigacién de los riesgos naturales se han encaminado
por los terrenocs de la percepcion, de los riesgos en la poblacién, y a veces no
se eﬁ(plican el porqué los nucleos sociales permanecen haciéndole frente a
los riesgos aun cuando entienden la eventualidad de esos sucesos natura-
les. La experiencia de Ciudad Guzmsn, del sur de Jalisco, es sumamente
importante porque ahi se pueden encontrar algunas respuestas sociales
caracterizadas simple y llanamente por la ausencia de otras alternativas,
¥y para ser mas claro: la imposibilidad de acudir a otras acciones —mucho
mas eficientes en el aspecto de la seguridad— en las actuales condiciones
de existencia social.
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Para no dejar lo anterior a expensas de interpretaciones deformadoras,
debo hacer otras precisiones. La primera es que no implico la necesidad de
hacer revoluciones sociales para terminar con los riesgos de los temblores.
Mas bien la realidad de la existencia social exige una atencion cuidadosa
que debe llegar a la explicacion de las respuestas que ofrece socialmente un
nicleo de poblacién damnificada, comoe en el caso de Ciudad Guzman. Debe
quedar claro —para los investigadores de los riesgos naturales y a quien
corresponda— que la justicia social es un concepto que no puede dejarse de
lado cuando se discute la cuestion del “ajuste” o de “aminorar” los riesgos
sismicos.

Otra precision: a nivel de la sociedad global, las responsabilidades fren-
te a los riesgos de la naturaleza no deben diluirse en la “sorpresa” y la
consecuente improvisacion de acciones de respuesta. En este sentido la res-
ponsabilidad de un gobierno que administra los ingresos y los egresos de la
sociedad, es mayor y su legitimidad esta, en parte, sujeta a la forma en que
encara esas responsabilidades.

Ahora, regresando al asunto de la justicia social, cabe hacer otra refle-
xion: en las indagaciones de Jackson y Burton (1980) se afirma que a pesar
de que el ajuste predominante en el presente, que consiste en financiar la
rehabilitacion y la reconstruccidn, es politicamente conveniente para los
gobiernos, resulta ser, por otro lado, €l que en opinion de los autores tiene
un efecto mas negativo en la reduccion de los riesgos. Este planteamiento
se basa en que ese hecho repercute en desviar el énfasis del enfrentamiento
con la pérdida y en influir hacia los afectados un sentimiento de negacion
de responsabilidad respecto a los riesgos. Asimismo estiman que con ello el
peso de la pérdida se distribuye (o repercute) en toda la sociedad, sugiriendo
entonces que los riesgos sean de exclusiva responsabilidad de quienes estan
sujetos a ellas.

En el casc de Ciudad Guzman, las acciones gubernamentales —por lo
menos las vistas en el lapsc de trabajo de campo— estuvieron muy alejadas
de presentarse como una verdadera opcién de financiamiento, tanto en re-
habilitacion como en la reconstruccion. La solidaridad civil nacional e in-
ternacional aunque se veia llegar fue canalizada en buena parte por los
conductos oficiales de tal suerte que en el momento postdesastre, las accio-
nes organizativas de los damnificados no desviaron su enfrentamiento res-
pecto a las pérdidas sino mas bien fue al contrario. Ahora bien, la cuestion
de la responsabilidad en los riesgos es sumamente importante, vy hay que
intentar llegar a aquella aunque sea aproximadamente. {Como se pueden
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fincar o absolver responsabilidades frente a los riesgos sismicos? En otro
tipo de sociedad seguramente habra otras respuestas a la pregunta. En
Meéxico buena parte de su territorio esta sujeto a esos i'iesgos, empezando
deade el norte de la Peninsula de Baja California y llegando al centro, occi-
dente y sur de Oaxaca que abarcan las areas de mayor densidad demogra-
fica. L.a ocupacion del territorio, desde el punto de vista histérico, no se ha
dado por considerar los riesgos naturales, sino en una secuencia de conquis-
tas de espacios que ha tenido muchas implicaciones econdmicas, politicas ¥
hasta estratégicas. Muchas de las zonas sismoldgicamente riesgosas, man-
tienen en la actualidad importantes explotaciones de recursos naturales y
grandes producciones agropecuarias, como el caso del sur de Jalisco, que
han aglutinado a fuertes nicleos de poblacion. La concentracién demogra-
fica de la ciudad de México, de proporciones monstruosas, se ha dado pre-
cisamente porque es el lugar que ha centralizado las mayores alternativas
productivas ¥ en donde han llegado numerosas masas de poblacion campe-
sina de todos los rincones del pais, aun de dreas no sismicas. Por lo que en
consecuencia propongo considerar lo siguiente:

¢ l.os motivos de los grupos humanos para ocupar determinadas dreas,
se deben, entre las principales razones, a necesidades de primer orden,
_como es el poder producir para reproducirse. En un pais como el nuestro
gue no goza precisamente de una estructura socioeconémica equitativa,
la poblacién dentro de esos marcos se agrupa conformando una cierta
divisién territorial de la produccion, del trabajo, etc., de la que la socie-
.dad global se sirve y reproduce; lo que en consecuencia hace que esa
. sociedad sea precisamente la responsable de que ciertos grupos huma-
nos se hallen instalados en zonas de riesgos naturales. Dicho en otros
términos: en una sociedad histéricamente determinada, la distribucion
espacial de los agentes de la produccidn (tierra, trabajo y capital} co-
rresponden a sus propias determinaciones, ya que es esa su base de
reproduccidn y en consecuencia no les son ajenos aquellos factores de

.la naturaleza que ofrecen riesgos a alguna de sus instancias.
¢ Como la reconstruceion en Ciudad Guzmaén estd en marcha, no deseo
formular otras observaciones concluyentes, solo me interesa hacer una
"critica a la manera en que las autoridades enfrentarcen el problema de
la reconstruccion. Durante la emergencia, los diferentes niveles de go-
“bierno tuvieron un exceso de titubeos que mas bien parecian reflejar
sus propias contradicciones y la inexistencia de informacién respecto a
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estos asuntos, como ya sefialé. De tal manera que ello permite interpre-
tar que sus acciones inmediatas y luego las que ejercieron cuando em-
pezaron a clarificar su proyecto de reconstruccion, estaban muy aleja-
dos de un propésito real de asumir sus responsabilidades. La
intervencién militar en el momento de la emergencia parecié imponerse
al vacio de autoridades y —honor a quien honor merece— a pesar de lo
cuestionable del famoso Plan DN-III-E fue la unica medida de gobierno
que cumplié sus propdsitos.

e En el corto periodo del proceso de reconstruccion que examine, las re-
laciones entre los damnificados organizados y las autoridades tuvieron
que romperse para seguir caminos diferentes, y a mi juicio, ello se debid
a que cuando las autoridades empezaron a tomar las decisiones lo hi-
cieron bajo un inflexible principio de autoridad gque sélo los desautorizo.
Ello es muy preocupante y me parece que justifica lo suficiente la legi-
timidad del proceso de reconstruccion popular. Y es preccupante no por-
que se deba conceder a la autoridad la preeminencia en las acciones de
este tipo, sino porque las practicas politicas de acopio de medios para
la reconstruccion, enarboladas por los gobernantes, desestimaron la ca-
pacidad del pueblo lo que no hace sino desviar los verdaderos esfuerzos
por resolver una desgracia que ha de ser temporal, en cuanto a las afec-
taciones primarias. Lo que quedé demostrado en ese entonces es que el
pueblo no requiere de sanciones de la autoridad, respecto a su capaci-
dad de regularse y que por el contrario, en determinado momento, la
autoridad es un verdadero estorbo.

e Los efectos observables de los sismos en Ciudad Guzman evidenciaron,
en resumen, las contradicciones de clase que conforman a nuestra so-
ciedad, las agudizaron, lo que consecuentemente caracterizo la movili-
zacion postdesastre. Si hago criticas a las acciones gubernamentales,
es precisamente porque desempenaron un papel importante en la mo-
vilizacién social, tratando de controlarla —y no sé hasta queé punto lo
logren. Ciertamente debiera de conceder que el gobierno no es el culpa-
ble de tedo, pero es un gran culpable cuando funciona denodadamente
para mantener las condiciones que hacen explosion en momentos como
el propic desastre sismico. Tal vez otros alcances dejarian ver que no es
el gobierno el estorbo, sino la sociedad misma que lo ha engendrado.

