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PRESENTACION

Los origenes del andlisis social de los desastres como campo de investigacion se
reconocen en estudios como los trabajos pioneros que realizd el gedgrafo Gilberto
White en los Estados Unidos a partir de la década de 1940 {véase White, 1974).
Sin embargo, es recién a partir de la década de 1960 que se inicia una corriente
socioldgica propiamente dicha ligada a la investigacion social de los desastres.
En esta corriente destacan investigadores estadounidenses como Henry Qua-
rantelli y Russell Dynes (véase Dynes, Quarantelli, Kreps, 1972), cuyas con-
tribuciones relacionaron temas como el comportamienio colectivo y el andlisis
organizacional a la investigacidn sobre desastres. Puesto que las investigacio-
nes mencionadas partieron de un enfoque propio de la sociologia norteamerica-
na y generalmente estudiaron situaciones empiricas también de los Estados
Unidos, es poco sorprendente que, a pesar de un volumen relativamente signi-
ficativo de trabajos publicados, éstos tuvieron poca difusion y menos ain in-
fluencia en las ciencias sociales en América Latina. ‘

Por otro lado, partiendo no de un enfoque socioldgico sino mds bien de una
preocupacion por las relaciones entre desastres y vivienda, el arquitecto inglés
lan Davis escribié un libro influyente que por ser traducido y publicado al es-
pafiol fue uno de los primeros textos escritos sobre los desasires desde una pers-
pectiva social distribuido en América Latina (Davis, 1981). Lo siguid el trabajo
del norteamericano Fred Cuny en 1983, el cual se inscribid en la misma linea
(Cuny, 1983). Ambos trabajos difieren de la produccion de Dynes y Quarante-
lli por estar orientados a los funcionarios y planificadores responsables por pro-
gramas de prevencion y manejo de desastres, mis que a un piblico académico.

- Una entrada alternativa a este campo de investigacion se encuentra desarro-
llada en una serie de documentos publicados por Wisner, Westgate y O'Keefe,
en la Universidad de Bradford, Inglaterra, en los afios setenta (véase Wisner,
O'Keefe, Westgate, 1977). Estos investigadores utilizaron una aproximacion
gue partia del conflicto social tanto para examinar la evolucion de la vuinerabi-
lidad a desastres como para analizar las respuestas sociales e institucionales.
Otro hito, de una sign::ﬁi:acidn muy gﬂmde pero insuficientemente valorizada,
fue el libro publicado por Hewitt y otros en 1983, que representa en nuestra
opinion el esfuerzo mis importante realizado hasta el momento de globalizar
una teoria social sobre los desastres naturales (Hewitt, 1983).
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En América Latina el estudio social de los desasires es un campo de investi-
gacidn que hasta hace poco no habia recibido atencion por parte de investigado-
res de la region misma. Los terremotos de Huaraz, Peru (1970); Managua,
Nicaragua (1972), y Guatemala (1976) fueron desastres de gran magnitud que
provocaron investigaciones de su impacto y de la respuesta social e institucio-
nal. Sin embargo, sin desmerecer la importancia de estos estudios, es menester
sefialar que fueron realizados generalmente por investigadores externos a la re-
gién. En general, sus resultados fueron publicados en inglés y nunca difundidos
ampliamente en los paises donde ocurrieron los desastres.

Es recién en la década de 1980, con la ocurrencia de nuevos desastres de gran
magnitud (las inundaciones y sequias asociadas al Fenomeno del Nifio que afec-
taron a muchos paises de América del Sur en 1982 y 1983, el terremoto de
Popayin, Colombia, en 1983, el desastre de Armero, Colombia, en 1985, yel
terremoto de México en el mismo ario, para citar s6lo algunos), que muchas
instituciones de investigacicn y centros de promocidn del desarrollo se vieron
obligados a interpretar e investigar la nueva realidad en que se encontraron
envuellos. Se inicid una serie de investigaciones parciales en Argentina, Brasil,
Perti, Colombia, México, América Central ¥ otros paises, que resullaron a su
vez en las primeras publicaciones sobre el tema en la region, entre las cuales se
debe resaltar la coleccion de estudios de caso publicada por CLACSO en 1985
(Caputo, Hardoy, Herzer, 1985). ‘ }

Sin embargo, el impacto de estas investigaciones ha sido restringido por va-
rios factores, En primer lugar, el estudio social de los desastres se ha desarrollado
como un campo marginal en comparacién con la investigacion realizada desde
las ciencias naturales e ingenieriles, que cuenta con un grado relativamente alto
de institucionalizacion, centros de investigacion especializados y acceso a fuen-
tes de financiamiento. En segundo lugar, otros factores como el aislamiento de
los mismos investigadores sociales, el no acceso a bibliografia especializada, la
poca difusion de las publicaciones realizadas y la ausencia de estructuras insti-
tucionales adecuadas han contribuido a que sean muy pocos los investi gadores
que han logrado una insercién académica o profesional estable en este campo.

- Es para hacer frente a esta realidad que en agosto de 1992 se reunieron re-
presentantes de diez instituciones, dedicados a ln promocion de un enfoque so-
cial hacia el estudio de los desastres, con el fin de constituir una. red de
colaboracién interinstitucional e interdisciplinaria: I Red de Estudios Sociales
en Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED). Entre los pbjetivos
de LA RED (La Red, 1993) se encuentra la promocion de la investigacion com-
parativa sobre la prevencidn y el manejo de desastres en América Latina, el
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establecimiento de canales de comunicacion entre los investigadores sociales
hasta ahora dispersos y la amplia difusion de los resultados de las investigacio-
nes realizadus en la region. Una de las primeras tareas que se fijo fue la prepa-
racién de una publicacicn que permitiera presentar en corto tiempo una serie de
documentos trabajados por investigadores de LA RED y que no han gozado de
una difusién adecuada en la region.

En este contexto hemos seleccionado los trabajos que se incluyen en este libro.
La presente coleccidn consiste de documentos producidos en Perd, Colombia,
Costa Rica y México en diferentes momentos durante los viltimos diez arios. Al-
gunos son completamente inéditos, otros aparecieron originalmente como sepa-
ratas y otros ya fueron publicados pero en ediciones locales que no se conocen en
toda la regicn. Cada uno de los trabajos parte de distintas perspectivas y enfoques,
y comparten como eje comin una exploracion conceptual y metodoligica del
mundo de los desastres en América Latina desde una perspectiva social.

Ellibro no pretende dar cuenta de Ia totalidad de la investigacion social sobre
los desastres realizada en América Latina, sino dar testimonio de los distintos
momentos de la construccion aiin no acabada de un marco conceptual y meto-
dologico propio de la region. Este proceso hemos intentado captarlo en el orden
de presentacion de los textos, que no es ni cronologico ni por pais de origen. En
estos trabajos se ven tanto los esfuerzos de los distintos investigadores por en-
samblar elementos conceptuales capaces de interpretar las relaciones complejas
entre sociedad y desastres que se producen en la region, como una evoluciin
significativa en la complefidad y sofisticacion de los conceptos presentados.

Desde LA RED es nuestra esperanza que con la publicacion y amplia difu-
sion de estos documentos bajo una sola tapa, estemos poniendo a disposicion de
los investigadores, no sélo de adentro sino también de afuera de la region, un
material de referencia invalorable, hasta hoy no reunido y dificil de obtener, y de
esta forma promover nuevos esfuerzos en el estudio social de los desastres. Con
este paso esperamos contribuir a superar el aislamiento y lograr la retroalimen-
tacion de ideas, que es la base de cualquier proceso significativo de investigacion
social,

Andrew Maskrey
La Red de Estudios Sociales
en Prevencion de Desastres en América Lating - LA RED
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Capitulo I
COMO ENTENDER LOS DESASTRES NATURALES*

Gilberto Romero y Andrew Maskrey

PRESENTACION

Para entender los desastres llamados naturales, para poder prevenirlos
y recuperarse una vez que se han producido, es necesario desprenderse
de una serie de malinterpretaciones que turban nuestras mentes e impi-
den actuar acertadamente.

Una de las deformaciones mas corrientes es suponer que el desastre
producido se debe a fuerzas naturales poderosas o sobrenaturales que
actiian irremediablemente contra los humanos.

Algunas personas tienen una "conciencia magica” de estos aconteci-
mientos (como la llama Paulo Freire), porque transfieren la causa de los
acontecimientos reales y cotidianos hacia un nivel suprahumano, el cual
es imposible de penetrar racionalmente; puede ser un dios, o algo seme-
jante. En este caso, los hechos se le presentan al hombre como provoca-
dos por fuerzas extrafias, incontrolables, que golpean. Esta visi6n
fatalista inhibe la accién y conduce a la resignacién y al conformismo.
Concebir como un castigo divino la lluvia, la sequfa, el maremoto, el
terremoto, etc., es todavia comian hoy dfa entre la poblacién rural.

Pero otro tipo de concepcién también errénea y perniciosa est4 co-
brando vigor y consiste en atribuir los desastres que nos ocurren al com-
portamiento y la actuacién maiéfica de la naturaleza, con lo cual se ha
remplazado a los poderes sobrenaturales (o dioses) por las fuerzas na-
turales y lo que antes era considerado castigo divino ahora se lo llama

* Este trabajo apareci¢ por primera vez en Lima, Perd, a mediados de 1983 como ¢l Do-
cumento de Estudio No. 1 del recientemente formado Centro de Estudios y Prevencion
de Desastres, PREDES. Estuvo orientade, no al mundo académico, sino a la poblacion
en general. Versiones del mismo fueron publicadas en ese afio en el entonces Diario de
Marka y en la revista Propuestas para el Desarrollo de la Asociacién Nacional de Centros.
La versién que reproducimos aqui ha sido editada por Andrew Maskrey. Agradece-
mos el permiso concedido por PREDES para su reproduccion en este libro.



2 LOS DESASTRES NO SON NATURALES

castigo de la naturaleza. Esta malinterpretaci6n es propalada, muchas
veces inconscientemente, por los medios de comunicacién y va calando
la conciencia, generando también fatahsmo e uunovnhsmo, cuando no
reacciones voluntaristas € ineficaces. S

El fatalismo, o pesimismo, en este caso surge de la impotencia que
siente el hombre con respecto a la naturaleza, a la cual ve como su pro-
:genitora, como la fuente de sustento y, por tanto, duefia de la vida.

También forma parte de esta deformacién el superponer dos térmi-
nos que son muy diferentes: "fenémeno natural" y "desastre natural,
utilizandolos muchas veces como sinénimos. Debe quedar claro que no
son iguales, ni siquiera el primero supone el segundo.

;QUE ES UN FENOMENO NATURAL?

'B$ toda manifestacion de la naturaleza. Se refiere a cualquier expresién
‘que adopta ésta como resultado de su funcionamiento interno. Los hay
de cierta regularidad o de apar1c16n extraordinaria y sorprendente. En-
tre los primeros tenemos las lluvias en los meses de verano en la sierra,
‘lallovizna en los meses de invierno en la costa, etc. Ejemplos del segun-
do caso serian un terremoto, un "tsunaml" o} maremoto una lluvia to-
.rrencial en la costa peruana, ete.
Los fen6menos naturales de extracrdinaria ocurrencia pueden ser
1 prev151bles o imprevisibles, dependiendo del grado de conocimiento
' que los hombres tengan acerca del funcionamiento de la naturaleza. Por
ejemplo, un fenémeno natural como un terremoto de gran magnitud en
las costas del Pacifico es previsible, segan los estudios realizados, aun-
- que no se sepan detalles como el dia, la magnitud o el epicentro. Sin
embargo, las lluvias torrenciales que durante varios meses han caido en
- la costa.norte del Perd, provocando crecida de rios, desbordes, inunda-
ciones, no fueron previsibles por lo menos en términos de su tempora-
lidad. Ellargo ciclo de recurrencia del Fenémeno del Nifio signific6 que
no quedaban recuerdos vivos, en la sociedad o en la comunidad cienti-
fica, de eventos anteriores. .

'La ocurrencia dé un "fenémeno natural’, sea ordinario o incluso ex-
traordinario (mucho més en el primer caso), no necesanamente provoca
un "desastre natural”, Entendiendo que la tierra estd en actividad, pues-

~ to que no ha terminado su proceso de formaciony que su funcionamien-
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to da lugar a cambios en su faz exterior, los fenémenos deben ser consi-
derados siempre como elementos activos de la geomorfologia terrestre.
Asi, una lluvia torrencial, los huaycos y avenidas pueden ocasionar ero-
siones o sedimentaciones cambiando el paisaje natural, pero estos resul-
tados no pueden considerarse desastrosos o catastréficos. El hombre
debe aceptar que estd conviviendo con una naturaleza viva, que ésta
tiene sus propias leyes de funcionamiento contra las cuales no puede
atentar, a riesgo de resultar perjudicado ¢l mismo.

Todo lo anterior nos indica que los efectos de ciertos fenémenos natu-
rales no son necesariamente desastrosos. Lo son Gnicamente cuando los
cambios producidos afectan una fuente de vida con la cual el hombre
contaba, o un modo de vida realizado en funcién de una determinada
geografia.

Inclusive, a pesar de ello, no podria asociarse "fenémeno natural” con
"desastre natural". Los fen6menos naturales no se caracterizan por ser
insélitos, mds bien forman conjuntos que presentan regularidades y es-
tdn asociados unos con otros.

(QUE ES Y COMO SE PRODUCE UN DESASTRE NATURAL?

Es la correlacion entre fenémenos naturales peligrosos (como un terre-
moto, un huracédn, un maremoto, etc.) y determinadas condiciones so-
cioeconémicas y fisicas vulnerables (como situacién econémica
precaria, viviendas mal construidas, tipo de suelo inestable, mala ubica-
cién de la vivienda, etc.). En otras palabras, puede decirse que hay un
alto riesgo de desastre si uno o ms fendmenos naturales peligrosos ocurrie-
ran en situaciones vulnerables.

¢CUANDO ES PELIGRQSO UN FENOMENO NATURAL?

No todo fenémeno es peligroso para el hombre. Por lo general convivi-
mos con ellos y forman parte de nuestro medio ambiente natural. Por
ejemplo, lluvias de temporada, pequefios temblores, crecida de rios, vien-
tos, etc. ‘

Algunos fenémenos, por su tipo y magnitud asi como por lo sorpre-
sivo de su ocurrencia, constituyen un peligro. Un sismo de considerable
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magnitud, lluvias torrenciales continuas en zonas ordinariamente secas,
un huracan, rayos, etc., s{ pueden ser considerados peligrosos.
El peligro que representa un fenémeno natural puede ser permanen-
te o pasajero. En todos los casos se lo denomina asi porque es potencial-
“mente dafino, Constituyen peligro, pues, un movimiento intenso de la
tierra, del agua o del aire. Este es mayor o menor seglin la probabilidad
de ocurrencia y la extensién de su impacto.

(A QUE SE DENOMINA UNA SITUACION VULNERABLE?

Ser vulnerable a un fenémeno natural es ser susceptible de sufrir dafio
y tener dificultad de recuperarse de ello. No toda situacion en que se
halla el ser humano es vulnerable. Hay situaciones en las que la pobla-
cién si estd realmente expuesta a sufrir dafio si ocurriera un evento na-
tural peligroso (sismo, aluvién, huracdn, tempestad eléctrica, etc.). Hay
otras, en cambio, en que la gente estéd rodeada de ciertas condiciones de
- seguridad, por lo cual puede considerarse protegida.

La vulnerabilidad de los pueblos se da:

1. Cuando la gente ha ido poblando terrenos que no son buenos para
vivienda, por el tipo de suelo, por su ubicacién inconveniente con
respecto a huaycos, avalanchas, deslizamientos, inundaciones, etc.

2. Cuando ha construido casas muy precarias, sin buenas bases o ci-
mientos, de material inapropiado para la zona, que no tienen la resis-
tencia adecuada, etc.

© 3, Cuando no existen condiciones econémicas que permitan satisfacer

las necesidades humanas (dentro de las cuales debe contemplarse la
creacion de un habitat adecuado). Esta falta de condiciones socioeco-

- némicas puede desagregarse en desempleo o subempleo y, por tanto,

falta de ingreso, o ingreso insuficiente, escasez de bienes, analfabetis-
mo y bajo nivel de educacién, formas de produccién atrasadas, esca-
s0s recursos naturales, segregacion social, concentracion de la
propiedad, etc.

Todos estos son elementos causantes de la vulnerabilidad fisica que
presentan algunos pueblos. 5i los hombres no crean un "hébitat" seguro
para vivir es por dos razones: la necesidad extrema y la ignorancia. Am-
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bas razones a su vez tienen causas detectables y modificables, algunas
de las cuales forman parte de la misma estructura social y econémica de
un pais.

De otro lado, las precarias condiciones econ6micas son por sf mismas
también condiciones de vulnerabilidad, ya que la magnitud de dafio real
es mayor si la poblacién carece de los recursos a partir de los cuales
pueda recuperarse (p.e., recursos econdmicos: ahorros, seguro, propie-
dad de tierras, etc.; recursos naturales: formacién, criterios técnicos, ele-
mentos basicos de seguridad, conocimientos sobre las funciones de cada
organismo de ayuda, etc.; recursos sociales: organizacion, experiencia de
trabajo conjunto, participacién comunal, etc.).

Las condiciones de vulnerabilidad que una poblacién presenta no
son condiciones que se hayan dado independientemente del hombre.
Muy por el contrario, es el mismo hombre quien las ha creado, y al ha-
cerlo se pone de espaldas a la naturaleza, corriendo el riesgo de resultar
dafiado si ocurriese un fendémeno natural determinado.

Las condiciones de vulnerabilidad van gestdndose y pueden ir acu-
mulandose progresivamente, configurando una situacién de riesgo (que
muchas veces se inadvierte, se trata de minimizar o se menosprecia te-
merariamente). Asi, por ejemplo, una vivienda cuando es nueva puede
ser segura y resistente para el medio en que uno vive, pero con el tiem-
po, debido al uso y la falta de mantenimiento, podria deteriorarse y de-
bilitarse hasta un limite en'que resulta un potencial sepulcro para sus
ocupantes.

En conclusién: hay condiciones de vulnerabilidad fisica detras de las
cuales hay causas socioeconémicas. Hay pueblos que han sido construi-
dos desde su origen sin ningiin o con muy poco criterio de seguridad y
puede llamarselos vuinerables por origen, y adicionalmente hay pueblos
enteros, casas, canales de Tiego, reservorios, puentes, etc,, que con el
tiempo van envejeciendo y debilitindose, debido a los factores sefiala-
dos, a lo cual denominamos vulnerabilidad progresiva.

Ahora ya podemos entender la responsabilidad que tenemos los
hombres en la produccién de los desastres "naturales”, sabiendo quelos
fen6menos naturales ningtin dafio causarfan si hubiéramos sido capaces
de entender cémo funciona la naturaleza y de crear nuestro hdbitat acor-
de con este conocimiento. ‘
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COMO PREVENIR LOS DESASTRES?

Las relaciones arriba mencionadas explican c6mo deben entenderse, ex-
_ plicarse y estudiarse los desastres. Sin embargpo, la investigacion acadé-
mica de desastres es algo 4rida, no basta en si misma. La investigacién
 tiene que ser activa, con el objeto de prevenir y evitar la ocurrencia de
 desastres naturales.
- Las estadisticas muestran que la ocurrencia de desastres naturales en
paises en vias de desarrollo ha aumentado significativamente en los al-
timos, cincuenta afios. Dado que el peligro permanece méds o menos
constante, la explicacién tiene que encontrarse en el hecho de que las
- condiciones de vulnerabilidad de la poblacién y sus asentamientos es-
tin empeorando aceleradamente.

Las posibilidades de controlar Ia naturaleza son remotas (salvo en el
campo de la prediccién de desastres). Por lo tanto, la tinica manera de

- poder reducir las posibilidades de ocurrencia de desastres es actuar so-
bre la vulnerabilidad. Sin embargo, no es suficiente actuar solamente
sobre los rasgos exteriores fisicos de la vulnerabilidad en un momento

“dado. Si no actuamos sobre las causas de la vulnerabilidad, rwuestros

_ esfuerzos tendrén un éxito muy limitado. '

Para poder actuar sobre la vulnerabilidad es preciso entender que la
mayor parte del proceso de urbanizacioén y construccién en nuestro pais
se da a través de las acciones que realiza la gente misma al margen de
cualquier norma oficial; a la vez, una proporcion creciente de las activi-
dades productivas y econ6micas se realiza en el llamado "sector infor-
mal". Por consiguiente, la clave para reducir la vulnerabilidad no est4
tanto en acciones del gobierno o de instituciones profesionales o del sec-
tor formal, sino mas bien de la poblacién misma y sus organizaciones.

- Dado que la vulnerabilidad se produce a este nivel, su mitigacién tam-

- bién tiene que realizarse por parte de la gente misma.

Aqui vemos la vinculacién imprescindible entre la investigacién y la
accién. Los desastres tienen que estudiarse junto con la poblacién mis-
ma y desde su punto de vista, a la vez que la poblacién tiene que actuar

'y presionar para mitigar la vulnerabilidad y reducir la ocurrencia de
desastres. :

El estudio de desastres entonces tiene la finalidad de concientizar a la
poblacién sobre su situacién de vulnerabilidad y otorgarle los conoci-
mientos necesarios para poder alcanzar condiciones de seguridad.
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Fl estudio, entonces, tiene que estar unido a un prograrma permanen-
te de promoci6n, capacitacion y asistencia. El derecho a un habitat se-
guro tiene que ser incorporado como una reivindicacién més de parte
de los sectores populares.

Julio 1983, Documento de Estudio No. 1, PREDES



Capitulo il
LA VULNERABILIDAD GLOBAL'

Gustave Wilches-Chaux

Te voy a dar un talismin. Siempre que te asalten dudas o cuando el yo le re-
sulte demasiado pesado, adopta el método siguiente:

Trata de recordar el rostro del hombre mds pobre y desvalido que hayas conoci-
do y pregiintate si lo que vas a hacer le puede resultar util a ese individuo.

; Podrd sacar de eso algtin provecho? ; Le devolverd cierto con trol sobre su vi-
da y su destino? En oiras palabras, ;lo que vas a hacer contribuiri al Swaraj
o qutonomia de los millones de compatriotas que mueren de hambre

material y espiritual?

Encontrards asi que tus dudas y tu yo se disipan.

Mahatma Gandhi
(De una carta a un amigo)

INTRODUCCION

La afirmacién de que nada resulta tan préictico como una buena teoria,
se atribuye a Albert Einstein.

Mediante este ensayo pretendemos contribuir a la consolidacién de
una teoria sobre los desastres como fenémeno social, de una teorfa que
pueda ser utilizada como herramienta de trabajo por quienes, desde las
instituciones del gobierno o las organizaciones no gubernamentales,
nos dedicamos a promover la dignificacién de la Vida como fin altimo,
y el fortalecimiento de la autonomia comunitaria como estrategia para
conectar ese propésito con nuestra realidad. Aun cuando los conoci-
mientos técnicos o los recursos econ6micos o fisicos que una organiza-
ci6n aporta a una comunidad sean los mas adecuados, se requiere de

*  Este trabajo fue redactado en 1989 y aparecié como un capitulo del libro Desastres,
ecologismo y formacidn profesional, que publics el Servicio Nacional de Aprendizaje, SE-
NA, de Colombia en ese mismo afio.
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claridad teérica sobre el propésito de la accién para garantizar el éxito
de la misma en términos de incrementar la capacidad de autogestion de
los usuarios; de una metodologia que garantice la coherencia préctica
-entre el propdsito y la accién; y, principalmente, de una actitud particu-
lar, de una especial sensibilidad de los agentes de la organizacion que,
mas alla del compromiso burocratico formal, del manual de funciones o
~del reglamento interno de la entidad o de la ONG, crean en lo que hacen
y en los seres con quienes lo hacen, y estén en capacidad de localizar y
Justificar claramente el propésito de su trabajo dentro de una concep-
cién coherente del mundo, y de la sociedad dentro del mundo.

No siempre es obvio por qué entidades como el Servicio Nacional de

Aprendizaje, SENA, cuyos objetivos legales son la formacion profesio-
nal y el desarrollo de la comunidad, cada vez se vinculan més a la tarea
de apoyar la reconstruccién de grupos humanos azotados por desastres,
al reconocimiento y prevencién de riesgos y a la eliminacién de las de-
bilidades sociales que hacen a las comunidades propensas a catastrofes,
cuando, tradicionalmente, todo cuanto tuviera que ver con emergencias
y desastres parecia de la exclusiva incumbencia de los organismos de
socorro, como los bomberos, la Cruz Roja y la Defensa Civil. Estas lti-
mas organizaciones, en efecto, contintian siendo las principales respon-
sables del manejo,de las situaciones de desastre durante la emergencia,
es decir, durante los dias inmediatamente posteriores a la ocurrencia de
un desastre (y en algunos casos, durante los anteriores).
- Pero ahora sabemos que esa etapa con la cual normalmente identifi-
camos los desastres, la etapa delas sirenas y las carpas, dela distribucién
de auxilios y de los albergues y hospitales de emergencia, constituye
apenias la punta del iceberg: el crater por donde hacen erupcion, estimu-
ladas por fenémenos de origen humano o natural, una serie de situacio-
nes ¢on las cuales cotidianamente convive la comunidad, que son la
realidad misma de la comunidad que las padece,

En términos generales, el manejo de los desastres en los paises indus-
trializados contintia siendo un problema fundamentalmente logistico:
rapidez de la respuesta y eficiente localizacién de elementos apropiados
de socorro en los lugares ¥ momentos necesarios. En el Tercer Mundo,
en cambio, si bien la logistica constituye un factor esencial para la aten-
cién de las emergencias, el problema es mucho mas de fondo. Durante
los desastres se evidencian y agudizan las amenazas contra la vida, los
bienes y las oportunidades de los miembros de las comunidades afecta-
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das, pero, de manera activa o potencial, esas amenazas estdn siempre
presentes en el medio. Muchas veces, incluso, la atencion y la solidari-
dad publica que despierta el desastre constituyen, por decir lo menos,
una ruptura temporal de esa "rutina de amenaza" que es "lo normal” en
la comunidad.

Cualquier tentativa de trabajar comunitariamente con la mira dnica
y exclusiva de prevenir posibles desastres, estard de antemano condena-
da al fracaso. 5i en una comunidad del Tercer Mundo, amenazada por
los riesgos de terremoto o erupcion volcénica, realizamos una lista de
las prioridades y "necesidades sentidas" de sus miembros, casi con segu-
ridad encontraremos que, en el caso improbable de aparecer, la preocu-
pacion por el posible desastre ocupara los altimos lugares. De allf que
cualquier medida que se pretenda promover deberd, necesariamente,
producir rendimientos de corto y mediano plazo en términos cotidianos
de mejoramiento de la calidad de vida. Por ejemplo, en una comunidad
marginada asentada sobre una falla geolégica activa en zona urbana, las
prioridades no se referiran a estructuras sismo-resistentes ni a comités
de emergencia que entren a actuar en caso de terremoto, sino al mejo-
ramiento de la vivienda, la instalacién de servicios ptblicos, la salud y
nutricién basicas y la organizacién de los miembros para obtener la so-
lucién de esas necesidades. Un programa de prevencion del desastre
deber4 satisfacer al menos parcialmente esas aspiraciones prioritarias (y
que no necesariamente serdn solo obras materiales), de manera que, con
o sin la ocurrencia del terremoto, la inversidn econdmica y social se jus-
tifique plenamente. De igual manera, en sentido inverso, cualquier pro-
grama tendiente a mejorar la calidad de vida de la comunidad,
obligatoriamente debera incorporar el componente de prevencién de los
posibles desastres.

En otras palabras, nadie estd interesado en la instalacion de una caja
de fusibles por sf sola, si no va encaminada a satisfacer las necesidades
de energia e iluminacién de su vivienda. Pero, por otra parte, toda ins-
talacién eléctrica domiciliaria deberd poseer una caja de fusibles, o de lo
contrario la satisfaccién de las necesidades descritas puede traducirse en
un desastre para la edificacion y sus ocupantes.

Este texto consta de dos partes: en la primera trataremos de auscultar,
desde la 6ptica de la teorfa de sistemas, la naturaleza real de los fenome-
nos que llamamos “desastres”, y de determinar el sentido con el cual,
dentro del trabajo, utilizaremos algunos términocs de uso comin en la
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materia. En la segunda parte, que justifica el titulo del texto, discutire-
mos algunas de las caracteristicas que, en su interaccidon dindmica, ge-
neran una condicién de vulnerabilidad global que les impide a las
comunidades evolucionar 4gil y adecuadamente para responder a los
retos del ambiente. ‘

Confio que el presente ensayo nos ayude a determinar nuestra fun-
cién como agentes externos en las comunidades objeto de las acciones
de los organismos para los cuales trabajarmos, y como protagonistas ac-
tivos de las crisis que afectan a nuestras propias comunidades. La mayor
parte de cuanto aqui se afirma surge de mi experiencia de primera mano
en ambos papeles, confrontada con autores de reconocida autoridad en
el tema de los desastres, y con la experiencia de compafieros de trabajo
que, generosamente, han aportado sus conocimientos y vivencias a esta
tarea de biisqueda y construccién de una "verdad comin". Para unos y
otros van mis agradecimientos.

El trabajo es un resultado parcial del proyecto de desarrollo de "He-
rramientas para la Crisis" que adelantamos en el SENA, Regional del
Cauca, cuyo propésito es recuperar la herramienta filoséfica como pa-
trimonio cotidiano de la comunidad, y pertenece a una serie de aportes
tedricos que nuestra institucién pretende hacer a sus propios funciona-
rios, a otras organizaciones y a las comunidades que afrontan de manera
consciente y decidida el reto de no sucumbir ni rendirse ante la crisis.

* ;QUE ES UN DESASTRE?

Las definiciones existentes de desastre, por lo general,‘ se refieren a las
consecuencias y no a las causas de estos fenomenos. La Oficina Nacional
de Atencién de Emergencias, ONAE, de la Presidencia de la Repiiblica,
basindose en la UNDRO, define desastre como un "evento identificable
en el tiempo y el espacio, en el cual una comunidad ve afectado su fun-
cionamiento normal, con pérdidas de vidas y dafios de magnitud en sus
propiedades y servicios, que impiden el cumplimiento de las activida-
des esenciales y normales de la sociedad". Otras definiciones, resumidas
por Wijkman y Timberlake (1985:23), incluyen el niimero de personas
muertas y heridas, asf como el valor de las pérdidas materiales. Otras
consideran el cardcter imprevisto de dichos fenémenos, la imprepara-
cién de los gobiernos para enfrentarlos y los traumatismos sociales o
‘politicos que pueden ocasionar (Cuny, 1983:140).
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Pero, desde el punto de vista de los fenémenos —o mejor, de la con-
vergencia de fendmenos— que dan lugar a la ocurrencia de desastres,
(c6mo podemos interpretarlos? Vamos a intentar una aproximacién
desde la 6ptica de la teorfa de sisternas.

Un sistemna es un conjunto cuyos elementos se hallan en permanente
interaccién. Por interaccién entendemos una pluralidad dindmica de
vinculos, una red de relaciones activas entre todos y cada uno de los
elementos que configuran el sistema, relaciones éstas que, a su vez,
constituyen también elementos del sistema y condicionan, es decir, de-
terminan las condiciones de existencia de todos los elementos y del sis-
tema como una totalidad.

En consecuencia, una de las principales propiedades de todos los siste-
mas es su cardcter dindmice, cambiante. Los sistemas existen simultanea-
mente como configuraciones en el espacio y como desarrollos en el tiempo:
son al mismo tiempo estructuras y procesos, estructuras en proceso.

Cuando dos o més sistemas interactiian, dan lugar a la aparicién de
nuevos sistemas cualitativamente superiores (no desde el punto de vista
valorativo, sino desde el punto de vista de su jerarquia de organizacidn).
El nuevo sistema posee caracteristicas propias, diferentes de las de los
subsisternas que le dieron origen. El sistema "pareja humana”, por ejem-
plo, es jerdrquicamente superior y cualitativamente distinto del sistema
"hombre" y del sistema "mujer” que lo conforman. Los diferentes siste-
mas ecol6gicos o ecosistemas del planeta Tierra se integran dinamica-
mente en un sistema jerdarquicamente superior y cualitativamente
distinto, conocido como bigsfera.

Tanto en el ejemplo de la pareja humana como en el de la biésfera, los
subsisternas o sistemas-elementos del sistema superior conservan sus
caracterfisticas como sistemas auténomos, como totalidades en si mis-
mos, pero simultineamente se convierten en partes del nuevo sistema.

Considerados como procesos, podemos decir que cada subsistema
conserva su propio ritmo de cambio y su propia direccién, pero al mis-
mo tiempo se integra dialécticamente con los demds para dar lugar a
nuevas relaciones dindmicas, nuevos ritmos de cambio y nuevas direc-
ciones. Los cambios en las partes se traducen en cambios del todo, y los
cambios del todo provocan a su vez cambios en las partes. Los procesos
de cambio derivan su dindmica de la autoalimentacion.

El término coevolucion expresa el hecho de que el medio ambiente,
desde los origenes mismos de la Vida en el planeta, determiné las con-
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diciones de existencia de la misma y obligé a los primeros seres vivos a
transformar sus estructuras y procesos como requisito para sobrevivir.
Fstos, al transformarse, introdujeron cambios fundamentales en el me-
dio (como por ejemplo la aparicién del oxigeno gaseoso y de la capa de
ozono). El nuevo medio impuso nuevas condiciones a los seres que lo
ocupaban, los cuales debieron nuevamente transformarse, y asi sucesi-
vamente hasta nuestros dias, cuando el motor fundamental de la coevo-
lucién no es la naturaleza sino la cultura humana.

Dijimos atrds que las relaciones que vinculan dindmicamente los ele-
mentos de un sistema determinan las condiciones de existencia de los
mismos y del sistema como totalidad. La aparicién de nuevas relaciones
en el sistemna jerarquicamente superior impone nuevas condiciones de
existencia a los subsistemas que lo conforman, los cuales deben poder
autoajustarse, es decir, estar en capacidad de transformar por s{ mismos
sus estructuras y sus ritmos de cambio para adaptarse a las nuevas con-
diciones. Un sistema debe poseer la flexibilidad intrinseca necesaria pa-
ra-permitir su adaptacion, para "absorber"”, mediante cambios grandes o
pequefios en sus estructuras (que se traduzcan en cambios equivalentes
en los ritmos y direcciones de sus procesos), los cambios del sistema
superior: de lo contrario, surge I crisis. Cuando la crisis acarrea pérdi-
das materiales y victimas humanas, la llamamos desastre.

Todo sistema debe afrontar de manera simultdnea dos retos con di-
recciones aparentemente opuestas. El primero, el ya descrito de trans-
formarse como ftinica posibilidad de sobrevivir. El segundo, el reto de
conservar su identidad dentro del cambio. El de mantener la continui-
dad de los procesos que encarna, asf, como consecuencia del primero,
deba necesariamente experimentar cambios cuantitativos y cualitativos.

La erisis aparece por igual cuando el sistema, por su rigidez, es inca-
paz de evolucionar, y cuando, en su evolucion, pierde el hilo conductor
de su propia identidad.

COMUNIDAD Y MEDIO AMBIENTE

Una comunidad humana es un sistema. Los elementos que la conforman
son personas: individuos integrados en parejas, familias, colegios, ofici-
nas, fabricas, organizaciones, clubes, cuadras, manzanas, barrios, etc. La
conforman, igualmente, elementos materiales, tangibles y concretos, co-
mo son edificaciones publicas y privadas, vias y medios de comunica-
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cidn, redes de servicios ptiblicos y todo lo que comanmente conocemos
como infraestructura fisica, los recursos naturales y culturales disponi-
bles, y la tecnologia y los medios para su transformacion. La conforman
también aquellos elementos, inmateriales pero no menos tangibles y con-
cretos, que constituyen la superestructura "institucional" de la comuni-
dad: el Estado, la Religion, el Derecho, la Moral, la Tradicién, la Ideclogia,
la Economia, la Ciencia, la Politica, Ia Historia, la Cultura.

Y la conforma, sobre todo, la compleja red de relaciones formales y
no formales, institucionales y, de hecho, intencionales o accidentales,
previstas o casua' 2s, expresas o técitas, ocultas o evidentes, conscientes
o ignoradas, que-vinculan entre sf a los individuos o grupos de indivi-
duos, y que los atan dindmicamente a los demds elementos descritos, a
la infraestructura v a la superestructura, al medio ambiente cultural y
natural de la comunidad.

Por la existencia de esta red podemos considerar a la comunidad co-
mo un proceso complejo. Es esta red la que le otorga vida y dindmica al
sistema. La que hace que el todo "comunidad" sea cualitativamente su-
perior a la suma de sus partes. De esta red surgen las aspiraciones y los
temores, las potencialidades y las frustraciones, las necesidades y sus
satisfactores, los conflictos y sus soluciones. (En concreto, una comuni-
dad se identifica por la existencia de un grupo de individuos vinculados
y animados por un proposito comiin).

Ahora bien, ese todo "comunidad" existe en unas condiciones deter-
minadas y concretas de tiempo y de lugar: en un medio ambiente natural
y cultural, que también constituye en si y por si mismo un sistema, con
el cual la comunidad interactGa de manera permanente. Un sistema en-
tre cuyos elementos podemos enumerar las caracteristicas geologicas y
sismicas, las condiciones meteorolégicas, y las caracteristicas bi6ticas y
abiéticas (incluyendo las influencias culturales) de la porcién particular
de planeta que la comunidad ocupa. En resumen, la ecologia del sistema,
entendiendo por ecologia el conjunto de procesos de conservacién y
transformacién de la bi6sfera.

De acuerdo con lo expuesto antes, de la interaccién del sistema "co-
munidad" con el sistema "medio ambiente” surge un sistema sintesis,
cualitativamente superior a los dos antericres, los cuales, en verdad, mal
podriamos concebir aisladamente de esa interaccién en la cual se viene
a materializar y concretar la realidad de la comunidad en un momento
histérico determinado.
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Es en el 4mbito de esa realidad, en un momento particular del desa-
rrollo histérico de la comunidad afectada, y no en abstracto, en donde
golpean y de donde surgen los desastres.

Cuando, por miiltiples razones, la comunidad es incapaz de transfor-
mar sus estructuras, adecuar sus ritmos y redefinir la direccién de sus
procesos como respuesta agil, flexible y oportuna a los cambios del me-
dio ambiente; cuando los disefios sociales (los qué y los como de una
comunidad) no responden adecuadamente a la realidad del momento

" que les exige una respuesta, surge el desastre.

DESASTRE = RIESGO X VULNERABILIDAD

Existen miiltiples definiciones de desastre, riesgo, amenaza y vulnerabi-
lidad, determinadas (y validadas) por el interés particular y la forma-
cién profesional de quienes las han formulado. Muchas de ellas son
contradictorias entre sf, pero no es nuestro objetivo entrar aqui a anali-
zarlas. (Véanse las "Definiciones” al final de este texto).

Vamos si a proponer una aproximacion diferente a dichos conceptos, a

partir de la aplicacitn de la teoria de sistemas al estudio de los desastres.
- Personalmente comienzo siempre mis charlas de introduccion al te-
ma de los desastres con la anécdota del médico forense a quien le llevan
un caddver con treinta pufialadas para que le realice la autopsia, y al
terminar el examen dictamina "muerte natural". Ante los obvios recla-
mos de los familiares, afirma el forense que "con treinta punaladas era
natural que se muriera".

Mas adelante, bajo el titulo "La vulnerabilidad global", analizaremos
algunos de los factores por los cuales resulta "natural" que maltiples
cambios ambientales, expresiones de los procesos permanentes de
transformacion del planeta Tierra, o provocados por actividades huma-
nas, se conviertan en "desastres" para las comunidades que ocupan ese
medio ambiente.

Apoyandonos en un muy simple modelo que busca facilitar una apro-
ximacién cualitativa, més que obtener unos cuantificadores aritméticos,
vamos a anotar que un desastre es el producto de la convergencia, en un
momento y lugar determinados, de dos factores: riesgo y vulnerabilidad.
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Por riesgo vamos a entender cualquier fendmeno de origen natural o
humano que signifique un cambio en el medio ambiente que ocupa una
comunidad determinada, que sea vulnerable a ese fenémeno.

Por vulnerabilidad vamos a denotar la incapacidad de una comunidad
para "absorber", mediante el autoajuste, los efectos de un determinado
cambio en su medio ambiente, o sea su "inflexibilidad" o incapacidad para
adaptarse a ese cambio, que para la comunidad constituye, por las razo-
nes expuestas, un riesgo. La vulnerabilidad determina la intensidad delos
dafios que produzca la ocurrencia efectiva del riesgo sobre la comunidad.

Como amenaza (para una comunidad) vamos a considerar la proba-
bilidad de que ocurra un riesgo frente al cual esa comunidad particular
es vulnerable.

Pongémonos, por ejemplo, en el papel de un ciudadano que ha desen-
tejado su techo para efectuar unas reparaciones, con lo cual su casa se ha
vuelto temporalmente vulnerable frente al fen6meno del aguacero (ries-
go). La probabilidad de que caiga un aguacero durante el tiempo en el
cual la casa carece de techo (probabilidad que se manifiesta en negros
nubarrones y truenos cercanos) constituye una amenaza para el ciudada-
no. La ocurrencia efectiva del aguacero en ese tiempo, lo convertird en un
desastre. La intensidad del mismo (es decir los dafios que produzca) de-
penderd de la magnitud (cantidad de agua, duracién) del aguacero y del
grado de vulnerabilidad de la casa (porcién de la casa sin techo), y del
valor y cantidad de los bienes expuestos al riesgo (mayor ser4 el desastre
si estaba descubierta la biblioteca que si lo estaba el patio de ropas):

Riesgo x vulnerabilidad = desastre

Si exactamente el mismo aguacero (riesgo) cae en un momento en el
que la casa tiene el techo debidamente acomodado (vulnerabilidad = 0),
sencillamente no habra desastre:

Riesgox0=0
(Al no ser la casa vulnerable, el riesgo pierde su condicién de tal).
Si la casa estd totalmente desentejada (0 sea, es vulnerable al riesgo) pero
el aguacero no llega a producirse (riesgo = 0), tampoco habré desastre:

0 x vulnerabilidad = 0



18 LOS DESASTRES NO SON NATURALES

(En este ejemplo concreto, aunque no se haya producido el riesgo, la
vulnerabilidad sigue vigente en la medida en que exista la posibilidad
de que se produzca).

" Elconcepto de vulnerabilidad, por definicion, es eminentemente social,
por cuanto hace referencia a las caracteristicas que le impiden a un Jeter-
minado sistema humano adaptarse a un cambio del medio ambiente.

Asimismo, los conceptos de vulnerabilidad y riesgo estédn intima-
mente ligados entre sf, puesto que, también por definicién, un fenémeno
de la naturaleza (y obviamente uno de origen humano) sélo adquiriré la
condicién de riesgo cuando su ocurrencia se dé —o se prevea— en un
espacio ocupado por una comunidad que sea vulnerable frente a dicho
fenémeno. Como veremos més adelante, la condicién de vulnerabilidad
de un grupo humano puede dar lugar a nuevos riesgos, los cuales, a su
vez, generan nuevas vulnerabilidades y, en consecuencia, nuevas posi-
bilidades de desastre.

En resumen, el que un evento o fendémeno se considere o no riesgo
depender4 de que el lugar en donde se manifieste esté ocupado o no por
una comunidad vulnerable al mismo. El que se considere 0 no amenaza
dependera del grado de probabilidad de su ocurrencia en esa comuni-
dad. Y el que se convierta o no en desastre dependerd de la magnitud
real con que efectivamente se manifieste el fenémeno, y del nivel de
‘vulnerabilidad de la comunidad. ,
~ También de los desastres podemos predicar entonces, sin temor a
equivocarnos, que constituyen fenémenos sociales.

PREVENCION, MITIGACION, PREPARACION

;Es posible evitar la ocurrencia de desastres? ;Podemos, al menos, redu-
cir sus consecuencias nocivas para la comunidad afectada?

Para intentar una respuesta regresemos a la férmula que nos dice que
desastre = riesgo x vulnerabilidad.

Todos sabemos que al reducir el valor de cualquier factor en una mul-
tiplicacién, reduciremos el valor del resultado. Analicemos si es factible
reducir el factor riesgo, lo cual, para efectos de este texto, vamos a deno-

‘minar prevencidn, a sabiendas de que, genéricamente, todas las acciones
encaminadas a evitar o disminuir los efectos de un desastre reciben el
nombre de prevencion.
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Prevencién: decirle "no" al riesgo

5i bien, como ya dijimos, los desastres son fenémenos eminentemente
humanos y sociales y, en consecuencia, debemos despojarlos del califica-
tivo de "naturales" que genera la sensacion de que el mundo "es asi" y no
podemos hacer nada para evitarlo, los riesgos, par el contrario, presentan
claramente dos origenes: los procesos intrinsecos de transformacién de
la naturaleza (como las erupciones volcanicas, los terremotos y los hura-
canes) y la actividad humana (como la construccién de presas, el aprove-
chamiento de la energia nuclear, la utilizacién de tecnologias obsoletas o
contaminantes y el uso inadecuado de los recursos del medio}.

