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INTRODUCCION

Los desastres se han convertido en un problema central y critico en las
economias regionales y sus centros urbanos. Mientras que en los afios sesen-
ta se vieron afectadas anualmente 27 millones de personas por inundacio-
nes, ciclones, terremotos y sequias; en los afios setenta, esta cifra aument6 a
48,3 millones, sin que hubicsen evidencias de cambios climaticos o gcogré-
ficos significativos (1).

Los desastres afectan diferencialmente alos pobres en los paises pobres,
pues sus condiciones de vida y actividades econémicas son mis vulnerables
como menores sus posibilidades de recuperacidn. La desarticulacion de las
economias rurales, caracierizada por fenémenos como la erosién del suelo,
sobrepastoreo, deforestacion y descapitalizacion; y la modernizacion de las
economias urbanas, caracterizada por la concentracion de un déficit de vi-
vienda en terrenos que ofrecen poca seguridad ffsica, son factores causales
de los desastres.

Los peligros naturales son caracteristicas de las zonas donde se mani-
fiestan, salvo cuando son precipitados por el hombre. En realidad, el impac-
to de los desastres naturales ¢s s6lo un aspecto de otro desastre, continuo y
de miiltiples facetas, ya enfrentado por la mayoria pobre de los paises del
Sur. :

Las politicas de los gobiernos a menudo exacerban las desigualdades so-
ciales, politicas y econdmicas. Cuando las condiciones de vida se empeoran,

1) WLUUMAN, Anders, TIMBERLAKE, Lloyd, Natural Disasters: Acts of God or Acts of Man
Earthscan, 1984.
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la gente ya no puede adaptarse a los peligros de la naturaleza, s6lo puede
minimizar un riesgo u otro en un juego precario de supervivencia. Contrario
‘a lo que muchos malinformados piensan, la poblacién no aumenta sus ries-
gos a propdsito. Vivir en la llanura de inundacion o sobrepastorear las tie-
rras, es el precio por acceder a servicios e ingresos, v es la alternativa
inmediata que ofrece menos riesgo.

La mutngaaon se refierc a las medidas que pueden tomarse para minimi-
zar los electos disruptivos o destructivos de los desastres, y por lo tanto re-
ducir su magnitud (2). Durante las iiltimas décadas ha habido un interés
creciente por este tema como una alternaliva a la asistencia de emergencia.
Hay experiencias concretas de programas de mitigacion, llevadas a cabo por
gobiernos, agencias internacionales u organismos no-gubernamentales
(ONGs} y que en su mayoria se han concentrado en medidas como sistemas
‘de construccion sismo-resistentes y otras. Sin embargo, hay dudas crecien-
tes sobre los resultados que tales programas tecnocraticos producen, y son
muy pocos los que consideran factores como la distribucidn desigual de la
‘tierra o de los ingresos como causas reales de la vulnerabilidad.

Programas quc si manejan recursos como tierra o créditos, a menudo au-
mentan las designaldades beneficiando a los que tienen mayores recursos.
‘En general, los programas de mitigacion de los gobiernos o agencias gran-
des ticnden a ser autoritarios en caricter, € ignoran las demandas reales de
la mayoria vulnerable de la poblacion defendiendo intereses politicos o eco-
nomicos de otros grupos sociales. A menudo minimizan los efectos de los
desastres naturales para evitar inestabilidad politica o econtmica.

Los programas de las ONGs, en general, son bien intencionados, tien-

-den a ser paternalistas en caracter y, al igual que los programas gubernamen-

tales, no toman en cuenta las necesidades reales de la poblacidn ni se dirigen
‘hacia la modificacién de las causas de la vulnerabilidad.

Para que la mitigaci6n sea efectiva debe convertirse en una actividad in-
mersa en el desarrollo, que permita a la mayorfa de la poblacion ¢l acceso a
condiciones de vida y actividades econdmicas scguras y cstables. Bajo cste
enfoque, aumentar los ingresos, redistribuir la tierra y mejorar Ia salud y la

:2) CUNY, Fred; Disasters and Development, Oxford University Press, 1983.
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educacion se convierten en actividades de mitigacion tan validas como cons-
truir defenzas riberefas y reforzar viviendas. Sin embargo no se ha perfila-
do una metodologia que permita que ¢ste cambio de enfoque se convierta
en una practica. Ha sido sumamente dificil convencer a los gobiernos para
que cambien la direceidn de sus politicas de desarrollo, sobre todo cuando
su base politica est4 en una minoria opuesta al cambio. Entre la tcoria y la
practica de la mitigacion existe un vacio que inhibe la acci6n.

La evidencia de varios estudios de caso ya perfila un modelo alternativo
para la mitigacién: Articular la accién Jocal al cambio estructural. Si la miti-
gacién tiene que ver con cambios en los procesos sociales y cconémicos es
entonces, evidentemente, un proceso politico que se ubica en las relaciones
entre la poblacion y sus organizaciones con el Estado y el sector privado. A
través de la mitigacién de riesgos locales especificos, la poblacion puede re-
forzar y profundizar su nivel organizativo y desarrollar tecnologfas y técni-
cas apropiadas. Conforme evoluciona este proceso, evoluciona la capacidad
de negociacién de la poblacién con los gobiernos y las agencias de ayuda,
permitiendo una redistribucién de los recursos y cambios de politica que, a
su vez, apunta a reducir la vulnerabilidad.

Para las ONGs y agencias de ayuda que trabajan en la mitigacion de de-
sastres, las implicancias de esta evidencia son enormes ¢ indican la necesi-
dad de un cambio de direccién, La cuestién clave ya no es ¢Omo convencer
a la poblacién de que participe en programas autoritarios y paternalistas de
agencias o gobiernos, sino como convencer al Estado y a las agencias para
que participen efectivamente en los programas y propuestas de las poblacio-
nes a través de sus organizaciones.

La ‘mitigacién popular’, como ¢n adelante llamaremos a este nuevo mo-
delo, representa un reto para las agencias internacionales. Si las ayudas de
emergencia se canalizan a través de las organizaciones de la poblaci6n, en-
tonces pueden propiciar no sélo la mitigacién sino el desarrollo a largo pla-
zo. Si es que apoyan a los proyectos pilotos de las ONGs y a la formacién de
redes de intercambio, las agencias podrian lograr resultados mas alentado-
res con una fraccion de los recursos que actualmente gastan en acciones de
socorro. La poblacidn y sus organizaciones deben jugar un papel clave en Ja
miligaci6n si es que se va a reducir la vulnerabilidad y evitar mayores desas-
tres en el futuro.
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Este ensayo es el fruto de cinco afios de trabajo en el estudio y la pre-
‘venci6n de los desastres naturales. A través del analisis de experiencias de
Peri y de otros paises se busca replantear la definicion de lo que es desas-
tre natural y especificamente lo que es la vulnerabilidad al desastre. Asimis-
mo, se intenta redefinir el papel que debe cumplir 1a mitigacion de desastres
como una herramienta de trabajo.

En base a una revision bibliogréfica y a las experiencias desarrolladas
nos hemos planteado seis hipétesis a las cuales buscamos dar respuesta:

1. La evolucién histérica dc determinados procesos sociales y cconomi-
cos configura situaciones especificas de riesgo frente a diferentes fenéme-
nos naturales peligrosos. La valnerabilidad se genera en el nexo entre dichos

_procesos histéricos y condiciones locales y especificas de peligro.

2. La poblacién vulnerable sélo asigna prioridad frente al riesgo de su-
frir los efectos de determinados fenémenos naturales peligrosos o responde
aeste riesgo en el contexto de todos los otros riesgos sociales, politicos y eco-
némicos que enfrenta.

En relacién con los programas de mitigacién tecnocréticos que llevan a
cabo gobiernos, agencias y ONGs, planteamos que;

3. S6lo buscan mitigar las consecuencias de fendmenos naturales espe-
cificos y no reducir la vulnerabilidad. Como tal, sélo atacan los sintomas y
-no las causas de los desastres.

4. No toman en cuenta las necesidades y reivindicaciones reales de los
-afectados por desastre. Puesto que se ignora la complejidad de la mayoria
de los desastres, las medidas de mitigacién son frecuentemente irrelevantes
o hasta contraproducentes en muchas situaciones. Los programas raras ve-
.ces logran sus objetivos aun a través de la coercién.,

5. En términos politicos favorecen a los ricos y poderosos a costa de los
més vulnerables. Se mitigan los riesgos para evitar la inestabilidad politica o
econbémica y no para reducir la vulnerabilidad de los pobres. Algunos pro-
gramas actualmente aceleran los factores que generan la vulnerabilidad.

12
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Como alternativa a esta situacion planteamos:

6. S6lo cuando la mitigacion de riesgos frente a los fen6menos natura-
les se convierta en una reivindicacién y, ain més, en un'proyecto politico de
los sectores populares y sus propias organizaciones, podrd convertirse en un
vehiculo para transformar los procesos sociales y econdmicos que causan la
vulnerabilidad.

Estas hipétesis las examinaremos a través de estudios de caso detallados
que intentan sistematizar algunas experiencias de trabajo en dos institucio-
nes:

Entre 1982 y 1983, INADUR (Instituto Nacional de Desarrollo Urbano)
llevo a cabo un estudio de vulnerabilidad sismica de Lima Metropolitana, y
prepar6 un Plan de Proteccion $ismica. Fue uno de los primeros estudios
sistematicos de este tipo en una ciudad grande de América Latina. A la vez
adopté un enfoque alternativo, entendiendo la vuinerabilidad no sélo enre-
Jacién con terremotos $ino como una caracteristica del proceso de urbani-
zacidn. Las medidas de mitigacién propuestas enfocaron no séle el
reforzamiento de viviendas y edificaciones, sino cambios de politica y de me-
canismos legales y financieros para evitar la generacion de vulnerabilidad
dentro del proceso de urbanizacién.

PREDES es una organizacion no-gubernamental de promoci6n y desa-
rrollo que a partir de 1983, desarrollé un proyecto de mitigacién de desas-
tres en el valle del Rimac. Dicha zona presenta alarmantes niveles de
vulnerabilidad y sufre en forma anual los efectos de huaicos e inundaciones.
El proyecto consisti6 en apoyar los esfuerzos de mitigacién de desastres de
las propias organizaciones de la poblacion (OO.FP) a través de asesoria téc-
‘nica, organizativa y en el desarrollo de propuestas, En los afios siguientes, se
tuvo la oportunidad de aplicar la misma metodologfa de trabajo en otros pro-
yectos pilotos en Puno y Huancavelica. Se piensa que la metodologia desa-
rrollada podria ser un aporte iitil a ONGs que trabajan problemas similares
en otros contextos. '

Los casos sistematizados del trabajo realizado en INADUR y PREDES
han sido comparados con estudios documentados de desastres en otros pai-
ses, mayormente de América Latina. Evidentemente, el analisis del material

13
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de fuentes secundarias, sin un conocimiento adecuvado de los contextos don-
-de las experiencias se desarrollaron, implica una serie de riesgos parala in-
vestigacion que aqui se reconoce plenamente. Sin embargo, los resultados
de los otros casos son tan coherentes con los del Peril, que constituyen evi-
dencia sustantiva a favor de la "mitigacién popular”.

Las conclusiones de este documento necesariamente son provisionales

y necesitan verilicarse a la luz de nuevas experiencias. Todavia son muy po-

cos los programas de "mitigacion popular”. Si este documento sirve para es-

timular nuevas experiencias, intercambiar resultados y hacer el seguimiento

'y evaluacitn de los programas, entonces habra ayudado a redefinir tanto Ja
‘temdtica como la programacion de la mitigacion de desastres.

El documento se ha dividido en tres partes:

Parte I: Vulnerabilidad a los desastres. Las hipotesis son examinadas a
través de estudios de caso para presentar conclusiones. Capitulo uno: es
una lectura de la literatura existente que identifica enfoques diferentes ha-
cia la vulnerabilidad de la poblacién. Capitulo dos analiza Ja vulnerabilidad
sismica de Lima Metropolitana. Capitulo tres: analizala vulnerabilidad fren-
te a huaicos e inundaciones en el valle del Rimac. Capitulo cuatro es un ana-

‘lisis comparativo de estudios de caso documentados sobre la vulnerabilidad
_en diferentes contextos. El Capitulo cinco presenta las conclusiones y algu-
nas reflexiones sobre la evidencia presentada. :

Parte II: La mitigacién de los desastres. Se establecen hipétesis, que se
‘examinan a través de estudios de caso para arribar a conclusiones. Capitulo
_seis, examina dos enfoques hacia la mitigacién . Capitulo siete, examina el
'Plan de Proteccion Sismica de Lima Metropolitana. Capitulo ocho y nueve,

examinan programas de "mitigacién popular’ ¢n el valle del Rimac y en Cu-

‘yocuyo, Puno. Capitulo diez, es un analisis comparativo de estudios de caso
documentados sobre programas de mitigacion en contextos diferentes. Ca-
pitulo once, presenta las conclusiones de ambos enfoques de mitigacion.

Parte 1II: Modelo para la mitigacién. Perfila una agenda para ONGs y
para agencias internacionales de ayuda. Capitulo doce, examina tres roles

14
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diferentes que las ONGs pueden cumplir para crear las condiciones de cam-
bio de politica referente a la mitigacién. Asimismo, establece una serie de
principios metodolégicos como guia para ONGs que ejecutan o picnsan eje-
cutar programas, Capitulo trece, examina las responsabilidades de las agen-
cias internacionales que canalizan la asistencia, ayuda de socorro y
emergencia. ‘

15



PARTE |

VULNERABILIDAD

‘Las gentss hacfan provisiones de bujias y alimentos. En to-
das partes procediase a clavetear puertas y ventanas. En tal épo-
cadel afto, el Ciclén - designado asi, en singular porque nunca
se producia sino uno que fuese asolador- era algo esperado por
todos los habitentes de la urbe. Y sl no se presentaba esta vez, tor-
ciendo la trayectoria, seria el afio préximo. Todo estaba bien en
saber 5! pegarla de lleno a la poblacién, levantando las techum-
bres, romplendo ventaneles de iglesia, hundiendo barcos, o si pa-
sarfa de lado, devastando los campos. Para quienes vivian en la
isla, el Ciclén era aceptado como una tremebunda realidad celes-
te, & la que, tarde o temprano, nadie escapa. Cada comarca, ca-
da pueblo, cada aidea conservaba el recuerdo de un ciclén que
parecia haberle sido destinado. Lo méds que podfa dosearse es
que fuese de corta duracién y no resuitara demasiado duro.

Y sin embargo, a pesar de la magnitud del desasire, las gen-
tes, acostumbradas a la periodicidad de un azote que era consi-
derado como una Inevitable convulsion del Tripico, se daban a
cerrar, a reparar a repellar con una diligencia de insectos. Todo
estaba mojado; todo olla 8 mojado; todo mojaba las manos. Se-
car, achicar, arrojar ef agua de donde estuviera, fue trabajo de to-
dos durante aquel dia. Y a media tarde, cumplida ya la tarea de
rehacer las viviendas propias, empezaron a ofrecerse los carpin-
teros, los albafiiles, los vidrieros y cerrajeros".

(de "El sigio de las luces”, Alejo Carpentier)
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CAPITULO | '
EL ESTUDIO DE LOS DESASTRES NATURALES

Desastre y vulnerabilidad

Es comiin, confundir el uso de los términos: fenémeno natural y desas-
tre natural. Fendmenos naturales como terremotos, inundaciones y ciclones
se convierten en sindnimos de desastres naturales.

Aunque fenémenos naturales como terremotos son altamente destruc-
1ivos no necesariamente causan desastre. Por ejemplo, un terremoto que
ocurre en un desierto deshabitado no puede considerarse como desastre,

. aunque sea de fuerte intensidad, Un terremoto sdlo causa desastre cuando
afecta directamente o indirectamente al hombre y sus actividades en un lu-
gar y tiempo determinado.

En general, se considera como desastre natural a la coincidencia entre
un fendmeno natural peligroso (inundacién, terremoto, sequia , ciclén, etc)
y determinadas condiciones vulnerables. Existe el reisgo de que ocurra un
desastre cuando uno o més peligros naturales s¢ manifiestan en un contexto
vulnerable. La ecuacion seria:

RIESGO = PELIGRQ + VULNERABILIDAD

Interpretacion de los desastres

Aunque algunos investigadores vienen estudiando las causas de los de-
sastres desde hace muchos anos, la mayor parte de los trabajos realizados
con el anélisis de la vulnerabilidad se ha producido durante la Gltima déca-
da. Debido a la ausencia de un marco tedrico claramente definido para abor-

.19
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dar los desastres, no es sorprendente que ¢l andlisis de la vulnerabilidad ha-
ya partido de varios supuestos ‘a priori’ diferentes y hasta contradictorios

-

De la mencionada ecuaci6n se pueden deducir dos enfoques para ana-
lizar los desastres: El primero y més extendido ha tomado como punto de
partida la idea de que los desastres son caracteristicos de fenémenos natu-
rales peligrosos (en otras palabras, que cstos ltimos son los elementos ac-
tivos que determinan el caracter det desastre). El segundo, menos difundido,
considera que el elemento activo es la vulnerabilidad y los procesos y estruc-
turas socioecon6micas y politicas que la conforman; en otras palabras que
es la vulnerabilidad la que determina el cardcter de los desastres. Sin embar-

g0, es preferible tratar estos dos enfoques como dos extremos de un espec-
tro amplio que contiene una variedad de opciones.

Visto desde un extremo del expectro, se considera que los desastres ocu-
rren irremediablemente por el impacto de fenémenos naturales peligrosos
sobre el hombre y sus actividades. Los desastres son percibidos como acci-
dentes como las consecuencias no previstas de fuerzas naturales impredeci-
bles. La investigaci6n cientifica que se deriva de esta posicidn se centra en
las caracteristicas de los estudios mismos, y en la prediccién y medicién de
éstos a través de ciencias como la sismologia y la meterologia.

Hacia el centro del expectro, diversas investigaciones realizadas por las
diferentes disciplinas tecnoldgicas, especialmente la ingenieria, resaltan que
diferentes formas de construccion y asentamiento reciben un impacto dife-
rencial de fenémenos peligrosos distintos, buscando identificar la resisten-
cia de diferentes estructuras y materiales en diferentes ubicaciones. Un buen

_porcentaje de las investigaciones sobre la vulnerabilidad al desastre son de
gste tipo.

Estrechamente relacionada a lainvestigacidn técnica, encontramos tam-
bién trabajos realizados bajo el enfoque de la ecologia humana de los desas-
tres, que intentan examinar el efecto diferencial de los fendmenos peligrosos,
no sélo sobre estucturas fisicas sino sobre el hombre, sus actividades econd-

(1) WINCHESTER, Peter, Vuinerability and Recovery in Hazard Prone Areas, Middle East
and Mediterranean Regional Conferenxe on Earthen and Low Strength Masonry Biuldings in
Seimic Areas; Middle East Technical University, Ankara, Turkey, August, 1986,
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micas y relaciones sociales. Se analiza la vulnerabilidad a través de concep-
tos como la faita de adaptacién del hombre a su medio ambiente; la inhabi-
lidad de incorporar modos de vida y respuestas humanas irracionales.

Estas tres dltimas lincas de investigacion (la cientifica, 1a tecnolégica y
la ecologia humana) tienen como comiin denominador la concepcién de que.
los desastres son caracteristicas de los fenémenos naturales peligrosos que,
como agentes activos, actian sobre condiciones vulnerables pasivas. Tras es-
ta concepeidn se esconde la presuncién de que la vida cotidiana es o debe
ser normal y no desastrosa. Los desastres ocurren por lo tanto cuando un
peligro ‘no-programado’ irrumpe en la normalidad. |

Sin embargo, cuando la vulnerabilidad se analiza en el marco de la eco-
nomia politica, surgen una serie de problemas respecto a las lineas de inves-
tigacién mencionadas anteriormente. En primer lugar, se presupone que el
comportamiento de los individuos es ‘a priori’ racional con respecto a su
adecuacién a los fendmenos naturales. Se imagina por lo tanto, que la po-
blaci6n sélo se encuentra viviendo en condiciones vulnerables debido a la
falta de conocimiento acerca de los fendémenos peligrosos, percepciones
erréneas acerca del riesgo, estructuras de planificacién y gestion ineficien-
tes a nivel gnbernamental u otras irracionalidades. Ninguna de las lineas de
investigacién tiene un marco tedrico capaz de explicar coémo o porqué las
decisiones individuales o grupales son afectados o influidas dentro de pro-
cesos sociales 0 econdmicos.

En el otro lado del espectro, en el 4mbito de la economfa politica si exis-
te una interpretacion alternativa de los desastres.

El punto de partida para esta interpretacién alternativa es que un sin-
nidmero de estudios de caso demuestra que muchos individuos ¢ grupos so-
ciales tienen muy poca libertad para decidir ¢como o dénde vivir. Por ejemplo,
poblaciones de bajos ingresos a menudo tienen que vivir en zonas vulnera-
bles, como las Hlanuras de inundacién, porque no ticnen otra opci6n dentro
del mercado de tierras. Su situacién no es producto de una falta de conoci-
mientos ni de ineficiencias en el sistema de planificacién urbana, sino prin-
cipalmente del control de tierra urbana por mecanismos de mercado, que
no permite que grupos de bajos ingresos tengan acceso a terrenos con bue-
nas condiciones de seguridad.

21
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- Procesos sociales, econémicos y politicos no pueden ser explicados s6lo
a través del anlisis de la vulnerabilidad especifica a determinados fendme-
nos naturales. Al contrario, los fendmenos y sus impactos son s6lo uno de los
elementos que explican y conforman una determinada economia politica.
Los fendmenos naturales peligrosos no son eventos anormales e impredeci-
bles, sino que son caracteristicas fisicas normales de las dreas donde ocu-
rren. La vulnerabilidad no est4 determinada por fenémenos peligrosos sino
que est4 configurada por determinados procesos sociales, econémicos y po-
htlcos Los desastres son situaciones extremas que ya son implicitas en estos
Procesos.

. Adiferencia de las interpretaciones anteriores, esta interpretacion alter-
nativa posée una teoria social capaz de explicar los procesos y cambios so-
ciales. Dicho marco teérico es el proceso de acumulacion y concentracién
de capital en un mundo regulado por mecanismos de mercado, caracteriza-
~do por una intensa division socioterritorial del trabajo entre los grupos so-
‘ciales, paises y regiones diferentes. Enormes masas de poblacién en la

periferia socioterritorial del capitalismo son marginadas por relaciones e¢co-
némicas desiguales que no les permiten el acceso a recursos basicos como
tierra, agua y alimentacidn. La evidencia empirica de numerosos estudios de -
‘caso demuestra que son estos grupos los gque mis sufren desastres. El Ter-
cer Mundo es mucho mis vulnerable que el Primer Mundo. Por ejemplo, un
pais tico como Japon sufrié 43 desastres naturales (causados por terremo-
tos y otros fenémenos entre 1960 y 1981. Murieron en total 2,700 personas,
lo que representa 63 muertos por desastre. En el mismo peri6do, el Peri su-
fri6 31 desastres con un total de 90,000 muertos, en otras palabras 2,900
muertos por desastre (2)

'Deos temas de analisis

~ Conla evolucion del pensamiento y la investigacién desde el determinis-
mo fisico hacia la economia politica surge un nuevo peligro. En ¢l analisis de
los procesos socioecondmicos globales hay una téndencia a perder de vista
las caracteristicas especificas y locales de la vulnerabilidad en zonas que su-
fren diferentes fendmenos naturalcs peligrosos.

(2) WJMAN and TIMBERLAKE Op. Cit,

e
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Nosotros planteamos que ¢l anélisis de los riesgos especificos a un peli-
gro determinado, y el andlisis de los procesos socioecondmicos globales no
son y no deben ser actividades incompatibles. Las experiencias que presen-
taremos demuestran que ambos niveles de andlisis son necesarios para ex-
plicar las percepciones y acciones de la poblacién misma frente a los
desastres naturales,

Para atender a los desastres naturales es necesario analizar rigurosamen-
te dos hipotesis claves, que hasta ahora no han sido adecuadamente articu-
ladas:

La evolucion historica de detereminados procesos sociales y economi-
cas configura situaciones especificas de riesgo frente a diferentes [enome-
nos naturales peligrosos. La vulnerabilidad se genera en el nexo entre dichos
procesos historicos y las condiciones locales y especificas de peligro.

La poblaci6n solo asigna prioridad al riesgo frente a determinados fen6-
menos naturales peligrosos, responde a este riesgo en el contexto global de
olros riesgos sociales, econdmicos y politicos que enfrenta.

Para poder comprobar la validez de ambas hip6tesis analizaremos a con-
tinuacién dos estudios de caso detallados: Vulnerabilidad sfsmica en ana y
huaico ¢ inundaciones en el valle del Rimac, Peri.
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TESTIMONIO FOTOGRAFICO

Vista aérea de Yungay, antes del aluvién de 1970.
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3
Vista aerea de Yungay, después del aluvién de 1970.
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CAPITULO I

VULNERABILIDAD SISMICA EN LIMA
METROPOLITANA (1)

Introduccion

El 24 de mayo de 1940, un terremoto en Lima dejé 179 muertos y 3,500
heridos. Un estudio llevado a cabo en 1982 demostré que si ¢l mismo terre-
moto volviera a ocurrir en sdlo algunas 4reas criticas de la ciudad, 17,992 vi-
viendas habitadas por més de 84,060 personas serian dafiadas en mis de
75%. Es urgente explicar cémo en un lapso de solamente 4 afos la vulne-
rabilidad de la ciudad podria aumentar tanto. Este estudio de caso demues-
tra que la vulnerabilidad de Lima, se debe menos a las caracteristicas del
terremoto que a la forma como se ha venido desarrollando y transformando
la ciudad a lo largo de los aiios.

Terremotos en Lima

 Lima estd ubicada en la costa del Pacifico donde entran en contacto dos
placas tectonicas, la Placa de Nazca y la Placa Americana. El movimiento
de la Placa de Nazca empujando debajo de la Placa Americana causa una
descarga considerable de energia sismica en el drea. Hasta fines del siglo
XIX se registraron por lo menos 2,500 terremotos en el Pert. Entre los més
importantes sismos ocurridos en Lima se encuentran los de 1687, 1746, 1940
1966 y 1974 (2). .

El peor terremoto [ue el del 28 de octubre de 1746. Se estima que 1as in-
tensidades llegaron a X-XI mm. y el terremoto fue acompafiado por un tsu-
nami. En el puerto del Callao sobrevivieron s6lo 200 de los 4,000 habitantes.

" 1) MASKREY, Andrew. ROMERO Gilberto. u;nanmmmmmsﬁmum
ma Metropolitana. PREDES, Lima, 1986.
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Ultimamente, el terremoto del 24 de mayo de 1940 registré intensidades de
VII-VIII m.m. con daiios extensivos y la destruccién de edificaciones. Hubo
también un pequefio tsunami,

El 17 de octubre de 1966 ocurrié uno de los terremotos més fuertes des-
de 1940. Se estiman intensidades de VII m.m. y hubo m4s de 100 muertos. El
3 de octubre de 1974 otro terremoto caus6 78 muertos, 2,500 heridos y da-
nos significativos. Las intensidades llegaron a VIII-IX en algunas 4reas limi-
tadas.

Todavia es imposible predecir cusndo y d6nde ocurrirén terremotos des-
tructores en la costa peruana, a pesar de los esfuerzos lamentables del cien-
tifico norteamericano Brian Brady para asignar fechas y lugares precisos de
' terremotos fuertes en 1980,

En el mejor de los casos sélo se puede hablar de probabilidades. Enri-
que Silgado ha estimado que en un periodo de 20 afios, en la costa peruana,
entre los 9y 13.8 grados de latitud sur (incluida la ciudad de Lima) hay un
71% de probabilidad de que suceda un terremoto de una magnitud de 8.0
de la escala de Richter; un 58% de que tenga una magnitud de 8.4 y un 48%
de que llegue a 8.6. Tomando un periodo de 100 afios la probabilidad de que
ocurra un terremoto de magnitud 8.6 es de 96%. En otras palabras, siendo
una zona de alta actividad sismica es inevitable que otro terremoto fuerte

ocurra en Lima (2).

Elterremoto de 1974 no afectd a toda la ciudad de la misma manera. Va-
riaron los dafios en estructuras similares en zonas diferentes de la ciudad se-
gn las variaciones de suelo y geologia. Micntras que el terremoto tenfa una
magnitud de 7.4 Richter, produjo intensidades que variaron de V aIX m.m.
Un mapa de intensidades sismicas demostré que las intensidades més altas
de VIIIL- IX ocurrieron en los distritos de Barranco, Chorrillos y La Molina,
los de VII ocurrieron en Lima, Rimac y Callao mientras que las intensida-
des menores de V ocurrieron en el drea de San Isidro, Miraflores, Surquillo
y Surco.

(2) GIESECKE,A. SILGADO,E. Terremotos en el Perd,
Editorial Rikchay Perd, Lima, 1981,
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Los terremotos de 1940, 1966 y 1970 produjeron una distribucién simi-
lar de intensidades, a pesar de corresponder a eventos con pardmetros dife-
rentes.

Vulnerabilidad a terremotos

La vulnerabilidad de ia ciudad y sus habitantes también varfa en 4reas
diferentes. Una interrelacién compleja de muchos factores interviene en-
configurar la vulnerabilidad sismica. En edificaciones, los materiales de
construccion, las estructuras; la altura y el nivel de deterioro son variables
importantes, En un vecindario, la disponibilidad de espacios libres, la anchu-
ra de las calles y la densidad poblacional deben tomarse en cuenta. Otros
factores incluyen el nivel organizativo de la poblacion y su capacidad de res-
puesta a una emergencia. Por otro lado, la vulnerabilidad sismica también
estd relacionada con estructuras laborales y de ingreso. Personas con ocu-
paciones inestables y bajos ingresos son mas vulnerables. '

En Lima se puede perfilar una tipologia general de vulnerabilidad sismi-
ca. En zonas residenciales ocupadas por los estratos medios y altos de la po-
blaci6n, la vulnerabilidad es relativamente baja. Las edificaciones en general

 estén bien construidas, a menudo con estructuras antisismicas y con un buen
nivel de mantenimiento, La densidad poblacional es relativamente baja. Hay
espacios libres y calles anchas. En caso de un desastre, la poblacién tiene una
. buena posibilidad de recuperaci6n.

En los pueblos jovenes de la periferia, La vulnerabilidad sismica es m4s
alta. Aunque muchas viviendas son de ladrillo con columnas de concreto ar-
mado, en general no se han tomado en cuenta criterios antisfsmicos en los
disefios . Ademds, muchos asentamientos estan ubicados en laderas o are-
nales inestables, y los ingresos de la poblacién son bajos e inestables. Sin em-
bargo, existen algunos elementos positivos. A menudo las densidades son
bajas, por lo menos en los asentamicntos més recientes y la pobiaci6n tiene
un buen nivel organizativo que da perspectivas para la recuperacion.

Es en las dreas tugurizadas de distritos como Cercado, Rimac y Callao
donde la vulnerabilidad sismica es mis alta; la vivienda est4 construida en
base a adobe, matcrial que no tiene buena resistencia a las ondas sismicas,
Las estructuras se han debilitado considerablemente debido al deterioro ya
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los efectos de sismos anteriores, Hay una ausencia casi total de 4reas libres

y rutas de escape. Las casas tienen altos niveles de hacinamiento. La mayo-

ria de sus ocupantes liene ingresos bajos ¢ inestables. Casi no existe la orga-

nizacién. Son dreas con mayor posibilidad de sufrir desastre y con menor
posibilidad de recuperacion. '

Las zonas mas criticas de Lima son dreas tugurizadas que estan en dis-
tritos que experimentan altas intensidades sismicas. Areas tugurizadas en

distritos que experimentan bajas intensidades sismicas son menos vulnera- '

bles, tales como 4reas residenciales en distritos que experimentan altas in-
tensidades sfsmicas. Las 4reas tugurizadas dcl Cercado, Rimac, Callao,
Barranco y Chorrillos son altamente vulnerables en caso de un terremoto
destructor. - ' ' '

i ESCALA .
FI.ANO GENERAL AREAS CRITICAS DE LIMA n:rnommml

Una vista 2 un drea critica .
El "Barrio de Monserrate" es el drea inmediatamente al oeste de Lima
cuadrada. Sus 19 manzanas, que ocupan un 4rea de 28 hectéreas, tuvieron
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una poblacitn de 12,560 habitantes segin el Censo de 1981. En la época Re-
" publicana, Monserrate fue construido como un 4rea residencial en las afue-
ras de Lima cuadrada, pero manteniendo el trazado urbano romano-espaiiol
de ésta. Los ‘conventillos’ y ‘solares’, casas de adobe y quincha de dos o tres
pisos, fueron construidos para las familias tradicionales de la ciudad., Mon-
serrate también s¢ destaca por sus iglesias y conventos. Posteriormente se
construyeron ‘callejones’ para obreros y para gente con bajos ingresos, mien-
* tras que en lotes vacios s¢ formaron ‘corralones’. Monserrate demuestra cla-
. ramente la vulnerabilidad sismica de los tugurios de Lima. Conticne la misma
tipologia de vivienda de las demas 4reas y no tiene caracteristicas peculia-
res. : - '

Monserrate es sobretodo ua barrio residencial (en el sentido de habita-
ci6n). 61% de los lotes son de uso exclusivamente residencial, mientras que
14% son de uso mixto residencial- comercial. La mayor parte del comercio
es local, atendiendo las necesidades de los residentes de la zona. ‘

Las viviendas, en un 59%, han sido construidas con adobe y quincha, lo’
cual indica un riesgo mayor al que existirfa si estuvicsen construidas de la- -
drilio y conereto. De mayor significancia es constatar que 66% de ellas es-
tén en mal estado y que, en la eventualidad de un fuerte terremoto sufririan

daiios superiores al 70% de su valor,

Las construcciones, en un 50%, son de un solo piso, con una altura pro-
medio de 3 metros ( callejones y corralones); 34% dos pisos ("conventillos y
solares) y 9% de 3 pisos. Aunque la construccién de un piso ¢s objetivamen-
te menos peligrosa que la de dos o mas, en Monserrate son las que estén en
peor estado. : :

En 77% de los lotes las instalaciones eléctricas son externas y no empo-
tradas, y 72% est4n e¢n mal estado, acentuando ¢l riesgo de incendio en ca-
so de terremoto. El sistema de agua en un 77%, y el de desague en un 78%
también estin en mal estado. Esto es extremadamente scrio en el caso de
edificaciones de quincha y adobe donde las filtraciones y la humedad pro-
vocan ¢l debilitamiento y colapso de estructuras. Este problema ocurre so-
bre todo en 41% de viviendas donde el servicio de agua y desagué es
compartido por los residentes.
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S6lo 19% de las viviendas tienen un patio u otro espacio abierto suficien-
temente grande o seguro como para servir de refugio en caso de terremoto.
Sélo las viviendas unifamiliares, que son pocas, dan directamente a la calle;
409 tienen circulaci6n interna, indirecta o confusa, y presentan obsticulos
u otros peligros. La ausencia de 4reas de refugio y las dificultades de circu-
laci6n son factores que aumentan considerablemente la vulnerabilidad de
los habitantes. )

La densidad poblacional en Monserrate es de 449 personas por hect4-
rea. Sin embargo, en cuatro.manzanas la densidad est4 por encima de 600 y
en una encima de 1000, Estas manzanas son las que tienen una alto porcen-
taje de viviendas de adobe en mal estado. El hacinamiento es peor en las
‘manzanas més deterioradas.