Deseo terminar este trabajo con la mencion al asunto de la objetividad
cientifica. Cuando la suerte de un pueblo estd en cuestion, la objetivided
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esta de su parte, o dicho en otros términos, la objetividad se cifie al derecho
de ese pueblo a autodeterminarse. A lo largo de la exposicion del trabajo se
pudo perfilar tal vez, una posicién parcial del autor, desde luego, al lado de
la movilizacion popular, esto es cierto y lo confirmo en estas lineas. No hay
razones para esconderlo. Las desgracias del pueblo mexicano no pueden
esperar de la ciencia un papel neutral.
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NOTAS

I.

Ll

® @ ;

11.

12.

13.

14.
15.

16.
17.
18.

E! Noticiero, semanario local, 29 de septiembre de 1985.

En entrevista con la directora de la Escuela de Enfermeria de la Universidad de Gua-
dalajara, profesora Alma Zambrano, celebrada el dia 21 de octubre de 1985, ésta infor-
mé que la noche del 19 de septiembre, llegaron a la escuela ocho personas a solicitar
albergue y que se les recibid con titubeos. Sélo cuande pidieron la autorizacién del rector
de esa universidad dieron atencion a los damnificadoa.

El Surefio, semanario local, 29 de septiembre de 1985.

Me inclino a pensar que esas informaciones aluden solo a los damnificados que hiciereon
uso del albergue de la Universidad de Guadalajara.

Uro Mas Uno, 17/111/86.

Informe de la XV zona militar publicado en Excelsior, 21/IX/85.

J. Delgadillo y M. Bassols, 1986.

8.D.N. El Plan DN-III-E v su aplicacién en el Area del volcan Chichonal, en El volcdn
Chichonal, Instituto de Geologia, UNAM, México, 1983, p. 90.

Op. cit., p. 91.

C. Lomnitz, “La ingenieria en casos de desastre”, Primer Seminario Nacional, Colegio
de Ingenieros Civiles del Estado de Jalisco, 1975. Tomado de J. Mejia, Riesgo sismico de
las obras civiles en el estado de Michoaedn, Morelin, UMSNH, 1984.

Entrevista de campo, 20/%/85, no consigno nombres por la negativa de los militares a
darlos; ofreciendo razones relativas a que en el instituto armado no se persiguen hoto-
riedades personales. Dixi et salvasi animan meam.

Segun célculos diversos: Comité de Reconstruccion del Sur de Jalisco, Gobierno Muni-
cipal, véznse notas anteriores.

Las encuestas cubren cerca del 25% de la poblacién damnificada, 635 familias encues-
tadas, un poco mas de 700 encuestas. El analisis se relaciona con el estudio de emplea-
dos de la Universidad de Guadalajara (referido antes) sobre los damnificados de su
albergue.

El Surenic, 12/%/85.

En el articulo de Bassols y Delgadillo, p. 108, se sefiala, por voz de dos miembros del
Comité para la Reconstruccién de Ciudad Guzmin (organizacion popular), que los cré-
ditos se estaban otorgando en forma de hipoteca, es decir, los damnificados debian en-
tregar las escrituras de su casa-habitacion para recibir el credito.

E! Sureno, 9/X1/B5.

El Sureno, 23X/85.

Este asunto es verdaderamente interesante y cuenta mucho para ilustrar el cémo la
autoridad ha requerido de los técnicos y cientificos para respaldar acciones arbitrarias.
Aun sin contar con los suficientes argumentos de ciencia, el Ayuntamiento profiric ame-
nazas contra los vecinos de Cristo Rey, al mismo tiempo gue inst6 al Departamento de
Planeacisn y Urbanizacién del estado de Jalisco a pronunciarse al respecto, y éste lo
hizo, pero sin comprometerse a afirmar nada que no pudiese ser demostrado con prue-
bas (desde luego las geofisicas) cuyo acopio requeria de tiempo. Por otro lado los vecines
de la citada colonia recibieron la colaboracion de técnicos del Instituto Tecnologico y de
Estudios Superiores de Occidente, quienes realizaren un estudio geotécnico del barrio,
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v fue suficiente para demostrar la hebitabilidad de la colonia, aunque con determinadas
restricciones. Todo ello obligé al Ayuntamiento a doblar las manos y, més ain, a recons-
truir ahi mismo,

19.  No deja de sorprender la demagogia mas ramplona que suele acompafiar las iniciativas

. deltratamiento del problema urbano derivade de los sismos pasados. Tengo conocimien-
to de que efectivamente fueron designados, a finales de noviembre de 1985 dos investi-
gadares (uno gedgrafo fisico ¥ el otro ingeniers gedlogo) y tres estudiantes de la Facultad
de Geografia de la Universidad Estatal, para elaborar un “analisis geologico de la cabe-
cera municipal”®, aspecto que puede sélo contribuir muy parcialmente a un nuevo disefio
del plan urbano.

20. Vid. El Surerio, /11/86.

21..  Urno Mds Uno, 17/111/886.

22. Vid

23. Saldivar y Mancers, “Crdnica del desastre de la colonia Criste Rey, Cd. Guzman, Jal”,

" enForo de Discusién y Anélisis Recientes UGPM-Facultad de Filosofia y Letras, UNAM,
diciembre de 1985, y prozima publicacién en la Revista Posicion, UGPM, N2 4, 1986.

24." Este problema ha sido apuntada por Delgadillo y Bassols, op. cit., p. 106.

25.  Pliego petitorio de los damnificados de Ciudad Guzman, Jalisco. Fechado el 18 de di-
ciembre de 1985,

26. Miestancia en Ciudad Guzman, en marzoe de 1986, me permitic observar que justamen-
te por la ausencia de estudios de ingenieria sismica, era que las autoridades municipales
escatimaban a los ciudadanos guzmanenses la concesion de permisos para construccicn,
formulandoe criterios completamente arbitrarios para restringir las obras de edificacio-
nes en areas donde aparentemente existia una presunta falla,
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El aporte de los organismos
internacionales



DECENIO INTERNACIONAL PARA LA REDUCCION DE LOS
DESASTRES NATURALES (DIRDN)

Helena Molin Valdés*

La proclamacién del Decenio Internacional para la Reduccion de los De-
sastres Naturales (DIRDN) por las Naciones Unidas tiene como objetivo
“reducir, por medio de una accion internacional concertada, especialmente
en los palses en vias de desarrollo, la pérdida de vidas, los dafios materiales
y trastornos sociales y econémicos causados por los desastres naturales...”
{Anexo a la Resolucién 44/236, 22 de diciembre de 1989, Asamblea General,
Naciones Unidas).

Uno de los principales fundamentos que dio origen a la proclamacion
del Decenio fue corroborar que el impacto de los desastres naturales repre-
senta un atraso en el desarrollo y una carga demasiado grande para los
paises mds vulnerables y pobres. Ademads, es reconocer que existe el cono-
cimiento, la tecnologia y las experiencias acumuladas, para reducir tanto
la vulnerabilidad ante los desastres como los riesgos, vigilando y monito-
reando las amenazas. El mensaje del DIRDN enfatiza un enfoque integral
y multisectorial al problema del manejo de los desastres, integrando medi-
das para definir las politicas y criterios de planificacion con obras de pre-
vencién, mitigacién y preparativos, en las cuales es muy importante invo-
lucrar a todos los sectores de la sociedad, empezando con las propias
comunidades expuestas al riesgo.

La motivacién inicial que llevé a la proclamacion del Decenio fue pro-
movida por cientificos, como geofisicos y otros, con el fin de reducir los de-
sastres a través de una mayor vigilancia y conocimiento sobre las amenazas

* Oficina Regional del DIRDN para América Latina y el Caribe.
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naturales, desde un punto de vista técnico-cientifico. Poco a poco, sin em-
bargo, los conceptos sobre la necesidad de reducir la vulnerabilidad, como
parte de los procesos de desarrollo social v econémico de cada localidad o
pais, han ido ganando terreno.