Antes de seguir adelante quiero hacer dos acotaciones: la primera se
refiere al hecho de que habra quien alegue que, siendo la especie huma-
na parte y producto de la naturaleza, los efectos de su actividad son, en
consecuencia, "naturales", lo cual, si bien resulta irrefutable desde esa
6ptica particular, no nos permite, para efectos practicos, distinguir en-
tre aquellos riesgos frente a los cuales el ser humano alberga autoria y
responsabilidad, y cuya prevencién estd en sus manos, y aquellos ante
los cuales somos apenas espectadores y muy poco podemos hacer para
evitarlos.

La segunda acotacién, para recalcar que, muchas veces, los riesgos de
origen humano, como la indebida explotacién de los bosques o la des-
truccién de los paramos, pueden generar riesgos de origen natural, es
decir, respuestas de la naturaleza a la agresién de que ha sido victima.
En este caso, deslizamientos, inundaciones y sequfas. Por lo tanto no
siempre es posible establecer una frontera tajante entre los riesgos natu-
rales y los de origen humano.

Riesgos de origen natural

Se cuentan, entre otros, los terremotos, las erupciones volcanicas, los
deshielos de las altas montanas, los huracanes, ciclones o tifones, los

- tornados, los maremotos o "tsunamis", las inundaciones, las sequias, las
tempestades eléctricas, etc.

Si por prevencion entendemos estrictamente la reducc:én o elimina-
ci6n del fenémene, podemos afirmar que, en la mayoria de los casos, la
prevenciéon de los riesgos naturales es meramente tegrica o se encuen-
tra en estado completamente experimental. Existen, por ejemplo, ten-
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tativas de inyectar agua en las fallas geolgicas activas con el objeto de
provocar una liberacién gradual de pequefias cantidades de energia,
para evitar asf la sdbita y violenta ruptura que llamamos terremoto.
Existen, igualmente, técnicas experimentales para bombardear con qui-
micos las nubes y provocar lluvias en tiempo de sequia, o para hacer
"abortar" los huracanes en su origen e impedir que se desarrollen (como
traté de hacerse sin éxito con el huracén Gilbert). Pero la experiencia
nos demuestra que para efectos practicos los fenémenos del clima, para
bien o para mal, estdn todavia por fuera del control del ser humano. Si
tomamos la lista de riesgos naturales que enumeramos al principio de
este tema, encontraremos que definitivamente nada podemos hacer, al
‘menos por ahora, para evitar la ocurrencia de la mayor parte de ellos.
Un caso excepcional serfa el de las inundaciones, si consideraramos que
medidas tales como la construccién de presas constituyen formas de
eliminar o reducir el fenémeno, aunque personalmente opino que este
es més bien un ejemplo de mitigacién.

Riesgos de origen humano

Tratdndose aqui de fenémenos que tienen su origen en la actividad hu-
mana, su prevencion, es decir, su eliminacién, control o reduccién, debe
constituir la regla general. ‘

En algunos casos lo anterior, asi no se cumpla, al menos resulta obvio:
deberian eliminarse totalmente la utilizacién de tecnologias obsoletas o
de alto riesgo para la comunidad (caso Bophal), la introduccién al medio
‘ambiente de sustancias altamente t6xicas (caso plaguicidas en el Tolima
-0 contaminantes en la Bahia de Cartagena) y la indebida explotacién de
los recursos naturales {caso tala de bosques nativos y explotacién de
paramos en toda Colombia).

En otros casos, en cambio, no es tan obvio. No siempre resulta evi-
dente para muchos el alto riesgo ecolégico y social que implica la cons-
truccién de grandes hidroeléctricas (caso Salvajina) o la utilizacién de la
energia nuclear (caso Chernobyl).

Adgquieren aquf singular importancia los estudios de impacto ambiental
como herramientas de control previo del riesgo, siempre y cuando se
realicen como paso previo a la decisién de adelantar una determinada
‘obra, los realicen cientfficos y técnicos idéneos y exista voluntad poli-
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tica de aplicar efectiva y eficazmente sus resultados y recomendacio-
nes. Infortunadamente, como alguien decfa, muchas veces los estudios
de impacto ambiental se utilizan como los borrachos usan los postes de
la luz: como sostén y no como iluminacién. O sea que se encargan sobre
medidas para bendecir hechos cumplidos y decisiones tomadas, satis-
facer requisitos legales y llenar formalidades.

Mitigacidn: decirle "no" a la vulnerabilidad

Vamos a trabajar aqu{ sobre el segundo factor de la ecuaci6n: la vulnera-
bilidad. . '

El término "mitigar" no debe tomarse en el sentido coloquial de "ali-
viar", sino en el sentide muy concreto y especifico que se le da en la
administracién de desastres: mitigacién equivale en este contexto a re-
duccién de la vulnerabilidad. A eliminar o reducir en lo posible esa
incapacidad de la comunidad para absorber, mediante el autoajuste, los
efectos de un determinado cambio en el ambiente. A reducir su impo-
tencia frente al riesgo, ya sea éste de origen humano o natural. A hacer-
la més flexible, mas auténoma, mis duefia de su relacién con el
ambiente.

La mitigacién adquiere especial importancia cuando, como en el caso
de los riesgos naturales, no podemos decirle "no" al riesgo.

Existen medidas estructurales y medidas no estructurales de mitiga-
cion. Ejemplo de las primeras son las estructuras sismo-resistentes que
reducen la vulnerabilidad de las viviendas a los sismos, los murocs de
contencién que reducen la vulnerabilidad a los deslizamientos, los jari-
lones y presas que reducen la vulnerabilidad a las inundaciones, y los
pararrayos que reducen la vulnerabilidad a las tormentas eléctricas. Las
medidas estructurales son obras fisicas mds que pautas de comporta-
miento social o individual.

Las medidas no estructurales de mitigacion, por el contrario, se ma-
terializan en normas reguladoras de conductas. Ejemplo tipico de las
mismas son los cédigos y planes de uso del suelo, que determinan en
donde se puede construir y en dénde no, los codigos de construccion
sismo-resistente que hacen obligatoria la adopcitn de medidas estruc-
turales en las obras, la capacitacién de profesionales y trabajadores para
la aplicacién de tecnologfas adecuadas, la educacién de la comunidad
como medio para reducir la vulnerabilidad cultural y educativa, y la
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- diversificacién econémica para reducir la vulnerabilidad de una comu-
nidad monocultivadora frente a las sequias. En la seccién "La vulnera-
“bilidad global" podremos profundizar en este punto.

Preparacidn: reducir los efectos negativoes del desastre

Con la prevencion y la mitigacidn tratamos de evitar que se produzca un
desastre. En el primer caso mediante la eliminacién o reduccién del ries-
go, ¥ en el segundo mediante la eliminacién o reduccién de la vulnera-
bilidad. Recordemos que al lograr que cualquiera de los dos factores
tienda a cero (0), el producto {desastre) debera tender a cero (0).

Sin embargo, en la préctica, la mayoria de las veces no sera posible
obtener ese resultado ideal. En consecuencia debemos reconocer que en
algfin momento, por m4s medidas que se tomen, es posible que se pro-
duzca un desastre y, por consiguiente, debemos preparar a la comuni-
dad (Estado y particulares) para afrontarlo,

La preparacion ingresa a nuestro modelo como divisor Cuanto ma-
yor sea la preparacién, menor sera el resultado, es decir el traumatismo

- producido por el desastre:

riesgo x vulnerabilidad
Desastre =

preparacion

La preparacion busca reducir al méximo la duracién del periodo de
emergencia posdesastre y, en consecuencia, acelerar el inicio de las etapas
de rehabilitacién y reconstruccién. Busca, igualmente, reducir la magni-
tud del sufrimiento individual y colectivo, as{ como el traumatismo eco-
némico e institucional (véase definicién de "Desastre" segiin la ONAE).

En cuanto a la etapa de emergencia predesastre, la preparacion busca,

- como su nombre lo indica, el mis adecuado alistamiento de la comuni-
“dad (Estado y particulares) para afrontar el desastre; entre otras medidas
- incluye el establecimiento de comités de emergencia, montaje de sistemas
de alarma, elaboracién de planes de evacuaci6n y contingencia, prepara-
cién de albergues, acopio y almacenamiento de recursos, etc. (véuse
- "Atencién de emergencias", ONAE, Presidencia de la Repiblica).
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LA VULNERABILIDAD GLOBAL

A esta altura hemos determinado ya el sentido con el cual, dentro del
presente texto, vamos a utilizar los términos riesgo, amenaza, vulnera-
bilidad, prevencion, mitigacién y preparacién, asf como las mteraccw-
nes de las cuales surgen los llamados "desastres". ‘

A continuacién profundizaremos en el concepto de vulnerabilidad,
entendida ésta, segtin ya dijimos, como "la incapacidad de una comuni-
dad para absorber, mediante el autoajuste, los efectos de un determina-
do cambio en su medio ambiente, o sea su inflexibilidad o incapacidad
para adaptarse a ese cambio".

Es necesario anotar que la vulnerabilidad en sf misma constituye un
sistema dindmico, es decir, que surge como consecuencia de la interac-
cién de una serie de factores y caracterfsticas (internas y externas) que
convergen en una comunidad particular. El resultado de esa interaccién
es el "bloqueo” o incapacidad de la comunidad para responder adecua-
damente ante la presencia de un riesgo determinado, con el consecuente
"desastre". A esa interaccién de factores y caracteristicas le damos el
nombre de vulnerabilidad global.

Unicamente para efectos de estudio, vamos a dividir la vulnerabili-
dad global en distintas "vulnerabilidades", no sin advertir expresamente
que cada una de ellas constituye apenas un angulo particular para ana-
lizar el fenémeno global, y que las diferentes "vulnerabilidades" estén
estrechamente interconectadas entre si. Como veremos mas adelante,
dificilmente podriamos entender, por ejemplo, la vulnerabilidad fisica,
sin considerarla una funcién de la vulnerabilidad econémica y de la po-
litica; o esta dltima sin tomar en cuenta la vulnerabilidad social, la cul-
tural y nuevamente la econémica.

. Asimismo, es necesario volver a hacer énfasis en la intima relacion de
doble via existente entre riesgos y vulnerabilidades. Como ya anotamos,
"un fenémeno de la naturaleza (y obviamente uno de origen humano)
sélo adquirird la condicién de riesgo cuando su ocurrencia se dé —o se
prevea— en un espacio ocupado por una comunidad que debe afrontar
las consecuencias de dicho fenémeno”. La vulnerabilidad se predica, en-
tonces, frente a los fendmenos determinados que adquieran para esa
comunidad el carcter de riesgos.

Dijimos también que como consecuencia de la vulnerabilidad de un
grupo humano, pueden aparecer nuevos riesgos para ese mismo o para
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‘otros grupos. Es asf como el riesgo de deslizamiento aparece como con-
‘secuencia, la mayoria de las veces, del asentamiento de grupos humanos
‘econémicamente imposibilitados de emprender costosas obras de con-
tencion o estabilizacién, en laderas cuya pendiente las hace inapropia-
das para la urbanizaci6n sin las inversiones descritas, lo cual se agrava
con la subsiguiente deforestacién de la ladera y el manejo inadecuado
“de las aguas lluvias, corrientes y servidas, Como es obvio, el escogimien-
to del sitio depende, en este caso, de la dificultad de los ocupantes para
~acceder a lugares menos peligrosos (vulnerabilidad econémica, vulne-
rabilidad politica). ,
Otro ejemplo tipico es el de la comunidad que, ante la urgente necesi-
“dad de que se generen fuentes de empleo con el fin de garantizar un
ingreso para algunos de sus habitantes (vulnerabilidad econ6mica), ad-
mite la implantacién de fabricas con tecnologfas obsoletas y peligrosas,
las cuales se convierten, come ocurri6 en Bophal (India) en 1984, en gra-
ves riesgos contra la salud, la vida y la economia de la comunidad entera.

. Vulnerabilidad e inseguridad

Si acudimos al diccionario en busca del significado de "seguro”, encon-
tramos que hace referencia a aquello que estd "libre'y exento de todo
péligro, dafico riesgo". Podemos afirmar, en consécuencia, Que vulnera-
bilidad es un sinénimo de inseguridad, en el sentido més profundo del
término: inseguridad para la existencia; incertidumbre frente a Ia histo-
ria cotidiana y frente al mundo circundante.

La nuestra, ]a colombiana, es una sociedad esencialmente, global-
mente, estructuralmente insegura. Basta con revisar las cifras de muer-
" tes que cobra cada dia la violencia —las vidas que destruyen las
multiples violencias que se superponen— en nuestro territorio; basta
con comprobar los efectos del invierno en los departamentos de Cérdo-
" ba y de Sucre, o las consecuencias de la anunciada erupci6n del Nevado
del Ruiz en 1985 (hecho, este tltimo, que sirvié para que el pais adoptara
cuidadosas medidas de vigilancia y alerta, hoy en pleno funcionamien-
to, con respecto a ese volcan). '

En una sociedad globalmente insegura, las inseguridades individua-
" les no desaparecen: se transforman, Directa o indirectamente, las vulne-
rabilidades de unos sectores de la sociedad y de unas regiones del pais
hacen vulnerables a todos los demds sectores y regiones, porque la so-
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ciedad es un sistema y todos sus elementos son interdependientes y se
hallan interconectados, "Asegurarse” individualmente frente a riesgos
particulares puede ser de cierta utilidad frente a los mismos, pero la
mitigacion de la vulnerabilidad global debe, necesariamente, responder
a politicas igualmente globales y colectivas. :

Los éngulos de la vulnerabilidad

La vulnerabilidad natural

Todo ser vivo, por el hecho de serlo, posee una vulnerabilidad intrinseca
determinada por los limites ambientales dentro de los cuales es posible

-1a Vida, y por las exigencias internas de su propio organismo. La Vida
ha evolucionado en la Tierra dentro de limites relativamente estrechos
y si bien, por medio de trajes especiales o habitats artificiales, el ser hu-
mano ha logrado conquistar temporalmente ambientes extremos, lo
cierto es que los parimetros que permiten la existencia de Vida "sin or-
topedia” siguen siendo limitados. Los seres humanos —los seres vivos
en general—, con ligeras variaciones, siguen exigiendo unas determina-
das condiciones de temperatura, humedad, densidad y composicion at-
mosférica, y unos determinados niveles nutricionales, para poder vivir
De alli, por ejemplo, que el frio 0 el calor extremos, mas all4 de las tem-
peraturas para las cuales una sociedad ha sido disefiada, se traduzcan
en enfermedades y muerte. De alli también que las alteraciones extre-
mas de la composicion atmosférica por contaminacién artificial (como
el smog) o natural (caso del Lago Nyos, en Camertin), hagan imposible
la existencia de Vida en los ambientes afectados.

La sequia es un riesgo para la Vida, porque los seres vivos requieren
de agua para existir. Se convierte en desastre cuando, por razones —vul-
nerabilidades— econémicas o tecnologicas, una comunidad amenazada
por la sequia no puede procurarse el agua que requiere para su propio
consumo, para sus ganados ¥ cultivos, para sus manufacturas o para s
generacion eléctrica. .

"~ La vulnerabilidad natural de nuestros ecosistemas € ha mcr,emen?a-
do en las Gltimas décadas debido a la desaparicion de multiples especies
vegetales resistentes a condiciones ambientales severas, y a5u remplazo

por especies aparentemente de mayor rendimiento comercial, pero mas
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vulnerables frente a esas condiciones. En la Costa Atlantica colombiana,

golpeada hoy por las inundaciones, se estén comprobando las conse-
cuencias del remplazo de variedades criollas de arroz y de maiz por
variedades y cultivos no adaptados (ni en sus caracteristicas intrinsecas
ni en sus técnicas de cultivo y cosecha) a la realidad de unos suelos que
pasan varios meses del afio bajo el agua.

La vulnerabilidad fisica

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

Frente al riesgo de terremoto, por ejemplo, la vulnerabilidad fisica se
traduce, primero, en la localizacién de la comunidad en cercanfas a fa-
llas geolégicas activas y, segundo, en la ausencia de estructuras sismo-
resistentes en las edificaciones. :

La vulnerabilidad frente a los terremotos puede, entonces, reducirse
© mitigarse mediante medidas estructurales, o sea las mencionadas téc-
Nicas constructivas y disefios sismo-resistentes para edificios pablicos y
viviendas. El Programa de Autoconstruccion que adelant6 el SENA en
el Cauca después del terremoto del 31 de marzo de 1983, demostrs que
es perfectamente posible dotar de caracteristicas sismo-resistentes a las
viviendas populares, autoconstruidas comunitariamente por sus pro-
Pietarios, pertenecientes todos a sectores de bajos ingresos. El programa
contribuy6 a reducir, mediante inversiones médicas, la vulnerabilidad
fisica de las comunidades participantes y, por "contagio", la de quienes,
sin haber participado en el programa, adoptaron los mismos criterios
técnicos en la construccisn de sus viviendas. -

- La mitigacién puede ejecutarse también mediante medidas no estrue-
turales. El caso tipico serfa prohibir, mediante cédigos que reglamenten
el uso del suelo, [a CONStruccidn en cercanias a fallas geoldgicas activas (o
a volc:'anes activos). La medida, sin embargo, carecerfa de aplicabilidad
€n paises como Cc.ﬂombia, donde las principales ciudades estdn ubicadas
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nerabilidad del mismo tipo. Muchas ciudades colombianas —y en gene-
ral americanas-- ocupan la misma posicién geografica que ocupaban las
poblaciones indigenas precolombinas, alrededor o cerca de las cuales se
levantaron las primeras fundaciones espaiiolas. Esos sitios coinciden con
los suelos maés ricos del pafs, lo cual se debe a la actividad fertilizadora,
acumulada durante siglos, de los volcanes cercanos. El vulcanismo y la
actividad sfsmica estdn intimamente ligados y obedecen a una misma
causa: en América del Sur, el choque de la placa de Nazca contra la placa
Suramericana y la subduccion de la primera bajo la segunda.

La misma explicacién también es vélida para las ciudades andinas,
de mas reciente fundacién, que ocupan la zona cafetera del pais. Un
ejemplo tipico es la poblacién de Murillo, situada a pocos kilémetros del
crater mas activo del Nevade del Ruiz, cuyos habitantes derivan su
prosperidad econémica de los suelos abonados por el volcan, por lo cual
resulta ilusoria cualquier tentativa de evacuacién o traslado permanente
de los mismos, si no existen terrenos disponibles que les garanticen

.iguales beneficios.

Perfectamente aplicable, en cambio, es el Cédigo Colombiano de
Construcciones Sismo-resistentes, una norma que hace obligatoria la
observacién de determinadas precauciones técnicas en el disefio y cal-
culo de estructuras civiles en el pafs. Otra medida no estructural que
remite a medidas estructurales, fue la exigencia que impuso el Banco
Central Hipotecario en Popayan después del terremoto de 1983, segtin
la cual, como requisito para la obtencién de un crédito de reconstruc-
cién, el solicitante debe presentar, para aprobacion por la oficina técnica
de ese banco, los planos y los cilculos estructurales sismo-resistentes de
la obra. La medida, infortunada e inexplicablemente, no rige en otros
lugares de Colombia igualmente vulnerables a los sismos.

Frente a inundaciones y deslizamientos, la vulnerabilidad fisica se
expresa también en la localizacién de asentamientos humanos en zonas
expuestas a los riesgos citados. Pero quienes deciden levantar sus casas
en terrenos urbanos inundables o en laderas deleznables y empinadas,
generalmente no lo hacen por amor al rfo o al paisaje, sino porque care-
cen de opciones: porque su capacidad adquisitiva estd por debajo del
precio de terrenos mds seguros y estables. Y llegan allf por medio de
"invasiones", promovidas muchas veces en visperas electorales por los
traficantes de votos; a través de "urbanizadores” piratas; o al adquirir
sus viviendas a constructores legales, pero carentes de toda responsabi-
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'lidad frente a sus clientes. El caso de Aguablanca, en Cali; el de los ba-
rrios El Dorado y La Botella, en Monteria; el de los barrios aledafios al
' rio Combeima, en Ibagué; y el de Villatina, en Medellin, son tipicos y
‘vigentes ejemplos de asentamientos en zonas urbanas de inundaci6n
{los primeros) y de deslizamiento (el 1ltimo), que han padecido los de-
- sastres descritos. Dichos sectores estan habitados por grupos humanos
. altamente vulnerables desde el punto de vista econémico y, a partir de
alli, vulnerables desde los demas puntos de vista: el politico, el educati-
vo, el tecnolbgico, el ecolégico, etc.
El caso de las zonas rurales inundables, como por ejemplo los asen-
tamientos riberefios del rio Sinn, en Cérdoba, tiene también sus raices
_en el potencial econémico de dichos terrenos, de los cuales derivan su
sustento los pescadores artesanales y los pequefios agricultores de la
regi6n que, a su vez, dependen de la abundancia de peces y de la "ferti-
lizacién" natural de los suelos, productos ambos de las crecientes perio-
dicas del rio. Las inundaciones que afectaron a la zona en el segundo
~ semestre de 1988, se han convertido en desastre para el drea rural por el
hecho de que el nivel de las aguas ha subido mas alla de los limites a los
cuales las comunidades han adaptado sus formas de vida relativamente
anfibias, pero no porque la inundacién sea un fenémeno desconocido en
- la regi6n. Frente a las "soluciones radicales" propuestas para el caso en
mencién, como la construccién de las represas de Urrd 1 y 2, que termi-
_ narfan de una vez por todas con las inundaciones, surge el interrogante
de cuéles serian las consecuencias a mediano y largo plazo de esa alte-
racion ecologica para la economia de los ya citados pescadores artesana-
les vy pequefios agricultores cuyas principales fuentes de ingreso
dependen de la periodicidad del fenémeno natural. He aqui un ejemplo
de co6mo una férmula de mitigacién de la vulnerabilidad fisica podria,
* simultineamente, agravar la vulnerabilidad econ6mica de una comuni-
dad determinada.

" La vulnerabilidad econdmica

Quizss este es el eje mas significativo de la vulnerabilidad global. Cuny
~ (1983), Davis (1980) y Wijkman y Timberlake (1985) aportan ejemplos
que demuestran como los sectores econémicamente mds deprimidos de
* ]la humanidad son, por esa misma razén, los mas vulnerables frente alos
riesgos naturales. Wijkman y Timberlake presentan cuadros que prue-
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ban la existencia de una relacién inversamente proporcional entre la
mortalidad y el ingresc en casos de desastre. Es decir que, en los paises
con mayor ingreso real per cipita, el namero de victimas que dejan los
desastres es mucho menor que en los paises con un bajo ingresc por
habitante. Lo mismo puede afirmarse frente al ingreso por sectores so-
cioeconémices en el interior de los paises. Asimismo, demuestran que
en las ditimas décadas el namero de desastres ha aumentado considera-
blemente en el mundo y, como consecuencia, el nimero de victimas
humanas producto de los mismos.

No cabe duda de que las fuerzas naturales desempefan un papel im-
portante en la iniciacién de multitud de desastres, pere ya no deben
seguir considerdndose como causa principal de los mismos. Tres pare-
cen ser las causas fundamentales que dominan los procesos de desastre
en el mundo en desarrollo, que es, precisamente, donde su incidencia
es mayor:

* La vulnerabilidad humana, resultante de la pobreza y la desigualdad;
* La degradacién ambiental resultante del abuso de las tierras; y
* El rapido crecimiento demografico, especialmente entre los pobres
(Wijkman y Timberlake, 1985, p. 31).

En los ambitos local e individual, la vulnerabilidad econémica se ex-
presa en desempleo, insuficiencia de ingresos, inestabilidad laboral, di-
ficultad o imposibilidad total de acceso a los servicios formales de
educacion, de recreacién y de salud, "boleteo de las conciencias”, o sea
la necesidad de "vender el alma" a cambio de un salario o de un auxilio,
inexistencia de control local sobre los medios de produccién, etc.

En la esfera nacional, la vulnerabilidad econémica se expresa en una
excesiva dependencia de nuestra economia de factores externos précti-
camente incontrolables por nosotros, como son los precios de compra de
las materias primas, y los precios de venta de combustibles, insumos y
productos manufacturados, las restricciones al comercio internacional
de nuestros productos y la imposicién de politicas monetarias que ga-
rantizan més el cumplimiento del servicio de la deuda externa que el
verdadero desarrollo y la autonomia del pais.

Las consecuencias de las sequias que periédicamente azotan el sur del
departamento del Cauca y el norte de Narirfia son un ejemplo caracteris-
tico de desastre producido principalmente (aunque no unicamente} por
vulnerabilidad econ6mica, pues a la ausencia prolongada de lluvias se
une el hecho de que la tnica fuente de ingresos de las comunidades afec-
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tadas es el monocultivo del maiz. Por eso, al perderse las cosechas por
carencia de agua, automaticamente se configura el desastre. Aparece cla-
ro, entonces, que la forma de mitigar esa vulnerabilidad es mediante la
diversificacion de la economia local, mediante el desarrollo de activida-
des productivas paralelas que le garanticen a la comunidad mayores in-
gresos en épocas normales, e ingresos alternativos en épocas de sequia.

En general, cualquier tipo de programa que permita ampliar la base
econémica de la comunidad local constituye una forma exitosa de miti-
gacion de la vulnerabilidad econémica, no solamente frente a riesgos
esporadicos, sino frente al reto de la supervivencia, frente a la cotidiani-
dad, el principal riesgo que amenaza a los "damnificados de la vida". En
la medida en que, sin desconocer la necesaria interrelacién entre los
mercados, las comunidades puedan avanzar hacia la satisfacci6n auté-
noma de sus necesidades basicas, en esa medida dependerén cada vez
menos de factores externos por fuera de su propio control.

Es aqui donde aparecen las "empresas populares” (empresas asocia-
tivas, redes de microempresarios, cadenas de comercializacién, coope-
rativas y grupos precooperativos, etc.) como herramientas de
desconcentracién y descentralizacion del poder econémico y, en conse-
cuencia, del poder politico y social, y como vehiculos efectivos hacia la
autogestién y la democratizacién de las facultades decisorias. De allique
el fortalecimiento econ6mico de los municipios colombianos y la elabo-
raciéon de planes de desarrollo locales con participacién de las comuni-
dades constituyan pasos de tanta importancia para la mitigacién de la
vulnerabilidad, no sélo econdmica, sino global.

La vulnerabilidad social

. El nivel de traumatismo social resultante de un desastre es inversamen-

. te proporcional al nivel de organizacién existente en la comunidad
afectada. Las sociedades que poseen una trama compleja de organiza-
ciones sociales, tanto formales como no formales, pueden absorber mu-

~ cho mas ficilmente las consecuencias de un desastre y reaccionar con
mayor rapidez que las que no la tienen. En muchas comunidades po-

" bres del Tercer Mundo, la red de organizaciones sociales en su seno por
Io general es minima, como consecuencia de lo cual presentan una

© énorme dificultad para reponerse al impacto de un desastre. La diver-
sificacién y el fortalecimiento de Ia estructura social de Ja comunidad
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constituyen una importante medida de mitigacién (D.M.C., University
of Wisconsin, 1986).

La vulnerabilidad social se refiere al nivel de cohesién interna que
posee una comunidad. Una comunidad es socialmente vulnerable en la
medida en que las relaciones que vinculan a sus miembros entre s{ y con
el conjunto social no pasen de ser meras relaciones de vecindad fisica,
en la medida en que estén ausentes los sentimientos compartidos de
pertenencia y de proposito, y en la medida en que no existan formas de
organizacién de la sociedad civil que encarnen esos sentimientos y los
traduzcan en acciones concretas.

Como bien afirma el texto citado, la diversificaci6n y el fortalecimien-
to de organizaciones cuantitativa y cualitativamente representativas de
los intereses de la comunidad constituyen una medida importante de
mitigacion.

Otro sintoma de vulnerabilidad social es la ausencia de liderazgo
efectivo en una comunidad, sin entender por lider al agente del gamonal
de turno o al cacique local que impone sus intereses y su voluntad dis-
frazindolos de intereses colectivos, sino alas personas u organizaciones
capaces de impulsar en la comunidad los sentidos (y las précticas) de
coherencia y de propésito, de pertenencia y de participacién, de con-
fianza ante la crisis y de seguridad dentro del cambio; de fomentar la
creatividad; de promover, mediante la préctica social, el descubrimiento
de los valores de autonomia, de solidaridad, de dignidad y de trascen-
dencia; en fin, que contribuyan a forjar la identidad individual y social
de la comunidad y de sus miembros y, a partir de allf, a descubrir y
desarrollar sus potencialidades para construir una sociedad nueva a
partir de la crisis.

Uno de los principales objetivos que persegufa —y que obtuvo— el
Programa de Reconstruccion del SENA en el Cauca, era el fortalecimien-
to de la organizacién interna de las comunidades participantes. Aunque
en muchos casos los médulos (grupos de 15 familias unidas para cons-
truir o reconstruir sus viviendas destruidas) perdieron su estructura

"formal" (presidente, vicepresidente, tesorero, secretario, almacenista,
etc.) al finalizar el programa con la terminacion de las viviendas, en
otros muchos casos las organizaciones no s6lo continuaron, sino que se
fortalecieron y diversificaron su campo de accién, o dieron arigen a
nuevas organizaciones, surgidas del seno mismo y por voluntad de las
comunidades. En varias de las comunidades con las cuales. trabaj6 el
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SENA en autoconstruccién, existen hoy asociaciones de mujeres, cen-
tros de salud, fondos de calamidad y otras formas vivas de organiza-
cion.

Salud preventiva y vulnerabilidad social. Uno de los factores que mds
influyen en la magnitud del traumatismo producido por un desastre, es

la situacién de salud existente en la comunidad antes de la ocurrencia
del mismo. Por regla general, los desastres no llevan implicita la apari-
cién de nuevas enfermedades, ni producen tantas epidemias como co-
munmente se piensa. Lo que si ocurre es que se agudizan y se hacen mds
'visibles los problemas que padece la comunidad en condiciones "nor-
males". En consecuencia, cuanto mas s6lidos sean los programas de sa-
lud preventiva (programas regulares de vacunacion y control de
epidemias, saneamiento ambiental, suministro de agua corriente, pro-
gramas de nutricién infantil, etc.) existentes en una comunidad antes de
'la ocurrencia de un desastre, menos graves serdn los traumatismos que,
en ese nivel, surjan como consecuencia del mismo. Una forma ideal de
mitigacién de la vulnerabilidad social respecto de la salud bdsica, no
~debe depender solamente de la accién profesional/institucional, sino
que debe buscar que cada vez la comunidad misma adquiera mayor
autonomia en el manejo de los programas de salud preventiva y mejo-
' ramdento ambiental.

Lo mismo puede decirse de la infraestructura —fisica, técnica y hu-
“mana— de servicios basicos (agua, alcantarillado, electrificacion, vias,
transportes) existente en la zona antes del desastre, pues cuanto mas

solida y estructurada sea, mencr serd su vulnerabilidad y, en consecuen-
cia, menor el daiio recibido y mayor su capacidad de recuperacion.

v

La vulnerabilidad politica

- Intimamente ligada a la anterior, la vulnerabilidad politica constituye el
~ valor reciproco del nivel de autonomia que posee una comunidad para
la toma de las decisiones que la afectan, Es decir que, cuanto mayor sea
esa autonomia, menor serd la vulnerabilidad politica de la comunidad.
En un pais donde la soluci6n de la mayorfa de los problemas locales
todavia sigue dependiendo del nivel central, la vulnerabilidad politica
posee dos caras: la primera, la incapacidad de una comunidad para vol-
" verse problema, o sea, para que los problemas que la afectan trasciendan
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los linderos locales y se conviertan en situaciones que exijan la atencién
de los niveles decisorios. La segunda, la incapacidad de esa misma co-
munidad para formular por si misma la solucién del problema plantea-
do, lo cual incluye el conocimiento y la aplicacién de los recursos locales
existentes para aplicar dicha solucién, limitando la solicitud de ayuda
externa a los recursos estrictamente faltantes. La proliferacién de paros
civicos en Colombia responde al afan de las comunidades de convertir-
se en problema para el resto del pafs, y asf presionar por una solucién.
Desafortunadamente el paso siguiente, cual es el reconocimiento de las
potencialidades locales para la solucién de los problemas, esté lejos de
darse. Los "pliegos de peticiones", expresién tiltima de los paros civicos,
constituyen todavia "cartas al Nifio Dios", de la mayoria de los cuales
estd ausente una determinacion de prioridades, un inventario de los po-
sibles aportes locales y una formulacién de mecanismos que permitan
fortalecer la autonomia local para la solucién de futuros problemas. En
las solicitudes presentadas a través del Plan Nacional de Rehabilitaci6n,
PNR, por ejemplo, priman las peticiones de obras fisicas sobre las soli-
citudes de financiacién de proyectos productivos que, en el mediano
plazo, harian a las comunidades menos dependientes. La funcién del
SENA en el PNR es, precisamente, estimular y capacitar a las comuni-
dades para invertir dicha tendencia. .

La principal medida que se ha adoptado en el pafs para reducir la
vulnerabilidad politica es la Reforma Municipal, que no solamente in-
cluye la eleccién popular de los alcaldes (con lo cual pierden su caracter
de representantes de la autoridad central para convertirse en repre-
sentantes de la comunidad que los elige), sino que establece también la
constitucion de Comunas y Corregimientos, el establecimiento de Jun-
tas Administradoras Locales, JAL, la elaboracién de Planes Locales de
Desarrollo, la participacion de los usuarios en las juntas directivas de
las empresas de servicios piblicos y el fortalecimiento de la economia
municipal.

La Gnica garantia real de que la reforma del régimen de los munici-
pios se convierta en una férmula efectiva de mitigacién de la vulnerabi-
lidad politica radica en que, paralelamente, se logren reducir la
vulnerabilidad econ6émica y la vulnerabilidad social de las comunida-
des. Una verdadera democracia local y participativa, solamente puede
edificarse sobre la base de la independencia econémica y el fortaleci-
miento de la sociedad civil.
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'La vulnerabilidad técnica

‘ Aunque, en cierta forma, esta vulnerabilidad deberia estar incluida den-
tro de la fisica, o de la educativa, que veremos més adelante, son tan
_especificas sus expresiones que nos han merecido un acdpite propio.
La ausencia de disefios y estructuras sismo-resistentes en zonas pro-
pensas a terremotos es una forma de vulnerabilidad fisica ligada a la
técnica y a la econdmica. Pero una vez demostrado que en los estratos
econ6micos bajos existen férmulas que permiten obtener una vivienda
sismo-resistente casi por el mismo precio que se paga por una edifica-
“cidn sin esas caracteristicas, el problema se reduce al dominio de las
técnicas constructivas que, con materiales tradicionales como el bloque
" 0 el ladrillo, o con sistemas como la "quincha" (bahareque prefabricado
adaptado por el SENA en el Cauca, con el apoyo de Naciones Unidas) o
el bahareque convencional, permitan edificar una vivienda que les ga-
rantice la debida seguridad a sus ocupantes en caso de terremoto. Debe
aclararse que no existen tales construcciones totalmente "anti-sismicas", "
en el sentido de que siempre habr4 un terremoto de unas caracteristicas
~ y de una magnitud tales que podrd destruir cualquier edificacién, por
bien construida que ésta esté. A lo maximo que puede aspirarse es, en-
~ tonces, a ampliar el rango de "tolerancia" dentro del cual una estructura
- es capaz de absorber la energfa liberada por un movimiento sismico,
evitando asf que éste se convierta en desastre. Y a que, superado ese
rango por la magnitud del temblor, la edificacién destruida les dé a sus
ocupantes tiempo suficiente para salir a cielo abierto antes de desplo-
" miérseles encima.

En los desastres por sequia encontramos otro ejemplo de vulnerabi-
lidad técnica, pues muchas veces, a pesar de la ausencia prolongada de
lluvias, existen en 1a zona fuentes alternativas de agua: quebradas o rios
~ cercanos, aguas subterraneas, etc. Lo que falta es la tecnologia necesaria
para captarla, transportarla y utilizarla con méxima eficiencia en el lugar
en donde se requiere.

- En paises como los nuestros, compradores y no generadores de tec-
nologfa, esta vulnerabilidad puede facilmente convertirse en causa de
~ riesgos de origen humano (como en el ya citado caso de Bophal), debido
a las limitaciones existentes para el control y manejo adecuado de las
© tecnologfas implantadas.



LA VULNERABILIDAD GLOBAL 35

La vulnerabilidad ideoldgica

-El hombre es una decision. Nuestras valores se inscriben al término
de la accién mediante la cual hacemos nosotros mismos,

de los instantes que vivimos, nuestro tiempo.

Gaston Bachelard

La respuesta que logre desplegar una comunidad ante una amenaza
de desastre "natural”, o ante el desastre mismo, depende en gran medida
de la concepcién del mundo —y de la concepcién sobre el papel de los
seres humanos en el mundo— que posean sus miembros.

5i en la ideologia predominante se imponen concepciones fatalistas,
segtin las cuales los desastres "naturales” corresponden a manifestacio-
nes de la voluntad de Dios, contra las cuales nada podemos hacer los
seres humanos, o si se piensa que "estd escrito” que deben suceder, las
finicas respuestas posibles serdn el dolor, la espera pasiva y la resigna-
cién. Si, por el contrario, la voluntad humana encuentra cabida en las
concepciones existentes, si se reconoce la capacidad de transformacion
del mundo que, a veces para bien, a veces para mal, ha desplegado la
humanidad a través de su existencia, y si se identifican las causas natu-
rales y sociales que conducen al desastre, la reaccién de la comunidad
podrd ser més activa, mas constructiva, mds de "rebelién" contra lo que
parece inevitable.

Después del terremoto de Popayén y de la catc‘l.strofe de Armero se
dieron tentativas aisladas (y tan absurdas que no lograron mayor eco) de
reconocer en los desastres el “castigo de Dios". En el caso de Popayin, por
la supuesta "paganizacién" de las celebraciones de Semana Santa y por
una antigua (y en realidad inexistente) maldicién de algtin obispo. En el
de Armero, por el asesinato de un sacerdote el 9 de abril de 1948 (Restre-
po, 1986:111). Sin embargo en ambos casos, como en los demés desastres
que tltimamente han azotado al pais, la reaccién de las comunidades
afectadas, y de Colombia en general, incluyendo a la Iglesia que juega un
papel decisivo en la reconstruccion, en la practica ha sido de reconoci-
miento de la capacidad humana para evitar la ocurrencia de desastres
mediante la construccién de un medio fisico y social menos vulnerable.

Pero, aun asi, existe una fuente de vulnerabilidad ideolégica latente
en la creciente separacién que sentimos del mundo natural, en la ausen-
cia de una concepcion integral que nos permita rehacer nuestros lazos
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de pertenencia al planeta que nos dic y que sostiene la Vida. De una
concepcidn que, més alla de las formalidades externas, del dogma abso-
luto e indiscutible, del "misterio" arcano para el comiin de los mortales,
'y del compromiso jerdrquico institucional, nos permita hallar las expli-
-caciones que con tanto afdn busca el ser humano en las postrimerias del
siglo y del milenio. De un mito que, individual y colectivamente, nos
_permita integrar el conocimiento cientffico contemporaneo, con el sen-
tido religioso de la existencia y con nuestras propias vivencias y expe-
riencias cotidianas.

La vulnerabilidad cultural

Lejos de ser esclavos de nuestro pasado y de estar encadenados a nuestros re-
mordimientos y atados a nuestros temores, somos la franqueza de ser lo que
tio somos. Es preciso una poética para sacar de su ausencia a ese ser para
siempre por venir.

Jean Lescure
(La poética de Bachelard)

Si bien es clerto ‘que "¢ultura” es todo cuanto la humanidad aporta
—y ha aportado— a la configuracién del mundo, arbitrariamente va-
‘mos a utilizar de manera limitada este concepto para referirnos finica-
mente a dos aspectos concretos: el primero, a las caracteristicas
particulares de la "personalidad" del colombiano, a partir de las cuales
se ha edificado el modelo de la sociedad en que vivimos, el cual, a su
vez, contribuye a alimentar y fortalecer esa "personalidad”. El segundo,
a la influencia de los medios masivos de comunicacién en la manera
como los colombianos nos relacionamos entre nosotros y con el medio
natural y social en que nos hallamos inmersos, y el papel de los mismos
en la configuracién de nuestra identidad cultural tal y como es. Ambos
-temas son lo suficientemente amplios como para que pretendamos pro-
‘fundizar aqui en cualquiera de ellos, y en sus implicaciones sobre la
forma como los desastres afectan a las comunidades: esa es una tarea
que esperamos asumir en el futuro.

Debemos, por ahora, comenzar por preguntarnos, en relacién con el
primero de los temas propuestos, si es posible hablar de una y tdnica
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"personalidad"” comtn que permita identificar caracterfsticas comparti-
das por los habitantes de todas las regiones de Colombia. La respuesta
obviamente es no. Lo cual no quiere decir que no existan, posiblemente,
algunos rasgos sicolégicos comunes a los habitantes de las diferentes
regiones del pafs o a los miembros de los diferentes estratos socioecon6-
micos en que estd dividida la sociedad colombiana.

Nuestra cultura se ha nutrido permanentemente de relaciones vio-
lentas de dominacién, de competencia aniquiladora, de negacién del de-
recho a la diversidad, de imposicitn por la fuerza dela ley del més fuerte
(y valga la redundancia). La violencia que hoy sufre el pais no ha surgi-
do espontdneamente de la nada: es, en sus raices, la "natural” consecuen-
cia histérica de un conflicto, atin sin resolver totalmente, entre las tres
culturas que convergieron hace quinientos afios en lo que hoy es Amé-
rica: la cultura, o mejor, las culturas indigenas, que vieron stbita y san-
grientamente interrumpidos sus procesos de desarrolio social, religioso,
politico, econémico y ecolégico. La cultura africana, desarraigada porla
fuerza de su entorno original, violada, viclentada como requisito, efec-
to y definicién de la esclavitud. ¥ la cultura europea, protagonista activa
del proceso de conquista, con todo lo que el término implica. Toda esa
carga de "adrenalina histérica" ha servido de caldo de cultivo para pos-
teriores violaciones, para posteriores dominaciones, para posteriores
conflictos, hasta desembocar en lo que hay es Colombia. Nuestra histo-
ria ha sido la historia de la crisis perpetua. Y seguird siéndolo hasta
cuando los colombianos de hoy, que no somos, sin excepcion alguna, ni
indigenas (en los términos culturales y ambientales en que lo eran los
indigenas precolombinos), ni africanos, ni europeos, logremos construir,
a partir de esa crisis, nuestra verdadera identidad.

De la lucha por la supervivencia en medio de la crisis, han ido sur-
giendo los valores que podria parecer que marcan la pauta de las rela-
ciones entre los colombianos: el machismo, el autoritarismo, el
maniqueismo, el leguleyismo, el culto a las formalidades externas, la
oposicién al cambio, el temor reverencial, la devocién por las jerarquias,
el egoismo, el fatalismo, Ja impotencia ante "lo inevitable", el culto a lo
foraneo y la imitacién de lo extranjero, etc.

Faltaria comprobar si realmente son esas las caracteristicas identifi-
cantes de lo que, con las limitaciones y dudas expuestas, podriamos lla-
mar la "personalidad” del colombiano. El sic6logo Rubén Ardila (1986)
aporta y sustenta argumentos que dan lugar al optimismo (y en alguna
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medida a la sorpresa) sobre los rumbos actuales y las tendencias del
comportamiento individual, familiar y social de nuestros compatriotas,
seglin los cuales poco a poco los esquemas autoritarios van cediéndoles
el paso a formas mas —digamos— "democriticas", al menos en cuanto
'a conducta sexual y crianza de los hijos se refiere.

No olvidemos, tampoco, que en muchas de nuestras subculturas tie-
nen todavia hoy plena vigencia instituciones como la "minga", el "gavi-
lan", la "mano prestada" y otras tantas, que demuestran la existencia real
de un sustrato basico de solidaridad en nuestras comunidades, condi-
cién que vemos aflorar sin demora en situaciones de desastre, cuando
Jos grupos humanoes afectados se juegan a fondo todos sus mecanismos

. de superacién.