Casi 30% de la poblacién de Monserrate, 20% de la cval corresponde a
" nifios menores de 5 aios, y 9% a adultos encima de 60 afos, tendr dificul- -
tades para escapar de una edificacién a punto de colapsar. Las dificultades
aumentan porque las percepciones de riesgo de la poblacién no siempre
coinciden con las condiciones objetivas en que viven. Por ejemplo, 18% de
las familias que se refugiarian dentro de sus viviendas en caso de terremoto,
viven en casas que tienen un alto riesgo de colapso. Actuarian asi més por el
hecho de que la vivienda no ha colapsado en terremotos anteriores y porque
no tomaron en cuenta el debilitamiento de las estructuras a causa de los sis-
mos.

En resumen, ¢l escenario en el caso de un terremoto de magnitud 8.2 Ri-
chter es desfavorable para los habitantes de Monserrate. Debido a su forma
de construccién original, a su nivel de deterioro fisico, a los efectos de hu-
medecimiento y de sismos anteriores, 60% de las viviendas sufrirfan dafios
que equivaldrian a més del 75% de su valor total. En la mayoria de estas vi-

~ viendas, cada familia ocupa un solo ambiente, s decir que hay 20 o 30 fami-
Jias (100-150 personas) por edificacion. El colapso de una casona vieja de
dos o ires pisos no compromete a una sola familia sino a una multitud,

Debido a la alta densidad poblacional, la falta de espacios libres inter-
nos, la estrechez ymal estado de las posibles puertas de escape, es poco prob-
able que la poblacién pueda escapar a la calle, en la noche serfa casi
imposible, En las calles mismas habria poca seguridad debido al colapso de
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las edificaciones y a la ausencia de plazas, parques y otras drcas seguras. Si
el terremoto ocurriera en el dia, cuando las calles est4n llenas de peatones y
vehiculos, muchas otras personas correrfan riesgo.

El hecho de que la poblacién no esté preparada para enfrentar un terre-
moto y no sepa la mejor forma de actuar es otro factor importante que au-
renta la valnerabilidad en Monserrate.

Sitomamos en cuenta las caracteristicas de Monserrate y el nivel de mor-
tandad causado por terremotos en zonas similares en el pasado, es posible
estimar que un terremoto de magnitud 8.2 Richter, que causa intensidades
de VII m.m., ocasionaria la muerte de 144 personas y 1,440 tendrian heridas
sobre un total de 12,560 habitantes. La poblacién de Monserrate representa
s6lo el 7.4% de las 168,075 personas que, segin el Censo de 1981, viven en
las dreas criticas mencionadas.

Urbanizacion y vulnerabilidad sismica

Siempre han ocurrido terremotos en la costa del Perd. Son caracteristi-
cos tanto de la costa como de la sierra. Para entender por qué se asocian los
terremotos con los desastres, tenemos que examinar cémo y por qué la ciu-
dad de Lima se ha desarrollado. En otras palabras, para entender la vulne-
rabilidad sismica es preciso examinar el proceso de urbanizacién.

El urbanismo en su conjunto y las ciudades en particular no pueden en-
tenderse salvo como reguladores de un modo de produccién determinado.
Elurbanismo es una expresion territorial de las relaciones sociales de pro-
duccién. El asentamiento de Lima, en la costa peruana, en el cono de deyec-
cién del Rio Rimac no fue un accidente, correspondié a cambios cn la
economia peruana causados por la conquista espafiola.

Bajo los Incas, las ciudades de la costa desaparecieron politica y econ6-
micamente. Todo el excedente agricola y minero fue concentrado en ciuda-
des andinas como Cusco. La red urbana fue articulada mediante caminos
que atravesaron todo el imperio. Después de la destruccién del imperio In-
ca y la incorporacién del Perd a una nueva estructura econémica y politica
articulada a través de la relacién colonia-metropoli con Espaiia, fue incvita-
ble que un sistema urbano radicalmente diferente se desenvolvicra. Nuevas
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ciudades fueron fundadas en el interior del pafs con propésitos de adminis-
traciOn colonial y para extraer el excedente. Sin embargo, los centros urba-
nos mas importantes se¢ formaron en la costa, desde donde trasladaban el
excedenie a Espaiay por donde entraban los bienes importados para la nue-
va elite. Como en otras regiones de América Latina, el nuevo sistema urba-
no fue desde un principio desarticulado; habia poca interrelacién entre
ciudades en el interior del pais. En vez de formar una red, las rutas de co-
municacién penetraron de la costa al interior, a los centros de produccién
mineral o agricola. Cuando el colonialismo espaiiol fue desplazado por el ca-
pitalismo mercantil britinico a partir de la independencia en 1821, la desar-
ticulacién de la estructura territorial no se cambid, se acentud. La
explotacién de productos como guano, lana, algodén, azicar y caucho fue
intensificada, micntras que el mercado interno fue inundado con preductos
industriales baratos, asegurdndose de que cualquier desarrollo industrial au-
tdbnomo muriéra antes de nacer. Aungue Lima fue la capital politica del pafs,
su influencia econdémica no se extendié mas all4 de la zona circundante in-
mediata, y estaba desconectada econdmicamente de las otras ciudades prin-
cipales del pais. Hasta el presente siglo, las civdades principales: Lima,
Arequipa y Trujillo estuvieron aisladas, fisicamente y practicamente aut6no-
mas en términos ccondmicos.

En otras palabras, la decision de ubicar Limay otras ciudades en 1a cos-
ta peruana no obedecid a consideraciones de posibles riesgos sismicas sino
a los imperativos de un determinado conjunto de relaciones econémicas y
politicas.

La depresién de los anos 20 vy la Segunda Guerra Mundial fueron even-
tos que dicron lugar a un proceso de industrializacién nacional, cuyo centro
fue Lima, La guerra interrumpi6 la importaci6n de bienes industriales ycreé
las condiciones para el desarrollo de la industria basada en la sustitucién de
importaciones. Sin embargo, la industrializacién nacional fue fuertemente
condicionada por la presencia de capitales extranjeros, sobre todo nortea-
mericanos. En los afos 50, el sector manufacturero, por primera vez, logré
un mayor porcentaje del Producto Bruto Interno que el sector agricola. El
aumento en ¢l comercio exterior a través de la exportacién de matenias pri-
mas, la importacion de plantas y maquinarias requeridas por la industria, el
crecimiento de la administracion piblica, la construccion de nuevas vias de
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comunicacion, el crecimiento del mercado de consumo y el desarrollo indus-
trial mismo, fueron factores que determinaron ¢l crecimiento rapido de Li-
ma-Callao y su consolidacién como centro urbano dominante que articulaba
todo el pais en términos territoriales y econémicos. El deterioro de los tér-
minos de intercambio con el sector agrario y la penetracion de Ia economia
de mercado en zonas rurales dieron Jugar a una ola de migracién hacia las
ciudades y sobre todo hacia Lima.

“En 1940 la poblacién urbana del pais (2,235,380 habitantes) representd
34.8% de la poblaci6n nacional (6,673,111 habitantes). En 1981 la poblacién
urbana (11,085,892 habitantes) represent6 65.1% de la poblacién nacional
(17,031,221 habitantes). Lima-Callao crecié de 645,172 habitantes en 1940 -
9.7% de la poblacién nacional y 27.7% de la poblaci6n urbana- a 4,608,010
habitantes en 1981, lo que representa 27% de la poblacién nacional y 41.5%
de la poblacion urbana. En 1972 Lima-Callao concentrd 739% de los estable-
cimientos industriales del pais. En 1981, el departamento de Lima concen-
tr& 57.2% del PBI nacional comparado con Junin (4.6%), Piora (4.5%) y
Arequipa (4%), los tres departamentos més importantes después de Lima,

' La concentracion de la tercera parte de la poblaci6én nacional en una
ciudad capital y la descapitalizacién y despoblacion relativa de las dreas ru-
rales es entonces una caracteristica de la estructura econémica imperante.
La periodicidad de terremotos destructores en la costa peruana no fue un
factor que influyé en el crecimiento de Lima. Es innecesario resaltar que la
* vulnerabilidad sismica aumenta conforme se concentra poblacion, edifica-
ci6n y actividad econémica en dreas que experimentan intensidades sismi-
cas altas.

Forma de asentamiento y construccién

La forma de asentamiento y construccion que han acompanado al cre-
cimiento urbano también es un factor importante. Ciudades grandes existie-
ron en la costa peruana antes de la expansién del imperio Inca en el siglo
"X V; Chanchin, la capital de la civilizacién Chimt, en la costa norte, y Caja-
marquilla que fue aparentemente la ciudad mas grande en el valle del Ri-
mac,son testimonios del urbanismo precolombino. Hay poca informacion
.acerca de los electos de terremotos en estas ciudades y si su trazado y dise-
‘fio tomd en cuenta el riesgo sismico. Lo que parece probable es que los pre-
colombinos tuvieron un manejo superior de las tecnologias de construccion
en tierra, comparadas con las que existen hoy en dia.
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Lo que si es comprobable es que las formas de asentamiento y construc-
cién que implantaron Jos espafioles, y gue fueron difundiendo en todo el pais
no tomaron en cuenta los efectos de los sismos. La destruccién repetida de
Lima por terremotos en 1586, 1655, 1687, 1746 y 1828 demuestra la vulnera-
bilidad fisica de la ciudad,

En términos de forma de construcciémes probable que Lima se haya
vuelto menos vuinerable a partir de los aios 40. Las nuevas edificaciones,
utilizando albadileria armada, han tomado en cuenta ¢l riesgo sismico; sin
embargo experiencias recientes en México han demostrado que muchas edi-
ficaciones aparentemente seguras son peligrosas y deficientes.

Aunque el material y la forma de construccién contribuyen a entender
la vulnerabilidad de la cindad, es m4s importante observar c6mo las edifica-
ciones son usadas y transformadas a través del tiempo. :

La transformacion de la ciudad

La expansién de Lima a partir de los ados 40 s6lo puede explicarse a tra-
vés de los objetivos y acciones de los distintos grupos y actores sociales, so-
bre todo la ola de migrantes que esperaba garantizar su reproduccién en el
dmbito capitalino, y un sector del capital urbano (terratenientes, construc-
tores, financieros, corredores y profesionales) que busca extraer el plusva-
lor de la transformacion del espacio urbano mediante la urbanizacién de
terrenos agricolas. Con diferentes matices histéricos, el Estado ha buscado
coordinar y complementar el funcionamiento del capital urbano a través de
mecanismos financieros: planificacién urbana y construccién de conjuntos
habitacionales utilizando fondos ptblicos y préstamos internacionales. A su
vez, ha legalizado la ocupacion de terrenos marginales por parte de grupos
de bajos ingresos, promoviendo, aunque pasivamente, la autoconstruccion
progresiva de viviendas como una salida al problema habitacional de estos
sectores.

Sélo en el contexto de las fuerzas sociales que determinan la apropia-
cién del espacio urbano se puede entender el papel que juegan dentro de la
ciudad los tugurios, los pueblos jévenes y las dreas residenciales.

Con el establecimiento de actividades industriales, comerciales y de ser-
vicios en las dreas residenciales tradicionales del centro de Lima y del Ca-
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‘llao, las familias antiguas se mudaron para establecer nuevos suburbios en
zonas como Jesiis Maria o San Isidro. A la vez, mientras que buscaron con-

“solidar su presencia en la economia urbana, tanto los migrantes rurales co-
mo los obreros urbanos ocuparon las antiguas zonas residenciales. Los
‘conventillos’ y ‘solares’ fueron subdivididos y alquilados como cuartos. A la
vez sc construyeron ‘callejones’ especificamente para este propésito.

La vivienda en tugurio fue importante para el mgrante, en términos de
_establecimicnto cn la ciudad. Era barato, de buena accesibilidad a centros
" de empleo y servicios y era visto como temporal. Mientras que los residen-

tes de tugurios estan conscientes de los terremotos v tienen hasta un Sedor
- de los Milagros que representa tal hecho, el riesgo sismico no fue un factor
que influy6 en la decisién de los migrantes para ubicarse en los tugurios. Pa-
' ra familias de bajos ingresos, los otros factores eran de mayor importancia,
y para muchas, fue la Gnica alternativa disponible.

Desde los afios 40, grupos organizados de familias de los tugurios inva-
dieron los arcnales y cerros alrededor de la ciudad para formar barriadas o
" pueblos jovenes. Hasta los aios 70, este proceso no entrd en conflicto con

los objetivos del capital urbano, que a su vez estaba atendiendo a la deman-

da solventc para vivienda a través de la urbanizacién de tierras agricolas. En

los tugurios habia un cierto recambio poblacional, puesto que de ahi salie-
. ron familias que (ormaron los pucblos jovenes.

Desde la década del 70 dicho panorama se ha modificado notablemen-
te. Los terrenos marginales disponibles son lejanos de la ciudad, aumentan-
do los costos y dificultades de habitacidn y los problemas de accesibilidad a
empleo y servicios urbanos. Con la crisis econ6mica de los afos 70, las per-
sonas trabajando en actividades inestables de supervivencia han aumentado
considerablemente y para ellas el factor accesibilidad se ha convertido en
critico. Por otro lado, los costos de la construccion han aumentado mis ra-
pidamente que los ingresos de las familias esto significa que las posibilida-
des para la construccidn progresiva de vivienda han retrocedido
considerablemente.

Estos factores han inflluido para que el recambio poblacional en Mon-
serrate y otras zonas tugurizadas se estanque considerablemente. La vivien-

da temporal se ha vuelto permanente. Como resultado de la demanda de
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vivienda alquilada barata en zonas antiguas, y del desdoblamiento familiar
de la poblacién, nuevas dreas y especialmente pueblos jévenes antiguos se
han densificado considerablemente, y en algunos casos se han tugurizado.

. Debido a un proceso de renovacién urbana dirigido por el sector privado, la

disponibilidad de vivienda alquilada en las zonas antiguas ha disminuido. Na-
die construye vivienda para alquiler de los sectores populares porque no es
rentable, y los tugurios existentes son demolidos para dar lugar a usos mas
rentables. En 4reas de dinamismo comercial como San Isidro y Miraflores,
donde el costo de la tierra es alto, se han construido nuevas edificaciones pa- -
ratiendas, oficinas y departamentos, intensificando el uso del suclo. En las
zonas antiguas de Lima, Callao y Rimac se¢ han dejado lotes vacios o son usa-
dos como playas de estacionamiento, debido al poco mterés del capital ur-
‘bano de invertir en estas 4reas.

En las zonas criticas de Lima, Rimac y Callao. la poblacnén que vive en
edificaciones antiguas de adobe y quincha se ha ntultiplicado 30 o 40 veces
en esle siglo, debido al proceso de tugurizacién, aumentando la vulnerabili-
dad sismica. Es una caracteristica mas de un proceso de urbanizacién en el
cual terreno, materiales de construccién y financiamiento est4n bajo el con- 4
trol de un sector capitalista oligopolico, en el contexto de una economfa do-
minada por las relaciones de mercado.

El deterioro urbano

Para muchas familias de bajos ingresos no hay otra alternativa que vivir
en condiciones de hacinamiento en edificios peligrosos en zonas que expe-
rimentan altas intensidades sismicas. La vulnerabilidad también se magnifi-
caatravés del deterioro de las edificaciones y del medio ambiente engeneral. -

Dos factores juegan un papel clave en el deterioro de las edificaciones:
¢l sobreuso y la falta de mantenimiento. Un edificio puede deteriorarse mas
rapidamente si es que se somete a un uso intensivo e inapropiado y si no se
lleva a cabo el mantenimiento. En las 4reas céntricas de Lima, viviendas de
dos pisos en lotes grandes (promedio 1239 m2) fueron ocupadas original-
mente por una sola familia que tuvo los recursos y la voluntad para licvar a
cabo mantenimiento periédico. Dichas casonas nunca fueron disefiadas pa-
ra albergar a 20 o 30 familias diferentes. Bajo las nuevas circunstancias, to-.
das las intalaciones, especialmente el agua, desague, escaleras, pasajcs,
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ademés de la estructura en general, se han deteriorado rapidamente. El de-
terioro en el servicio de agua acelera el deterioro estructural, puesto gue el
agua infiltra al adobe y pudre la madera. Las instalaciones sanitarias no fue-
ron ampliadas cuando se subdividieron las viviendas, lo que significa que se
usan con mucha mayor intensidad.

* La falta de mantenimiento se debe principalmente a las modalidades de
tenencia. Los bajos alquileres nunca estimularon a los propictarios a man-
tener o mejorar sus predios. Muchos alquileres no se han aumentado duran-
te afos; hay familias que pagan cantidades simbdlicas (el alquiler promedio
en Monserrate en 1932 fue de 4 ddlares/familia/mes), bajo estas circunstan-
cias, muchos duefios ni se preocupan de cobrar el alquiler lo que significa
que empiezan a perder el control sobre sus propiedades. Debido a juicios
de herencia maltiples e inconclusos, muchos predios ya no tienen un duefio
especifico y definido que puede responsabilizarse por el mantenimiento.

Pucsto que los inguilinos tienen muy bajos ingresos, ocupan la estructu-
ra colectivamente yno tienen una responsabilidad legal con suvivienda, tam-
poco se encargan del mantenimiento, salvo rcpatacnoncs urgentes como el
servicio de agua por ejemplo. Como consecuencia de su condicion de inqui-

linos particulares, hay poca organizacion social -un factor adicional que
atenta contra una responsabilidad colectiva hacia la estructura y servicios.
Ademis debido al nivel de deterioro acumulado, cualquier intento de res-
taurar las edificaciones, requeriria una inversién enorme, fuera de las posi-
bilidades tanto de los propietarios como de los inquilinos.

_ A través de los afios, la condicion de la vivienda en las 4reas criticas se
ha deteriorado ripidamente. Casas que en sus origenes no presentaron con-
diciones 6ptimas de seguridad va se han vuelto trampas mortales. En Lima
actualmente existe un problema grave de edificaciones que se vienen abajo
por su propio peso, debido exclusivamente al deterioro mas no a un terre-
moto. Por lo tanto, no es sorprendente descubrir que miles de edificaciones
podrian colapsar en caso de un sismo destructor, amenazando la vida de mi-
les de familias.

Conclusiones

Un futuro desastre sismico en Lima Metropolitana no seria causado por
un terremoto, que es un fendmeno natural caracteristico de la costa perua-
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na sino por un proceso complejo de transformacion de la economia y sus
centros urbanos. La ubicacitn y crecimiento de la ciudad, la forma de cons-
truccifn y asentamiento y las modalidades de apropiacion y transformacion
del espacio urbano en forma conjunta configura un proceso de vulnerabili-
dad en pleno desenvolvimiento.

Los més vulnerables a sulrir los efectos de un terremoto destructor en
la ciudad son los que tiener opciones muy limitadas en términos de acceso
. avivienda o empleo. Los habitantes de dreas criticas como Monserrate, no

viven ahi porque prefieren el hacinamiento y la tugurizacién. Para ellos es el
mal menor de una serie de escenarios desastrosos.

Para muchos, la reubicacion a una zona periférica con mala accesibili-
dad y una ausencia total de servicios urbanos seria un escenario bastante me--
nos atractivo. Los riesgos, relacionados con la vivienda, empleo v
alimentacion que tienen que enfrentar en forma cotidiana son m4s impor-
tantes para la poblaci6n de las dreas criticas que el riesgo frente a un terre-
moto que tal vez no ocurra durante varias décadas.

La conclusi6n necesaria es que familias de bajos ingresos en Lima tie-
nen libertad para escoger pero s6lo entre diferentes tipos de desastre. Den-
tro de las opciones abiertas, la gente siempre busca minimizar su
vulnerabilidad aunque esto signifique aumentar su riesgo frente a los terre-
motos.
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TESTIMONIO

Viviendas antiguas tuguriza-
das con un alto grado de dete-
rioro fisico, en el Cercado de-
Lima. .
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CAPITULO Il

HUAICOS E INUNDACIONES EN EL VALLE DEL
RIMAC (1)

Introduccion

Cada ano, entre diciembre y abril, ocurren huaicos e inundaciones en el
valie del Rimac afectando a:

-Los asentamientos humanos ubicados en los conos de deyeccién de las
quebradas y en la llanura de inundacién del rio.

-El ferrocarril y la Carretera Central que corren paralelos al rio Rimac
en toda su extension. -

-La infraestructura de riego y drea de cultivo.
-El abastecimiento de agua potable a la ciudad de Lima.
En el peri6do de 1980-1983 se han producido:

Afio Huaicos
1980 . 06
1981 37
1982 M
1983 37

(1) MASKREY, Andrew. Huaicos ¢ Inundaciones en el valle del Rimac Departamento de Li-
ma, Pend, Desastres Naturales y Sociedad en América Latina, Grupo Editorial Latinoameri-
cano. 1985.
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El 1mpact0 de los huaicos e mundacmnes en la economia regional es
enorme: '

-El'bloqueo o corte de las vias principales en alglin punto de su recorri- -
do, produce los siguientes valores de pérdida:

“Carretera Central : 3,867,834 dolares por dia
" Ferrocarril Central: 620,139 dolares por dia
(en 1984 esas vias estuvieron i'ntcrrﬁmpidas por m4s de 15 dias).

-El costo de las reparaciones de ambas vias es sumamente elevado. En

los 3 anos 1979-1981, el Ministerio de Transportes gastd 115,171 délares pa-

_ra reconstruir la Carretera Central. Para rehabilitar la via ferroviaria se in-
virtid en 1981, 3,365,634 dolares y en 1983, 802,827 dolares.

-Elarea afectada en 2 subcuencas del valle del Rimac en 1983, segiin da- -
tos de Ministerio de Agricultura, asciende a 437 Ha., y los dafios en la in-
fraestructura de riego se calculan en 287,327 délares. Asimismo, ¢l valor de
las pérdidas de cultivos en un aiio asciende a 5,465,000 délares.

-El abastecimiento de agua para Lima durante los meses de lluvias, por
la turbidez y material s6lido que arrastra el rio Rimac, se ve afectado. La
planta principal de tratamiento de agua potable "La Atarjea”, a cierto nivel
cierra la compuerta, dejando de tratar el agua, por lo cual debe reducirse el
suministro en un 23.3% promedio. Entre enero y abril se dejan de percibir
26,691 délares diarios por dicha reduccion de consumo. No existicndo otras
fuentes alternativas que sustituyan esta carencia, la poblacion de Lima sufre
‘por la escasez de agua, mds alin por ser temporada de verano.

" -La destruccién de vidas humanas, de viviendas y centros poblados es
otra consecuencia dificil de cuantificar. En 1983 murieron 35 personas, fue-
~ ron-destruidas 96 viviendas y hubo 622 damnificados (2).

(2) En 1987, serios desastres volvieron a ocurrir en el valle del Rimac, causando la destruccién
‘de viviendas y pérdidas de vidas. Lamentablemente estos datos son demasiado recientes como
para mcorporarlos en ¢l presente texto.
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Este estudio de caso examina c6mo se generan ios desastres a través de
la transformacién de la economia regional y de sus centros urbanos como
parte de procesos sociales méas amplios.

Actividad geodindmica en el valle del Rimac

La cuenca del rio Rimac se ubica en la vertiente occidental de los An-
des, frente a la costa del Perd. Su ubicacién geografica estd comprendida en-
tre longitud 76 - 77 10° W y latitud 11 25’ - 12 10’ S. El 4rea de la cuenca,
incluyendo sus tributarios principales, los rios Santa Eulalia, Canchacalla y
Blanco, es de 3,517 Km2,, la cual representa 0.24 % del 4rea total del Pert.
El Rimac inicia su recorrido a una altura de 4600 m. en los Andes y desem-
boca en el mar, después de 120 Km. Tiene 39 quebradas tributarias impor-
tantes.

La cucnca del valle del Rimac incluye diferentes zonas ecolégicas. La
parte baja de la cuenca tiene un clima extremadamente 4rido y semicalido
con ausencia de vegetacion. Entre 2800 y 3800 m.s.n.m. ¢l clima es semi- 4ri-
do y semicalido con vegetaci6n xerolitica. Entre 3800 y 4300 m.s.n.m. el cli-
ma es frio, himedo y en la vegetacién alto-andina predominan los pastos.
Los limites orientales de la cuenca son las cumbres de los Andes a 5600
m.s.n.m. La precipitacion anual pocas veces excede los 50 mm en la cuenca

‘baja pero pasa los 1000 mm en la cuenca alta. :

Mientras que los terremotos ocurren en el drea, los fendmenos geodina-
micos mis comunes son los huaicos e inundaciones. Los huaicos son un ti-
po de erositn hidrica que se caracteriza por flujos rdpidos de lodo (tierra
saturada, sobresaturada o en suspensién con agua) con fragmentos liticos de
didmetro variable (aunque no necesariamente presentes). Su ocurrencia en
la cuenca del Rimac, en la zona comprendida entre 700 y 4000 m.s.n.m. apro-
ximadamente, se debe a condiciones topograficas, climaticas, gcoléglcas Y
ecoldgicas muy propicias para su formacién.

El huaico funciona como un embudo. Tiene su origen en las precipita-
ciones atmosféricas que caen en la llamada "cuenca de recepcion” en las par-
tes altas de las quebradas. Del agua que cae, una parte se evapora, otra s¢
infiltra y una tercera escurre por las laderas de la cuenca hacia el cauce. Si
hubiera una cobertura vegetal, una proporcién més alta del agua se infiltra-
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ria o evaporaria minimizando el escurrimiento. Sin embargo, en la cuenca
del Rimac, por las condiciones climdticas, la vegetacidn es escasa, debido a
siglos de deforestacion, sobrepastoreo y descuido de la andeneria y sistemas
de irrigacién; el hombre mismo ha coadyuvado a que la cuenca se encuen-
tre desprovista de cobertura vegetal, Por lo tanto, el agua que se infiltra es
menor y el descenso de aquella que escurre por las laderas es rapido debi-
do a las fuertes pendientes, trayendo consigo la aparicién sGbita de crecidas.

La accién de las aguas sobre la superficie desauda es totalmente erosi-
va (mas ain si ésta s¢ encuentra labrada en forma irracional) debido a las
caracteristicas peculiares del suclo y de la roca. La erosién laminar o pro-
funda provoca deslizamientos y hundimientos que aportan materiales (vege-
tacion, suelo, rocas) a la corriente.

Reunidas las aguas en ¢l "canal de escurrimiento” descienden a gran ve-
locidad hasta el fondo del valle, a causa de las fuertes pendientes y la estre-
chez del cauce. En su recorrido seguirdn produciendo erosi6n tanto en el
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fondo del cauce como en los flancos, y con ellas deslizamientos y hundimien-
tos de las laderas colindantes. Ello representa mayor aporte de materiales a
la corriente que son ‘transportados’ por las aguas.

Al llegar a la parte baja en donde se abre ¢l valle, empieza cl depdsito
de dichos materiales, en el llamado ‘cono de deyeccién’. Cada huaico tienc
su caricter especifico. Sin embargo, se pueden distinguir dos variedades ge-
neralizables: los huaicos fluvio-torrenciales (mayormente flujos hidricos), y
los huaicos aluvionales (mayor presencia de material litico).

En épocas de prccxpltacmnes intensas, los huaicos empiezan a bajar si-
multineamente por varias quebradas. Sus flujos al entrar al rio Rimac au-
mentan draméticamente su caudal, el cual puede crecer por un factor de 10
en pocas horas, alcanzando caudales maximos dé hasta 700m3/seg.

El Rimac en la realidad funciona como un gigantesco huaico. En €po-
cas de miximo caudal desborda su cauce y produce inundaciones en varios
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puntos de su recorrido pero més notoriamente en su ‘cono de deyeccién’
donde la pendiente es menor y el cauce se rellena con material depositado.

La violencia de estos fen6menos geodindmicos en el valle del Rimac pro-
duce un proceso de geomorfogénesis extremadamente intenso, con cambios
bruscos en la geomorfologia de un afio a otro.

Vulnerabilidad a huaicos e inundaciones

Mientras que un conocimiento de los fenémenos geodindmicos es esen-
cial para entender por qué, cudndo y dénde ocurren los huaicos e inunda-
ciones, no ¢s suficiente para explicar por qué estos fenémenos causan
desastres. Es preciso analizar la vulnerabilidad de la poblaci6n, sus activida-
des econbmicas y asentamientos. Este estudio de caso se concentra en dos
distritos urbanos en ¢l valle del Rimac, Chosica y Chaclacayo, en la provin-
cia de Lima; y en la provincia de Huarochiri, que contiene las dreas rurales
de la cuenca.

En el censo de 1981 Lurigancho - Chosica tuvo una poblaci6n de 65,139
- habitantes, y Chaclacayo 31,592. Aunque administrativamente forman par-
te de Lima, ambas ciudades estdn separadas del drea metropolitana. Tienen
sus nicleos urbanos centrales que datan de fines del siglo 19 en terrazas al-
tas, no afectadas por ¢l rio. Desde 1940 han experimentado un crecimiento
poblacional rapido, mayormente através de la formacion de barriadas o pue-
blos jovenes en terrenos marginales. El censo de 1981 identifico 27 pueblos
J6venes en Lurigancho- Chosica con més del 60% de la poblaci6n del distri-
to. En Chaclacayo 55% de la poblacion vive en pueblos jovenes. Esta pobla-
cién nueva ha ocupado la llanura de inundacién del rio, los conos de
deyeccidn de las quebradas, y las laderas de los cerros, terrenos que presen-
tan poca o nula seguridad fisica frente a huaicos, inundaciones y deslizamien-
tos.

La provincia de Huarochiri es predominantemente rural con una baja
densidad poblacional. En un 4rea de 4200 Km2 la poblacién total no exce-
de los 65,000 habitantes. Aproximadamente la tercera parte de esa pobla- .
cibn se concentra en cuatro centros urbanos: Santa Eulalia yRicardo Paima,
que forman parte del 4rea de influencia de Chosica, San Mateo y Matuca-
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na, que son ciudades en la cuenca alta. La poblacién de Huarochiri es estd-
tica, el crecimiento vegetativo no logra sobrepasar la migracién hacia Lima.

El valle del Rimac es la ruta de comunicacién principal entre Lima, la
sierray la selva central. Tanto la carretera como el ferrocarril recorren ¢l va-
lle; por lo tanto éste tiene una importancia estratégica en la economia regio-
naly nacional en términos de la exportacién de minerales y el abastecimiento
‘de.Lima Metropolitana con agua, electricidad y alimentos.

La ubicacion de los asentamientos es el factor principal que condiciona
la vulnerabilidad a los huaicos ¢ inundaciones en el valle del Rimac. Las for-
mas y estructuras de las edificaciones son factores secundarios. Los huaicos
aluviales no respetan ni la construccién en concreto armado. Sin embargo
en caso de inundaciones o huaicos fluvio-torrenciales, las casas de adobe evi-
dentemente sufren mas que las de ladrillo y concreto.

La vulnerabilidad se debe también a otros factores no relacionados con
la ubicacién. En una misma zona, una poblaci6n de altos ingresos tiene mu-
cha més posibilidad de resistir el impacto de un desastre y recuperarse que
una poblacién de bajos ingresos. En general, los pueblos jévenes son esce-
narios de una vulnerabilidad generalizada que se caracteriza por ingresos
bajos ¢ inestables, la falta de infraestructura bésica como agua potable, con-

diciones precarias de vivienda y problemas de salud y alimentacién. La vul-
nerabilidad frente a los huaicos e inundaciones es solo un aspecto de una
emergencia general. ‘

Cada afio, la poblacion de uno u otro pueblo joven plerde SUS Enseres o
sus viviendas, que representa casila totalidad de sus inversiones acumuladas
durante muchos afos. Cuando la vivienda también es fuente de ingresos
(tienda,alquiler o taller) el desastre significa la pérdida del sustento econd- -
mico, y hunde a la familia en una crisis mayor.

Mientras que los residentes de algunas urbanizaciones exclusivas han
podido invertir grandes sumas de dinero en construir defensas, la poblacién
de los pueblos jévenes no cuenta con ese excedente. Por otro Jado, mientras
que el Estado invierte en la proteccion de infraestructura estratégica como
ferrocarriles, carretera y centrales hidroeléctricas, poco o nada invierte en
la proteccion de los pueblos jévenes o en su recuperacion después de los de-
sastres. .
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Las zonas mas vulnerables del valle del Rimac son los pueblos j6venes
de la cuenca baja y algunas ciudades de la coenca alta como Matucana, que
estdn ubicadas directamente en la llanura de inundacién o en los conos alu-
vidnicos de las quebradas. Consideramos que zonas residenciales ubicadas
en 4reas similares son mucho menos vulnerables; otras no sufren los efectos
directos de los fen6menos geodindmicos pero son también vulnerables so-
bre todo las que pierden terrenos de cultivo, agua de riego y potable, o sus
vias de comunicacién. Aun en las zonas rurales, familias con ingresos mayo-
res y variados son mucho menos vulnerables que Ias que tienen un solo in-
greso de subsistencia,

En realidad, toda el drea metropolitana de Lima-Callao, y por ende la
economia regional y nacional, es vulnerable a los efectos secundarios de los
huaicos ¢ inundaciones, principalmente por la clausura de Ia carretera y fe-

- rrocarril centrales. :

Las causas de los desastres I: Urbanizacion en la cuenca
baja

Desastres anuales no siempre ocurrieron en el valle del Rimac. En los
periodos incaico y preincaico no hemos encontrado evidencia para sugerir
una destruccitn significativa de asentamientos humanos por huaicos ¢ inun-
daciones, ni podemos suponer que la actividad geodindmica en el 4rea fue
menos intensa que ahora.

Las ruinas de Cajamarquilla en la cuenca baja demuestran, como los
otros valles de la costa central y norte del Per, que el drea fue un centro
principal de la civilizacién precolombina. La extensién de terrenos agricolas
irrigados y fértiles podia sustentar centros urbanos grandes lo cual era im-
posible enla sierra. Sélo durante la expansién del Imperio Incaico entre 1438
¥y 1493 estuvieron las civilizaciones de la costa sujetas econémica y politica-
mente a los centros urbanos dominantes de la sierra.

Los centros urbanos del valle en general no compitieron con la agricul-
tura para el uso de las llanuras de inundacién. M4s bien se ubicaron en te-
rrazas altas que presentaron condiciones de estabilidad geodinamica.
Debido a su ubicaci6n tales asentamientos no fueron vulnerables.

Como ya se menciond en el capitulo anterior, después de la invasitn es-
panola de 1532, nuevos asentamientos fueron formados en la costa. Lima, la

55



Andrew Maskrey.

capital, fue ubicada en el cono de deyeccidn del valle del Rimac. A diferen-
cia de los precolombinos, los espaiioles construyeron sus centros urbanos y
vias de comunicacién en el piso de los valles.

* Elperiodo principal de urbanizaci6n en €l valle del Rimac se inicia ha-
cia 1940. Chosica y Chaclacayo experimentaron una expansién urbana répi-
da, tanto a través de la formacion de urbanizaciones exclusivas y clubes de
recreo como a lravés de la aparicién de pueblos jovenes y urbanizaciones
populares. Aunque los asentamicntos originales fueron ubicados ¢n zonas
relativamente seguras, el proceso de urbanizacin ha concentrado la pobla-
cibn y sus asentamientos en puntos donde la actividad geodinimica es més
intensa,

El proceso de urbanizacién se ha caracterizado sobre todo por la for-
macién masiva de pueblos jovenes. La oferta de trabajo asalariado en Lima
. no crece al ritmo de la poblacién econdmicamente activa, generando asi un
bols6én de mano de obra que no tiene posibilidades de obtener una ubica-
cion estable en el aparato productivo. Este sector de la poblacién urbana no
ticne los recursos necesarios para participar en el mercado formal de vivien-
da, que ha estado organizado por un sector del capital urbano que haido ur-
banizando ticrras agricolas con la complicidad y apoyo de los diferentes
gobiernos. Como salida, grupos de pobladores en forma organizada invaden
4reas de terreno eriazo (de propiedad estatal y sin valor comercial), cons-
truyendo sus viviendas en forma progresiva, mientras que negocian con ¢l
Estado para la instalacion de servicios e infraestructura. En el valle del Ri-
mac dichos terrenos han sido los conos de deyeccion de las quebradas, las
laderas de los cerros y la llanura de inundaci6n.