METAS

En resumen, todos los paises para el ano 2000 deberian incluir en sus pla-
nes de desarrollo sostenible las tres metas principales del Decenio, que son:

¢ Exhaustivas evaluaciones nacionales de los riesgos ocasionados por
‘amenazas naturales ¥ la vulnerabilidad.

* Planes de mitigacién y prevencién a mediano y largo plazo, a nivel na-
‘cional /o local, incluyendo preparativos y campanas de concientizacién
_comunitaria.

* Acceso a sistemas de alarma mundiales, regionales, nacionales y loca-

les, ademads de una amplia difusidn a la poblacién de los avisos de aler-
ta.

El Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
representa una oportunidad y un marce para desarrollar medidas de reduc-
cién de desastres. No es una agencia, ni tiene un presupuesto para financiar
los proyectos. En la Resolucién 44/236 se crean tres instancias: El Consejo
HEspecial de Alto Nivel, compuesio por diez personas prominentes; el Comité
Cientifico Técnico, 25 expertos responsables de definir el marco de politicas
y programas, evaluar el avance de las actividades y brindar recomendacio-
nes a la Secretaria; y finalmente la Secretaria, ubicada en Ginebra dentro
del Departamento de Asuntos Humanitarios, como coordinadora Yy centro
de informacion para la promocién del Decenio. Desde agosto de 1992 hay
un Oficial de Programas Regionales de la Seeretaria para América Latina
v el Caribe con sede en Costa Rica, en conjunto a la oficina del Programa
para Preparativos en Caso de Desastres de la Organizacion Panamericana
de la Salud.

Las responsabilidades operacionales para llevar adelante programas y
ejecutar obras, para cumplir con las metas del DIRDN, recaen en los gobier-
nos, las organizaciones de la ONU y otros entes que participan en el Decenio.

‘A nivel nacional se ha invitado a todos los gobiernos para que nominen
los Comités Nacionales o Puntos Focales del Decenio. Hasta el momento
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mas de 118 paises han formalizado esta iniciativa, de los cuales 15 se en-
cuentran en América Latina y 18 en el Caribe.
El perfil y las funciones de los Comités Nacionales deberian ser:

e (onstituirse de manera interdisciplinaria e interinstitucional, inclu-
yendo los Ministerios de Educacion, Salud, Planificacion, Obras Pribli-
cas, Asuntos Interiores, Defensa Civil o similar institucién; medios de
comunicacién, ONGs, empresa privada, organismos cientificos y técni-
cos y otros afines.

e Involucrarse con la identificacion de prioridades nacionales; formular
y poner en marcha planes de mitigacion y prevencion de desastres; de-
sarrollo de proyectos y monitoreo.

e RBrindar informacion y asesoria a los gobiernos, entes miblicos y orga-
nizaciones relacionadas con el tema.

Otros participantes del Decenio son los representantes de las Naciones
Unidas y agencias especializadas (en particular la Organizacion Meteoro-
l6gica Mundial, UNESCO, PNUD, PNUMA, UNHCS, 0MS-0PS, Banco Mundial,
1AEA), asociaciones cientificas y centros de investigacién (como el ICSU,
EFEQ, CRED, IASPEI), organismos regionales (como la OEA, OFS y BID), los
medios de comunicacién y las empresas de servicios de seguros. Tanto las
universidades como las instituciones cientificas nacionales o regionales (co-
mo CERESIS, CEPREDENAC, FLACSO, La Red de Estudios Sociales y otros)
desempenan un rol importante para la promocién y cumplimiento de las
metas del Decenio.

Organizaciones comunales u otras ONGs deberian ser de gran impor-
tancia en la promocitn y ejecucién de proyectos y programas para reducir
la vulnerabilidad ante desastres, preparar planes de emergencia y mapas
de riesgo local, sistemas de alerta y evacuacion, ete. Estas labores se reali-
zan en la actualidad de manera dispersa y en algunos casos con resultados
muy positivos. Lamentablemente la estructura del DIRDN no tiene ni la ca-
pacidad, ni los recurses para apoyar o sistematizar estos esfuerzos, pero se
motiva a los Comités Nacionales u otros socios del DIRDN a trabajar a nivel
local. Esfuerzos como el de LA RED ( Red de Estudios Sociales en Prevencion
de Desastres para América Latina) y CEPREDENAC son muy importantes
para crear metodologias y sistematizar los trabajos, para gque posterior-
mente las experiencias sean divulgadas y aplicadas mas ampliamente.
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FINANCIAMIENTO

Tal y como fue recomendado por 1a Asamblea General de las Naciones Uni-
das, las contribuciones para el Fondo de Fideicomiso del DIRDN provienen
de fuentes extrapresupuestarias. Estos fondos son usados para apoyar al
Consejo Especial de Alto Nivel, el Comité Técnico Cientifico v la Secretaria,
asi como para otras actividades del Decenio. La Oficina Regional del DIRDN
para América Latina y el Caribe estd principalmente subvencionada por el
gobierno de Suecia y la Organizacién Panamericana de la Salud en la ac-
tualidad.

La mayoria de las actividades, proyectos ¥ programas llevados a cabo
a nivel nacional o regional son financiados con recursos propios de los pai-
ses o a traves de convenios multilaterales o bilaterales,

ACTIVIDADES Y PROYECTOS

El Programa Marco para el Decenio, que ha sido identificado para apoyar
a los paises, tiene siete actividades basicas, que se complementan, a su vez,
con iniciativas de capacitacion, educacién formal e informal, informacidn,
transferencia y aplicacion de tecnologia, asi como la formulacién y adopcidn
de politicas apropiadas.

Las siete actividades son;

1. Identificacién de riesgo y evaluacion del mismo.

2. Evaluacion de la vulnerabilidad v del peligro, analisis de la relacién
costo-beneficio para invertir en mitigacién y prevencion.

3. Proveer informacion adecuada para la adopcion de decisiones y politi-
cas generales.

4. Vigilancia, prediccién y alerta, asi como la amplia difusion de las ad-
vertencias, planes de evacuacidn, ete.

5. Adoptar medidas de prevencion a largo plazo, tanto estructurales como
noestructurales.

6. Medidas de proteccion y preparacion a corto plazo.

7. Medidas tempranas de intervencién y respuesta en caso de desastre.

Asimismo, se estimula el desarrollo de proyectos nacionales que estén
enmarcados dentro de las metas del Decenio. Para ello, se han establecido
criterios, incluyendo 25 proyectos internacionales de demostracion, que son
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implementados por agencias de la ONU u organizaciones internacionales
cientificas y de ingenieria.

Uno de los proyectos de demostracién con mayor impacto en esta regién
es posiblemente el Programa de Entrenamiento en Manejo de Desastres,
auspiciado por PNUD y DHA y ejecutado en América Latina por la OPS y la
OEA. Esto se dirige fundamentalmente a funcionarios del Sistema de Na-
ciones Unidas y funcionarios de diferente niveles e instituciones guberna-
mentales. El objetivo es que a través de los talleres se cree un conocimiento
basico sobre la vulnerabilidad ante desastres en el pais, las fases y las im-
plicaciones de un manejo de desastres integral, la identificacién de proble-
mas y probables soluciones en el pais. El programa sirve en muchos casos
como catalizador a nivel de coordinacion institucional, pero si no esté se-
guido por algin tipo de compromiso de cooperacidn, se pierde la oportuni-
dad de transformar o hacer mas eficiente los sistemas de manejo de desas-
tre en forma mas profunda. ’

El programa no se dirige a nivel de comunidades, ni proporciona herra-
mientas para el trabajo de preparativos y prevencién en desastres a nivel
comunitario. Sin embargo, los multiples manuales y guias didécticas pro-
ducidos por el programa son subutilizados en la actualidad y podrian ser
divulgados y utilizados por organizaciones de capacitacion e institutos de
ensenanza.

INFORMACION

Dentro de la estrategia informativa del Decenio existen dos elementos por
destacar:

1. La publicacién bimestral del Boletin STOP Disasters, distribuido gratui-
tamente en francés, inglés, espanol e italianc desde Ginebra.

En la regién también se esta editando y distribuyendo ampliamente
cada tres meses el Boletin “DIRDN Informa Ameérica Latina y el Caribe”,
como una herramienta para los paises y entidades interesados en la
regién de intercambiar experiencias sobre iniciativas de reduccién de
desastres, que posiblemente lleve a iniciar contactos directos y horizon-
tales.