Si para algo han servido los desastres en Colombia, es para que la

mujer saque a flote toda su capacidad de liderazgo, toda su creatividad
'y todas sus posibilidades frente a los retos de la crisis. Uno de los cam-
'bios sociales més importantes que provocé el terremoto de Popayén en

1983, fue €l referente al papel de la mujer en la recenstruccién. Su parti-
‘cipaci6n en todos los campos y sectores obligé a una transformacion
-profunda de la imagen que la comunidad tenia de sus mujeres y, sobre

todo, de la imagen que las mujeres tenfan de si mismas. El machismo
' colombiane ha ido sufriendo derrotas significativas como consecuencia
' positiva de la crisis. ‘

Por ahora, limitémonos a anotar que la forma como una comumdad
reacciona ante un desastre sefa distinta en un grupo humano regido por
patrones machistas y verticales de poder, que en un grupo en el cual
predominen los valores de cooperacién y solidaridad sobre las pautas
de dominacién. Serd distinta en las comunidades que practican, como

- parte de su patrimonio cultural, formas de solidaridad como las men-
cionadas, que en las sociedades donde predominan el egofsmo y el in-
i dividualismo, o la caridad, entendida como forma de lavar de culpas Ia
conciencia. Y serd distinta, como anotdbamos al hablar de la vulnerabi-
‘lidad social, en comunidades cohesionadas internamente por senti-
mientos de pertenencia y de propésito compartido, que en
comunidades ligadas inicamente por el endeble vinculo de la vecindad
- fisica. Como distintos seran los efectos de una intervencién por agentes
- externos a la comunidad en una situacién de crisis, si ésta se realiza con
. criterios paternalistas de caridad benevolente, que si se lleva a cabo con
. el claro objetivo de fortalecer los mecanismos internos de superacién y
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las posibilidades locales, y de alcanzar lo mas pronto posible una situa-
€ién de autonomia en la cual sobren los agentes externos.

El segundo aspecte que hemos querido mencionar es el papel que
cumplen los medios masivos de comunicacién en la consolidacién de
nuestra identidad cultural y en la definicién de las relaciones que nos
unen a los colombiancs con nosotros mismos y con nuestro ambiente
cultural y natural, ambiente en el cual "irrumpen" peritdicamente los
desastres. El tema, como ya se dijo, es enormemente amplio y su trata-
miento minucioso escapa a este ensayo. Queremos, sin embargo, dejar
planteadas las siguientes hip6tesis para discusién:

a) El tratamiento que recibe la informacion en nuestros medios masivos
contribuye més a consolidar la sensacioén de impotencia ante los de-
sastres (de origen humano o natural), que a forjar una "cultura de la
prevencién”, La manera como se informa a y sobre las comunidades
afectadas por desastres naturales, realimenta el mito de su total inca-
pacidad para protagonizar, mas alla del mero papel de victimas pasi-
vas, los procesos de su propia recuperacion.

b) Los medios masives de comunicacién en Colombia son esencialmen-
te unilaterales, de una sola via. No existen mecanismos que faciliten
una efectiva interaccién del receptor (un consumidor pasivo de noti-
cias y modelos) con el medio que hace y vende la informacién. No es
gratuito que la prensa reciba el tftulo de "cuarto poder™: en su relacién
COn sus usuarios, replica y fortalece ias estructuras de poder que ri-
gen en el Estado, en la escuela, en la familia, en todos los estamentos
de la sociedad.

c¢) Con notables, pero muy contadas excepciones, la produccién nacio-
nal de buena calidad para medios tan importantes —y de tanto alcan-
ce— como el cine y la televisién, brilla por su ausencia. A los
colombianos no nos resulta facil reconocernos, ni reconocer nuestra
cultura, en las peliculas que normalmente nos presentan los medios
citados, en los cuales predominan las creaciones extranjeras, reflejo
de otros ambientes, de otras concepciones del mundo, de otros pro-
blemas y de otros valores. No existe un cine nacional que recoja, re-
cree y testimonie masivamente la realidad colombiana en sus
angustias y sus esperanzas.

Colombia es un pais del que todo esta por decirse, por contarse. Por
ejemplo, hechos tan alucinantes como el descubrimiento y la conquista,
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‘a la cual ya hemos hecho referencia, constituyen territorios virgenes pa-
ra la televisién y la cinematografia. Desastres similares a los que en los
qltimos afios han azotado al pais (terremotos, erupciones volcdnicas,
inundaciones, deslizamientos y, naturalmente, la violencia}, ya habian
‘golpeado —y transformado— antes a nuestras comunidades. Pero no
existe una literatura visual que nos permita apropiarnos, masivamente
y con profundldad de ese pasado, de esa realidad de la que hemos sur-
jg1do y que nos sigue marcando.

.La vulnerabilidad educativa

‘Para ilustrar el concepto de "vulnerabilidad educativa" utilizo siempre
‘este gjemplo de la vida real: una noche encuentro a mi hija de ocho afios
‘Horando porque, al dia siguiente, tiene un examen de "espafiol" sobre los
pronombres personales, y no ha logrado aprenderse las conjugaciones
que les corresponden. Yo le argumento que, con ocho afios de edad, cin-
-co o seis de los cuales ha estado comunicindose en espafiol con sus pa-
pds, con sus hermanos, con sus amigas, con todas las personas que
'conoce, deberia estar en capacidad de contestar perfectamente el exa-
men, sin siquiera tomarse el trabajo de abrir el libro. Pero mis razones,
' obviamente, no son validas para efectos de su preocupacion: porque los
_pronombres que ella utiliza, y que utilizamos el resto de los colombia-
nos, difieren en gran medida de aquellos a los cuales nuestro sisterna
educativo les reconoce "personeria académica”.

Veamos: sobre el yo, no existen dudas: vivimos en una socxedad egofs-
ta y todos conjugamos sin problemas en primera persona. Tampoco so-
bre el #i. Pero resulta que existen otros pronombres personales,

- igualmente validos para la segunda persona, que todos usamos a diario
y, sin embargo, no figuran en las retahilas que los nifios aprenden en la
escuela: usted, pronombre exento de toda sospecha, y vos y otros modis-
mos regionales, que no por "populares" son menos correctos. Con el €,

el nosotros y el ellos, tampoco habria problema si por un descuido apa-
rentemente sin importancia — pero que refleja el profundo caracter ma-
chista de nuestra cultura— no se excluyera expresamente el ella, el

- nosotras y el ellas. Pero donde la discrepancia entre la realidad y la aca-
demia se hace mis aberrante, es en el caso del vosotros, pronombre vili-

~do en Espafia, pero totalmente inoperante en nuestro medio, pese a lo
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cual los nifios tienen que aprendérselo, en lugar del ustedes que diaria-
mente utilizamos. No es raro, entonces, que cuando alguna vez escribf
que "el verdadero idioma es el que habla la gente en las calles, en los
estadios y en las discotecas, y no el que dictaminan unos sefiores cir-
cunspectos en las academias"”, un rector de colegio me escribiera para
discrepar con el argumento de que "ese idioma al que t1 te refieres pue-
deserel popular, el de uso, el viviente, pero no el verdadero', calificativo
reservado, segiin mi interlocutor, al de la Academia.

Me parece que el ejemplo muestra cémo, en muchos de sus conteni-
dos, nuestra educacién, lejos de contribuir a que el nifio reconozca la
validez de sus experiencias cotidianas como fuentes de conocimiento y
como herramientas vélidas para enfrentar el reto del mundo, se empefia
en suplantarlas por "verdades" que no corresponden a nuestra realidad
concreta y tangible y que, por el contrario, fortalecen el sentimiento de
que la nuestra —'"la viviente, la popular, la de uso"— es una realidad
marginal, de segunda categorfa, valida Ginicamente en la medjda en que
logre imitar esas "verdades" académicas.

Miguel Thomas, instructor del SENA que vivié muy de cerca la tra-
gedia de Armero, cuenta que en los textos en que estudiaban geografia
los nifios de esa poblacibn—-y en que estudian los demas nifios de Co-
lombia—, figuraban como ejemplos de rios que nacen en glaciares, el
Misisipi, en los Estados Unidos, y el Po, en [talia. No se mencionaba para
nada el rio Lagunilla que, por siibita descongelacién del glaciar en don-
de nace, arrasé con la ciudad de Armero, construida en sus orillas.

Como un ejercicio importante para llevar a cabo con maestros de pri-
maria o secundaria de cualquier parte del pais, nos permitimos sugerir
el preguntarles cual de los contenidos que ensefian, en cualquiera de sus
cursos y materias, contribuye a reducir la vulnerabilidad de sus alum-
nos frente a los riesgos humanes o naturales que los amenazan. O ave-
riguar de qué medios se valen para incorporar el conocimiento
acumulado por la comunidad durante generaciones, a los contenidos de
la educacién, especialmente en cuanto a desastres pasados se refiere. O
para aprovechar, como recurso didéctico, la memoria ecolégica y social
de la comunidad, encerrada en coplas, danzas, canciones o leyendas. O
cuestionar cudnto de lo que ensefian est4 contribuyendo, a lo mejor in-
voluntariamente, a reproducir y consolidar un sistema de relaciones que
nos estan conduciendo a la catdstrofe: en un cuaderno escolar me encon-
tré una vez, bajo un dibujo a mano de "La Familia", la afirmacién de que
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"el miembro mds importante de la familia es el pap4, después la mam4
v después los hijos". La incuestionada aceptacién de que el mundo es
M'por naturaleza" una piramide autoritaria, hunde sus raices en los pri-
meros afios de la escuela.

~ Andreas Fuglesang nos proporciona la que personalmente considero
mas afortunada descripcién de educacién, cuando nos dice que =s "el
procesamiento de informacién con el propésito explicito de reducir la
incertidumbre”. A partir de alli hemos derivado la siguiente definicién
-de educacién para desastres: el procesamiento de informacién con el
proposito explicito de reducir la vulnerabilidad.

La vulnerabilidad ecoldgica

Si las pulgas pican al perro, no pueden extrafiarse de que el perro se
rasque y se sacuda.

Nuestro modelo de desarrollo, no basado en la convivencia, sino en
la dominacién por destruccién de los recursos del ambiente, tenia nece-
'sariamente que conducir a unos ecosistemas por una parte altamente
vulnerables, incapaces de autoajustarse internamente para compensar
los efectos directos o indirectos de la accién humana, y, por otra, alta-
mente riesgosos para las comunidades que los explotan o habitan. (Des-
‘de un punto de vista més global, seria igualmente valido afirmar que los
altos riesgos surgen de la tentativa de autoajuste, por encima de sus li-
‘mites normales, de los ecosistemas alterados).

Las nefastas consecuencias de los dltimos inviernos que han azotado
al pais, especialmente a los departamentos del norte, estdn intimamente
vinculadas a la tala de bosques en todo el territorio nacional, a la erosién
de los suelos y a la consecuente sedimentacién de los cauces de los rios,
a la desecacién de ciénagas para convertirlas en tierras explotables y a
la alteracién arbitraria de los cursos de rios y quebradas. Inundaciones,
deslizamientos y sequias son riesgos tipicos surgidos de la vulnerabili-
dad de los ecosistemas.

Parte de los efectos secundarios del maremoto que golpe6 a la costa
del Pacifico en 1979, y que hoy todavia amenazan a las comunidades de
'pescadores de esa zona de Colombia, tienen que ver con la destruccién
de los manglares, protectores y reguladores de la estabilidad ecolégica
de playas y bocanas.
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La naturaleza es un sistema vivo, dindmico, que procesa materia e
informacion, e intercambia y transforma energia. Todo cuanto "entra" en
los ciclos ecolégicos genera respuestas en los ecosistemas. La idea de que
podemos continuar sin consecuencias, escondiendo la basura debajo de
la alfombra, ha quedado completamente derogada por la experiencia
ecolégica de las tltimas décadas.

La humanidad deberd afrontar todavia muchos riesgos (convertibles
en desastres) de origen supuestamente ecol6gico, en los afios venideros:
el incremento de las radiaciones solares nocivas que alcanzan la super-
ficie de la Tierra, como consecuencia de la destruccién de la capa de
ozono (la regresién de una de las principales conquistas de la Vida en el
planeta). La alteracién global del comportamiento de la bidsfera, debida
a la creciente destruccién de las selvas tropicales. El incremento de la
vulnerabilidad de los ecosistemas por pérdida de la diversidad genética.
La alteracion de la temperatura de la superficie terrestre por el "efecto
invernaderc". Las alteraciones climiticas, ecolégicas y sociales produci-
das por la construccién de grandes presas. El aumento de enfermedades
degenerativas desencadenadas por "agentes ambientales”, el producto
real de la desnaturalizacién de los procesos que sostienen la Vida. Y mu-
chos mis que seria imposible enumerar.

Expresamente deseo indicar que no es mi propdsito transmitir una
visién necesariamente negativa del futurc: por el contrario, abrigo una
enorme confianza en la capacidad de la Vida para sobrevivir, para cons-
truirse unas cada vez mejores condiciones de existencia. No dudo que
atravesamos hoy por un momento especialmente critico de la historia
humana, de la historia de los seres vivos en general. Perc la Vida ha
superado ya, en el pasado, desfiladeros igualmente amenazantes. Y ha
triunfado. Aunque en la lucha hayan desaparecido infinidad de espe-
cies. El reto de la especie humana esta en no ser una de las especies que
desaparecen. El secreto de nuestra supervivencia estd en que sepamos
reinterpretar nuestra funcién y nuestra posicion en el planeta en el &m-
bito de la comunidad local y en el de la bi6sfera.

La vulnerabilidad institucional

Vamos a culminar esta decena de "6pticas", desde las cuales hemos ana-
lizado el fenémeno de la vulnerabilidad global, anotando que, en la
préctica, una de las mas importantes causas de debilidad de la sociedad
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colombiana para enfrentar las crisis (incluidos los desastres naturales)
radica en la obsolescencia y rigidez de nuestras instituciones, especial-
‘mente las juridicas.

Muchas veces he comparado lo que hoy sucede en Colombia, con el
caso del club campestre que se incendié y no dejaron entrar a los bom-
‘beros porque no eran socios.

‘Nuestro pafs estd idealmente regido por unas instituciones disefiadas
‘para una realidad que no se compadece con los hechos, ante lo cual pre-
tendemos conservar intactas las instituciones y negar los hechos.

La accidn del Estado permanece casi completamente maniatada por
la tramitomania burocrética. Los mecanismos de contratacién, el manejo
del presupuesto, la administracién de los funcionarios pablicos y, en
general, todos sus procedimientos, parecen encaminados a impedir la
respuesta estatal 4gil y oportuna ante los cambios acelerados del entor-
no econémico, politico y social. Y del entorno ecolédgico.

Un aspecto muy particular de mitigacién de la vulnerabilidad insti-
‘tucional, de enorme trascendencia préctica en el manejo de las emergen-
cias, lo constituye la preparacién de la comunidad a través de los
organismos piblicos y de socorro, para enfrentar una situacién de de-
‘sastre. (Véase el significado de "preparacién” en la primera parte de esta
.seccion). La existencia efectiva de Comités y Centros Operativos de
Emergencia (instancias reales de coordinacién institucional para el ma-
nejo de desastres); el entrenamiento permanente de personal directivo y
‘de socorro; la consolidacién y puesta a prueba de planes de contingen-
cia, y la actualizacién de la normatividad vigente, son ejemplos de como
el Estado poco a poco va mejorando su capacidad de respuesta ante las
situaciones que nos ocupan.

Desde ese punto de vista, el pais estd hoy mejor preparado para aten-
‘der emergencias, de lo que estaba cuando Popayan o cuando Armero.
. La Oficina Nacional de Emergencias, ONAE, adscrita a la Presidencia de
.la Repiiblica, en lo poco que lleva de vida ha logrado recuperar mucho
+del tiempo perchdo en decenas de afios de 1mprevv516n y de descuido

frente a los riesgos naturales y humanos.

CONCLUSION

El pais debe adquirir conciencia de que la mitigacion de la vulnerabili-
dad global no puede ser sclamente responsabilidad de una oficina, ni
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siquiera del conjunto del Estado. Si para algo ha servido este ensayo,
debe haber quedado claro que el problema de nuestra debilidad ante el
desarrollo de la naturaleza y de la historia tiene sus raices en nuestras
estructuras materiales y mentales; que es por igual una vulnerabilidad
fisica, econémica, politica, social, técnica, idecl6gica, cultural, educati-
va, ecolbgica e institucional; que no podemos "disecar" linealmente la
realidad colombiana para explicar y enfrentar fragmentariamente los fe-
némenos que la agobian, sino que debemos aproximamos a eila —y a
nosotros mismos dentro de ella— con una visién global y coherente: de
alli que propongamos la vision de sistemas como enfoque.

Por altimo, recordemos que nosotros no somos observadores externos
de la vulnerabilidad global sino, por el contrario, sus protagenistas. Somos
elementos del sistema complejo que lamamos "realidad". Como tales, en
cierta medida, individualmente somos un "resumen” cualitativo de las
multiples vulnerabilidades que hemos enumerado. En consecuencia no
podemos actuar sobre el sistema, si somos incapaces de actuar sobre no-
sotros mismos: cada uno de nosotros debe ser nuestro primer laboratorio
para el cambio. ("Todo progreso real del pensamiento cientifico necesita
una conversion”, escribe Bachelard). De allf en adelante podremos ir am-
pliando el circulo: a la familia, al trabajo, al barrio, a la vereda, a la comu-
na, a la ciudad. Cada uno de nosotros es un universo y una historia. Una
prueba irrefutable de la capacidad de la vida y una concrecién tangible de
la inteligencia humana. Estamos en la posibilidad y en el deber de rebelar-
nos contra una realidad que no es propicia para el desarrollo de la vida: el
hecho de que estemos hoy aqui, vivos y conscientes de que lo estamos,
quince mil millones de afios después de la Gran Explosién que originé el
universo, nos permite suponer que s{ podemos.
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ANEXO
DEFINICIONES

El propésito de este glosario es mostrar Ia falta de unanimidad existente
en cuanto al uso y significado de los términos que tienen que ver con los
desastres y su manejo, lo cual se explica por la relativa juventud de la
administracién de desastres como disciplina. |

Diccionario de la lengua espafiola: (decimonovena edicién, Madrid,
1970):

RiksGo: Contingencia o proximidad de un dafio. Correr riesgo: estar una
cosa expuesta a perderse. ‘

VULNERABILIDAD. VULNERABLE: Que puede ser herido o recibir lesién,
fisica o moralmente.

AMENAZA. AMENAZAR: Dar indicios de estar inminente alguna cosa ma-
la o desagradable: anunciarla, presagiarla.

PELIGRO: Riesgo o contingencia inminente de que sudeda algiin mal.
Correr peligro: estar expuesto a é1.

DESASTRE: Desgracia grande, suceso infeliz y lamentable.

Atencidn de emergencias, Presidencia de la Repuiblica, ONAE, 1987:

RIESGO: Grado de pérdidas previstas en vidas humanas, personas lesio-
nadas o heridas, pérdidas materiales y perturbaciones de la actividad
econémica debidas a un fen6meno determinado.

VULNERABILIDAD: Grado de pérdida de los elementos que corren riesgo.

DESASTRE: Evento identificable en el tiempo y el espacio, en el cual una
comunidad ve afectado su funcionamiento normal, con pérdidas de
vidas y dafios de magnitud en sus propiedades y servicios, que impi-
den el cumplimiento de las actividades esenciales y normales de la
sociedad.

Ian Davis, Arquitectura de emergencia, Philip O’Keefe, p. 20:

DESASTRE: Relacion entre un riesgo, sea natural o provocado por el hom-
bre (por ejemplo un terremoto) y una condicién vulnerable (vivien-
das mal construidas en una situacién peligrosa).
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Frederick C. Cuny, Disasters and Development:

AMENAZA (HAZARD): Unevento (...) de la naturaleza, tal como un terre-
moto. Existen amenazas de dos tipos, primaria y secundaria. La pri-
maria afecta asentamientos humanos. La secundaria surge con
posterioridad a la primaria y contribuye a aumentar las pérdidas y el
sufrimiento.

RIESGO: El grado relativo de probabilidad de que ocurra un evento ame-
nazador. Una zona de falla activa serd un 4rea de alto riesgo.

' VULNERABILIDAD: Condicién en la cual los asentamientos humanos o las
edificaciones de encuentran en peligro en virtud de su proximidad a
una amenaza, la calidad de la construccién o ambos factores.

M.G. Cooper, Risk: Man-Made Hazards to Man, WH.W. Inman, p. 36:

"RIESGO es la probabilidad de que algo malo ocurra y BENEFICIO es la
probabilidad de que algo bueno ocurra".

O.D. Cardona, ]. B Sarmiento, Andlisis de vulnerabilidad y evaluacién
de riesgo para la salud de una poblacion en caso de desastre:

RIESGO (RISK): Probabilidad de exceder un nivel de consecuencias socia-
les, econdmicas o técnicas en un cierto sitio y en un cierto periodo de
tiempo.

La diferencia fundamental entre la amenaza y el riesgo estd en que la

amenaza estd relacionada con la probabilidad de que se manifieste un

- evento natural o un evento provocado, mientras que el riesgo est4 rela-

cionado con la probabilidad de que se manifiesten ciertas consecuencias,

las cuales estdn intimamente relacionadas no solo con el grado de expo-

sicién de los elementos sometidos, sino con la susceptibilidad o vulnera-
' bilidad que tienen dichos elementos a ser afectados por el evento.

EL RIESGO TOTAL: Es la cuantificacién acumulativa del riesgo especifico

-~ de cada uno de los sujetos o elementos expuestos. Este no sélo de-
pende de la amenaza, que en la mayoria de los casos es inmodificable,
sino también de la vulnerabilidad de dichos elementos. La vulnera-
bilidad puede ser modificable en algunos casos mediante planes de



LA VULNERABILIDAD GLOBAL ) 49

intervencién cuyo objetivo es reducirla dando como resultado la dis-
minucién del riesgo de los sujetos involucrados.

AMENAZA (HAZARD): Probabilidad de ocurrencia de un evento o resul-
tado no deseable, con una cierta intensidad en un cierto sitio y en un
cierto perjodo de tiempo. Estd constituida por los factores de riesgo
externos, que pueden ser modificables, pero mé4s a menudo no lo son: -
proximidad de un volcan activo, proximidad de un rio caudaloso,
zona que experimenta movimientos sismicos frecuentes y de gran in-
tensidad, proximidad de una industria como productos contaminan-
tes, etc, s

VULNERABILIDAD: Es el nivel o grado al cual un sujeto o elemento ex-
puesto puede verse afectado cuando esta sometido a una amenaza,
donde el sujeto amenazado es aquel que compone el contexto social
© material de una comunidad, como los habitantes y sus propieda-
des, una actividad econémica, los servicios publicos, etc,

Paul Olivery Yasemin Aysan, Housing and Culture after Earthquakers,
p- 66:

DESASTRE: La interaccién entre un fenémeno geofisico extremo y una
condicién vulnerable, que se traduce en pérdidas econémicas y hu-
manas en una escala totalmente por fuera de las capacidades y recur-
so0s de la administracién local.

VULNERABILIDAD: El grado de exposici6n a un riesgo o, més especifica-
mente, la condicién en la cual los asentamientos humanos o las edifi-
caciones se hallan en peligro debido a su proximidad a una amenaza,
ya sea debido a su localizacion o a la calidad de su construccién.
AMENAZA (HAZARD):

a. Vulnerabilidad y riesgo.
b. Geo-fenémeno extremo (tal como las fuerzas sismicas) ligado a
unas condiciones vulnerables en un contexto sociceconémico.

G. Wilches-Chaux, La vulnerabilidad global, 1988:

RIESGO: Cualquier fenémeno de origen natural o humano que signi-
fique un cambio en el medio ambiente que ocupa una comunidad deter-
minada, que sea vulnerable a ese fenémeno.
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VULNERABILIDAD: Incapacidad de una comunidad para "absorber",
mediante el autoajuste, los efectos de un determinado cambio en su me-
dio ambiente. Inflexibilidad ante el cambio. Incapacidad de adaptarse

‘al cambio, que para la comunidad constituye, por las razones expuestas,
. un riesgo. :

AMENAZA: Probabilidad de que ocurra un riesgo frente al cual una
- comunidad es vulnerable.



Capitulo Il

EVALUACION DE LA AMENAZA, |
LA VULNERABILIDAD Y EL RIESGO

Elementos para el ordenamiento y la planeacion
del desarrollo

Cmar Dario Cardona A.

RESUMEN

Fenétnenos naturales de origen geolégico, hidrolégico y atmosiérico, ta-
les como terremotos, erupciones volcinicas, movimientos en masa, ma-
remotos, inundaciones, huracanes, etc., o posibles eventos desastrosos
originados por tecnologias peligrosas, tales como accidentes provoca-
dos por el hombre o por fallas técnicas, representan un peligro latente
que bien puede considerarse como una amenaza para el desarrollo so-
cial y econémico de una region o un pais.

El riesge puede reducirse si se entiende como el resultado de relacio-
nar la amenaza, o probabilidad de ocurrencia de un evento, y la vulne-
rabilidad de los elementos expuestos, o factor interno de selectividad de
la severidad de los efectos sobre dichos elementos. Medidas estructura-
les, como el desarrollo de obras de proteccién y la intervencion de la
vulnerabilidad de los elementos bajo riesgo, y medidas no estructurales,
como la regulacién de usos del suelo, la incorporacién de aspectos pre-
ventivos en los presupuestos de inversion y la realizacién de preparati-
vos para la atencién de emergencias, pueden reducir las consecuencias
de un evento sobre una regién o una poblacién.

Este documento intenta describir conceptual y metodolégicamente la
manera de evaluar la amenaza, la vulnerabilidad y el riesgo. Reflexiona
acerca del nivel de resolucién o detalle que se debe tener en cuentaenla
elaboracion de instrumentos, tales como mapas, que serdn utilizados

*  Este documento fue una ponencia cuya versisn preliminar se publics en el I Simposio
Latinoamericano de Riesgo Geolégico Urbano y I Conferencia Colombiana de Geolo-
gla Ambiental, que se realizé en Pereira, Colombia, en 1992,
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para la toma de decisiones dentro del proceso de planificacion del terri-
torio. Relaciona el alcance de la apreciacion del evaluador y la resolu-
cién del instrumento de planificacién con el nivel de riesgo que las
autoridades y la sociedad consideran como "aceptable" para definir me-
didas de mitigacion, su eficiencia y su orden de prioridades; y finalmen-
te, especula acerca de las posibles implicaciones juridicas que tienen las
‘apreciaciones del evaluador, segiin su competencia en cada etapa.

CARACTERISTICAS DE LOS DESASTRES

'Un desastre puede definirse como un evento o suceso que ocurre, en la
mayoria de los casos, en forma repentina e inesperada, causando sobre
los elementos sometidos alteraciones intensas, representadas en la pér-
'dida de vida y salud de la poblacién, la destruccién o pérdida de los
bienes de una colectividad y/o danos severos sobre el medio ambiente.
Esta situaci6n significa la desorganizaci6n de los patrones normales de
_vida, genera adversidad, desamparo y sufrimiento en las personas, efec-
tos sobre la estructura socioecondmica de una regién o un pais y/o la
modificacién del medio ambiente; lo anterior determina la necesidad de
asistencia y de intervencién inmediata.

Los desastres pueden ser originados por un fenémeno natural, pro-
vocados por el hombre o ser consecuencia de una falla de carécter técni-
co en sistemas industriales o bélicos.

Algunos desastres de origen natural corresponden a amenazas que
no pueden ser neutralizadas debido a que dificilmente su mecanismo de-

.origen puede ser intervenido, aunque en algunos casos puede controlar-
se parcialmente. Terremotos, erupciones volcdnicas, “tsunamis” y hura-
canes son ejemplos de amenazas que aiin no pueden ser intervenidas en
la practica, mientras que inundaciones y deslizamientos pueden llegar
a controlarse o atenuarse con obras civiles de canalizacién y estabiliza-

' cién de suelos.

'Una lista representativa de los fenémenos naturales que pueden ori-
ginar desastres o calamidades es la siguiente:

® Terremotos e “Tsunamis”
® Volcanes » Huracanes
¢ Jnundaciones.,  ® Derrumbes
¢ Sequias ¢ Desertificacion

¢ Deforestacion @ Epidemias
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Estos fen6menos son los basicos, pues en ocasiones generan otros efec-
tos, como el caso de las avalanchas o lahares y las lluvias o flujos de mate-
rial pirocldstico que estdn directamente asociados con el fenémeno
volcanico. La mayoria de estos fenémenos ocurren en forma cataclismica,
es decir siibitamente y afectan un 4rea no muy grande; sin embargo, hay
casos como la desertificacion y las sequias, los cuales ocurren durante un
largo periodo y sobre dreas extensas en forma casi irreversible.

Los desastres de origen antrépico pueden ser originados intencional-
mente por el hombre o por una falla de caracter técnico, la cual puede
desencadenar una serie de fallas en serie causando un desastre de gran
magnitud.

Entre otros desastres de origen antrépico pueden mencionarse los
siguientes:

¢ Guerras ¢ Terrorismo

® Explosiones ® Incendios

* Accidentes * Contaminacion
¢ Colapsos ® Impactos

En general existe una diversidad de posibles desastres de origen tec-
nol6gico. En la actualidad, los centros urbanos y los puertos ofrecen una
alta susceptibilidad a que se presenten este tipo de eventos debido a la
alta densificacién de la industria, de la edificacion y de los medios de
~ transporte masivo de carga y poblacién.

EFECTOS DE LOS DESASTRES

Los efectos que puede causar un desastre varian dependiendo de las
caracteristicas propias de los elementos expuestos y de la naturaleza del
evento mismo. El impacto puede causar diferentes tipos de alteraciones.
En general pueden considerarse como elementos bajo riesgo la pobla-
cion, el medio ambiente y la estructura fisica representada por la vivien-
da, la industria, el comercio y los servicios piiblicos.

Los efectos pueden clasificarse en pérdidas directas e indirectas. Las
pérdidas directas estan relacionadas con el dafio fisico, expresado en
victimas, en dafios en la infraestructura de servicios piiblicos, en las edi-
ficaciones, el espacio urbano, la industria, el comercio y el deterioro del
medio ambiente, es decir, la alteracion fisica del habitat.
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Las pérdidas indirectas generalmente pueden subdividirse en efectos
sociales tales como la interrupcion del transporte, de los servicios publi-
cos, de los medios de informacién y la desfavorable imagen que puede
tomar una region con respecto a otras; y en efectos econémicos que re-
presentan la alteracién del comercio y la industria como consecuencia
de la baja en la produccién, la desmotivacion de la inversién y la gene-
racién de gastos de rehabilitacién y reconstruccion.

Fn un amplio ntimero de paises en desarroilo, como los paises de
América Latina, se han presentado desastres en los cuales han muerto

~miles de personas y se han perdido cientos de millones de délares en

“veinte o treinta segundos. Eventos cuyos costos directos y obviamente
indirectos pueden llegar a cifras' en muchos casos incalculables, que
equivalen a un inmenso porcentaje de su producto interno bruto.

Debido a la recurrencia de diferentes tipos de desastres, en varios
paises del continente, se puede llegar a tener un significativo porcentaje
promedio anual de pérdidas por desastres naturales con respecto a su
producto nacional bruto. Esta situacién, como es obvio, se traduce en

“empobrecimiento de la poblacion y en estancamiento, puesto que impli-
" ca llevar a cabo gastos no previstos que afectan la balanza de pagos y en
- general el desarrollo econémico.
Las medidas de prevencién contra los efectos de los desastres deben
considerarse como parte fundamental de los procesos de desarrollo in-
tegral en los 4mbitos regional y urbano, con el fin de reducir el nivel de
 riesgo existente. Dado que eventos de estas caracteristicas pueden cau-

sar grave impacto en el desarrollo de las comunidades expuestas, es ne-
" cesario enfrentar la ejecucién de medidas preventivas versus la
recuperacion posterior a los desastres, e incorporar los andlisis de riesgo
~ a los aspectos sociales y econémicos de cada regién o pais.

MARCO CONCEPTUAL

El impacto de los desastres en las actividades humanas ha sido un tema
tratado en los wltimos afos en un amplio nimero de publicaciones desa-
rrolladas por diversas disciplinas que han conceptualizado sus compo-
- nentes en forma diferente, aunque en la mayoria de los casos de una
manera similar. La UNDRO, en conjunto con la UNESCO, promovié una
reuni6n de expertos con el fin de proponer una unificacién de definicio-
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nes gue ha sido ampliamente aceptada en los Gltimos afios (UNDRO,
1979). Entre otros conceptos, el reporte de dicha reunién, "Desastres na-
turales y anélisis de vulnerabilidad", incluy® los siguientes:

Amenaza o peligro (Hazard - H), definida como la probabilidad de ocu-
rrencia de un evento potencialmente desastrosc durante cierto periodo
de tiempo en un sitio dado.

Vulnerabilidad (V), como el grado de pérdida de un elemento o grupo de
elementos bajo riesgo, resultado de la probable ocurrencia de un evento
desastroso, expresada en una escala que va de 0, o sin dafio, a 1, o pér-
dida total,

Riesgo especfico (Specific risk-RS), como el grado de pérdidas esperadas
debido a la ocurrencia de un evento particular y como una funcién de la
amenaza y la vulnerabilidad.

Elementos bajo riesgo (E), como la poblacién, las edificaciones y las obras
civiles, las actividades econémicas, los servicios pablicos, las utilidades
y la infraestructura expuestas en un area determinada.

Riesgo total (Total risk - Rt), como el nimero de pérdidas humanas, heri-
dos, darios a las propiedades y efectos sobre la actividad econémica de-
bido a la ocurrencia de un evento desastroso, es decir el producto del
riesgo especifico (Rs) y los elementos bajo riesgo (E).

En otras palabras, la evaluacién del riesgo puede llevarse a cabo me-
diante la siguiente formulacién general:

Rt = (E)(Rs) = (E)(H . V)

Conservando esta conceptualizacion propuesta por el grupo. de ex-
pertos reunidos en 1979, el autor propuso en 1985 en el Instituto de In-
genieria Sismica y Sismologia, IZIIS, de Skopje, Yugoslavia, eliminar la
variable exposicién (E) por considerarla implicita en la vulnerabilidad
(V), sin que esto modificara la concepcién original. Dicha formulacién,
entonces, fue planteada de la siguiente manera:

Una vez conocida la amenaza o peligro Ai, entendida como la proba-
bilidad de que se presente un evento con una intensidad mayor o igual
a i durante un perfodo de exposicion ¢, y conocida la vulnerabilidad Ve,
entendida como la predisposicién intrinseca de un elemento expuesto ¢
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a ser afectado o de ser susceptible de sufrir una pérdida ante la ocurren-
‘cia de un evento con una intensidad i, el riesgo Rie puede entenderse
' como la probabilidad de que se presente una pérdida sobre el elemento
. e, como consectencia de la ocurrencia de un evento con una intensidad

mayor o igual a i,

Rie = f (Ai,Ve),

es decir, la probabilidad de exceder unas consecuencias sociales y
econémicas durante un periodo de tiempo t dado (Cardona, 1991).

De una manera més exacta, entonces, pueden distinguirse dos con-
ceptos que en ocasiones han sido equivocadamente considerados como
sin6nimos pero que son definitivamente diferentes tanto desde el punto

- de vista cualitativo como del cuantitativo: ‘

a) La amenaza o peligro, o factor de riesgo externo de un sujeto o siste-
ma, representado por un peligro latente asociado con un fenémeno
fisico de origen natural o tecnolégico que puede presentarse en un
sitic especifico y en un tiempo determinado produciendo efectos ad-
versos en las personas, los bienes y/o el medio ambiente, matemati-
camente expresado como la probabilidad de exceder un nivel de
ocurrencia de un evento con una cierta intensidad en un cierto sitio y

. encierto periodo de tiempo.

b) El riesgo, o dafio, destruccion o pérdida esperada, obtenida de la con-
volucién de la probabilidad de ocurrencia de eventos peligrosos y de
la vulnerabilidad de los elementos expuestos a tales amenazas, mate-
madticamente expresado como la probabilidad de exceder un nivel de
consecuencias econémicas y sociales en un cierto sitio y en un cierto
periodo de tiempo (Spence, 1990).

En términos generales, la "vuinerabilidad" puede entenderse, entonces,
como la predisposicién intrinseca de un sujeto o elemento a sufrir dafio
~debido a posibles acciones externas, y por lo tanto su evaluacién contri-
buye en forma fundamental al conocimiento del riesgo mediante interac-
_ciones del elemento susceptible con el ambiente peligroso.
La diferencia fundamental entre la amenaza y el riesgo est4 en que la
‘amenaza se relaciona con la probabilidad de que se manifieste un evento
natural o un evento provocado, mientras que el riesgo esta relacionado
-con la probabilidad de que se manifiesten ciertas consecuencias, las cua-
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les estdn intimamente relacionadas no sélo con el grado de exposicién
de los elementos sometidos sino con la vulnerabilidad que tienen dichos
elementos a ser afectados por el evento (Fournier, 1985).

ENFOQUE DE LAS CIENCIAS NATURALES Y SOCIALES

El tema de la evaluacién de los riesgos y de la prevenci6n de desastres ha
sido tratado relativamente desde hace pocos afios en el 4mbito interna-
cional. Su conceptualizacién y su andlisis sistemético practicamente los
iniciaron los especialistas de las ciencias naturales con estudios acerca de
fenémenos geodindmicos, hidrometeorolégicos y tecnol6gicos tales co-
mo terremotos, erupciones volcénicas, deslizamientos, huracanes, inun-
daciones, accidentes industriales, etc. En otras palabras, durante la mayor
parte del tiempo y en particular en los primeros afios el énfasis se dirigi6
hacia el conocimiento de las "amenazas" por el sesgo investigativo y aca-
démico de quienes generaron las primeras reflexiones sobre el tema.

Es importante merncionar que ain se conserva este énfasis, en parti-
cular en los paises mas avanzados, donde por su desarrollo tecnolégico
se intenta conocer con mayor detalle los fenémenos generadores de las
amenazas. Esta marcada tendencia ha sido evidente durante los prime-
ros afos del "Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres
Naturales”, declarado por la Organizaci6n de las Naciones Unidas para
los tltimos afios del milenio.

Si lo que se pretende es la estimacién del riesgo, indudablemente el
estudio y la evaluaci6n de la amenaza son un paso de fundamental im-
portancia; sin embargo, para lograr dicho propésito es igualmente im-
portante el estudio y el andlisis de la vulnerabilidad. Por esta razon,
varios especialistas, posteriormente, empezarona impulsar la necesidad
de estudiar la "vulnerabilidad fisica", 1a cual basicamente fue relaciona-
da con el grado de exposicion y la fragilidad o la capacidad de los ele-
mentos expuestos a la accién de los fenémenos. ‘

Este altimo aspecto permitié ampliar el trabajo a un &mbito multidis-
ciplinario debido ala necesidad de involucrar a otros profesionales tales
como ingenieros, arquitectos, economistas y planificadores, qtfienes
paulatinamente han encontrado de especial importancia la considera-
ci6n de la amenaza y la vulnerabilidad como variables fundamentales
para la planificacién fisica y la normas de construccién de vivienda e

infraestructura.
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No obstante lo anterior, el enfoque es todavia muy "tecnocrético” por-
que sigue siendo altamente dirigido hacia el detonante del desastre: la
amenaza, v no hacia las condiciones que favorecen la ocurrencia de la
crisis, que no son exclusivamente las condiciones de vulnerabilidad fisi-
ca sino las de "vulnerabilidad social". En los paises en desarrollo la vul-
nerabilidad social es, en la mayoria de los casos, Ia causa de las
condiciones de vulnerabilidad técnica. A diferencia de la amenaza que
actia como detonante, la vulnerabilidad social es una condicién que
-permanece en forma continua en el tiempo y esta intimamente ligada a
los aspectos culturales y al nivel de desarrollo de las comunidades {Mas-
krey, 1989, y Medina, 1992).

S6lo en los tltimos afios especialistas de las ciencias sociales se han
interesado por el tema, raz6n por la cual afin existen grandes vacios que
impiden un entendimiento completo de los problemas de riesgo y sus
verdaderas posibilidades de mitigacién. La lectura acerca de la vulnera-
bilidad y el riesgo de los geofisicos, hidrélogos, ingenieros, planificado-
Tes, etc., puede llegar a ser muy diferente de la lectura que tienen las
personas y las comunidades expuestas. Por esta razén es necesario pro-
fundizar, también, el conocimiento acerca de la percepcion individual y
colectiva del riesgo e investigar las caracteristicas culturales, de desarro-
lio y de organizacién de las sociedades que favorecen o impiden la pre-
vencién y la mitigacion; aspectos de fundamental importancia para
poder encontrar medios eficientes y efectivos que logren reducir el im-
pacto de los desastres en el mundo.

Un enfoque sociol6gico de los desastres y del riesgo podria llegar a
ser mas ambicioso y prometedor, en particular, en los paises en desarro-
llo en donde los modelos tradicionales de planificacién no han arrojado
resultados satisfactorios debido a la dindmica de sus eventos sociales.
Un planeamiento basado en prospectiva y alertas tempranas podria ser
un camino interesante para explorar, dado que permitiria adelantarse a
las crisis y mitigar los eventos detonantes o las condiciones de vulnera-
bilidad que favorezcan la ocurrencia de las mismas.

EVALUACION DE LA AMENAZA

Como se definio con anterioridad, la am

: i €naza estd relacionada con el
peligro que significa la posible ocurrencia

de un fenémeno fisico de ori-
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gen natural, de origen tecnoldgico o provocado por el hombre, que pue-
de manifestarse en un sitio y durante un tiempo de exposicién prefijado.
Técnicamente, se expresa como la probabilidad de exceder un nivel de
ocurrencia de un evento con un nivel de severidad, en un sitio especifico
y durante un perfodo de tiempo. :

Infortunadamente, debido a la complejidad de los sistemas fisicos en los
cuales un gran niimero de variables puede condicionar el proceso, la cien-
cia adin no cuenta con técnicas que le permitan modelar con alta precision
dichos sistemas y por lo tanto los mecanismos generadores de cada una de
las amenazas. Por esta razén, la evaluacion de la amenaza, enla mayoria de
los casos, se realiza combinando el analisis probabilistico con el analisis del
comportamiento fisico de la fuente generadora, utilizando informacién de
eventos que han ocurrido en el pasado y modelando con alguin grado de
aproximacion los sistemas fisicos involucrados.

En otras palabras, para poder cuantificar la probabilidad de que se
presente un evento de una u otra intensidad durante un periodo de ex-
posicion, es necesario contar con informacion, la mds completa posible,
acerca del niamero de eventos que han ocurrido en el pasado y acerca de
la intensidad que tuvieron los mismos.

La amenaza sismica, por ejemplo, para un sector de una ciudad podria
expresarse en términos del valor de la probabilidad que durante un lap-
so, digamos de 100 afios, pueda presentarse un terremoto que genere una
aceleracion pico del suelo igual o superior, supongamos, al 30% de la
aceleracion de Ia gravedad (g). El valor de la amenaza, en este caso, seria
el valor de la probabilidad, es decir, un valor que puede estar entre cero
y uno. En términos probabilisticos un valor cercano a uno significaria que
existe casi la certeza o una aita posibilidad de que durante el tiempo de
exposicién definido, 100 arfios, se presente un evento que genere una ace-
leracién en ese sector de la ciudad igual o superior a la aceleracién de
referencia, 30% g; por el contrario, si el valor se llegara acercar a cero, su
interpretacion serfa que es muy poco posible que se presente un terremo-
to que genere en ese sector de la ciudad una aceleracién de esa intensidad
durante el periodo de exposicién antes mencionado.

El valor de la amenaza obtenido de esta manera permite tomar deci-
siones en términos, por ejemplo, de las especificaciones sismo-resistentes
que deben cumplir las edificaciones en los diferentes sectores de la ciu-
dad, las cuales deben construirse de acuerdo con las aceleraciones poten-
ciales que probablemente tendran que soportar durante su vida Gtil.
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Es importante diferenciar la amenaza del evento que la caracteriza,
‘puesto que la amenaza significa la potencialidad de la ocurrencia de un
.evento con cierto grado de severidad, mientras el evento en s{ mismo
‘representa al fenémeno en términos de sus caracteristicas, su dimensién
y ubicacién geogréfica.

Igualmente, es importante diferenciar entre un "evento posible" y un
"evento probable”, puesto que el primero se refiere a un fenémeno que
puede suceder, mientras que el segundo se refiere a un fenémeno espe-
'rado debido a que existen razones o argumentos técnico-cientificos para
‘creer que ocurriré o se verificars en un tiempo determinado. Estos con-
ceptos estdn intimamente relacionados con calificativos como "médximo
posible” y "maximo probable”, cuya diferenciacion es basicamente la
.misma.
~ Por otra parte, es comiin en la literatura técnica utilizar el concepto de
"perfodo de retorno” o intervalo de recurrencia de un evento, que corres-
ponde al tiempo "promedic” entre eventos con caracteristicas similares
‘en una regidn. Este es un concepto estadistico importante de tomar en
‘cuenta, ya que en ocasiones se tiene la idea errénea de que ese intervalo
es deterministico; como ejemplo, siel periodo de retorno de una erupcién
volcdnica es de 250 anos y hace diez que se presentd, esto no significa que
falten otros 240 afics para que se repita (Fiske, 1984).