Este proceso de urbanizacién ha sido més intenso en ¢l valle del Rimac
que en cualquier otro valle de la costa del Perd debido a la presencia de la
ciudad capital y al efecto articulador de las vias de comunicacidn (la carre-
teray el ferrocarril).

No se puede afirmar que la poblaci6n ha ido urbanizando zonas vulne-
rables solo por falta de conocimiento. Es cierto que en la cuenca baja en
Chosica y Chaclacayo se han urbanizado quebradas donde no ha ocurrido
actividad geodindmica desde hace 50 anos o més. Evidentemente la pobla-
cién migrante que habilita tales dreas, no tiene conciencia del nivel de ries-
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g0y no conoce los ciclos del nuevo lugar. Sin embargo, en el caso de los asen-
tamientos riberefos, en donde ocurren inundaciones casi anualmente, no se
puede hacer la misma afirmacion. La falta de terrenos alternativos y la im-
portancia de otros factores como cercania a los centros de trabajo y servi-
cios urbanos significa que el riesgo frente a los fenémenos geodindmicos
asume una importancia secundaria frente a los problemas diarios de subsis-
tencia. La vulnerabilidad o inseguridad fisica es un (actor mds que se suma
alos miltiples retos que debe enfrentar la poblacion para solucionar su pro-
blema habitacional y econémico en la urbe.

Las causas de desastres II: Degradacién ecolégica en la -
cuenca alta

Los fenémenos geodindmicos pueden explicarse por las condiciones
geolbgicas y climaticas propicias que existen en el valle del Rimac, Sin em-
bargo, si es poco lo que puede hacer el hombre para afectar clima o geolo-
gia, tiene la posibilidad de manegjar adecuadamente el suelo y el agua para
evitar la erosién hidrica y consecuentemente la formacion de huaicos. Hay
una serie de medidas que aminoran la erosion: mecanicas (construccién de
terrazas o andenes), agrondmicas {practica de rotacién de cultivos o siem-
bras o curvas de nivel), agrostologicas (control del pastoreo) forestales (la
plantacién o conservacion de bosques) ¢ hidriulicas (manejo adecuado de
los recursos hidricos).

Toda la evidencia sugiere que los Incas y sus antecesores eran geotécni-
COs expertos, y que ejecutaban medidas para minimizar §a actividad geodi-
nidmica. En la cuenca alta todavia existen obras de andencria de gran
magnitud que muestran la labor de los antepasados, encontrandose hasta la
fecha varias quebradas completamente controladas por dichas obras y don-
de no ocurren huaicos. Asimismo, hay evidencias de la existencia de gran-
des extensiones de bosques nativos en todos los pisos altitudinales.
Evidentemente ocurrieron huaicos e inundaciones en la época precolombi-
na, pero no habia la erosién descontrolada actual.

Este control refleja cdmo se utilizaron los recursos y se organizd la pro-
duccién. Las técnicas sofisticadas para controlar y aprovechar agua y suelo
dependia de una determinada organizacién social y territorial y no podrian
entenderse fuera de este contexto.
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Durante el Incanato, el Perii mantuvo una poblacién bastante amplia.
Hasta donde sabemos la poblacién estaba bien alimentada y hubo reservas
de alimentos para compensar las variaciones en la produccién debido a se-
quia u otras causas. Existia entonces una relativa seguridad frente a fenéme-
nos geodindmicos.

Después de la invasion espanola dicha seguridad fue destruida sistema-
ticamente. La poblacién indigena se convirtié en un recurso de explotacion
y fue progresivamente diezmada por medio de la enfermedad y el trabajo
forzado en las minas y encomiendas de los nuevos duenos del pais. Los agri-
cultores indigenas fueron expulsados a terrenos marginales donde la subsis-
tencia era apenas posible. Los espanoles se interesaron principalmente en
‘extraer el oro y la plata. Los cultivos y practicas agricolas indigenas desapa-
recieron paulatinamente una vez destruida la organizacion social que los sus-
tentaba.

- Los espanoles trajeron cultivos, animales y practicas no adaptadas eco-
légicamente a la regi6n. Puesto que la organizacidn social necesaria para
construir y mantener grandes obras de ingenieria, tales como andenes y ca-
nales de riego, fue destruida, no es sorprendente que desde el siglo XVI se -
deterioraran progresivamente., Una vez que sc¢ abandonaron los andenes y
las cabras empezaron a destruir la cobertura vegetal, la erosion del suelo co-
menzd a acelerarse.,

Durante el siglo XX el sistema de agricultura original de la zona alta del
valle del Rimac ha sido gradualmente absorbida y transformada por la pro-
duccion basada en las relaciones de mercado. Los términos de intercambio
entre 4reas rurales y urbanas ha significado que los productores ganan esca-
‘samente lo suficiente para cubrir sus costos de produccién. El campesino en-
tra en la economia de mercado y pasa por una transformacién. En vez de
‘vender las papas que no consume, consume las papas que no vende. Sus ga-
nancias son tan bajas que tiene que abandonar la produccion y migrar, o si-
no dedicarse a otra actividad mas rentable. Ambos fenémenos han ocurrido
en el valle del Rimac. Muchas dreas que antes se utilizaron para cultivar pa-
pas, granos y tubérculos s¢ han abandonado y actualmente se utilizan para

‘pastear ganado vacuno y caprino. De esta forma se hace producir grandes
‘extensiones de terreno con relativamente poca mano de obra; ademas la ga-
naderia, la produccién lechera y quesera son relativamente rentables. Con
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la expulsién de la poblacion, el cambio de produccion y de cultivos de sub-
sistencia hacia la ganaderia comercial, los ltimos vestigios de la organiza-
cién social tradicional se quiebran, acelerando a su vez el deterioro de
andenes y sistemas de riego. '

La creaci6n de nuevas oportunidades de emplec en la mineria, comer-
cio y servicios también facilita el abandono de la agricultura en la cuenca.
Los ingresos a través de dichas actividades son mds atractivos que los de ac-
tividades agricolas. La agricultura se convierte en una actividad secundaria
para la mayoria de la poblacion, la cual cambia su residencia en las aldeas
rurales por los centros urbanos en el fondo del valle. La urbanizaci6n de la
poblacién rural es especialmente aparente en el valle del Rimac. En San Ma-
leo, a pesar de estar organizada como comunidad campesina, solo 11% de
la poblacién econdmicamente activa trabaja en la agricultura, 53% trabaja
en la mineria. En Matucana, mientras que un 37% trabaja en agricultura,
34% trabaja en comercio y servicios. A su vez, Lima, que concentra las acti-
vidades industriales y comerciales, ha actuado como catalizador para la mi-
gracién de la cuenca alta del valle del Rimac y el cambio en la estructura de
empleo. Paraddjicamente, la disponibilidad de oportunidades alternativas
de empleo, y la accesibilidad a los mercados urbanos, ha aumentado la mi-
gracion, destruido la produccién agricola y ha urbanizado la poblacién. En
el Pert, las 4reas periféricas, donde la accesibilidad a los mercados es més
dificil y no existen oportunidades de empleo, tienen menos migracidn y per-
sisten practicas agricolas tradicionales y organizacién social campesina.

El resultado de estos cambios en la cuenca alta del Rimac puede resu-
mirse en términos de sobrepastoreo, deforestacién, abandono de terrazas y
mal manejo de recursos hidricos. Esto acelera la erosién que a su vez se ma-
nifiesta en un incremento de la actividad geodinamica.

Conclusiones

El valle del Rimac presenta sintomas de un desastre progresivo. La vul-
nerabilidad de la economia regional y de sus centros urbanos es consecuen-
cia de un proceso de cambio territorial, social, econémico y politico que
empez6 en el siglo XVI. La modernizacién de la economia urbana, la des-
truccién de la economia rural, la cercania a Lima, la existencia de vias de co-
municacién hacia el interior del pais en una zona que presenta condiciones
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geologicas y climaticas particulares ha dado como resultado la aceleracion
progresiva de los fendmenos geodindmicos y la urbanizacion de zonas alta-
mente vulnerables. Se crean asi condiciones para nuevos desastres.

Los huaicos € inundaciones en el valle del Rimac afectan predominan-
temente a familias de bajos ingresos en pueblos jovenes, donde las condicio-
nes de vida en general estdn en un estado de emergencia permanente,
caracterizado por falta de agua potable, vivienda precaria ¢ ingresos bajos e
inestables. Los efectos de los huaicos e inundaciones son sélo un aspecto de
un desastre permanente.

Elvalle del Rimac es una prueba contundente de que los fenémenos geo-
graficos afectan las estructuras sociales y economicas, y éstas a su vez, a las
condiciones ecologicas, acelerando y magnificando los fenémenos geodina-
micos.

Los desastres del valle del Rimac representan una degradacién conti-
nua de la vida de la poblacion. La destruccién de sus viviendas, la pérdida
de sus enseres y la interrupeién de sus actividades econdmicas aumenta su
vulnerabilidad. Sin la posibilidad de encontrar nuevas ubicaciones seguras
donde vivir, la gente vuelve a ocupar los lugares peligrosos. $ila vida en los
pucblos jévenes esta caracterizada por la vulnerabilidad, la ocurrencia pe-
riddica de huaicos € inundaciones slo exacerba la situacién, haciendo més
pobres a los pobres y creando condiciones para nuevos desastres.
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TESTIMONIO
F OTOGRAFICO

La ciudad de San Mateo, valle del Rimac. [

Vista de la ciudad de Matucana, Valle del Rimac
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*Vista aérea de Chosica en 1955, indicando asentarniento en Ja llanura de |a inundacién.

Cono de deyeccidn de una quebrada, Valle del Rimac.
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El rio Rimac en Chosica.
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fksy

La Carretera Central, en 1983, Valle del Rimac.
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CAPITULO IV
LA VULNERABILIDAD EN OTROS CONTEXTOS

Los casos mencionados demuestran c6mo la vulnerabilidad se desen-
vuelve dentro de procesos historicos de transformacién econdmica y urba-
nizacion. Aunque los fenémenos responden a pardmetros completamente
diferentes, en los casos expuestos las causas de la vulnerabilidad son pareci-
das. Las acciones de la poblacin no son irracionales. Cuando la superviven-
cia cotidiana en si es tan frégil, la poblaci6n se ve forzada a adoptar formas
de asentamiento, de vivienda y de produccién que aumentan su vulnerabili-
dad a diferentes peligros como un mal menor comparado con el desempleo,
la malnutrici6n o el aislamiento.

Para acumular m4s evidencia hemos identificado y examinado nueve es-
tudios sobre vulnerabilidad, basindonos en diferentes articulos y publicacio-
nes. Entendemos que la muestra no es representativa, y que los datos
prowenen de fuentes secundarias por lo que no han sido comprobados "in
situ”; sin embargo, demuestran que estas caracteristicas de la vulnerablhdad
no son especificas de la costa central del Perd, sino que también se mamﬁcs-
tan ¢n otros contextos.

Los casos examinados son:
(PAK 1) PAKISTAN,; Bakulti Village, Yasin.
Tipo de peligro: Inundaciones, huaicos, deslizamientos y terremotos.

(DOM 1) REPUBLICA DOMINICANA: Monte Plata Bayaguana Sa-
bana Grande de Boya.
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Tipo dé peligro: Ciclon
{PER 1) PERU: Cusco '
| Tipo de peligro: Sequia
(ECU 1) ECUADOR: Quito
Tipo de pefigro: Inundaciones, huaicos, deslizamientos, terremotos,
(PER 2) PERU: Piura
Tipo de peligro: Inundacién
(BRA 1) BRASIL: Sertao (Nor-este)
~ Tipo de pefigro: Sequia
(ARG 1) ARGENTINA: El Gran Resistencia, Chaco,
Tipo de peligro: Inundacién L
(IND 1) INDIA: Andhra Pradesh
Tipb de peligro: Ciclon
(TUR 1) TURQUIA: Gediz

Tipo de peligro: Terremoto

La evolucidon de la vulnerabilidad

Las caracteristicas especificas de la vulnerabilidad evidentemente va-
rian de 4rea en drea y de contexto a contexto. Los casos, sin embargo, de-
muestran varios elementos recurrentes:

En dreas rurales estos incluyen: el acceso desigual a la tierra (PAK 1,
DOM 1, PER 1, PER 2, BRA 1), la imposibilidad de lograr un excedente de
produccion (PAK 1, PER 2, BRA 1, IND 1), la inexistencia de otras fuentes
de ingresos (PAK 1, BRA 1, IND 1, TUR 1), el no-acceso al crédito (PAK
1, IND 1), la migracioén forzada a zonas urbanas (PAK 1, DOM 1, PER 1,
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BRA 1, TUR 1), desequilibrios ecolégicos causados por presion excesiva so-
bre recursos naturales tales como bosques, pastos, suclo y agua (PAK 1,
DOM 1, PER 1, PER 2, ARG 1) y falta de materiales para construir una vi-
vienda segura (PAK 1, IND 1, TUR 1). '

Estas caracteristicas han ido evolucionando histéricamente a través de
la transformaci6n de las economias locales, regionales y nacionales median-
te mecanismos como la distribucién desigual de tierra entre diferentes gru-
pos sociales (PER 2, BRA 1, IND 1), la apropiacién del terreno agricola de
pequenos agricultores por capital nacional y extranjero (DOM 1, PER 2,
BRA 1), el desplazamiento de la agricultura de subsistencia por la agricul-
tura destinada a monocultivo o la ganaderia orientada hacia mercados ex-
ternos (DOM 1, PER 2, BRA 1), Iz introduccién de nuevos cultivos y
tecnologias (PER 2), el fracaso de reformas agrarias para afectar la concen-
tracion de la propiedad de la tierra (PER 1, PER 2).

En los asentamientos urbanos a estos elementos se suma la ubicacion de
pobladores de bajos ingresos €n zonas vulnerables (DOM 1, ECU 1), nive-
les de ingreso que no cubren los costos minimos de subsistencia (ECU 1),
concentracion de un déficit de servicios, infraestructura, transporte en los
asentamientos periféricos de bajos ingresos (ECU 1), no- acceso a las fuen-
tes de trabajo (ECU 1), condiciones precarias de vivienda (DOM 1, ECU
1) y el deterioro de la existente en zonas antiguas de las ciudades (ECU 1,
TUR 1).

Los asentamientos urbanos también han sido afectados por procesos de
transformacién econdmica que se manifiestan en un incremento de la pobla-
cién urbana a través del crecimiento natural y la migracién rural (DOM 1,
ECU 1), la especulacion con la tierra urbana (ECU 1), la renovacion urba-
na en las zonas urbanas antiguas (ECU 1) yla reconstrucmén después dc los
desastres {TUR 1),

La evidencia de Jos dos casos peruanos junto con las de estos nueve de-
muestra que la vulnerabilidad es més una caracteristica de determinados
Procesos y estructuras socioecondmicas y que no estd determinada por cier-
tos fendmenos naturales. Casos tomados de contextos completamente dife-
rentes ¥ que corresponden a fendémenos naturales distintos, por ejemplo
BRA 1,IND 1, demuestran que los pardmetros de la valnerabilidad son fun-
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damentalmente los mismos. Los peligros naturales tienen un efecto diferen-
cial tanto social como territorialmente. La vulnerabilidad a cualquier tipo de
fenémeno es cansado principalmente por la pobreza. En los casos analiza-
dos, todos los que sufrieron desastre no controlaron ni tuvieron acceso a los
medios de produccion necesarios para subsistir debido a relaciones sociales
y territoriales desiguales.

Mientras que los procesos sociales y econémicos son influencias impor-
tantes en las evolucién de la vulnerabilidad, los efectos de los peligros natu-
rales y la mala adaptacién ecoldgica y econdmica de actividades,
asentamientos ytipos de construccion también son significativas , Sin embar-
g0, més que causas en si, son manifestaciones y caracteristicas de diferentes
distribuciones de desigualdad social y econémica, En la mayoria de los ca-
sos la poblacién ya estaba viviendo en un estado de desastre permanente,

- aun sin la irrupcion de un peligro natural. La concentracion de los medios
de produccién en una mayoria dominante, la introduccién de tecnologias
centralizadoras que apropian recursos de la mayoria propiciando su margi-
naci6n social, econdmica y politica son los mecanismos a través de los cua-
les se desenvuelve la vulnerabilidad. Estos mecanismos son caracteristicas
de un proceso internacional de concentracion y acumulacién del capital,

- Respuestas a la vulnerabilidad

Las sociedades “tradicionales’ (PER 2) que controlaron los medios de
produccién y garantizaron un acceso mds o menos equitativo a los recursos,
mantuvieron un buen equilibrio ecol6gico. Las sociedades y las comunida-
des pudieron adaptarse y hacer ajustes a las exigencias de los fen6menos na-
turales dentro de los limites impuestos por el conocimiento, los recursos
disponibles y el nivel tecnolégico. Tal vez no es mucha exageracion decir que
la vida misma dependia de esta capacidad de adaptacion.,

Sin embargo, otros casos (PAK 1, IND 1) nos recucrdan que la vidaen
muchas sociedades 'tradicionales’ puede ser insegura. Existen desigualda-
des sociales profundas que implican la marginacién de grupos determinados
que después se vuelven vulnerables a diferentes peligros manifestindose una
vulnerabilidad diferenciada.

Conforme las sociedades tradicionales se incorporan a las economias de
mercado y quedan sujetas a presiones y limitaciones externas, se observa un
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- aumento de su vulnerabilidad, mientras que la disponibilidad de recursos y
la posibilidad de evitar los peligros disminuye (DOM 1, PER 2, PER 1). La
poblacién no puede ajustarse o adaptarse a los peligros naturales porque ya
no controla el acceso arecursos y a mecanismos de produccitn, distribucién
y consumo. Estos han sido alienados y estdn controlados por los mercados,
por el Estado o por otros agentes supra- locales. La gente tiene pues que
equilibrar sus limitados recursos para enfrentar prioritariamente amenazas
de la vida cotidiana (enfermedad, desempleo, persecucién, ete.), dentro de
las cuales no figuran los fenémenos naturales ocasionales.

Las acciones de la poblacién demuestran que siempre intentan, como
estrategia de superviviencia, minimizar la vulnerabilidad frenle a una varie-
dad de peligros o amenazas. Mientras més pobre se vuelve la poblacion, su
* vulnerabilidad a dichos peligros aumenta dificultando lograr un nivel acep-
tabie de seguridad. Asi, mientras menos intenso y frecuente sea el peligro,
menos importancia recibira. Por ejemplo, la poblacién da més importancia
ainundaciones que ocurren todos los afios que a terremotos que ocurren una .
vez cada siglo. -

Los peligros naturales destructivos frecuentes complican otros tipos de
vulnerabilidad ya existentes (PAK 1, IND 1, TUR 1). Las personas altamen-
te vulnerables y que pierden sus viviendas debido a inundacién y terremoto,
encuentran que su situacién ya precaria de vivienda se vuelve peor y encuen-
tran mayores dificultades para recuperarse. :

Una conclusién importante del anélisis de los casos es que la poblacion
percibe la vulnerabilidad como una situacion que se desenvuelve permanen-
temente: falta de ingreso y hambre. Asimismo, la poblacién percibe los pe-
ligros naturales como caracteristicas normales de las zonas donde vive, Para
la mayoria de la poblacién, la separacion entre desastre natural y desastre
permanente no tiene sentido, es éste el que determina el desastre natoral y
no viceversa,
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CAPITULOV
UNA REFLEXION FINAL

§i Ja vulnerabilidad es una caracteristica de ciertos procesos y estructu-
ras sociales y no una caracterfstica temporal de los peligros naturales, en-
tonces no puede ser una cualidad intrinseca de formas de ascntamiento,
construccion y produccién especificas. A pesar de esta afirmacién, gran par-
te de las investigaciones sobre los desastres se dirige a analizar los efectos
de los peligros naturales sobre el hombre y su h4bitat.

Sino es una cualidad fija de formas especificas, sélo se puede entender
la vulnerabilidad como una relacién entre la poblacién y las formas, medios
yrelaciones de produccidn. $6lo se convierte en una caracteristica de las for-
mas en un contexto espacial y temporal especifico. En otros contextos, cam-
bian las relaciones y por lo tanto cambia la vulnerabilidad.

Una familia pobre es més vulnerable a un terremoto que una familia ri-
ca aunque vivan en ¢l mismo tipo de casa en la misma ubicacién. De igual
manera, un tipo de vivienda puede expresar diferentes niveles de vulnerabi-
lidad en culturas y periodos histéricos diferentes segiin como sea utilizado,
mantenido y transformado a través del ticmpo.

A pesar de tener similitudes fisicas aparentes los centros urbanos incor-
poran sentidos completamente diferentes para sus habitantes y cumplen fun-
ciones ,sociales y econdmicas distintas cn épocas histéricas y espacios
geograficos diferentes.

Una atenci6n centrada en los aspectos especificos y fisicos de la vulne-
rabilidad y su presentacion como caracteristicas generales y atemporales, es-
t4 alejando a la investigacion de un entendimiento real del por qué la
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poblaci6n sufre desastres naturales. La herramienta mds 1til para compren-
der las complejas relaciones entre una poblacion y las formas, los medios y
las relaciones de produccién, es el analisis historico. Es la finica manera de
ubicar condiciones vulnerables especificas en un proceso de cambio social.
Para que la investigacion futura sobre los peligros naturales y sus efectos so-
bre formas especificas sea 1til, debera formar parte de un anélisis histérico
mis amplio.

'Vulnerabilidad como una contradiccion

- Laevidencia estadistica demuestra que climpacto econémico de los de-
sastres naturales estd aumentando. Aparte de las pérdidas humanas, los de-
sastres causan danos significativos a la produccién y al capital fijo,
requiriendo inversiones igualmente grandes en su reconstruccidn y recupe-
racion. '

Hay también evidencias que demuestran que la causa de estos desastres
no es el cambio geoldgico o climatico sino el aumento sin precedentes en la
vuinerabilidad de sectores amplios de la poblacion en los paises pobres.

Los estudios de caso analizados demuestran que condiciones extremas
de vulnerabilidad son caracteristicas de un proceso internacional de acumu-
- lacién y concentracidn del capital. Como hip6tesis podria proponerse que la
generacion de condiciones vulnerables entre grupos marginales es tanto una
condici6n esencial para ¢l crecimiento continuado del proceso de acumula-
cién y, a la vez, una contradiccién que amenaza la estabilidad de ese proce-
so y especialmente su capacidad para garantizar la reproduccion social de

* grupos marginales.

El desarrollo de crisis autogeneradas y autoperpetuadas en los diferen-
tes modos de produccién puede llevar eventualmente a su renovacion y ex-
cepcionalmente a su transformacioa. Por ¢jemplo, el uso de mano de obra
esclava en las colonias fue esencial para el desarrollo del capitalismo comer-
cial en Gran Bretaha en los siglos 17 y 18 y en parte cred las condiciones pa-
ra la Revolucién Industrial. Sin embargo, con la industrializacién y la
necesidad de garantizar un mercado solvente para bienes manufacturados,
la esclavitud se convirtid en una contradiccién para el proceso de acumula-
ci6én y tuvo que ser abolida para permitir un crecimiento continuo.
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Con respecto al modo de produccion capitalista, extender los limites de
la explotacién social y natural y, consecuentemente, aumentar la vulnerabi-
lidad, puede ser esencial para la acumulacién continua y la superaci6n de
crisis sucesivas de corto plazo. A la vez, sin embargo, la vulnerabilidad en si,
como una causa de la crisis, puede eventualmente crear condiciones para el
cambio y la transformacién,

En un sentido, no s$6lo abstracto, vulnerabilidad y desastre son elemen-
tos de crisis en el modo de produccion. No son determinados mecénicamen-
te por el proceso y cambio social sino que actiian como contradicciones con
potencial para crear nucvas condiciones historicas. '

Vulnerabilidad a nivel global

La evolucion de la vulnerabilidad dentro de las economias regionales y
nacionales y sus centros urbanos s6lo puede entenderse como parte de un
proceso internacional de acumulaci6n y concentracién de capital, caracteri-
zado por una divisi6n del trabajo cada vez mis compleja en términos socia-
les y territoriaies. Como parte de la divisién del trabajo, la vulnerabilidad
también tiene una fuerte diferenciacion en términos sociales y territoriales.

Los estudios de caso han examinado la evolucién de la vulnerabilidad en
la periferia social y territorial del capitalismo. En realidad, muchos investi-
gadores sostienen que la disponibilidad de recursos, el avance tecnolégico y
la existencia de un sistema de planificacion y gestién han reducido, practica-
mente eliminado, la vulnerabilidad en el centro social y territorial del capi-
talismo, punto de vista coherente con la idea de que los desastres son
producto de los fen6menos naturales. Si fuera cierto, los desastres caracte-
rizarian al subdesarrollo pero no al desarrollo. A través de la transferencia
de tecnologia, la capacitacion, la planificacién y otros mecanismos, los pai-
ses de la perileria también podrian controlar los peligros y mitigar sus efec-
tos. \

La hipétesis que presentamos aqui es que ¢l subdesarrollo no es una eta-
pa en ¢l camino hacia el desarrollo sino una consecuencia del sobredesarro-
lio. En el centro social y territorial de capitalismo Ia vulnerabilidad no ha
sido reducida ni eliminada sino exportada a la periferia. Mientras m4s se so-
bredesarrolla ¢l centro, més se sume en el subdesarrollo la periferia y mas

5



Andrew Maskrey

vulnerable se vuelve. La vulnerabilidad es un fenémeno global y no sélo una
caracteristica de la periferia.

En el centro, mientras que algunas condiciones vulnerables se exportan,
otras nuevas condiciones se crean. Problemas como la soledad o la depre-
si6n pueden ser tan desastrosos como la malnutricion y la tuberculosis enla
periferia. La vulnerabilidad a nuevos peligros globales como el nuclear, se
desenvuelve por las mismas razones que la vulnerabilidad frente a otros pe-
ligros mas naturales.
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PARTE I

MITIGACION

‘Carajo que bérbaros son los métodos de Dios comparados
con los nuestros, pensaba complacido, contemplando la ciénaga
turbia donde habla estado la ciudad después del ¢iclén proclamé
ung nueva amnistla para los presos polfticos y autorizé el regreso
de todos los desterrados salvo los hombres de fetras, por supues-
[o, esos nunca, difo, tienen fiebre en los cdnones como los gallos
finos cuando estén emplumando de modo que no sirven para na-
da sino cuando sirven para algo, dijo, son peores que los polfti-
cos, peores que los curas, imaginense, pero que vengan los
dernds sin distincién de color para que la reconstruccién de la pa-
tria sea una empresa de todos, para que nadie se quedara sin com-
probar que él era otra vez el duefio de todo su poder con el apoyo
feroz de unas fuerzas armadas que hablan vuelto a ser las de an-
tes desde que éf reparti6 entre los miembros del mando supremo
los cargamentos de vituallas y medicinas y los materiales de asis-
tencia ptblica de la ayuda exterior, desde qus las familias de sus
ministros hacfan domingos de playa en los hospitales desarma-
blesy las tiendas de campaiia de la Cruz Roja, le vendfan al minis-
terio de salud los cargamentos de plasma sanguineo, ias
toneladas de leche en polvo que el ministerio de salud le volvia a
vender por segunda vez a los hospitales de pobres, los oficiales
del estado mayor cambiaron sus ambiciones por los contratos de
las obras pablicas y los programas de rehabilitacién emprendidos
con el empréstito de emergencia que concedié el embajador We-
rren a cambio del derecho de pesca sin limites dle las naves de su
pals en nuestras aguas territoriales, que carajo, s6lo el que fa tie-
ne la tiene, se decfa". -

{de 'El Otofio del Patriarca” de Gabriel Garcla Marquez).
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CAPITULO VI
LA MITIGACION DE LOS DESASTRES

+Qué es la mitigacidn?

La mitigacion se refiere a ias medidas que pueden tomarse para minimi-
zar los efectos destructivos y disruptivos de los fen6menos naturales peligro-
505 ¥ por tanto aminorar la magnitud de un desastre. Las medidas de
mitigacion pueden ser de distinto tipo: medidas fisicas tales como defensas
riberefias o construccibn sismo-resistente; medidas legales; medidas socia-
les, econdmicas, etc. La miltigacion es una actividad que puede tener lugar
en cualquier momento, antes de que ocurra un desastre, durante una emer-
gencia, después de un desastre, y durante la recuperaci6n o reconstruccién.

Desde los afios 70 ha habido un interés creciente en programas de miti-
gacion de desastres por parte de los gobiernos, agencias internacionales de
ayuda y las ONGs. Ya existe una bibliograffa de estudios que abogan en fa-
vor de la mitigacién, proponiendo que tanto las agencias como los gobiernos
reasignen un porcentaje de sus presupuestos de ayuda de emergencia hacia
la mitigacion. En general, es reconocido que la mitigaci6n todavia tiene ba-
ja prioridad en las agendas de las agencias.

Interpretando la mitigacién

Tal vez haya poco que agregar al debate sobre socorro versus mitigacién.
Sin embargo, existen interpretaciones diferentes acerca de la mitigacién mis-
ma. La mayoria de los programas de mitigacién se orienta hacia aminorar el
fenémeno natural y sus efectos, mas no las condiciones de vulnerabilidad de
la poblacién; ticnen un enfoque tecnocrético; son manejados por agencias
grandes y centralizadas sin una participacién real de los alectados o damni-
ficados. ‘ :
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*Es necesario cambiar el enfoque de los programas de mitigacion de de-
‘sastre desde la proteccién fisica y la sobre-dependencia tecnolégica y admi-
nistrativa hacia la acumulacién de recursos por parte de los sectores mas
vulnerables de la sociedad” (Winchester, 1986) (1).

"Muchos programas tratan el sintoma y no la causa. El sintoma puede
ser viviendas inseguras o formas de cultivo vulnerables, pero las causas pue-
den incluir todos o algunos de los siguientes elementos: subdesarrollo y po-
breza, el control de la tierra por terratenientes, corrupcion, falta de
educacion...]a reduccidn de riesgos tiene que incorporar no solo las medi-
- das técnicas sino la intervencion politica” (Davis, 1984) (2).

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

La mitigacién de desastre que depende de alta tecnologia simplemente
refuerza las condiciones de sub desarrollo y aumenta la marginalidad. La
finica forma de reducir la vulnerabilidad es concentrar la mitigacion de los
desastres dentro de la planificacion del desarrollo y ese contexto de desa-
rrollo tiene que ser socialista:

Debido a las [ormas continuas de explotacién, sobre todo en paises sub-
desarrollados, los tinicos modelos exitosos para la mitigacion de desastres
“son los concebidos en la lucha contra la explotacion” (Susman, O'Keefe, Wis-
ner) (3).

Probablemente la primera y tal vez todavia una de las interpretaciones
mas licidas de la mitigacion de desastres data de 1845, cuando Engels, ala
edad de 24 afios escribi6 su famoso libro sobre la situacién de la clase obre-

" ra en Manchester y otras ciudades britanicas durante la revolucién indus-
trial (4). Aunque Engels nunca utilizd términos como vulnerabilidad y
mitigacion, en su estudio de Manchester demostrd ¢como las condiciones cx-
tremas de vulnerabilidad se habfan convertido en una caracteristica perma-

" nente de la lucha para la supervivencia de la mayoria obrera de la poblacion.
La fragilidad de las condiciones de vida de los obreros significé que la vida
de miles de individuos termind en muerte prematura o no-natural; un pro-
ceso referido por Ian Davis como un "desastre paulatino”. Lo que demostr
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Engels fue que este desastre cotidiano enfrentado por la mayoria pobre fue
percibido como una realidad normal y no- desastrosa por los grupos socia-
les dominantes que controlaban el poder y la riqueza. S6lo fue percibido co-
mo desastre y s6lo se planificaron medidas de mitigacion cuando Ja situacién
se deteriord repentinamente bajo la influencia de un peligro. Engels descri-
bi6 la situacién normal en Manchester, donde el 57% de los nifios de los
obreros murié antes de llegar a los 5 anos comparado con slo el 20% de los
nifios de la clase alta, como "asesinato social”. Sin embargo, no fue hasta que
ocurricron severas epidemias de colera y tifoidea, que amenazaron el pto-
greso de la revolucion industrial (asimismo la salud de las clases dominan-
tes), que se llevaron a cabo medidas de mitigacion en la forma de la Leyde
Salud Piblica de 1848. Engels identifico claramente ese tipo de mitigacidn
‘interesada’ como un mecanismo para mantener un sistema econémico que
€s, en si, el responsable de la vulnerabilidad de la mayoria pobre.

. Frente a la "mitigacion tecnocratica” podriamos plantear las signientes
hipétesis:

-86lo busca mitigar los riesgos causados por fen6menos naturales espe-
~ cificos y no reducir la vulnerabilidad; ataca los sintomas y no las causas,

~No toma en cuenta las necesidades y reinvindicaciones reales de los
afectados por desastre. Puesto que se ignora la complejidad de la mayoria .
de los desastres, las medidas de mitigacion son frecuentemente irrelevantes
0 hasta contraproducentes. Los programas raras veces logran sus objetivos,
aun a través de coercion, S

-En términos politicos favorece a los ricos y los poderosos a costa de los
mads vulnerables. Se mitigan los riesgos para evitar la inestabilidad politica o
econdmica y no para reducir la vulnerabilidad de los pobres. Algunos pro-
gramas actualmente aceleran los factores que generan la vulnerabilidad.

Hacia la mitigacién ‘popular’

Como alternativa a la "mitigacion tecnocratica” se propone dirigir la mi-
tigacion hacia las causas de la vulnerabilidad. En vez de enfocar sélo el re-
forzamiento de edificaciones o ¢l levantamiento de defensas riberenas, la
mitigacién debe convertirse en una actividad inmersa en los procesos de de-
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‘sarrollo, Debe tratar factores como la concentracion de propiedad de la tie-
rra, la distribucién desigual de la riqueza, la urbanizacién acelerada y caéti-
ca, la depredacién de los recursos naturales y otras caracteristicas de
pobreza y subdesarrollo.

Sin embargo, mientras que se ha elaborado una teoria alternativa de mi-
tigacién, muy poco se ha hecho para convertir a ésta en una practica cohe-
rente. Ha sido dificil convencer a los gobietnos para cambiar sus politicas de
desarrollo, sobre todo cuando su base politica reside en grupos ricos, pode-
rosos y conservadores. A la vez, las organizaciones poblacionales y ONGs,
trabajando en forma aislada y en pequeiia escala en el campo, tienen poca
influencia real sobre las causas estructurales de los desastres. Se ha forma-
do un vacio entre la teorfa y la practica de la mitigacién que inhibe la accién.

Frenie a este vacio planteamos 1o que consideramos la hip6tesis central
. de este trabajo:

-S6lo cuando la mitigacion de riesgos frente a los fenémenos naturales
se convierta en una reinvidicacién y aGin mas, en un proyecto politico de los
propios sectores populares y sus organizaciones, podréa convertirse en un ve-

“hiculo para interrumpir los procesos causantes de la vulnerabilidad.