9. La celebracién del Dia Internacional para la Reduccién de los Desas-
tres, el segundo miéreoles de octubre de cada ano.
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El tema de celebracién de 1993 fue sobre Prevencion de Desastres en
Esc:uelas y Hospitales. En la region se logré una amplia divulgacion de este
mensaje, a través de material de apoyo y guias producidas en un esfuerzo
comun entre varios organismos, principalmente la OPS, la Oficina Regional
del DIRDN y la OEA. Muchas ONGs, instalaciones de salud, escuelas e insti-
tuciones de ensefianza organizaron actividades de promocion, hicieron ejer-
cicios de evacuacién, simulaciones, cursos en temas relacionados a desas-
tres, congresos, conferencias, ete.

Los temas para los préximos anos estaran basadas en las tres metas,
empezando 1994 con la Evaluacidén del Riesgo.

CONFERENCIA MUNDIAL

Se llevara a cabo la primera Conferencia Mundial para Reduccién de De-
sastres del 23 al 27 de mayo de 1994 en Yokochama, Japén, auspiciada por
las Naciones Unidas. Tiene el propésito de revisar los logros obtenidos por
€l Decenio a nivel nacional, regional e internacional, y servira como prepa-
racién para la revision a medianoe plazo del Decenio, que efectuara el Con-
sejo Econémico y Social de las Naciones Unidas durante su sesion regular
en 1994,

La Conferencia Mundial, con una amplia cobertura de participantes,
proveera un foro para el intercambio de informacién sobre programas y
politicas que junto con la participacién de ministerios y otros organismos
oficiales de alto nivel, ayudara a aumentar la conciencia sobre la importan-
cia de las politicas para la reduccién de desastres.

Los preparativos para la Conferencia incluyen reuniones a nivel nacio-
nal y regional, asi como la compilacién de informes de avances nacionales
y esquemas de los planes para la segunda mitad del Decenio.

En Ameérica Latina se llevaran a cabo reuniones y preparativos a nivel
nacmnal subregmnal y regional. La reunién regional para el Caribe se rea-
lizé en Trinidad durante el mes de octubre de 1993, mientras la orientada
a América Latina se hizo en Cartagena Colombia, durante el 21-24 de mar-
zo de 1994. Estas reuniones tenian una gran importancia, pues significé un
' espacio de intercambio muy amplio, con sesiones paralelas sobre una varie-
dad de temas técnico-cientificos, de trabajo de prevencién de desastres en
las comunidades y municipios, participando organizaciones como DHA,
PNUD, OPS, OEA, CEPREDENAC, CERESIS, LA RED, Cruz Roja, CUSEC y otras,
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definiendo formas de coordinacion ¥ colaboracién entre paises, organismos
y agencias para ¢l futuro a nivel de la regidn.

LA REGION

Existen avances notables en la regién de América Latina y ¢l Caribe para
cumplir 1as metas de DIRDN, muchos de los cuales empezaron antes de la
proclamacién del Decenio. Sin embargo, éste ha significado una puuta de
lanza para el desarrollo de nuevos conceptos y organizaciones para el ma-
nejo integral de los desastres. Hoy en dia probablemente el mimero de “so-
cios” y organizaciones que se interesan por temas relacionados con mitiga-
cién de desastres es mucho mayor que desde hace unos anos.

Los conceptos sobre ¢l manejo de desastres como un proceso integral y
ligado a las entidades de desarrollo sostenible, también han sido fortalecidos
durante los 1iltimos anos. En la medida que las autoridades de planificacion
y trabajo comunal se involucren activamente en los sistemas de manejo de
desastres a nivel nacional o local se lograra una capacidad real de divulga-
cién y conocimiento para un manejo de desastre en los niveles locales.

La existencia de un marco conceptual y de promocidn, como es el DIRDN,
también ha proporcionado una oportunidad de cooperacion horizontal entre
paises vecinos, con el fin de intercambiar las experiencias positivas. Cata-
lizadores principales para este proposito en la regién han sido la Organiza-
cién Panamericana de la Salud, la Oficina Regional de la Secretaria de
DIRDN (DHA), la Organizacion de los Estados Americanos y La Red de Estu-
dios Sociales en Prevencion de Desastres, entre otros.



MESA REDONDA: EL TRABAJO DE LAS AGENCIAS
INTERNACIONALES CON COMUNIDADES.
COMUNIDADES: PREVENCION Y MITIGACION

DE DESASTRES ’

Hugo Prado y Ella Visser*

PRESENTACION

El Programa de Preparativos para Desastres es un programa de la Orga-
nizacién Panamericana de la Salud establecido en 1977. Su misién inicial
fue la de mejorar el estado de preparacion de las instituciones de salud
mediante la planificacién para casos de emergencia, actividades de adies-
tramiento, educacién popular y coordinacion con otros sectores.

Para efectos del presente informe se presentarsn los objetivos del plan
de trabajo para los préximoes cinco anos, de donde se desprende el interés
del programa en el trabajo comunal para casos de desastres. Se seguird con
la informacién sobre actividades concretas, finalizando luego con unas ob-
servaciones que podrian ser utiles para los grupos de trabajo.

El objetivo general del Programa en el plan de trabajo para los siguien-
tes cinco anos es el siguiente:

Reduccidn de consecuencias para la salud {piblica) y la vida social pro-
vocadas por los desastres.

Programa de Preparativos para Situaciones de Emergencia y Coordinacién del Socorro
en Casos de Desastres, Organizacion Panamericana de la Salud.
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Los objetivos especificos estan formulados asi:

a) 'Asistencia al sector publico y privado en tomar medidas apropiadas de
prevencion y mitigacion para minimizar el impacto en la salud por de-
-sastres tecnoldgicos o naturales.

b) ‘Fomentar el estado de preparativos del sector salud ante cualquier tipe
-de desastre de una manera eficiente y rapida.

¢) Ampliar los conocimientos de profesionales clave y de las personas que
toman decisiones.

FORMA DE COOPERACION

Es importante subrayar que el trabajo de la Organizacién Panamericana
de la Salud y del Programa en particular es de cooperacicn técnica a los
Estados. Esto quiere decir que no somos ejecutores y que la cooperacién se
dirige prioritariamente al fortalecimiento institucional y 1a capacitacién de
personal.

[El papel del programa en la préctica es de estimular la voluntad politica
para desarrollar programas nacionales, funcionar como un catalizador de
cooperacion, ser un canal de asistencia técnica y dar asesoria inmediata
luego de un desastre.

Al ser el trabajo de preparativos de salud la prioridad del programa,
surge la pregunta de por qué se estd trabajando también en la reduccion de
desastres en comunidades.

TRABAJAR EN SALUD INTEGRAL CON LA COMUNIDAD

Se considera que trabajar en el sector salud no es solamente trabajar en
los servicios de salud como son los hospitales, puestos de salud, ambulan-
cias y Cruz Roja. Trabajar en el sector salud es el manejo integral de
variables sociales, econdmicas, demograficas, politicas, ambientales, bio-
légicas, culturales y otras, representadas en el nivel mds operativo en la
comunidad.

Esto implica también, en el caso nuestro, la reduccién del impacto de
los desastres sobre la salud a nivel comunitario, como es el nivel que pri-
mero sufre el impacto de un desastre y, por tanto, es el primero que reac-
ciona.
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{QUE SIGNIFICA PARA NOSOTROS TRABAJAR EN ESTA AREA
DE SALUD?

1.

Consideramos que salud es un estado total de bienestar mental y social
¥ no solamente la falta de enfermedades, de manera tal que se pueda
vivir una vida social normal, lo cual implica: un buen estado fisico de
salud, acceso a educacién, vivir en una situacién segura y sana y se
pueden agregar también factores como la paz y poder de tomar deci-

aiones.

Trabajar en ¢l drea de salud implica entonces trabajar con los servicios
de salud y ademds con los servicios de educacién, vivienda y desarrollo
social. Pretendemos que la salud sea un producto social, no solamente
un producto de los servicios de salud. El estado de salud est4 estrecha-
mente vinculado con el estado socioeconémico de una persona y a nivel
macro, con el estado de desarrollo de un pais.