En resumen, evaluar la amenaza es "pronosticar" la ocurrencia de un
fenémeno con base en el estudio de su mecanismo generador, el moni-
toreo del sistema perturbador y/o el registro de eventos en el tiempo.
Un pronéstico puede ser a corto plazo, generalmente basado en la biis-

‘queda e interpretacién de sefiales o eventos premonitorics; a mediano
plazo, basado en la informacién probabilistica de pardmetros indicado-
res, y a largo plazo, basado en la determinacién del evento maximo
.probable en un periodo de tiempo que pueda relacionarse con la plani-
ficacién del drea potencialmente afectable.
~ Este tipo de evaluacion es realizada por instituciones técnicas y cien-
tificas relacionadas con campos afines a la geologia, la hidrometeorclo-
‘gia y los procesos tecnolégicos, las cuales, de acuerdo con estudios que
‘varfan desde estimaciones generales hasta analisis detallados, plasman
en mapas de diferentes escalas la cuantificacién de la amenaza y llevan
a cabo una "zonificacién” en la cual, mediante un proceso de determina-
.cién de la misma en varios sitios, delimitan dreas homogéneas o zonas
de amenaza constante. A este tipo de cartografia se la conoce como ma-
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pas de amenaza, los cuales son un insumo de fundamental importancia
para la planificacién fisica y territorial.

Por otra parte, cuando los pronésticos pueden realizarse en el corto
plazo, es comiin darle a este procesc el nombre de "prediccién”. Esta
técnica, mediante la cual se preiende determinar con certidumbre cudn-
do, dénde y de qué magnitud serd un evento, es fundamental para el
desarrollo de sistemas de alerta, cuyo objetivo es informar anticipada-
mente a la poblacién amenazada acerca de la ocurrencia o inminente
ocurrencia de un fenémenc peligroso (Naticnal Academy of Sciences,
1975). Su aplicacién permite, en general, caracterizar un evento como
previsible o imprevisible de acuerdo con el estado del conocimiento.

ANALISIS DE LA VULNERABILIDAD

Tal como se definié con anterioridad, la vulnerabilidad corresponde ala
predisposicién o susceptibilidad que tiene un elemento de ser afectado
o de sufrir una pérdida. En consecuencia, la diferencia de vulnerabilidad
de los elementos determina el cardcter selectivo de la severidad de los
efectos de un evento externo sobre los mismos. ‘

La vulnerabilidad, en términos generales, puede clasificarse como de
carécter técnico y de cardcter social, siendo la primera més factible de
cuantificar en términos fisicos y funcionales, por ejemplo en pérdidas
potenciales referidas a los dafios o la interrupcion de los servicios, a di-
ferencia de la segunda, que pricticamente sélo puede valorarse cualita-
tivamente y en forma relativa, debido a que esta relacicnada con
aspectos econdmicos, educativos, culturales, ideolégicos, etc.

En consecuencia, un anilisis de vulnerabilidad es un proceso me-
diante el cual se determina el nivel de exposicién y la predisposicién a
la pérdida de un elemento o grupo de elementos ante una amenaza es-
pecifica, contribuyendo al conocimiento del riesgo a través de interac-
ciones de dichos elementos con el ambiente peligroso.

Los elementos bajo riesgo son los contextos social y material, repre-
sentados por las personas y por los recursos y servicios que pueden ser
afectados por la ecurrencia de un evento, es decir, las actividades huma-
nas, los sistemnas realizados por el hembre tales como edificaciones, li-
neas vitales o infraestructura, centros de produccion, utilidades,
servicios y la gente que los utiliza,
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Este tipo de evaluaciones deben ser efectuadas por entidades o profe-
sionales de diversas disciplinas. Estudios acerca de la vulnerabilidad fi-
sica y funcional, por ejemplo, deben ser realizados por ingenieros,
arquitectos y planificadores, y evaluaciones de la vulnerabilidad social
deben ser desarrolladas en forma multidisciplinaria por parte de econo-
mistas, soci6logos, médicos, socorristas y planificadores, entre otros.

La evaluacion de la capacidad sismo-resistente de edificaciones o de
obras civiles existentes, es un caso de anélisis de vulnerabilidad fisica des-
de el punto de vista sismico; la determinacién del nivel de exposicién de
viviendas y de infraestructura, y su capacidad para soportar una inunda-
¢ién, es un ejemplo de un andlisis de vulnerabilidad ante inundaciones.
De otra parte, la evaluacion del conocimiento y de la capacidad de una
‘comunidad para actuar correctamente ante la ocurrencia, por ejemplo, de
una erupcidén volcdnica, corresponde a un andlisis de vulnerabilidad edu-
cativa para el caso volcinico; igualmente, el andlisis de la capacidad de
reaccion del personal de socorro, y de la capacidad hospitalaria ante una
demanda masiva de servicios médicos, corresponde a un estudioc de vul-
‘nerabilidad institucional y funcional para atender un desastre.

ESTIMACION DEL RIESGO

El riesgo, como ya se menciond, se obtiene de relacionar la amenaza, o
‘probabilidad de ocurrencia de un fenémeno de una intensidad especifi-
ca, con la vulnerabilidad de los elementos expuestos. Por lo tanto, el
riesgo puede ser de carécter geolédgico, hidrolégico, atmosférico o, tam-
bién, tecnolégico, dependiendo de la naturaleza de la amenaza a la cual
esté referido.
Desde el punto de vista fisico, el "riesgo especifico" es la pérdida es-
‘perada en un perfodo de tiempo, que puede ser expresada como una
'proporcion del valor o costo de remplazo de los elementos bajo riesgo.
Usualmente, el riesgo especifico representa pérdida de vidas, heridos y
pérdidas de inversiones de capital. Ahora bien, debido a la dificultad
que significa estimar el "riesgo total", o sea la cuantificacién acumulativa

“del riesgo especifico de cada uno de los elementos expuestos y para cada
una de las amenazas, en general se acepta referirse al riesgo haciendo

-alusién a un riesgo especifico representativo para la regién, como el ries-
go por inundacién para las cosechas, el riesgo sismico de las edificacio-
nes, el riesgo de las lineas vitales por deslizamientos, etc.
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Adicionalmente, es comiin que el riesgo sea estimado solamente en
términos fisicos, dado que la vulnerabilidad social es dificil de evaluar
en términos cuantitativos, pero esto no quiere decir que no sea posible
estimar, para estos casos, en forma relativa o mediante indicadores,

"riesgos relativos", que igualmente permiten tomar decisiones ¥ definir
pricridades de prevencién y mitigacién.

De otra parte, una vez evaluado el riesgo y teniendo en cuenta que
no es posible reducirlo a cero, para efectos de la planificaci6n y el disefio
de obras de infraestructura y de proteccién es necesario definir un nivel
de "riesgo aceptable", o sea un valor admisible de probabilidad de con-
secuencias sociales y econdmicas que, a juicio de las autoridades que
regulan este tipo de decisiones, se considera lo suficientemente bajo pa-
ra permitir su uso en la planificacién fisica, la formulacién de requeri-
mientos de calidad de los elementos expuestos o para fijar politicas
socioecondmicas afines.

En resumen, para evaluar el riesgo deben seguirse tres pasos: la eva-
luacién de la amenaza o peligro, el andlisis de la vulnerabilidad y la
estimacion del riesgo como resultado de relacionar los dos pardmetros
anteriores. Cambios en uno o mds de estos pardmetros modifican el ries-
g0 en s mismo.

Al igual que la amenaza, el riesgo también puede plasmarse en ma-
pas. Estos mapas pueden ser, dependiendo de la naturaleza de la ame-
naza, probabilisticos o deterministicos. En el Gltimo caso, los mapas de
riesgo representan un "escenario”, o sea la distribucién espacial de los
efectos potenciales que puede causar un evento de una intensidad defi-
nida sobre un area geografica, de acuerdo con el grado de vulnerabili-
dad de los elementos que componen el medio expuesto (Cardona, 1991).

Estos mapas, como puede intuirse, no s6lo son de fundamental im-
portancia para la planificacién de la intervencién de la amenaza y/o la
vulnerabilidad a través de los planes de desarrollo, sino también para la
elaboracién de los planes de contingencia que los organismos operati-
vos deben realizar durante la etapa de preparatives para emergencias.
Es importante anctar que un plan operativo elaborado con base en un
mapa de riesgo es mucho mas eficiente que si se realiza sin conocer di-
cho escenario de efectos potenciales, dado que este ltimo permite defi-
nir procedimientos de respuesta méas precisos para atender a la
poblacién en caso de desastre.
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ALCANCE Y RESOLUCION DE LOS ESTUDIOS

De los apartes anteriores puede concluirse que la evaluacién de la ame-
naza en particular es un medio fundamental para el ordenamiento terri-
torial o la planeacién fisica, especialmente cuando se trata de determinar
la aptitud ambiental de posibles zonas de expansién urbana o de locali-
zacién de nueva infraestructura. Sin embargo, dicha evaluacion es sélo
una etapa para la determinacion del riesgo; estimacién que se requiere
necesariamente para la definicién y aplicacion de medidas de mitiga-
cién, debidamente justificadas en términos sociales y econémicos den-
tro de la planeacion fisica y sectorial.

Ya que no existen criterios unificados para este tipc de evaluaciones,
no es raro encontrar metodologfas diversas, muchas de ellas altamente
cualitativas o de alcance parcial. Por esta razén, por ejemplo, es mas
comfin encontrar estudios acerca de amenazas que estudios acerca de
riesgos, o estudios de amenaza que no son consistentes con el nivel de
resolucién posible de aplicar en los anélisis de vulnerabilidad. Esta si-
tuacién se presenta por la definicién unilateral del alcance de los estu-
dios por parte de profesionales de una sola disciplina como la geologfa,
la sismologfa, la hidrometeorologia, etc.; sin tener en cuenta la partici-
pacién de otros profesionales tales como ingenieros, soci6logos, econo-
mistas, planificadores, etc., que deben contribuir en la definicién de los
objetivos para los cuales se llevan a cabo los estudios,

" Muchos estudios de amenaza no contribuyen en forma significativa
a la evaluacion del riesgo, debido a que no permiten cuantificar real-
mente la potencialidad de ccurrencia del fenémeno. Un ejemplo de lo
:anterior son algunos mapas de amenaza volcdnica o por deslizamientos,
que mds bien son mapas de zonificacién de depésitos o de susceptibili-
dad relativa, debido a que no cuantifican en términos estocdsticos la
probabilidad de ocurrencia de un evento especifico durante un perfodo
. de exposicién determinado, o debido a que la valoracién de las variables
consideradas es altamente subjetiva {Bostok, 1978).

En resumen, el alcance de los estudios y el tipo de metodologia para
la evaluacion de la amenaza, la vulnerabilidad y el riesgo dependen de:

— La escala del espacio geografico involucrado.

— El tipo de decisiones de mitigacién que se espera tomar.

— La informacién disponible, factible y justificable de conseguir.

— La importancia econémica y social de los elementos expuestos, y
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— La consistencia entre los niveles de resolucién posibles de obtener
en cada etapa de la evaluacion.

Es importante mencionar que herramientas como los sistemas de in-
formacién geografica pueden facilitar significativamente la elaboracién
de mapas mediante superposiciones, valoracién de variables, reticulas,
etc. Sin embargo, estas herramientas no son la panacea, puesto que pre-
viamente es necesario haber concebido la metodologfa para la evalua-
cién. Por otra parte, no siempre es necesario utilizar mapas; métodos
como los empleados para la evaluacion de impactos ambientales, tales
como listas de chequeo, matrices, redes, anilisis de costo/efectivi-
dad/beneficio y modelaciones multidimensionales podrian adaptarse
para la estimacién del riesgo.

RIESGO ACEFPTABLE

Exceptuando algunos valores cuantitativos utilizados por algunos cuer-
pos legislativos del oeste norteamericano, que en conjunto no constitu-
yen un grupo firme de precedentes, puede decirse que practicamente no -
existen leyes que establezcan un "valor" de riesgo aceptable, que en tér-
minos generales es aquel que la comunidad estd dispuesta a asumir a
cambio de determinada tasa o nivel de beneficios.

Este concepto lo ilustra, por ejemplo, la decisién de una comunidad,
una vez conocido el mapa de transito de crecientes de un rio, de aceptar
la posible pérdida de una cosecha al utilizar para la agricultura cierta
zona aledafia al cauce, debido a que dicha pérdida le resulta menos des-
favorable que desaprovechar la capacidad productiva de la misma (UN-
DRQO, 1983). En este caso la decisién depende de la recurrencia de las
inundaciones que cubren la zona y de la resiliencia del suelo productivo.

En el disefio de las obras de ingenierfa ha sido comiin utilizar este
concepto en forma implicita con el fin de lograr un nivel de proteccion
y seguridad que justifique la inversisn teniendo en cuenta como refe-
rencia la vida qtil de la obra. Para el efecto se utilizan factores de segu-
ridad que en términos probabilisticos cubren "razonablemente" la
incertidumbre dela posible magnitud de las acciones externas, la impre-
cisién de la modelacién analitica y Ja aproximaci6n de las hip&tesis sim-
plificadoras (Cardona, 1990).
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Varios investigadores han tratado de evaluar cuanto de riesgo puede
‘considerarse como "razonable", "factible” o "aceptable”. Estadisticas de
mortalidad realizadas por Trevor Kletz indican que una persona corre el
mismo riesgo de morir en las siguientes situaciones: recorriendo 6.500 km
- en automdévil, fumando 100 cigarrillos diarios, escalando por dos horas,
trabajando en la industria quimica durante un afio, o siendo simplemente
una persona de sesenta afios durante treinta y seis horas. Otro analisis
realizado por el mismo profesor inglés indica que si fuera posible eliminar
todas las otras causas de muerte, la esperanza de vida promedio seria de:
6.000 afios para un trabajador en una sidertirgica, 300 afios para el conduc-
“tor de una moto y 10.000 millones de afios si se considerara como tinica
‘causa de muerte el hecho de ser alcanzado por un rayo (Verger, 1983).

Teniendo en cuenta la causa, Starr (Starr, 1969) propuso diferenciar el
riesgo de morir por actividades voluntarias del asociado o por activida-
des involuntarias. El primero se refiere a situaciones en las cuales un
individuo se expone més o menos conscientemente © usa su propio sis-
tema de valores para evaluar de acuerdo con su experiencia su exposi-
ci6én, la cual ajusta normalmente en forma inconsciente. Por ejemplo
manejar un automévil, fumar, viajar en un avion comercial, practicar un

“deporte, etc. El riesgo que se calcula puede ser del orden de 100 muertes
promedio por millén de personas anualmente. En el segundo, los indi-
viduos estdn expuestos, sin tener un control razonable sobre el riesgo,
razén por la cual los criterios y las opciones de proteccién son determi-
nados no por los individuos afectados sino por un cuerpo controlador
segtn las presiones de la sociedad. .

Segiin el estudio de Starr, la comunidad desea que los riesgos invo-
Iuntarios, tales como los desastres, sean alrededor de 100 a 10.000 veces
menores que los voluntarios. Es decir, que para una catistrofe el nimero
de muertes podria estar entre 1 y 0.01 por millén de personas expuestas

~ anualmente (Whitman, 1975). De acuerdo con esta apreciacion, Wiggins
y Moran sugirieron que 0.1 podria ser el valor usado como aceptable

~para el caso de los terremotos y otros desastres ignalmente severos
(Wiggins, 1970).

La sociedad debe decidir cémo asignar los recursos disponibles entre

las diferentes formas de dar seguridad para la vida y proteger el medio
ambiente. De una u otra forma los beneficios anticipados de diferentes
programas de proteccién deben compararse con el costo econémico que
significa la implantacién de dichos programas. Existe un punto de equi-
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librio a partir del cual no se justifica una mayor proteccién, que bien
- puede ser utilizado como limite ideal a partir del cual puede transferirse
la pérdida a los sistemas de seguros.

PROTECCION E INCERTIDUMBRE

Evaluar pérdidas futuras es algo incierto, razén por la cual usualmente
se recurre a alguna medida probabilfstica para la realizacién de un estu-
dio de esta naturaleza. Los riesgos pueden expresarse en pérdidas pro-
medio de dinero o de vidas por afio; sin embargo, debido a que eventos
de gran intensidad son hechos muy raros, las pérdidas promedio para
este tipo de eventos, tan poco frecuentes, pueden no dar una imagen
representativa de las grandes pérdidas que podrian estar asociadas a los
mismos, Esta dificultad puede resolverse determinando para un limite
de pérdida la probabilidad de que éste sea igualado o sobrepasado. Un
ejemplo puede ser la probabilidad de que el costo de los dafios y repa-
raciones en un sitic sobrepase una cifra de mil millones de pesos como
consecuencia de por lo menos un evento en los préximos cincuenta
afios. Este limite podria también expresarse en términos de victimas hu-
manas o de fallas en las edificaciones.

Una metodologia ampliamente utilizada para la determinacién indi-
recta del nivel de riesgo es el andlisis de costo y beneficio, en el cual se
relaciona el dafio con el peligro para la vida. En 4reas altamente expues-
tas donde ocurren con frecuencia eventos de dimensiones moderadas,
cualquier aumento en los costos de mitigacién se vera compensado por
la reduccién en los costos causados por dafios (Mora, 1978). Sin embar-
g0, en areas menos expuestas los requisitos de mitigacion pueden justi-
ficarse s6lo en términos de seguridad para la vida, pues los ahorros
esperados en dafios por eventos que ocurren con muy poca frecuencia
no son lo suficientemente cuantiosos para justificar un aumento en los
costos de la mitigacién.

Comtnmente, los riesgos que resultan de la frecuente ocurrencia de
un nfimero menor de fatalidades tienden a generar menos aversion al
riesgo que hechos poco frecuentes pero con grandes impactos, aunque
las sumas de las fatalidades de ambas causas sean comparables. En otras
palabras, la percepcién del riesgo no es lineal o simplemente existen
otros valores que son muy importantes para la sociedad, tales como los
costos ecolégicos y los costos econ6émicos directos e indirectos relacio-
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nados con el evento. Para el piblico en general no es desconocido que el
ntmero de muertes causadas por accidentes de trénsito supera amplia-
mente al causado por eventos tales como los terremotos, las erupciones
volcAnicas, u otros fenémenos similares.

La aplicacién de medidas preventivas no garantiza una confiabilidad
del 100% de que no se presenten consecuencias, razon por la cual el riesgo
no puede eliminarse totalmente. Su valor, por pequefio que sea, nunca
serd nulo; por lo tanto siempre existe un limite hasta el cual se considera
que el riesgo es controlable y a partir del cual no se justifica aplicar me-
didas preventivas. A todo valor que supere dicho limite se lo cataloga
como un riesgo incontrolable, y a su diferencia con el mismo se la consi-
dera como un riesgo admisible o aceptable. Por ejemplo, las obras de in-
genjeria que se realizan para impedir o controlar ciertos fenémenos,
siempre han sido disefiadas para soportar como maximo un evento cuya
probabilidad de ocurrencia se considera lo suficientemente baja, con el
fin de que la obra pueda ser efectiva en la gran mayoria de las casos, es

. decir para los eventos més frecuentes. Esto significa que pueden presen-
tarse eventos poco probables que no podrian ser controlados y para los
cuales resultaria injustificado realizar inversiones mayores.

Estos enfoques no toman decisiones por si mismos; las decisiones se

_toman mediante procesos administrativos y judiciales. Al proponer y
sancionar leyes los cuerpos legislatives han demostrado cada vez mayor
interés en los estudios técnicos; sin embargo, ponen de manifiesto que

'no desean verse obligados por sus resultados y es comprensible que
cualquier administrador o legislador dude en respaldar explicitamente
como aceptable cualquier riesgo que no sea cero. En ultima instancia los
legisladores y los administradores se guian porsus proplas perspectivas

y por los deseos de la sociedad.

RESPONSABILIDAD TECNICA

La sociedad toma sus propias decisiones en informacién fragmentada y
proveniente de muchos puntos de vista diferentes. La gente, tanto de
. manera individual como colectiva, simplemente no percibe el riesgo de
una manera cuantitativa; la sociedad estd fuertemente influenciada por
dirigentes a quienes se les puede creer. Si los dirigentes pueden ser in-
fluenciados por estudios técnicos, la sociedad también se verd influen-
ciada por ellos, indirectamente (Applied Technology Council, 1978).
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Con frecuencia los tribunales se convierten en los jueces finales de si
un curso de accidn propuesto para reducir el riesgo es aceptable o no. La
leccién que se ha aprendido es que hay que equiparar la severidad de los
reglamentos con la severidad del riesgo. Los tribunales se cifien al prin-
cipio de la persona razonable que lucha para lograr este balance y que
utiliza informaci6n para respaldar el hallazgo del equilibrio apropiado.

En términos legales, un "acto fortuito" o de "fuerza mayor" es un even-
to sobre el cual no se tiene control. Sin embargo, aunque en cierto sentido
algunos fenémenos no puedan ser controlados, el estado del conocimien-
to actualmente permite que muchos de ellos puedan ser "pronosticados"
¥ que sus efectos, bajo ciertas circunstancias, puedan ser "mitigados” o
prevenidos parcialmente. Por esta razén, dentro de la legislacién de algu-
nos estados norteamericanos como California, Utah, Washington y Alas-
ka, este argumento no es aceptado para la defensa en casos de desastre,
incluidos eventos como los terremotos (Perkings, 1989).

Tradicionalmente las instituciones del Estado han sido protegidas por
una inmunidad derivada de las nociones inglesas de que "El rey hace, no
se equivoca” y de que el hacedor de la leyes no puede ser procesado por
las leyes creadas por él. Sin embargo, dicha inmunidad en la mayoria de
los paises se ha reducido de modo significativo. En Estados Unidos, la ley
explicitamente acepta inmunidad para las entidades del Estado y sus
funcionarios s6lo durante situaciones de emergencia declaradas.

Los actos fortuitos, denominados "actos de Dios" en otras legislacio-
nes, s6lo pueden ser utilizados para la defensa en dos situaciones muy
limitadas: 1) 5i el evento fue de tal tipo o dimensién que pueda demos-
trarse que no era posible pronosticarlo y que no se obré en forma negli-
gente en caso de un evento pronosticable; o 2) Si el evento es pronos-
ticable, se demuestra que se tomaron todas las acciones consideradas
como "razonables" para prevenir sus efectos, no obstante se hubiesen
presentado darios.

Un proceso judicial de responsabilidades por negligencia u omisién
de esta naturaleza usualmente involucra tres pasos: 1) El an4lisis de de-
cisiones previas o juicios que hayan tratado casos similares, con el fin de
conocer como la sociedad expresé su actitud en el pasado; 2} La evalua-
cién de varios puntos de vista acerca de las pruebas que soportan la
evidencia, lo cual pretende encontrar posibles argumentos que desacre-
diten o fortalezcan la demanda; y 3) El juicio de los valores comparativos
mediante el peso de las evidencias presentadas por las partes, lo que
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‘debe permitir, de acuerdo con la preponderancia de la evidencia o de
acuerdo con la versi6én mis probable de los hechos, la decision final del
proceso (Coulaud, 1989).

Un anélisis mds detallado respecto a las implicaciones juridicas de las
.acciones de los funcionarios o empleados de las instituciones involucra-
-das con la evaluacion y mitigacion del riesgo en sus diferentes etapas,
esti fuera del alcance de este documento. Sin embargo, las experiencias
‘en otros paises y la responsabilidad que actualmente establece la ley

deben ser motivo de reflexién acerca del tipo de estudios, afirmaciones
y papeles de los funcionarios y por tanto de las instituciones. Algunos
interrogantes para la discusién podrian ser:

— ;Qué significa alto, medio y bajo en términos de amenaza y riesgo
y quién debe definir dichos calificativos y su respectiva asignacion
a una zona?

— ;Qué responsabilidades se asumen cuando se traza una linea divi-

. soria entre dos zonas de amenaza o riesgo consideradas come dife-
rentes para efectos de reglamentacion?

— Qué implica desestimar o sobreestimar un peligro no por deficien-
cia en la informacién sino como consecuencia de la faita de conoci-
miento o actualizacién profesional?

— ;C6mo se debe pesar el riesgo de una falsa alarma con el riesgo de
exponer a una comunidad cuando existen elementos de prediccién?

-~ JQué implica no informar a la poblacién acerca del grado de ame-
naza o riesgo al cual ella estd sometida o simplemente informarle y
no promover la aplicacién de medidas preventivas?

A PROPOSITO DE LA PLANEACION DEL DESARROLLO

La innovacién en términos técnicos e ideolégicos (i.e. conocimiento del
ambiente, descentralizacién administrativa) indica la necesidad de una

“ apertura a nuevos enfoques de regionalizacién que superen la tradicio-
. nal forma de planeacién, ia cual por muchos afios ha sido condicionada
por conceptos simplificadores de la economia y la programacion lineal.
El propésito del ordenamiento territorial, por ejemplo, debe ser la for-
mulacién de orientaciones que conviene adaptar como objetivos para la
conformacién de un territorio y su desarrollo, integrando los espacios, la
poblacién y los potenciales de produccién. Un proceso como éste implica

* algo mds elaborado que la localizacién basica de infraestructuras produc-
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tivas, propuestas a través de una proyeccién econométrica y una progra-
macién econdmica y financiera, puesto que internaliza la dimensién de
bienestar social de los pobladores (acceso a los servicios, empleo, etc.), la
cual debe ser objeto de desarrollo y no de simple crecimiento.

La planeacion del desarrollo s6lo puede tener consistencia si se llevan
a cabo programas econdmicos y sociales vertidos sobre un espacio geogra-
fico respecto al cual se tiene una clara visién del ordenamiento territorial
a mediano y largo plazos. Es decir, si existe coherencia y simultaneidad de
los diversos tipos de planeacién y programacién sectorial con las diversas
escalas de ordenamiento del territorio (Coulaud, 1989).

Desde el punto de vista de la planeacién fisica (regional, urbana}, los
andlisis geograficos, geolégicos, ecoldgicos, de infraestructura, etc, y
por lo tanto de amenaza, vuinerabilidad y riesgo, deben ser lo mas com-
pletos posible, puesto que son determinantes para la orientacion de los
usos potenciales del suelo y para la definicion de intervenciones sobre
el medio natural y los asentamientos humanos. Igualmente, desde el
punto de vista de la planeacion sectorial (aidministrativa, social, econd-
mica), es fundamental la definicién de responsabilidades para contri-
buir a que se impongan ciertas medidas generales (legales, admi-
nistrativas, fiscales, financieras, etc.) que permitan que la potencialidad
de los usos del suelo sea respetada y que las intervenciones se ejecuten
debidamente, de tal manera que, en grandes lineas, puedan alcanzarse
los resultados proyectados.

En resumen, un enfoque moderno de la planeacién del desarrollo
debe proponer la definicién de una imagen-objetivo dentro de un drea
con sus elementos, teniendo en cuenta que sus pasos deben realizarse en
forma concertada entre los responsables, quienes de acuerdo con su
competencia deben reglamentar usos y realizar intervenciones a través
de la definicién de instrumentos administrativos, juridicos y fiscales.

CONCLUSIONES

Conocer qué tipo de eventos pueden presentarse en el futuro en una
region determinada, aunque no se conozca con exactitud cudndo exac-
tamente pueden ocurrir, es una actividad de fundamental importancia
para orientar el desarrollo de una regitn, de tal manera que el impacto
de dichos eventos sea el minimo posible y que no signifiquen un trastor-
no para el desarrollo social y econémico de la misma.
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El conoeer los efectos potenciales y/o las pérdidas que pueden pre-
‘'sentarse en el contexto social y material permite que dentro de los planes
de desarrollo y los programas de inversion se puedan definir medidas
que eviten o atenGen las consecuencias de los futuros desastres, bien sea
‘mediante la intervencién en la ocurrencia del evento, en el caso de que
esto sea posible, 0 modificando las condiciones que propician que los
.efectos del mismo se presenten.

-En la actualidad, desde el punto de vista metodolégico, es amplia-
mente aceptado que el riesgo se obtiene relacionando la probabilidad de
ocurrencia del fenémeno que lo genera, denominada amenaza, con la
predisposicién que ofrecen los elementos amenazados a ser afectados
por el fenémeno, denominada vulnerabilidad.

Controlar o encauzar el curso fisico de un evento, o reducir su mag-
nitud y frecuencia, son medidas relacionadas con la intervencién de la
amenaza. La reduccién al minimo posible de los dafios materiales me-
diante la modificacién de la resistencia de los elementos expuestos es
una medida relacionada con la intervencién de la vulnerabilidad fisica.
Aspectos relacionados con planificacion del medio, reglamentacién de
usos del suelo, seguros, preparativos para la atencion de emergencias y
educacién son medidas de prevencién y mitigacién que, incorporadas
en los planes de desarrollo, estin dirigidas a disminuir la vulnerabilidad
fisica, funcional y social.

En consecuencia, s6lo mediante la incorporacién en los procesos de
desarrollo de actividades integradas para prevenir o mitigar los efectos
de los desastres, es posible reducir el riesgo que los mismos ofrecen para
las personas, los bienes y servicios. For esta razén, cualquier proceso de
desarrollo debe considerar estos aspectos como parte integral del mis-
mo, pues de lo contrario se aceptarfa que los desastres son "actos de
Dios" o de la mala suerte. '
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Capitulo IV

MANEJO AMBIENTAL Y PREVENCION N
DE DESASTRES: DOS TEMAS ASOCIADOS

Omar Dario Cardona A.

RESUMEN

Acciones y reacciones recfprocas entre suelo, agua, aire y colectividades
humanas han dado como resultado la necesidad de comprender cémo
se establecen dichas interacciones, con el fin de que la especie humana
influya favorablemente sobre el medio ambiente y garantice su supervi-
vencia mediante la neutralizacién de algunas de sus agresiones. Lamen-
tablemente la accion del hombre ha sido cada vez m4s hostil hacia la
naturaleza y, por mucho tiempo, por la incomprensi6én de sus procesos
y fendmenos el ser humano ha sido victima de eventos que han sido
considerados como "actos de Dios" o del infortunio.

En este medio ambiente, entendido como un sistema de relaciones muy
complejas con gran sensibilidad a la variacién de uno de sus componentes,
el suelo, el agua y el aire son potencial y espacio para la vida, pero también
agentes directos o indirectos de amenazas y perjuicios. La tendencia a con-
siderar el ser humano como algo externo que puede causar acciones noci-
vas al ambiente ha conducido a una definicién incompleta de lo que puede
entenderse como impacto ambiental, excluyéndose eventos de origen na-
tural y antrépico que pueden afectar intensamente no s6lo al ser humano,
sino también los recursos renovables y no renovables.

Este documento realiza algunas reflexiones acerca de la valoracion y
el calificativo que se tiene de impacto ambiental y de desastre, relaciona
la proteccién ambiental con la prevencién de desastres y propone la am-
pliacién de funciones de los sistemas nacionales existentes de preven-

*  Este documento fue una ponencia cuya version preliminar se publics en el Il Simposio
Latinoamericano de Riesgo Geoldgico Urbano y 11 Conferencia Colombiana de Geolo-
gla Ambiental, que se realiz6 en Pereira, Colombia, en 1992.
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cién y planeacién para el desarrollo de la gestién ambiental en forma
descentralizada.

INTRODUCCION

Internacionalmente es aceptado que durante las proximas décadas, de-
bido a la inercia biogeoquimica y de los sistemas socioecon6micos, algu-
nas tendencias ambientales no van a cambiar, a menos que ocurran
‘eventos inesperados y lo suficientemente intensos para modificarlas. Ta-
les tendencias son, en general, el incremento del calentamiento global
‘por el efecto invernadero; la contaminacién endémica del agua; el au-
mento relativo de la produccion agricola y del consumo de energia por
.el aumento de la poblacién (aunque su incremento per cédpita sea me-
‘nor); el deterioro mayor de la calidad ambiental en los paises en desa-
‘rrollo (Biswas, 1987), y el incremento en la ocurrencia de desastres de
_origen natural y antrépico.
En consecuencia, el interés mundial por el medic ambiente y por su
acelerado deterioro se ha intensificado en las altimas décadas, pues el
‘agotamiento de los recursos naturales renovables y no renovables, el
aumento y concentracion de la poblacién, la atencién de las necesidades
urgentes que demanda la existencia de las especies y la ocurrencia cada
vez mayor de desastres, son situaciones preocupantes cuya velocidad
supera el alcance actual de sus soluciones.
Los postulados del desarrollo sostenible propuestos por la Unién
Internacional para la Conservacién de la Naturaleza, UICN, acogidos
por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente,
PNUMA, plantean la interrelacién de una serie de factores que impli-
can el replanteamiento de sistemas politicos, econémicos, sociales, pro-
ductivos, tecnolégicos, administratives, y un nuevo orden en las
relaciones internacionales (Blanco-Alarcén, 1989). De otra parte, como
. consecuencia de esta situacion, que ha venido afectando con mayor se-
veridad & los paises en desarrollo, la Asamblea General de las Naciones
Unidas aprobé declarar el Decenio Internacional para la Reduccién de
los Desastres Naturales, DIRDN, a partir de 1990, con el fin de promo-
ver la mitigacién de los riesgos mediante la incorporacién de la preven-
- cién de los desastres en el desarrollo econémico y social en todas las
- naciones del mundo. '
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IMPACTO AMBIENTAL Y DESASTRE

... pareciera que la naturaleza tuviera dos caras, como el antiguo dics romano
Janos: la cara sonriente, a la que hay que proteger, y la cara amenazante,
contra la que hay que protegerse,... pero las dos son curas del mismo ente,

y los ritos realizados ante cualquiera de los dos rostros tendrin consecuencias
sobre el otro...

Michel Hermelin.

Se entiende el medio ambiente como un sistema cuyos elementos se
hallan en permanente interaccién o como una red de relaciones activas
entre dichos elementos, que determina las condiciones de existencia de
los mismos vy de la totalidad del sistema. Cuando dentro de la dindmica
o proceso de interaccién ocurren cambios, transformaciones o alteracio-
nes que no son posibles de absorber por falta de flexibilidad o capacidad
de adaptacién, surge una crisis (Wilches-Chaux, 1989). Esta crisis, que
puede presentarse como consecuencia de una reaccion en cadena de in-
fluencias, se denomina "desastre", calificativo que depende de la valora-
cién social que la comunidad humana le asigne y que en todos los casos
es un impacto ambiental desfavorable.

La evolucién en el tiempo de los complejos sisternas sociales y biogeo-
quimicos no puede ser representada adecuadamente por funciones linea-
les o curvas suaves y continuas, excepto en el caso de aproximaciones
sobre cortos segmentos de tiempo. La evolucion real de estos sistemas
usualmente contiene positivas retroalimentaciones y comportamientos
no lineales e incluso discontinuidades, lo que hace muy dificil predecir-
los, aunque en retrospectiva sea facil explicarlos (Merkhofer, 1987). Los
conceptos de vulnerabilidad, o predisposicién a la afectacién, y resilien-
cia, o capacidad de recuperacién, entran a jugar un papel fundamental
debido a su significativa relacién con la posible ocurrencia de disconti-
nuidades. Un sisterna puede saltar de un estado cuasiconstante a otro si
es alterado por una perturbacién suficientemente impactante, lo cual no
depende solamente de la intensidad del evento sino también de posibles
inestabilidades, no facilmente perceptibles, del sistema.

Esta clase de eventos, dentro del medio ambiente, pueden conside-
rarse de tres tipos: los que nunca han ocurrido y cuya ocurrencia es de-
masiado remota, como la aparicién de un "hueco” en la capa de ozono
en la Antdrtida; los que nunca han ocurride pero cuya ocurrencia es
probable, como el calentamiento por el efecto invernadero; y los que por
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analogia hist6rica o por el razonable entendimiento de sus caracteristi-
cas pueden ser predecibles (Munn, 1988), como los terremotos, las erup-
ciones volcdnicas, los huracanes, o el deterioro de las cuencas
hidrogréficas y sus eventos colaterales, tales como inundaciones, ava-
lanchas o deslizamientos, generalmente inducidos por acciones deto-
nantes de origen natural o antrépico.
' Enel primer caso, por la falta de antecedentes historicos y por el desco-
‘nocimiento del proceso generador no se han llevado a cabo acciones anti-
cipadas; en el segundo, aunque es posible llevar a cabo medidas
preventivas, debido a la incertidumbre acerca de las causas, dichas medi-
“das no han sido aplicadas en forma decidida; y en el tercer caso, porel cada
‘vez mayor conocimiento de los fenémenos y por la posibilidad de pron6s-
tico, a través de la prevencion de desastres es posible mitigar los efectos
de amenazas inmodificables, mediante la intervencién de la vulnerabili-
‘dad y resiliencia de los elementos expuestos, y es posible, también, preve-
‘nir la generacién de amenazas, mediante la modificacién de los procesos
-de deterioro ambiental y la adecuada modelaci6n de la naturaleza.

Un concepto de medio ambiente donde la gestién se limita exclusiva-
mente a su proteccién y preservacion y donde al ser humano se lo reco-
noce como algo externo que puede causarle acciones nocivas, nece-
sariamente es limitado y no corresponde a la realidad (Hermelin, 1992).
Esta tendencia ha conducido a una definicién incompleta de lo que pue-
de entenderse como impacto ambiental, excluyéndose eventos de origen
natural y antrépico que pueden afectar intensamente no sélo al ser hu-
mano sino también a recursos renovables y no renovables.

Tipos de desastre

Fl término desastre es usado para describir una amplia variedad de
eventos, desde aquellos cuya ocurrencia se considera que se debe a fe-
némenos exclusivamente fisicos, como terremotos, huracanes, erupcio-
nes volcanicas, etc., hasta aquellos cuyo origen se considera
exclusivamente humano, tales como las guerras y los accidentes indus-
triales. Entre estos dos extremos hay un amplio espectro de desastres,
“como por ejemplo hambrunas, inundaciones y deslizamientos, los cua-
les son provocados por la combinacion de factores fisicos y humanos.
Un impacto ambiental considerado como desastre puede tener una
" dimensién variable en términos de volumen, tiempo y espacio. Algunos
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son causa de pocas pérdidas de vidas; otros afectan a millones de perso-
nas. Algunos son momentdneos; otros son lentos y duran muchos afios.
Algunos estdn localizados en pocos kilémetros cuadrados; otros cubren
varios paises.

Dimensidn demogridfica

Aunque cientificamente todo impacto ambiental intenso se considera un
desastre, el comtn de las personas reconoce como desastres sélo aque-
llos que modifican significativamente el volumen o la distribucién de la
poblacién humana. Por esta razén, eventos que ocurren en dreas "va-
cias", en donde no existen asentamientos humanos, raramente son per-
cibidos como desastres.

No obstante la apreciacion anterior, puede concluirse facilmente que
no existe un criterio Gnico para calificar como desastre un evento demo-
gréfico. Una poblacién grande, por ejemplo, puede ser méis afectada que
una pequefia en términos absolutos, pero menos afectada en términos
relativos {Clarke, 1989).

En consecuencia, aunque sea ampliamente acéptado, la dimensién de
un desastre no sélo depende de la cantidad de poblacién humana que pue-
de ser afectada sinc también de su escala en términos ecolégicos, econdmi-
cos y sociales. Un evento podria no afectar a personas en forma directa,
pero podria causar perjuicios sobre otros elementos naturales renovables y
no renovables que, igualmente, le darfan la categoria de desastre.

Dimensién temporal

Desde el punto de vista temporal los desastres cominmente son inter-
pretados como eventos stibitos, aunque este calificativo depende del
contexto. Sabito en relacion con el tiempo de duracién de una vida es
diferente de sabito en relacién con el curso de la historia de la humani-
dad. A manera de analogia, en relaci6n con las enfermedades, el término
"desastre" tendria la tendencia a ser aplicado a las urgencias e incluso a
las epidemias, mds que a las enfermedades endémicas, las cuales han
sido parte de la humanidad en forma persistente.
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Existe una dificultad real para definir la duracién de un desastre
aunque, como se mencion6é anteriormente, muchos la relacicnan con
sus efectos demograficos. En un extremo de la escala del tiempo po-
drian localizarse como impactos instantineos desastres provocados
por eventos tales como terremotos, erupciones volcéanicas, o accidentes
-aéreos, mientras como impactos prolongados pueden considerarse
otros desastres como la desertificacidn, las hambrunas y las guerras,
eventos que usualmente son mds severos en términos demograficos.
Los desastres repentinos impredecibles cuyas causas histéricamente
son bien reconocidas producen, en general, un mayor temor y son per-

'cibidos como més catastréficos, justamente porque son inesperados y
. causarn sensacién.

Otro aspecto temporal se relaciona con la frecuencia de los desastres.

Algunas poblaciones, por ejemplo, estdn habjtuadas a un ambiente pro-
. penso, donde la ocurrencia de los eventos llega a ser casi parte de su
“estilo de vida, a los cuales llegan a acostumbrarse o adaptarse; a diferen-

cia de poblaciones localizadas en ambientes en los cuales ciertos even-

tos, por su poca recurrencia, llegan a ser considerados como even-
“tualidades fortuitas.

Dimension espacial

' Espacialmente, el impacto de los desastres es extremamente variado. Al-
gunos son aislados y localizados; otros son difusos y dispersos. Por lo
tanto, algunos sélo afectan a una poblacifn, mientras otros son lo sufi-
cientemente amplios como para afectar a varias poblacicnes.

El 4rea de influencia de un accidente aéreo o de una erupcién volca-
nica, por ejemplo, es considerada generalmente como pequeiia y discre-

' ta; mientras una sequia, una hambruna o una epidemia puede llegar a
ser de grandes dimensiones, incluse de orden continental, trascendien-

' do en ocasiones fronteras politicas.

En conclusién, el concepto de impacto ambiental o de desastre es re-
lativo segiin como se lo califique, y depende de la valoracion social que
la comunidad le asigna. Teniendo en cuenta algunas definiciones utili-
zadas por diferentes organismos internacionales y con el fin de contri-
buir a la coherencia y unificacién de términos, a este documento se
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adjunta una lista de definiciones que intenta asociar los conceptos de la
prevencién de desastres con los de la gestién ambiental.

AMENAZAS NATURALES Y ANTROPICAS

Muchos paises se encuentran localizados en zonas de complejidad tec-
ténica, en donde existe una alta actividad sfsmica y volcanica que se ha
evidenciado en el pasado por la ocurrencia de sismos destructores, tsu-
namis y la activacién reciente de volcanes. Igualmente, por lo abrupto
de sus regiones montafiosas y la acciéon de agentes antrépicos, biolégi-
cos y metedricos tales como las lluvias, los vientos y los cambios de tem-
peratura caracteristicos de condiciones climiticas extremas, un amplio
niimero de paises son altamente propensos a la accién de eventos seve-
ros de erosién, deslizamiento, aludes e inundaciones (Celciencias, 1990).

Debido a que en muchos casos la poblacién se encuentra concentrada
en grandes ciudades localizadas en las zonas de mayor amenaza o peli-
gro, el potencial de desastre natural resulta significativamente alto para
muchos paises.