La evidencia de varios estudios de caso ya demuestra ‘de facto’ la exist-
encia de esta practica alternativa de mitigacién que llamamos la "mitigacién
popular”. A su vez, estas experiencias perfilan un modelo alternativo o me-

* todologfa para la mitigacion que puede constituir ese puente tan necesario
entre teoria y practica. Examinaremos en detalle tres estudios de caso: el
Plan de Proteccién Sismica de Lima Metropolitana, un proyecto de "mitiga-
ci6n popular" desarrollado en el valle del Rimac y el caso de recuperacion
de Cuyocuyo, Puno, Per(.
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CAPITULO VI

EL PLAN DE PROTECCION SISMICA DE LIMA
METROPOLITANA (1)

Introduccién

El Plan de Proteccién Sismica de Lima Metropolitana fue preparado en
1982-1983 por ¢l Instituto Nacional de Desarrollo Urbano (INADUR) co-
mo parte de un Programa Multisectorial llamado Plan Alfa Centauro. E! ob-
jetivo del Plan de Protecci6n Sismica fue formular instrumentacién técnico
-legal en el sector de vivienda, para proteger a Lima y a sus habitantes de te-
rrenos futuros, El Plan tom6 como base un estudio sobre vulnerabilidad sis-
mica en Lima Metropolitana (examinado en el capitulo dos). Es interesante
examinar las proposiciones del Plan por dos razones:

-Es un buen ejemplo de una critica coherente a la "mitigacion tecnocra-
tica" procurando ubicar a la reduccién de la vulnerabilidad dentro de una
estrategia mas amplia de desarrollo. Asimismo representa, tal vez, un primer
intento de llevar a cabo una planificacion para la prevencion de desastres en
un rea metropolitana grande, comeo lo es Lima, en América Latina,

-Demuestra las limitaciones de la critica a la "mitigacién tecnocratica”
cuando no existe una estrategia viable para desarrollar la instrumentacién.

La mitigacién sismica

Muchos paiscs han hecho esfuerzos importantes para desarrollar la sis-
mologia. En América Latina, CERESIS (Centro Regional de Sismologia)

(l) INADUR (INSTITU'I‘O NACIONAL DE DBSARROLLO URBANO) Instrumentacién
: ? ima M olitana, Lima 1983.
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coordina los esfuerzos en este campo. Mejorando nuestro conocimiento s0-
bre los terremotos se espera lograr una mayor precision en la prediccién de
estos eventos. Conociendo la fecha y lugar en que ocurren los sismos, se po-
drian minimizar los dafios materiales y humanos, por ejemplo, evacuando a
la poblacién hacia refugios predeterminados. Lamentablemente, en un con-
texto como Lima Metropolitana, es dificil realizar los beneficios que nos po-
dria brindar la sismologia. Todavia no es posible lograr un nivel razonable
de precision en el campo de la prediccion, Como lo demostrara Brady en
1980, una prediccidn solamente es Gtil si la poblacién es organizada, disci-
plinada y preparada para actuar en base a un plan preestablecido. En caso
contrario, una prediccion solamente produce el caos yel panico. Enlas dreas
céntricas de Lima Metropolitana hay poca organizaci6n social. El problema
no es la falta de capacitacién en defensa civil 0 en evacuacion; el entrena-
miento para emergencias solo tendria resultados positivos en el contexto de
un proceso de largo plazo de organizacién social de la poblaci6n.

La sismologia provee datos necesarios para la zonificacién y microzoni-
ficacion sismica. Combina datos sobre los terremotos con las condiciones lo-
cales del suelo y la geologia. Permite la determinacion de zonas donde
ocurren diferentes intensidades sismicas, con un grado razonable de con-
fianza, Es una herramienta muy til para poder adecuar la planificacién ur-
bana y los reglamentos de construccién a los efectos de los terremotos. El
desarrollo urbano puede dirigirse hacia sreas de baja intensidad, dejando
dreas de alta intensidad para parques v otros usos de bajo riesgo. Los regla-
mentos de construccion pueden adecuarse a lasintensidades que se esperan
en cada drea.

En Lima, tales medidas tendrian poco impacto. El desarrollo urbano se
dirige menos por la planificacion urbana que por la voracidad de un sector
del capital urbano. Los grupos de bajos ingresos se ven forzados a ocupar:
terrenos marginales, sin considerar las intensidades sismicas que se produ-
cen, porque ningin otro terreno esta disponible. Asimismo, la construccidn
nueva en la mayoria de los asentamientos de Lima (los pucblos jovenes) es-

.td determinada menos por el reglamento de construccién que por las posi-
bilidades y conocimiento de cada constructor. Aun si los constructores
fueran capacitados en construcci6n antisfsmica, hay limitaciones econémi-
cas ¢ ideolodgicas para que ésta no se cumpla. Por ejemplo, en las 4reas cén-
tricas de Lima, ni los inquilinos ni los propictarios ticnen la voluntad ni los
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medios econémicos para renovar sus inmuebles en base a una norma ade-
cuada, aun si estas normas fueran apropiadas y estuvieran disponibles.

La ingenieria sismica es otro campo donde los investigadores han dise-
Bado nuevos sistemas de construccion antisismica y, en menor medida, for-
mas de reforzar edificaciones existentes que son inseguras. Sin embargo, esta
investigacion no se ha aplicado en la practica. Las experiencias de investiga-
cién, hechas en universidades o en institutos de investigacion estatal han si-
do desarticuladas de los procesos de vivienda de las grandes mayorjas. A la
vez, como un inmueble se utiliza, se transforma vy se consume a través del
tiempo es en general tanto o m4s importante qu. la forma como se constru-
y0 inicialmente, ‘

No valdria la pena llevar a cabo una renovaci6n urbana de inmuebles tu-
gurizados en las zonas criticas de Lima sin enfrentar factores como la mo-
dalidad de tenencia y la legislacién sobre alquileres, que determinan e
sobreuso y falta de mantenimiento de las edificaciones. ‘

En conclusion, la educaci6n, la capacitacién, nuevos reglamentos de
construcci6n, herramientas de planificacion y planeamiento urbano no pro-
ducirén las mejoras deseadas en Lima. Ea el contorno politico y socioeco-
nomico existente, la sismologfa, la zonificacién sismica yla ingenieria sismica
no pueden aplicarse con éxito porque s6lo enfrentan sintomas del problema
y no las causas. Ignoran las fuerzas que transforman el espacio urbano en la
civdad. Cuaiquier €xito en moderar los sintomas ser4 limitado y se volver4
obsoleto, con el desenvolvimiento constante de nuevos niveles de riesgo. Aun
silas medidas fueran impuestas por la fuerza tendrian un efecto negativo so-
bre la poblacién, aumentando su vulaerabilidad y exponiéndolo a desastres
nuevos y peores. La poblacién soporta las condiciones fisicas precarias y el
hacinamiento por una serie de ventajas econ6micas, de ubicaci6n y por la
inexistencia de otras alternativas de vivienda. Reubicar a la poblacién en la
periferia de la ciudad por la fuerza, o aumentar enormemente los alquileres
para rehabilitar los inmuebles, la expondrfa a un desastre social y econ6mi-
co tal vez peor que el desastre sismico hipotético del cual escaparia.

En ¢l Plan de Proteccion Sismica una estrategia alternativa de mitiga-
ci6n fue disefada basindose en la reducciéa de la vulnerabilidad, atacando
las causas y no s6lo los sintomas. Se proponfa que las medidas de mitigacién
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jugaran un papel itil s6lo si estuvieran involucradas en la tarea mayor de mo-
dificar los procesos sociales y econdmicos.

La estrategia incorpord medidas a diferentes niveles:

-A nivel de politicas globales

La vulnerabilidad y riesgo sismico en las dreas criticas todavia es una ca-
racteristica del proceso de urbanizacién. Cualquier medida que se desarro-
lle a nivel local o metropolitano sélo tendré un impacto limitado, salvo que
se modifique o cambie la direcci6n del proceso de urbanizacién. Puesto que
Ja urbanizacién es la expresion territorial de las relaciones de produccién en
forma més amplia, los cambios dependen en gran medida de la politica eco-
némica y de como se estructura la produccion. Esta representa una opcion
politica a nivel gubernamental que depende a su vez de que el Estado tenga
la autoridad politica para manejar los grupos de poder nacionales y (ransna-
cionales que actualmente controlan la economia.

A este nivel, reducir la vulnerabilidad significa actuar sobre factores co-
mo la migracion rural-urbana, la incapacidad de la estructura productiva ur-
bana de absorber mano de obra y de generar niveles de ingresos adecuados
para la mayorfa de la poblac:én, el control de la industria nacional por el ca-
pital extranjero, el servicio de la denda externa y la evolucién de la econo-
mia nacional ¢n el contexto de los mercados internacionales. En fin, la
reduccién de la vulnerabilidad implica una reestructuracién econdmica ra-
dical con implicaciones bastante profundas para las relaciones socioterrito-:
riales de la produccion,

-A nivel de la planificacién urbana.

La forma de urbanizacion en Lima y particularmente la concentracién
de tugurios en zonas criticas de la ciudad reflejar en gran medida los meca-
nismos a través de los cuales se distribuye y utiliza la tierra urbana. Como se
ha mencionado, el mercado de tierras y de viviendas est4 dominado y mani-
pulado por un sector del capital urbano de caracteristicas oligopolicas y agre-
sivas. Para reducir la vulnerabilidad, la planificacion urbana debe garantizar
un acceso justora la tierra, infraestructura, y servicios, y financiamiento a to-
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dos los que viven en la ciudad. Nuevamente, ésta es una opcion politica que
consiste en ejercer la autoridad municipal y gubernamental sobre recursos
escasos como tierra y financiamieato. . .

Algunas de las alternativas de politica que se podrian sefialar en este ni-
vel son:

-Descentralizar los servicios y actividades econ6micas fuera de las zonas
criticas, desalentando una densidad mayor futura. Por ejemplo ¢l ordena-
miento yracionalizacin de las lineas de transporte, la reubicacién de los ter-
minales terrestres y mercados mayoristas a zonas periféricas tendr{a un peso
significativo en el cambio de la relacién residencia-trabajo en favor de una
descongestion de las zonas tugurizadas. : o

-Garantizar la disponibilidad de terrenos bien ubicados en relacién con
fuentes de trabajo y con servicios para familias de bajos ingresos, aumentan-
do asi el recambio poblacional en los tugurios y evitando la densidad y dete-
rioro no s6lo de las Areas criticas sino de otras dreas dela ciudad que estian
entrando en un proceso de tugurizacién. .

-Crear mecanismos financieros que estimulen el uso de terrenos impro-
ductivos en las 4reas criticas para la construccién de viviendas multifamilia-
res para alquiler de pobladores de bajos ingresos. :

-Crear modalidades de tenencia de viviendas que permitan que los in-
quilinos asuman su gestidn y mantenimiento.
-A nivel de programas y operaciones

Se podrian perfilar las siguientes alternativas:

-Reforzar y reparar los inmuebles existentes en las 4reas criticas. Estas
operaciones dependerian de nuevos mecanismos de expropiaci6n, financia-
cién y propiedad comiin mencionados en el rubro anterior.

-Construir nuevas viviendas multifamiliares en terrenos vacios dentro del
casco urbano.

-Preparacién para desastre: entrenamiento cn evacuacion, precauciones ‘
a tomarse dentro de la vivienda, delimitaci6n de zonas seguras internas y ex-

87



Andrew Maskrey

ternas, tratamiento de espacios pablicos y semipiblicos para remover obs-
taculos y peligros, definicién de los papeles de las instituciones piblicas y
servicios de emergencia.

Limitaciones del Plan

Las limitaciones del Plan de Proteccion Sismica de Lima Metropolitana
‘1o residen en la estructuracion de las alternativas ni en la instrumentacion
de éstas en normas legales y financieras. Mis bien se expresan en la ausen-
cia de una estrategia para operar las propuestas del Plan. §i bien el Plan pre-
senta una nueva vision de la vulnerabilidad sismica y de las diferentes
dimensiones de la mitigacién, falta definir los pasos que podrian darse para
ejecutar el Plan, de manera que no se convierta en una utopia mas de los in-
vestigadores urbanos.

‘La mmgaclon sismica: Una propuesta operacional
alternativa

El Plan fue formulado a nivel del gobierno central. Su propuesta opera-
cionat implicita era que el Estado podria desarrollar la instrumentacion téc-
nico-legal y financiera y cambiar poh’ticas ccondmicas y urbanas para

programar acciones especificas de renovacién de inmuebles deteriorados.
Larealidad es otra. Cualqmcr operac1én real del Plan pasa a través de la or-
ganizacién y toma de conciencia de la poblacién residente en las 4reas cri ti-

_cas para asumir como propio un proyecto de mitigacion. En este sentido,
acciones especificas e inmediatas de mejoramiento de inmuebles deteriora-
dos serian vehiculos para estimular niveles organizativos de mayor alcance
que a su vez pueden reinvindicar un proyecto alternativo de planificacién ur-
bana y de reformas en la politica econdmica y urbana.

Una propuesta operacional alternativa viable podria incluir:

-La motivacion de la organizacion a nivel de lotes alrededor de sus de-
" mandas y reivindicaciones, que no necesariamente incluyen la mitigacion.

~ -La creacion de una conciencia critica {rente al riesgo sismico y la capa-
citacién en algunas medidas de emergencia. La ¢jecucion de estas medidas -
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no pasa a través del Estado y no reqmere recursos adicionales ni.cambios de
politica.

-La formulacién de propuestas especilicas de mitigacion de riesgo co-
mo reparacién, mejoramiento y rehabilitacién de algunos inmuebles. La eje-
cucidon de dichos proyectos pilotos requeriria la reivindicacién de
mecanismos legales y financieros apropiados por parte de las organizacio-
nes poblacionales.

-La planificacién urbana y la reforma de politicas urbanas y econémi-
cas es una tarea de largo plazo que supone la acumulacién de fuerzas por et
movimiento urbano popular y el desarrollo de un proyecto alternativo para
la ciudad en su conjunto.

Dentro de esta propuesta alternativa, 1a sismologia, la zonificacion sis-
mica y la ingenieria sismica adquieren una significacién completamente di-
ferente en el sentido de que pueden ser apropiadas por las mismas
organizaciones populares como elementos importantes de su propio proyec— ‘
to de mitigacion.

En el contexto de una ciudad donde en un periodo de 20 anos hay %
de probab:hdades de que ocurra un sismo de magpitud 8. 0 Richter, con con-
secuencias sumamente serias en las, reas criticas, es imprescindible que
ONGs que trabajan la problemitica urbana de Lima Metropolitana tomen
conciencia del problema del riesgo sismico. Es preciso trabajar con las or-
ganizaciones poblacionales de las 4reas criticas para desarrollar proycctos
pilptos que puedan perfilar lineas alternativas de politica. La experiencia de
México ya ha demostrado que al existir propuestas alternativas claras, cuan-
do ocurre un desastre se puede aprovechar el volimen de recursos interna-
cionales y la voluntad politica para el cambio, para ejecutar un amplio
programa de mitigacién. En Lima habria que actuar ahora, cuando afin hay
tiempo.
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CAPITULO VIl

UN PROYECTO DE MITIGACION EN EL VALLE DEL
RIMAC (1) |

Introduccidén

Entre 1983 y 1985, un equipo de PREDES (Centro de Estudio y Preven-
ci6n de Desastres) desarrollé un proyecto piloto de "mitigacién popular” en
el valle del Rimac. Las experiencias de este proyecto demuestran la validez
de la mitigaci6n popular como préctica, y ayudan a perfilar una metodolo-
gia para la ejecucion de programas. :

Como localizacién de la experiencia, ¢l valle del Rimac tienc una serie
de caracteristicas especiales:

-Desastres debido a inundaciones, huaicos y deslizamientos ocurren ca-
si todos los afos, con efectos serios sobre la poblacion y la economia regio-
nal.

-El derecho a la seguridad fisica es una demanda generalizada de las or-
ganizaciones poblacionales de la zona.

El proyecto partié de la hipétesis de que las poblaciones del valle po-
drian desarrollar y reivindicar un proyecto de mitigacién propio impulsado
por sus organizaciones (OPs)*, buscando desarrollar una politica alternati-
va frente a la valnerabilidad del valle. En otras palabras, los desastres po-

(") Usaremos OPs para denominar Organizaciones poblacionales - término genérico que inclu-
ye tanto Organizaciones vecinales como organizaciones funcionales en barrios. :
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drian permitir a las OPs desarrollar una conciencia critica de su realidad;
profundizar su nivel de organizaci6n; innovar o rescatar tecnologias para mi-
tigaci6n que son social, técnica y econ6micamente apropiadas y desarrollar
politicas alternativas para la mitigacién de la vulnerabilidad.

Un equipo interdisciplinario de profesionales trabajaron como asesores
- independientes a las OPs del valle, desarrollando tres lineas de apoyo:

-Educaci6n popular: buscando abrir espacios que permitan a la pobla-

cién reflexionar y tomar conciencia de su realidad, expresandola en accio-
nes.

-Asesoria técnica y capacitaci6n para los proyectos de mitigacién de las

OPs, tanto en sus fases de elaboracion, ejecucion como negociacidn ante en-
tidades estatales o privadas, y capacitando ala poblacién en técnicas de mi-
tigacion.

-lnvestigacioén y planificacién: Investigando los fenémenos naturales yla
vulnerabilidad del 4rea para formular en forma conjunta con las OPs pro-
yectos de mitigacion de riesgos y alternativas de politica para reducir la vul-

- nerabilidad en el valle.

El proyecto se sustenté en base a una metodologia de investigacion/ac-
cién buscando generar un modelo de mitigacién popular y el uso de tecno-
logfas apropiadas de mitigacién de huaicos ¢ inundaciones que podrian
aplicarse en otros lugares, que presentan problemas similarcs.

Los desastres de 1983 y 1984

El Proyecto se inici6 como respuesta a una serie de desastres que ocu-
rrieron en el valle a inicios de 1983, después de lluvias excepcionalmente
fuertes causadas por los efectos del fenoémeno de fa Corriente del Nifio. En
la cuenca alta. huaicos afectaron a los poblados de San Mateo, Matucana,
Surco y Tornamesa, destruyendo viviendas, infraestructuras y 4reas de cul-
tivo. En la cuenca baja, enormes huaicos aluviales ocurrieron en las Queb
‘adas Kukuli y Cashahuacra del valle de Santa Eulalia.

E! huaico de Kukuli ocurrido el 1 de abril destruy6 la mitad del pueblo
de San José de Palle con un aluvién que arrastré rocas de hasta 60 tonela-
das, produciendo adem4s inundaciones en los rios Santa Eulalia y Rimac. -
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El huaico de Cashahuacra que ocurrié el mismo dia destruy6 areas vr- .
banizadas y agricolas de Santa Eulalia antes de llegar al Rimac, donde cau-
s6 inundacioén y destruccién extensiva en Chosica. El 4rea fue seriamente
afectada: 103 viviendas fueron destruidas totalmente o tuvieron dafios irre-
parables, Otras 710 viviendas presentaron dados por inundacién. Las areas
que mas sufrieron fucron San José de Palle en Santa Eulalia, y en Chosica
los pueblos jovenes de Trinchera, 28 de Julio, Maria Parado de Bellido, Clo-
rinda Malaga de Prado, San Fernando Bajo y parte del arca central de Cho-
sica, donde se ubicaban varios inmuebles antiguos tugurizados. Todas las

. 4reas afectadas estaban ubicadas en el cono de deyeccién de las quebradas
o en las llanuras de inundaci6n del rio. $6lo en pocos casos las viviendas han
. colapsado por fallas de construccién,

Posteriormente, en febrero de 1984, los desastres principales cayeron en
la cuenca baja, en ¢l distrito de Chaclacayo, afectando al pueblo joven Mo-
rén. Igualmente, el rio inundé las zonas agricolas de Carapongo y Huachi-
pa, damnificando a agricultores que cultivaban terrenos marginales al borde '
del rio.

Respuesta al desastre en el valle del Rimac: La estrategia de
la poblacién y del Estado

Las primeras acciones del proyecto encontraron que diferentes tipos de
desastre son una realidad cotidiana para la poblacién de bajos ingresos en
el valle. La lucha por la subsistencia, la falta de agua potable y problemas
agudos de transporte y de vivienda son cotidianos; los fenomenos naturales
sb6lo encrudecen esta realidad. Frente a ello las poblaciones asentadas en el
valle han desarrollado una variada y heterogénea capacidad de organizacién
para responder a sus necesidades mds inmediatas.

En la cuenca alta, en la provincia de Huarochiri, como en otras 4reas de
la sierra, la forma organizativa m4s importante es la Comunidad Campesi-
na. Dentro de ella existen otras organizaciones sectoriales como Jos Comi-
tésde Regantes yen algunos casos Cooperativas que se dedican a laactividad
ganadera. Debido a la migracion de la poblacién joven, la relegacion de la
agricuitura (frente al comercio, servicios y mineria) y el fuerte determinismo
que cjercen los mecanismos de mercado en la produccion y comercializa-
cién agricolas, las Comunidades como organizaciones son débiles y con una
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capacidad de convocatoria y movilizacién relativamente baja. En términos
de acciones de mitigacion contra los huaicos e inundaciones en ¢l periodo

83-85 fueron los Municipios Distritales de Izquierda Unida los que tomaron

la inicjativa de planificar actividades y de gestionar recursos de Organismos

del gobierno central, '

Los Comités de Defensa Civil a nivel distrital, integrados por la Gober-
naci6n, el Municipio y la Guardia Civil, no juegan un papel reivindicativo ni
programitico frente a las OPs, actian s6lo en épocas de emergencia para
respaldar las acciones de organismos gubernamentales y para distribuir ayu-
da. :

En la cuenca baja, las organizaciones barriales son los artifices de las ac-
ciones de mitigacién de desastre. En Chosica y Chaclacayo, al igual que en
- la mayorfa de asentamientos humanos, no sélo han estado prescntes desde
la formacién del asentamiento, la dotacitn de infraestructura y la posterior
- consolidacién de servicios, sino que se han ido adecvando a las nuevas ne-
cesidades y exigencias de los sectores populares. Encontramos asi que las
organizaciones de mujeres a través de los comedores populares enfrentanel -
problema de la alimentaci6n, y que los jévenes mediante las bibliotecas po-
pulares prestan un servicio educativo en los barrios. La organizacion es el
eje de la vida barrial y juega un papel predominante en formular, gestionar
e ejecutar proyectos de mitigacion. ' :

Una caracteristica fundamental de las organizaciones en la cuenca baja
¢s la existencia de organizaciones poblacionales de segundo nivel como 1a
Federacién de Pucblos Jovenes y Urbanizaciones Populares de Chaclacayo
(FEDEPJUPCH) que centralizaba las reivindicaciones de los asentamien-
tos de dicho distrito; y el Comité Multisectorial de Defensa del Rio Rimac,
cuyo quehacer especifico fue la defensa riberefia, ambas organizaciones en
Chaclacayo. En Chosica existian el Comité de Unificacion de Pueblos Jéve-

‘nes de Ja Margen Izquierda del Rio Rimac y el Comité Pro-Sancamiento del

'Cono Norte, los cuales propulsaban la instalacién de servicios bésicos en sus
respectivos asentamientos. La presencia de estas organizaciones favorecie-
ron las acciones del proyecto.

Al igual Que en la cuenca alta, los Municipios Distritales de Izquierda
Unida de Chosica y Chaclacayo respaldaron los proyectos de mitigacion de
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las OPs aunque por falta de recursos, de personal capacitado, y de un pro-
grama de gobierno nunca pudieron tomar la iniciativa en disefiarlos y ejecu-
tarlos. —

Las respuestas por parte de las OPs a los desastres ocurridos han sido
variadas. En zonas donde los desastres son eventuales, como las quebradas
de la cuenca baja, la conciencia del riesgo es muy baja y la accién preventi-
va es casi nula. Las OPs responden a desastre sélo después de que ocurre.
Una vez que pasa el periodo de emergencia, la mitigacién pierde importan-
cia comparada con otros problemas permanentes como titulacién, sanea-

* miento o agua. En contraste, en los asentamientos donde los desastres por
inundacién ocurren casi anualmente, Ja mitigaci6n se convierte en el progra-
ma més importante de la OP, asume prioridad inclusive frente a saneamien-
to o titulacién y se convierte en la palanca més importante de la
centralizaci6n.

La medida de mitigacién m4s com(n de las OPs, es la construccién de
defensas riberefias, normalmente muros de concreto ciclopeo. Cada asenta-
miento procura proteger su propio territorio en forma aislada sin existir nin-
gin plan coordinade de defensa. Las OPs normalmente levantan los muros
a través del trabajo comunal, con recursos propios o gestionados ante los or-
ganismos del gobierno central, principalmente Cooperacién Popular. Los
muros frecuentemente no protege contra las crecidas del rio debido a defi-
ciencias de disefio y construccién. En otras palabras, a pesar de afios de tra-
bajo e inversién colectiva, las OPs en general no lograron reducir el riesgo
de desastre por huaico ¢ inundacién salvo muy parcialmente y durante cor-
tos periodos.

Las OPs también revindicaron obras del gobierno central, especialmen-
te a la Corporaci6n de Desarrollo de Lima, CORLIMA, tales como la lim-
pieza de las cauces de los rios y de las quebradas. La otra revindicacién era
por parte de los damnificados que perdieron sus viviendas en los desastres
de 1983 y que buscaban reubicarse en terrenos seguros. Salvo el caso de un
grupo de damnificados del aio 1981, que logr6 tanto la reubicacién como la
provisién de médulos de vivienda, ningfin grupo habifa logrado sus objetivos
¥ tuvo que quedarse en las zonas temporales de refugio o regresar a sus ubi-
caciones originales, reproduciendo nuevas condiciones de vulnerabilidad.
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El Estado también tuvo su propia estrategia de mitigacién en la zona.
Tanto CORLIMA, el Ministerio de Transportes y empresas piblicas como
ELECTROLIMA y ENAFER invirtieron enormes sumas de dinero para
‘proteger obras de infracstructura. Por ejemplo, en 1984, se construycron
nuevas variantes tanto en la carretera como en el Ferrocarril Central.

* Ninguna inversion similar se hizo para mitigar los efectos de los huaicos
¢ inundaciones en los pueblos jovenes. Como se ha mencionado, dos agen-
cias, CORLIMA y Cooperacion Popular, prestaban cierto apoyo a las accio-
nes emprendidas por las propias OPs. Sin embargo, dicho apoyo s6lo fue
prestado durante la emergencia, cuando ya no habian condiciones Gptimas
de trabajo. Respondia més bien a presiones politicas (con un apoyo notorio
en favor de las OPs que seguian la linea politica del gobierno), y no fue acom-
paiado por asistencia técnica, por lo que a menudo resultaban indtiles las
inversiones. Por la falta de estudio, coordinacién y supervisién, a veces las
obras aumentaban los riesgos. Debido a una corrupcién generalizada, can-
tidades de dincro destinadas para obras de emergencia nunca se vieron en
la zona.

Con respecto al socorro de emergencia, el Sistema de Defensa Civil y la
Cruz Roja proveian carpas, alimentos y medicinas a los damnificados. Sin
embargo, las acciones de socorro también [ueron improvisadas, no existia
ningiin plan de preparacion para emergencia.

En cuanto a la reubicacion, no se realizé ningiin planteamiento para ha-
bilitar terrenos alternativos en lugares seguros para damnificados. Las inver-
siones hechas en vivienda prefabricada de emergcncna frecuentemente
superaban lo requerndo para habilitar un lote con servicios basicos.

En resumen, el gobierno central no presentaba ninguna estrategia para
mitigar el riesgo y reducir la vulnerabilidad en asentamientos populares co-
mo pueblos jovenes. La mitigacion estatal se destinaba mayormente a pro-
teger obras de infraestructura de significacion econémica. No hay ninguna
politica destinada a enfrentar las causas de la vulnerabilidad en la cuenca, €s
decir el proceso de urbanizacion no controlada en la cucnca baja y el mal
manejo del suelo y agua en la cuenca alta. Al contrario, las politicas del Es-
tado, tanto en el 4mbito urbano como en el 4mbito rural, agudizaron la vul- -
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nerabilidad. El apoyo a obras de mitigacién y el socorro de emergencia re-
cibida en los pueblos jovenes fue de caracter basicamente politico; buscaba
legitimar las acciones del partido de gobierno y evitar las tensiones sociales
que podrian resultar de las situaciones de emergencia. El ‘apoyo’ a obras en
base al trabajo comunal, que caracterizaba a Cooperacion Popular, era una
demagogia politica para enmascarar la falta absoluta de una politica de mi-
tigacion en favor de los mds vulnerables.

Una cronologia del proyecto

Las acciones que se llevaron a cabo dentro del marco del proyecto po-
drian dividirse en tres grandes etapas, superpuestas en el tiempo. En una pri-
mera fase que podriamos denominar EMERGENCIA y que dur6 hasta
marzo de 1984, se asesor6 a diferentes pueblos en toda la cuenca pararesol-
ver problemas especificos de defensa riberena o de reubicacién a propésito
de los desastres de 1983 o de la emergencia de 1984. Asimismo, se dictaron
cursos de capacitacion sobre prevencién de desastres. La segunda fase em-
pezd en febrero de 1984, y dur6 hasta febrero de 1985. En esta fase, que po-
driamos llamar DIAGNOSTICO, se llevaron a cabo estudios de riesgo de -
diferentes subcuencas del vaile y se desarrollaron planes y proyectos de mi-
tigacién para estas cuencas y las zonas aledafias al rio Rimac. En una terce-
ra fase, que podriamos llamar ALTERNATIVAS, se buscé centralizar las
organizaciones del valle en torno a las propuestas de mitigacion desarrolla-
das en la fase anterior, profundizando los niveles de organizacion y concien-
cia.

Emergencia

El proyecto se inici6 después del desastre de 1983, a través de un acuer-
do entre PREDES y el Comité Mixto Municipio Damnificados, formado por
representantes de los grupos damnificados de Chosica y un Concejal de Iz-
quierda Unida del Municipio de Lurigancho -Chosica. El equipo asesor se
comprometi( a realizar una evaluacion de la situacién de cada una de las zo-
nas alectadas y a prestar asesoria técnica para la recuperacién y reconstruc-
€160,

En base a un estudio de riesgo hecho en las zonas de las Qucbradas de
Kukuli y Cashahuacra se formulé6 una serie de recomendacioncs 1écnicas pa-

(et



Andrew Maskrey

ra la reubicacion del centro poblado de San José de Palle y para la defensa
del pueblo joven la Trinchera de Chosica. Asimismo, se formularon reco- .
mendaciones para la limpieza de los cauces de ambas quebradas, Por otro
lado, se brind6 asesoria a un Comité de Damnificados que buscaba la reu-
bicacidn, y que temporalmente fue ubicado en el Estadio Solis Garcia de
Chosica. En los siguientes meses fue casi imposible lograr una reubicacién
a pesar de que se hicieron diversas gestiones ante numerosas entidades es-
tatales. Por el bajo nivel organizativo de los damnificados y por tratarse de
grupos pequenos y aislados tanto en Palle como en Solis Garcia, no fue po-
sible reiniciar proyectos de reubicacion con éxito, a pesar de contar en el ca-
so de Palle con un terreno alternativo. Sin embargo, la presentacion del
estudio de riesgo por parte de las OPs de Santa Eulalia a CORLIMA, per-
mitid que esa entidad orientara sus recursos hacia la limpieza de las dos que-
bradas, primer resultado positivo del proyecto.

En base a las experiencias de 1983, s¢ formulé una serie de recomenda-
ciones técnicas para la proteccion de asentamientos riberefios y para el me-
joramiento de viviendas en zonas de inundacién, Asimismo, se disefiaron
cursos de capacitacion sobre las causas de los desastres naturales, el papel
de la organizacién y sobre las responsabilidades del Estado, con el fin de que
la poblacién pueda tomar conciencia de su propia situacidn de riesgo y vul-
nerabilidad. A fines de 1983 se organizaron jornadas de capacitacion en tres
zonas: San Jos¢ de Palle, PP.JJ. 28 de Julio y con los damnificados del Esta-
dio Solis Garcia. Fue un primer acercamiento a la problemitica de organi-
zacidn dcl valle.

En ¢l primer trimestre de 1984 el proyecto se extendi6 a nuevas zonas
que sufriecron inundaciones: los PP.JJ de Chaclacayo, y las zonas de Cara-
pongo v Huachipa en la cuenca baja y la cindad de Tornamesa en la cuenca
alta. Como cn el afio anterior, la experiencia concluy6 en la imposibilidad
de encontrar reubicaciones para los damnificados, la mayoria de los cuales
tuvo gue volver a las zonas vulnerables de donde habia salido. Sin embargo,
se logrd asesorar a los PP.JJ Morén y Miguel Grau en Chaclacayo, y 28 de
Julio y Maria Parado de Bellido en Chosica en el levantamiento de defensas
de emergencia, evitando asi mayores damnificados. La experiencia logré un
mayor acercamicnto v articulacidn entre el equipo y las OPs del 4rea, y un
mayor entendimicnto de los fendmenos gcodmamlcos y de las medidas apro-
piadas para mitigar sus electos.
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Diagnéstico

La siguiente fase del proyecto consistié en profundizar el diagn6stico de
la vulnerabilidad frente a huaicos e inundaciones en elvalle del Rimac y en
la formulacién de proyectos de mitigacién de mayor alcance. En febrero de
1984 se organizé el "I Férum sobre Huaicos ¢ Inundaciones en el valle del
Rimac", el cual fue coauspiciado por los municipios distritales del valle y dos
ONGs: PREDES y el Centro de Investigacién, Educacién y Desarrollo
(CIED). Se invit6 a profesionales de las universidades y de instituciones es-
tatales para exporer sus diagndsticos sobre las causas de los desastres y pro-
puestas sobre medidas de mitigacién de desastre. En base a las exposiciones
se produjo posteriormente un pequefio libro con los resultados del Forum.

El Férum sirvi6 para tomar conciencia de la integridad de la problema-
tica del valle. La erosi6n 'y los huaicos en la cuenca alla fueron factores cau-
sales de las inundaciones que ocurrieron en la cuenca baja. Se vio la
necesidad de un mayor grado de complementaci6n y coordinacién de las
obras de defensa que realizaban las OPs de la zona, y la necesidad de pasar
de pequeias obras paliativas realizadas por cada OP hacia proyectos de ma-
yor envergadura que pasaban a través de un mayor compromlso hacia la mi-
tigacién por parte del Estado.