Todos sabemos que el estado de salud es directamente proporcional al
desarrollo de las poblaciones; es asi que es mas débil en la poblacién con
menos recursos econdmicos, menos educacién, o de ciertos grupos étni-
cos. Ademas, y muy importante en nuestro caso, los desastres siempre
afectan més a esta poblacion, no solamente porque viven en dreas en
que el riesgo es mas grande y donde las clases mas pudientes no viven,
sino porgue no cuentan con los recursos para protegerse y recuperarse
después de un desastre.

Estas consideraciones hacen que la OPS, incluyendo el programa, tra-
baje de manera integral. De tal modo, que reduccién de desastres en el
drea de salud no es solamente preperar los servicios, sino a todo el
sector salud en lo que a vivienda, saneamiento ambiental, educacion
para la salud y politicas sanitarias se refiere.

En este contexto de cooperacion intersectorial no se puede dejar sin

mencionar el trabajo comunal para la reduccién de desastres, porque final-
mente todos los esfuerzos que hacemos son para el bienestar de la comuni-
dad, incluida la labor en el campo de desastres.

EL PAPEL DE LA COMUNIDAD

Estamos convencidos de que la mejor respuesta después de un desastre
viene de la misma comunidad afectada.
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Sabemos que durante las primeras horas o dias la comunidad queda

"aislada y la ayuda de fuera casi siempre llega tarde —si es que no de-
'masiado tarde— debido a varios factores. Entonces los tinicos recursos
'y la tnica forma de recuperarse es la organizacion de la comunidad
_afectada miema.

: La comunidad conoce su drea, cultura y organizacién mejor que nadie

¥, por lo tanto, puede, si estd preparada, dar la mejor respuesta.
La organizacién de la comunidad puede ayudar a levantar el nivel de

" desarrollo de la misma, porque existe el convencimiento de que las me-
. didas de prevencién y mitigacién sirven para un desarrollo sostenible.
. Esto requiere que la comunidad se involucre para realmente ser soste-
.nible a largo plazo.

Una muestra de que la OPS estd convencida de la importancia de la

participacién comunitaria en desastres es la declaracién que se hizo en la
Quinta Reunién Subregional del Programa de Preparativos de Salud en
Casos de Desastre, que se celebré en julio de 1992 en Managua, Nicaragua.
Dice:

8Si bien las acciones de prevencién, mitigacion y preparativos de los desas-

tres que promueven los programas y unidades normativas responsables.en
los respectivos paises aun no se han incorporado o integrado plenamente

"en el quehacer rutinario de la participacién comunitaria a nivel local, se

reconoce el esfuerzo constante que en los dos 1iltimos afios han venido ha-

. ciendo estos programas y unidades para aleanzar este propoésito y se admi-

te, sin ohjeciones, que la estrategia o enfoque de fortalecimiento de los sis-
temas locales de salud es la via o el medio a través del cual se puede

' alcanzar en forma exitosa a un mediano plazo, siempre y cuando el proceso
no se debilite en los paises.

-En dicha reunion se hicieron las siguientes recomendaciones:

Integrar el tema de prevencion, mitigacién y preparacion en desastres

-al desarrollo de los sistemas locales de salud y todo tipo de organizacio-

nes comunitarias.

' Apoyar el fortalecimiento y la capacitacién de las organizaciones locales
"de emergencia, basandose en la accion intersectorial con el fin de forta-
‘lecer los esfuerzos conjuntos.

Utilizar el manual “Organizacién Local para Situacién de Emergencia”,

editado por el Centro Colaborador de la OMS para Emergencias, Roma,
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como un apoyo a las acciones de organizacion y planificacién local que
desarrollan los paises de la subregién.

4. Apoyar y fortalecer el intercambio de recursos humanos y material téc-
nico y educativo entre los paises de la subregion para la transferencia
de tecnologia.

A pesar de muchos esfuerzos tenemos que reconocer gue todavia no se

ha logrado involucrar plenamente, como también se reconocié en julio de
1992,

COOPERACION CON OTRAS ORGANIZACIONES

Vale la pena mencionar los proyectos que se han desarrollado con la Coope-
racién Italiana. El disefio de estos proyectos surge del ser consciente de que
en las comunidades de escasos recursos econémicos va a ser muy dificil
desarrollar planes de emergencia si no se crea conciencia de que las emer-
gencias mas reales para la comunidad misma son los problemas de cada dia
y no el terremoto o la inundacién que podria venir en un ano o en varios
anos mas.

El agua, la alimentacién, las malas condiciones de vivienda, la basura,
los problemas de salud, etc., son las emergencias de cada dia, y estos son
los puntos clave que determinan la mayor o menor vulnerabilidad para la
aparicion de desastres m4ds grandes.

Por lo tanto, se buscé una manera de trabajo que dé cuenta de estos
problemas de cada dia y a la vez se usen los recursos existentes en la comu-
nidad para resolver estos problemas y tomar medidas de reduccién de de-
sastres. El proyecto implica los siguientes pasos basicos:

e Capacitacion a los lideres de la comunidad y posibles miembros del co-
mite de emergencia.

e Elaboracién de un mapa de riesgos contemplado por un mapa territo-
rial, un mapa de riesgos y un mapa de recursos, usando datos de una
investigacion del campo y las experiencias con desastres.

® Identificacién de problemas encontrados.

e Formulacién y ejecucién de programas, formulacién de un plan de
emergencia y un comité de emergencia.

En varios paises de América Central se han llevado a cabo los proyectos
piloto. Se esté actualmente en la faae de evaluacion de resultados.
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' Deseamos terminar con unas observaciones que nos pueden servir para
las discusiones que siguen.

1. . Es importante reconocer la participacién de la mujer como persona cla-
- ve en la familia y la comunidad y como promotora de la salud. Por lo
tanto, es necesario integrarla en las actividades del trabajo comunal

para la reduccion de los desastres.

2. Los comités locales de emergencia necesitan ser ajustados a la situa-

cidn local. .
- 3. : Se deben analizar las amenazas presentes, las cuales no necesariamen-
. te son desastres naturales. Puede ser que no exista interés en la comu-
nidad si presentamos el proyecto para desastres porque la comunidad
. nunca ha tenido la experiencia con un desastre. Por lo tanto, es impor-
tante hacer un diagnéstico previo a la organizacién de los comités y la
. metodologia usada por la Cooperacion Italiana y la OPS.

4. Es importante usar la organizacion existente en una comunidad y tra-

. bajar con la gente que ya estd trabajando para el desarrollo de la comu-
nidad. Consideramos que el sector salud en este sentido es muy valido.
Primero, porque en el comité local el sector salud deberia estar repre-
sentado. Ademas, al reducir el impacto de los desastres no se pueden
_negar los problemas de salud. Y segundo, el sector salud tiene una fuer-
te organizacion en cada pais y estd representado hasta en el pueblo mas

' pequeftio. '
5. Es valido incorporar los problemas diarios de 1a comunidad para man-
tener el interés en las actividades dentro del marco de la organizacién

. . local para situaciones de emergencia.
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PLANES DE EMERGENCIA MUNICIPIO DE SANTIAGO
TEXACUANGOS. UNA EXPERIENCIA DE ORGANIZACION
LOCAL PARA LA REDUCCION DE RIESGOS

Julio Osegueda*

INTRODUCCION

El enfoque asistencialista tradicional sobre situaciones de emergencia
gque ha caracterizado al siatema internacional de ayuda y los gobiernos na-
cicnales frente a los desastres, ha sido duramente criticado desde hace al-
gun tiempo, a raiz de su cuestionada capacidad para ofrecer soluciones ade-
cuadas y efectivas y también por los procesos negativos que puede generar.

En estos ultimos anos los estudios sobre la problematica de los desas-
tres de origen natural ha comenzado a analizar el problema a la luz de la
clara relacién entre las amenazas naturales y los grados de vulnerabilidad,
exhortando a que cada vez mas se concentre la atencion en disenar e imple-
mentar estrategias que busquen reducir y mitigar las consecuencias del
desastre a través de una inversién en planes de reduccién del riesgo, basa-
dos en la participacion de la comunidad, logrando de esta forma reducir y
a veces hasta evitar los efectos devastadores potenciales.