En Suramérica, por ejemplo, la zona andina es altamente propensa a
procesos de inestabilidad o deslizamiento, y por su complejidad orogra-
fica también cuenta con un amplio namero de rios cuyo comportamien-
to es de régimen torrencial, en los cuales se presentan continuamente
crecientes repentinas y avalanchas generadas como resultado de repre-
samientos en las zonas altas de sus cuencas. Este tipo de eventos en su
gran mayorfa es el resultado del desbalance ambiental mediante el cual
se degrada la naturaleza; pero también se afecta el asentamiento huma-
no. Las cuencas hidrogrificas se deterioran y con ello se interrumpe el
ciclo hidrico, se agota el agua, se reseca la tierra y los cultivos se quedan
sin riego. Procesos de deforestacién e incendios han estado destruyendo
la vegetacién protectora de los suelos y estabilizadora del clima, causan-
do erosién e inestabilidad de laderas; los suelos agricolas se escurren en
forma vertiginosa al paso incontenible de las escorrentias, generando
sedimentacion de valles, cursos de agua, represas y ciudades donde sis-
temas de alcantarillados son colmatados. La destruccion de la vegeta-
cién significa despojar de nichos y habitats a la fauna; la desaparicién
del manglar en las zonas costeras facilita las inundaciones y empobrece
la pesca; y el aniguilamiento de los paramos reduce las fuentes de agua.
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Los lagos, ciénagas y cursos de agua en las zonas bajas han estado sien-
do desecados y terraplenados para habilitar tierras para habitar y culti-
var; la mineria ha esterilizado tierras y ha contribuido a sedimentar
cauces y desestabilizar laderas. Estos procesos en las dreas interandinas
son causantes de eventos hidrogeodindmicos intensos como desliza-
mientos, inundaciones y avalanchas que arrasan viviendas, obras de in-
fraestructura y generan pérdidas de vidas. Las actividades industriales
'y agroindustriales en sitios mal escogidos contaminan ciudades, valles,
aguas, vegetacion y atmésfera y pueden llegar a ser serias amenazas
tecnolégicas para asentamientos humanos circundantes. La urbaniza-
cién ha venido contaminando las mejores tierras agricolas, pecuarias y
forestales y ha generado, al mismo tiempo, como consecuencia de desa-
justes sociales en la estructura de la tenencia, asentamientos humanos
.subnormales en dreas degradadas {Blanco-Alarcén, 1987},

LA PREVENCION COMO ESTRATEGIA DE LA GESTION

El concepto de desarrollo intenta comunicar la idea de que la bidsfera
puede ser mds productiva o "mejor" en algtin sentido, lo cual depende
~de factores ecolégicos, politicos, culturales y tecnolégicos. El concepto
de sostenible se refiere al mantenimiento o prolongacién de un proceso
‘o actividad sobre el tiempo. Aparentemente, las palabras desarrollo y
sostenible pueden parecer contradictorias; sin embargo, no es necesario
'ser muy oplimista para creer que el desarrollo puede ser sostenible me-
diante innovaciones tecnolégicas y la aplicacién de estrategias de mane-
jo tales como 1a prevencion.
Parte del mejoramiento de las condiciones de vida del ser humano es
‘lograr un mayor nivel de seguridad y supervivencia en relacién con las
acciones y reacciones del entorno, lo cual se logra a través de la com-
prensién de la interaccién del mismo con el medio ambiente {Duque,
1990). De aqui se desprende que la prevencién es una estrategia funda-
mental para el desarrollo sostenible, dado que permite compatibilizar el
ecosistemna natural y la sociedad que lo ocupa y explota, dosificando y
orientando la accién del hombre sobre el medio ambiente, y viceversa.
El desafio actual del desarrollo sostenible es lograr cambiar la gestién
- ambiental de remedial a preventiva, reduciendo cada vez la correccién
- de problemas sobre la marcha y la recomendacién de medidas atenuan-
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tes, y consolidando la aplicacion de alternativas de accién después de
una adecuada evaluacién de ventajas, desventajas y de escenarios de
interaccién previstos (Wathern, 1988). La evaluacién de riesgos y de im-
pacto ambiental son elementos de gran similitud para la planeacién, que
se relacionan entre si y cuyo interés esta dirigido a determinar las con-
secuencias del cambio ambiental {Clark, 1989).

En términos generales, considerando como actividades inherentes a
la gestién ambiental el conocimiento, el aprovechamiento, la conserva-
cién, la preservacién y el fomento, el concepto de prevencién se encuen-
tra ligado a todas y cada una de ellas, aunque desde el punto de vista de
los riesgos y su mitigacién, la prevencifn se encuentra de una manera
mas explicita en el conocimiento y la conservacion,

Riesgos y hdbitat urbano

En un amplio nimero de paises se presentan continuamente fenémencs
de origen natural y antrépico que afectan severamente a los asentamien-
tos humanos. Tales efectos son el resultado, fundamentalmente, no sélo
de la ocurrencia de los fenémenos sino de la alta vuinerabilidad que
ofrecen dichos asentamientos como consecuencia de su desordenado
crecimiento urbano y del tipo de tecnologias utilizadas en los mismos.
El riesgo puede reducirse si se entiende como el resultado de relacio-
nar la amenaza, o probabilidad de ocurrencia de un evento, con la vul-
nerabilidad o susceptibilidad de los elementos expuestos. Medidas de
proteccion, como la utilizacién de tecnologias adecuadas no vulnera-
bles, y medidas como la regulacién de usos del suelo y la proteccién del
medio ambiente son la base fundamental para reducir las consecuencias
de las amenazas o peligros naturales y tecnolégicos (Cardona, 1990).

El aumento y densificacién de la poblacién en grandes centros urba-
nos, el desarrollo de tecnologias vulnerables y el deterioro del medio am-
biente hacen que cuando ocurran fenémenos naturales tales como
sismos, erupciones volcanicas, inundaciones, deslizamientos, etc., se pre-
senten graves dafios sobre las personas, sus bienes y su infraestructura,
causando enormes pérdidas, que en ocasiones pueden llegar a afectar en
forma muy severa el desarrollo econémico y social de regiones o paises
que posteriormente tardan muchos afnos en recuperarse (Cardena, 1991),

Los elementos bajo riesgo del habitat urbano son el contexto social y
material representado por las personas y por los recursos y servicios que
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- pueden ser afectados por la ocurrencia de un evento, es decir, las activi-
dades humanas, los sistemas realizados por el hombre tales como edifi-
caciones, lineas vitales o infraestructura, centros de produccion,
- servicios, y la gente que los utiliza.

Las zonas de alto riesgo, en general, coinciden con las dreas con condi-

ciones de subnormalidad. Sus habitantes tienen niveles de ingresos fami-
" liares que les imposibilitan el acceso al crédito de vivienda institucional,
cuando ésta existe. Los costos de las reubicaciones y, en general, la insufi-
- ciencia de recursos técnicos y financieros por parte de los municipios, y la
limitada capacidad econémica de la poblacién potencialmente beneficia-
da, implican la necesidad de contar con el apoyo técnico y financiero por
" parte de entidades gubernamentales y organizaciones no gubernamenta-
* les, ONG, del orden provincial vy nacional (Ramirez, 1991).
- En consecuencia, el desarrollo de nuevos proyectos de vivienda y de
reubicacién de asentamientos humanos requiere que las entidades del
" Estado y las ONG, ademas de su apoyo financiero, aporten asesoria téc-
* nica, la cual debe realizarse promoviendo tecnologias constructivas ade-
' cuadas que permitan garantizar la proteccién de la inversién y el
patrimonioc de las familias favorecidas por este tipo de programas aso-
ciativos, contribuyendo no sélo a disminuir el riesgo sino también a me-
~ jorar la calidad de vida de la poblacién expuesta, que por motivos de la
- tenencia de la tierra corresponde, en general, a la mas pobre,

De otra parte, desde el punto de vista de Ja ecologia humana, es impor-
tante mencionar que el riesgo proviene en ocasiones del inadecuado desa-
rrollo de los asentamientos humanos, no sdlo en términos de localizacion
de Ios mismos en zonas amenazadas por fendbmenos de inestabilidad o por
Ia posible influencia de peligros de origen industrial o tecnolégico, sino
también por el desorden urbano, la pérdida del espacio piblico y el bajo
nivel de saneamiento ambiental (CNUAH-HABITAT-JNV, 1988).

Organizacién institucional

- En relaci6n con las actividades inherentes a la gestién ambiental, es ine-
vitable concluir que en los paises en desarrollo no han existido organi-
zaciones institucionales coherentes para llevar a cabo dicha gestién. Par
el contrario, se ha presentado una dispersién de entidades que desde
- diversos sectores y en diferentes niveles han venido ejerciendo una o
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varias funciones de administracién de los recursos naturales renovables
o de control de factores de deterioro ambiental (DEPAC, 1991).

En consecuencia, se requiere una adecuada coordinacién para la for-
mulaciéon de politicas y para su respectiva ejecucion, entre los niveles
nacional, provincial y municipal, y entre los sectores comprometidos en
el manejo de aspectos ambientales, con el fin de evitar contradicciones,
discordancias y vacios que finalmente terminan por perjudicar tanto a
los recursos como a sus usuarios.

Una organizacion institucional de esta naturaleza es el Sistema Na-
cional para la Prevenci6n y Atencion de Desastres de Colombia, el cual
fue instituido con las entidades del Estado y con las ONG ya existentes
en todos los niveles. Este sistema institucional fue concebido para que
sus acciones se realicen en forma descentralizada y para que sus activi-
dades de gestion para la mitigacién de riesgos y para la rehabilitacion
de dreas afectadas se lleven a cabo con el apoyo del gobierno central y
con la asistencia de organismos internacionales de cooperacién técnica.
Dichas actividades de prevencion y atencion de desastres se vienen de-
sarrollando come un plan nacional, el cual define sobre diferentes dreas
de acci6n la formulacién de propoésites nacionales para promover y de-
sarrollar durante el Decenio Internacional para la Reduccién de los De-
sastres. Entre estos prop6sitos se encuentran aspectos tales como la
realizacién de mapas de amenaza y la determinacién de zonas de maxi-
mo riesgo; instrumentacién y vigilancia de fenémenos naturales; forta-
lecimiento institucional y financiero; dotacién de centros de reservas y
elaboracién de planes de emergencia; educacién y capacitacién; incor-
poracién de la prevencién en los planes municipales y regionales de de-
sarrollo; andlisis de vulnerabilidad y reubicacién de vivienda en alto
riesgo, recuperacién posdesastre y recuperacion de cuencas hidrografi-
cas degradadas. Estos aspectos vienen promoviéndose en los dmbitos
local, provincial y nacional mediante la concertacion interinstitucional
de entidades gubernamentales y ONG.

No obstante que lo anterior puede darse dependiendo de las circuns-
tancias historicas y de democratizacién de cada pais, para efectos de la
gestion ambiental podria recomendarse el impulso de la conformacién
de una organizaci6n institucional similar, compuesta por entidades de
los sectores publico y privado relacionadas con el tema, las cuales lleven
a cabo en forma organizada y descentralizada, a través de comités regio-
nales y locales, las actividades de la gestién no solamente desde el punto
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-de vista operativo sino también desde el punto de vista técnico, cientifi-

co y de planificacién de acuerdo con su competencia. Es decir, un siste-
‘ma institucional para la gestion ambiental, en que todas las instituciones
tengan definidas sus funciones y responsabilidades en los planos nacio-
nal, provincial y local.

Uno de los aspectos fundamentales de un sistema de estas caracterfs-

‘ticas es la clara funcién de las instituciones nacionales y provinciales
como agentes coordinadores y asesores de los niveles locales, donde jue-
gan un papel primordial los sistemas nacionales de planeacién de cada

pais, como estructuras que le dan coherencia a la politica, y los munici-

. pios como entes gjecutores de la gestion.

Como consecuencia del centralismo administrativo, los niveles loca-
les han ignorado que son gestores ambientales, lo cual podria explicar
la razén de Ja indiferencia al deterioro. Es claro que si no es posible con-
dicionar el propio entorno, porque otras fuerzas externas lo deciden,
todo alrededor termina por perder el sentido de lo propio. Cuando un

‘centralismo absorbente se atribuye poderes para controlar los recursos
naturales, éstos terminan ni perteneciendo ni interesando a nadie.

El argumento fundamental de por qué el municipio debe ser respon-
sable de la gestién ambiental en cuanto a ejecucién, es la recuperacién
de la conciencia sobre lo regional y sobre lo local, lo cual es también el
comienzo de un nuevo concepto sobre el nivel de riesgo admisible y la
valoracién del impacto ambiental. Dicha valoracién parte del ciudadano
y se desarrolla de abajo hacia arriba de acuerdo con los deberes y los
derechos democréticos.

CONCLUSIONES

Los desastres son impactos ambientales que varian ampliamente en tér-
minos espaciales, temporales y de volumen, razén por la cual su califi-
' cacién es relativa y depende de la valoracién social que la comunidad le
asigne. Existe la tendencia de relacionar la magnitud de los desastres
- con aquellos eventos que afectan la distribucién demogréfica; sin em-
bargo, desde el punto de vista cientifico todo impacto ambiental severo
_es un desastre, pues aun en el caso de no haber afectacién directa sobre
la poblacién, los bienes y servicios, los efectos pueden ser de carécter
ecologico como consecuencia de acciones naturales o antrépicas, en las



MANEJO AMBIENTAL Y PREVENCION 87

cuales es vélido aplicar el concepto de que si se esta en lucha con la
naturaleza, se est4 en lucha consigo mismao.

Los elementos bdsicos de una politica que incorpore los principios de
sostenibilidad ecolégica, social, cultural y econémica, deben ser: la pla-
neacién explicita como instrumento de prevencién y regulacién en el
uso del medio y los recursos; la respuesta tecnolégica como instrumento
de eficiencia y como recurso complementario para la debida transfor-
macién y modelado de la naturaleza, la educacién y la informacién co-
mo instrumentos de culturizacién y responsabilizacién, la organizacion
comunitaria como instrumente de adaptacion y adecuacion del sistema
social con base democratica, y la accién legal y jurfdica como instrumen-
to de legalizacién y control de los derechos, deberes y acciones del hom-
bre sobre el medio.
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ANEXO1

TERMINOLOGIA

AMENAZA: Factor de riesgo externo de un sujeto o un sistema, repre-
sentado por un peligro latente asociado con un fenémeno fisico de
origen natural, de origen tecnolégico o provocado por el hombre, que
puede manifestarse en un sitio especifico y en un tiempo determina-
do, produciendo efectos adversos en las personas, los bienes y/o el
medio ambiente. Matematicamente, se expresa como la probabilidad
de exceder un nivel de ocurrencia de un evento con una cierta inten-
sidad, en un sitio especifico y en un perfodo de tiempo determinado.

ANALISIS DE VULNERABILIDAD: Es el proceso mediante el cual se determi-
na el nivel de exposicién y la predisposicién a la pérdida de un ele-
mento o grupo de elementos ante una amenaza especifica, con-
tribuyendo al conocimiento del riesgo a través de interacciones de
dichos elementos con el ambiente peligroso.

BIENES Y SERVICIOS: Componentes y procesos especificos de la estructura
y funcién de los ecosistemas relevantes o de valor para la poblacion.

CALIDAD AMBIENTAL: Capacidad relativa de un medio ambiente para
satisfacer las necesidades o los deseos de un individud o sociedad.

CIENCIA DEL AMEIENTE: Estudio de los procesos naturales que confor-
man los sistemas del aire, de la tierra, del agua, de la energia y dela
vida, de su interaccién entre si y con el ser humano.

CONTAMINACION: Proceso de entropia causado por la actividad humana
en contra de las tendencias que determinan el equilibrio propio de los
seres vivos. Es uno de los indices que caracteriza el antagonismo que
puede presentarse entre el desarrollo y la calidad de la vida.

DARNO: Pérdida econémica, social, ambiental, o grado de destruccion
causado por un evento.

DESARROLLO: Proceso constituido por actividades que conducen a la uti-
lizacién, mejoramiento y/ o conservacion del sistema de bienes y ser-
vicios teniendo en cuenta la prevencién y mitigacién de eventos
peligrosos que puedan generar impactos ambientales negativos, con
el objeto de mantener y mejorar la seguridad y la calidad de la vida
humana.

DESARROLLO SOSTENIBLE (O SOSTENIDO): Proceso de transformacxones na-
turales, econémico-sociales, culturales e institucionales, que tienen
por objeto asegurar el mejoramiento de las condiciones de vida del
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ser humano y de su produccién, sin deteriorar el ambiente natural ni
comprometer las bases de un desarrollo similar para las futuras ge-
neraciones.

DESASTRE: Evento de origen natural, tecnol6gico o provocado por el hom-
bre, que causa alteraciones intensas en las personas, los bienes, los ser-
vicios y/o el medio ambiente. Es la ocurrencia efectiva de un
fenémeno peligroso, que como consecuencia de la vulnerabilidad de
los elementos expuestos causa efectos adversos sobre los mismos.

ECOLOGIA: Estudio de la estructura y funcién de los ecosistemas. Disci-
plina que se ocupa de los requisitos que la actividad econdomica debe
cumplir y de los limites externos que debe respetar para no provocar
efectos contrarios a sus objetivos.

EcosISTEMA: Unidad espacial definida por un complejo de componentes
y procesos fisicos y biéticos que interactfian en forma interdependien-
te y que han creado flujos de energia caracteristicos y ciclos o movili-
zacién de materiales.

EFECTOS DIRECTOS: Aquellos que mantienen relacion de causalidad direc-
ta con el evento, representados por el dafio fisico expresado en wvicti-
mas, dafios en los bienes, los servicios y el medio ambiente.

- EFECTOS INDIRECTOS: Aquellos que mantienen relacién de causalidad con
los efectos directos representados por la interrupcion de las activida-
des econdmicas, el impacto social y ecolégico sobre la region.

 ELEMENTOS BAJO RIESGO: Es el contexto social, material y ambiental re-
presentado por las personas y por los recursos y servicios que pueden
verse afectados con la ocurrencia de un evento. Corresponden a las
actividades humanas, todos los sistemas realizados por el hombre ta-
les como edificaciones, lineas vitales o infraestructura, centros de pro-
duccién, utilidades, servicios, la gente que los utiliza y el medio
ambiente. ‘

- EVALUACION DE LA AMENAZA: Es el proceso mediante el cual se analiza la
ocurrencia y la severidad de un fenémeno potencialmente desastroso,
en un tiempo especifico y en un drea determinada. Representa la recu-

. rrencia estimada y la ubicacién geografica de eventos probables.

EVALUACION DEL RIESGO: En su forma més simple es el postulado de que
el riesgo es el resultado de relacionar la amenaza, la vulnerabilidad y
los elementos bajo riesgo, con el fin de determinar las consecuencias
sociales, econ®micas y ambientales de un evento. Cambios en uno o
més de estos pardmetros modifican el riesgo en si mismo, o sea el total
de pérdidas esperadas en un area dada por un evento particular. Para
llevar a cabo la evaluacion del riesgo deben seguirse tres pasos: eva-
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luacién de la amenaza o peligro, anilisis de vulnerabilidad y cuantifi-
cacién del riesgo.

EVENTO: Descripcién de un fenémeno en términos de sus caracteristlcas,
su dimensidn y ubicacién geogrifica. Registro en el tiempo y en el
espacio de un fenémeno que caracteriza una amenaza.

GEOLOGIA AMBIENTAL: Disciplina preventiva dedicada a reducir en un
miéximo el impacto negativo que puede producir la explotacién de
los recursos naturales por el hombre.

GESTION AMBIENTAL: Administracion integrada del ambiente, con crite-
rio de equidad, para lograr el bienestar y el desarrollo arménico del
ser humano, en forma tal que se mejore la calidad de vida y se man-
tenga la disponibilidad de los recursos, sin agotar o deteriorar los
renovables ni dilapidar los no renovables, todo ello en beneficio de
las presentes y futuras generaciones.

IMPACTO AMBIENTAL (negativo): El resultado de cualquier act1v1dad de
desarrollo o el resultado de cualquier evento peligroso que imposibi-
lita el uso, deteriora o destruye bienes y servicios que podrian ser
utilizados o que son utilizados para mejorar la calidad de vida del ser
humano.

INTENSIDAD: Medida cuantitativa o cualitativa de la severidad de un fe-
némeno en un sitio especifico.

INTERVENCION: Modificacién intencional de las caracteristicas de un fe-
némeno con el fin de reducir su amenaza, o de las caracteristicas in-
trinsecas de un elemento con el fin de reducir su vulnerabilidad. La
intervencitén pretende la modificacién de los factores de riesgo. Con-
trolar o encauzar el curso fisico de un evento, o reducir la magnitud
y frecuencia de un fenémeno, son medidas relacionadas con la inter-
vencion de la amenaza. La reduccién al minimo posible de los dafios
materiales, mediante la modificacion de la resistencia al impacto de
los elementos expuestos, es una medida estructural relacionada con
Ia intervencién de la vulnerabilidad fisica. Aspectos relacionados con
planificacién del medio fisico, reglamentacién del uso del suelo, se-
guros, acciones de emergencia y educacién publica son medidas no
estructurales relacionadas con la intervencion de la vulnerabilidad
fisica y funcional.

LINEAS VITALES: Infraestructura bésica o esencial. Energfa: presas, subes-
taciones, lineas de fluido eléctrico, plantas de almacenamiento de
combustibles, oleoductos, gasoductos. Transporte: redes viales,
puentes, terminales de transporte, aeropuertos, puertos fluviales y
maritimos. Agua: plantas de tratamiento, acueductos, alcantarilla-
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dos, canales de irrigacién y conduccién. Comunicaciones: redes y
plantas telefénicas, estaciones de radio y televisién, oficinas de correo
e informaci6n publica. ‘

MANE]O AMBIENTAL: Planeamiento e implementacién de acciones orien-
tadas a mejorar la calidad de vida del ser humano. Movilizacién de
recursos o empleo de medidas para controlar el uso o estimular el uso,

- el mejoramiento o la conservacion de recursos y servicios naturales y
econémicos, de forma que permita minimizar los conflictos origina-

. dos por dicho uso, mejoramiento o conservacién.

MANEJO DE AMENAZAS: Medidas de mitigacién relacionadas con la inter-

- vencion de los fenémenos asociados con la amenaza. Cuando esto es
posible, usualmente se refiere al control o encauzamiento de los fené-
menos fisicos mediante métodos técnico-cientificos, obras de protec-
cién o medidas de seguridad que eviten la ocurrencia de eventos pe-
ligrosos.

MANEJO DE RIESGOS: Actividades integradas para evitar o mitigar los
efectos adversos en las personas, los bienes y servicios y el medio
ambiente, mediante la planeacién de la prevencién y la preparacién
para la atencién de la poblacién potencialmente afectada.

MEDIC AMBIENTE: (humano): Conjunto de condiciones o influencias que
afectan el comportamiento de los seres hurmanos como individuos o
como sociedades. Es la forma y la funcién de los ecosistemas que
rodean y sostienen a la vida humana.

MITIGACION: Definicioén de medidas de intervencion dirigidas a reducir
o atenuar el riesgo. La mitigacion es el resultado de la decisién poli-
tica respecto de un nivel de riesgo aceptable obtenido de un analisis
extensivo del mismo y bajo el criterio de que dicho riesgo es imposi-
ble de reducir totalmente.

PERDIDA: Cualquier valor adverso de orden econémico, social o am-

" biental alcanzado por una variable durante un tiempo de exposicién
especifico.

PREVENCION: Conjunto de medidas y acciones dispuestas con anticipa-

- ci6n con el fin de evitar la ocurrencia de un impacto ambiental desfa-
vorable o de reducir sus consecuencias sobre la poblacién, los bienes
y servicios y el medioc ambiente.

PRONGSTICO: Determinacién de la probabilidad de ocurrencia de un fe-

" noémeno con base en el estudio del mecanismo generador, el monito-
reo del sistema perturbador y/ o el registro de eventos en el tiempo.
Un prondstico puede ser a corto plazo, generalmente basado en la
busqueda e interpretacion de sefiales o eventos premenitorios; a me-
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diano plazo, basado en la informacion probabilistica de pardmetros
indicadores, y a largo plazo, basado en la determinacién del evento
maéaximo probable en un periodo de tiempo que pueda relacionarse
con la planificacién del 4rea potencialmente afectable.

RESILIENCIA: Capacidad de un sujeto para recuperarse una vez que ha
sido afectado por un impacto ambiental desfavorable.

RIESGO: Es la probabilidad de exceder un valor especifico de consecuen-
cias econdmicas, sociales o ambientales en un sitio particular y duran-
te un tiempo de exposicién determinado. Se obtiene de relacionar la
arnenaza, o probabilidad de ocurrencia de un fenémeno con una in-
tensidad especifica, con la vulnerabilidad de los elementos expuestos.
El riesgo puede ser de ongen natural, geologico, hidrolégico o atmos-
férico o, también, de origen tecnoldgico o provocado por el hombre.

RIESGO ACEPTABLE: Valor de probabilidad de consecuencias sociales, eco-
nomicas o ambientales que, a juicio de la autoridad que regula este
tipo de decisiones, es considerado lo suficientemente bajo para per-
mitir su uso en la planificacién, la formulacidén de requerimientos de
calidad de los elementos expuestos o para fijar politicas sociales, eco-
némicas y ambientales afines.

SUJETO: Componente de un ecosistema que puede entenderse amplia-
mente como un grupo de elementos que representa a las personas,
los bienes y servicios, las actividades econémicas y/o al medio am-
biente.

VULNERABILIDAD: Factor de riesgo interno de un sujeto o sistema expues-
to a una amenaza, correspondiente a su predisposicién intrinseca a
ser afectado o a ser susceptible de sufrir una pérdida. Es el grado
estimado de dafio o pérdida en un elemento o grupo de elementos
expuestos como resultado de la ocurrencia de un fenémenc de una
magnitud o intensidad dada, expresado usualmente en una escala
que varia desde cero, o sin dafio, a uno, o pérdida total. La diferencia
de la vulnerabilidad de los elementos expuestos ante un evento peli-
groso determina el carécter selectivo de la severidad de las conse-
cuencias de dicho evento sobre los mismos.



Capitulo V

PERSPECTIVAS DE LOS ESTUDIOS SOBRE
DESASTRES EN MEXICO

Jestis Manuel Macias

Me propongo esbozar ciertos puntos en torno a lo que seria el campo de
estudio de los desastres, con el objeto de sefialar algunas ideas acerca de
las posibles perspectivas, tocando basicamente lo concerniente a las
ciencias sociales.

LA TOTALIDAD DE LA INVESTIGACION SOBRE EL RIESGO-DESASTRE

Las diferencias conceptuales entre peligro-riesgo-desastre (calamidad,
catdstrofe, siniestro) ilustran una concentracion de temas y opciones te6-
ricas diversas que sirven de plataforma para emprender la investigacién
del fendmeno del desastre, porque es el riesgo mayor a que puede verse
enfrentada una sociedad o un segmento de ésta.

En realidad la investigacién del riesgo-desastre, m4s que dirigirse al
estudio de un fenémeno concreto (el desastre), debe ser la investigacién
del proceso de transformacién de fen6menos.

El caso de los desastres provocados por fenémenos de la naturaleza
es extraordinariamente interesante por cuanto ilustra la conexién clara
entre la naturaleza y la sociedad, c6mo una manifestacién de fuerzas de
la naturaleza induce condicionantes criticas de corto, mediano y largo
plazos hacia las formas sociales que impacta.

Es pues la regeneracion de un fenémeno y su transformacion cualita-
tiva y cuantitativa lo que caracteriza este proceso. Por ello, puede vérselo
en por lo menos tres momentos: la prevencién, la emergencia y la nor-
malizacién. Debo aclarar, sin embargo, que esos tres momentos estin

* Este documento fue publicado criginalmente en 1992 en Estudios histdricos sobre desas-
tres naturales en México, del Centro de Estudios Superiores en Antropologfa Social, CTE-

5A5, México. Agradecemos el permiso concedido por CIESAS para su reproduccion
en el presente libro.
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calificados desde el punto de vista del dominio social, de manera que
‘incluso pueden observarse en forma desagregada por otras condiciones
‘asociadas.

En la literatura concerniente al proceso riesgo-desastre se encuentran
‘varios intentos de aclaracion terminolégica, a los que subyacen elabora-
‘ciones conceptuales, que no tocaré por ahora'. Los términos general-

mente empleados pueden agruparse en las siguientes formulaciones:
‘a) peligro-riesgo y b) calamidad-desastre-catéstrofe.

| Aplicaciones terminoldgicas al proceso riesgo-desastre

Hay otros términos asociados a cada una de esas agrupaciones; por
ejemplo, el peligro-riesgo significa una amenaza para la sociedad. En la
- conciencia social del peligro-riesgo se formulan otros términos aplica-
bles a la relacién entre la sociedad v el riesgo que tienen que ver con la
accidn prevencién-preparacion-mitigacién y con el grado de exposicién de
la sociedad al desastre en términos de la susceptibilidad de recibir darios
o pérdidas en la medida de su vulnerabilidad.
Conforme sucede la calamidad que desencadena un desastre —que
" cuando es extremo se convierte en una catstrofe— se generan acciones
“sociales para resarcir los dafos y pérdidas mediante procesos de restau-
' racidn o reconstruccion. La conciencia social frente al riesgo se traduce en
respuestas, una de las cuales es la adaptacion que esta asociada al proceso
preventivo, y otra es el ajuste que se genera en el proceso del desastre y
' posdesastre, y que tiende también a recobrar la normalidad, pero igual-
mente se observa en el momento preventivo como la adopcioén de me-
~ didas especificas de 2prcaw.*encién y disefio de estrategias de respuesta a
largo plazo al riesgo”. ‘

1 Pueden verse discusiones al respecto en las siguientes obras: | K., “Hazards research”,
en Gaila, G. y C. Willmott, Geography in America, Merrill Publishing, Columbus, Ohic,
1989; Oliver-Smith, A., “Intreduction: Disasters context an causation: an overview of
changing perspectives in disasters research”, en Studies in Third World Secieties, No. 36,
Universidad de Florida, 1986; Calvo, F., “La geografia del riesgo”, en Geocritica, No. 54,
Barcelona, 1984; Rojas, L, Preposicidn metodolégica para el andlisis de la geografia del riesgo,
tesis de licenciatura, UNAM, México, 1988.

2 Jackson, E.L. e 1. Burton, “El procxeso del ajuste humano al riesgo sfsmico”, en Terretmo-
tos, Evaluacidn y mitigacidn de su peligrosidad, Blume, Barcelona, 1980, pp. 257-277.
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La prevencidn

Las nociones de peligro y riesgo nos remiten, en primera instancia, al
momento de la prevencién. En este momento las instituciones sociales
correspondientes al aparato cientifico y a la autoridad han tenido un pa-
pel preponderante; unas veces con deficiencias derivadas del alejamiento
existente entre estas dos instituciones, otras porque, segiin sea el desarro-
llo socioeconémico de la sociedad particular, los avances cientificos y tec-
nolégicos son atrasados, o porque el tipo de autoridad est4 en contra-
diccién con las exigencias y/ o necesidades de la misma sociedad.

Pero también la prevencién tiene mucho que ver con las diversas for-
mas culturales e ideol6gicas de la sociedad, pues éstas pueden determi-
nar ciertas concepciones de los riesgos que tienen enfrente. Segin
Mitchel®, "en el pasado lejano las tormentas, deslizamientos de tierras,
las sequias y otros riesgos naturales eran considerados como ‘actos de
Dios’ ". En diversas fuentes coloniales mexicanas que aluden a algan
suceso de desastre natural, invariablemente se encuentran los juicios re-
ligiosos que sefialan la evolucién del desastre directamente como una
descarga de la ira divina frente a conductas malas, segin la 6ptica del
juicio; pero también las medidas adoptadas por las colectividades para
mitigar un desastre segufan esa misma logica*. :

Esas formas de explicacién del fenémeno del desastre, en general, han
ido cambiando, aunque afin se encuentran presentes en varios sectores
de la sociedad o en algunas comunidades del medio rural o urbano.

En la prevencién puede observarse qué tan estrecha o relajada es la
relacién entre la esfera cientifica y la del gobierno, sobre todo si partimos
de la idea de que el gobierno es el poder institucionalizado y en conse-
cuencia la parte rectora del funcionamiento social. El aparato cientifico
crea o descubre conocimientos acerca de los peligros o riesgos que nece-
sariamente tendrian que incorporarse a las medidas preventivas ade-
cuadas. Digo "necesariamente” porque, segin se desprende de varios
estudios especializados sobre la manera como operan diversos sistemas
de proteccion civil en Estados Unidos, se han detectado funcionamien-
tos deficientes debidos, entre otras cosas, a la no incorporacién de los
avances cientificos. En México, por ejemplo, apenas estamos entrando

3 Mitchel, J. K, op. cit, p. 415.
4 Pérez de Le6n, ]. M., Colima en ¢f siglo XVIII, Ms.
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en este escenario y valdria la pena considerar errores ajenos para prever
los propios.
El conocimiento producido o buscado en la esfera cientifica atiende
basicamente tres aspectos, ademas del tecnolégico, que son: conceptual,
histérico y empirico. Estos tres tipos de conocimiento tienden a hacer
més previsible la caracterizacion espacial y temporal de los peligros,
riesgos, vulnerabilidades y, por supuesto, formas para esclarecer no sélo
la esencialidad sino la manera como debe investigarse un fenémeno de-
‘'sastroso, desde sus potencialidades hasta su desenlace y posibles conse-
cuencias. Este es un tipo de conocimiento estrictamente necesario y debe
suponerse previo a cualquier paso a seguir por la ciencia. El conocimien-
'to histérico es igualmente imprescindible en la medida en que alimenta
el aparato conceptual y también porque ofrece muchas utilidades res-
pecto a la prevencién de desastres, tal como lo ilustra Rosenblueth res-
pecto a la aplicacién de conocimientos histéricos en la prediccion de
temblores en China.
Otra de las bondades, por asi decirlo, del conocimiento histérico es
que muestra el plano del cambioc de la percepcion y la explicacion de los
riesgos y los desastres que dependen de contextos culturales, sociopro-
ductivos y geograficos; ilustra las frecuencias y las magnitudes asi como
los cambios espaciales, lo cual es de una ayuda fundamental para la
prevencion.
~ Los conocimientos empiricos se refieren a aquellos que arrojan los
desastres una vez que se manifiestan y son una especie de elucidacién
critica que puede ofrecer mayor claridad respecto a las fallas o inexisten-
cias de medidas preventivas, a las caracteristicas propias de la presencia
.del fenémeno, los porqué y los cémo de las afectaciones y las peculiari-
dades de sus consecuencias.
En otro orden de ideas, el papel de la ciencia con respecto a su vinculo
hacia la sociedad también es un asunto de gran consideracién. Es muy
relativo pensar que, tratdndose del riesgo-desastre, 1a ciencia deba espe-
“rar tener un intermediario, como seria el caso de la autoridad, para que
“sea ésta quien dosifique hacia la poblacién algunas verdades cientificas
- sobre los riesgos, aunque la preocupacién por ello —a veces vélida— sea

el no despertar una alarma que haga dificil de manejar una eventualidad.

'5 Rosenblueth, E., Prediccion e ingenieria sismicas en China, Instituto de Ingenderfa, UNAM,
Meéxico, 1977.
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Aqui se plantean otros problemas que tienen que ver con "paternalis-
mo", "legitimidad", "gobernabilidad”, etc., pero sobre todo se pone de relie-
ve la cuestién de la conciencia sobre el riesgo que atafie a Ia sociedad entera
¥ no es mera responsabilidad del gobierno y ni siquiera de la ciencia.

Creo que la distribucion de los roles que tienen la ciencia y el gobier-
no con respecto a la sociedad en los desastres puede estar més o menos
determinada por las condiciones de "vida normal", y las recientes expe-
riencias (sobre todo en los sismos de 1985) nos hacen pensar que el apa-
rato cientifico debe hacer esfuerzos adicionales para mantener vinculos
mis directos con las poblaciones sujetas a riesgo.

Este asunto es muy delicado; me detengo un momento aqui para
indicar que no me refiero a simples buenas intenciones. En la pasada
crisis del volcdn de Colima hubo divergencias de opinion entre los es-
pecialistas; unos sefialaban la inminencia de manifestaciones que po-
drian arrasar a las poblaciones cercanas y, en consecuencia, deman-
daban de las autoridades la operacidon de desalojos; otros, en cambio,
recomendaban prudencia ya que no encontraban en su seguimiento
evidencias de esas manifestaciones desastrosas. La autoridad, en una
ocasion, operd6 los desalojos, luego retrocedid y finalmente mantuvo en
estado de alerta a las brigadas de intervencién, es decir, titube6 en la
medida en que sus acciones dependian de la opinién de los especialis-
tas, Los pobladores de las faldas del volcn ofrecieron ciertas resisten-
cias a los desalojos, y en general, no abandonaron sus localidades y
sefialaron su confianza de que el "viejo" (es decir, el volcan) no les haria
dafio.En esta sintesis, como se observa, estoy apuntando, grosso modo,
el papel desempefiado por autoridades, cientificos, y pobladores suje-
tos a riesgos.

El que se hubieran dado diferencias de opini6n entre los especialistas
es algo que en la normalidad del quehacer cientifico es inevitable y hasta
saludable, pero no es permisible en condiciones de alerta donde estan
en juego decenas de vidas humanas y me pregunto si los vulcanélogos
o sismélogos han tendido algin nexo con los pobladores del 4rea para
ampliar y/o sustentar sus observaciones. Es en esto, finalmente, en lo
que hago hincapié cuando sefialo lo recomendable de la vinculacién
mids estrecha entre el aparato cientifico y la poblacién sujeta a riesgos.

Por otro lado, y regresando al planteamiento general de la exposicién,
habria que sefialar que la autoridad o el gobierno protagonizan un papel
importante en el drama de los riesgos-desastres, pero la estelaridad de
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". ese papel puede estar disputada involuntariamente por otros sectores

" dela sociedad®. Fl gobierno, como instancia que regula el funcionamien-
to social en tiempos de "vida normal", tiende a resarcir la normalidad en
tiempos de crisis de desastres para continuar regulando la funcién so-
cial, como si la condicién de crisis, de manera preconcebida, apareciera
como condicién ingobernable.La necesidad de mantener el control o la
- regulacién, asi como la responsabilidad por ello, hace pensar, casi como
dogma, que es el gobierno el encargado de administrar la crisis de los
desastres, pero habria que cuestionar si esa es una tarea exclusiva. El
concepto de administracién de la crisis surge precisamente a propdsito
- del papel de la autoridad en el manejo de eventualidades incluso pre y
posdesastre. Ahora, lo pertinente es considerar la naturaleza del arsenal
con que se arma o debe armarse el gobierno para administrar los riesgos.
Desde luego, este asunto entra en el tema de la "proteccion civil". En este
rubro la administracién debe disponer no sélo de planes y programas
~ preventivos y operativos, sino de organismos adecuados para cumplir
con las funciones preventivas y de la eventualidad.

Tal vez a través de las estrategias de esos planes y programas es como
puede verse un aspecto de la reIacxén entre el aparato cientifico y el ad-
ministrador. Los especnahstas han sefialado la existencia de cambios de
" estrategias en donde se ha transitado de las acciones resolutivas a las
preventivas, gracias a los aportes de los desarrollos cientificos. Pero tam-
bién en esta relacidn encontramos transmisiones de conocimientos que
significan un problema interesante. En el caso de nuestro pafs, que inicia
- précticamente el camino hacia la construccién de un sistema de protec-
cidn civil que qu1ere ser eficaz, los "tomadores de decisiones", como ca-
' lifica Mitchell® a los responsables de la administracién de los riesgos por
* la parte gubernamental, han partido de una base conceptual que, si bien
es avanzada en el aspecto esencial (en cuanto considera el principio de
interaccién del proceso riesgo-desastre), requiere un examen critico.

Basicamente, los esquemas conceptuales a través de los cuales se ma-
neja el Sistema Nacional de Proteccién Civil, SINAPROC, consideran los
desastres como un proceso que debe comprender tres componentes
identificables, a saber: agentes perturbadores, agentes afectables y agen-

6 Maclas, ] M. y C, Serrat, “Dimensién social de la crisis de los desastres”, en Memorias
del XII Congreso Nacional de Geografia, 11, SMGE, Tepic, 1989, pp. 811-817
Cfr, Mitchel, ] K., 1989, supracit.

~

. 8 Ibid.
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tes reguladores. Tal concepeién ubica en el mismo plano, como agentes,
los factores etiologicos, la poblacién afectada y sus bienes, asi como Ios
organismos encargados de administrar la crisis’. La concepcién de estos
tres planos reduce la posibilidad de entender las contradicciones indivi-
duales de cada grupo de los llamados "agentes", que serian propias de
su esencialidad, y también reduce la capacidad de relativizar y, en esta
linea, caracterizar de manera especifica y adecuada las relaciones esta-
blecidas entre cada unc de estos agentes. Seria necesario citar como
ejemplo el hecho de que en la concepcién del SINAPROC los agentes
reguladores sean considerados s6lo como

las organizaciones de las acciones, normas, prograrmas y obras destina-
das a proteger a los agentes o sistemas afectables y a prevenir y contro-
lar los efectos destructivos que conllevan los fenémenos o agentes
perturbadores [...]. La integracion de esos agentes reguladores se reali-
za por el Sistemna Nacional de Proteccién Civil, donde destaca como su
brazo ejecutor y planificador la Direccion de Proteccién Civil y el Cen-
tro Nacional de Prevencién de Desastres’’.

En la realidad un fenémeno desastroso no sélo involucra al aparato
gubernamental, tal como se ha reconacido por diversos estudios empi-
ricos sobre desastres en la esfera internacional, sino que las condiciones
predesastre defmen de alguna manera potenciales liderazgos de sujetos
protagénicos’’ no gubernamentales, de modo individual o colectivo. En
este renglon de la prevencion de desastres, respecto al papel guberna-
mental, es donde el concepto de administracién de los riesgos y de la
crisis de los desastres toma una dimensién que trasciende toda conside-
racidn técnica y llega al terreno de lo politico. En efecto, no podria ser de
otra manera, supuesto que una accién administradora puede, entre
otros parametros, ser autoritaria o democratica™

9 Cicero, Rl "Origen y clasificacion de los desastres”, en Seminario Nacional de Proteccion
Civil. Memoria, CENAPRED, México, 1990, pp. 53-66 .

10 Ibid

11 Anderson, W., Disaster and Organizational Change: A Study of Long-term Consequences in
Anchorage of the 1964 Alaska Earthquake, University of Delaware, Disaster Research Cen-
ter, Book and Monograph Series, No. &, 1969.

12 Maclas, |.M. y C. Serrat, supracit.
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La emergencia

La emergencia es el momento en que el fenémeno del desastre se marni-
fiesta con toda claridad; es, por su naturaleza, critico, y es también criti-
cista en la consideracién de su investigacion, va que revela no sélo la
“esencialidad del fenémeno sino su materializacién en un "corte de esen-
“cia", como dirfa Hegel, respecto a su impacto en una sociedad o en un
segmento de ésta.

En la emergencia del desastre quedan clarificados los rasgos del fe-
némeno, las condiciones vulnerables de la sociedad, la eficacia de las
medidas preventivas (silas hay) y las capacidades de recuperacién dela
poblacién afectada, de las medidas de la autoridad al respecto, y la cer-
tidumbre o no del conocimiento cientifico o técnico.

En el momento de la emergencia, es decir, en la etapa en que una

“sociedad historica y espacialmente determinada entra en otra etapa que
se concibe generalmente como fuera de lo "normal”, las formas de orga-

' nizacidn de los tiempos normales se trastocan y se rompen para tomar
otras caracteristicas propias del evento, que pueden estar determinadas

" por las mismas condiciones de normalidad que generalmente contienen
o encubren diversas contradicciones sociales. Las relaciones de norma-
lidad necesariamente cambian; por ejemplo, el papel del aparato cienti-
fico toma un plano secundario aunque pueda hacer llamadas tranqui-
lizadoras informando del comportamiento previsible del fendmeno que
desencadena la eventualidad (por ejemplo, el desvanecimiento de un

" cicldn, la menor intensidad de las réplicas de un macrosismo o la dismi-
nucion de la recarga pluvial). La relacion de la poblacién afectada con

los instrumentos de la autoridad y con la autoridad misma puede rom-
perse o afianzarse; eso depende de las condiciones previas y de la efica-
cia de las medidas gubernamentales para operar la crisis.

Las formas de organizacién institucionalizadas o emergentes de la
poblacién civil toman una relevancia "anormal”. Esto ha sucedido inva-
riablemente en los desastres acontecidos en México, pero también fue un
hecho presente en el desastre sismico de San Francisco-Oakland, Cali-
fornia, Estados Unidos, en 19897,

En el momento de la emergencia se presenta una cierta contradiccion
entre los designios de la auteridad y los reclamos de la poblacién afec-

13 Testimonio en videograma, A los iérocs. Terrentoto de San Francisco, E.ULA. de 1989, 1990
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tada. Esta contradiccién puede tener bases mas o menos comprensibles
desde el punto de vista del concepto de la administracién de la crisis,
pero también refleja rasgos de inoperancia o falibilidad en la transmi-
si6n de 6rdenes o mandos entre los "tomadores de decisiones"y los eje-
cutores, gue normalmente se apoya en las recomendaciones de un plan
prescrito. Una eventualidad, eso debe ponderarse, siempre es una ma-
nifestacién inédita; por elio los planes operativos deberian contener cier-
tos parametros de flexibilidad e incluir en éstos las aportaciones de las
organizaciones civiles emergentes, a menos, como sucedi6 tanto en Me-
xico como en Estados Unidos en los casos sefialados, que la autoridad
pretenda a toda costa "normalizar” para seguir gobernando de acuerdo
con las formas de tiempos de vida normal.

La normalizacién o posdesastre

L4
El momento de la eventualidad determina el correspondiente a la norma-
lizacién o posdesastre. En este plano, el papel de la autoridad es definiti-
vo de manera inmediata, pero relativo en el mediano y el largo plazos.

El aparato administrador tiene toda la fuerza que le da el disponer de
los haberes globales de una sociedad nacional, aun pensando en que
dicho aparato administrador pueda estar organizado en diferentes nive-
les. Un desastre generalmente afecta a un segmento de la sociedad asen-
tada en una porcién territorial inserta en un todo més amplio (v. gr.,
Estado nacional). Eso le confiere ventajas indiscutibles en relacién con
el tema de la intervencion de la autoridad para imponer las pautas de la
normalizacion via restauracién o reconstruccién. En este asunto tam-
bién se estrechan vinculos entre el aparato cientifico y el administrador,
sobre todo porque, basado en los recursos de los planes, en este terreno
es donde se identifican las oportunidades de intervencién.