En el segundo y tercer trimestre de 1984 se realizaron seis Estudios de
Riesgo en diferentes quebradas en la cuenca alta que amenazaban la segu-
ridad fisica de diferentes centros poblados: San Mateo, Matucana y Surco
en ¢l valle del Rimac y Santa Rosa en el valle de Santa Fulalia, ademas del
PPJJ Nicolés de Pi¢rola de Chosica. Se utilizé una nueva metodologia que
intcgraba factores geoldgicos, ecologicos y antropicos para analizar las cau-
sas y efectos de los fenémenos geodindmicos y que permitian perfilar una
serie de medidas forestales, agron6micas, agrostologicas y mecénicas que
mitigaban los efectos de los huaicos a corto plazo y que a largo plazo ten-
drian una tendencia de reducir la vulnerabilidad mediante un correcto ma-
nejo del suelo y del agua. La realizacion de os estudios fue coordinado con
los Municipios y con las OPs en cada una de las zonas mencionadas. Asimis-
mo en la cuenca baja, el Comité Multisectorial de Defensa del Rio Rimac
solicit6 un financiamiento pararealizar un estudio integral del encauzamien-
to del rio en un tramo de veinte kilémetros entre el Puente Los Angeles y el
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Puente Huachipa. A su vez para los PP.JJ de Chosica y Chaclacayo con los
cuales se habia trabajado anteriormente, se formuld una serie de proyectos
de mitigacion a corto plazo para aumentar la seguridad frente a las crecidas
del afio 1985, mayormente muros de defensa y mallas de contencidn,

Alternativas

Si bien en 1984/1985 no ocurrieron mayores desastres en la cuenca, pa-
ra lograr mayores niveles de seguridad, era necesario desarrollar los proyec-
tos de defensa a mediano y largo plazo, lo cual implicaba a su vez, un proceso
largo de negociacion y reivindicacién del Estado. Durante el primer semes-
tre de 1985 se establecia como eje prioritario un trabajo de apoyo a las or-
ganizaciones de segundo nivel, tales como la FEDEPJUPDICH, alrededor
de los proyectos de mitigacion. Se priorizaba un trabajo con jovenes a través
de programas escolares para estudiantes del 3ro., 4to. y 5to. afio de secun-
daria, con el fin de promover la participacién de una mayor cantidad de jo-
venes en las organizaciones de sus barrios. El programa incluia los siguientes
temas: '

-Los desastres en el Perii

 -La evolucion historica de los desastres
-Las causas naturales y sociales de los desastres
-Medidas de mitigacion de desastre

-La organizacién para la mitigacién de los desastres

En el tltimo trimestre de 1984 y ¢l primer trimestre de 1985, los estudios

y proyecilos permitieron un mayor acercamiento a las OPs del valle. A éstas,
los estudios y proyectos les ayudaban a reforzar y centralizar sus niveles or-
ganizativos y a negociar con ¢l Estado con un proyecto propio de mitigacion
.En base a los proyectos, varias OPs lograron desarrollar medidas de defen-
sa con sus propios recursos (en Curuya, Surco, Santa Rosa, Nicolas de Pié-
‘rola y Carapongo). Otras lograron negociar recursos de INADE para la
“construccion de defensas riberefas (28 de Julio y Maria Parado de Bellido).
Las OPs y Municipios de Chaclacayo y Chosicalograron centralizarse en for-
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ma coyuntural, en setiembre de 1984, en un Frente de Defensa del rio Rimac
para negociar con CORLIMA y COOPQOP un solo paquete de medidas de
defensa para toda la cuenca baja desde Ricardo Palma hasta Huachipa. Des-
pués de varias medidas de presion, incluyendo una marcha y una conferen-
cia de prensa, s¢ logro la participacion de CORLIMA en el proyecto
donando mallas para reforzar los puntos criticos y trayendo maquinaria pa-
ra limpiar el cauce del rio. El equipo prest6 asesoria técnica y capacitacion
tanto para las gestiones [rente al estado como para la ejecucid de las obras
de defensa. Cabe destacar que como instrumento de comunicacion, desde
mediados de 1984 se editaba un programa radial semanal "El Huaico” con
espacios educativos sobre la mitigacion de desastres, noticias y avisos sobre
los avances de los proyectos de defensa. ‘

El otro trabajo prioritario fue apoyar la realizacién de tallercs sobre la
organizacién, promovidos por cinco OPs de segundo nivel de Chosica y Cha-
clacayo. Se organizaron un total de tres talleres entre abril y junio de 1985,
Cada OP de segundo nivel identificé cinco dirigentes de sus bases para aten-
der a cada taller. Los talleres siguicron una metodologia de educacién po-
pular en la cual los dirigentes reflexionaban sobre los problemas que
enfrentaban las OPs de la zona y la manera de transformarlos.

Un balance

Puesto que a partir de julio de 1985 el trabzjo de PREDES en la zona
tomé otro rumbo, vale la pena hacer un balance de los logros de los dos anos
de traba]o hasta esa fecha. Los principales resultados del proyecto podrian
resumirse de la siguiente forma:

-Algunas OPs con las cuales el equipo habia tenido mayor acercamien-
to, habian logrado una conciencia més critica frente a la problemética de los
desastres en la cuenca. En forma coyuntural, en base a los proyectos de mi-
tigacion las OPs lograron niveles nada despreciables de actividad, moviliza-
ci6n y centralizacién. Dicha avance, sin embargo, no puede confundirse con
una mayor composicion de la organizacion de la zona, la cual podria permi-
tir a ésta superar la etapa coyuntural del desastre.

-Numerosos asentamientos en ¢l valle, y partlcu]armcnte en la cuenca
baja, en Chosica y Chaclacayo, habian logrado mejorar sus niveles de segu-
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ridad fisica a través de obras de defensa riberena y de control de la erosién
en quebradas. En general, ¢l rendimiento técnico de las obras era bueno.
Asimismo, se habia logrado comprometer una participacion sustantiva de
agencias estatales, (CORLIMA, INADE y COOPOP) en los proyectos de
mitigacion de las OPs a través de donaciones de matenales y partidas para
maquinaria pesada. Las OPs también tuvieron proyectos de mediano y lar-
go plazo que enfrentaban en forma integral la reduccién de la vulnerabili-
dad en la cuenca. No obstante esos avances, cabe resaltar que las obras
realizadas sdlo otorgaban un margen ligeramente mayor de seguridad y que
no representaban, de ninguna manera, una solucién permanente a los desas-
tres en la cuenca.

-A través del estudio de los fenémenos geodindmicos, de la vulnerabili-
dad enla zona y del asesoramiento y capacitacién de las OPs en la ¢jecucion
de obras, se logré el desarrolio de técnicas para la mitigacion de riesgos que
fueron social y econémicamente apropiadas por la poblacién. Referente a
defensa ribereiia, por ejemplo, se habia trabajado muros de concreto cicld-
peo, frente a los huaicos se habia trabajado medidas forestales y de control
de carcavas utilizando muros de piedra.

Una lectura de la experiencia

La organizacion popular y fos desastres

En cl valle del Rimac, la mitigaci6n de los desastres es una de las tareas
claves que enfrentan las OPs. Los desastres sirven como catalizador tanto
para activar las organizaciones existentes como para generar nuevos niveles
de organizacion, como los Comités de Damnificados. En muchas 4reas, la
mitigacién se convierte en el eje programético principal de las OPs, pasan-
do a segundo plano el saneamiento fisico legal y 1a instalacién de servicios.
Para [amilias de muy bajos ingresos resuita evidente la necesidad de prote-
ger 1o que en muchos casos son 10 o 15 afios de inversi6n en vivienda.

Sin embargo, el nivel de vulnerabilidad en gran parte del 4rea es tan al-
to, y la urgencia de otros problemas tan grande, que la mitigacién sélo se
vuelve una prioridad en las épocas de la crecida del rio. Una vez que se ha
logrado desarrollar una u otra medida de defensa que da cierto nivel de se-
guridad, la organizacién se vuelve inacliva o trabaja en otros programas.
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Dicha inactividad también puede explicarse por la falta de alternativas
abiertas a las OPs para mitigar riesgos, sobre todo frente a fenémenos como
los huaicos aluviales. Evidentemente, las decisiones sobre ¢l destino de los
recursos para lograr un nivel aceptable de seguridad estin en manos del Es-
tado. Necesariamente, por tanto, la mitigacion se enmarca en las relaciones
de negociacion entre las OPs y el Estado, y asume un caracter politico,

La capacidad de negociacion o reivindicacion de las OPs depende de va-
rios factores: su conciencia del problema de los desastres, del papel que jue-
ga y las responsabilidad del Estado; la capacidad de convocatoria y
movilizacion de las OPs que se expresa en la relacién dirigentes-bases y el
nivel de centralizacién y coordinacion entre OPs a nivel distrital y a nivel de
la cuenca; la existencia de proyectos concretos de m1t1gac10n gue respondan
a sus necesndades y a su manejo de técnicas de mitigacién y de la estructura
legal.

La experiencia del proyecto demuestra que el nivel organizativo de la
poblacién es el factor mas importante en determin-r el éxito de cualquier
programa de mitigacion. El proyecto demostr6 que la mitigacion popular es
ante todo un proceso de cambio de las relaciones politicas, sociales y eco-
némicas de abajo hacia arriba entre las OPs y el Estado. La clave del éxito
de cualquier programa de mitigacion es que los desastres sean una contra-
diccitn clave que enfrentan las OPs. Ea algunos casos la mitigacion puede
convertirse tanto en reivindicacién como en proyecto popular propio.

La preparacidn de estudios de riesgo, proyecto y planes de mitigacién
para las OPs, ¢l desarrollo de métodos y técnicas apropiadas que permitic-
ra a las OPs mitigar ciertos riesgos y la creacién de espacios de reflexién eran
todos medios a través de los cuales el proyecto apoyaba el proceso organi-
zativo del valle.

Los resultados de la intervencion son claros. Normalmente las OPs acep-
taban pasivamente la ayuda de socorro que brindaban las agencias como De-
fensa Civil, se inscribian en los esquemas clientelistas de COOPOP o, en el
mejor de los casos, no pasaban de un nivel netamente reivindicativo. A tra-
vés del proyecto, las OPs lograron un mayor nivel d¢ centralizacion y empe-
zaron a negociar con ¢} gobierno central en base a su propio proyecto de
mitigacién, una situacion cualitativamente diferente. Sin embargo, cabe re-
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calcar que el proceso de consolidacion y centralizacion de la organizacién
no fue un avance en linea recta, ni tampoco supuso necesariamente una to-
ma de conciencia definitiva. Fue un proceso lleno de marchas y contramar-
chas, contradicciones y coincidencias propias de la evolucién de la
organizacién popular. El eje de las organizaciones todavia no pasaba del ni-
vel coyuntural del desastre y dependfa del apoyo que le prestaba el equipo.
Lo mas importante era estrenar una potencialidad en la organizacién.

La mitigacién de riesgo frente a huaico e inundaciones.

Para movilizar sus propios recursos efectivamente, y para pasar del pla-
no reivindicativo en sus relaciones con el Estado, las OPs necesitan apro-
piarse en forma consciente tanto de los diagnosticos acertados acerca de la
vulnerabilidad y riesgo que enfrentan, como de planes y proyectos de miti-
gacion.

Los planes y proyectos de las agencias estatales no comprometian a las
OPs ni en su formulacién ni en su ejecucion. Respondian principalmente a
las necesidades no de los pueblos jévenes y urbanizaciones populares sino
de las empresas pablicas como Electrolima o ¢l Ministerio de Transportes.
El reto con respecto a la mitigacién era desarrollar planes y propuestas no
solo técnicamente competentes sino también planes en los cuales las OPs
podrian tener una participaci6n cabal en su formulacién ademds de ser sus-
ceptibles a una gestién popular.

Un aspecto clave del programa fue el desarrollo de proyectos y planes
de mitigacién que podria servir para potenciar a las OPs. Las OPs se sentian
‘comprometidas con los planes que respondian a sus propias necesidades y
por lo tanto se responsabilizaban por la gestién, ejecucién y fiscalizacién.

En base a los proyectos elaborados, se logrd desarrollar una variedad de
obras de defensa, algunas a cargo de las OPs mismas, otras con la participa-
cién de agencias como CORLIMA, INADE y COOPOP.

* No habia que hacerse ilusiones ya que las medidas desarrolladas redu-
cian a corto plazo y minimamente el riesgo. Para mitigar los desastres se re-
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guerian proyectos de defensa y un proceso de planificacién de mucha ma{
yor envergadura y de mediano y largo plazo.

Durante el desarrollo del proyecto, se extendi6 paulatinamente la pro-
fundidad y amplitud de las propuestas y planes, desde obras de defensa ri-
berefia hasta el proyecto de encauzamiento del rio Rimac. Es preciso
destacar que éstas s6lo pueden ser aportes iitiles a Ja mitigacién popular si
corresponden al nivel de conciencia y organizacién de la poblacidn. En ca-
so contrario, quedan desarticuladas. Por tanto, se puede concluir que la mi-
tigacién como proceso de planificacion tiene que ser evolutivo, y no puede
avanzar a un ritmo mayor que la apropiacion de la mitigacién por parte de
las OPs, Se exige, por lo tanto, una metodologia de planificacién completa-
mente diferente a la tradicional o clasica, donde grandes planes s¢ preparan
en forma autoritaria por técnicos y agencias que no tienen ninguna articula-
ci6n directa con la poblacidn.

El desarrollo de una tecnologia apropiada

S6lo puede haber una articulacion efectiva entre las OPs ylos proyectos
y planes de mitigacion en la medida en que la poblacién pueda apropiarse
de las tecnologias y mecanismos legales y financieros que se incluyen en di-
chos planes. Entre las OPs del valle existia una mistificacién de la mitigacién,
en el sentido de que requeria tecnologias a gran escala que solo podrian ma-
nejarse por expertos. Debido atal alienacién, las OPs tuvieron poca confian-
za en sus propias capacidades y en las técnicas y recursos que ellas mismas
mangjaban. ‘

La vertiente de capacitacién y asesoria técnica del proyecto era esencial
para demostrarle a la poblaci6n lo que se puede hacer con tecnologias sen-
cillas y recursos locales, y para desmistificar los mecanismos financieros y le-
gales de la gestion de proyectos imperantes en las agencias del Estado.

En el desarrollo de los proyectos y planes de mitigacién se priorizd el
uso de recursos locales y una tecnologia a una escala que la poblacion po-
dria manejar. Casos como el de la Quebrada Santa Rosa en Santa Eulalia,
permitieron la ejecucion de medidas de control de erosién, utilizando mate-
riales y mano de obra de la zona, que habrian sido imposibles utilizando tec-
nologias centralizadas convencionales.
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' En otros casos como la colocacion de espigones enmallados en los PPJJ
de Chaclacayo, la tecnologia permitia la ejecucion de una serie de obras pe-
quenas bajo control local, pero dentro de un plan mayor que habia sido coor-
dinado con el Comité Multisectorial de Defensa del Rio Rimac.

En el proyecto s¢ logré cierto avance en apoyar a la poblacion a apro-
piarse de técnicas como enmallados, muros de defensa de concreto ciclépi-
co, control de cédrcavas y la reforestacion asimismo, respecto a las
responsabilidades financiero-legales del Estado. Se habfa iniciado, pues, una
comprobaci6n real por parte de algunas OPs y dirigentes de que existen tec-
nologias técnica, econémica 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. -

Algunas lecciones de la experiencia

El proyecto demostré en la practica que los desastres pueden repre-
sentar una oportunidad para impulsar una alternativa popular de desarro-
llo. A través de experiencias avténomas de organizacion, del desarrollo de
proyectos y planes de mitigacion y de la apropiacién de tecnologias y méto-
dos, las OPs pueden pasar del plano reivindicativo de corto plazo, a plasmar
alternativas de desarrollo de largo plazo que permitan reducir la vulnerabi-
lidad.

El papel del equipo como asesor independiente a las OPs fue esencial
para entender este proceso. Es importante seiialar que la insercion de la
ONG en la realidad del valle era, en simisma, un proceso de definicién, Era
importante hacer deslindes para que el equipo no se convierta en una agen-
cia que desarrollara proyectos para la poblacitn en reemplazo del Estado,
ni tampoco que sea un sustituto para las OPs asumiendo la responsabilidad
para la gestion de proyectos ante el Estado. En tal sentido, s¢ buscaba no fi-
nanciar la ¢jecuci6n de proyectos de mitigacién, sino favorecer una negocia-
cién directa entre la OP y el Estado. En algunos casos, sin embargo, la ONG
actuaba como aval legal de fondos que recibia la poblacién, de INADE por
ejemplo.

La intervencién del equipo, como asesor de las OPs solo fue posible en
base a un largo perfodo de formacién de confianza y amistad con la pobla-
cién y sus dirigentes.
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El proyecto evoluciond durante los dos afios tanto en términos de dreas
geograficas y poblaciones comprendidas como en términos de acercamien-
to a la problemitica y al desarrollo de alternativas, a diferencia de los pro-
yectos tecnocrilicos que establecen un programa de intervenciones ¢
inversiones grandes desde el principio. La evolucion gradual permite afinar
las intervenciones del equipo con respeto a las prioridades y p051b1hdades
de la poblacién .

En las iltimas fases de la experiencia, la mayor parte de las coordinacio-
nes se hacia con organizaciones de segundo nivel, como el Comité de Unifi-
cacidén de la Margen Izquierda o la Federacién de PPJJ y UUPF de
" Chaclacayo. Esto ya permitia cubrir un drea grande con un equipo relativa-
mente pequeio. Por ejemplo para organizar los talleres de organizacion ha-
cia el final de la experiencia solo fue necesario coordinar con cinco
organizaciones y no con cuarcnta. Esto no habria sido posible bajo un enfo-
que tecnocratico convencional, donde no se reconoce a las OPs como las
responsables de la gestién de sus propios programas.

Otra caracteristica importante fue la permanencia del equipo en la zo-
na permiliéndole adoptar un enfoque multisectorial, Asimismo, los desas-
tres fueron abarcados en todas sus fases: prevencién, emergencia,
recuperacién y reconstruccién. Nuevamente, esto significa un contraste con
los programas tecnocraticos de mitigacién que son unisectoriales y que ex-
cluyen el tratamiento de otros problemas que solo tienen una duracién es-
pecifica en una fase del desastre (por ejemplo: programas de emergencia o
programas de reconstruccion).

Para las agencias [inancieras que apoyaban al equipo, el proyecto resul-
taba efectivo en la utilizacidn de fondos. Si los mismos fondos se hubieran
. empleado directamente en la ejecucidn de obras, no se habria logrado plas-
mar ni una fraccion de las medidas de defensa. En cambio, irabajar en base
a un proyecto popular de mitigacion, invirtiendo en acciones de apoyo a las
OPs, permitia movilizar recorsos del Estado y de la poblacidn misma. M4s
importante aGn, ayadaba a mejorar cualitativamente Ia capacidad de orga-
nizaci6n de la poblacién frente a los desastres, un logro que no tiene valor
cuantitativo.
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TESTIMONIO FOTOGRAFICO
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Construccién de gaviones, para defensa riperefia, Proyecto PIEVAR.
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El pusblo de San José de Palle después del huaico de 1983
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lzq.: Inundacién en P.J. Morén, Chaclacayo , 1984..Der.: Contruccitn
fensa de concreto cicldpeo, proyecto PIEVAR, Chosica, 1985,

o R TR
Defonsa ribereda, utilizando tecnicas tradicionales, proyecto PIEVAR, Carapongo valie
del Rimac, 1985.
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Levantando defensas riberefias, proyecto PIEVAR, Carapongo, valle del Rimac, 1985.
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Los desastres se repiten todos los afos en el valle del Rimac. Huai-
co en la Quebrada Quirio, Chosica, 1989,
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CAPITULO IX

UN PROYECTO DE MITIGACION EN
CUYOCUYO,PUNO

Introduccion

El mismo modelo de mitigacién que se desarroll en el valle del Rimac,
se aplicé posteriormente en otros lugares del Peril, en contextos con pard-
metros sociales y econémicos bastante diferentes. En Cuyocuyo, Puno, la co-
munidad campesina mantenfa un nivel de organizaci6n que no existia'en el
valle del Rimac, ademas de un control y manejo sobre sus recursos locales.
Un equipo de PREDES llevd a cabo un Estudio de Riesgo en Cuyocuyo,
después de la semi- destrucci6n del pueblo por un huaico aluvial en 1984, El
estudio de riesgo dio lugar a un programa de trabajo con la comunidad pa-
ra mitigar el ricsgo inmediato frente a un nuevo desastre.

Los pobladores de Cuyocuyo eran en su mayoria agricultores, que tra-
bajaban durante ciertas estaciones del afo en los lavaderos de oro de Ma-
dre de Dios, y con niveles de ingreso relativamente altos comparados con
otras dreas del departamento. Como en otras édreas rurales del pais, el Mu-
nicipio Distrital y la Gobernacion representaban las instancias del Estado
en la zona. La Comunidad mantenia sus propios niveles de organizacion au-
tébnoma, en particular, el Teniente Llacta, elegido cada dos anos, es respon-
sable de la organizacion del sembrio, de la cosecha, de las faenas de trabajo
comunal y de resolver disputas.

El desastre

La tarde del 24 de enero de 1984, después de unos dias de lluvias conse-
cutivas, un huaico afecté6 Cuyocuyo, un poblado de 3435 familias situado a

117



Andrew Maskrey

3,200 m.s.n.m. en la vertiente oriental de los Andes, en el departamento de
. Puno. El huaico destruy6 aproximadamente la tercera parte de las viviendas
del poblado ademas de las instalaciones de luz y agua potable.

‘ Diez dias pasaron antes de que Defensa Civil respondiera con ayuda de
emergencia; carpas, alimentos y medicinas, El papel de fas autoridades cn
‘esta etapa era recibir la ayuda y distribuirla entre los damnificados. Salvo la

‘recuperacion de sus enseres y la reparacion de sus viviendas, no hubo pro-
puestas de reconstruceion del poblado por parte de la poblacion. Mucha
genle tenia miedo de que se repitiera el desastre y algunos ereian que el huai-
co era un ‘castigo de Dios’. A su vez, el olrecimicnto de una agencia de ayu-
da externa para reconstruir el poblado fue malentendida, y las promesas de
CORPUNO de mandar maquinaria y construir defensas fueron centraliza-
das a través de las autoridades formales de Cuyocuvo contribuyendo a des-
movilizar cualguicr iniciativa de recuperacion.

El Estudio de Riesgo [ue realizado seis meses después de ocurrir el de-
sastre a pedido dc la agencia internacional de ayuda. El estudio concluyd
que las causas principales del desastre fueron la sobresaturacion de las la-
deras empinadas en la Quebrada Hilari arriba del poblado y la erosion de
los taludes de las laderas que origind una serie de deslizamicntos provocan-
do el huaico. Existian indicadores de que podrian ocurrir deslizamicntos de
mayor magnitud en la siguiente estacion de lluvias, lo cual amenazaba la se-
guridad de lo que quedaba del poblado. Salvo que sc abandonara definitiva-
mente el pueblo -que no parecia ser una opcién factible- era prioritario
desarrollar medidas de defensa para mitigar el riesgo {rente a un desastre
futuro.

El estudio propuso, a corto plazo, la canalizacién del rio en un tramo de
cinco kilémetros para evitar la erosién de taiudes. En el mediano plazo se
proponian medidas de¢ control del agua, mediante la impermeabilizacion de
los canales de riego v medhdas forcstales para cstabilizar las laderas y la reu-
bicacidon parcial del centro del poblado. A lurgo plazo, s¢ proponia un ma-
yor control de la actividad agricola para evitar los deslizamicentos y minimizar
laintensidaud de las crecidas.

Elestudio [ue discutido conjuntamente con la comunidad através de una
serie de asambleas. Movilizados y dirigidos por ¢l Teniente Llacta, se em-
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prendid un programa gigante de trabajo comunal para canalizar el rio Hila-
ri, segin las indicaciones técnicas del estudio y utilizando materiales y téc-
nicas locales. Se utilizaron los alimentos de emergencia para apoyar cl
trabajo comunal. El cemento y la maquinaria de CORPUNO, fueron utili-
zados segiin las recomendaciones del plan. :

En dicicmbre de 1984 ya s¢ habia concluido la mayoria de medidas de
corto plazo, que dotaba al centro del poblado de un mayor nivel de scguri-
dad [renee a lus Huvias del ano siguicnle.

Una evaluacion de ]a experiencia

Como en el valle del Rimac, las causas del desastre se rcmontan hacia
procesos histéricos de cambio social. Micntras que las comunidades autée-
tonas de Ja zona se ubican en las laderas del valle, el poblado de Cuyocuvo,
fundado en la colonia, se ubica en el fondo del valle, vulnerable por su ubi-
cacion tanto a huaicos e inundaciones. Originalmente los pobladores de Cu-
vocuyo se habian dedicado exclusivamente a la agricultura. Su sistema de
andeneria es uno de los mas impresionantes de la sierra, mientras que su
control vertical de los pisos ecolégicos ha sido notado por antropdlogos co-
mo Algjandro Camino.

Sin embargo, para la mayoria de las familias de la zona la agricultura se
ha vuelto una actividad secundaria, habiendo sido desplazada por la mine-
ria. Hay un proceso de abandono de la andenerfa y del mancjo del suclo y
agua gue es evidentle, asnque incipiente comparado con zonas como cl va-
lle del Rimac. Entre Jas causas inmediatas del desastre de enero de 1984 es-
tuvo la falta de mantenimiento de canales de riego, que dejando fluir ¢l agua
sobresaturaron las laderas. En cierta forma el huaico flue el resultado 1ogico
de siglos de cambio.

Aunque después del desastre el nivel de riesgo era muy alto, puesto que
un huaico aln mas grande podria ocurrir el siguiente afio, en algunos aspec-
tos Cuvocuvo era menos vulnerable que las comunidades campesinas de la
cucnca del Rimac. Todavia mantenia una organizacién fucrte, con capaci-
dad de movilizacion, mancjabi técnicas tradicionales ugricolas ¥ de coas-
truccién y tenia control sobre los recursos locales.

La respuesta inmediata de la comunidad [ue condicionada por sus rela-
ciones con las autoridades locales. El Alcalde y el Gobernador monopo-
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lizaban todos Tos contactos con el Estado y con otras agencias supralocales.
Debido a su desprecio frente a la cultura y conocimientos autoctonos, pro-
ponian una alternativa de salida del desastre en base al uso intensivo de re-
cursos externos, por e¢jemplo: vivienda prefabricada y muros de defensa de
concreto armado. Puesto que se obtuvieron promesas de apoyo de afuera,
las autoridades lograron inmovilizar cualquier intento de autorecuperacion
del desastre durante casi 6 meses. Las promesas de apoyo estatal tienen un
trasfondo politico. El Alcalde era uno de los pocos representantes del par-
tido de gobierno en el 4rea a partir de las elecciones municipales de 1983,
Sin embargo, de haberse concretado dichos ofrecimientos, éstos habrian au-
mentado la vulnerabilidad. La introduccién de viviendas prefabricadas y re-
cursos técnicos externos habria contribuido al desmoronamiento de la
organizacién comunal y de su capacidad técnica , golpeando afin m4s su ca-
pacidad de plantear alternativas frente a su propio desarrollo. Por otro la-
do, CORPUNO no tenia ningin planteamiento valido para evitar futuros
huaicos. Su propuesta, que consistia en construir defensas en la parte baja
del valle, no podria evitar la formaci6n de deslizamientos en la parte alta de
la quebrada. Ante todo las autoridades habian ignorado el recurso més im-

* portante para la reconstruccion del pueblo: 1a poblacién misma, sus propias
organizaciones y las técnicas y recursos que manejaban.

“El éxito de la intervencion del equipo asesor en la zona obedecid a tres
factores. En principio, no se centralizaba todo el contacto con las autorida-
des formales del pueblo sino que se logr6 un acercamiento v una articula-
cién més directa con la poblacion misma y con el Teniente Llacta. Ganando
esa confianza se pudo entablar un debate real acerca de alternativas. El se-
gundo factor es el papel jugado por el estudio de riesgo. Et estudio permi-
tid que la poblacién superara su estado de postracion ante el desastre y
lograra comprender las causas del huaico y la necesidad de realizar una ac-
cién preventiva antes de que se iniciase la proxima estacién de lluvias, El ter-
cer factor fue que las medidas de mitigacion propuestas (la construccién de
muros de piedra) tomaba como base los materiales ya existentes en la zona
asi como las técnicas que ya manejaba la poblacion. Permitia que la pobla-
cién misma asumiese el control sobre el proceso de ejecucién y no un grupo
pequefio de autoridades ¢ ingenicros ajenos a la zona.

_En términos de costo, la pequefia inversién hecha en el estudio y en la
asistencia técnica y capacitacion para la construccion de las obras, cataliza-

120



El manejo popular de Jos desastres naturales

ba una inversién enorme de recursos por parte de la poblacién misma, y el
uso correcto de recursos de ayuda internacional (alimentos) y estatal (ce-
mentoy maquinaria). Bajo el esquema oficial, la inversién hubiera sido gran-
de y los resultados infimos.

. Hay que resaltar, sin embargo, como elementos limitativos, que la mo-

vilizacién de la comunidad era coyuntural, La experiencia no necesariamen-
te conllevaba a mayores niveles de organizaci6n y conciencia a largo plazo.
S6lo se habian logrado medidas de corto plazo que, si bien disminufan lige-
ramente el riesgo inmediato de un nuevo huaico, no garantizaban la seguri-
dad futura del centro poblado (1). Para dotar a Cuyocuyo de una seguridad
adecuada, habria sido necesario desarrollar medidas de medianoy largo pla-
20, que a su vez implicaban un trabajo constante de apoyo a la organizaci6n.
Este trabajo fue continuado por una ONG de Puno, y por lo tanto no pucde
ser evaluado en el presente documento. ‘

Finalmente, un aspecto interesante de la experiencia es el papel que jue-
gan las donaciones de alimentos. En los primeros seis meses posteriores al
desastre, la distribucién de alimentos fue un factor que contribuia a la inmo-
vilizacién de la poblaci6n y a la no-recuperaci6n del desastre. Después de la
realizacion del Estudio, los alimentos donados se convirtieron en un factor
de apoyo al trabajo comunal en forma bastante positiva. La conclusion es
que la ayuda de emergencia no es importante en s, sino en cémo se utiliza.

(1) Se sabe de la ocurrencia de un nuevo huaico en Cuyocuyo en diciembre de 1987.
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TESTIMONIO FOTOGRAFIC

Aty

Vista del pueblo de Cuyocuyo. A centro-derecha, el cono de deyeccion de la quebrada

de Hilari.
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Una de las comunidades de Cuyocuyo, ubicado en terreno Seguro en ias iaderas.
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Muros de defensa, Quebrada Hilari, Cuyocuyo.
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La destruccion de Cuyocuyo, 1984,
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Andeneria, Cuyocuyo.
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CAPITULO X

PROGRAMAS DE MITIGACION EN OTROS
CONTEXTOS

Los programas

Queremos acumular més evidencia para demostrar nuestras hipdtesis
acerca de la"mitigacién popular' y la "mitigacién tecnocrética”. Con este pro-
posito hemos analizado 14 estudios de casos documentados de otros contex-
tos, mayormente de América Latina, programas de mitigacién
gubernamentales, de agencias internacionales de ayuda y de ONGs.

(BOL 1) BOLIVIA - Altiplano

Tipo de peligro : Sequia

Programa de refinanciamiento del Banco Central de Bolivia- 1983.

(BOL 2) BOLIVIA - Altiplano

Tipo de pelfigro: Sequia

Plan de Emergencia del Gobierno Boliviano -1983.

(BRA 1) BRASIL -Noreste (Sertao)

Tipo de peligro: Sequia

Programa de Emergencia en las Sequias 1979-1980.

(ECU 1) ECUADOR - Cuenca Baja del Guayas
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Tipo de peligro: Inundacién

Programa de Emergencia de la UNCAVB 1982-1983.

(BOL 3) BOLIVIA - La Paz, Oruro, Potosi, Tarija

Tipo de peligro: Scquia ]

Programa de Recuperacion Agropecuaria Campesina PRACA.

" (PER 1) PERU- Puno
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Tipo de peligro: Scquia e inundacién

- Programa de Emergencia y de Desarrollo Agropecuario

(PER 2) PERU - Ancash

Tipo de peligro: Terremoto

Reconstruccién de Huaraz y el Callejon de Huaylas después del terre-
moto de 1970.

(NIC 1) NICARAGUA - Managua

Tipo de peligro: Terremoto

Reconstruccion después del terremoto de 1972
(MOZ 1) MOZAMBIQUE

Tipo de peligro: Inundacion

Mitigaci()n y prevencion de inundaciones
(PER 3) PERU -Chiclayo

Tipo de peligro: Inundacion

Proyecto de reconstruccion despues de las inundaciones de 1983,
(HON 1): HONDURAS -Valle del Sulla
Tipb de peligro: Huracén

Programa de reconstruccion después del Huracan Fifi
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(PAK 1) PAKISTAN - Patan

Tipo de peligro: Terremoto
Reconstruccion después del terremoto de 1974,
(SAL 1) EL SALVADOR- San Salvador

Tipo de peligro: Terremoto

Programa de Emergencia después del terremoto de 1986.

Estos son programas de emergencia (BOL2, ECU 1, PER 1,NIC 1, SAL
1); recuperacién (BOL 1, BRA 1, BOL 3, PER 1}; y reconstruccion (PER 2,
NIC 2, PER 3, HON 1, PAK 1), Solo uno (MOZ 1) es un programa de pre-
vencion de desastre. Sin embargo, todos pueden analizarse desde la perspec-
tiva de la mitigacién examinando como se mitigan riesgos y sc reduce la
vulnerabilidad a través de la accién del programa,

Un programa (MOZ 1) es de Africa, uno (PAK 1) de Asia, los demés de
América Latina,

La sequia estd presente en cinco programas (BOL 1, BOL 2, BRA 1,
BOL 3, PER 1), terremotos en cuatro programas (PER 2, NIC 2, PAK 1,
SAL 1); inundaciones en cinco programas (ECU 1, PER 1, NIC 1, MOZ 1,
PER 3} y ciclén en un programa (HON 1).

Por razones metodologicas hemos dividido en programas de mitigacién
tecnocraticas y programas de mitigacion popular.

Programas tecnocriticos de mitigacién

Hay diferentes tipos de programas. Seis de los programas (BOL 1, BOL
2, BRA 1, PER 2, NIC 2, PAK 1) son programas gubernamentales de recu-
peracién o reconstruccion desarrollados en una escala regional o subregio-
nal. Uno de los programas (HON 1) es desarrollado por una ONG
internacional, pero a nivel local. Un programa (PER 3) estd desarrollado
por una ONG nacional pero a nivel local.

Una caracteristica general de los programas gubernamentales es que los
m4s afectados por los desastres y que tienen menos posibilidad de recupe-
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rarse son lo que reciben menos beneficio. Ademas, varios programas (BOL
1, BRA 1, PER 2) buscan beneficiar explicitamente a grupos sociales que
han sido relativamente inafectados por el desastre, los que tienen poder po-
litico y recursos econdmicos: terratenientes (BRA 1), campesinos ricos en
zonas no afectadas (BOL 1), terratenientes urbanos con ingresos estables
(PER 2). Campesinos pobres sin tierra (BOL 1), peones agricolas asalaria-
dos (BRA 1) y pobladores urbanos marginales con ingresos bajos e irregu-
lares (PER 2) fueron exctuidos de los programas, quienes en general, como
resultado de los programas se encontraron viviendo en condiciones fragiles
y precarias, mas vulnerables a sufrir desastres futuros. S6lo dos programas
(BOL 2, PAK 1) intentaron beneficiar a los mas afectados por el desastre.

Dos de los programas basados en el crédito rural fueron disefiados ex-
plicitamente para proteger los intereses econémicos de una minoria domi-
nante. Por gjemplo: el objetivo de un programa {(BOL 1) era evitar la
migracion rural-urbana. Sin embargp, desde el punto de vista de los afecta-
dos ésta podria haber sido la estrategia més Iégica para evitar desastres fu-
turos. En el mismo programa, muchos campesinos rechazaron las ofertas de
crédito por miedo a endeudarse y sufrir la expropiacion de sus terrenos, un
desastre potencialmente peor que la sequia, No es ninguna exageracion de-
cir que para los supucstos beneficiarios el remedio parecia peor que la en-
fermedad.

Algunos programas (PER 2) eran coherentes con una estrategia de de-
sarrollo ya existente. Si en tiempos ‘normales’ las politicas de desarrollo ig-
noran las necesidades de grandes sectores de la poblacion rural y urbana,
dichas politicas no cambian con el desastre sino que se manticnen. Muchos
programas preferian priorizar recursos para la promocton de un sector ca-
pitalista dindmico {BRA 1, PER 2) mds que atender a las necesidades de los
pobres.

Sies que la vulnerabilidad se desenvuelve a través de la transformacién

- de las economias locales, regionales y nacionales, entonces algunos progra-
mas (BRA 1, PER 2) ac¢leran dicho proceso empeorando la vulnerabilidad.
No se puede afirmar que los programas sélo atacan los sintomas y no las cau-
sas de los desastres. Algunos agravan las causas. En un programa (BRA 1)
se promovid la agricultura comercial mas no la de subsistencia, esto benefi-
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ciaba directamente a los latifundistas, que podian aumentar su productivi-
dad, y marginaba a los minifundistas o los peones sin tierra que no tienen
esas posibilidades.