El aceptar cada vez mas con mayor claridad la existencia de un circulo
viciosc entre el desastre y el subdesarrollo —dado que los efectos del desas-
tre atrasan significativamente los procesos de desarrollo— ha llevado a los
planificadores nacicnales, a los donantes internacionales, asi como a las
comunidades afectadas, a prestar una mayor atencion a los enfoques basa-

* Cooperacion Italiana.
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dos en una prevencidn local de riesges, buscando la forma de enfrentar mas
eficazmente los efectos negativos del desastre.

A partir de la premisa de que las condiciones de vulnerabilidad social,
ambiental e individual en una comunidad agravan el impacto del desastre,
las estrategias de prevencion buscan dar respuestas a los diferentes facto-
res de riesgo cotidianc, dentro del marco de un plan local concertado.

LA EXPERIENCIA SAIVADORENA

La vulnerabilidad de El Salvador, caracterizada por la pobreza critica que
afecta a un amplio sector de la poblacion, ha sido un factor multiplicador
de los efectos de las graves y repetidas amenazas de origen natural que han
afectado al pais. Con un 56/1000 de mortalidad infantil, 309 de analfabe-
tismo entre la poblacion econémicamente activa, con un 4% de nifios meno-
res de b anos que padecen diversos grados de mal nutricién, aproximada-
mente un 44% de la poblacion en viviendas inadecuadas y una alarmante
degradacién ambiental, el impacto devastador ambiental de un terremoto,
una inundacion o una erupcion volcanica se incrementa dramaticamente.
Ademas, el conflicto militar de esta dltima década se presenta como un
desastre procurado por el hombre, ha recalcado la importancia critica de
implementar estrategias basadas en la comunidad para enfrentar el tema
de la reduccién del riesgo.

- El Comité de Emergencia Nacional (COEN) es la institucién nacional
encargada de establecer amplias politicas para mitigar, preparar, prevenir
y atender el desastre. El secretario del COEN serviria para coordinar a nivel
nacional los disenos y las ejecuciones de los planes de emergencia de las
instituciones gubernamentales y no gubernamentales. El Ministerio de Sa-
lud Publica y Asistencia Social (MSPAS), en coordinacion con el COEN, co-
menzd desde 1983 a enfocar crecientemente en el rol del sector salud en la
preparacion del desastre. Los esfuerzos de entrenamiento fueron dirigidos
hacia el personal de salud regional con el objetivo de disenar Planes de
Emergencia de la Institucion.

. 8in embargo, en la mayoria de los casos los planes de emergencia eran
de conocimiento de las personas que los realizaban y se quedaban “reserva-
dos” al post-impacto sin relacionarse con la practica y el quehacer cotidiano
de entidades y programas.
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ASESORIA DE ORGANISMOS INTERNACIONALES

Tomando en consideracién lo deserito anteriormente y partiendo de la ex-
periencia del 10 de octubre de 1986, donde se evidencid la baja coordinacién
de las instituciones y la ausencia de aplicaciones de planes de emergencia,
la Cooperacion Italiana promovio la coordinacién internacional, particular-
mente con la OPS/OMS y el PRODERE.

En un primer momento se trazé como meta la coordinacién interinsti-
tucional de las diferentes entidades que realizan atencion de emergencias
en el pais. Todo esto se realizé bajo la organizacion del Comité Técnico In-
terinstitucional de Desastres (COTIDE) en el ano 1991. En este Comité se
aglutinan:

Comité de Emergencia Nacional, COEN
Ministerio de Salud

Ministerio de Educacidén

Cruz Roja Salvadorena

Cruz Verde

OPS/OMS

PRODERE

Vision Mundial

Cooperacién Italiana

CEPRODE

Entre los objetivos del COTIDE se pueden mencionar:

1. Mantener una organizacién en El Salvador que coordine las actividades
técnicas de prevencion, preparacion, respuesta y rehabilitacidn de de-
sastres.

2. Ser una entidad técnica de apoyo para el Comité de Emergencia Nacio-
nal (COEN).

3. Promover en el interior del pais un verdadero interés técnico para dar
respuesta a las situaciones de emergencia, principalmente en los sectores
salud y educacicn, con el fin de integrar la prevencion y la mitigacion a las
estrategias de atencién primaria en salud y programacion local.

4. Promover la participacién comunitaria.

5. Aplicar la metodologia Mapa de Riesgos y Recursos como uno de los
instrumentos para elaborar los diagnosticos participativos y éste ulti-
mo ser la guia basica para la elaboracién de los Planes Locales Territo-
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_riales y en el marco de éstos la elaboracion de los Planes de Emergencia.

Las actividades del COTIDE han permitido “permeabilizar” a las auto-
.ridades de Educacién y Salud, credndose las Unidades de Desastres de
.ambos ministerios. Con la Unidad de Desastres del Ministerio de Edu-
"cacidn se organizo los planes Escolares de Emergencia y con el Minis-
‘terio de Salud se elaboré el Plan Municipal de Santiago Texacuangos,
“todo ello encaminado a intentar sistematizar las acciones de prevencion
-de desastres.

MARCO CONCEPTUAL ESTRATEGICO

El marco conceptual estratégico de los organismos internacionales que ope-
ran y que funcionan en materia de prevencion de desastres en El Salvador
se puede plantear de la siguiente manera: El Plan Escolar de Emergencia
esta concebido en el contexto de un Plan Municipal de Emergencia; y éste
iltimo en los Planes Locales Territoriales. En lo concreto, este marco con-
ceptual estratégico se basa en:

a. . Un anadlisis de los niveles de vulnerabilidad de la comunidad desde une
perapectiva social, ambiental o individual, con el propdsito de que la
-organizacion para la respuesta a situaciones de emergencia diaria sea
una oportunidad para estar preparados para la emergencia producida
-por las catastrofes.

b. TUn enfoque integral de desarrollo del territorio, reconociendo la nece-
:sidad de descentralizacion técnico-administrativa y de desarrollo con
-participacién local (en el marco de los SILOS), u otras formas de orga-
_nizacion local.

DECENIO INTERNACIONAL PARA LA REDUCCION DE DESASTRES
NATURALES (DIRDN)

El creciente consenso internacional sobre la importancia de promover, dise-
fiar e implementar tales enfoques se reflejé en la Resolucién de la Asamblea
General de las Nacicnes Unidas de diciembre de 1987, que declard la década
de los noventa como la Década Internacional para la Reduccién de Desastres
Naturales. La resolucion reflejo el compromiso de la comunidad internacional
de promeover una amplia cooperacion internacionatl en el campo de la preven-
cion de los desastres naturales, buscando especificamente “reducir, por medio
de la accién internacional concertada, especialmente en los paises en desa-
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rrolio, la pérdida de vidas, los dafics materiaies y las perturbaciones sociales
¥ econémicaa causadas por los desastres naturales”.

En septiembre de 1991, representantes de veinte paises de América
Latina y el Caribe participaron en la “Reunion Regional del Decenio Inter-
nacional para la Reduccién de los Desastres Naturales”. El proposito de
esta reunion era crear o fortalecer las Comisiones Nacionales de DIRDN,
promover la cooperacidén entre gobiernos, sectores y agencias, y estimular
la participacion de los diversos sectores sociales en las actividades naciona-
les del DIRDN. En la Declaracion de Guatemala, los grupos de trabajo estu-
vieron de acuerdo en cuanto a los elementos claves y subyacentes al amplio
marco de actividades para la prevencion y mitigacién de los desastres: la
planificacion del territorio es un instrumento neceésario para la reduccién
del impacto del desastre; la coordinacion interinstitucional es un rasgo im-
prescindible en la implementacién exitosa de tales politicas; el proceso de
descentralizacion (institucional y financiero) es un paso importante de este
proceso y, por ultimo, el proceso de planificacién debe ser acompanado de
un desarrollo institucional de formas de coordinacion y de instrumentos
técnicos y juridicos que aseguren que el concepto de prevencion del desastre
sea incluido en la planificacidn de las entidades locales publicas como pri-
vadas. El concepto de participacion de la comunidad fue ampliamente rece-
nocido como la pieza clave de este proceso y el determinante indiscutible de
su éxito.