Dada la naturaleza inédita del desastre; de su desenlace durante la
emergencia; del camino seguido por el afloramiento de las contradiccio-
nes sociales contenidas en los tiempos de vida normal; de la relacién
ciencia-administracion en lo que se refiere a los planes prescritos de nor-
malizacion y a la capacidad de flexibilizacién de éstos, junto con las con-
diciones fisicas resultantes de la presencia del fenémeno desastroso, la
via hacia la normalizacién debe superar (y considerar) todas esas pre-
sencias que conforman también un proceso nuevo (e ignalmente inédi-
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to) de recomposicién, no s6lo social, sino de reacondicionamiento de los
soportes fisicos de vida (social) y productivos.

CAMPOS Y SUBCAMPOS DEL ESTUDIO DEL RIESGO-DESASTRE

En el apartado anterior, sefalé, grosso modo, lo que conformaria la totali-
dad de la investigacién del riesgo-desastre. Desearia indicar algunos
campos y subcampos de especializacién que se exploran en este aspecto

' ¥ que son de singular importancia para prefigurar los ulteriores desarro-
llos que aqui comentaremos.

Teniendo adn en mente esos tres momentos de la investigacién: la

prevencion, la emergencia y la normalizacion, podria decir que en el

- 4mbito mundial™ los investigadores se han inclinado a privilegiar estu-

- dios que atienden aspectos derivados més bien de los dos primeros mo-

mentos. Existe un subcampo de la investigacion que se dirige a estudiar

los desastres de manera aislada, sobre todo poniendo énfasis en la apor-

- tacién de conocimientos empiricos derivados de casos de eventualida-

des. Estos esfuerzos son de todas maneras importantes porque, aunque

' més o0 menos fragmentarios, sirven para nuirir las diferentes presencias

y desenlaces de los deastres. Tanto en las disciplinas que estudian fuer-
zas de la naturaleza como en las ciencias sociales son abundantes'”,

Otro subcampo estaria conformado por la investigacién acerca de pe-

ligros naturales (mas recientemente se consideran los antropogénicos),

- que son basicamente estudios prospectivos encaminados a dar mayores

luces respecto de asuntos de pertinencia preventiva y prospectiva. El

- otro subcampo atiende el anélisis de riesgos, que son esfuerzos eminen-
temente preventivos.

Pero, sin duda, existe una falta de aplicacién de investigaciones con-
cernientes a Jos procesos posdesastre, ya que normalmente se han deja-
do a las acciones operativas de la autoridad.

Me parece que también en el asunto de los procesos posdesastre, se
debe dirigir la investigaci6n del riesgo-desastre. La revisién parcial de

14 Mitchel, J K, op. cit,, p. 413.

15 Quarantelli, E.L., Inventory of the Disaster Field Studies in the Social and Behavioral Sciences.
1919-1979, University of Delaware, Disaster Research Center, Book and Monograph
Series, No. 20, 1984.
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la literatura mundial de que disponemos, nos sugiere que aunque es
mucho més nutrida de lo que pensdbamos, es al miemo tiempo un cam-
po que aiin tiene parcelas para explorar.

No deseo dejar la impresién de que minimizo los estudios preventi-
vos; de ninguna manera. Me parece el campo més importante; sin em-
bargo, como he sefialado al inicio de esta exposicion, el estudio del
riesgo-desastre obliga a observarlo como una transformacion de fent-
menos donde el riesgo, por méas que se reduzca, no desaparecera.

CONCLUSION: PERSPECTIVAS DE LA INVESTIGACION

Una revisién de parte de la literatura mundial sobre el riesgo-desastre,
que aglutina esfuerzos de sociélogos, gebgrafos, psicélogos y psiquia-
tras, asi como la rama ingenieril'®, permite ver la extraordinaria varie-
dad temética y la gran diversidad de orientaciones tetricas que se han
generado para entender algunos aspectos del riesgo-desastre en los di-
ferentes momentos que he sefialado. Permite ver también los cambios de
esas orientaciones y de los énfasis de las investigaciones, de manera que
en la actualidad la ampliacién de los investigadores interesados en este
tema ha significado igualmente la ampliacién de perspectivas tedricas.
De los estudios tematicos sobre un desastre individual'’ se ha variado

el énfasis, junto con biisquedas conceptuales, hacia la comprension mas
global del procesow.

16 Cfr. Quarantelli, E.L., op. cit.; también los trabajos del equipo de C. White, “La investi-
gacion de los riesgos naturales”, en Chorley, R. (comp.), Nuevas tendencias en geografia,
1. de E. en Admon. Local, Madrid, 1968, pp. 281-315. Véase Calvo, F., op. cit., los trabajos
de Gelman, O. y 5. Maclas, por ejemplo: “Los desastres vistos bajo el enfoque sistémi-
c0”, en Memoria del simposio “Los asentamientos umanas en la falla de San Andrés,” Tijuana,
Meéxico, 1979, pp. 149-153; las propuestas del grupo Herodote: Foucher, Ml, “Esquisse
d'une Géographi Humaine des Risques Naturelles”, en Herodote, No. 24, Paris, 1982, pp.
42-67; y el compendio de Drabek, T., Human System Responses to Disaster, Springer Ver-
lag, Nueva York, 1986.

17 Por ejemplo, el reporte de F. Bates sobre los programas de emergencia de alimentacién
generados a ralz del sismo de Guatemala de 1976 ( Bates, Fl, W. Timothy y Glittenberg,
Emergency Food Programs following the Guatemalan Earthquake, Special Report, No. 13, U.
de Geografia, 1977

18 Me refiero otra vez a lo sefialado por J.K. Mitchell, supracit.
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- En México, sin embargo, el panorama es diferente; de nuevo cito los
sucesos sismicos de 1985 que, entre otras obvias cosas, produjeron una
especie de parteaguas en lo que al estudio de los desastres se refiere. No
tocaré el caso de las instituciones gubernamentales dedicadas a la pro-
teccion civil ni el de las compafiias aseguradoras. En consecuencia, voy

-asenalar que antes de 1985 se destac el trabajo de especialistas del Ins-
tituto de Ingenieria de la UNAM, quienes de una manera seria y meti-
culosa han seguido con esa encomiable tradicién; sus esfuerzos han sido
piedra angular en el disefic del esquema de proteccién civil mexicana.
Pero, fuera de eso, no distingo —y ojald me equivoque— alguna otra
aportacion significante en el estudio de los riesgos para el periodo ante-

rior a 1985. El desastre de ese afio fue el mas documentado, aunque la
erupcion del volean Chichonal, en Chiapas en 1982 también registré un
niimero importante de estudios casuisticos"”. Fuera de aportaciones
eventuales sobre un desastre especifico, como las sefialadas, después de
1985 s6lo observo —y, otra vez, ojald me equivoque— programas o pro-
yectos mds 0 menos permanentes sobre investigaciones relativas a de-
sastres, de los Institutos de Ingenieria v Geofisica de la UNAM, ambos
por razones obvias,y en el CIESAS, que, siendo una institucién del drea
de ciencias sociales, desde 1985 ha continuado con proyectos histéricos
sobre desastres, ubicindose como institucién pionera en su campo, y en
donde espero se logre fortalecer atin més, no sélo el interés sino los re-
cursos materiales y humanos dedicados a ello. No comento casos de
proyectos eventuales o de investigadores que se ocupan con cierta fre-
cuencia de los temas de desastres y que no tienen mayor eco institucio-
nal, lamentablemente®

Este panorama, tal vez visto de manera parcial, plantea necesidades

- urgentes si es que este dmbito de la investigacién se piensa, més que

prioritario, simple y llanamente necesario para cumplir el propésito de

producir conocimientos que hagan mas factible la reduccion de pérdi-

19 Entre otros se pueden citar los de Gelman, O. y 5. Mactas, Desastre provocado por la erup-
cidn del volcdn Chichonal. Estudie de campo, Instituto de Ingenierta, Serie No. 465, UNAM,
Meéxico, marzo 1983, y las nueve ponencias del simposio sobre el Chichonal de la VI
Convencion Geol6gica Nacional de la SGM, publicadas en 1983 por el Instituto de Geo-
logia de la UNAM, con el titulo El valcién Chichonal

20 Por ejemplo, Jorge Cervantes en el Instituto de Geografia de la UNAM, ¥y varios proyec-
tos de Ia Facultad.
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das materiales y humanas provocadas por desastres y, desde luego, que
aporten los elementos criticos pertinentes para perfeccionar los meca-
nismos de control y mitigacién de los efectos desastrosos, pero sobre
todo para incluir sus aportaciones en la esfera de la prevencion.

Es preciso fomentar la reflexion sobre el riesgo-desastre porque,
de hecho, a partir de este campo de estudios es posible incidir en con-
cepciones consensuales de la investigacion sobre la sociedad y la na-
turaleza. Esto quiere decir que el analisis de condiciones criticas
puede manejar ideas importantes que dominan la interpretacién fe-
nomenolégica de condiciones estables, entre otras cosas, como la mis-
ma elaboracién de propuestas para explicar estos procesos del
riesgo-desastre por si.

Las implicaciones de lo anterior significan una llamada de apertura
de espacios institucionales, con énfasis en los dedicados al trabajo en
ciencias sociales para que posibiliten la diversificacién de lineas temati-
cas correspondientes a los diferentes momentos del proceso que he se-
flalado; porque en esta area del conocimiento, en México, es donde se
exige mayor actividad. No quiero que quede entre lineas una posible
critica a intentos oficiales de centralizacién de investigaciones sobre este
campo. Nada més pedestre puede resultar, en estos momentos de la his-
toria nacional y mundial, que ciertos vicios del autoritarismo vulgar fre-
nen la riqueza de desarrollos cientificos que son necesarios para la
seguridad de los que poblamos este pafs.

La década de 1990-2000 ha sido declarada por la Organizacién de las
Naciones Unidas como la Década Internacional para la Reduccién de los
Desastres Naturales; uno de los propositos centrales es el uso creciente
de la informaci6n disponible sobre riesgos. Los planes de esta organiza-
cién contemplan que muchas naciones colaboren para reducir pérdidas
por desastres repentinos, como terremotos e inundaciones, aprovechan-
do diversas experiencias que han probado su eficacia y que pueden pro-
ponerse para adecuarse a otras condiciones.

Me interesa recalcar, en este contexto, la necesidad de generar algu-
nas propuestas de trabajo que incluyan la asimilacién de los avances
mas recientes en el plano de las concepciones. Se ha sefialado que el
concepto de interaccidn de los riesgos, que se ha colocado como el més
claro consenso académico de investigacion, tiene algunas dificultades
cuando se consideran rangos de diferentes contextos que oscurecen la
interpretacion y dificultan la comprensi6n comtn entre las explicacio-
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nes tedricas. Uno de estos contextos hace referencia al hecho de que los
problemas del "mundo real" no estdn fécilmente delimitados. Los ries-
gos tienden a traslaparse y tocan otros problemas; por ejemplo, un 4rea
urbana afronta riesgos de diferente orden, tanto naturales como antro-
pogénicos o tecnosociales; puede estar sujeta a sismos o inundaciones
por razén de un emplazamiento espacial observable en el nivel medio o
el macro, y al mismo tiempo puede guardar toda una gama de riesgos
industriales de micro y mesoclocalizacion o incluso del orden nuclear. La
gestion social sobre esos riesgos puede involucrar, entre otras cosas, una
'mala administracién medioambiental, agotamiento de recursos, tensio-
nes politicas.
~ Otro contexto toca lo relativo a la oposicién entre una perspectiva
unitaria global y varias perspectivas fragmentadas locales, Io cual
induce a una discusién muy interesante sobre escalas y organizacién
espacial. Me parece entonces que la base del analisis espacial puede
ofrecer interesantes aportaciones para la comprensién de estos com-
plejos.
" Recientemente escuché una exposicién del doctor Jorge Cervantes en
‘el auditorio del CENAPRED, en la cual present6 una carta de riesgos de
la Ciudad de México, con base geomorfica pero que contempla algunos
asuntos de distribucién demografica y de instalaciones peligrosas. Sin
duda ese es un poderoso instrumento para el disefio de estrategias pre-
ventivas parciales, pero alin es necesario experimentar mayores prove-
chos en la medida en que a través de esa herramienta pueden
identificarse las dreas centralizadoras de riesgos, para operar interaccio-
nes con los pobladores, referentes a la asimilacién de los propios riesgos
y a las medidas alternativas individuales y grupales que serfan capaces
“de realizar. El anilisis espacial del riesgo-desastre no tiene como meta
altima la realizacién de cartas o mapas; por lo menos esa no deberia ser
su etapa concluyente. Pero sf, como vemos, es una herramienta suma-
mente valiosa para trascender con mayor celeridad la comprensién glo-
bal del riesgo-desastre.
Me parece necesario indicar, finalmente, que una contribucién en ese
' avance es iniciar esfuerzos en la construccién de pequefios atlas o con-
juntos de cartas regionales enfocados a identificar en esos ambitos, pero
“con juegos de escalas mayores (es decir, que cubran areas menores), la
conjugaci6n e interconexién de factores de riesgo, asi como la organiza-
cién espacial de las poblaciones regional y local para poner de relieve no
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s6lo los diferentes rangos del peligro-riesgo sino las posibles evolucio-
nes de esos rangos. Esos seran instrumentos valiosos para la ad ministra-
cion de los riesgos, pero también lo seran para el ordenamiento
estratégico de la investigacion.
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INTRODUCCION

El objetivo central de este trabajo es analizar la mitigacién de los desas-
tres desde la perspectiva de las poblaciones vulnerables de América La-
tina y proponer algunas recomendaciones y criterios para la facilitacién
futura de procesos de mitigacion de desastres. La metodologfa que he-
mos utilizado para cumplir con este objetivo ha sido fundamentalmente
el anélisis de la experiencia real acumulada en mitigacién de desastres
hasta la fecha.

Nuestro documento propone como estrategia la mitigacion popular,
que definimos como la realizada con y desde la poblaci6n y sus organi-
zaciones. En realidad, a pesar de que, en nuestra opini6n, la mitigacién
“popular” ofrece tal vez la mejor posibilidad de reducir riesgos en la
mayoria de los pafses de América Latina, hay todavia poca experiencia
en este campo, y menos adin procesos exitosos bien documentados.
Nuestro trabajo, por lo tanto, utiliza en gran medida ejemplos derivados

*  Este documento fue ariginalmente redactado en inglés para la International Conferen-
ce on Disaster Mitigacién Program Implementation que se realizd en Ocho Rios, Jamai-
ca, en noviembre de 1984. Se publicé en 1985, en las memorias del mismo, por el
Virginia Polytechnic Institute de Estados Unidos. La versitn que reproducimos aqui
fue traducida por Andrew Maskrey.
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de experiencias peruanas, ademéas de algunos casos que hemos podido
identificar en la bibliografia disponible.

Los funcionarios vy oficiales de gobiernos que desean encontrar rece-
tas estandarizadas para la implementacién de programas de miti gacion
van a encontrarse tal vez decepcionados con la lectura de nuestro docu-
mento. Quizé su principal conclusién sea que, precisamante debido a
que este tipo de mitigaci6n se gesta con base en la poblacién y sus orga-
nizaciones, tiene que ser muy sensible a la diversidad de contextos to-
talmente diferentes de vulnerabilidad y riesgo que existen. La miti-
gacién “popular”, para darle un nombre aunque sea no apropiado y
poco cientifico, es un proceso que tiene sus raices en la poblacion y sus
organizaciones, Por lo tanto, cualquier intervencion externa deberfa par-
tir de un gran respeto hacia la gestién local y hacia la capacidad creativa
de la poblacién y sus organizaciones para procesar sus propios proble—
mas y concebir soluciones adecuadas a ellos.

Nuestro propdsito central aqui es establecer los principios bdsicos de
1a mitigacion “ popular” y disefiar programas facilitadores. Estos princi-
‘pios deberian permitir que las organizaciones que estdn comprometidas
en el trabajo con poblaciones de base puedan disefar sus propios pro-
gramas de acuerdo con la cultura, las necesidades y los riesgos locales.
En este sentido, si €l documento contribuye a una reflexién mas profun-
‘da sobre el significado de Ja mitigacion para esa gran mayoria de pobla-
cién en Ameérica Latina vulnerable a sufrir desastres, y si como resultado
‘mads personas y organizaciones deciden impulsar procesos de mitiga-
cién en sus propios contextos, entonces habra logrado sus propoésitos,
por lo menos parcialmente.

DESASTRES Y VULNERABILIDAD

En 1845 cuando Federico Engels, a la edad de 24 afios, escribié su libro
sobre la vulnerabilidad de la clase obrera en Inglaterra {Engels, 1845),
estaba redactando, a lo mejor sin tener plena conciencia de ello, un pri-
“mer texto sobre la vulnerabilidad a desastres. No s6lo realiz6 un analisis
-completo y multifacético del desastre “cotidiano” enfrentado por pobla-
ciones de bajos ingresos en un pais que en ese entonces se encontraba en
pleno proceso de industrializacién, sino que postul6 ademés una serie
de relaciones entre desarrollo, sociedad y desastre. Ciento cuarenta afios
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después, cuando Engels y sus escritos no estan precisamente de moda
en circulos académicos o politicos, encontramos que una parte impor-
tante del andlisis realizado en esa primera obra mantiene su vigencia,
sobre todo cuando se le da una relectura en paises que también estan
experimentando todos los problemas de transicién entre una sociedad
rural y una urbana v entre la produccion artesanal y la industrial. En
América Latina la relacién entre procesos sociales, vulnerabilidad v de-
sastre sigue sin explicitarse adecuadamente y en definitiva no esta to-
mando en cuenta, o no da la importancia necesaria, a la gran mayoria de
programas de mitigacién regionales.

Hay un importante bagaje de estudios antropologicos, no necesaria-
mente ligados al campo académico del estudio social de los desastres,
llevado a cabo en sociedades y regiones bastante diferentes que demues-
tran como en sociedades rurales preindustriales existe un proceso evo-
lutivo de mecanismos de adaptacidn para mitigar el riesgo frente a
diferentes amenazas y optimizar el uso de recursos escasos. Por ejemplo,
en Cuyocuyo, una comunidad en los Andes peruanos (Camino, 1976),
se cultivan simultdneamenle pequefas parcelas de tierra en una varie-
dad de pisos altitudinales y zonas ecolégicas para poder aprovechar al
méximo las oportunidades generalmente adversas y siempre limitadas
ofrecidas por los suelos, y para garantizar la continuidad de la produc-
cién de alimentos frente a amenazas naturales como sequias, inundacio-
nes y plagas.

Similarmente en Tonga, en el Pacifico (Hurrell, 1984), la diversifica-
cién en la produccion de alimentos y dieta y el desarrollo de una capa-
cidad local de auto y mutua suficiencia han sido identificados como una
respuesta tradicional y un mecanismo de mitigacion frente a los ciclones
tropicales. En otras palabras, las relaciones de produccion en estas socie-
dades adoptaban determinadas caracteristicas de seguridad que asegu-
raban que la ocurrencia de amenazas naturales no siempre desenca-
denara un desastre para la poblacion.

Reconociendo la validez de este estudio, hay mucha evidencia que
sugiere que en el proceso de desplazamiento de esas relaciones de pro-
duccién “tradicionales”, basadas en la reciprocidad o en determinados
mecanismos de redistribucion, por relaciones de produccion modernas
urbano-industriales, se ha dado un aumento enorme en la vulnerabilidad
de grandes sectores de la poblacién, sobre todo en paises que experimen-
tan procesos rapidos y violentos de urbanizacién. La desarticulacién de
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patrones rurales de produccién y consumo, el abandono del conocimien-
to y la tecnologia locales y la erosién y desintegracion de formas tradicio-
nales de organizacion social son caracteristicas comunes de un proceso
cuyas manifestaciones mas visibles son la concentracion urbana, el em-
pobrecimiento rural y la dependencia econdmica y cultural. Mientras es-
te proceso obviamente adopta formas diferentes en contextos distintos,
ya es facilmente reconocible en la mayoria de esos paises el que experi-
menten una ocurrencia cada vez mas frecuente de desastres de magnitu-
des de creciente severidad. Por ejemplo, un libro reciente cita que
'mientras en los afios sesenta 27 millones de personas fueron afectadas en
‘el mundo por los cuatro principales tipos de amenaza {inundaciones, ci-
‘Clones, sequfas y terremotos), en los afos setenta esta cifra ascendid a 48.3
millones (Wijkman, Timberlake, 1984).
. A pesar de tener parametros espaciales y temporales muy diferentes
péro en todo caso reconocibles, en su estudio de caso de Manchester,
'Inglaterra, Engels postuld que los cambios violentos ocurridos en las
relaciones sociales de produccién habian convertido la vulnerabilidad
extrema en una caracteristica permanente de la lucha cotidiana para la
'sobrevivencia enfrentada por la mayoria obrera de la pobiacién urbana
de entonces. Esta vulnerabilidad o fragilidad en las condiciones de vida
de la gente significé que la vida de miles de personas lerminé en una
muerte prematura: un proceso referido por Ian Davis (Davis, 1983) co-
mo un “desastre paulatino”. En los afios ochenta de este siglo tales ob-
servaciones no son ajenas a la realidad de muchas ciudades y metropolis
.de América Latina donde una proporcién significativa de la peblacion
vive en condiciones de extrema pobreza. Visto el Manchester del siglo
XIX en un espejo del tiempo, existe ahora también un desastre cotidiano
caracterizado por muchos de los mismos ingredientes tales como mal-
nutricién, ausencia de condiciones de saneamiento basico o de agua po-
table, ausencia de oportunidades laborales, vivienda precaria, etc. La
‘ocurrencia de muchos mal llamados desastres naturales no significa
'mas que una aceleracion de la velocidad y amplificacion de la magnitud
‘de este desastre cotidiano por una determinada amenaza natural (Ro-
mero, Maskrey, 1983). Para poder explicar, entonces, por qué la destruc-
cién causada por una determinada amenaza natural se convierte en un
desastre grave para la poblacién, es preciso analizar el proceso de trans-
formacién de las relaciones sociales de produccion a través de factores
-claves como: la evolucion de los sistemas de produccién de bienes y
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servicios, la concentracién de los recursos financieros en determinados
grupos sociales, el incremento del desempleo y el subempleo, etc. Mu-
chos estudios de caso bien documentados coinciden en este sentido.

La falta de lluvia nunca fue, per s, la causa de los desastres por sequia
que ocurren en el nordeste de Brasil, sino la forma como estd organizada
la produccién agricola y la distribucién de la propiedad de la tierra (Pes-
soa, 1984). Asimismo, un terremoto no serfa la causa principal del pro-
ximo desastre sismico que pueda ocurrir en Lima, Peri, sino m4s bien el
proceso de deterioro y densificacién urbana que se desenvuelve en las
zonas tugurizadas de la ciudad (INADUR, 1982). 5i es que se espera
mitigar los efectos de desastres como éstos en los paises de América
Latina, entonces es preciso enfrentar los procesos causales que estan es-
condidos tras la vulnerabilidad visible de la poblacién. Puesto que seria
muy dificil negar que existe una relacién entre el aumento de la vulne-
rabilidad y los modelos de desarrollo y ocupacitn espacial aplicados en
la regi6n, entonces deberfa ser evidente que para reducir la vulnerabili-
dad es preciso cambiar la direccionalidad y los patrones de las relacio-
nes sociales y territoriales de produccién.

Mientras un gran terremoto siempre llama la atencién, aun cuando
no cause una gran mortalidad, es contrastante que €] desastre perma-
nente que experimentan grandes sectores de la poblacién todos los dias,
no es generalmente percibido o interpretado como tal. En realidad tal
nivel de destruccién tanto humana como ecolégica ha sido lamentable-
mente funcional a la reproduccién de los modelos econémicos y politi-
cos imperantes en la regi6n hasta el presente. Sélo cuando esté proceso
de desgaste continuo se acelera stbitamente después de ser catalizado
por una determinada amenaza natural y empieza a constituirse en ame-
naza para la estabilidad econ6mica, politica y social, entonces se lo per-
cibe como desastre, y se siente la necesidad de aplicar medidas de
mitigacion. Retomando nuestra mirada al siglo XIX, Engels describi6 la
situacién “normal” en Manchester, donde 57% de los nifios nacidos de
los sectores populares murieron antes de los 5 afios, comparado con s6lo
20% de los nifios nacidos en las clases acomodadas, como asesinato so-
cial. Sin embargo, fue recién cuando unas epidemias bastante severas de
colera y tifoidea empezaron a amenazar tanto el desenvolvimiente de la
entonces Revolucién Industrial como también la salud de las familias
acomodadas, que se implementaron medidas de mitigacion en la forma
de la famosa Ley de Salud Publica de 1848 que impuso normas estrictas
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' de saneamiento, construccién y urbanismo en las ciudades inglesas (Da-
vis, 1983).

Uno podria preguntarse si este tipo de mitigacién no se basa en el
interés de mantener inalterables las mismas relaciones de produccién
que fueron responsables de generar la vulnerabilidad de la poblacién en
primera instancia. En cierta forma es probable que sea este mismo inte-

‘rés el que haya determinado el caracter politico de la mayorfa de las
-acciones de mitigacién llevadas a cabo en diferentes contextos hasta el
momento. La evidencia tiende a demostrar que la poca mitigacién que
-se lleva a cabo se limita a medidas que afectan las manifestaciones exter-
‘nasy visibles de la vulnerabilidad, pero no afectan los procesos sociales
¥ econémicos que quedan disimulados en el fonde. En realidad, miran-
do mds a largo plazo y entendiendo la vulnerabilidad como un proceso
-evolutivo, este tipo de mitigacién que evita atacar las causas de la vul-
‘nerabilidad, no sélo es moralmente cuestionable sino ademn4s resultarfa
a la larga insostenible y antieconmico. Trata los sintomas externos me-
diante analgésicos mientras la infeccién se apodera de todo el cuerpo.
‘Tarde o temprano vuelven los sintomas en forma mds aguda, requirien-
~do cada vez mds gasto en medicinas. Mirando un contexto muy diferen-
te, en el caso de las inundaciones que se producen en Sri Lanka, por
-ejemplo, se ha demostrado que a pesar de una inversi6n cada vez mayor
por el gobierno en obras fisicas de defensa, la vulnerabilidad de la po-
blacién urbana y rural sigue en aumento, debido a que los procesos cau-
sales de la vulnerabilidad siguen en plena evolucién (Hewipathirane,
11977). En otros contextos menos afortunados, por supuesto, la inversién
ptiblica en obras de defensa fisica puede ser poca o nula.

Tal vez la importancia de nuestra mirada hacia atras, al Manchester
del siglo XIX, es que nos permite ampliar la definicién de la mitigacion
para incluir no sélo estos elementos fisicos expuestos a una determinada
amenaza en un momento dado, sino también la reduccién progresiva de
la vulnerabilidad mediante la transformacién de las relaciones sociales,
econormicas, politicas, culturales y territoriales de produccién que estan
detrds del espejo. Mediante esta redefinicién de la vulnerabilidad se
'puede dar un salto de una visién estética y unidimensional de objetos
‘hacia una visién dindmica y multidimensional de procesos. A la vez nos
‘permite saltar de una visién que justifica los desastres cotidianos como
males necesarios para mantener una determinada organizacién de la
sociedad, la economia y el territorio, hacia otra visién que prioriza cam-
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bios en la forma de urganizacion de la sociedad, la economia y el terri-
torio como el “costo” necesario para reducir la vulnerabilidad y evitar
catistrofes futuras mayores. En otras palabras, nos permite remplazar
una concepcién de “mitigacion contra el cambio” a favor de una “miti-
gacion para el cambio”.

Esta redefinicion de la mitigacién también nos indica que los actores
principales de una “mitigacion para el cambio” tendrian que ser la mis-
ma poblacién y sus organizaciones, por ser las que sufren las peores
consecuencias de los desastres y las que tienen mds incentivo para lograr
inversiones destinadas a reducir la vulnerabilidad. Es un hecho lamen-
table pero innegable que, en general, hasta la fecha, por motives politi-
cos los gobiernos solamente han invertido en Ia mitigacién los montos
minimamente necesarios para evitar que los desastres asociados a las
amenazas naturales no se conviertan en agentes que desestabilizan la
economia politica, Una “mitigacién para el cambio” necesariamente in-
volucra modificar en algo la economia polftica y requiere una voluntad
politica que tiene que ser asociada a las poblaciones que padecen vulne-
rabilidad y sufren desastres. Como accién politica la mitigacién requiere
actores sociales y politicos comprometidos con ella.

En América Latina, donde las poblaciones tienen una larga experien-
cia en organizarse para reivindicar y gestionar sus necesidades bésicas,
tales como vivienda, alimentacién y agua potable, la mitigacién de los
desastres asociados a amenazas naturales es s6lo una actividad més que
tendria que asumirse.

LA MITIGACION COMO UN PROCESO

La mitigacion para el cambio, que denominamos la mitigacién “popu-
lar”, en contraste con la mitigacién contra el cambio, que denominameos
la mitigacién “oficial”, no deberfa considerarse como un programa o
proyecto especifico con sus objetivos limitados al riesgo presentado por
algunos elementos vulnerables a una amenaza dada en un tiempo de-
terminado. Mds bien deberia definirse como un proceso de transforma-
ci6én de las condiciones de vida y las relaciones de produccién (econt-
micas, territoriales, ecologicas, sociales, culturales y politicas) que deter-
minan tales condiciones, a través de una ventana de oportunidad espe-
cifica: la mitigacién de riesgos. En otras palabras, pareciera que la
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mitigacién popular tuviera dos objetivos diferentes pero ala vez interre-
lacionados:

— Mitigar el riesgo presentado por elementos vulnerables a una deter-
minada amenaza en un momento dado para resolver problemas in-
mediatos enfrentados por la poblacién.

— Reducir progresivamente la vulnerabilidad de la poblacion median-
te la transformacién de las relaciones de produccién {econdmicas,
territoriales, ecol6gicas, sociales, culturales y politicas) que la condi-
cionan,

Entonces la mitigacion popular podria verse como una actividad con
‘dos ejes: un eje que consiste en la aplicacién de medidas especificas de
_mitigacion y otro que consiste en la profundizacién de la conciencia de la

vulnerabilidad y de la organizacién social necesaria para reducirla. En
‘nuestra opinién, la mitigacién popular es el arte de lograr un equilibrio
‘entre ambos ejes. De la misma forma como las grandes contradicciones
‘estructurales de la sociedad se manifiestan hasta en los problemas mas
~minimos de una poblacién pequefia, también se produce una relacién
inversa. La resolucion de problemas locales muy especificos, aunque
_puedan parecer totalmente insignificantes en comparacién con las con-
‘tradicciones estructurales, produce un efecto sobre ellos. La dimensién
micro s normalmente el punto de entrada mas accesible para acceder a
la dimensién macro. En el caso de la mitigacion popular, es la mitigacién
de riesgos locales especificos la que sirve como ventana para acceder a la
transformacién de los procesos que condicionan la vulnerabilidad en tér-
-minos mds amplios. Iniciondose desde el nivel local, evolucionan ambos
ejes del proceso de mitigacién en forma de espiral para progresivamante
‘envolver todos los diferentes niveles y dimensiones de la sociedad.

La caracteristica principal de la mitigacion popular es que mientras
‘puede incorporar acciones de mitigacién en muchos niveles diferentes,
‘siempre tiene su base firmemente enraizada en la comunidad, en el 4m-

bit local. Con esto no queremos inferir que localidad y comunidad sean
sin6énimos, sinc que comunidad normalmente significa algan nivel
compartido de organizacién social y que esta organizacién de modo
usual tiene su base en un drea geografica limitada. Por lo menos en el
‘contexto peruano puede observarse que la presencia de organizacién
-social normalmente implica la existencia de necesidades y amenazas
‘que no pueden atenderse o resolverse de manera individual y que re-
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quieren un nivel de accién colectiva. Por ejfemplo, en los Andes es dificil
separar el concepto de comunidad de una serie de tareas como el manejo
y la distribucién del agua, que requieren necesariamente ser encaradas
desde un nivel comunal. Por supuesto que a la vez existen localidades
urbanas donde todas las necesidades se resuelven mediante una parti-
cipacién individual en el mercado y donde, por lo tanto, no hay comu-
nidad como tal. Esta definicién de comunidad significa que no debemos
confundir medidas de mitigacion llevadas a cabo en el niivel micro en
una localidad por una agencia externa, aun cuando utilice mano de obra
local, con medidas de mitigaci6n llevadas a cabo por decisién comunal,
o cuando estas tiltimas abarquen dimensiones mayores y no involucren
la mano de obra local. Como decia una vez el comediante mexicano Can-
tinflas: “Una cosa es una cosa y otra cosa es otra cosa”.

La existencia de muchos programas llamados de “autoayuda” en
América Latina se explica por la incapacidad de los sectores pGblicos y
privados en muchos paises de satisfacer aun las necesidades mas basicas
de grandes sectores de la poblacién. Para llevar a cabo medidas de miti-
gacion, como defensas riberefias, se utiliza la mano de obra de la comu-
nidad en forma gratuita, reduciendo costos y logrando una tregua
temporal entre los objetivos contradictorios de mitigar riesgos sin afec-
tar los procesos causales de la vulnerabilidad. A pesar de la utilizacién
de mano de obra local, las decisiones en torno al disefio e implementa-
cién de los programas no son de la poblacién y sus organizaciones y
muchos de dichos programas son poco mas que intentos de disfrazar
con un aura de credibilidad social y viabilidad econ6mica lo que son en
realidad intereses y objetivos contrapuestos e incompatibles.

En la mayoria de los contextos y frente a diferentes amenazas, la mi-
tigacion normalmente incluye medidas en distintos niveles de accién,
los cuales se encuentran superimpuestos y coexisten simultineamente.
Examinando el caso de la mitigacién de los desastres por inundacién en
el Valle del Rimac en el Peri central (Maskrey, 1984), por ejemplo, po-
driamos identificar los siguientes niveles de intervencion:

— Mejoramiento de las construcciones nuevas y existentes para incor-
porar medidas de proteccion contra inundaciones, que corresponde
al nivel de intervencion de familias individuales y a veces de orga-
nizaciones comunales.
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— Construccién de diques y otras formas de defensa riberefia, que co-
‘ rresponden al nivel de intervencion de organizaciones comunales y
. a veces de gobiernos locales.
~— Implementacién de obras a gran escala como la canalizacién de rios, el
manejo de cuencas hidrograficas y la reforestacion, que corresponde al
nivel de intervencién de la corporacién regional de desarrollo del con-
junto de gobiernos locales o a sectores del gobierno centrat.
- — Implementaci6n de politicas y normas de planificacién urbana y re-
‘ gional, politicas econémicas y agrarias y otras que evitan el deterio-
ro de las cuencas hidrogréficas y la urbanizacién descontrolada de
terrenos inundables, que corresponde al nivel de intervencién de
diversos ministerios del gobierno central.

La mitigacion popular no se reduce exclusivamente a las acciones en-
“marcadas en los primeros dos niveles sino que consiste en la progresiva
activacién de todos los niveles, desde el punto de partida de la misma
poblaci6n. La cuestién clave en realidad es “quién decide”, tal como de-
muestra la experiencia de mitigacién en el drea mencionada.
. Enel Valle del Rimac los desastres anuales asociados a inundaciones
'y deslizamientos se deben a un proceso combinado de mal manejo de la
- cuenca hidrografica y de urbanizacién descontrolada de terrenos inun-
dables. Respecto de las politicas de desarrollo, las decisiones tomadas
por el gobiernc central, a lo largo de los afios han tendido a agudizar este
- proceso, aunque de diferente forma en diferentes regimenes politicos.
- Las decisiones del gobierno central han contribuido directamente al au-
mento de la vulnerabilidad y del riesgo enfrentado por la poblacién del
Valle. En realidad con las obras a gran escala, las agencias del gobierno
central y las empresas piiblicas han invertido s6lo en medidas de miti-
gacion para proteger la infraestructura prioritaria para la economia na-
cional (el ferrocarril central, hidroeléctricas y carreteras). No ha habido
inversidn en obras a gran escala orientadas a la proteccién de comuni-
dades de bajos ingresos. Para estas poblaciones las agencias del gobier-
no central sélo invierten en medidas locales de mitigacién, como la
-construccion de defensas riberefias, por autoayuda, a través de progra-
mas de apoyo alimentario, y en la respuesta a las emergencias, a través
~dela distribucién de alimentos y medicinas y la construccién de vivien-
* das prefabricadas “provisionales”.
- Las consecuencias de esta estrategia son tal vez previsibles. Aunque
se mitiga temporalmente el riesgo inmediato enfrentado por algunas
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comunidades, la vulnerabilidad en forma global sigue en aumento y con
ella las pérdidas anuales debido a la ocurrencia anual de desastres. Las
acciones son locales y especificas, pero las agencias que toman las deci-
siones estan centralizadas y son de cardcter nacional y regional. Esta
diferencia entre el nivel de toma de decisiones y el nivel de las acciones
de mitigacién lleva a contradicciones frecuentes entre las necesidades
locales expresadas por las poblaciones vulnerables y las medidas de mi-
tigacion llevadas a cabo. El mismo hecho de que sea el gobierno central
el que tome decisiones propiamente locales y aplique medidas de miti-
gacién muy especificas, deberfa de por sf lamar la atencién. En realidad
lo que se busca a través de estas medidas locales es evitar en forma tem-
poral que los desastres se conviertan en elementos politicos desestabili-
zantes, pero no se logra reorientar el proceso de desarrollo en el valle
para reducir la vulnerabilidad. Las decisiones se toman arriba y se fil-
tran hacia abajo. A pesar de que las acciones se realizan en el &mbito
local, el proceso deberia describirse como mitigacion “oficial” en vez de
mitigacién “popular”.

En el mismo valle, la incapacidad de gobiernos sucesivos de mejorar
la situacién de vulnerabilidad enfrentada por secciones significativas de
la poblacién ha dado lugar a un proceso que sf tiene caracteristicas pro-
pias de la mitigacién “popular”. Muchas comunidades deciden imple-
mentar sus propias medidas de mitigacién locales. A través de sus
propias organizaciones demandan los recursos necesarios de los orga-
nismos nacionales y regionales del gobierno central. A veces los muni-
cipios distritales también se sumaban a las organizacicnes poblacionales
en un esfuerzo comun en este sentido. En 1984 el proceso empez? a to-
mar caracteristicas subregionales. La coordinacién de varias organiza-
ciones poblacionales multisectoriales que abarcaban diferentes areas
territoriales con el conjunto de municipios distritales llevé a plantear a
los organismos del gobierno central la aplicacién de grandes obras de
mitigacién abarcando el manejo de la cuenca hidrogréfica del Valle del
Rimac en su conjunto. En otras palabras, se trata de un proceso bastante
diferente, donde las decisiones se toman en el nivel local y se filtran
hacia arriba. Aunque pudiera ser que las medidas de mitigacién que se
plantean no se realizan local sino regionalmente, el proceso debiera de-
finirse como mitigacioén “popular”. En el Valle del Rimac este proceso es
adin muy embrionario. Sin embargo, aungue el cambio de direccionali-
dad en el proceso es probablemente més importante que los resultados



122 ' LOS DESASTRES NO SON NATURALES

concretos obtenidos, hasta el momento los logros tangibles e intangibles
son mayores que los de la mitigacion “oficial” en la zona.

S6lo cuando las decisiones se toman en el &mbito comunal y se filtran
hacia arriba, es posible evitar las ineficacias que resultan cuando se im-
plantan acciones locales con base en decisiones centralizadas, tal como
demuestran muchos casos del Perti y de otros contextos. Durante las
inundaciones de 1982-1983 en el Ecuador (Egas, 1984), por ejemplo, se
demostr6 que cuando las acciones de emergencia fueron manejadas por
‘organizaciones comunales lograron una eficiencia incomparable con los
esfuerzos de agencias externas: sean gubernamentales o de otro car4cter.
En la reconstruccién de pueblos después del terremoto de 1970 en Ge-
diz, Turquia (Aysan, 1984), las intervenciones gubernamentales no siem-
pre respondieron a las necesidades locales y no tomaron en cuenta “el
equilibrio delicado que las comunidades locales tienen que mantener en
pro de su sobrevivencia econémica, fisica y cultural, al costo de incre-
‘mentar un tipo de vulnerabilidad para poder evitar otras”. Los casos de
casas vacias que nunca respondieron a las necesidades de la pobalcién
¥ hasta pueblos abandonados después de procesos fracasados de reubi-
‘cacién son testimonios elocuentes que se encuentran en muchos estu-
dios de caso. América Latina estd llena de elefantes blancos de este tipo.

En conclusién, en la mitigacién popularla cuestién clave no es como
convencer a la poblacién de que participe en programas de mitigacién
centralizados, sino c6mo convencer a los gobiernos y las agencias exter-
nas de que actfien en programas propuestos por la poblacién y sus or-
ganizaciones en todos los niveles. En general, lograr el interés y la
participacién del gobierno y de agencias externas, ademas de la provi-
sién de los recursos necesarios en este tipo de programas, requiere des-
pertar el interés politico, que a su vez depende de la capacidad de las
poblaciones vulnerables de poder articular sus necesidades y sus de-
mandas en una forma que sensibilice a los niveles de decisién.

{CONDICIONES CRITICAS PARA LA MITIGACION POPULAR

Si definimos a la mitigacién popular como un proceso que tiene sus raf-
ces en la propia poblacién, mas no como un programa especifico de ac-
tividades que se lleva a cabo en el 4mbito local, entonces deberfa ser
obvio que no puede haber recetas estindar para su implantacién. Las
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condiciones locales, sean ecolégicas, sociales, econémicas, culturales o
politicas son infinitamente variables y forman un tel6n de fondo muy
complejo frente al cual la mitigacién popular puede o no puede darse.
Cualquier andlisis del potencial para la mitigacion popular deberia to-
mar como punto de partida una evaluaciéon de estas condiciones locales,
pero no unas soluciones preconcebidas. Lamentablemente en el campo
de la mitigacién, tal como se dan las cosas en la actualidad, son muy
comunes los cases de soluciones que corren en busca de problemas por
resolver, en vez del andlisis de problemas en busca de soluciones apro-
piadas. Sin embargo, aunque la evaluacién de condiciones locales inevi-
tablemente sefalaria peculiaridades que no se repiten en ningin otro
lugar, también es probable que haya determinadas condicicnes criticas,
vélidas para diferentes contextos y tipos de amenaza, que influyen en el
desarrollo o no de la mitigacién “popular”. Las transformaciones eco-
némicas y territoriales que son comunes a muchos paises latinoameri-
canos sirven para contextualizar no sélo la vulnerabilidad sino el
potencial para el desenvolvimiento de procesos de mitigacion. Por ejem-
plo, la vulnerabilidad de una comunidad se expresa a través de muchos
factores: la falta de conciencia o conocimiento del comportamiento de
las amenazas (vulnerabilidad cultural); la desarticulacién de la organi-
zacitn social (vulnerabilidad social); la falta de acceso a recursos esen-
ciales, incluyendo la tecnologia (vulnerabilidad econémica); y un marco
legal, normativo e institucional contraproductivo (vulnerabilidad insti-
tucional). Si volteamos estas condiciones de vulnerabilidad y las pone-
mos de cabeza, entonces es probable que encontremos muchas de las
condiciones criticas necesarias para el desenvolvimiento de la mitiga-
cion popular: las zonas erégenas de la poblacion desde donde si es po-
sible estimular procesos de mitigacién. He aqui la paradoja: donde es
mas extrema y compleja la vulnerabilidad hay més zonas erdgenas des-
cubiertas para estimular procesos de mitigacién popular. Nuevamante
utilizaremos unos ejemplos de Peri para visualizar esta relacién entre
vulnerabilidad y mitigacion.

En la comunidad andina de Cuyocuyo (Rojas, 1984}, donde persisten
parcialmente relaciones de produccion de intercambio y reciprocidad y,
por lo tanto, niveles de organizacién social tradicionales atn vivos, fue
posible desarrollar un programa ambicioso de mitigacion después del
aluvién que casi destruye el pueblo en enero de 1984. El nivel de con-
ciencia del riesgo producido por un desastre reciente, la funcionalidad
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'de la organizacidon comunal y la existencia de una tecnologia local atin
manejada perfectamente por los comuneros fueron condiciones criticas
que explican por qué fue posible llevar a cabo un proceso de mitigacién
CON MUy poCos recursos externos.