Una forma menos sutil de empeorar las condiciones de los vulnerables
es la corrupcion. Esta se manifiesta en una u otra forma en muchos de los
programas analizados. En uno de los programas (NIC 2) es la caracteristica
principal. En dicho programa se logrdé contabilizar menos de una tercera
parte de la ayuda internacional que fue enviada, y de ésta la mayor parte ter-
min6 en los bolsillos del Presidente y sus asociados (los duenos de las em-
presas que llevaron a cabo las obras de reconstruccion) ademds de los
terratenientes urbanos y preductores de materiales de construccion, De las
otras dos terceras partes nunca se supo su destino. ‘

Las motivaciones politicas tienen una influencia importante en los pro-
gramas. Un objetivo implicito de algunos programas ¢s formar un consenso
politico o ideologico en favor de los gobernantes. La necesidad de reforzar
la credibilidad del partido gobernante, elecciones, la imagen internacional
y hasta las ambiciones de politicos individuales son factores que establecen
los pardmetros de muchos programas (BOL 2, PER 2, PAK 1). Motivos si-
milares determinan la donacién de ayuda a nivel internacional (NIC 2).

Dichos objetivos politicos raras veces se hacen explicitos. Se esconden
debajo de un disfraz tecnolégico. Por ejemplo, en algunos programas (PER
2, PAK 1) aparentemente es la zonificacién sfsmica la que determina el uso
del suelo mas no los intereses econémicos y politicos. En otro caso, la nece-
sidad de ‘modernizar’ la agricultura da un tono de neutralidad a un progra-
ma que beneficia solamente a grandes terratenientes (BRA 1).

Cualquiera que sean sus objetivos politicos y econdmicos los programas
gubernamentales s¢ caracterizan por su ineficiencia. Puesto que su planifi-
cacidn, gestion y ejecucion es en gencral centralizada, no pueden tomar en
cuenta la variabilidad de necesidades y condiciones locales, resultando un
fracaso en el logro de sus metas (BOL 2). Su mitigacion se desperdiciaen la
burocracia o en acciones que no logran sus objetivos.

Los programas son casi siempre unisectoriales, atienden el crédito agri-
cola (BOL 1, BRA 1), la infragstructura rural {BOL 2), la construccion de
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viviendas (PER 2, PAK 1) u obras piiblicas (PER 2, NIC 2), Responden sa-
io a una fase del desastre: emergencia (BOL 2), recuperacién (BOL 1, BRA
1) o reconstruccién (PER 2, NIC 2, PAK 1). No pueden tomar en cuenta la
complejidad multisectorial de las necesidades de la poblacion y su evolucién
a través del tiempo.

La falta de efectividad de los programas gubernamentales se debe a la
exclusion de las OPs en la toma de decisiones. En algunos programas (NIC
2) se considera a las OPs como subversivas; en otros (BOL 2) son sencilla-
mente ignoradas. Por lo tanto, los programas no toman en cuenta el recurso
més importante disponible para la mitigacion: la creatividad de la poblacién
¥ sus organizaciones con su conocimiento intimo de condiciones y cultura lo-
cal.

Muchos programas se autolegitiman y se autoperpetiian por utilizar me-
todologias y tecnologias centralizadoras y alienantes para estudiar y mitigar
elriesgo (PER 2, PAK 1). Este da mas poder a las burocracias y a los exper-
tos y el resultado es que las medidas no responden a las necesidades reales
de la poblacién. Los largos periodos que demoran los estudios y planes ga-
rantizan que scan obsoletos aun antes de terminarse. A veces generan expec-
tativas que nunca se satisfacen, mientras tanto desalientan los esfuerzos de
mitigacion de la poblacién (PER 2).

Un resultado no esperado, producto del abuso de los damnificados o de
una asistencia inapropiada es la polarizacién de las contradicciones sociales
que pueden producir un cambio politico radical (NIC 2).

A diferencia de los gobiernos, las ONGs nacionales e internacionales di-
rigen sus programas para bencficiar a los mas afectados y que tienen menos
posibilidades de recuperarse. Sin embargo, no son necesariamente mas efec-
tivos en satisfacer las necesidades de los damnificados.

Uno de los programas analizados es un programa convencional de re-
construccién (HON 1), El otro es un programa de asistencia técnica para el
uso de tecnologia apropiada en la reconstruccion (PER 3).

El programa de reconstruccion muestra a la ONG actuando como sus-
tituto del gobierno. Sin embargo, puesto que la distribuci6n de terrenos es-
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taba controlada por los gobiernos locales y centrales, el programa tuvo las
mismas limitaciones que cualquier programa gubernamental. En dos de los
tres asentamientos que se reconstruyeron, se asignaron terrenos en ubica-
ciones igualmente vulnerables que las anteriores. El programa no podia afec-
tar la estructura de propiedad de la tierra, que cra el factor causante del
. desastre, sino s6lo la construccion que no era un problema relevante.

Las ONGs internacionalesy, a veces, nacionales tampoco conocen a fon-
do las condiciones y cultura local en un desastre, equivocandose como los
gobiernos, que necesariamente consideran las prioridades de la poblacién
(PER 3). También pueden ser unisectoriales (PER 3) priorizando la recons-
truccién de viviendas, aunque para la poblacién la prioridad niimero uno sea
la recuperacion de la infraestructura de riego. A veces los programas tienen
dificultades en convencer a la poblacién a participar puesto que las OPs no
tienen ningin nivel de decision acerca del cardcter del programa.

Programas de mitigacién popular

Hay muy pocos estudios de caso documentados que ilustran el enfoque
" que denominamos "mitigacién popular”. ‘

En cuatro de los programas analizados (ECU 1, BOL 3, PER 1, SAL 1)
las OPs contaron con el apoyo de OGNGs nacionales o locales. En un progra-
ma ¢l apoyoe provino de una ONG internacional. En dos programas (NIC 1,
MOZ 1) contaron con el apoyo de sus gobiernos. La caracteristica que de-
fine a todos los programas es que son las OPs las que tienen una participa-
cion determinante en su formulacién, gestion y ejecucion.

Puesto que las OPs estén enraizadas en la cultura de cada 4rea expresan
fielmente las necesidades y prioridades de la poblacidn. Estas permiten afi-;
nar tanto el diagnéstico de problemas como la formulacién de alternativas
en base a las situaciones reales que enfrenta la poblacion (PER 1). Después
del desastre, la existencia de OPs permite a la poblacién articular sus pro-
pias estrategias para la recuperacion y reconstruccion (BOL 3, SAL 1) o pa-
ra responder rapida y efectivamente ante situaciones de emergencia (ECU
1, SAL 1, NIC 1) eliminando demoras burocréticas, corrupcidn y robo, y per-
mitiendo una distribucién justa y eficiente de la ayuda.

135



‘Andrew Maskrey

Un contraste interesante con programas tecnocréticos (BOL 1, BRA 1)
es que las OPs manejaron en un programa (PER 1) su propio fondo rotati-
vo de crédito que si llegd a los mas afectados y que tuvo un alto nivel de re-
cuperacion.

~ Todos los casos resaltan que el recurso principal para la mitigacién es
la organizaci6n auténoma y conciencia critica de la poblacién. A través de
las OPs, todos los programas tenian necesidades financieras relativamente
bajas, pero producian resultados de gran alcance. Bajo el control de las OPs
se utilizan recursos en forma econdmica y efectiva. Los programas de miti-
gacion popular son en general multisectoriales, combinan diferentes activi-
dades frente a diferentes peligros en diferentes fases del desastre. Por
ejemplo: salud y agricultura (BOL 3), sequia ¢ inundacién (PER 1), emer-
gencia y recuperaci6n (SAL 1). Bajo el control de las OPs se pueden inte-
grar diferentes aspectos de una realidad en un solo programa.

Las actividades de apoyo de las ONGs son més efectivas en los progra-
'mas "populares” que en los programas "tecnocraticos”. En varios programas
(ECU 1, BOL 3) la asistencia técnica y capacitacidn para la mitigacion sir-
vi6 para reforzar la organizacién y crear conciencia, lo que a su vez permi-
tié el desarrollo de medidas de mitigacién. Un programa (NIC 1) demostrd
.laimportancia de la capacitacidn especifica en coémo mitigar peligros. La or-
ganizacion en si no garantiza una mitigacion efectiva.

~ Varios programas (ECU 1, BOL 3, PER 1, MOZ 1) demostraron c6mo
el desastre puede ser una oportunidad importante para producir cambios
de politica enfocando con claridad contradicciones y problemas que normal-
mente no son visibles. La mitigacion es un vehiculo que puede estimular la
organizacidn y permitir la experimentacion con nuevas técnicas y metodolo-
gias que en otros tiempos seria improbable.

Mientras que en todos los casos se buscd mitigar el riesgo de un peligro
especifico, en ninguno de los casos el programa llegd a propiciar cambios en
las relaciones sociales, econdmicas y politicas que son el trasfondo de la vul-
nerabilidad. Sin embargo, en contraste con los programas tecnocraticos to-
dos los programas ‘populares’ permitieron que la poblacion desarrollase una
mayor conciencia critica de su propia realidad, potenciando su capacidad
de transformacién y por lo tanto brindando la posibilidad de reducir su vul-
nerabilidad.
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Los programas de mitigacién popular no son necesariamente de peque-
Raescala. Cuatro programas (BOL 3, NIC 1, MOZ 1, SAL 1) cubrieron dreas
geograficas grandes con poblaciones que exceden las 100,000 personas. Uno
de ellos (BOL 3) muestra como puede coordinarse, dentro de un marco co-
miin de planificacion de objetivos, con ONGs locales que mantienen auto-
nomia para desarrollar proyectos especfficos con las OPs. Este programa,
organizado por 6 ONGs atendi6 a 50,000 familias (300,000 personas aproxi-
madamente) en 1,200 comunidades diferentes. Tal cobertura s6lo cra posi-
ble a través de una coordinacién horizontal en red y una articulacién no con
pobladores individuales sino con OPs.

El objetivo de los programas de mitigacién popular no es excluir al Es-
tado ni realizar acciones al margen de €|, sino comprometerlo a cumplir sus
responsabilidades frente a los desastres dentro de una redefinicion de las re-
laciones Estado-sociedad civil. Los programas analizados més sugerentes
son aquellos que apoya ¢l Estado complementando las acciones de las OPs,
a través de una devolucién de recursos y poder a nivel local en el contexto
del desarrollo de reformas politicas y econdmicas. En el caso de un desas-
tre grande (NIC 1) se redujo drasticamente la pérdida de vidas y se aceler6
la recuperacion. En otro caso (MOZ 1) se redujo en 50% la vulnerabilidad
frente a las inundaciones a nivel nacional, con la reubicacién de 500,000 per-
sonas a zonas no-vulnerables en el contexto de una reforma de la propiedad
de la tierra. Este programa es particularmente ilustrativo porque las dificul-
tades de reubicar hasta a una decena de familias son comunes en muchos
otros contextos. En estos dos casos la transformacion de las relaciones poli-
ticas y econdmicas, ha permitido que el Estado asuma el papel protagonis-
ta en la mitigacién.
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CAPITULO XI
CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

La mitigacién tecnocritica

Los programas tecnocréticos de mitigacion bajo la gestion de agencias
gubernamentales, internacionales u ONGs son casi siempre unisectoriales,
responden a un peligro natural particular en un periodo de tiempo especifi-
co y limitado. Por ¢jemplo, los programas s6lo tratan el riesgo sismico 0 s6- -
lo la emergencia. Como tal, no pueden dirigirse a la vulnerabilidad, que es
una relacién compleja entre poblacién, medio ambiente y relaciones, formas
y medios de produccién. Puesto que ignoran la variedad enorme de necesi-
dades y prioridades locales, hasta los programas mejor intencionados pue-
den ser contraproducentes para los sectores populares. A pesar de buscar
datos ‘objetivos’ sobre las condiciones socioecondmicas de la poblacién y su
respuesta frente a los desastres, la mitigacién tecnocratica no puede tomar
en cuenta la complejidad de los factores que intervienen en las decisiones y
estrategias populares. Por ¢jemplo, mientras que un programa puede bus-
car la reubicacién de un asentamiento para reducir su riesgo ante inunda-
ciones, pucde a su vez exponer a sus habitantes a riesgos socioeconémicos
més serios si el lugar de reubicacion est alejado de servicios y empleos. Por
ello no es sorprendente que, a pesar de los intentos por lograr la participa-
cién de la poblacién en este tipo de programas, los grupos de bajos ingresos -
en general no estén dispuestos a arriesgarse a un empobrecimiento mayor.

Debido a una dependencia de tecnologias alienantes y conocimientos
especializados, la mitigacion tecnocrética no es permeable ala participacion
de la poblacién y de sus organizaciones en la planificacién y la toma de de-
cisiones. La participaciéa se limita a brindar mano de obra en proyectos de
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autoayuda. Los programas se presentan anticcondmicos y dificiles de desa-
rrollar por excluir una participacién activa de las OPs. Es por esta razon que
los programas tecnocréticos, sobre todo en los paises pobres, nunca logran
sus metas y desperdician los escasos recursos disponibles.

Laterceray mas preocupante critica de la mitigacion tecnocritica es que
debido a la centralizacion de la toma de decisiones, s particularmente sus-
ceptible a una manipulacién politica por parte de grupos de poder, sobre to-
do en el caso de los programas gubernamentales. La mitigacion de desastres
se convierte en una herramienta politica més para mantener la estructura so-
cioeconémica en el mejor de los casos, y para agudizar la vulnerabilidad de
los sectores populares, en el peor de ellos, Para muchos gobiernos ¢s eviden-
te que la mitigacion de desastres estd mas motivada por la preservacién de
intereses econdmicos o politicos. En general, busca implicita o explicitamen-

te limitar, controlar o integrar las reivindicaciones de las OPs frente a los de-
sastres porque €stos pueden agudizar los conflictos sociales ya existentes. El
proceso mismo de organizacién popular esta controlado o reprimido evitan-
do el desenvolvimiento de una conciencia politica critica frente a la realidad.

A pesar de que muchos de los programas de mitigacion de las ONGs tie-
nen motivaciones humanitarias, pueden tener resultados similares a los pro-
gramas gubernamentales. Si éstos son de caracter autoritario, aquellos son
de caricter paternalista e inhiben de una u otra manera el desenvolvimien-
to de las OPs.

La miligacién tecnocrética utiliza muchos disfraces y estd regulada por
- un fuerte control ideolégico. Los desastres se han vuelto sindnimo del soco-
rro de emergencia, v éste de las agencias internacionales de ayuda y opera-
ciones militarizadas. La mitigacion se ha vuelto sinénimo de alta tecnologia
yespecialistas. Enla mitigacion tecnocrtica, la autoayunda o la autoconstruc-
“cién no representa ninguna devolucién real de poder y recursos hacia las
OPs. Al contrario, es poco mas que un intento de disfrazar un [racaso fren-
te a la reduccion de la vulnerabilidad con un velo frégil de credibilidad so-
cial y viabilidad econdmica.

La conclusién implicita es que la "mitigacion tecnocratica” hace poco
por reducir los niveles de vulnerabilidad de los sectores populares. Por el
contrario, sirve a los intereses de los grupos de poder econdmico creando
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las condiciones para un incremento en la vulnerabilidad y la aceleracion del
desastre,

La mitigacién popular

En circunstancias donde un cambio politico ha resultado en una devolu-
cién de poder y recursos hacia los sectores populares, es posible que el Es-
tado desarrolle reformas econdmicas y territoriales que alecten los factores
causales de la vulnerabilidad, eliminando las condiciones dentro de las cua-
les ocurren los desastres. Er la mayoria de circunstancias sin embargo, hay
todo un proceso de acumulacién de fuerzas politicas antes de que se produz-
ca tal cambio. Mientras tanto, esperar que el Estado lleve a cabo una alter-
nativa socialista de desarrollo no s una estrategia util para una ONG que
opera en el campo en situacién de emergencia. Situaciones de emergencia
requieren accioncs de emergencia. Sin embargo, bajo el control de las OPs
las acciones de mitigacién de emergencia pueden dar lugar a la formacién
de una conciencia critica y a la acumulacién de fuerzas politicas, que a su vez
pueden permitir el desarrollo de alternativas de politica que sf reducen ia
vulnerabilidad.

Frente a un desastre cotidiano de miiltiples facetas, las OPs articulan sus
propias estrategias para mejorar sus condiciones de vida, obtener mayor ac-
ceso arecursos y cambiar el caracter de sus relaciones sociales con otros gru-
pos, sobre todo con agencias del Estado. En su conjunto las acciones de
diferentes OPs enfrentan una variedad de problemas: vivienda, salud, agri-
cultura, educacién, etc, En los contextos donde hay altos niveles de riesgo
frente a peligros naturales de cierta magnitud y frecuencia, la mitigacién tam-
bién puede converlirse en un ¢je programético de importancia para las OPs.
Solo ellos pueden definir la prioridad que requiere la mitigacién en un es-
pacio y tiempo determinado. Las OPs no articulan sus estrategias por moti-
vos ideoldgicos abstractos, el motivo inicial es siempre un problema concreto
o una reivindicacién especifica. Para las OPs, 1a mitigacion es una actividad
mads que se integra dentro de una estrategia de supervivencia permanente.

Las formas especificas de mitigacion de desastre y la modalidad en que
€stas se desenvuelven dependen del contexto. En algunos contextos donde
la poblacion y sus organizaciones todavia controlan los medios de produc-
cién, puede existir la posibilidad de hacer ajustes o adaptar las formaciones
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ci6n, puede existir la posibilidad de hacer ajustes o adaptar las formaciones
econdmicas y territoriales para reducir la vulnerabilidad. Sin embargo, en la
mayoria de los casos, con la modernizacién de las economias urbanas y la
destruccién de las economias rurales bajo la influencia de los mercados y
con la alienaci6n de los medios de producciér por el capital o el Estado, el
espacio para ajuste o adaptacién se reduce conforme s¢ aumenta y se vuel-
ve mas compieja la vulnerabilidad. Por lo tanto, las estratepias de las OPs en
general se enmarcan en un proceso de reivindicacién o negociacion frente
al Estado o al capital. La mitigacién popular sélo puede entenderse como
una modalidad de lucha politica para conquistar el derecho a la seguridad.

Los mecanismos a través de los cuales las OPs articulan sus estrategias
. dependen deé las relaciones que establecen con el Estado y otras agencias su-
pralocales. La praxis de la mitigacién popular se desenvoelve a través de pe-
riodos de integracion, participacidn, conflicto, coincidencia y
descomposicion. Una praxis puede tener un objetivo reivindicativo bastan-
te limitado, como por ejemplo la construccién de un muro-de contencién ri-
_berena y de alli perder sn dindmica hasta que ocurre otro desastre. Otra
. praxis, en cambio, puede desarrollar una perspectiva ideolégica mas amplia
y buscar la definicién de alternativas de politica frente alos desastres y plan-
tear cambios socioterritoriales significativos. La evolucién de la praxis de mi-
tigacion popular de cualquier OP, sdlo puede entenderse en el contexto del
conjunto de las relaciones politicas en el sentido més amplio. Dentro de es-
te contexto habrian aparentemente tres factores claves que condicionan ¢l
~ desenvolvimiento de la praxis: el nivel de organizaci6n y de conciencia criti-
ca de la poblacion frente alos desastres; la planificacién y desarrollo de pro-
puestas de mitigacion de riesgo; y la apropiacion de los recursos, tecnologfas
y métodos necesarios para poder articular la organizacion con las propues-
tas. La OP ¢como espacio principal de organizacién social es el eje alrededor
- del cual se establece la dialéctica entre estos factores. A través de ellos la
mitigacién popular puede progresivamente disminuir los riesgos y reducir la
vulnerabilidad.

Puesto que la mitigacién popular es una praxis y no un programa cate-
~ gbrico, no pueden haber experiencias ‘bucnas’ 0 ‘malas’ como tales, sino di-
ferentes etapas en praxis distintas. El desenvolvimiento de cada praxis pasa
a través de experiencias positivas y negativas, contradicciones y coinciden-
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cias, en periodos distintos, adquiriendo su madurez gradualmente dentro del
contexto de otros procesos y eventos politicos y econémicos.

Magnificar las deficiencias o fracasos de cualquier medida de mitigacién
llevada a cabo en un ticmpo determinado por una OP €5 no entender el de-
senvolvimicnto de la praxis. Es como mirar s6lo una parte de un largometra-
je- Enrealidad, la efectividad de las medidas de mitigacién frente al nivel de
riesgo, en cualquier momento, refleja la madurez de la praxis de mitigaci6n,
Las medidas mismas son praxis congeladas, que expresan la acumulaci6n de
todos sus €xitos y fracasos, coincidencias y contradicciones, de la misma for-
ma que el ricsgo es una medida estética que expresa la evolucion del proce-
5o de vulnerabilidad.

La mitigacion popular no debe confundirse con la llamada ‘autoayuda’,
a pesar de que muchas OPs sin acceso a recursos tienen que protegerse con
medidas improvisadas que son totalmente inadecuadas frente a la magnitud
del riesgo. Es muy f4cil caer en la trampa de idealizar las virtudes de méto-
dos y técnicas ‘tradicionales’ que en si son poco més que un reflejo de limi-
taciones econémicas, tecnolégicas y una falta aguda de recursos. La
mitigacién popular significa comprometer al Estado en el apoyo de las ini-
ciativas democréticas de las OPs. Algunas medidas de mitigacién, como el
reforzamiento de viviendas, pueden realizarse eficientemente bajo la gestion
de la poblacién misma, siempre que tenga acceso a los recursos y tecnolo-
gias necesarios. En cambio, grandes obras de infraestructura o cambios de
politica requicren una participacién estatal en la planificacién y ejecucion
que no puede ser ‘suplida’ por la autoayuda. ‘

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

La mitigacién popular si puede dirigirse hacia la eliminacién de facto-
res causantes de la vulnerabilidad. Es econdmica e incentiva el uso médximo
de recursos locales. Es multisectorial al ubicar los riesgos frente a los peli-
gros naturales en el contexto de una vulnerabilidad mas compleja, corres-
pondiendo a las verdaderas prioridades de las OPs. En conclusién, a través
de la mitigacién popular se puede convertir el desastre en una oportunidad
para propiciar el desarrollo. ‘
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CAPITULO XII

UNA METODOLOGIA PARA LA MITIGACION UNA
AGENDA PARA LAS ONGS :

- Un cambio de poli’tica

Todas las experiencias exammadas en este documento demuestran que
las ONGs cstén en una posicion privilegiada como catalizadores de un cam-
bio de politica frente a los desastres: del socorro hacia la mitigacién y de la

mmgacu)n tecnocratica” hacia la "mitigacion popular"

: Ambos modelos de mitigacién implican una relacmn patticular cntre el
Estado, las OPs y las ONGs '

En la "mitigacién tecnocrética" las ONGs se convierten en intermedia- ‘
rias entre el Estado y las OPs asumicndo posiciones paternalistas y asisten-
ciales frente a las Gitimas. En este esquema, el Estado busca en las ONGs
una forma de suplir las deficiencias de sus propias politicas de mitigacion,
permitiendo que estas agencias aminoren las reivindicaciones y conflictos
sociales que producen los desastres. La poblacién por su parte identifica en
los programas de las ONGs una forma directa de satisfacer algunas de sus
necesidades sin lener que desarrollar csquemas reivindicativos. Frente al Es-
tado la accién de las ONGs a menudo sirve para desarticular la organizacién
autonomayy el desenvolvimiento ideolégico de la poblacién, canalizando sus .
esfuerzos en esquemas de ‘autoayuda’ y ‘desarrollo comunal’,

Enla "mitigacion popular”, en cambio, las ONGs se establecen como ase-
soras independientes de Ia poblacién, no buscan sustituir al Estado ni a las
OPs. Definen surol en términos de perfilar alternativas desde una optica po-
pular que permita la democratizacién del Estado a través del fortalecimien-
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to de la sociedad civil. Cuando las ONGs establecen este tipo de relacion,
contribuyen a producir el cambio de politica necesario.

Caracteristicas de las ONGs.

En general las ONGs son organizaciones supralocales que no depend-
en ni del Estado ni del capital privado. Como tal tienen una independencia
de los grupos de poder que les permite lograr un acercamiento a los secto-
res populares con un alto grado de autonomia. Una relacidn horizontal s6-
lo puede construirse cuando las ONGs son organizaciones verdaderamente
no-gubernamentales y no-comerciales. Es necesario aclarar que bajo la ter-
minologia ONG, actian muchos tipos de organizaciones, desde grupos de
activismo local hasta organizaciones burocréticas con cobertura nacional o
internacional. A la vez, seria ingenuo no reconocer que muchas ONGs tie-
nen vinculos implicitos o explicitos con otros grupos tales como partidos po-
liticos.

Una de las ventajas principales de las ONGs, comparadas con organis-
mos gubernamentales, es el poder adaptar un enfoque multisectorial, res-
pondiendo a las prioridades de las OPs en contraste con el enfoque
unisectorial que caracteriza a la mayoria de las burocracias.

Las ONGs tienen, sin embargo, fuertes limitaciones en su trabajo. Su fal-
ta de reconocimiento politico frente al Estado, al capital privado o incluso
frente a las OPs, puede ilegitimar sus acciones en algunos casos y conducir
asu represu&n en otros. Las ONGs no escapan tampoco a los problemas de
‘estructura interna y a la falta de profesionalismo en su trabajo. Otra limita-
ci6n es la fragilidad de las fuentes de financiamiento externo que, por lo ge-
neral, estAn condicionadas a proyectos especificos de corta duracién,
inhibiendo una continuidad y estabilidad en sus labores.

Tres roles potenciales para las ONGs en la mitigacién

Las experiencias aqui documentadas sugieren 3 roles potenciales que
pueden cumplir las ONGs para promover un cambio de politica haciala
"mitigaci6n popular”:

-Como asesoras de QPs que enfrentan situaciones actua-
les o potenciales de desastre. Las ONGs pueden apoyar a
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las OPs en el desarrollo de sus propias propuestas de mi-
tigaci(m a través de acciones de investigacion , planifica-

- “ci6n, asistencia técnica, capamtactén organizacion y
concientizacion,

-Las ONGs también pueden actuar como comunicantes es-
timulando la formacién de redes entre OPs y ONGs que
enfrentan problemas similares, y asi promover el intercam-
bio ytransferencia de metodologias y tecnologias en forma
horizontal. A través del intercambio se puede promover
nuevas experiencias de mitigacion popular que a su vez
aportan nuevos conocimientos.

-Desarrollar en forma conjunta con las OPs alternativas de -
politica y profundizar los diagnésticos en base a la evalua-
cidn y sistematizacion de diferentes experiencias de miti-
gacién popular. El desarrollo de politicas alternativas de
mitigaci6n tanto frente al Estado como frente a las agen-
cias internacionales, ¢s, en dltima instancia, la mejor espe-
ranza de que éstas presten un apoyo adecuado a las OPs,

Para lograr cfectividad, las ONGs deben adoptar los tres roles mencio-
nados en forma simulténea,

Evidentemente el acercamiento a las OPs a través de la asesoria es la ac-
tividad bésica de la que dependen las otras dos. Sin embargo, si es que las
ONGs se limitan al activismo y no intercambian, sistematizan y evalan sus
experiencias para formular politicas de mayor. alcance, no estaran realizan-
do su potencial como catalizadores de la mitigacién popular.

Desarrollo de proyectos pilotos de mitigaciéon popular

Puesto que cada desastre tiene sus propias caracteristicas y pardmetros,
no pueden existir programas y proyectos estandares. Tampoco pueden exis-
tir recetas para el desarrollo de proyectos a pesar de que muchos dirigen sus
esfuerzos en este sentido. Las caracteristicas de un proyecto solo pueden ser
determinadas por la OP y la ONG que la apoya en el momento y lugar en
que se ejecuta. Lo Gnico que aqui proponemos es senalar algunos principios
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metodolégicos que pueden ser itiles para ONGs que estdn trabajando en si- -
tuaciones de desastre.

El inicio del programa

Algunas de las experiencias documentadas demuestran que cuando ocu-
rren desastres de gran escala las ONGs, cuyo rol normal es desarrollar pro-
gramas en vivienda, agricultura, salud y educacién, se ven obligadas a
intervenir en acciones de emergencia, recuperacién y reconstruccién, En
otros contextos, donde los desastres son frecuentes y son una preocupacion
constante de las OPs, la. mitigaci()n puede convertirse en la accion motriz de
la ONG. La leccion es clara en cualquiera de los dos casos: ONGs que tie-
nen una buena relacion de trabajo con las OPs yque tienen un buen conoci-
miento de las condiciones locales estdn en mejor posicion para desarrollar
‘un programa con éxito que las ONGs externas, que llegan a un drea para de-
sarrollar un programa unisectorial por un periodo limitado. Es importante
que cualquier ONG que trabaje en zonas donde ocurren desastres incorpo-
re la mitigacién como un elemento permanente en sus programas de desa-
rrollo. En realidad, el desarrollo sin la mitigacion probablemente resultaria
un desastre. Asimismo, las ONGs cuya especialidad es la mitigacion debe-
ran buscar la integracion de sus actividades en pcrspcclwas de desarrollo
mds amplias. ‘

La escala de los programas

La escala de cualquier programa de mitigacién depende de un conjun-
to de variables, entre ellas, la magnitud del desastre experimentado v la ca-
pacidad de la ONG. Sin embargo, la mitigacidn popular supone una
teridencia hacia programas pequefios que respondan a la riqueza y variedad
de las necesidades y prioridades de cualquier poblacién. Programas grandes
pueden lograrse a través de la colaboracién horizontal de un conjunto de
ONGs que llevan a cabo proyectos autonémos pero dentro de un marco de
objetivos, metas y metodologias comunes. En otras palabras, la dimension
de un programa de mitigacion popular no estd determinada por una jerar-
quia en base a una burocracia central, sino por fa posibilidad de extender re- -
des horizontales de ONGs locales, Varios casos examinados demuestran
cémo las redes de ONGs que operan dentro de un plan comian han desarro-
llado programas de gran envergadura. Otros casos demuestran como OPs
de segundo nivel pueden negociar financiamiento y apoyo en nombre de va-
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rias OPs de base que desarrollan sus propios proyectos auténomamente, per-
miliendo asi una mayor cobertura.

El principio de crecimiento sistematico y evolutive como metodologia
de trabajo, significa que los programas deben empezar con objetivos limita-
dos y crecer a través del tiempo incorporando nuevos problemas, zonas geo-
gréficas y poblaciones. Los programas grandes deben darse como resultado
de la agregacion de varios programas pequefos. La excepcidn a este princi-
pio es el caso de ONGs que ya tienen contactos establecidos, que cubren un
4rea grande y que en caso de desastre pueden articular inmediatamente un
programa que cubre el conjunto de las necesidades. Aunque hay una urgen-
cia inevitable de responder répidamente en caso de sitvaciones de desastre,
los programas grandes que comienzan sin haber sentado primero bases lo-
cales, casi siempre producen resultados contraproducentes.

La identificaciéon de necesidades y prioridades

En programas de mitigacién popular, la identificacion de necesidades y
prioridades, vy por lo tanto los objetivos y cardcter de cada programa, estan
determinados por las OPs. Ya se ha comentado que cuando las poblaciones
sufren una vulnerabilidad miltiple sin que los peligros naturales sean fre-
cuentes, la mitigacion no es necesariamente la prioridad niimero uno. Si exis-
ten otras prioridades percibidas como mds urgentes por parte de la
poblacidn, como mejorar la infraestructura de agua o conseguir la titulacion
de terrenos, cualquier intento de desarrollar un programa unisectorial de
mitigacidn frente a terremotos, por ejemplo, no tendria éxito e inclusive po-
dria gencrar el rechazo de la poblacion. Es por esto, que la mayoria de los
programas empiezan después de que ocurre un desastre y cuando la mitiga-
cion se convierte en una prioridad para las OPs. Los desastres en realidad
son oportunidades excepcionales que permiten a las ONGs lograr un mayor
acercamiento a las OPs. Estimulan la organizacion, abren oportunidades pa-
ra cambio € innovacidn tecnoldgica y hacen que los gobiernos se vuelvan més
permeables hacia cambios de politica. ‘

Los programas deben buscar ser multisectoriales tanto en términos de
contenido como en términos de duracién. Los programas maés efectivos son
los que integran todas las fases del desastre: preparacién, emergencia, recu-
peracion, reconstruccidn y sectores como vivienda, infraestructura, agricul-
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tura, etc., pero sin perder de vista el factor especifico del campo de accién
de la ONG. Toda la evidencia demuestra que la poblaci6n no divide su vida
en sectores. Los programas unisectoriales pocas veces responden a las ne-
cesidades de la poblacién.

La organizacién popular

Elelemento clave en la mitigacién popular es la organizacion. El rol que
cumplen las OPs es el factor que diferencia la mitigacién tecnocrética de la
mitigacién popular. En la mitigacién popular, las OPs asumen un control de-
cisivo sobre el desarrollo del programa y entablan relaciones con el Estado
y agencias de ayuda sin intermediarios. Los niveles de organizacién que exis-
ten la capacidad de movilizacidn y convocatoria de la poblacidn, su nivel de
conciencia y anilisis de problemas y alternativas, son factores importantes
que influyen significativamente en el éxito o fracaso de cualquier programa.
Tal vez el papel principal de las ONGs que apoyan proyectos pilotos de mi-
tigacién popular sea estimular y servir como catalizador al proceso de con-
solidacion organizativa. Otras actividades como la asistencia técnica y la
investigacién deben servir para apoyar y no inhibir el proceso de organiza-
cidn.

Las experiencias aqui documentadas demuestran que la poblacién siem-
pre se organiza alrededor de la resolucién de problemas determinados o de
un plan de actividades y tareas. Si es que las ONGs contribuyen a identifi-
car y definir los problemas y allernativas, pueden apoyar entonces el proce-
50 Organizativo.

En 4reas donde ya existen niveles de organizacion poblacional, las ONGs
pueden utilizar el desastre y la mitigacién para reforzar la organizacién den-
tro de una nueva perspectiva. En otras dreas donde no existen niveles de or-
ganizacién o donde las OPs no pueden responder a la situacién de desastre,
las ONGs pueden estimular la creacidn de nuevas formas organizativas (co-
mo comités de emergencia o de reconstruccion), que luego se conviertan en
OPs permanentes a través de la experiencia de recuperacion o reconstruc-
cién. Sin embargo, las ONGs deben cuidarse de no estimular la formacion
de nuevas OPs funcionales que dividan o debiliten a las territoriales existen-
tes.
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' Las ONGs pueden asesorar a las OPs para mancjar mis efectivamente
el proceso organizativo y de planificacion. Tal asesoria puede tocar, por
ejemplo, puntos como las relaciones entre las OPs territoriales y las funcio-
nales, las funciones de las OPs, la relaci6n dirigentes -bases, mecanismos de
trabajo (asambleas, comisiones, movilizaciones, etc.), toma de decisiones,
entre otras. A la vez deben preocuparse de crear espacios de reflexién so-
bre los problemas que enfrentan las organizaciones, las propuestas de solu-
cién y la concrecion de las propuestas en términos de planes de trabajo.

La integracién de la mitigaci6n, con las otras actividades en los planes
de trabajo de las OPs es la clave para que una dinidmica de organizacién es-
timulada por un desastre pase del plano coyuntural hacia niveles mayores.
Asimismo, la integracion y centralizacién del proceso organizativo tanto en
términos territoriales como funcionales es igualmente importante. Sin em-
bargo, la dindmica de cualquier proceso nunca es lineal, esta sujeta a fuer-
zas politicas y econémicas externas ademds de tensiones internas, que deben
ser reconocidas y respetadas por las ONGs.

No es el papel de las ONGs ‘crear’ o ‘dirigir’ un movimiento popular al-
rededor de los desastres, sino observar y asesorar un proceso organizativo
cuyas protagonistas son las OPs mismas. El trabajo de las ONGs en el cam-
po organizativo tiene que respetar la dinfimica de cada 4rea, trabajando con
paciencia y con el mayor respeto hacia las OPs existentes, sin precipitarse
hacia nuevos niveles organizativos antes de que las condiciones para éstos
existan.