Todas estas declaraciones han fortalecido los esfuerzos que a nivel de
cada uno de los paises centroamericanocs se han realizado en lo concerniente
a la prevencion de los desastres con un enfoque diferente al pasado.

REFLEXIONES

Aunque los resultados hasta el momento en relacion con las iniciativas de
los Planes Municipales de Emergencia y en cuanto a los Planes Escolares
de Emergencia scn indiscutiblemente alentadores, como cualquier iniciati-
va innovadora de un programa, este esfuerzo ha encontrado dificultades,
tanto a nivel de su gestién como de su implementacién. En programas de
esta naturaleza, basados en metodologias participativas con compromisos
de multiplicacidn, se requiere una coordinacion interinstitucional agil, se-
guimiento y evaluacion oportuna con critica constructiva y reorientacién de
lo planificado.
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'Es de vital importancia los compromisos politicos de los gobiernos para
que sus instituciones abran espacics democraticos de concertacion real, pa-
ra la bisqueda de posibles soluciones apropiadas y adecuadas de acuerdo
con la realidad de cada uno de los paises del istmo centroamericano.

'La preocupacién de los técnicos continiia en el sentido de no estar claro
aun cuales seran las formas de sistematizacion de esta experiencia alenta-
dora.



INFORME DE RELATORIA GENERAL
SEM]NARIQ INTERNACIONAL DE COMUNIDADES:
PREVENCION Y MITIGACION DE DESASTRES*

ASPECTOS GENERALES

En las regiones y conglomerados humanos de América Latina se acrecien-
tan las valnerabilidades y riesgos de desastre como producto del crecimien-
to urbanistico y demografico desordenado y los procesos de ocupacion del
territorio, todo dentro del marco de los modelos de desarrollo vigentes.

En este contexto todavia no se dispone de adecuadas formas de inter-
vencién en la gestion y manejo ambiental por parte de las sociedades y de
sus expresiones civiles y gubernamentales.

En América Latina han privado las actividades de atencién de emer-
gencias. Sin embargo, es motivo de creciente interés por parte de muchos
organismos propiciar estrategias, metodologias y programas para inducir,
a través de la capacitacidn, procesos que modifiquen las actitudes y aptitu-
des de las comunidades para mejorar sus condiciones de vida, incorporando
la prevencién y mitigacion de desastres.

Los escenarios de riesgo son, en cada pais, complejos, dindmicos y cam-
biantes en el espacio y en el tiempo. Por ello, es necesario promover el in-
tercambio de experiencias e investigaciones que nos faciliten metodologias
flexibles aplicables a cada escenario comunitario particular.

Esta version de la relatoria es la versién preliminar presentada al final de Ja reunicn,
ajustada y revisada por el editor de esta coleccidn de ensayos. No ha sido revisada ni
aprobada por el plenaric de la reunién. Sin embargo, capta la esencia de los debates y

acuerdos llevades a cabo en los grupos de trabajo celebrados durante el seminario.
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ASPECTOS INSTITUCIONALES

1. La relacion entre instituciones y la participacién comunitaria debe es-
tablecerse en niveles territoriales especificos, y debe incluir como obje-
tives fundamentales:

a. Elfortalecimiento de la capacidad de gestién local haciendo énfasis
en el robustecimiento de la capacidad de gestion de las institucio-
nes democraiticas,

b. El reconocimiento y legitimacion de las formas organizativas de la
sociedad civil ¥ la institucionalidad gubernamental existente a ni-
vel local® que fomenten actividades en prevencion de desastres, al
mismo tiempo que se sugiere crear nuevas formas de repre-
sentacion y participacion ciudadana a nivel local para el logro de
estos fines. En ese marco, por ejemplo, es necesario fortalecer los
Comités de Emergencia. Este fortalecimiento de la institucionali-
dad local puede implicar la biisqueda de nuevas formas de institu-
cionalizacién o “legislacién”.

¢. La creacidn de puentes de coordinacion ¥ comunicacion entre los
distintos actores y agentes locales que potencien los esfuerzos en el
ambito de la prevencién de desastres.

2. La capacitacién comunitaria en prevencién de desastres debe tender al

_desarrollo de una serie de instrumentos y medios de comunicacién cuyo

contenido apunte a la modificacion en algunos casos, o al fortalecimien-

.to en otros, de los conocimientos, actitudes y practicas de la comunidad
"en el Ambito de la prevencién de desastres.

3. La socializacidn del conocimiento técnico-cientifico alcanzado hasta la
actualidad en el ambito de la prevencién de desastres, v no sélo en esta
tematica, debe recibir una alta prioridad, ya que, como se ha visto en el

.seminario, se requiere un esfuerzo multidisciplinario, tanto de las cien-
cias sociales como del conjunto de otras disciplinas que estudian este
fendmeno desde distintas entradas.

4. La creacién de organismos de apoyo técnico permanente que, mds que
servir de instrumentos de monitorec e informacién, se constituyan en
soportes permanentes en el campo de la prevencion.

5. Eluso de los medios masivos de comunicacién a nivel local es una tarea

‘a la cual hay que asignarle mucha atencion.
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Es urgente hacer del tema de la prevencion de desastres un tema de
debate piblico y, por tanto, politico en el que se haga énfasis a la clase
politica la necesidad de intervenir con urgencia tanto a nivel nacional
como local (es evidente, en algunos casos, la ausencia de voluntad poli-
tica para ejecutar determinadas acciones).

PARTICIPACION COMUNITARIA

1.

El término participacién no deberia entenderse como una cuestion abs-
tracta, sino més bien como aquella accién dirigida a conseguir la parti-
cipacién “democratica” colectiva y voluntaria de la poblacién invelucra-
da en un proceso, por lo que se hace una critica a todos aquellos procesos
que buscan la participacién forzando la asistencia ciudadana sin lograr
una verdadera participacion comunitaria.

La participacién democratica pasaria por reconocer las diferentes ca-
racteristicas particulares de cada gr po especifico donde se va a actuar,
incluidas las étnicas y raciales. Por tanto, una participacion de este tipo
deberia de hacer frente a la instrumentacién “politiquera” que, en al-
gunos casos, se da alrededor del tema de la prevencion de desastres.

Una participacién efectiva, a la vez que diferencia estrategias de inter-
vencién en cada una de las comunidades y, por tanto, adopta diversas
formas, no puede medirse en el nimero de voluntarios o brigadistas
sino por la calidad de la intervencién de la comunidad.

Por otro lado, la participacion pasa por reconocer no sélo las formas forma-
les de participacion sino las otras y, por tanto, es importante incorporarlas
a los trabajos de prevencion sin que necesariamente la relacién que se
establezca con éstas \iltimas sea formalmente estructurada.

Buscar espacios de convergencia entre las distintas instituciones es im-
prescindible, ya que esto permitira, por una parte, poner en la agenda
el tema de la prevencion de desastres en las actividades de estas insti-
tuciones, como por otra, incorporar €l concepto de intervencion en la
practica y en la cotidianidad de las mismas.

Estos espacios de convergencia permitiran acceder a la comunidad a
través de multiples interlocutores; la existencia de agentes presentes
de forma permanente en las localidades facilitaria esta tarea.
Privilegiar la participacior. de las mujeres, ninos y jévenes, ya que, co-
mo se ha cbservado en las distintas exposiciones a lo largo de este se-
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minarijo, parecen ser los actores que mas facilmente se involucran en
las acciones de prevencion.

CAPACITACION, DIAGNOSTICO Y CONOCIMIENTOS DE AMENAZAS,
VULNERABILIDADES, CAPACIDADES Y RIESGOS

1. En su sentide mas amplio la capacitacién debe ser entendida como un
proceso de ensenanza-aprendizaje que cruza tanto el continuo del ciclo
de los desastres (en todas sus fases y etapas), como a los actores comu-
nitarios e institucionales; debe ser parte de un proceso sostenido como
parte de la politica y estrategias de gobierno.
2. Entendemos la capacitacion comunitaria como un procese de socializa-
cion de conocimientos propios y técnico-cientificos de las comunidades
mismas y de los agentes institucionales. Esta socializacion debe tener
la finalidad de elevar los niveles de conciencia, propiciando cambios en
las actitudes eotidianas de los pobladores con sus entornos. Asi, la se-
guridad, entendida también como la disminucion de vulnerabilidades y
riesgos, debe ser fortalecida e incluida en las actividades de capacitacion.
3. Los agentes externos a las comunidades, tales como instituciones, aca-
démicos y organismos gubernamentales y no gubernamentales, debe-
rian ver los procesos de capacitacion integrando los siguientes factores:
a. Validacion y motivacién de dindmicas. y concepeiones que forman
parte del reconocimiento de su propia realidad en cada comunidad.

b. Contribucién con nuevas visiones sobre vulnerabilidad y riesgos en
el marco de un entorno espacio-temporal mas amplio al del habitat
cotidiano de los actores comunitarios.