En contraste, en los tugurios del centro de Lima (INADUR, 1982) la

ausencia de organizacién y una dependencia total de recursos y tecno-
logias no manejados por la poblacién significan que el potencial para un
proceso de mitigacién en forma inmediata es practicamante cero. Salvo
‘que ocurra un terremoto grande que exija una reconstruccién de las zo-
nas vulnerables, seria dificil encontrar ese punto erégeno desde donde
se podria estimular un proceso de mitigacién.
., Elcaso del Valle de Rimac, va mencionado (Maskrey, 1984), constitu-
ye un punto medio entre los dos contextos arriba descritos. A pesar de
que formas de organizacidn y sisternas tecnoldgicos andinos como tales
'casi ya no existen en el valle, se han generado nuevas formas organiza-
cionales y de manejo tecnolégico a través del proceso de urbanizacién
del valle, en particular a través de la lucha para conseguir terreno, vi-
vienday servicios basicos. Este procedimiento si da un punto de partida
para un proceso de mitigacién pasando por la reivindicacién y la gestion
de recursos que son controlados por otros actores como el gobierno cen-
tral. Junto con los dos ejemplos mencionados, este caso demuestra como
-una gran variedad de condiciones totalmente diferentes pueden coexis-
tir dentro de un pafs y refuerza, por lo tanto, la idea de que es mas im-
portante encontrar ese punto critico donde el proceso en espiral de
mitigacién puede despegarse, en vez de expropiar el derecho de encon-
trar socluciones apropiadas a problemas locales mediante la aplicacién
de programas estandarizados.

Tal vez la condicién fundamental para iniciar un proceso de mitiga-
‘cién popular es que exista conciencia de la posibilidad de mitigar el ries-
go v de reducir la vulnerabilidad frente a una amenaza determinada.
'Esto depende, de un lado, del nivel de riesgo. Cuando los desastres ocu-
rren con poca frecuencia, tal como en el caso de las erupciones volcani-
cas o, en algunos lugares, los terremotos o lluvias excepcionales, es
‘probable que haya poca conciencia del riesgo. En cambio, en lugares
donde los desastres son frecuentes o hasta estacionales es probable en-
contrar niveles de conciencia bastante sofisticados. Sin embargoe, la con-
clencia del riesgo en si no es suficiente para generar un proceso de
mitigacién. Esto depende también de las particularidades de las condi-
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ciones locales de vulnerabilidad. El caso de Geddis, Turquia (Aysan,
1984), demuestra que, puesto que para la mayoria de comunidades la
vulnerabilidad y el riesgo tienen mailtiples facetas y a la vez ios recursos
disponibles en el &mbito local son bastante limitados, siempre se daria
prioridad a la mitigacién de un tipo de riesgo al costo de inclusive au-
mentar otros. Por ejemplo, la necesidad de tener accesc a fuentes de
agua potable o a vias de acceso puede tener mayor importancia que la
mitigacion de determinadas amenazas, aun cuando el resultado sea la
ubicacién bastante riesgosa de un centro poblado. En general, es correc-
to asumir que, dentro de los limites impuestos por su propia conciencia
de riesgos y la disponibilidad de informacion, cualquier comunidad
cuando enfrenta una variedad de riesgos siempre priorizaria esa mitiga-
cién de riesgos que optimiza el uso de los escasos recursos disponibles.
En contextos metropolitanos como Lima, la vulnerabilidad puede ser
tan alta en todas sus dimensiones que aun cuando haya una conciencia
clara de los riesgos ante una amenaza determinada, se daria prioridad,
por ejemplo, a la maximizacién de las oportunidades de empileo, inclu-
sive cuando esto signifique aumentar deliberada y conscientemente el
riesgo de la amenaza. En tales contextos, es comi(in que se incorpore la
ocurrencia de los desastres dentro de la cultura “normal” de la cornuni-
dad y se aprenda a convivir con ellos. Por ejemplo, estudios de caso de
Paraguay (Rios, Galeano, 1984) demuestran que la pérdida anual de vi-
viendas es aceptada por algunas comunidades como el costo normal del
acceso a oportunidades de empleo urbano.

Deberia resaltarse que términos como conciencia y riesgo tienen mu-
chos niveles y dimensiones diferentes. Si los desastres se perciben en
términos magicos o mitolégicos, entonces puede ser dificil que una co-
munidad visualice la factibilidad de una intervencién humana para mi-
tigar riesgos. Asimismo, es preciso no tomar en forma literal la relacién
sugerida por Davis (Davis, 1983) que los desastres son canales que crean
conciencia y luego permiten la adopcién de medidas de mitigacion. Tal
como demuestra el caso de Cuyocuyo, el desastre si produjo niveles de
conciencia del riesgo y de la necesidad de adoptar medidas de mitiga-
cién. Sin embargo, esta conciencia fue estrictamente coyuntural y no ne-
cesariamente llevé a un proceso a largo plazo que permitiera reducir la
vulnerabilidad.

Otra condicién critica para la mitigacién es la organizacién social.
Con la excepcién del mejoramiento de la vivienda, que puede ser una
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actividad individual o familiar (aunque en general depende también de
factores como normas y codigos municipales y financiamiento y recur-
sos controlados por el mercado o el Estado), la realizaciéon de casi cual-
quier medida de mitigaciéon depende de ciertos niveles de organizacién
social, la cual evidentemente est4 muy ligada al concepto de conciencia.
La conciencia colectiva de una necesidad o una amenaza puede condu-
cir al desarrollo de niveles de organizacién social. Y de la misma forma,
la experiencia social generada puede retroalimentar positiva o negativa-
mante esa conciencia colectiva. Por lo tanto, no se puede analizar la or-
ganizacién social en forma aislada del contexto en el cual se da. La
capacidad de una comunidad de organizarse para enfrentar un desastre
estd muy relacionada a experiencias anteriores de organizacién para re-
solver necesidades 0 amenazas comunes. En el estudio de caso de la
‘respuesta comunitaria a las inundaciones de Guayas, Ecuador (Egas,
1984), se demostré cémoe en muchas zonas el cardcter atomizado, divi-
dido y dependiente de las comunidades contribuy6 a frenar cualquier
‘respuesta organizada a los desastres. Por otro lado, en algunas zonas
rurales, cooperativas agrarias que tenfan una historia larga de organiza-
cién y de reivindicaciéon de sus derechos a la tierra lograron crear una
‘respuesta organizada eficiente y eficaz para mitigar los efectos del de-
sastre. ‘

Al igual que la conciencia, la organizacién social puede existir en mu-
chos niveles diferentes y puede asumir muchas formas. Por ejemplo, en
el contexto peruano puede haber dentro de una comunidad muchas or-

.ganizaciones funcionales que, aunque no representan a toda la comuni-
dad, dan las condiciones minimas para un proceso de mitigacién. Nos
referimos, por ejemplo, a organizaciones femeninas, juveniles, producti-
vas y gremiales. A la vez, existen organizaciones territoriales formadas
para representar a toda la comunidad a fin de lograr tftulos de propiedad,
la instalacién de infraestructura basica y otras necesidades comunes. Asi-

-mismo, existen en algunas regiones organizaciones de segundo nivel que
funcieran como coordinadores de una serie de organizaciones de base,

“tanto funcionales como territoriales. Estas organizaciones de segundo ni-
vel son a ménudo muy importantes puesto que representan la posibili-
dad y la potencialidad de que un proceso de mitigacién popular
desborde el &mbito estrictamente local para alcanzar objetivos de mayor
dimensién. Los municipios distritales deberian considerarse también en

. muchos contextos como formas vélidas de crganizacién local.
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Una tercera condicién critica se refiere al acceso a recursos esenciales.
Recursos basicos para la mitigacién de los desastres incluyen diferentes
combinaciones de materiales, mano de obra, energia y tecnologfa. Los
recursos son el punto de articulacion entre la conciencia y la organizacion
social, por un lado, y la implantacion de medidas de mitigacion, por el
otro. Se requieren recursos para aplicar medidas tanto en el nivel local
como en otros niveles; por ejemplo, el gobierno central en el &mbito re-
gional. Dado que las comunidades que presentan mayor vulnerabilidad
frente a amenazas naturales son generalmente (pero no siempre) las més
pobres, entonces casi por definicién su acceso a recursos es a menudo
minimo o no existente. Una falta total de recursos puede inhibir o blo-
quear por completo cualquier intento de mitigacién. Por ejemplo, en el
caso de la vulnerabilidad de la vivienda, el alto costo de los materiales de
construccién comerciales y el desconocimiento de tecnologias que po-
drian permitir aplicar materiales alternativos son factores que rdpida-
mente se convierten en obstaculos. Paradéjicamente, son las
comunidades rurales més aisladas las que a menudo tienen mayores ni-
veles de acceso a recursos propios comparadas con comunidades urba-
no-marginales que por lo general dependen totalmente o del mercado o
de la ayuda extralocal.

Tal vez el recurso mas importante es la tecnologia. Cuando una co-
munidad haya apropiado la tecnologfa que requiere, entonces en mu-
chos casos pueden movilizarse recursos locales disponibles pero hasta
entonces no aprovechados. Similarmente, existiendo un manejo adecua-
do de tecnologias se puede convencer a agentes extralocales de disponer
de los recursos externos necesarios para complementar los recursos lo-
cales. Sin embargo, la apropiacién de la tecnologia tampoco puede darse
en un vacio social; depende del nivel de conciencia y organizaci6n so-
cial, un factor olvidado en muchos programas de mitigacion.

En si, la disponibilidad de recursos es otra paradoja: cuando existen
permiten llevar a cabo medidas de mitigacion. La falta de acceso a ellos
es uno de los estimulantes mas fuertes para la generacién de niveles de
organizacién social.

Otra condicidn critica se ubica en el marco institucional, legal, norma-
tivo e ideolégico en el cual se encuentran inmersos los diferentes actores
sociales. Con la modernizacién y urbanizacion de las economias en la
region de América Latina, tiende a generarse un marco superestructural
¥ una simbologfa que inhibe o desincentiva la accién local organizada,
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‘estimulando la participacién individual en el mercado o a través de me-
canismos asistencialistas como la tinica forma vélida de resolver proble-
mas sociales, incluyendo el riesgo frente a los desastres. Este problema,
que aparentemente se ubica en el plano subjetivo o cultural, tiene en

‘muchos contextos consecuencias bastante concretas y reales.

A menudo no se reconoce el estatus legal o juridico de organizaciones
comunales, significando que no pueden administrar fondos u otros re-
cursos y no pueden formalmente asumir la representacién de la pobla-

.cién frente al gobierno o agencias externas de ayuda. Por otro lado,
normas y reglamentos de construccién totalmente inapropiados pueden

“inhibir o hasta prohibir procesos de mejoramiento o reconstruccién de

. viviendas con base en tecnologfas apropiadas que aprovechan recursos

locales. El sistema legal de tenencia de la tierra es otro factor que en

-muchos casos puede servir para obstaculizar por completo la aplicacién

- de medidas de mitigacién como la remodelacién o reubicacién de asen-

'tamientos vulnerables. Y en toda la sociedad se introducen signos, ima-

-genes y simbolos que desincentivan la participacién organizada en la

'apropiacién de tecnologias para resolver necesidades locales, levantan-
do mas bien nuevas utopias presentadas por un mercado inaccesible

' para las grandes mayorias o por un Estado incapaz de satisfacer las ne-
cesidades bésicas de segmentos minoritarios de la sociedad. Obviamen-
te, tal como ocurre con las demds condiciones criticas, esta
superestructura es muy diferente en cada contexto y época.

. COMO FACILITAR LA MITIGACION POPULAR

Cuando existen condiciones criticas de conciencia, organizacion social,
recursos y de superestructura en forma positiva, entonces pueden gene-
rarse a veces procesos espontaneos de mitigacién popular sin la necesi-

" dad de intervencién externa. Dichos esfuerzos no deben subestimarse a

- pesar de que sean muy poco documentados. Representan la realidad de

'la mayor parte de la mitigacién que ocurre afio tras afio en América
Latina y sirven para revalorizar el papel de la poblacién y sus organiza-
ciones frente a los desastres. Pero por lo mismo es importante enfocar la
atencién sobre actividades facilitadoras que puedan catalizar procesos
de mitigacién popular, estimulando las “zonas erégenas” de las pobla-
ciones vulnerables.
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De nuevo vale la pena recordar e insistir que si este tipo de mitigacién
es un proceso y no simplemente un proyecto o programa de actividades
especificas, entonces las acciones facilitadoras no pueden aplicar en for-
ma indiscriminada soluciones y modelos preconcebidos. En vez de faci-
litar Ia mitigacién popular, muchos de dichos esfuerzos terminan
inhibiéndola o imponiendo costos adicionales innecesarios. Una tecno-
logia que puede ser apropiada en el contexto de un laboratorio univer-
sitario puede ser totalmente inapropiada en un determinado contexto
. local. Deberfa ser claro, de lo expuesto hasta aquy, que si la vulnerabili-
dad es multifacética, también tendrian que serlo las acciones que facili-
ten la mitigacién popular. Cualquier intervencién deberia iniciarse con
un analisis de la situacién real de la poblacién vulnerable y del contexto
de desarrollo en el cual se encuentra inmersa. Puede parecer redundante
o hasta pedante insistir en este puntc. Sin embargo, muchos programas
fallan justamente por no tomarlo en cuenta. Nos referimos, por ejemplo,
a proyectos que buscan convencer a una poblacidn de mitigar un riesgo
determinado en una situacién muy compleja de vulnerabilidad donde
la comunidad tiene otras prioridades mas apremiantes o donde la miti-
gacién impone costos que al final tienen mas peso que los supuestos
beneficios de la seguridad.

La aplicacién de sqluciones estandarizadas (tales como la construc-
cién en tierra con tecnologias mejoradas) en situaciones donde las nece-
sidades de familias individuales o inclusive de comunidades enteras
son muy diversas, es otro problema comiin. El mismo hecho de que en
la evaluacién de programas de mitigacion se cite con frecuencia como
problema principal la falta de aceptacién y de difusién de tecnologias
aparentamente “buenas”, demuestra hasta qué punto este errcr concep-
tual se ha incorporado en el léxico de la mitigacién. En un proceso de
mitigacién popular, en realidad no debiera surgir este problema, puesto
que la tecnologia hubiera sido desarrollada en el contexto del andlisis de
los problemas y las posibilidades reales y diversas de la poblacién. La
contradicci6én investigacion-difusion surge mas bien cuando los investi-
gadores se hallan aislados totalmente de las realidades cotidianas de las
poblaciones para las cuales estdn buscando soluciones.

Por otro lado, también surgen problemas debido a un énfasis exage-
rado en la innovacién tecnolégica y en la capacitacién técnica. Muy a
menudo se inician programas de capacitacion técnica sin preguntar pri-
mero si la mitigacién del riesgo en cuestién es una prioridad o no para
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la comunidad, o si existe o no un nivel de organizacién social capaz de
convertir en acciones el conocimiento adquiride. Muy a menudo los ca-
pacitadores se sorprenden al descubrir que la poblacién en riesgo no
demuestra mucho interés en lo que se le ensefia. En un programa de
reconstruccién después de inundaciones en el norte de Pert, por ejem-
plo, se identificd la falta de organizacién y conciencia y la existencia de
otras prioridades de la comunidad como razones por las cuales no llegs
a difundirse una tecnologia de construccién mejorada aparentemente
muy buena (Torrealva, 1984).
Deberia quedar claro entonces que cualquier intento serio de apoyar
procesos de mitigacién popular deberia tomar como punto de partida
-el andlisis de las condiciones criticas que hemos senalado arriba. Po-
driamos identificar tres grandes rubros de intervencioén; la mezcla y la
naturaleza especifica de ellos dependerlan del andlisis de la situacién
local:

' — Actividades relacionadas con la generacién de conciencia y conoci-
miento, tanto con respecto a los riesgos de amenazas especificas co-
mo con respecto a las caracteristicas y causas de la vulnerabilidad.

— Actividades relacionadas con el apoyo y consolidacién de los dife-
rentes niveles de organizacion social.

— Actividades relacionadas con el desarrollo y aplicacién de campos
de instrumentos y de medidas de mitigacién apropiadas para resol-
ver problemas especificos.

Con un anélisis riguroso de las condiciones criticas y tomando como
un marco general los tres grandes rubros de intervencion indicados, el
disefio de cualquier programa de facilitacién se desarrollaria con carac-
teristicas propias y especificas. Por ejemplo, en muchos contextos se re-
querirfa un largo perfedo preliminar dedicado al trabajo con orga-
nizaciones y creando conciencia antes de que sea posible realizar cual-
quier medida concreta de mitigacién. Sin este proceso de preparar la
tierra, la planta se muere o, en otras palabras, las medidas de mitigacién

-se encontrarian en un vacio social y caerfan en saco roto. En otros con-
textos, podria ser preciso combinar la introduccién de medidas de miti-
gacioén con el apoyo a otras actividades que sean prioritarias para la
comunidad, tales como infraestructura basica, agricultura o actividades

‘econdmicas, o inclusive aceptar que no es posible introducir la mitiga-
cién mientras haya otras necesidades mas urgentes sin resolverse. En
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realidad, no importa cuél sea el vehiculo, siempre que responda a las
necesidades reales enfrentadas por una comunidad; contribuya, aunque
sea tangencialmente, a la reducci6n de la vulnerabilidad, y pueda crear
las condiciones que luego permitan introducir la mitigacién. Sin embar-
go, hay por supuesto contextos donde las necesarias condiciones ya
existen y permiten proceder frente a la introduccién e implantacién de
medidas de mitigacion.,

La cuestién de quién puede asumir el papel de facilitador de un pro-
ceso de mitigacién popular es a menudo un aspecto muy sensible, dado
que la respuesta depende en gran medida del contexto politico e institu-
cional propio de cada pafs. Sin embargo, la experiencia hasta la fecha
demuestra que en general los gobiernos y las agencias gubernamentales
especializadas en manejo de desastres a menudo no son los agentes mas
adecuados para promover el proceso, puesto que su estructura, filosofia
y modus operandi normalmente estin disefiados para promover proyec-
tos v actividades especificos dentro de lo que denominamos anterior-
mente Ja mitigacién “oficial”. Como subrayamos, las acciones guber-
namentales en el nivel local a menudo buscan evitar que los desastres se
conviertan en un problema politico de corto plazo, en vez de optar por
estrategias, a mediano y largo plazos, tendientes a reducir la vulnerabi-
lidad. Vale la pena hacer énfasis en que creemos que es un problema
caracteristico de las formas de organizacion politica del Estado en la
mayoria de los paises de la regi6n, mas no un problema de determina-
das ideologias y regimenes politicos. En realidad, el problema de la in-
tervencién gubernamental en la mitigaciéon y manejo de los desastres
tiene que ver més con la economia politica de los modelos de desarrollo
aplicados en la regi6n y con los niveles de democracia y participacién
que permitan estos modelos.

Por el momento, por lo menos, los principales facilitadores de la mi-
tigacién popular en la regi6n serian los diferentes niveles de organiza-
ciones no gubernamentales, ONG, que sf tienen mas posibilidades de
realizar un trabajo con una perspectiva temporal mds larga y con una
estructura de relaciones menos verticales y burocréiticas. En el contexto
de la regi6n, las ONG son un mundo bastante heterogéneo con intereses
y capacidades muy diversos. Incluyen grupos vinculados a la Iglesia, a
las universidades, movimientos politicos y otros de caracter muy ecléc-
tico. Al igual que en algunos paises puede ser el Estado el actor mas
adecuado para intervenir en la facilitacién de procesos de mitigacion, no



132 LOS DESASTRES NO SON NATURALES

basta decir que las ONG son los actores per se con més capacidad de
-asumir esta tarea. Hay ONG que desarrollan todos los vicios que se cri-
tica a organismos estatales y que tienen muy poca capacidad y eficiencia
en su trabajo. Sin embargo, es en el universo de las ONG donde encon-
tramos actualmente la mayor preocupacion y el mayor acercamiento a
la problemitica de vulnerabilidad al desastre en la region. Si bien hay
pocas ONG cuyo eje central es la mitigacién de desastres, hay muchos
grupos con una larga experiencia de investigacién y promocién en cam-
pos como el desarrollo rural y los servicios urbanos que si podrian in-
corporar la mitigacién dentro de su quehacer. No creemos que sea
necesario generar una serie de ONG nuevas especializadas en mitiga-
‘cién de desastres.

Es muy preciso que las agencias financieras bilaterales y multilatera-
‘les reconozcan la importancia de la mitigacién popular. En América La-
tina actualmente es la tinica via que tiene posibilidades reales de reducir

la vulnerabilidad y mejorar las condiciones de vida de la gran mayoria

‘dela poblacién. Asimismo, es la forma de mitigacién que permite lograr
niveles de economfa, eficacia y eficiencia, puesto que logra empatar los
recursos e intervenciones externos con las necesidades y pricridades re-
ales de la poblacién y sus organizaciones. La mitigacién popular no deja
-en su cola un rastro de elefantes blancos para hiego ser analizados por
los arquetlogos del desarrollo del futuro. Las agencias, entonces, debe-
rian adoptar como prioridad el apoyo a las ONG y otras que estén in-
vestigando o promoviendo la mitigacién popular en la practica. Con
s6lo una fraccién de los recursos que actualmente se invierten en pro-
‘gramasy proyectos de mitigacién “oficial” podrian producirse enormes
efectos multiplicadores si estos recursos fueran invertidos en la mitiga-
cién “popular”, a través de la movilizacién de recursos tanto locales co-
mo centrales.

Por supuesto que las agencias también tienen sus propias prioridades
'y politicas frente a la mitigacién. Sin embargo, creemos que las condi-
ciones cada vez mds extremas de vulnerabilidad que se estdn generando

en el Perti y otros paises de la regién, exigen una definici6n y una res-
Puesta efectiva por parte de ellos. Acciones apropiadas sélo pueden de-
rivarse de actitudes apropiadas.
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Capitalo VI

CIENCIAS SOCIALES Y DESASTRES NATURALES EN
AMERICA LATINA: UN ENCUENTRO INCONCLUSO

Allan Lavell Thomas

INTRODUCCION

Los desastres, equivocadamente denominados “naturales”, parecen
convertirse en circunstancias cotidianas de la existencia de millones de
pobladores en América Latina y otras latitudes del orbe. Caracteriza-
dos comtinmente por la cantidad de pérdidas humanas y econdmicas
sufridas a corto plazo, los desastres son mas bien fenémenos de carac-
ter y definicién eminentemente social, no sélo en términos del impacto
que los caracteriza, sino también en términos de sus origenes, asi como
de las reacciones y respuestas que suscitan en la sociedad politica y
civil. ‘

Sus orfgenes trascienden el periodo inmediato de su concrecién, re-
montéindose al proceso histérico de desarrollo o subdesarrollo de zo-
nas, regiones o paises; y su proyeccién temporal también rebasa los
momentos del impacto inmediato y de restauracién de las condiciones
bésicas de existencia humana, para comprender un mediano y un largo
plazos en que el impacto de una crisis coyuntural (desastre) alterara
notablemente el desarrollo futuro de las comunidades o agrupaciones
humanas afectadas.

La naturaleza social de los desastres no encuentra, sin embargpo, la
atencién correspondiente desde el punto de vista del aporte que las cien-
cias sociales hacen a su estudio en América Latina o en la contribucién
al debate sobre la prevencién, la mitigacion y la atencién de desastres.
Este contexto contrasta notablemente con el desarrollo que se ha impul-
sado en varios paises de Norteamérica, Europa y Oceania, donde existe
una ya larga tradicién en el estudio social de los desastres y una masa

* . Este documento fue una ponencia para el Foro Desastres Naturales y Proteccién Civil,
organizado por el Consejo Mexicano de Ciencias Sociales, COMECSO, en Ciudad de
México en febrero de 1992,
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critica de instituciones e investigadores dedicados a la tematica. Ade-
' mds, existe una lgida relacién entre la comunidad académica y la co-
munidad practicante en la planificacién para los desastres.

El dominio que ejercen las ciencias naturales y basicas sobre la pro-
blemaitica de los desastres en el subcontinente latinoamericano es casi
total. El estudio de patrones sismicos y climatolégicos, de la dindmica

terrestre, y de estructuras ingenieriles, entre otros variados aspectos, po-
ne un énfasis notorio en los problemas de prediccién y en la adecuacién
de estructuras a los pardmetros fisicos de los eventos naturales que ame-
nazan la sociedad. Pero la sociedad no aparece en la férmula, ni como
objeto de estudio ni como objeto de accién ¥ cambio en cuanto a sus
patrones de comportamiento y de incidencia en la concrecién de situa-
ciones de desastre.

Como explicar esta ausencia de las ciencias sociales en el estudio y
planificacién para los desastres y c6mo establecer las bases para su im-

- pulso en la region latinoamericana, son los objetivos principales de este
breve ensayo conceptual o metodolégico. Para lograr estos fines hemos
-dividido nuestra exposicion en tres secciones,
En la primera parte, discutimos la forma como las concepciones do-
minantes sobre los desastres parecen autoexcluir una participacién
‘constante y connotada de las ciencias sociales en su estudio. La segunda
- seccion se dedica a exponer una perspectiva alternativa de los desastres,
que promueve umna reflexién mas social sobre sus origenes v su desarro-
llo, y en la tercera seccién ofrecemos un acercamiento a la problematica
.de los desastres que facilita la incorporacién de las ciencias sociales de
forma articulada en el estudio de los mismos.

En cuanto a nuestras reflexiones es importante destacar que no se
pretende una originalidad en muchos de los conceptos e ideas vertidos,
dado que descansamos en gran parte en los aportes y debates que se
han suscitado en la rdpida evoluciéon y concrecién de la sociologfa, la
‘econommia, la geografia, la psicologia y la administracién de desastres
en los Estados Unidos y otros paises del llamado mundo desarrollade.
Lo que si pretendemos es una sistematizacion de ideas e hip6tesis, se-
lladas con una visién desde adentro del subcontinente latinoamerica-
no, haciendo accesible al lector de habla hispana un acercamiento a
debates ya largos en otras latitudes, pero poco difundidos o acogidos
en la region.
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PARADIGMAS DOMINANTES SOBRE DESASTRES Y LA MARGINACION
DE LAS CIENCIAS SOCIALES

Las ideas, concepciones y formas de percibir los factores determinantes
y condicionantes de las diversas problematicas sociol6gicas ejercen una
fuerte influencia en la forma de abordar su estudio. Asimismo, en las
acciones y contribuciones que a partir de diversos enfoques se hacen en
busca de su resolucion,

El estudio de los desastres y las catdstrofes no se escapa de las defini-
ciones y dominaciones paradigmaticas, las cuales, impulsadas y defen-
didas consciente o inconscientemente por representantes de deter-
minadas corrientes cientificas, y respaldadas por instituciones de re-
nombre, a veces dificilmente se abren para evolucionar a otro estado de
existencia. Los paradigmas de Kuhn (1962) o los “consensos académico-
investigativos” de Said (1978) han tenido presencia o injerencia en nues-
tras formas de ver y tratar los desastres, y esto con mayor persistencia
en el Sur que en el Norte. Estos paradigmas han privilegiado los enfo-
ques de tipo fisicalista (derivados de las ciencias naturales y basicas) y
estructurales (derivados de las cienciag ingenieriles y arquitectonicas),
marginando o automarginando los aportes de las ciencias sociales, o li-
mitando su contribucién.

Kenneth Hewitt (1983) capté la esencia del paradigma o enfoque do-
minante en el estudio y accién para enfrentar los desastres, en una bri-
llante contribucién titulada “La idea de calamidad en una edad tecno-
cratica”, cuyo contenido es importante resumir en detalle por su impor-
tancia en el tema que aqui desarrollamos.

De acuerdo con Hewitt, el enfoque dominante concibe a los desastres
como eventos temporal y territorialmente segregados, en los cuales la
causalidad principal deriva de extremos en los procesos fisico-naturales
(terremoto, huracén, “tsunami”, etc).

Aun cuando se acepta que la existencia de un evento fisico o natural
extremo, no constituye en si un desastre sin que tenga un impacto nega-
tivo en la sociedad, existe, en general,

Una aceptacién de que un desastre natural es un resultado de “extre-
mos” en procesos geofisicos... {y que)... el sentido de la causalidad o Ja
direcci6n de la explicacidn va del ambiente fisico hacia sus impactos
sociales... el enfoque dominante relega los factores sociales y econdmi-
cos a una posicién dependiente. La iniciativa de una calamidad est4
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Russell Dynes ha indicado como una concepcién de esta naturaleza
excluye el estudio de desastres de la agenda natural de la sociologfa (o
de otras ciencias sociales). Escribe Dynes (1987:13):

Los desastres parecen contradecir la rutina de la vida social, crean caos
y desorden, destruyen la estructura social y sustituyen el orden con
desorden. Visto desde esta perspectiva, el interés primario de la socio-
logia seria en términos de patologfas o anomalias (desviaciones).

En consecuencia, si los desastres se ven “como situaciones en que el
comportamiento es tnico, individualista y no social” (ibid, p. 25), esto
desobedece el interés principal de la sociologia en estudiar “comporta-
mientos repetitivos y con patrones establecidos” (Dynes, 1988:102). El
resultado es que los desastres se convierten en objetos de estudio “inte-
resantes por ser diferentes, pero no por la potencialidad que ofrecen pa-
ra el estudio sociolégico” (Dynes, 1987:25).

Un corolario de las observaciones de Dynes es que la atencién de las
ciencias sociales tenderia a concentrarse solamente en el contexto de
eventos de magnitud y con una temporalidad muy amplia, desde el en-
foque de medir, analizar o reportar el impacto y los resultados de un
evento fisico sobre la sociedad. El interés serfa pasajero y casi obligado
por la importancia o visibilidad del evento en si y no por ser un objeto
“natural” de estudio de las ciencias del comportamiento humano.

Es digno de observar, dentro de esta caracterizacién, cémo es cierto
‘que los aportes de las ciencias sociales brotan en América Latina en las
postrimerias de un desastre de magnitud, para que posteriormente de-
saparezcan las preocupaciones, por lo cual falta una linea de investiga-
cion permanente y consolidada. Ademds, se nota cémo miembros de las
ciencias sociales, sin trabajos previos sobre el tema, se “desvian” mo-
mentdneamente al andlisis de un desastre desde su perspectiva discipli-
naria, para después volver ripidamente a sus intereses mas conso-
lidados y permanentes. El desastre en si, como producto concreto y de
frecuencia temporalmente larga, se convierte, en consecuencia, en obje-
to de interés coyuntural, sin colocarse como tema genérico de estudio
permanente. Asi creemos que aconteci6 por ejemplo con el terremoto de
Meéxico (1985), la avalancha de lodo del Nevado del Ruiz (Colombia) y
los terremotos de Managua (1972), Guatemala (1976) y San Salvador
(1986). En el caso de Centroamérica los casos de desastre no se convir-
tieron en objeto de estudio importante de cientificos sociales de la regién
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centroamericana, sino més bien en oportunidades de estudio para in-
vestigadores norteamericanos y europeos, con antecedentes en la tema-
tica (véase, p.e., Bates, 1982; Bommer, 1985; Bommer y Ledbetter, 1987;
Taylor, 1978; Comfort, 1989).

Mas all4 de la influencia de las concepciones dominantes sobre los
desastres, existen otros determinantes relacionados con estas concep-
ciones y otras de distinta naturaleza, que pesan sobre la relacion entre
las ciencias sociales y el estudio de los desastres en la region latinoame-
ricana.

En primer lugar, el énfasis puesto en los grandes eventos que afectan
a los distintos paises introduce una discontinuidad en el objeto de estu-
dio, que no ayuda en la promocion de la investigacitn social de los de-
sastres cuando el punto de referencia es la investigacion en el plano
nacional. El hecho de que los grandes desastres puedan afectar a un pais
particular con un interludio temporal bastante amplio (considere €} pe-
rodo de retorno en un mismo territorio de los grandes terremotos, hura-
canes o erupciones volcanicas, por ejemplo), significa que mientras la
concepcion de los desastres y de su contenido social se limite a eventos
de magnitud y a sus impactos mediatos o inmediatos, sin considerar la
suma de las causalidades social e histéricamente condicionadas que per-
mitan explicar esos rhismos impactos, el cientifico social no habra de en-
contrar un objeto continuo de estudio que incentive su desarrollo
profesional. ‘

La persistencia de un enfoque que privilegia el estudio de los gran-
des desastres, sus impactos y las formas de respuesta social que incitan
significarfa que una de las unicas salidas del problema de continuidad
serfa a través del acceso del cientifico social a los circulos intelectuales
involucrados en la investigacién transcultural y transnacional.

En cuanto a este punto, Dynes (1986:102) ha considerado que este
tipo de investigacién comparativa es critica para establecer la importan-
cia del estudio sociolégico de los desastres, al comentar que

la significancia de los desastres para el estudio sociolégico se hace clara
solamente cuando se adopta un punto de vista transcultural y transna-
cional. De esta manera, estos eventos se transforman de desgracias ais-
ladas, idiosincraticas y no sociales, para convertirse en verdaderos
fendmenos “sociales” de importancia, con patrones compartidos y sig-
nificativos para avanzar el conocimiento sociol6gico.
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Aun cuando reconocemos la importancia de la investigacién compa-
rativa de base cultural e internacional y los aportes que hace al estudio
de los desastres, creemos que el argumento de Dynes es demasiado ca-
tegorico, y también excluyente de otras maneras de resaltar la importan-

cia del estudio sociolégico, especialmente para esa mayoria de estu-
diosos en América Latina quienes dificilmente podrian entrar en los cir-
‘culos relativamente privilegiados de la investigacion transnacional. Es-
tas serén objeto de reflexién en la siguiente seccién de nuestro trabajo

En segundo lugar, de igual manera gue en otras latitudes, los temas
de la indagacién cientifica y las especialidades particulares que siguen
los practicantes de las ciencias sociales estin constantemente influencia-
.dos por el “consenso académico-investigativo” y los temas en boga, pro-
ductos del mismo desarrollo de la sociedad y de la academia. Los
desastres, considerados en su caracteristica de producto o manifestacion
coyuntural y no bajo una concepcién que pone énfasis en los procesos
sociales e histéricos que conforman las condiciones para su aparicién,
no “compiten” facilmente con temas mds establecidos y visibles para el
cientifico social en América Latina.

La sociologfa politica, los estudios de la democracia, el desarrollo
urbano y regional, el empleo y el sector informal, las politicas de ajuste
estructural y sus impactos sociales, las formas de organizacién social,
mujer, nifio y juventud, entre otros temas dominantes en la region, no
cederdn terreno frente a una concebida ciencia de la “desastrologia”,
cuyo objeto de estudio se considera coyuntural y no estructuralmente
determinado, y de causalidades predominantemente fisico-naturales.

La tendencia a concentrarse en los grandes desastres, sin considerar
sus causalidades sociohistoricas, establece una diferencia metodol6gica
con las geociencias. Asf, aun cuando el centro de atencién de éstas en
cuanto a los desastres bien puede concentrarse en el problema de la pre-
diccién o pronéstico de los eventos fisicos de magnitud, como ciencias
se fundamentan en el estudio permanente de procesos, tendencias o ci-
clos naturales, a través del constante monitoreo y registro de diversas
manifestaciones ffsicas y la basqueda de pardmetros que pretenden ex-
plicas, interpretar y temporalizar lo observado o medido, en un mundo
natural en constante cambio o evelucién.

Las geociencias pueden existir y subsistir sin desastres; las ciencias
sociales, mientras subsistan las concepciones prevalecientes, solamente
se introducen en el tema cuando existe un suceso o acontecimiento de
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magnitud, porque se asume que la interpretacién de lo social se refiere
al estudio de productos y no de procesos.

Ahora bien, aun cuando existan concepciones m4s atinadas sobre el
objeto de estudio, que permitan en principio la participacién convenci-
da de profesionales de las ciencias sociales, pareciera importante vencer
otros obsticulos que existen y persisten en Latinoamérica. Asf, en un
medio en que i) el desarrollo personal y profesional requiere de una
aceptacion del tema de especializacién como algo relevante y que per-
mita la aceptacién de los practicantes como legitimos miembros de la
comunidad cientifica y no como algo al margen, raro y poco relevante;
ii) se requiere de una masa critica de profesionales y de interlocutores
permanentes que estimulen el debate y la reflexi6n; y iii) se adolece de
una falta de desarrollo institucional reflejado en la ausencia de centros,
institutos y areas de especializacion en la temética, en una limitada dis-
ponibilidad de medios de comunicacién (publicaciones, revistas espe-
cializadas, etc.) y en un exiguo financiamiento accesible y disponible
para la investigacién y la docencia, el problema que se enfrenta en esti-
mular los estudios de desastres, desde una perspectiva social, es todavia
de una magnitud importante.

Dynes (1987) ha discutido cémo estos mismos problemas se tuvieron
que enfrentar en el desarrollo de la sociologfa de los desastres en los
Estados Unidos. En este caso, de acuerdo con su analisis, el impulso al
estudio sociolégico de los desastres resulté ser producto de la demanda
anterior para el analisis del posible comportamiento colectivo e indivi-
dual bajo condiciones de emergencia por guerra convencional o atomi-
ca. Este interés se suscitd y se financi6 a través de contratos con orga-
nismos estatales y de las fuerzas armadas. El financiamiento estatal o
por contratos privados fue fundamental tanto en el estimulo de la inves-
tigacion relacionada con la defensa civil, como en su posterior amplia-
cién hacia el drea de los desastres naturales.

El mismo autor, en otro escrito {Dynes, 1988), ha resumido las condi-
ciones necesarias para el desarrollo de la investigacién social en el campo
de los desastres. Antes de pasar a la siguiente seccién de nuestro docu-
mento, es instructivo mencionar estas ideas como punto de referencia
para un andlisis del caso de los paises de América Latina. Asf, escribe:

Afirmamos primero que tanto la investigacion sociol6gica, como la in-
vestigacién sobre desastres es un lujo social... Las condiciones 6ptimas
para la emerpencia y desarrollo de la investigacitn sobre desastres ocu-
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© rren en sociedades donde se asume la posicion de que las consecuen-
cias de los desastres son posibles de reducir, y en aquellas donde es
factible asignar recursos para tal propésito... la investigacién se estimu-
Ia también cuando miembros de la sociedad no consideran a los desas-
tres como fallas en el sistema o como una oportunidad importante para
validar el uso de ideologias y el nacionalismo. La investigacién tiene
mayores posibilidades de desarrollarse en sociedades con un amplio
espectro de agentes de desastre y donde existe una responsabilidad
institucionalizada para enfrentarlos, ubicada en el sector civil y no co-
mo una parte integral del sisterna de seguridad nacional. La investiga-
cién tiene mayores posibilidades de emerger en sociedades donde se
asigna valor al conocimiento generado por las ciencias sociales y donde
la comunidad cientifica social se encuentra bien institucionalizada y
apoyada, y donde el interés de los intelectuales se dirige hacia proble-
mas pragmaticos (ibid, p.18).

Retomaremos algunas de estas consideraciones en otra seccién de
nuestro trabajo, dejindolas en este momento como objeto de reflexién
individual, por parte del lector, en cuanto a su relevancia en su particu-
lar contexto nacicnal.

UNa CQNCEPTUALIZACION SOCIAL DE LOS DESASTRES: UN PASQ
NECESARIO EN LA CONSTRUCCION DE LA RELACION ENTRE
CIENCIAS SOCIALES Y DESASTRE

Las formas como se definen o se conceptualizan los desastres naturales
distan de ser un mero ejercicio semantico. Por el contrario, constituyen
‘un paso fundamental y una influencia dominante en la organizacién del
pensamiento y, en consecuencia, en la manera en que se encara la inves-
tigacion y la accién necesarias para enfrentarlos. Como manifiesta Qua-
rantelli (1987), “las actitudes en cuanto a los desastres estan explicitas en
los conceptos que utilizamos”; mientras Britton (1988), por su parte, co-
‘menta que “el tipo de precaucién que se institucionaliza para enfrentar
los desastres refleja las maneras en que ‘desastre’ sea conceptualizado
per los que toman decisiones”.

Un primer paso en la tarea de lograr una conceptualizacién adecuada
es establecer firme y convencidamente que un “desastre” es un fenémeno
‘eminentemente social. Esto se refiere tanto a las condiciones necesarias
‘para su concrecién, come a las caracteristicas que lo definen. Un terremo-
to o un huracén, por ejemplo, obviamente son condiciones necesarias pa-
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ra que exista, pero no son en si un desastre. Necesariamente, deben tener
un impacto en un territorio caracterizado por una estructura social
vuinerable a sus impactos y donde la diferenciacién interna de la sociedad
influye en forma importante en los dafios sufridos y en los grupos socia-
les que sean afectados en mayor o menor grado. Esta vulnerabilidad
comprende varios niveles o facetas, los cuales, en su conjunto, definirdn
el grado de vulnerabilidad global de un segmento particular de la socie-
dad (Wilches-Chaux, 1988). La ubicacion y las formas de construccién de
viviendas, unidades de produccién e infraestructura; la relacién que se
establece entre el hombre y su entorno fisico-natural; los niveles de po-
breza; los niveles de organizacién social, politica e institucional existen-
tes; las actitudes culturales o ideoldgicas, entre otras, influirdn en la
concrecion y definicién del desastre y sus impactos.

Desde esta perspectiva, un desastre es tanto producto como resulta-
do de procesos sociales, histérica y territorialmente circunscritos y con-
formados. Una consecuencia importante de esta determinacion es que
un desastre no deberia considerarse en si como un fenémeno “anormal”
en lo que se refiere a su contenido o impacto, sino solamente en cuanto
a la irregularidad o espaciamiento temporal de su aparicién en un terri-
torio determinado. M4s bien debe ser visto como la concrecién de un
particular estado de normalidad, como una expresién de las condiciones
normales y prevalecientes de una sociedad que opera bajo circunstan-
cias extremas. Pelanda (1981:1) capta la esencia de esta idea cuando afir-
ma que: “un entendimiento de lo que sucede en la interseccién entre un
fenémeno fisico extremo y el sistema social requiere de un examen de la
relacion entre el contexto de ‘normalidad’ y el proceso de desastre”.

Esta misma idea es expresada de forma mas enfatica todavia por
Clausen (Clausen el. al, 1978:64) al afirmar que “los desastres son un
componente normal (y, a menudo, muy relevante) del sistema social en
si”. De alli se establece una negacién de la disyuntiva falsa que contra-
pone los desastres a la vida cotidiana de los seres humanos afectados
por un evento fisico, descrita por Hewitt (1982) como caracteristica del
paradigma dominante. Los desastres se reconocen no “como eventos
aislados y singulares, sino méas bien como un proceso continuo de ma-
nifestaciones extremas de contextos cotidianos de existencia” (Lewis,
1977:243). Presentan “la oportunidad de estudiar un sistema social du-
rante un periodo de gran ‘stress’... (que constituye)... una suerte de prue-
ba maxima... de los sistemas sociales” (Dynes, 1970:4). O, como lo
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resume Kreps (1984:327) de manera muy sucinta, “los desastres revelan
-procesos sociales basicos y, a la vez, se explican por ellos”.

Una vez establecido que los desastres son producto de procesos so-
ciales histéricamente determinados, es importante considerar qué tipo
de producto social comprenden. Aqui coincidimos con Quarantelli
(1987} en la necesidad de evitar su conceptualizacién como “problemas
sociales”, caracterizdndolos més bien como un componente del “cambio
sacial”. De esta forma no sclamente se evita un énfasis en aspectos dis-
funcionales, dejando abierta la posibilidad de identificar cambios posi-
tivos que derivan de sus impactos, sino también se permite “ubicar los
.desastres dentro de la dindmica de la vida social; una parte integral de
lo que suele suceder en la estructura social en lugar de considerarlos
‘como una intrusion externa de fuera” (sic) (ibid, p. 23).

~ Deforma corolaria, también parece importante rescatar una sugeren-
.cia m4s de Quarantelli en el sentido de evitar el uso de la denominacién
“evento”, sustituyéndola por la idea de “ocasién”. La idea de

una ocasién (de crisis social)... tiende a enfatizar la nocién de oportuni-
dad para que suceda algo, mientras que la palabra “evento” tiende a
sugerir un resultado final.,. desastres deben considerarse ofreciendo
miiltiples posibilidades para el desarrollo, en lugar de conformar un
camino lineal hacia un resultado final... o sea, el énfasis puesto en la
idea de una ocasién no es sencillamente semantica, el referente es algo
distinto (ibid, p. 24).

La discusién de una base conceptual para el estudio de los desastres
‘naturales, pertinente a la sensibilizacioén de los practicantes de las cien-
cias sociales sobre las opciones y necesidades de sus aportes a la investi-
gacion y la accién, debe cerrarse con un intento de definicién social de
'desastre. Aun cuando los aportes de las disciplinas sociales no han arro-
jado una tinica definicién comprensiva de estos fenémenos (y tal vez no
es posible o pertinente intentarlo), para nuestros fines una versién modi-
ficada de la definicién ofrecida por Kreps (1984, p. 312), basada en la
. clésica definicién sociolégica de Fritz (1962) e incorporando las observa-
cciones de Quarentelli (1987, pp. 23-24), es suficientemente explicita y bien
orientada hacia las necesidades de los cientificos sociales en general.
De alli, podemos definir un desastre como:

una ocasién de crisis o stress social, observable en el tiempo y el espacio,
en que sociedades o sus componentes (comunidades, regiones, etc.) su-
fren dafios o pérdidas fisicas y alteraciones en su funcionamiento ruti-
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nario. Tanto las causas como las consecuencias de los desastres son pro-
ducto de procesos sociales que existen en el interior de la sociedad.