La planificacion

La planificacién es una metodologia para el diagnéstico de problemas,
el desarrollo de alternativas y la concrecion de éstas en términos de un plan
de trabajo. A través de la planificaci6n, las ONGs pueden ayudar a articu-
lar las reivindicaciones implicitas v explicitas de las OPs en términos de pro-
yectos, programas y politicas que pueden negociar con el Estado y con otras
agencias. Es evidente que las OPs normalmente no pasan del nivel reivindi-
cativo frente a los desastres y no pueden viabilizar sus reivindicaciones en
términos de un planteamiento técnico, legal y financiero factible.

La participacion de las OPs en la planificacién es otra caracteristica de
la mitigacién popular que la diferencia de la mitigacién tecnocrética, donde
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la planificacién estd realizada por agencias especializadas sin referencia a
las OPs. El punto de partida para la planificacion popular es la problemét-
~ careal e inmediata enfrentada por la poblacién y sus propias percepciones
~ acerca de como resolveria. La planificacion popular es evolutiva y acumula-
tiva, profundizando gradualmente ¢l nivel de anélisis, el alcance de las alter-
nativas y su concrecion. Esto implica un proceso largo y tortuoso en el cual
cada propuesta tiene que ser debatida ampliamente a nivel de las OPs en
~ asambleas y comisioncs, asumiendo las alternativas como propias. Esto sig-
nifica a su vez que los planes y propuestas coinciden y no contradicen las
- prioridades de la poblacién, lo cual es com(in cuando los planes se preparan
desde afuera y sin la participacion de las OPs. El proceso largo de lograr un
consenso alrededor de una alternativa no s6lo la mejora cualitativamente si-
' no que apoya al proceso organizativo y, por tanto, a las posibilidades de de-
. sarrollar las propuestas.

La planificacién popular como metodologia dentro de 1a mitigacion sig-
nifica afrontar primero los niveles de riesgo inmediato, mediante planes de
emergencia, profundizando y ampliando poco a poco el anilisis y el conte-
nido de las propuestas. La planificacién es un proceso de aprendizaje tanto
para la QP como para la ONG. El nivel, tanto del diagn6stico como de las
alternativas, responde, por un lado al nivel de organizacién y conciencia que
ha acumulado la poblacién (en el contexto de sus relaciones con ¢l Estado y
~ otras agencias), y por otro a las posibilidades de concretar las propuestas,
en términos técnicos, legales y financieros. La planificacion ‘cldsica’ que ca-
racteriza a la mitigacién tecnocritica en general produce un vacio enorme
entre la propuesta y lo posible. Esta contradiccién queda resuelta en la pla-
_ nificacién popular donde las propuestas, los medios y los actores guardan
una estrecha coherencia.

La planificacion no se dirige a lo que pueden hacer las OPs solas con sus
propios recursos, sino que se dirige a definir acciones que deben realizar el
. Estado, las agencias de ayuda y otros actores. Se busca comprometer al Es-
tado a participar en los planes y propuestas elaborados con la participacién

. de las OPs y no viceversa.

La planificacién significa integrar una variedad de variables y de anéli-
. sis en ¢l caso de los desastres: factores geoldgicos, ecol6gicos, econdmicos,
demogralicos, cte. Queda claro que se busca viabilizar un enfoque multisec-
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torial que ubique a la mitigacién de riesgos en el contexto de una alternati-
va integral de desarrollo popular.

Asistencia técnica y capacitacion

El desarrollo de propuestas y planes de mitigaci6n, de manera que re-
fuercen y que no desarticulen la organizacion, requicre la apropiacién de
tecnologias y mecanismos legales, financieros y organizativos que permitan
aprovechar al méximo los recursos disponibles. Solamente a través de esta
apropiacion pueden asumir las OPs control sobre sus propios programas de
mitigaci6n.

La alta tecnologia, por ejemplo, normalmente réquiere de personal es-
pecializado para su manejo y no aprovecha los recursos locales.

En relacion con la tecnologia, las ONGs deben trabajar con las OPs pa-
ra desarrollar técnicas de mitigacion que maximicen el uso de los recursos
locales que son susceptibles al control de la poblacién. Una mitigacién efec-
tiva de riesgos resuita ser algo mas que la acumulacién de un nimero gran-
de de soluciones que son localmente diversas. En la mayoria de 4reas, la
vulnerabilidad es tan compleja que no hay una sola tecnologia aplicable. Las
soluciones tienen que incrementarse paulatinamente, requiriendo una diver-
sidad de medidas de integracién que a su vez requieren de una diversidad
de tecnologias.

A través de la aplicacion de tecnologias descentralizadas y apropiadas,
la mitigacién popular puede lograr una eficiencia y una economia que est4
negada a la mitigacidn tecnocratica. Aprovechando al méximo recursos lo-
cales, el uso de recursos exteriores puede producir resultados mucho mas
efectivos. Aparte de tecnologias para controlar las crecidas de rios o refor-
zar viviendas, nos interesan, por ejemplo, sistemas locales para la gestién del
crédi to o mecanismos legales que permitan cl control colectivo sobre terre-
NOS ¥ SErvicios.

Las tecnologias y mecanismos mencionados licnen que desarrollarse a
través dc lu practica de manera que puedan ser realmenie apropiadas, so-
cial, econdomica, y técnicamente por las OPs. A menudo, la llamada ‘tecno-
logfa apropiada’ se desarrolla en universidades ¢ institucioncs grandes, pero
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resulta inapropiada en determinadas condiciones locales cuando se busca
.aplicarla. Su desarrollo con las OPs en condiciones reales, en cambio, per-
mite identificar éxitos fracasos y hacer modificaciones. Las tecnologias sola-
mente pueden llamarse ‘apropiadas’ una vez que, como su nombre lo indi-
ca, han sido apropiadas por la poblacion.

A través de la asistencia técnica y capacitacion de las ONGs, éstas pue-
‘den trabajar con las OPs en desarrollar tecnologias y mecanismos para eje-
cutar sus planes y propuestas segin sus necesidades y condiciones locales.
'Cuando se identifican tecnologias y mecanismos exitosos, entonces pueden
generalizarse en la forma de material de capacitaci6n y pasar a una difusién
mas amplia.

La ayuda en caso de desastre

Un factor critico en la mayor parte de los programas de mitigaci6n es la
existencia o no de recursos, sobre todo la ayuda para la emergencia o recons-
truccién proveniente de fuentes nacionales y externas. A menudo existe la
percepci6n de que la posibilidad de recuperacion o reconstruccion esté con-
‘dicionada al volumen de ayuda donada y recibida. La experiencia de los ca-
sos analizados demuestra todo lo contrario. La ayuda externa igualmente
‘'retarda e inhibe procesos de desarrollo local auténomos y no responde a las
‘necesidades y demandas de la poblacion. Los casos de ayuda para progra-
mas de mitigacion preventivos son pricticamente inexistentes. Aparcnte-
mente la forma como se distribuye y utiliza la ayuda es mucho més
importante que la cantidad de aynda brindada.

Una decisién clave que deben enfrentar las ONGs que apoyan progra-
-mas de mitigacién es qué hacer con el volumen de ayuda que inunda un 4rea
“después de un desastre de gran magnitud. En primer lugar, debe reconocer-

se que la mitigacién no depende en si de la ayuda externa. Factores que tie-
‘nen mucha mayor importancia son los niveles de organizacién entre la
poblacién, las tecnologias y mecanismos apropiados, asi como los planesy
propuestas viables para mitigar riesgos. En general, la mitigacion depende
"en gran medida de resolver los problemas preexistentes en un 4rea, que de
recibir un volumen de ayuda de emergencia. Ya se ha enfatizado que la mi-
tigaci6n s un proceso de cambio a largo plazo y no un programa categoéri-
co que depende de una cantidad de ayuda. No obstante, se observa en los
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casos analizados que cuando la ayuda es canalizada y controlada por las OPs
puede actuar como catalizador positivo de procesos auténomos de organi-
zacion y desarrollo.

Es importante que las ONGs no creen una autoimagen de agencias de
socorro y donantes. Si surge esta percepcion cn la poblacion, es dificil cons-
truir las relaciones de trabajo ONG-OP necesarias para impulsar un progra-
ma de mitigacién. Si es que las ONGs actfian como intermediarias de las
agencias internacionales de ayuda deberan canalizar dicha ayuda a través de
las OPs, de acuerdo a una planificacion, y no en forma individual. Por ejem-
plo, los alimentos donados pueden ser utilizados por las OPs para apoyar
programas de trabajo comunal y no para inmovilizar las iniciativas de la po-
blacién como a menudo ocurre. La ayuda debe servir para fortalecer la or-
ganizacion y ser utilizada con cautela. Demasiada ayuda hace mas dafo que
la falta de ella.

Por las mismas razones, es importante que las ONGs no se conviertan
en intermediarias en el proceso de reivindicacion o negociacion de las OPs
frente a organismos del Estado o agencias internacionales. Lo que las ONGs
deben y pueden hacer es asesorar a las OPs en la formulacién y viabilidad
de sus demandas. Una poblacién orgamzada que tienc una visién coheren-
te de la ayuda y recursos que requicre para lievar a cabo sus propios planes
y propuestas estd en una posicion cualitativamente diferente a una pobla-
cidn que se convierte en recipiente pasivo de socorro. En algunos casos, las
ONGs pueden actuar como avales legales para que la ayuda se canalice ha-
cia las OPs. Esto permite la creaci6n de esquemas de crédito comunal y fon-
dos rotativos que para la ayuda de emergencia, yla reinversidén en actmdades
de desarrollo.

La evaluacion de programas de mitigacién popular

No se pueden evaluar los programas en términos de la cantidad de obras
fisicas ejecutadas o de las inversiones hechas. Puesto que la mitigacién po-
pular es un proceso, su avance es una dialéctica constante entre ¢l desarro-
llo y ejecucién de planes para la mitigacion de riesgos, la apropiacién de
tecnologias y la profundizacién de la organizacin y conciencia. El proceso
es més importante que el producto inmediato. Puesto que es un proceso de
largo plazo no necesariamente produce resultados instantdneos en términos
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de una disminucion del riesgo. A la vez esta fuertemente condicionado por
factores econémicos y politicos externos. La intervencion de una ONG en
este proceso no garantiza que se reduzca drasticamente el nivel del riesgo
en el corto plazo y, por lo tanto, que no ocurriran nuevos desastres. Las eva-
luaciones deben referirse a la direccion del proceso, deben ser pues cualita-
tivas.

La consolidacién de redes

Cada proyecto piloto de mitigacién es inico y responde a condiciones
locales particulares. Como tal, no es necesariamente aplicable en otros con-
textos. Sin embargo, la mayoria de los programas generan metodologias y
- tecnologias transferibles que pueden ser iitiles para otras ONGs, OPs y go-
biernos locales que trabajan en areas con problemas similares. Las ONGs
deben asumir la responsabilidad de sistematizar y evaluar sus experiencias
de manera que puedan generar herramientas de trabajo transferibles a otros.
Solo de esta manera se podra crear un verdadero proceso de aprendizaje ho-
rizontal, con intercambia de informacion y mejoramiento de las herramien-
tas. Por ejemplo, el desarrollo de tecnologias de mitigacion transferibles y
aplicables en base a multiples aplicaciones practicas es mucho mds efectivo
que deducir tecnologias de la teona y aplicarlas en situaciones reales con un
alto indice de fracaso.

Paraintercambiar métodos y herramientas es preciso que las ONGs con

" experiencia en apoyar programas de mitigacién popular formen redes. Esto

significa no sélo la existencia de canales de comunicacién entre las ONGs,

sino la produccién de materiales en formatos diferentes que puedan com-

partirse (material escrito, etc.). La mayor parte de las redes son informales,
creadas a través de intereses compartidos y de amistad.

La acumulacion de conocimiento acerca de metodologfas y tecnologfas
para la mitigacion de desastres a través de redes locales, nacionales y regio-
nales es la Gnica garantia de construir una escuela valida y apropiada de mi-
tigacion popular, de relevancia para las poblaciones que viven en situaciones
de riesgo.

La formacion de coaliciones

~ Los proyectos pilotos también sirven para demostrar opciones alterna-
tivas de politica para la mitigacion de desastres, por ejemplo: la canalizacion
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de ayuda de emergencia, Jos derechos legales acerca de la seguridad fisica,
la participacién de las OPs en ¢l Sistema de Defensa Civil, etc. Las ONGs
tienen una fuerte responsabilidad de demostrar nuevas opciones de politica
para el Estado y para las agencias internacionales de ayuda.

Para ejercer presion sobre los gobiernos o las agencias internacionales
se requiere la formacion de coaliciones de ONGs. Las coaliciones pueden
construirse en base a las redes existentes con el ob]etwo de defender dere-
chos y exigir cambios de politica.
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CAPITULO XliI
UNA AGENDA PARA LAS AGENCIAS

La ayuda en caso de desastre

Las agencias de ayuda bilaterales y multilaterales también tienen una
gran responsabilidad y pueden jugar un papel fundamental para producir un
cambio de politica desde la "mitigacjén tecnocrética” hacia la "mitigacién po-
pular”. En general, la mayoria de agencias sélo canalizan su ayuda en etapas
de emergencia. Como se comentara en el capitulo anterior, la ayuda a me-
nudo se utiliza de una manera que inhibe los procesos auténomos de orga-
nizaci6n y desarrollo bajo control de las OPs. Es imprescindible que las
agencias cambien su estilo de trabajo para convertirse en elementos de apo-
yo para la mitigacion popular. Aun si las agencias reorientaran s6lo un pe-
queiio porcentaje de los fondos que gastan en actividades de socorro hacia
el apoyo de programas de mitigacién popular, éstos podrian tener un efec-
to positivo sobre los desastres.

La canalizacion de la ayuda en programas tecnocréticos, sean de emer-
gencia o reconstruccién, no es ni efectiva ni representa un ahorro en el uso
de recursos. La ayuda a menudo no llega a los beneficiarios ni responde a
sus necesidades y prioridades. A veces crea dependencia y deja a la gente
en un estado més vulnerable que antes del desastre. ‘

En general, las agencias deben poner menos énfasis en brindar apoyo
material y més énfasis en apoyar las actividades de investigaci6n, planifica-
¢ion, organizaci6n, concientizacion, asistencia técnica y capacitacién dentro
de un enfoque de mitigacién popular. Las agencias deben comprometer los
fondos en apoyo a proyectos pilotos de mitigacién popular. A la vez deben
canalizar la ayuda de emergencia a través de las OPs, con las ONGs actuan-
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do como garantes, de manera que pueda utilizarse efectivamente para la mi-
tigacion y para la reduccién de la vulnerabilidad a largo plazo.

'En otras palabras, si cambian de enfoque, las agencias podrian lograr
mayores resultados con menores recursos. Todos los estudios de caso, ana-
lizados en este documento, demuestran que la cantidad de ayuda que se brin-

da es menos importante que la forma como se utiliza y que las OPs y ONGs
" locales que la administran tienen una eficiencia incomparable en su uso y
distribucién.

- Este cambio de enfoque significa que las agencias internacionales deben
trabajar a través de ONGs locales donde sea p051b1c y no desarrollar sus
propios proyectos directamente. Muchas agencias todavia optan por esta se-
gunda alternativa aunque hayan contrapartes locales competentes. Sin em-
bargo, debe reconocerse que en muchos contextos no hay una presencia de
ONGs locales. Una responsabilidad clave de las agencias es crear esta capa-
cidad, y reforzar su consolidacién donde ya existe, modificando sus propios
conceptos de desastre, que aplican definiciones muy estrechas y limitadas de
socorro y emergencia, otorgando fondos solo para acciones de corto plazo.
‘Las agencias tienen que extender su propio concepto de vulnerabilidad fren-
te a los desastres para abarcar alos programas mas amplios de las ONGs co-
mo programas de mitigacion de desastre. A lavez, es imprescindible que las
agencias estén preparadas para utilizar los fondos para desastres para apo-
yar los programas a largo plazo, antes y después de que ocurra el desastre.
En general, hay poca o ninguna preocupacion en iniciar programas de miti-
gacion en el periodo predesastre. Los proyectos a corto plazo orientados ha-
cia alguna obra especifica que apoyan muchas agencias, no permiten a las
ONGs adquirir la estabilidad pecesaria para comprometerse en un trabajo
a largo plazo con las OPs.

Apoyando a la formacién de redes

Otra area en la cuat las agencias podrian jugar un papel clave es en el
apoyo a la formacién y consolidacion de redes de ONGs para permitir el de-
sarrollo e intercambio de metodologias y tecnologias para Ia n:ut]ga(:l()n de
desastres. Actualmente se hace muy poco uso de las experiencias de los pro-
yectos y programas, aun las agencias que desarrollan proyectos directamen-
te. Las agencias deben apoyar y hasta insistir que las ONGs evalfien y
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sistematicen sus experiencias en términos de estudios de caso y en términos
de herramientas metodol6gicas y tecnolégicas transferibles y replicables.
Asimismo, deben estimular la formacion de redes a través de la organizacién
de seminarios y otros puntos de encuentro asi como canales de comunica-
cién e intercambio de informacién. Una inversion relativamente pequeiia de
las agencias en este campo podria producir mejoras significativas en las ex-
periencias de mitigacion popular. Las agencias tienen una responsabilidad
particular en incentivar a las ONGs locales para que incorporen la mitiga-
¢ion como un elemento en sus programas de desarrollo.

De la misma forma, las agencias deben estar m4s dispuestas a apoyar la
producci6n, publicacion y difusion de investigaciones basadas en las expe-
riencias de proyectos y programas que demuestran alternativas de politica,
tanto para las ONGs como para los gobiernos y las agencias internacionales.

Las redes son el nivel clave para:
-Generar y estimular nuevos proyectos pilotos a nivel local.

-Aumentar las opciones metodoldgicas y tecnolégicas disponibles para
la mitigacién popular. : '

-Apoyar la formulacién de politicas alternativas sobre temas claves, co-
mo por ejemplo la distribucién de la ayuda.

En el momento actual estimular la formaci6n de redes nacionales, regio-
nales e internacionales es la tarea mas importante que las agencias deben in-
cluir en su propia agenda de accion.
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ANEXO 1
ESTUDIOS DE CASO SOBRE VULNERABILIDAD

(PAK 1) PAKISTAN: Bakuiti, Yasin.
Tipo de peligro : Inundaciones, huaicos y terremotos

La vulnerabilidad que se identifict fue en personas con ingresos irregu-
lares de subsistencia y que sufrieron los efectos de inundaciones, desliza-
mientos, falta de tierra y baja fertilidad.

Se resumib la vulnerabilidad como una combinacién de los signientes
factores:

1. Falta de excedentes de produccién para el mercado y falta de capital
para actividades empresariales.

2. Aumento de lIa presién sobre la tierra que da como resultado en me-
nos produccioén por hectdrea. Se abandona la pracfica tradicional de dejar
descansar las chacras durante uno o tres afios, lo cual aumenta el potencial
para el desabastecimiento de alimentos. Ademis, las restricciones guberna-
mentales sobre la caza, fuente de proteinas importante, obliga a la importa-
ci6n de alimentos para evitar la malnutricién,

3. Falta de vias de comunicaci6n, sobre todo vehiculos y carreteras para
facilitar la comercializacién de cualquier excedente.

4. Falta de oportunidades de empleo. El trabajo en la construccién de
carreteras es estacional, precisamente en e, verano coincidiendo con la épo-
ca de mayor actividad agricola.
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5. Aumento en el uso de terrenos que sufren inundaciones.

6. Pocas oportunidades reales para aumentar la frontera agricola aun si
existiera la mano de obra necesaria, Esto se debe a la falta de terreno y a las
dificultades de irrigar en laderas empinadas y muy inestables.

7. La extraccion de madera en las laderas provoca deslizamientos y pro-
duce desabastecimiento de leha.

"La habilidad de responder a la vulnerabilidad depende en gran medida

- de la disponibilidad de recursos econémicos excedentes. Las oportunidades

‘tanto para evitar los efectos de los desastres y para la supervivencia en el sen-

tido econémico, estin disponibles para familias grandes que tienen un capi-

tal excedente adecuado. Los mas pobres no sobreviven en la comtinidad y se

convierten en migrantes, formando parte de la poblacion de las barriadas y
tugurios de las ciudades grandes'.

"En los mérgenes de los rios se encuentran los terrenos donde no es po-
sible una produccién intensiva y es ahi donde se asientan las viviendas de los
que son demasiado pobres. La ubicacion de los miembros més pobres de la
comunidad en esta area constituye una evidencia adicional de que garanti-
zar la subsistencia es prioritario para €l ocupante del valle. $6lo se toman
* precauciones para aquellos desastres inminentes; cualquier otro temor s¢
suprime para que pueda continuar la existencia cotidiana.”

Fusnte: D'SOUZA Franciz The Socio-Economic Cost of Planning

lnternanona! Karakorum Project, Cambridge University Press, 7384.
~ MOUGHTIN,C. mmmmﬁwmmmﬂmm

| International Kara-
korum Project, Cambridge Umvers:ty Press, 1984.
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(DOM 1) REPUBLICA DOMINICANA: Monte Plata, Bayaguana, Sa-
bana Grande de Boya.

Tipo de pefigro: Ciclén

Se identifican tres tipos especificos de vulnerabilidad: la vulnerabilidad
de comunidades rurales a inundaciones en 4reas bajas; la erosién y niveles
decrecientes de productividad en las zonas altas y la vulnerabilidad de asen-
tamientos urbanos marginales a huracanes.

La vulnerabilidad es creada por "ciertos procesos sociales y econdmicos,
que, en este contexto particular, son implicitos en el desarrollo estatal y pri-
vado de una produccién agricola comercial a costa de productores de pe-
queia escala. Tales procesos incluyen la concentracién de Ia propiedad de
la tierra en parcelas grandes para propoésitos de mecanizacién, que implica
el desalojo de los productores existentes por la fuerza o por mecanismos de
mercado, tales como el aumento en el precio de las tierras, que en ¢l contex-
to de inflacion, combinado con acceso limitado al crédito, su produccion, in-
centiva a ¢stos a vender sus terrenos y buscar fuentes alternativas de
subsistencia,

En los casos presentados, la comercializacién de la agricultura (en par-
ticular la extension de la produccién de azficar, muy sensible a fluctuaciones
de precio en el mercado mundial) ha significado no solo una deforestacién
extensiva de las llanuras sino que también ha obligado a los productores pe-
quenos a trasladarse a pequenas zonas marginales o a las laderas (que da lu-
gar a la sobreexplotacion del terreno y a la crosién). Al mismo tiempo,
también ha sido la causa de la migracién hacia zonas urbanas y del creci-
miento de asentamientos marginales, que constituyen una pérdida de recur-
s0s piblicos en épocas de peligro ambiental extremo.

Fuente: JEFFERY, Susan E. The Creation of Vulnerability to Natural
Disaster. Case Studies from the Dominican Republic. Disasters Vol.6

No.1, 1982.
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(PER 1) PERU: Cusco
. Tipo de peligro : Sequia

Esle ¢aso analiza la severa sequia que afectd a las comunidades campe-
‘sinas del altiplano del Perii en 1983. La vulnerabilidad de las comunidades
[rente ala sequia se debi6 a cinco factores principales:

Primero: la vigencia de una economia regional precaria, basicamente
‘agropecuaria, con fuertes tendencias al estancamiento, que se desarrolia ba-
jo fragiles condiciones de reproduccion simple y donde los elementales de-
‘rechos a la vida, el empleo, la salud, etc. no estan solucionados.

Segundo: la escasisima disponibilidad de recursos agricolas (0.16 Ha. de
tierra cultivada por habitante) sujetos a sistemas de explotacion tradicional,
-carentes de sistemas de riego y précticas de conservacion de la tierra,

Tercero: degradacion creciente de la actividad pecuaria expresadaenla
sobreutilizacion de las pasturas.

Cuarto: desigual estructura de explotacion de latierra que concentra los
recursos en pocas unidades de produccién y provoca clamorosa carencia de
este factor en la mayoria de las familias campesinas y agricultoras.

Quinto: ausencia de politicas regionales de apoyo, fomento y promocion
de la actividad agropecuaria.

Fuente: LOVON,Z. Gerardo, El Sur Andino Peryano la Coyunturade
Sequia: 1982 - 1983 en Desastres y Sociedad en America Latina, Gru-
po Editora Latinoamericana, Buenos Aires, 1985.

168



El manejo popular de los desastres naturales

(ECU 1) ECUADOR: Quito
Tipo de peligro: Inundaciones, huaicos, deslizamientos, terremotos.

~ Este caso analiza la vulnerabilidad de los habitantes de asentamientos
urbanos populares en Quito a peligros que ocurren no sélo en el érea urba-
na sino a nivel nacional. La vulnerabilidad tiene varias dimensiones:

"El problema de la inseguridad y fragilidad que por lo general presen-
tan los asentamientos populares, tanto en términos fisicos por tratarse de te-
rrenos poco adecuados geograficamente, con pendientes de hasta un 60% y
fAcilmente expuestos a deslizamientos, como en términos juridicos ya que la
mayor parte de los asentamicntos no tienen resuelta su situacion de recono-
cimiento legal".

"La concentracién de un déficit en los barrios populares en cuanto ala
infraestructura fisica, esto es agua potable y canalizacién. Asimismo, se ob-
servan carencias muy grandes en cuanto a centros de salud, locales escola-
res, areas de recreacion, centros culturales y de servicios en general.
Finalmente se evidencian deficiencias en cuanto ala viabilidad y el transpor-
te, aspectos que en su totalidad son constantemente reivindicados por estos
sectores’. ‘

La ubicacién de asentamientos urbanos populares en zonas donde ocu-
rren inundaciones y deslizamientos debido a:

— Elincremento de la poblacion urbana y sus necesidades.
— Elincremento vertiginoso de los precios de la tierra urbana.

— El proceso de renovacién urbana en el centro historico de la ciudad,
que contrasta con la reubicacién de los habitantes de dichas 4reas, a
la periferia de la ciudad.

"Los asentamientos y los grupos de poblacién a los que se hace referen-
cia viven en una verdadera situaci6n de emergencia permanente, la misma
que adquicre matices dramaticos cuando se ven afectados dlrecta.mente por
desastres de indole natural”,
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"A través del agravamiento de la situacion de crisis en que vive el pafs,
los ingresos de los sectores populares se ven reducidos de manera directa,
adem4s de que los productos agricolas de primera necesidad se encarecen
sustancialmente por la pérdida de las cosechas... y la destruccion de exten-
sas zonas agricolas en la Costa y Sierra”.

Fuente: GARCIA, Jorge, Los Desastres Naturales Afectan a |os M4s

Pobres, en Desastres Naturales en América Latina, Grupo Editora Lati-
noamericana, 1985.
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(PER 2) PERU: Piura
Tipo de peligro: Inundacién

Las lluvias extraordinarias de 1983 produjeron inundaciones que afec-
taron a las ticrras agricolas y su produccion, a la infraestructura (irrigacion,
vias, agua potable, alcantarillados), a los asentamientos rurales y urbanos y
a la poblacidn de la zona.

La vulnerabilidad se desarrolla mediante:

"La tranformacién de una economia de pequeiios agricultores con una
distribucion de tierra y agua bien adaptada a la ecologia de la zona, que pe-
sisti6 hasta finales del siglo XIX con una economia de grandes plantacuones
produciendo algodon para la exportacién,

Una primera y superficial indagacion, pues, descubre en la cultura de la
zona una rica relacién con los rios e inundaciones, lo que no podria ser de
otra forma cuando de ellos ha dependido en gran parte, siempre la vida en
la regién. ‘

Perola dcsapropnacn(’m casi total de la tierra no se produce sino hasta fi-
nales del siglo XIX y comienzos del presente, en que la demanda de algo-
d6n en el mercado mundial generada por la industria textil atrajera a los
capitales extranjeros hacia las tierras que explotaba la socicdad indigena.
Entonces el capital extranjero, al que resultan asociados muchos terratenien-
tes piuranos -que desplazaran cn ese momento su interés de la ganaderia a
la agricultura- inician, con el apoyo del gobierno de esc entonces, Ia cons-
truccién de grandes irrigaciones que, a través del control del agua, de la de-
sapropiaci6n forzosa de la tierra y la nueva tecnologia, cambian la fisonomia
de los valles. La nueva tecnologia y nueva estructura de propiedad traerd
consigo nuevas relaciones de produccién y el antiguo pequedo productor ird
poco a poco convirtiéndose en un pedn, estable o eventual, pero en gran par-
te dependiente de un salario. La nueva estructura de fa propiedad cambia-
r4 tambi€n la relacion de la poblacidn autéctona con los recursos naturales,
ya no mds suyos; no s6lo la tierra, sino los bosques y los pastos; no s6lo el
agua, sino el mismo lugar de asentamiento del caserio.
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Nadie puede negarse a la desaparicion de un sistema productivo y a una
forma de adaptaci(’m a las condiciones ccolégicas de una zona si este es el
paso previo para asumir una nueva o mejor opcién alternativa, Pero en este
caso no habia ninguna alternativa de adaptacion. Todo consistia en perder
la tierra, el acceso a los otros recursos y a Ja cada vez mayor dependencia de
un salario que, por otro lado, sélo se podia recibir ¢n las épocas de siembra
o de cosecha.

Asi se ird llegando a la situacion actual: en 1930.s¢ encuentran ya en el -
‘Bajo Piura grandes haciendas con grandes extensiones de cultivo de algo-
dén destinadas a la exportacién en manos de capitales extranjeros y con al-
tos niveles de tecnologia; y, como en tierra ajena, un campesinado cada vez
mas pobre y marginado y en una situacién cada vez més precaria. Un cam-
pesinado que, por otro lado, seguira creciendo, pues, aunque la poblacién
'urbana del departamento crece en relacion a la rural, esta fltima sigue cre-
ciendo numéricamente incrementando incluso su tasa de crecimiento”.

Fuente: FRANCO, Eduardo, El Desastre Natural en Piura, Desastres
y Sociedad en América Latina, Grupo Editora Latinoamericana, Buenos
~ Aires, 1985.
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{BRA 1): BRASIL : Sertao (Nor-este)
Tipo de peligro: Sequia

"Las investigaciones efectuadas desde la scquia de 1970 han dejado en
claro que la incidencia de la sequia se concentra selectivamente sobre una
capa social muy homogénea: las privadas del acceso'a Ia tierra, los estigma-
tizados por la pobreza rural. Esta capa de la poblacion es la més dependien-
te para su subsistencia de los cultivos alimenticios anuales, més vulnerables
a la sequia, a diferencia de los grandes propictarios para quienes las activi-
dades fundamentales son la cria de ganado y ¢l cultivo de algodén”. j

"De acuerdo a la percepcion de los damnificados, el problema no se re-
duce a la simple dimensién natural y técnica de la falta de agua y de la pér-
dida de los cultivos. Entre los principales problemas registrados, cerca de
dos tercios se refieren a la dimension social mé4s amplia y més critica de la
carestia, del hambre, de la enfermedad y del salario bajo y retrasado.”

"El fenSmeno social de las sequias no se reduce a la cuestién del agua.
Tampoco la propuesta técnica de ajuste ecologico y econdmico de las acti-
vidades desarrolladas - por ejemplo, la tendencia a la ‘pecuarizacién’ - fue
capaz de resolver la cuestién social de la pobreza que hace tan vulnerable a
determinados segmentos de la poblacién. Pero también es evidente que la
superacidn de la pobreza presupone, al margen de la alteracion de las rela-
ciones sociales que Ja determinan, toda una serie de intervenciones relacio-
nadas con el abastecimiento de agua y una seleccion juiciosa de las’
actividades agropecuarias,”

- Fuente: PESSOA, Dirceu, Sequias en o Nordeste del Brasil; de la

ial, en Desastres y Sociedad en
. América Latina, Grupo Editora Latinoamericana, Buenos Aires, 1985.
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(ARG 1) ARGENTINA: El Gran Resistencia, Chaco
Tipo de peligro: Inundacién

La vulnerabilidad del 4rea a las inundaciones aument6 debido a dos fac-
fores:

"La eficiencia reguladora del sistema agua-suelo-vegetacion en la Cuen-
ca se ha deteriorado seriamente y de manera acelerada en las altimas déca-
das debido a cambios en el uso del suelo y al manejo inadecuado de los
recursos naturales renovables. La deforestacion en extensas drcas de la par-
te alta de la cuenca produjo una disminuci6n tanto de la intercepeitn de agna
de lluvia como de la infiltracién de dicha agua en el suclo, acelerando y au-

- mentando el escurrimiento de las aguas, y el arrastre de sedimentos aguas
abajo y disminuyendo la capacidad reguladora y amortiguadora del sistema,
Los resultados de este proceso se pueden sintetizar en un aumento de la ero-
sion, de la estacionalidad y el caudal de los rios y en una disminucién de la
‘capacidad de retencién de agua en el suelo”.

"El proceso.dc urbanizacién de la poblacion de Gran Resistencia (El
Chaco) se ha ido acentuando en los Gltimos 20 afios. Este crecimiento urba-
no se ha ido ubicando a lo largo de los @timos afos, no sélo complementan-
do y densificando las 4reas urbanas existentes, sino que en la mayoria de los
casos estableciéndose en los bordes de las lagunas del valle del rio Negro, en
la traza de un antiguo lerrocarril, en reservas fiscales y en sitios muy bajos.
El nimero de poblacién asentada en estos terrenos se calcula en 66,700 ha-
bitantes constituyendo mis de un tercio de la poblacién urbana del drca me-
tropolitana’.

Fuente CAPUTO HARDOY HERZER La Inundacidn en el Gran Be-
- in Desastres Na-
turales y Soc:edad en América Latina, Grupo Editorial Latinoamericana,
Buenos Aires, 1985,
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(TUR 1) TURQUIA : Gediz
Tipo de peligro: Terremoto

"La manera como las comunidades manejan la vulnerabilidad no es un
simple proceso de ‘aprender de la experiencia’ sino un proceso complejo de
ajustes al cambio. Donde hay muchas formas de vulnerabilidad y los recur-
s0s para evitarlos son limitados, la medida clave es la optimaci6n de esos re-
cursos en relacién a las pnondades locales y familiares. Este proceso podria
describirse como ‘sentido comiin’ que es experimental ¢ intuitivo y llega a
ciertas soluciones después de un largo periodo de tiempo™.

"Estos pocos ejemplos perfilan el equilibrio delicado que mantienen co-
munidades locales para su supervivencia econémica, fisica y cultural, al cos-
to de aumentar un tipo de vulnerabilidad para poder disminuir otro. Uno
podria decir que algunos de esos problemas podrian solucionarse si existie-
ra un entendimiento mejor de la construccion segura o si se podrian mejo-
rar las técnicas y materiales locales. Sin embargo, el mejoramiento para
comunidades con economias y recursos limitados fue una cuestion de deci-
sibn segin sus prioridades”. ‘

Fuente: AYSAN, Yasemin, ngmumuulnembﬂny_m_ﬂutaLAreas.
Gediz, Turkey. CIB/W 73 Conference, india, 1984.
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~ (IND 1) INDIA: Andhra Pradesh

Tipo de peligro: Ciclon

La vulnerabilidad diferenciada a los ciclones en la Deita Krishna no es
tanto una funcién de ubicaci6n sino de recursos y bicnes.

— "El tamafio de la familia y el aumento en mano de obra disponible es-
ta estrechamente correlacionado a tener mayores oportunidades de
ingreso y mayores recursos”.

— "La enfermedad juega un papel importante en el empeoramiento de
las economias de las familias, llevando a una venta forzada de bienes
para poder pagar los gastos médicos." '

— "Familias pequefas son particularmente vulnerables.”