¢. Proponer y facilitar instrumentos metodolégicos para la elabora-
cion de diagnosticos concertados e integrales sobre condiciones de
vulnerabilidad, riesgos y su mitigabilidad.

d. Cooperar en la bisqueda de propuestas y alternativas de solucién
a los problemas conjuntamente diagnosticados.

4. Por lo tanto, es necesario fortalecer y promover instancias de coordina-
cién en cada pais y en cada localidad, sobre la base de una vision amplia
e integral de la reduccién de desastres y que sea capaz de integrar en
una misma matriz las metodologias e instrumentos de capacitacion
mas eficientes en este tema.

5. Enuna matriz de este tipo deben incorporarse, entre otros, los siguien-
tes actores fisicos y conceptuales:
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a. Las comunidades, su experiencia histérica y sus percepciones e
idearios frente a los riesgos.

b. Los dirigentes comunitarios, institucionales y gubernamentales.

c. Las instituciones téenicas, académicas, sectoriales y multidiscipli-
narias.

d. Los organismos locales, nacionales e internacionales.

Todos ellos en el marco de una estrategia que incorpore y articule la

prevencion y mitigacién de riesgos como un factor de desarrollo y un indi-
cador de la calidad ambiental y de vida.

LA GESTION DE ESQUEMAS DE PREVENCION Y MITIGACION A NIVEL
COMUNITARIO

1.

El concepto de comunidad encierra una realidad de heterogeneidad so-
cial en el interior de cada territorio y por tanto reconoce la existencia
de distintos niveles y formas de participacién social en la misma. La
participacién comunitaria, por tanto, supone el reconocimiento de la
existencia de estrategias endégenas (individuales, familiares o comuni-
tarias) que impulsan actividades destinadas a mejorar las condiciones
de vida y, con ello, a reducir el factor de vulnerabilidad. Sin embargo,
existen particularidades en las comunidades urbanas en donde el pro-
ceso de poblamiento y consolidacién de los barrios populares en este
wiltimo tiempo tiene que enfrentar el criterio unifuncional de sus terri-
torios, los cuales son considerados mas gue como espacios de relacion
entre vecinos, como lugares dormitorio (vivienda). Esta situacion hace
que los tiempos y las formas, y el establecimiento de relaciones de ve-
cindad entre los moradores de este espacio urbano, sean distintos a lo
que ocurre con las comunidades rurales.

Por otra parte, en los procesos de conformacion de las comunidades no
s, en ninguna manera, un proceso lineal; en la prevencion de desastres
o en la mitigacién de los mismos, la experiencia acumulada en la con-
ciencia colectiva y los distintos agentes y actores o circunstancias ex-
ternas o internas cumplen un rol determinante. El reconocer distintas
formas organizativas en el interior de las comunidades supone la exis-
tencia permanente de practicas sociales que apuntan a la satisfaccion
de necesidades sentidas.
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La autogestién comunitaria supone entender la participacién de la co-

‘munidad como sujeto y no como objeto, en donde en un proceso no au-

tarquico se relacionan y se potencian un conjunto de agentes internos
y externos que permiten a la comunidad tomar sus propias decisiones,
descubrir sus potencialidades, para finalmente adquirir una personali-
dad social definida.

La autogestién comunitaria es posible que se dé en la medida en que la
poblacién exprese las necesidades sentidas y tematice las mismas en la

medida en que éstas pueden ser resueltas. En la medida en Qgue se me-

joren las condiciones de vida, se mejoran las posibilidades de temstizar
la prevencién de desastres; la existencia de comunidades mas pobres
aleja la posibilidad de tematizar los desastres.

Por otra parte, bien pueden estar inmersos en otras prioridades los temas
.que gestiona la comunidad y el tema de la prevencién de desastres.

La posibilidad de incidir en la autogestién comunitaria por parte de los
agentes externos pasa por reconocer un bagaje de conocimientos ¥ un
sinmimero de instrumentos que han sido ya probados en otras temati-
cas. Por tanto, es necesario sistematizar este conjunte de experiencias
para su utilizacién en los casos concretos.

Los agentes externos deberian adecuar sus instrumentos de interven-
cién sobre la base de un profunde conocimiento de las comunidades
donde se requiere intervenir.

Finalmente, se sugiere la creacién de una red accesible de informacién
que sustente una base de datos asequible al conjunto de usuarios y que
pueda potenciar el trabajo de distintos agentes involucrados en esta
tematica.

NOTAS

1.

El grupo de trabajo constituido alrededor de este tema reconoce Ja existencia de tres
" niveles de institucionalidad: en primer lugar, las formae organizativas que provienen de

la base popular, que son las formas a través de las cusles se expresa la comunidad,
- reconociendo en ésta una infinidad de formas particulares; los llamados organismos no
- gubernamentales y, finalmente, las instituciones del aparato estatal, de cardcter nacio-
. nal, regional o local,



	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10
	11
	12
	13
	14
	15
	16
	17
	18
	19
	20
	21
	22
	23
	24
	25
	26
	27
	28
	29
	30
	31
	32
	33
	34
	35
	36
	37
	38
	39
	40
	41
	42
	43
	44
	45
	46
	47
	48
	49
	50
	51
	52
	53
	54
	55
	56
	57
	58
	59
	60
	61
	62
	63
	64
	65
	66
	67
	68
	69
	70
	71
	72
	73
	74
	75
	76
	77
	78
	79
	80
	81
	82
	83
	84
	85
	86
	87
	88
	89
	90
	91
	92
	93
	94
	95
	96
	97
	98
	99
	100
	101
	102
	103
	104
	105
	106
	107
	108
	109
	110
	111
	112
	113
	114
	115
	116
	117
	118
	119
	120
	121
	122
	123
	124
	125
	126
	127
	128
	129
	130
	131
	132
	133
	134
	135
	136
	137
	138
	139
	140
	141
	142
	143
	144
	145
	146
	147
	148
	149
	150
	151
	152
	153
	154
	155
	156
	157
	158
	159
	160
	161
	162
	163
	164
	165
	166
	167
	168
	169
	170
	171
	172
	173
	174
	175
	176
	177
	178
	179
	180
	181
	182
	183
	184
	185
	186
	187
	188
	189
	190
	viviendoenriesgoparte2001.pdf
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10
	11
	12
	13
	14
	15
	16
	17
	18
	19
	20
	21
	22
	23
	24
	25
	26
	27
	28
	29
	30
	31
	32
	33
	34
	35
	36
	37
	38
	39
	40
	41
	42
	43
	44
	45
	46
	47
	48
	49
	50
	51
	52
	53
	54
	55
	56
	57
	58
	59
	60
	61
	62
	63
	64
	65
	66
	67
	68
	69
	70
	71
	72
	73
	74
	75
	76
	77
	78
	79
	80
	81
	82
	83
	84
	85
	86
	87
	88
	89
	90
	91
	92
	93
	94
	95
	96
	97
	98
	99
	100
	101
	102
	103
	104
	105
	106
	107
	108
	109
	110
	111
	112
	113
	114
	115
	116
	117
	118
	119
	120
	121
	122
	123
	124
	125
	126
	127
	128
	129
	130
	131
	132
	133
	134
	135
	136
	137
	138
	139
	140
	141
	142
	143
	144
	145
	146
	147
	148
	149
	150
	151
	152
	153
	154
	155
	156
	157
	158
	159
	160
	161
	162
	163
	164
	165
	166
	167
	168
	169
	170
	171
	172
	173
	174
	175
	176
	177
	178
	179
	180
	181
	182
	183
	184
	185
	186
	187
	188
	189
	190
	191
	192
	193
	194