DEL CONCEPTO HACIA LA INCORPORACION DE LAS CIENCIAS
SOCIALES EN LA PROBLEMATICA DE LOS DESASTRES

Procesos, estructuras y cambio social, y su relacién con el desarrollo glo-
bal, regional o sectorial de la sociedad, ofrecen un punto de partida con-
veniente y necesario para establecer una relacién mas algida y conso-
lidada entre las ciencias sociales y la problemadtica de los desastres en
Ameérica Latina.

En este contexto resulta llamativa la idea sobre los desastres expresada
por Wijkman y Timberlake (1984} en el sentido que éstos constituyen “pro-
blemas irresueltos del desarrollo”. Los factores o componentes que contri-
buyen a tales problemas pueden ser convenientemente analizados bajo la
perspectiva discutida por Wilches-Chaux (1988; reproducido en este libro)
referente a la “vulnerabilidad global” de la sociedad. En su ensayo concep-
tual, Wilches discute y clasifica atinadamente las distintas formas o niveles
de vulnerabilidad que una sociedad puede enfrentar y que influyen en la
concrecion de condiciones de desastre. Desde su perspectiva, existen diez
componentes de la vulnerabilidad, como se detallan a continuacién:

La vulnerabilidad fisica (o localizacional)

Se refiere a la localizacién de grandes contingentes de la poblacion en
zonas de riesgo fisico; condicién suscitada por la pobreza y la falta de
opciones para una ubicacién menos riesgosa, y por la alta productividad
(particularmente agricola) de un gran nimero de estas zonas (faldas de
volcanes, zonas de inundacién de rios, etc.), lo cual tradicionalmente ha
incitado un poblamientc de las mismas.

La vulnerabilidad econdmica

Existe una relacién inversa entre ingresos per capita en los niveles na-
cional, regional, local o poblacional, y el impacto de los fenémenos fisi-
cos extremos. O sea, la pobreza aumenta el riesgo de desastre. M4s allg
del problema de ingresos, la vulnerabilidad econémica se refiere, de for-
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ma a veces correlacionada, al problema de la dependencia econémica
nacional, la ausencia de adecuados presupuestos publicos nacionales,
regionales y locales, la falta de diversificacién de la base econémica, etc.

La vulnerabilidad social

Referente al reducido grado de organizacién y cohesion interna de co-
munidades bajo riesgo, que impide su capacidad de prevenir, mitigar o
responder a situaciones de desastre.

La vulnerabilidad politica

En el sentido del alto grado de centralizacién en la toma de decisiones y
en la organizacién gubernamental; y la debilidad en los niveles de auto-
nomia de decision en los 4mbitos regionales, locales y comunitarios, lo
cual impide una mayor adecuacién de acciones a los problemas sentidos
en estos niveles territoriales.

La vulnerabilidad técnica

Referente a las inadecuadas técnicas de construccion de edificios e in-
fraestructura bdsica utilizadas en zonas de riesgo.

La vulnerabilidad ideolégica

- Referente a la forma como los hombres conciben el mundo y el medio
ambiente que habitan y con el cual interacttian. La pasividad, el fatalis-
mo, la prevalencia de mitos, etc., todos aumentan la vulnerabilidad de

poblaciones, limitando su capacidad de actuar adecuadamente frente a
 los riesgos que presenta la naturaleza.

. La vulnerabilidad cultural

Expresada en la forma en que los individuos se ven a si mismos en la
sociedad y como un conjunto nacional. Ademds, el papel que juegan los
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medios de comunicacitn en la consolidacién de imégenes estereotipa-
das o en la transmisioén de informacién desviante sobre el medio am-
biente y los desastres (potenciales o reales).

La vulnerabilidad educativa

Los programas educativos carecen de elementos que adecuadamente
instruyan sobre el medio ambiente o sobre el entorno que habitan los
pobladores, su equilibrio o desequilibrio, etc. Ademés, se refiere al gra-
do de preparacién que recibe la poblacion sobre formas adecuadas de
comportamiento individual, familiar y comunitario en caso de amenaza
u ocurrencia de situaciones de desastre.

La vulnerabilidad ecolégica

Relacionada con la forma los modelos de desarrollo no se fundamentan
en “la convivencia, sino en Ja dominacién por destruccién de las reser-
vas del ambiente (Qque necesariamente conduce) a unos ecosistemas por
una parte altamente vulnerables, incapaces de autoajustarse interna-
mente para compensar los efectos directos o indirectos de la accién hu-
mana, y por otra, altamente riesgosos para las comunidades que los
explotan o habitan” (Wilches Chaux, 1988:3-39).

La vulnerabilidad institucional

Reflejada en la obsolescencia y la rigidez de las instituciones, especial-
mente las juridicas, en las cuales la burocracia, la prevalencia de la deci-
si6én politica, el dominio de criterios personalistas, etc., impiden
respuestas adecuadas y 4giles a la realidad existente.

La suma de estos componentes, que sin duda operan de forma inte-
ractuante y no compartimentados, sirve para comprender los niveles de
vulnerabilidad global de una sociedad (o subconjunto de la misma) y
debe estar en el centro del debate sobre medidas adecuadas de preven-
cion, mitigacién y atencion de desastres, reconociendoe que un desastre
es producto de la “convergencia en un momento y lugar determinados
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"de dos factores: riesgo fisico y vulnerabilidad humana” (Wilches Chaux,
'1988:3-11).

" 5i conjuntamente con la nocién de vulnerabilidad se introduce la de
‘territorialidad, se permite un acercamiento al andlisis que comprende
los niveles regional, metropolitano, urbano, local, comunitario y hasta
familiar. Ademas, el andlisis de la vulnerabilidad necesariamente nos
. remite a la dimensién temporal y la historicidad de los procesos que
_conducen a niveles determinados de vulnerabilidad en la sociedad.

~ Desde la perspectiva de las ciencias sociales en su conjunto, la con-
_certacién de vulnerabilidad, territorio y temporalidad, vistos desde la
‘perspectiva del proceso de desarrollo (o subdesarrollo}, abre una pers-
_pectiva de andlisis sobre los desastres, que se deriva naturalmente de
dreas de especializacion de ya larga tradicién para estas disciplinas, in-
dividual o colectivamente consideradas. No es necesario pensar en la
‘construccién de un objeto nuevo de estudio, en una teoria de los desas-
‘tres, o en una ciencia de la “ desastrologia”, sino mas bien derivar éstos
~de la esencia y las preocupaciones centrales de las ciencias sociales hoy
‘en dia en América Latina y otras latitudes.

Britton (1988:363) comenta acertadamente, desde la perspectiva de la
‘socioclogia (con relevancia para otras disciplinas sociales), que “para el
-sociélogo un desastre presenta dos oportunidades distintas. Primero,
-permite estudiar y desarrollar una mayor comprensién de la realidad
‘social, y segundo permite aplicar las construcciones tedricas que sustan-

cian la disciplina madre”. Quarantelli (1987:22) confirma esta titima idea
al establecer que el concepto de desastre debe arraigarse en “formula-
ciones, teorias y modelos existentes en las ciencias sociales, a'diferencia
-de descansar en nociones de sentido comiin”.

En suma, los bagajes te6ricos e instrumentales existentes y las 4reas
de indagaci6n cientifica que prevalecen o que caracterizan las ciencias
sociales, son la base de la concrecion de una ciencia social de los desas-

'tres en Ameérica Latina y de la paulatina incorporacion de los desastres
dentro de los temas de interés comunes de la sociologia, la economia, el

“desarrollo urbano y regional, la geografia humana, la psicologfa, la an-
tropologia, el derecho y las ciencias administrativas. ‘

- Una vez vencida la resistencia disciplinaria a prestar mayor atencién
a los desastres desde una perspectiva conceptual, también se requerira

“de un convencimiento de que los desastres constituyen un tema perma-

.nente para el cientifico social.
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La nocién descrita por Hewitt de que los grandes desastres tipifican
o simbolizan todo el problema, habrd de ceder terreno a la idea de que
el estudic de los desastres requiere la aceptacion de que forman una
parte de las relaciones “normales” entre sociedad y naturaleza y una
elaboracién continua de la relacién entre la vida cotidiana y las crisis
sociales, que en parte los definen.

Existen suficientes argumentos para considerar que los estudios so-
ciales de los desastres deberian ubicarse en un marco que contemple no
solamente las grandes ocasiones, sino también la suma de las dislocacio-
nes rutinarias, no dramaticas y recurrentes, que afectan regularmente
numerosos territorios en Ameérica Latina (inundaciones, actividad sis-
mica y volcanica menor, deslizamientos, etc.).

Estos fenémenos pueden considerarse, de alguna manera, como ané-
logos a los precursores de eventos de magnitud, estudiados por las geo-
ciencias, y como antesalas o antecedentes de fenémenos de mayor
magnitud en el futuro. Asi, es sabido que la mayoria de los territorios
que en algiin momento de su historia sufren desastres de magnitud es-
tdn expuestos con regularidad temporal a manifestaciones menores de
los fenémenos fisicos de mayor extremidad. Fenémenos geofisicos de
gran escala que contribuyen a grandes desastres impactan, en general,
territorios sociales que de alguna manera estin acostumbrados a un
contexto permanente de vulnerabilidad fisica. Las poblaciones, estruc-
turas econdmnicas, sistemas de organizacién social {civil y politico-admi-
nistrativa), etc., que eventualmente confrontan desastres mayores son,
casi invariablemente, fos mismos que en repetidas ocasiones han expe-
rimentado el impacto de fenémenos menores, muchas veces en condi-
ciones de inseguridad momentdnea en cuanto a la posible magnitud de
su experiencia.

Al comenzar a temblar la tierra no puede existir una seguridad inme-
diata en cuanto a la magnitud del evento; al caer lluvias torrenciales
ninglin conocimiento inmediato estd disponible en cuanto a los niveles
de inundacién que se sufriran; o cuando un volcan comienza a incre-
mentar su actividad fumarélica, existe incertidumbre en torno al nivel
de actividad que se dara.

La investigacién y la accién sobre desastres pueden extraer informa-
cién valiosa de una agenda basada en la incorporacién de un espectro
que incluye, necesariamente, ocasiones de mayor, media y menor esca-
las. El estudio de estructuras sociales y sus reacciones bajo la influencia
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de fen6menos de media o pequenia escalas debe y puede proveer cono-
cimientos valiosos en cuanto a contextos de desastre mayor y en cuanto
‘a cambios que se requieren en los sistemas de prevencion, mitigacién y
‘preparacion para emergencias,

Una agenda de investigacién conformada de esta forma proveeria al
cientifico social nacional, igual como ocurre con el geocientifico, un ob-
jeto permanente de estudio, no limitado al examen o andlisis de las cau-
salidades o impactos de grandes desastres. Si a esto se agrega la
necesidad de incorporar al estudio de desastres aquellos fenémenos de
‘evolucién a veces lenta, como son las sequias y las erosiones, el cientifico
social no podria nunca sufrir una ausencia temporal de materia de estu-
-dio, que pudiera desincentivar su interés en esta temdtica tan algida en
la existencia cotidiana de la poblacién del subcontinente.

El convencimiento conceptual y la extensién del drea de estudio para
incorporar el espectro amplio de condiciones de riesgo v territorios afec-
tados en el subcontinente latinoamericano, establecen las bases para una
expansi6én del aporte de los cientificos sociales hacia el estudio genérico
de los desastres. Siguiendo las conclusiones de Dynes (1987), estos cam-
bios tendrian que ser acompafiados inevitablemente por un aumento en
el interés institucional en el manejo de desastres, una institucionalizacién
de la investigacién y un flujo de recursos econdmicos que incentivara a
los cientificos sociales a trasladar, ampliar o formar sus especializaciones

"en el 4rea de los desastres. Con esto la férmula, si no el resultado final,
_para un aumento en los aportes de las ciencias sociales serfa completa.

- {OBSERVACIONES FINALES

En este breve ensayo conceptual hemos intentado, principalmente con
base en aportes de los estudios sociales de los desastres en otras latitu-
" des, hilar un argumento que explique la ausencia de las ciencias sociales
en cuanto al tema, y que favorezca su mayor incorporacion futura en el
~analisis de la problematica de los desastres en América Latina.
No se ha entrado en una discusiéon de una agenda de investigacion
social para la regién, aunque algunos elementos surgen implicita o ex-
 plicitamente a rafz de una lectura empirica del desarrollo conceptual
- aqui desarrollado. Los anélisis de la vulnerabilidad humana, de la orga-
nizacién y las respuestas sociales a los desastres, de los impactos y dis-
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criminacién social que ejercen, de los mecanismos posibles de preven-
cién y mitigacién que existen y que operan sobre el comportamiento
humano en los niveles individual y colectivo, entre muchos otros temas
genéricos, surgen del traslado del concepto a la realidad social.

Pero, més all4 de la investigacion social organizada bajo una moda-
lidad disciplinaria o multidisciplinaria, existe una ciara necesidad de
proyectar el analisis social hacia la esfera de los postulados, resultados
y acciones que surgen de las ciencias bdsicas, naturales e ingenieriles.
Esquemas de investigacién y aplicacion fundamentados en la confluen-
cia de lo social y lo cientifico-técnico, sin duda enriqueceran nuestros
conocimientos y capacidades de accién a favor de la prevencion, mitiga-
cién y organizacion para los desastres. La ciencia nunca existira en for-
ma pura, incontaminada por lo social y lo politico. El traslado adecuado
del conocimiento cientifico y técnico a la poblacion; la necesidad de ha-
cer socialmente accesible la informacién que se emite sobre prondsticos
y predicciones de eventos y sobre los patrones espaciales y temporales
del riesgo fisico, y las formas adecuadas de incorporar avances en las
tecnologias de construccion a la vida social de los pueblos, siempre re-
queriran el concurso de las ciencias sociales y las bésicas. La disyuntiva
entre estas ramas generales de la ciencia y la sensacién de competitivi-
dad e incomprensién que rige a veces entre ambas, deben dar lugarala
colaboracién y el mutuo reforzamiento de la practica de la prevencion,
mitigacién y administracién de los desastres en América Latina.
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Capitulo VIII

ENFOQUES TEORICOS PARA EL ESTUDIO
HISTORICO DE LOS DESASTRES NATURALES*

Virginia Garcia Acosta
PRESENTACION

Las ciencias sociales y la historiografia en México han dedicado poco
espacio al estudio de los desastres naturales en este pais y, menos atin,
al andlisis de los efectos que provocaron en la antigiiedad. Fen6menos
meteorolégicos como sequias, heladas o lluvias abundantes; o bien de
origen geolSgico como sismos o erupciones volcdnicas, sus manifesta-
ciones, efectos y consecuencias en las sociedades del pasado, han sido
problemas desatendidos por los cientificos sociales mexicanos. La pre-
sencia de estos fenémenos naturales en determinadas condiciones socia-
les, econémicas y politicas que se identifican como condicicnes de
r:'esgol, podia provocar no s6lo desastres sino verdaderas catdstrofes, so-
bre todo cuando se encadenaban unos con otros, o cuando se asociaban
con epidemias o plagas.

Sabemos que existen algunos estudios que hacen referencia a inun-
dacxones coloniales en la ciudad de México, como el de José Fernando
Ramirez’, elaborado el siglo pasado y el de Boyer. Luis Chavez Orozco
(1953) publicé una serie de documentos sobre crisis agricolas novohis-
panas; mas tarde Enrique Florescano estudi6 esas crisis desde la pers-
pectiva de la historia econdmica, y luego publicé dos recopilaciones de
documentos para su estudio, las cuales han sido hasta hoy poco explo-
radas®. Por su parte, William Sanders {1970} dic a conocer una cronolo-

* Este documento fue publicado originalmente en 1992 en el libro Estudios histérices sobre
desastres naturales en México, del Centro de Estudios Superiores en Antropologia Social,
CTESAS, México. Agradecemos el permiso concedido por CIESAS para su reproduccién
en el presente libro.

1 No consideré necesario establecer e] contenido conceptual de algunos términos como
riesgo, desastre, catdstrofe y otros. El sentido de cada concepto se deriva de su uso
dentro del texto.

2 La obra de Ramirez fue publicada por primera vez en 1976

3 Cfr. Florescano, 1969 y 1981; Florescano y San Vicente, 1985,
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gia de los principales eventos meteoroldgicos sucedidos en el valle de
‘Meéxico desde la época prehispanica hasta nuestro siglo. Ya en los afios
ochenta, el mismo Florescane coordiné el anico estudio conocido sobre
‘sequias histéricas, acompafiado de catalogos sobre su ocurrencia en el
valle de México y en el obispado de Michoacdn, e insisti¢ en que ese
tema habia sido olvidado (Cfr. Florescano 1980a, 1980b).
~ Investigaciones histéricas sobre temblores y erupciones desde una
perspectiva social no existen para México, a pesar de que su capital estd
ubicada en el llamado "Cinturén de Fuego del Pacifico”, que es donde se
presenta la mayor parte de los fenémenos sismicos y volcinicos que ocu-
rren en el mundo (Cfr. Sudrez y Jiménez, 1987:7). Existen varias cronolo-
gias y catdlogos sobre sismos que datan en su mayoria del siglo XIX,
siendo el mas antiguo el elaborado por Carlos Maria de Bustamante en
1837, y el mas completo el de Juan Orczco v Berra, publicado en 1887 v
- basado en buena farte en el manuscrito inédito del oaxaquefo Manuel
Martinez Gracida®. A partir de la segunda mitad del siglo XIX se publi-
* caron varios articulos cientificos en revistas como el Boletin de la Sociedad
. Mexicana de Geografia y Estadistic, la revista o las memorias dela Sociedad
Cientifica "Antonio Alzate", el Boletin del Ministerio de Fomento, etc.; nin-
guno de ellos hace un anélisis de los efectos y las respuestas frente a tales
eventualidades. Los primeros en su tipo aparecieron recientemente.
Otros fendémenos, en ocasiones relacionados con desastres como
hambrunas, pestes y epidemias o plagas, tampoco han recibide mucha
" atencién por parte de las ciencias sociales y la historia. Ex1sten algunos
“estudios relativos sobre todo a las epidemias coloniales®, pero sin pro-
fundizar en sus efectos sociales y econémicos.

En resumen, si pretendemos llevar a cabo un balance de los estudios
histéricos sobre desastres naturales en nuestro pais, encontramos algu-
nas recopilaciones de documentos, cronologias y catilogos histéricos, ¥

4 Cfr. Orozcoy Berra, 1887, El manuscrito de Martinez Gracida fue efectivamente usado
por Juan Orozco y Berra, como éste mismo sefiala, aunque Martinez Gracida anot6 al
final del mismo una fecha posterior (1890} a Ja de la publicacidn del de Orozco y Berra
que, dicho sea de paso, no debe confundirse con Manwuel, entre los cuales no hemos
podido establecer parentesco certero, Lo anterior significa que ambos catdlogos se hi-
cieron practicamente de manera simultdnea y que s6lo uno de ellos se publicé.

. 5 Sobre epidemias, véanse Alvarez, 1960; Cooper, 1980; Florescano y Malvido, 1982; sobre
hambrunas, 1a serie Historia del hambré en México, publicada por el Instituto Nacional
de la Nutricién y coordinada por Pablo Gonzalez Casanova H.
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pocos estudios analiticos. Al parecer el interés se ha centrado en recopi-
lar datos de manera sistemitica y en estudiar esos fenémenos exclusiva-
mente desde la perspectiva de las ciencias fisicas. Actualmente se intenta
enriquecer este panorama con la elaboraciéon de mapas y atlas descrip-
tivos.

La investigacién sobre la historia de los sismos en México, llevada a
cabo por el CIESAS en colaboracién con diversas instituciones y orga-
nismos nacionales e internacionales, trata de cubrir esta carencia. Fue a
rafz del sismo ocurrido en la ciudad de México en 1985 que un grupo de
investigadores decidimos abordar esta tematica, con la idea de intentar
una aportacién desde la perspectiva de la historia y de las ciencias so-
ciales. La idea inicial fue elaborar un catilogo histérico sobre la sismici-
dad en México; sin embargo, la enorme cantidad de datos obtenidos, su
variedad y riqueza brindaron la oportunidad de realizar estudios anali-
ticos. El cardcter multidisciplinario del estudio, que cont6 con cientificos
sociales y sismélogos, enriqueci6 el anslisis y result6 un ejercicio inte-
lectual muy valioso para los participantes.

La investigacién ha generado ya varios productos®. El resultado final
se publicara en tres volimenes con el titulo Los sismos en la historia de
Meéxico. El primero contendra la informaci6n localizada, en forma tex-
tual, cronolégicamente ordenada y acompafiada de un anilisis de las
fuentes utilizadas. El segundo volumen incluira la interpretacién histo-
rica y social de los sismos, ilustrada con estudios de caso. El tercer volu-
men se dedica a la interpretacién y el analisis sismoldgico.

Para contribuir al estudio de estos temas, a continuacién expondré los
principales enfoques que han sido abordados en el estudio social de los
desastres naturales y las posibilidades de utilizar estos marcos tedricos
para estudiar los eventos del pasado. Las propuestas que se presentan
son el resultado de una reflexién que vincula los marcos explicativos
existentes y la informacioén obtenida en la investigacién sobre sismos
histéricos. El trabajo atin est4 en proceso. Lo que hemos aprendido ser-
vird para orientar la nueva investigacién emprendida en el CIESAS so-
bre las sequias historicas.

6 Se han publicado varios libros y articulos (péamae Rojas ¢! al., 1987; Garcfa et al., 1987;
Garcia Acosta, 1989, y Molina, 1991); los integrantes del proyecto de investigacion han
dictado conferencias y presentado varias ponencias.
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Los ENFOQUES TEORICQOS

El estudio social de los desastres naturales se inicié en los afics veinte de
nuestro siglo. El primer estudio empirico lo llevé a cabo el canadiense
Samuel Henry Prince en 1920, a partir de la descripcién de la explosidn
de un barco de municiones en Halifax, Nueva Escocia, y sus efectos.
‘Todavia se lo reconoce como el primer investigador en el campo de los
-desastres. Sugirié que los eventos catastréficos inducen a un rdpido
_cambio social. A partir de entonces, la mayor parte de los estudios em-
piricos en este campo han tomado como punto de partida la conocida
como "hipétesis de Prince" y se han dedicado a probarla o bien a refu-
tarla. Algunos han encontrado que los desastres no dejan efectos de lar-
-ga duracién en las comunidades que afectan, simplemente las
' desorganizan temporalmente; otros insisten en que los desastres pue-
den acelerar o disminuir la velocidad del cambio, pero en general no
provocan cambios trascendentales. En tercer lugar, se encuentran aque-
llos investigadores que han obtenidoe evidencias empfricas de que algu-
nos desastres si han inducido cambios mayores en las sociedades
afectadas (Cfr. Bates y Peacock, 1987:292).
. Las explicaciones de estos hallazgos, y las contradictorias conclusio-
'nes a que se ha llegado, se relacionan con los diversos enfoques teéricos
que han sustentado las investigaciones.

Cuatro afios después de la publicacién del estudio pionero de Prince,
aparecio el que es considerado como el primer estudio tedrico sobre de-
sastres: el de Pitrim Sorokin (1942) acerca de las "calamidades". A pesar

" de que contiene un sugestivo tratamiento, no ha tenido gran impacto. Se
le reconoce haber sugerido que los desastres deben considerarse como

_elementos importantes en las generalizaciones de tipo inductivo que lle-
van a cabo los cientificos sociales y no como eventos sociales tinicos (Cfr.
Dynes, 1987:16).

Al igual que sucedié con las ciencias sociales en general, fue hasta
después de la segunda guerra mundial cuando surgié la primera gene-
racién de estudiosos sistematicos sobre desastres y cuando se empeza-

‘ron a crear instituciones especificamente dedicadas a estos temas,
teniendo siempre como foco de atencién las sociedades contempora-
'neas. Se llevaron a cabo exdmenes empiricos sobre la naturaleza del
comportamiento humano y la interaccién social en periodos de emer-
gencia provocados por desastres. A través de estos estudios descubrie-
ron que la respuesta humana a los desastres se caracterizaba por altos
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niveles de actividad, racionalidad y altruismo, y no por un comporta-
miento antisocial, aberrante y criminal, como se afirmaba (Cfr. Wenger,
1987:218-219).

En los afios sesenta surgieron los estudios enfocados al anélisis de las
estructuras y las organizaciones sociales de la conducta colectiva, los
cuales dominaron el panorama hasta mediados de los anos setenta.
Igualmente en este periodo surgieron intentos por ligar conceptualmen-
te la teoria del comportamiento colectivo con la investigacién sobre de-
sastres y el andiisis organizacional.

Estos estudios estaban basados fundamentalmente en la tecria es-
tructural-funcionalista de la sociclogia anglosajona. Desde entonces, y a
través de las instituciones espeafncas y reconocidas dentro del campo de
la sociclogia de los desastres’, se ha estudiado sistematicamente la res-
puesta organizacional y comunitaria a los desastres a partir de los mar-
cos propuestos por esa misma teoria.

Preocupados basicamente por elaborar tipologias de lo que denomi-
nan la "conducta organizada" ante los desastres; por crear modelos o
patrones adoptados por la sociedad afectada; por establecer reglas o
normas determinantes en situaciones de desastre, o por proponer taxo-
nomijas de las respuestas sociales ante los desastres naturales, son estos
estudiosos e instituciones, norteamericanos en su mayoria, 10s que ain
a la fecha dominan el panorama del anélisis social de los desastres natu-
rales. Como estructuralistas, sus estudios se caracterizan por ser funda-
mentalmente clasificatorios.

Menos conocidos y escasos son otros enfoques surgidos en la década
de los afios ochenta. A diferencia de los estructural-funcionalistas, vi-
sualizan los desastres como fenémenos internos y no externos; para
ellos las sociedades humanas no constituyen entes totalmente integra-
dos funcionalmente, solidarios y estructuralmente organizados que s6lo
por el efecto de agentes externos (como serian los fenémenos naturales
destructivos) resultan trastornados y perturbados. Rechazan abierta-
mente el empleo del método inductivo a través del cual de un evento
unico se concluyen causas miltiples, e insisten en analizar, de manera
deductiva, la totalidad de factores internos que intervienen en una de—
terminada sociedad antes y después de un desastre, esto es, su contexto®.

7 Merefiero en particular al Disaster Research Center de Newark, Delaware.
8 Al respecto, véase particularmente Dombrowsky, 1987,
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En estos términos, esta propuesta resulta sugerente para lograr enten-
der, desde una perspectiva critica, los efectos sociales, politicos y econé-
‘micos de los desastres naturales.
Con este enfoque, algunos estudios destacan la recurrencia de los de-
sastres en determinadas zonas geogréficas, asf como la vulnerabilidad
,socioeconémica de ciertas poblaciones afectadas. Esta altima provoca
‘mayor fragilidad, en cuyo caso un desastre natural puede convertirse en
una verdadera catastrofe. Es el caso de situaciones en las cuales preva-
lece un equilibrio precario entre la poblacién y el ecosistema, en las que
existen problemas persistentes como concentracitn de los recursos, pau-
perizacién creciente, debilidad econ6mica de grandes sectores, inestabi-
lidad politica u otros, que magnifican los efectos de un desastre natural
‘aniveles insospechadosg.
Las sociedades no son receptores pasivos de los excesos climéticos o
‘geofisicos. Debemos analizar sus interrelaciones, teniendo siempre pre-
sente el tipo especifico de sociedad y de desastre en cuestion.
Algunas conclusiones interesantes o "lecciones" a las que ha llegado
‘este ltimo tipo de estudios, y que pueden ser de utilidad para un estu-
dio sociohistérico de los desastres naturales son las siguientes:

‘a} los desastres naturales siempre interrumpen un cierto desarrollo;

b) los desastres naturales deben estudiarse y analizarse como parte de
los procesos sociales y econémicos;

c) hay que tomar en cuenta la diferente respuesta entre la poblacién
afectada, en particular su notable vitalidad y capacidad organizativa
para lograr la supervivencia, y la inercia que ha caracterizado la res-
puesta gubernamental en la mayoria de los casos;

‘d) los desastres naturales se suman a los cotidianos desastres econ6mi-
cos y politicos por los que atraviesan ciertos pafses, regiones o secto-
res (Cfr. Caputo, Herzer y Morello 1985).

A partir de estos enfoques surgi6 una hipétesis, que hemos adoptado
como una de las centrales de nuestros estudios histéricos sobre desas-
tres naturales y que se puede formular de la siguiente manera: los de-
sastres naturales constituyen el detonador de una situacién social,
‘econdmica y politica critica, previamente existente:

9 Véase el volumen colectivo elaborado por CLACSO: Lovén et al., 1985.
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Los fenémenos naturales juegan un rol muy importante como inicia-
dores del desastre, pero no son la causa. Esta es de naturaleza maltiple
y debe buscarse fundamentalmente en las caracteristicas socioecons-
micas y ambientales de la regitn impadadam.

Se debe evitar la confusién en el uso de términos como fenémeno
natural y desastre natural, pues resulta frecuente su empleo como sin6-
nimos. Algunos fenémenos naturales son destructivos, pero no siempre
causan desastre, como por ejemplo un terremoto que ocurre en una zona
despoblada:

En general, se considera como desastre natural a la coincidencia entre
un fenémeno natural peligroso (inundacién, terremoto, sequia, ciclén,
ete.) y determinadas condiciones vulnerables. Existe el riesgo de que
ocurra un desastre cuando uno o més peligros naturales se manifiestan
en un contexto vulnerable. La ecuacién seria: riesgo = peligro + vulne-
rabilidad (Maskrey, 1989:19).

El énfasis puesto en la vulnerabilidad como el "agente active" de los
desastres naturales y no en el fenémeno natural mismo, constituye una
interpretaci6n alternativa. Partiendo de que la vulnerabilidad no se de-
termina por "fenémenos peligrosos”, sino por ciertos procesos sociales,
econdmicos y politicos (ibid), los més vulnerables seran los paises mas
pobres y dependientes, las regiones mas desfavorecidas, los habitantes
de la tierra con menos recursos. Esta situacién desfavorable es resultado
de la evolucién histoérica de procesos multilineales sociales y econdmi-
cos que, aunados a las condiciones fisicas y meteorolégicas especificas,
provocan la mayor vulnerabilidad de estas sociedades.

Es evidente que estos enfoques, a los que hemos pasado revista de
forma breve, estan concebidos fundamentalmente para analizar los de-
sastres naturales en sociedades contemporéneas, sea desde la perspecti-
va estructural-funcionalista o critica y marxista. ; Es posible echar mano
de estos mismos enfoques para analizar los efectos, las respuestas y los
comportamientos sociales del pasado?

10 Esta hipétesis aparece en Lovon et al,, 1985:7, y m4s 0 menos en los mismos términos
serecoge en otros trabajos incluidos en el mismo volumen, asf como en Maskrey, 1989,
trabajo este dltimo al que haremos referencia m4s adelante.
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Para responder esta pregunta quisiera referirme a dos asuntos. Por un

lado, a la especificidad de los marcos teéricos y, por otro, a la aplicacién
‘de las teorias de las ciencias sociales a los estudios histéricos. Por lo que
toca a los marcos te¢ricos, debemos recordar que constituyen abstrac-
.ciones de la realidad y no modelos descriptivos de alguna en particular;
'su validez reside justamente en que son ttiles para analizar cualquier
realidad (Cfr. Palerm, 1980:70). En cuanto al segundo asunto, resulta in-
negable que la utilizacién de métodos y teorias de las ciencias sociales
para interpretar el material histérico ha permitido que se logre un ver-
dadero avance en el conccimiento histérico en los tltimos 30 afios (Cfr.
'Florescano, 1991:59).
Partiendo entonces de marcos teéricos propuestos por las ciencias so-
ciales, en el caso particular del estudio histérico de los desastres natura-
les sugerimos comenzar de los siguientes presupuestos:
Los fendmenos naturales no son necesariamente los agentes activos
que provocan el desastre natural. Si bien debemos conocerlos, no es en
-ellos donde debemos enfocar nuestro analisis, pues constituyen solo el
"detonador" de una situacién critica preexistente. Debemos conocer y
analizar las condiciones sociales, econfdmicas, politicas e ideolégicas
predominantes, existentes tanto antes como después de presentarse el
fenémeno natural que provoco el desastre. Estas condicionantes consti-
. tuyen un elemento activo y medular de andlisis en los estudios histéri-
cos para entender los efectos y respuestas a los desastres naturales.
. Las condiciones sociales, politicas, econémicas e ideol6gicas del mo-
mento en que ocurre el desastre y las diversas respuestas tanto inmedia-
tas como mediatas al mismo, deberan analizarse desde dos perspectivas:
‘una particular y otra de conjunto. Igualmente habran de estudiarse a
patrtir de dos dimensiones: la sincrénica y la diacrénica. Lo anterior per-
' mitird aprehender la realidad histérica a través de, por ejemplo, cortes

en sectores 0 momentos especificos, o bien visualizarla como un todo y
“en su proceso de cambio.

Estas condicionantes deberdn estudiarse siempre en estrecha relacién
con el tipo de desastre ocurrido, pues si bien este dltimo no constituye

el agente activo, su especificidad puede influir en los efectos y el tipo de
respuesta de los sectores sociales afectados.

Como ejempio de esto tltimo, tomemos el de una sequia. Sus efectos
seran diferentes segiin se trate de una sociedad industrializada o de una

~sociedad de base agricola; afectard la vida social y econémica de ambas,



ENFOQUES TEORICOS EN SU ESTUDIO HISTORICO 163

quizd hasta su vida politica. Pero en una sociedad basicamente agricola,
una sequia convertida en crisis agricola provocaba, como bien lo ha di-
cho Florescano {1969), una crisis generalizada, que para los sectores de
menores recursos de esa sociedad podia significar hambre y muerte.

Precisamente, el estudio de Florescano sobre los precios del maiz y
las crisis agricolas en el México colonial tardic se enmarca dentro de la
mayor parte de los presupuestos citados, si bien tal hecho no se hace
explicito en el trabajo. Florescano no nos habla de desastres naturales,
sino especificamente de crisis agricola como resultado de la presencia de
fendmenos naturales pehgrosos que, en nuestros términos, actuaron
como "detonadores" de una situacién critica preexistente en los diferen-
tes 6rdenes. Efectos econémicos de las crisis, como la escasez y carestia
de los productos de consumo bisico, la decadencia del comercio o el
desequilibrio de la estructura rural; efectos sociales de la crisis, como el
desempleo, la migracién campo-ciudad, las epidemias y el bandoleris-
mo; efectos politicos, como el cuestionamiento de las estructuras y las
pugnas entre facciones, constituian ya parte de la estructura general no-
vohispana que por medio de las crisis se precipitaron y se manifestaron
de una forma mads acelerada y violenta. El mejor ejemplo de lo anterior
se nos presenta en la correlacion entre las crisis agricolas de fines de la
Colonia y la guerra de Independencia:

Dentro de este descontento general, cuando los precios del mafz alcan-
Zan su precio medio ciclico mds alto, sobrevienen las terribles sequias
de 1808 y 1809 y luego la gran crisis de 1810-1811. La revolucién de
independencia, como la revolucién francesa, estalla en medio de una
tempestad de altos precios. Asiculmina el ataque sucesivo de las crisis
agricolas sobre las débiles estructuras de la sociedad colonial?

Es importante resaltar que este trabajo de Florescano, pionero en Mé-
xico, con mads de 20 afios de edad, todavia discutido y cuestionado con
viejas y nuevas preguntas, es ain una buena muestra de una forma in-
tegral de entender y enfocar los estudios sobre desastres naturales en la
historia de México.

11 Florescano define la crisis agricola desde una perspectiva meramente economicista,
considerdndola como el momento en que se encadena el movimiento estacional con el
movimiento ciclico.

12 Por el momento no nos ccuparemos de los asuntos conceptuales.
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Los presupuestos que hemos mencionado y que se proponen como
'punto de partida teérico en nuestros estudios sobre desastres naturales,
requieren atn de mds reflexion y elaboracion tetrica. Esta debera apo-
yarse en el conocimiento objetivo que sdlo se logra por medio de la in-
vestigacién. Constituyen el resultado de la lectura y reflexién de los
diversos enfoques existentes sabre el tema y problema de los desastres
naturales, como del examen minucioso del abundante material localiza-
do, en particular sobre sismos histéricos en México. Estoy consciente de
sus limitaciones, y solo espero que ante el gran vacio tedrico para la
interpretacion histérica y social de los desastres naturales, estas ideas
permitan ir ocupandolo.

. BIBLIOGRAFIA

ALVAREZ AMEZQUITA, JOSE, Historia de la salubridad y de la asistencia en
Meéxico, Secretaria de Salubridad y Asistencia, México, 1960.

BATES, FREDERICK L. ¥ WALTER G. PEACOCK, "Disasters and social chan-
ge", en Dynes, B. de Marchi y C. Pelanda (eds.) Sociology of Disaster,
Franco Angeli Libri, Milano, 1987, pp. 291-330.

BOYER, RICHARD E., La gran inundacion. Vida y sociedad en México (1629-
1638), SEP-Setentas 218, SEE México, 1975.

BUSTAMANTE, CARLOS MARIA DE, Temblores de México y justas causas por-

' que se hacen rogaciones piiblicas, Imprenta de Luis Abadiano y Valdés a
cargo de J. M. Gallegos, México, 1837.

- CAPUTO, MARIA GRACIELA, HILDA HERZER Y JORGE MORELLO, "Introduc-
cién", en: Gerardo Lovéon Zavala ef al., Desastres naturales y sociedad en
América Latina: 9-12, Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires,
1985, ,

CHAVEZ OROZCO, LUIS, La crisis agricola novohispana de 1784-85, Publica-
ciones del Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, México,
1953. ‘

- COOPER, DONALD B., Las epidemias en la Ciudad de México, 1761-1813, Ins-
tituto Mexicano del Seguro Social, México, 1980.

DoMBerowsKY, WOLF R., "Critical theory in sociclogical disaster re-
search", en Dynes, De Marchi y Pelanda (eds.), Sociology of Disaster,
Franco Angeli Libri, Milano, 1987, pp. 331-356.

- DYNES, RUsSELL R., "Introduccién”, en Dynes, De Marchi y Pelanda (eds.),
Sociology of Disaster, Franco Angeli Libri, Milano, 1987, pp. 13-30.



ENFOQUES TEORICOS EN SU ESTUDIO HISTORICO 165

DyNEs, RusseLL R, B. DE MARCHI y C. PELANDA, Sociology of Disaster.
Contribution of Sociology to Disaster Research, ISA Research Committe
on Disasters-Institutoe di Sociologia Internazionale di Gorizia, Franco
Angeli Libri, Milan, 1987.

FLORESCANO, ENRIQUE (coord.), Analisis historico de las sequias en Meéxico,
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos, México, 1980a.

. (comp.), Fuentes para la historia de la crisis agricola de 1785-1786, 2
Vols., Archivo General de la Nacion, México, 1981

—-—, El nuevo pasado mexicano, Cal y Arena, México, 1991.

-——-, Precios del maiz y crisis agricolas en Méxice (1708-1810), El Colegio de
México, México, 1969,

-—-—, "Una historia olvidada: la sequia en México", er: Nexos, No. 32,
1980b, pp. 9-18.

~——, Y ELSA MALVIDO, Ensayos sobre la historia de las epidemias en México,
2 Vols., Instituto Mexicano del Seguro Social, México, 1982,

--—--, Y VICTORIA SAN VICENTE (sel.), Fuentes para la historia de la crisis
agricola (1803-1811), UNAM, México, 1985.

FRITZ, CHARLES E,, "Desastres", en: Enciclopedia internacional de las ciencias
sociales, Aguilar, Madrid, 1974, pp. 618-619.

GARCIA, VIRGINIA Y OTROS, "Cronologia de los sismos en la Cuenca del
Valle de México", en Estudios sobre sismicidad en el Valle de México, De-
partamento del Distrito Federal-Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo-Centro de las Naciones Unidas para los Asenta-
mientos Humanos, México, 1987, pp. 411-496.

GARCIA ACOSTA, VIRGINLA, "El registro sismico en las épocas prehispa-
nica y colonial", en Memorias del Primer Congreso Mexicano de la Ciencia
y de la Tecnologia, Vol. 2, Sociedad Mexicana de Historia de la Ciencia
y de la Tecnologia, A.C., México, 1989, pp. 509-515.

GONZALEZ CASANOVA H., Pablo, Historia del hambre en México, 3 Vols,,
Instituto Nacional de la Nutricién "Salvador Zubirdn", México, 1988,

LOVON ZAvVALA, GERARDO ET AL., Desastres naturales y sociedad en América
Latina, Grupo Editor Latincamericano, Buenos Aires, 1985.

MARTINEZ GRACIDA, MANUEL, "Catélogo de terremotos desde 1507 hasta
1885", en Cuadro sindptico, geogrifico y estadistico de Oaxaca, 5.p.i., 1890.

MASKREY, ANDREW, E] manejo popular de los desastres naturales. Estudios de
vulnerabilidad y mitigacion, ITDG, Lima, 1989

MOLINA DEL VILLAR, AMERICA, "Cronologia de sismos en el noroceste de
Meéxico, siglos XVIII y XIX", en Memoria del XV Simposio de Historia y
Antropologia de Sonora, Vol. ], Instituto de Investigaciones Histéricas,
Universidad de Sonora, Hermosillo, 1991, pp. 253-272.




166 LOS DESASTRES NO SON NATURALES

OROZCO Y BERRA, JUAN, "Efemérides sismicas mexicanas", en Memorias
de ia Sociedad Cientifica "Antonio Alzate", T. [, 1887, pp. 303-541.

'PALERM, ANGEL, Antropologia y marxismo, CISINAH-Editorial Nueva
Imagen, México, 1980.

'PRINCE, SAMUEL HENRY, "Catastrophe and social change: based upon a
sociological study of the halifax disaster", en: Studies in History, Eco-
nomics and Public Law, Vol. 94, Columbia University Press, New York,

. 1920, pp. 1-152.

RAMIREZ, JOsE FERNANDOQ, Memoria acerca de las obras e inundaciones en Ia
Ciudad de México, introduccién v notas de Teresa Rojas R.,
SEP/INAH, México, 1976.

'ROJAS RABIELA, TERE3A Y OTROS, "Y volvid a temblar... Cronologin de los
sismos en México" {de 1 pedernal a 1821), Cuadernos de la Casa Chata
No. 135, CIESAS, México, 1987.

SANDERS, WILLIAM, "Apéndice A: major meteorological events in the
history of the basin of México", en William Sanders et al., The Teotihua-
can Valley Projeci: The Natural Environment. Contemporary Occupalion
and 16th Century Population of the Valley, Department of Anthropo-
logy, The Pennsylvania State University, University Park, Pennsylva-
nia, 1970.

SORCKIN, PITRIM A., Man and Society in Calamity, Dutton, Nueva York,
1942,

SUAREZ, GERARDO Y ZENN JIMENEZ, Sismos en la Ciudad de México y el
terremoto del 19 de septiembre de 1985, Cuadernos del Instituto de Geo-
fisica No. 2, UNAM, México, 1987.

WENGER, DENNIS E., "Collective behavior and disaster research"”, en

~ Dynes, De Marchi y Pelanda (eds.), Sociology of Disasters, Franco An-
geli Libri, Milano, 1987, pp. 213-238.



Este libro se terminé de imprimir
en octubre de 1993
en los talleres de Tercer Mundo Editores,
Divisién Grifica,
Santafé de Bogota, Colombia,
Apartado Aéreo 4817



	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10
	11
	12
	13
	14
	15
	16
	17
	18
	19
	20
	21
	22
	23
	24
	25
	26
	27
	28
	29
	30
	31
	32
	33
	34
	35
	36
	37
	38
	39
	40
	41
	42
	43
	44
	45
	46
	47
	48
	49
	50
	51
	52
	53
	54
	55
	56
	57
	58
	59
	60
	61
	62
	63
	64
	65
	66
	67
	68
	69
	70
	71
	72
	73
	74
	75
	76
	77
	78
	79
	80
	81
	82
	83
	84
	85
	86
	87
	88
	89
	90
	91
	92
	93
	94
	95
	96
	97
	98
	99
	100
	101
	102
	103
	104
	105
	106
	107
	108
	109
	110
	111
	112
	113
	114
	115
	116
	117
	118
	119
	120
	121
	122
	123
	124
	125
	126
	127
	128
	129
	130
	131
	132
	133
	134
	135
	136
	137
	138
	139
	140
	141
	142
	143
	144
	145
	146
	147
	148
	149
	150
	151
	152
	153
	154
	155
	156
	157
	158
	159
	160
	161
	162
	163
	164
	165
	166
	167
	168
	169
	170
	171
	172
	173
	174
	175
	176
	177
	178
	179
	180