"La vulnerabilidad de una familia est4 determinada por la interaccién
entre sus recursos y bienes por un lado y fuerzas externas que intervienen
uno por uno o en combinaci6n. Las caracteristicas claves de las unidades fa-
miliares son su tamafio, estructura y la edad y salud de sus miembros. Los

* bienes claves son los que sirven para generar ingresos. Las caracterfsticas de
las unidades familiares y su nivel de recursos y bicnes, en parte est4 deter-
minada biolégicamente pero mis por la existencia de oportunidades para
generar ingresos. Dichas oportunidades estdn determinadas mayormente
por las relaciones sociales de produccién que se han desarrollado desde las

" interrelaciones histéricas entre la poblacién y su ambiente, las politicas gu-
bernamentales, el medioambiente mismo, que est4 sujeto al clima y fen6me-
nos naturales’, ' : o '

"La relacién entre la gente y su medio ambiente y las relaciones histori-
cas de produccion fueron el resultado de decisiones individuales y colecti-
vas acerca de las oportunidades de ingreso, hechos ‘in sitw’, mientras que las
decisiones actuales de politica acerca de la distribucién de terrenos y otros
recursos, estin controladas por gente que vive fuera del drea en cuestion”,
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"Era también de interés descubrir que las percepeiones de riesgo, entér-
minos de la amenaza principal hacia la actividad econ6mica habfan cambia-
do, y se cotrelacionaron més fuertemente con el status socioeconémico que
con el tipo de vivienda y/o su ubicacién’.

Fuente: WINCHESTER, Pater, ity Vulnet: ility in
P Area of India; ing Provisi ther Government
Pdlicles, CIB/W73 Conference, India, 1984.
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ANEXO 2

ESTUDIOS DE CASO SOBRE PROGRAMAS DE
MITIGACION

Un comentario sobre los casos citados en el texto.

(BOL 1) BOLIVIA- Altiplano
Tipe de peligro: Sequia
Programa de Refinanciamiento del Banco Central de Bolivia, 1983.

Carécter - Estc es un programa especial de financiamiento crediticio
. después de lasequia de 1983 cuyo objetivo se centraba en la recuperacion
productiva mediante el adecuado aprovisionamiento de insumos para lapro-
ducci6én de cultivos de trigo, maiz, arrozy papa. Sus objetivos incluyeron
evitar la migracién a la ciudad y disminuir las importaciones de alimentos.

Agentes - El programa fue financiado y desarrollado por el Banco Cen-
tral de Bolivia y dirigido a productores individuales. ‘ ‘

Resultados - Se esper6 financiar 142,945 Ha. de cultivo. S logré sélo
31.64% de csta meta. Llama la atencién que los departamentos como Oru-
ro y Potosi que fueron los mas damnificados por la sequia, en conjunto ha-
yan obtenido solo el 7.2% de los créditos.

Lecciones - E! proyecto no beneficio alos més afectados: pequenos pro-
ductores campesinos. Diversos informes sefialan que éstos no hicieron uso
del crédito en la proporcién que se esperaba debido al temor a una nueva
sequia, ala subestimacion de costos y a la falta de recursos de inversion
que en un principio no contempl6 ¢l Banco Central.

Fuente: PRUDENCIO, Jutio, La Sequia_en Bolivia; 1982-1983, en

Desastres y Sociedad en América Latina, Grupo Editora Latinoamerica-
na, Buenos Aires, 1985. ‘
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(BOL 2) BOLIVIA- Altiplano
Tipo de peligro: Sequia
Plan de Emergencia del Gobierno Boliviano - 1983

Objetivos - Este fue el Plan Nacional de Gobierno durante la sequia de
1983. Consisti6 en diferentes medidas: la ampliacion de los cultivos de in-
vierno, el rescate y aprovisionamiento de semilla de papa, el transporte y dis-
tribucién  de raciones alimenticias de supervivencia al ganado mds
gravemente afectado desde otras zonas del pais, el abastecimiento de agua
alapoblacion humana y a los animales y un programa de abastecimiento de
alimentos provenientes de donaciones.

Agentes - El plan fue coordinado por diferentes organismos del gobier-
‘no. Con respecto al Programa de Asistencia Alimentaria, también incorpo-
rd a agencias voluntarias. No hubo coordinacién con la Confederacién
Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia (CSUTCB).

Resultados - Se logré desarrollar sélo el 23%% de los sembrios de invier-
no. Conrespecto al Programa de Abastecimiento de Agua, a nivel rural, los
resultados eran casi nulos. Con respecto al rescate de semillas y al Progra-
ma Pecuario tampoco los resultados fueron efectivos. S6lo funciond ade-
cuadamente la distribucién .de alimentos bajo el control de las agencias
voluntarias,

Lecciones - Este plan fracasé parcialmente debido a la no participacion
del campesinado organizado y las contradicciones entre los objetivos y ané-
lisis generales hechos a nivel central, y las condiciones locales especificas y
vaniables. Ademés hay que agregar la falta de los recursos e infraestructu-
ra necesarios para desarollar el Plan, y 1a desorganizacién relativa del sec-
tor pfiblico.

Fuente: PRUDENCIO, Julio, Op.cit.
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(BRA 1)BRASIL - Noreste
Tipo de peligro : Sequia
Programa de Emergencia en las Sequias - 1979-1980

Carécter - Este fue el Programa de Emergencia del Estado durante las
sequias dec 1979 -80 en el noreste de Brasil. El objetivo del Programa fue
aumentar la produccién agropecuaria y el uso de la tierra mediante la dina-
mizacion de la economia del Sertao y su integracién dentro de los merca-
dos nacionales e internacionales. El Programa consistié en brindar créditos
a los propietarios rurales para mejorar la productividad de la tierra y la ca-
lidad de sus productos.

Agentes - El programa fue llevado a cabo por la Inspectoria de Obras
Contra as Secas (I0CS)

Resultados - Hubo una amplia diferencia entre los objetivos del Progra-
may los resultados obtenidos. Se asumié que la poblacién era homogénea,
sin una diferenciacién social yecon6mica. Los criterios para participar en
el Programa beneficiaron directamente alos més ricos y menos afectados y
excluyeron a los peor afectados (campesinos sin tierra y asalariados). La vul-
nerabilidad de estos grupos aument6 y terminaron méds pobres y méds de-
pendientes que antes del programa.

Lecciones - Se utiliz6 un programa contra la sequifa con un objetivo apa-
tentemente neutral (aumentar la productividad) para beneficiar a grupos
dominantes con poder politico y recursos econémicos. Las condiciones de
los mas damnificados empeoraron.

Fuente: PANDOLFI, Maria Lia, Brasil: Programa de Emergencia en

las Sequias de 1979 - 1980, en Desastres y Sociedad en América Lati-
na, Buenos Aires, 1985.
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(ECU 1)ECUADOR - Cuenca Baja del Guayas
Tipo de peligro - Inundaéién
Plan de Emergéncia de UNOCAVB 1982-83

Cardcter - Este fue un programa de emergencia planificado y ejecuta-
do por UNOCAVRE (Unién de Organizaciones Campesmas de Vinces-Ba-
ba) en el marco de las inundaciones de 1982-83. Se organizaron programas
de emergencia de entrega de alimentos, recuperacién agricola y acciones
de salud. La preocupacion de la dirigencia campesina fue superar la unifi-
cacion coyuntural de la emergencia y las acciones asistencialistas para pro-
cesar un discurso mas  global que sirviera de sustento a procesos mas
estables de asociacion y lucha. En este sentido se hizo hincapié en no lle-
gar s0lo alos dirigentes sino a las bases mismas de las organizaciones.

Agentes- El programa fue lievado a cabo por UNOCAVB, que repre-
sentd a 30 organizaciones productivas. Se prestd asistencia a cerca de un
centenar de organizaciones atendiendo a una poblacién total de 35,000 per-
sonas. CEPI (Comité de Instituciones de Desarrollo Privado) entrego re-
cursos para los planes de emergencia.”

"Resultados: Los resultados fueron positivos. La distribucién de ayuda
fue eficiente, ordenada y honesta, manejado por 218 comités que realizaron
asambleas semanales. Se formaron 14 comités de satud. Tres equipos de

“apoyo formados por agronomos y dirigentes brindaron asistencia técnica.

Lecciones- Cuando el apoyo material estd controlado por las organiza-

ciones poblacionales puede utilizarse muy positivamente. Cuando la pobla-

cion estd organizada puede responder efectivamente a una emergencia.
Esta respuesta a su vez refuerza la organizacién.

~ "En este sentido, la emergencia y la movilizacién campesina de la Cuen-

ca del Guayas demostrd que la-organizacién propia y legitima de los ‘dam-

nificados’ cuando es popular (sin mecanismos de delegaciéon externa de

«control) tiene una eficacia no equiparable a ninglin otro esfuerzo paterna-
lista. Elinvolucrar a los ‘necesitados’ desde un principio en la elaboracién
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de proyectos, en la transmisién  de técnicas nuevas, cuando se trata de re-
formar o reconstituir el capital social, beneficiar4 enormemente a la asisten-
cia técnica y financiera que acude en situacién de desastre para elevar el
nivel de conocimiento del 4rea y permitir encontrar soluciones ade.cuadas

a problemas locales".
Fuente EGAS A. Ram Emadg:._lmndammmsﬂuaaa_an.la

: en Desastres Naturales y Sociedad
en América Lating, Grupo Editora Latinoamericana, 1985.
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(BOL 3)BOLIVIA - La Paz, Oruro, Potosf, Tama.
Tipo de pehgro Sequia
Programa de Recuperacion Agfopecuaria Canipcsina: PRACA

- Cardcter- PRACA es el Programa de Recuperacion  Agropecuaria
‘Campesina, llevado a cabo después de la sequia de 1983 en el altiplano de
‘Bolivia. Consisti6 en brindar apoyo organizader, educacional y técnico a
comunidades campesinas en las dreas m4s afectadas por la sequia. Se pro-
movi6 proyectos diferentes, cultivos tradicionales, cultivos alternativos y ex-
perimentales, colonizacién de nuevos terrenos y salud animal. El programa
trabajé a través del refuerzo de la organizacion campesma introduciendo
nuevas précticas agricolas y asistencia técnica.

Agentes- PRACA fue formado por un grupo de ONGs bolivianas que ya
tuvieron proyectos en la zona (ACLO, IPTK PIO XII, SEMTA, CIPCA,
QHANA) junto con sectores de la Iglesia. Las ONGs claboraron y coordi-
naron un plan coordinado. Todos los proyectos se desarollaron a través de
acuerdos locales con comunidades campesinas.

Resultados- El Programa atendi6 a 1,200 comunidades con una pobla-
cién de 50,000 familias. Hubo avances significativos en todas las activida-
des planificadas. Los resultados fueron mejores en ireas donde los
campesinos tuvieron la propiedad comunal de la tierra.

Lecciones - Es posible cambiar pricticas agricolas y llevar a cabo pro-
gramas extensivos, cuando las organizaciones populares y sus autoridades
legitimas tienen responsabilidad. Un grupo de ONGs locales puede lograr
resultados significativos y cubrir zonas geograficas y demograficas grandes
cuando coordinan y programan acciones conjuntas.

Fuente: PRACA, Programa de Recuperacién _Agropecuaria Cam-
p_es_ua_EBAQA, La Paz, Bolivia, 1986.
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(PER 2)PERU -Ancash

Tipo de pelfigro - Terremoto
Reconstruccion de Huaraz y el Callején de Huaylas

Cardcter - Este es un programa gubernamental de reconstruccién en
Huaraz, llevado a cabo después del terremoto de 1970. El programa con-
sistié en la construccidn de vivienda nueva y la reconstruccion y rehabilita-
cion de infraestructura. Se llevé a cabo una zonificacién sismogeologica
de la zona como base para un nuevo plan urbano: se expropid terrenos y se
dio créditos para vivienda nueva.

Agentes - El proyecto fue ejecutado por CRYRZA (Comité de Recons-
truccion y Rehabilitacién de la Zona Afectada) y después por ORDEZA,
una agencia de desarrollo regional. El proyecto se financié por US-AID y
el Banco Mundial. En 1977, la ayuda total recibida en la zona super6 los 30
millones de dolares.

Resultados - La zonificacién sismogeoldgica demor6 tres afios. En
este tiempo la poblacion ya empez6 a reconstruir por su cuenta haciendo
irrelevante la zonificacién y plan urbano formulados. Mientras que se for-

. mulaba el plan se prohibi6 la reconstruccién del centro de la ciudad, for-
zando a la poblacidn  a erigir viviendas precarias en zonas marginales -
vulnerables . El plan regulador se logrd desarollar sélo parcialmente. Los
créditos para vivienda sélo fueron disponibles parala clase media y no pa-
ralos mas afectados. Se di6 prioridad para reconstruir infraestructura pro-
ductiva y edificios piblicos. ‘

Lecciones - Los proyectos gubernamentales con grandes inversiones a
menudo no ayudan a la mayoria pobre, que son los mas afectados por los
desastres, Se canalizan los fondos hacia gente con recursos y hacia los sec-
tores piblicos y privados. La planificacién se vuelve irrelevante, a pesar
de su sofisticacion, cuando no toma en cuenta las necesidades y prioridades
de la mayoria e ignora y no apoya los esfuerzos de recuperaciéon  y recons-
truccion de la poblacion.

Fuente: SAGAV Margo, The Interface bgtwggn Egrthgug gEja mg
veiopment Planning: A { riti

f H th liej Ancash P F lowi
the 31 May 1970 Earthquake, Disasters, Vol .3, No.3, 1979.
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(NIC DNICARAGUA - Chinandega
Tipo de peligro - Inundacion
Respuesta a las inundaciones en el oeste de Nicaragua, 1982

Carécter - Esta fue la respuesta de emergencia a las inundaciones en el
oeste de Nicaragua en 1982. Consisti6 en operaciones de rescate, progra-
mas de emergencia de salud y la organizacién de las etapas iniciales de la
recuperacion.,

Agentes -El programa fue ejecutado por los Comltes de Defensa San-
* dinista (CDS) de la zona, en coordinacion con agencias militares y guber-
namentales. Los CDS son un nivel importante de organizacién comunal,
capacitados en defensa militar. Se recibié poca ayuda internacional consi-
derando la magnitud del desastre.

~ Resultados - La respuesta al desastre fue bien organizada y efectiva. A
pesar de danos materiales enormes solo murieron 80 personas. En un de-

- sastre mas pequenc en Honduras, en un 4rea similar, muricron 210. Sin

embargo, la eficacia de las operaciones de emergencia fue dificultada por la
falta de preparacién y capacitacién en defensa civil frente a pehgros na-
turales.

Lecciones -Una organizacién comunal fuerte es la clave para una res-
puesta efectiva a un desastre, puede reducir los indices de mortandad y pue-
de acelerar la recuperacion.  Sin embargo, la organizacién tiene que
complementarse con una capacidad especifica en defensa civil. Una pre-
condicidn para la organizacion en este caso fue la revolucion de 1979, des-
pués de unlargo periedo de lucha armada por el FSLN., (Frente Sandinista
de Liberacién Nacional).

Fuente - BOMMER, Julian, The Politics of Disaster; Nicaragua, Di-
sasters Vol.9 No.4, 1985.
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{NIC 2) NICARAGUA -Managua
Tipo de peligro - Terremoto
Programa de Reconstruccion 1982

Cardcter - Este {ue el Programa de Reconstruccion del gobierno para
Managua después del terremoto de 1972, La zona central de Managua fue
evacuada a la fuerza, luego demolida y nunca reconstruida. Existieron otros
programas de obras piiblicas, como pavimentacién de calles por gjemplo.

Agentes - El programa fue llevado a cabo por el gobierno central. La
evacuaciéon fue realizada por la Guardia Nacional con apoyo del ejército
de los Estados Unidos. La mayoria de las obras de reconstruccion fue eje-
cutada por empresas del Presidente o sus asociados. La poblacién no luvo
niveles de organizacion social o participacién.

Resultados - Se contabilizé el uso de 16 millones de délares de ayuda.
No se formuld ninguna propuesta de reconstruccién para las 350,000 per-
sonas evacuadas a la fuerza de Managua. La ayuda extranjera y la recons-
truccién  fueron utilizadas como oportunidades para hacer ganancias
ilicitas ‘enormes. La polarizacién social resultante contribuy6 a la revolu-
cidn de 1979.

Lecciones - La ayuda en si no ¢s importante, sino la forma como se uti-
liza. Cuando est4 canalizada a través de un régimen corrupto y represivo
se utiliza para beneficiar a los ricos y no para ayuda de los verdaderos dam-
nificados. Sin embargo, la polarizacién de las contradicciones araiz de un
desastre puede llevar a un cambio radical.

Fuente: BOMMER, Julidn, Op.Cit
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(MOZ 1) MOZAMBIQUE
Tipo de peligro - Inundaciones
Prevencién y mitigacién de inundaciones

Caricter - Este programa consistid en la reubicacion de la poblacion
rural y urbana desde dreas de alto riesgo hacia 4reas de bajo riesgo, acom-
panado por obras de proteccion fisica tales como digues, reforestacién y
manejo de cuencas en el contexto de un cambio de relaciones de produccién
capitalistas a socialistas. El programa se bas6 en la organizacion y toma de
conciencia de la poblacidn rural, junto con la asignacién de terrenos a cam-
pesinos sin tierra.

Agentes- El Programa fue llevado a cabo por ¢l gobierno y por las orga-
nizaciones populares.

Resultados - El resultado principal fue Ja reubicacién de 500,000 cam-
pesinos de zonas de alto riesgo de inundacién hacia zonas de bajo riesgo de
inundacién. Esta medida fue complementada por control de inundaciones
y manejo de cuencas en algunas dreas, ademas de incorporar un control de
las llanuras de inundacién en un sistema integral de manejo del uso del sue-
lo.

Lecciones- Un proceso de movilizacién  politica y organizacion de la
poblacién puede cambiar las relaciones de produccion, para que se reduz-
ca la vulnerabilidad. Dentro de este proceso se mitiga los riesgos especifi-
cos frente a las inundaciones. Una precondicién para este programa en
Mozambique fue la revolucién de 1976, después de un periodo de lucha
armada con la participacién organizada de la poblacién en el FRELIMO.

Fuente: WISNER, Ben, Flood Prevention and Mitigation in the Peo-
ples Republic of Mozambique, Disasters Vol.3, No.3, 1979.
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(PER 3) PERU -Tupac Amaru, Chiclayo
Tipo de peligro - Inundacién
Proyecto de Reconstruccién después de las Inundaciones de 1983.

Caracter - Este fue un programa de reconstruccion de vivienda después
de las inundaciones en el Norte del Perd en 1983. El proyecto consisti en
la reconstruccion de un pueblo con viviendas de adobe estabilizado, con el
objetivo de mitigar los efectos de inundaciones futuras. Las agencias que
desarollaron el programa otorgaron a la poblacion, materiales de construc-
cién y asistencia técnica. La gente misma reconstruyd sus viviendas.

Agentes -El proyecto fue ejecutado por la Corporacién de Desarrollo
del Departamento de Lambayeque. Asistencia téenica fue brindada por la
Universidad Catolica del Perd. El apoyvo fmanciero provino de US AID.

Resultados - El proyecto fue ejecutado parcialmente. La poblacion fue
escéptica acerca de la nueva tecnologia y no gustd los diseiios de las vi-
viendas que fueron hechos sin su participacién. La poblaciéon dio mayor
prioridad a recuperar su produccion agricola y reparar la infraestructura
de ricgo que a construir vivienda.

Lecciones- Medidas de mitigacion, aunque sean técnicamente adecua-
das y bien intencionadas pueden ser irrclevantes a las necesidades y priori-
dades de la poblaci6n, cuando no ha habido una participaci()n en su disefio.
Laejecucion de los proyectos se dnﬁculta cuando las OPs no ejercen un con-
trol sobre los mismos.

Fuente: ZAMBRANO Duval,MONZON, Flor de Maria. Evaluacion

o P Piloto D . C ién Meiorada de Ado-
be, Lima, 1987.
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.(HON 1) HONDURAS -Sulla Valley
Tipo de pefigro - Huracan
Programa de Reconstruccién después del Huracan Fifi

Caricter - Este es un programa de reconstruccién después del Hura-
can Fifi, que devastd la costa norte de Honduras en 1974, Consistid en la
construccién de 350 viviendas en 3 nuevos asentamientos para poblaciones
cuyas viviendas habian quedado destrmdas por inundaciones y deslizamien-
tos. :

Agentes- El proyecto fue financiado y ejecutado por dos asociaciones
ecuménicas (una de los EE.UU y otra de Honduras). Los terrenos para los
nuevos asentamientos fueron otorgados por el INA (Instituto Nacional
Agrario) una agencia gubernamental y dos municipios locales,

Resultados - Se formarontres asentamicntos: San José, Santa Ritay Flo-
res de Oriente. Se construyeron con nuevos materiales de construccion co-
mo hormigén armado pero dos de los asentamientos fueron ubicados en
areas vulnerables a nuevas inundaciones y deslizamientos.

. Lecciones - En el programa de reconstruccién no se dio importancia al
factor causal principal del desastre, la ubicacion  de los asentamientos. El
Estado soélo podria dirigir'la poblacién a nuevas ubicaciones vulnerables.
Por otro lado, el énfasis en construccién reforzada result() caro y por lo de-
mds innecesario.

Fuente: SNARR, BROWN Permanent Post Disaster Housing in Hon-

dummmmwﬂe_abjmmmﬁmm Disasters Vol.3 No.3,
1879.
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{PAK 1) PAKISTAN - Patan
Tipo de peligro - Terremoto
Recuperacién y reconstruccion después' del terremoto de 1974

Cardécter - Este es el programa de reconstruccién  del gobierno des-
pués del terremoto de 1974. Se cred un sistema de créditos para larecons-
truccién de viviendas por la misma poblacion. Se formularon planes y
diagnosticos para la reubicacién de la ciudad en un lugar seguro.

Agentes - El programa fue desarrollado por el Kohistan Development
Board y otras agencias gubernamentales. S¢ recibieron 24 millones de Li-
bras Esterlinas de ayuda externa, mayormente de los paises 4rabes.

Resultados: La poblacion dio mayor prioridad a la recuperacién agri-

- cola que ala reconstruccién inmediata de sus viviendas. Puesto que no se

- brind®6 asistencia técnica con los créditos, muchas de las viviendas recons-

truidas eran méas vulnerables que sus estructuras anteriores al terremoto.

- El plan de reubicacion demorb tanto en formularse que se hizo obsoleto
por las actividades ‘de facto’ de reconstruccién de la poblacién. ‘

Lecciones - Créditos para reconstruccién tienen que acompafiarse por
una capacitacién en (écnicas de construccién desde el principio. Planes
ambiciosos de reubicacion y reconstruccidén que demoran afios para ela-
borar solo sirven para inmovilizar y desmoralizar a la poblacién, creando
expectativas que posteriormente no se llegan a cumplir.

Fuente: DAVIS, /an, Analysis of Recovery and Reconstruction Follo-

wing the 1974 Patan Earthquake, in International Karakorum Pro,recr
Cambridge University Press, 1984. :
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(SAL 1) EL SALVADOR - San Salvador
Tipo de peligro - Terremoto

Programa de Emergencia a raiz del Terremoto de 1986

Caricter - Este es un programa de emergencia que [ue desarrolladoin-
mediatamente (3 horas) después del terremoto de 1986. Consisti6 en: esti-
mar dafios y necesidades materiales, organizar comités de emergencia

" donde no existia un nivel de organizacién comunal, donacién de materia-
les y herramientas para la remocién de escombros, la construccién de vi-
viendas de emergencia y asistencia técnica parala evaluacion de edificios
en riesgo de colapso. Todos los materiales y herramientas fueron maneja-
dos y distribuidos por las organizaciones poblacionales que tenian la res-
ponsabilidad de determinar las necesidades.

Agentes- El provecto fue ejecutado por una ONG nacional, FUNDA-
- SAL (Fundaci6on Salvadoreiia de Desarrollo y Vivienda Minima) que ya
tuvo afos de trabajo en el drea. Todas las acciones fueron llevadas a cabo

por las organizaciones poblacionales y los comités de emergencia con apo-
yo de las ONGs.

Resultados - El programa atendid a 113,000 personas en 85 comunida-
des en la fase de emergencia. El trabajo con las comunidades permitio la
elaboracion de criterios para la reconstruccién que podrfan ser aceptados
por las otras instituciones.

Lecciones - FUNDASAL pudo actuar rdpidamente porque ya estaba
trabajando en las zonas tugurizadas afectadas por el terremoto. Sin embar-
go, la efectividad y cobertura del programa se debié a que la responsabili-
dad de su cjecucion la asumieron las mismas organizaciones poblacionales.

Fuentes: FUNDASAL Prmera Aproximacion de la Respuestadela
cia Causada por el Terremoto del 10 de QOctubre de 1986, £ Safvador,
1986,

FUNDASALMM@Q&NM@&MM&EM@
de Yivienda Popular a Mediano y Largo Plazo, £/ Safvador, 1986.
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ANEXO 3
HABITAT FORUM BERLIN - JUNIO 1987

TALLER SOBRE MITIGACION DE DESA..STRES CONCLUSIO-
NES Y RECOMENDACIONES

1.0 - Contenido
Sc han analizado los siguientes casos:
— Elestudio de vulnerabilidad sismica de Lima Metr'opolilaha. Peri,

- Participacion de fas ONGs cn la reconstruccidn de la ciudad de Mé-
xico. - '

- La accion del equipo de FUNDASAL frente al terremoto de El Sal-
vador,

— Mitigacidn de desastres por inundacion en el valle del Rimac, Peri.
- Larccuperacion del pueblo de Cuyocuyo, Peri, después de un aluvién.

— Repoblamiento y reconstruccion del puchio de Tenanzingo, destruido
por la gucrra cn El Salvador.

2.0 - Conclusiones

De acuerdo a la evidencia presentada por los casos y la discusion de los
mismos, s¢ puede concluir que:
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2.1 - Acerca de las causas de los desastres

2.1.1. La mayoria de los paises del Tercer Mundo vive en condiciones
cotidianas de desastre: guerra civil, violacién de derechos humanos, desem-
pleo, insatisfaccién de necesidades basicas, etc., las cuales son crudamente
descubiertas y amplificadas por efectos de eventos naturales como: terremo-
tos, sequia, inundaciones, ciclones y otras.

2,12, A pesar de algunas experiencias, los desastres contintian siendo
percibidos y enfrentados por los gobiernos, ONGss y poblacién en general,
como ferémenos naturales o como producto de deficiencias técnicas, al mar-
gen de lo que es el desarrollo y los procesos sociales. No obstante la crecien-
te magnitud de los daiios y pérdidas ocasionados por los desastres, alin no
existe una conciencia clara suficientemente definida respecto a.la naturale-
za social de los mismos y la necesidad de prepararse con anticipacién.

2.1.3. Los procesos sociales que m4s han influido en la vulnerabilidad de
nuestros paises son; la desintegracion de las economias rurales, el desem-
pleo y subempleo, la urbanizacion acelerada y el descquilibrio ecol6gico.

2.1.4. Los gobiernos en muchos casos, contribuyen a la profundizacién
de la vulnerabilidad con politicas deficientes y/o no existentes y que van acen-
tuando cada dfa la peligrosidad de la situacién.

2.1.5. A pesar de las pérdidas y dafios, los desastres pueden representar
una oportunidad de cambio en los siguientes aspectos:

Aumento en la conciencia nacional e internacional del riesgo existente
y de las condiciones de vulnerabilidad.

— Generaci6n de organizadones espontineas y/o fortalecimiento de las
existentes. Con gran frecuencia, a raiz de los desastres se generan pro-
ces0s organizativos de mayor alcance y nivel.

.— Posibilidad de introducir cambios de politicas y de legislacién tendien-
tes a mejorar la seguridad fisica y que no serian posibles en condicio-
nes normales.

— Posibilidad de rescatar y/o desarrollar nuevas tecnologfas: cultural, so-
cial y econémicamente adecuadas que no crean dependencia y subor-
dinacién.
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2.2 - Acerca de las agencias internacionales de aynda

2.2.1. La ayuda mtcmaclonal tiende a ser asistencialista y cantatwa de-
bido a: ‘

Un entendimiento aislado del desastre en relacion con los Procesos 50-
ciales mencionados anteriormente.

— Limitaciones en estructura y politica institucional que pueden tradu-
cirse en rigidez y lentitud.

— Presencia de intereses institucionales de cardcter politico y econénu—
" co entre las agencias mismas,

2.2.2 Estos factores explican las donaciones internacionales de ayuda in-
necesaria y desarticulada de las necesidades locales. Lo que ¢s mis, el ma-
nejo de estas ayudas ha contribuido a frenar procesos de desarrolio y
organizacién popular. :

2.3 - Acerca de las ONGs locales

© 2.3.1. En algunas ocasiones las ONGs locales no estan preparadas para
atender situaciones de desastre. Sin embargo, existen significativas experien-
cias de ONGss que trabajando programas de emergencia, prevencion o re-
cuperaci6n han sentado las bases para una metodologia de accién que
pretende ;

— Laincorporacién del derecho a la seguridad fisica frente a desastres
conjuntamente con las otras revindicaciones populares.

~ El afianzamiento de organizaciones esponténeas de damnificados ha-
cia otras de mayor alcance y perspectiva.

- La posibilidad de que las poblaciones en peligro o afectadas tengan
sus propios proyectos de mitigacién que generan programas de desa-
rrollo a largo plazo bajo el control de las organizaciones poblaciona-
les mismas.
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232 Las expenencnés de ONGs que mantienen una politica de apoyo y
respeto a la organizaciény part1c1pacxén popu]ar han produc:do rcspuestas
més acertadas.

24- Acem de las organizaciones de pobladores

2.4.1. Las organizaciones de pobladores han dcmostrado en la practica
una gran capacidad de:

— administrar la ayuda material en forma eficiente,

evaluar los dafios ocurridos después del desastre,

t

identificar necesidades,

movilizar recursos locales,

impulsar e identificar proyectos de recuperacion post- desastre.

2.4.2. La efectividad en la accion de las erganizaciones populares en ¢l
caso de desastre depende de tres factores interrelacionados entre si:

— su nivel de conciencia y organizaci6n social,
— manejo de métodos, técnicas y tecnologfas adecuadas a su realidad,
— el éxito en la realizacion de acciones concretas,

De estos factores dependeri que la organizacion trasc:cnda de mveles :
coyunturalcs a otros de mayor alcance.

243.El potcuc:al de cambio que acarrea un dcsastre'depende de';

La capacidad de la organizacién y nivel de concmncxa de los sectores
~ afectados,

|

‘La habilidad de las ONGs locales para responder a la situacién.

-

La respuesta del Estado que puede cohibir o estimular la organizacion

La calidad de la aynda material que no crea dependencia ni tampoco
inhibe la iniciativa de las organizaciones de pobladores.
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30 - Recomendaciones

3.1. A los gobiernos centrales

3.1.1. Reorientar sus politicas de desarrollo y sobre todo de vivienda pa-
ra evitar la creciente vulnerabilidad de los sectores populares del Tercer
Mundo. Concretamente se requieren acciones en los siguientes aspectos:-

— Acceso a a tenencia de tierra bicn ubicada con respecto a servicios,
empleo y seguridad fisica. :

~ Financiamiento suficiente y equitativo.
— -Codigos y normas adecuadas, flexibles y realistas

infraestructura y servicios.

3.1.2. Realizar acciones de prevencién, ayuda de emergencia y recons-
truccién postdesastre que garanticen el acceso a un habitat adecuado y sc-
guro en pafses que sufren desastres naturales,

"3.1.3. Reconocer y apoyar los esfuerzos de las organizaciones de pobla-
dores de planificar, gestionar y administrar sus propios programas de miti-
gacién dentro de un marco de reconocimiento de los derechos politicos y
sociales de los sectores populares.

3.1.4. De manera especial, cuando ocurren desastres, los gobiernos de-
ben desburocratizar los procedimientos y formas de canalizar la ayuda a las
poblaciones afectadas, priorizando a las organizaciones de base y ONGs lo-
cales. Esto es especialmente importante en cuanto reduce la posibilidad de
instrumentacién politica y malversacion de la ayuda.

3.1.5. Adoptar medidas efectivas para asegurar que los desastres no sean
aprovechados para violentar los derechos de poblaciones afectadas, por
ejemplo: desalojos forzados, especulacion, suspensién de garantias consu-
tucionales, militarizacidn, etc.

3.2- Alas agencias internacionales de ayuda

3.2.1. Apoyar programas de cmergencxa o mitigacién que utilicen los de-
sastres como oportunidades para propiciar un verdadero desarrollo de lar-
go plazoy el fortalecimiento de la organizaci6n y conciencia popular,
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3.2.2. Gestionar ante los gobiernos respectivos € instancias internaciona-
les como la CEE y ONU, para que en situaciones de desastre se canalicen
mayores volimenes de ayuda a través de ONGs locales y/u organizaciones
de pobladores, respetando las decisiones y prioridades de los grupos afec-
tados sobre ¢l uso de los recursos.

3.23. La ayuda debe adecuarse a las necesidades inmediatas y futuras
de las poblaciones afectadas evitando soluciones de alto costo que solo tie-
nen uso provisional y desperdician el gran esfuerzo de donaci6n.

3.2.4. La aynda debe realizarse ea forma coordinada entre las agencias
donantes para evitar la competencia y descoordinaci6n. El traslado y uso de
la ayuda debe evitar el desarrollo de rclacnoncs paternalistas y de depend-
encia.

3.2.5. Debe apoyarse la formacién y/o consolidacion de ONGs locales
que pueden trabajar alternativas de mitigacién con la poblaci6n.

3.2.6. Debe apoyarse la capacitaci6én de ONGs locales para situaciones
de desastre, especialmente esfuerzos para compartir las experiencias exis-
tentes. :

3.2.7. Debe apoyarse la comunicacién horizontal entre ONGs locales y
1a formaciém de redes y coaliciones.

3.3 - A las ONGs locales

- 3.3.1. En paises que sufren desastres todas las ONGs locales dedicadas
a provectos de desarrolio tienen la responsabilidad de i incorporar ¢ acciones
de mitigacion dentro de ellos.

3.3.2. El papel de las ONGs locales no es ni sustituir al Estado frente a
la poblacién, ni a la poblacion frente al Estado, sino apoyar las iniciativas y
proyectos de las organizaciones de pobladores, actuando como asesores y
facilitadores.

3.3.3. La accion de las ONGs debe apuntarse hacaa las siguientes direc-
ciones:

"~ Fortalecer a las organizaciones existentes para que trasciendan la co-
yuntura de desastre a través de asesoria técnica, social y legal a las ini-
ciativas populares dentro del campo de su competencia.
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— Trabajar una metodologia de investigaci6n/accién que genera concien-
cia respecto a la naturaleza social de los desastres y que permita per-
filar alternativas de soluci6n replicables.

— Fortalecer la capacidad de gestion y revindicacién popular frente a los
gobiernos, influyendo en sus politicas.

3.3.4. Manteniendo su especificidad institucional, las ONGs locales de-
ben impulsar proyectos pilotos de mitigacién con las organizaciones de po-
bladores, utilizando la aywda de emergencia para propiciar un desarrollo
verdadero y a largo plazo.

3.3.5. Las ONGs locales tienen una responsabilidad de sistematizar y
compartir sus experiencias a todo nivel para encontrar alternativas de solu-
cién al problema de los desastres.

4.0 - Acuerdos
Los participantes en ¢l taller acuerdan:

- — Difundir los resultados del taller en sus respectivos pafses e institucio-
nes.

~ Ympulsar la formacion de redes nacionales y a nivel regional entre
ONGs locales cuyo quehacer es el problema de los desastres,

— Apoyar la realizaci6n de un seminario a nivel latinoamericano, espect-
ficamente sobre el tema de los desastres, a realizarse en San Salvador
en el primer trimestre de 1988.

Berlin, junio de 1987
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