Fstas forografias se tomaron en la semana gue siguis al tervemoto de Guatemala de 1976, Muestran que fas griividades de reconstrugcidn
habman comenzado yva

%, Reconstruccion aceleradn de viviendas pevmanentes

Después del terremnoto de 1976 en Guatemaly,
algunos grupos de asistencia elaboraron una estrategia
diferente: en lugar de tratar de facilitar alojamientos de
emergencia o viviendas temporales, se preocuparon de
fomentar la rapida reconstruccion de viviendas nor-
males Fste enfoque suponis que la poblacidn se ocu-
paria de sus propias necesidades de alojamicnto de
emergencia o de vivienda temporal, o gue permitiria a
los prupos de asistencia dar mavor importancia 2 la
reconstruccion rapida. Con oste enfoque, las viviendas
podian reconstruirse de acuerdo con la norma que
representaban las que no se habilan derrumbado. La
reconstruceidn con arreglo 2 un modelo mejorado se
produciria cuando la mayoria de las viviendas se
hubieran derrumbada comoe consecuencia de deficien-
cias intrinsecas del disefio. de los métodos de construc-
cidn v del uso de los maieriales,

{2 réapida reconsiruccidn requiere que 105 supervi-
vienies tengan medios de acceder, de una forma o de
otra, a viviendas permanenies. Como la mayor parte de
la construceidn se realizard por mérodos de autoayuda,
fa reconstruceion con arreglo a un modelo mejorado
requiere la intreduccion de téonicas de construccidn
mas avanzadas pero a un nivel tecnoldzico que pueda
ser asimilado por la comunidad v a un precioc que ésta
pueda permitirse,

Las ventajas de udtilizar este enfogue son las
siguientes:

Permite concentras unos recursos hrmtados donde ten-
dran un efecto permanente v, por consiguiente, seran
eficientes en relacion con su Costo.

Reduce el tiempo que pasaran kas personas sin disponer
de un alojamiento permanente,

La utilizacion de métodos de autoavuda hace gue la
vivienda resulte a un precio que la poblacidn local
puede permitirse. v hace gue la adopeidn de deci-
siones quede en ¢l nivel «bisicoy,

Aprovecha v desarrolla el proceso de vivienda existente
y la mano de obra cspecializada de 1a comunidad.

Hay pocas desventajas, si es que hay alguna, en optar
por una reconstruccion ripida, pero ésta requiere &l
apoyo del gobierno y un compromiso a largo plazo pur
parie de los grupos de asistencia, La asisiencia puede
prestarse en forma de conireles de precios, préstamos de
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bajo interés, asistencia téonica, capacitacidn, planes de
autoayuda y empleo vinculados con-la vivienda, etc
Puede requerir también gue el gobierno local aborde
algunos problemas dificiles, como reformas agrariasg,
seguridad de la tenencia de la tierra v alteracidn.de las
modalidades de aprovechamisnto del suelo, Esa pol-
tica presupons que, ea el caso de clertos peligros, Ia
reconstruccion se realice en una locahdad diferente.

De odas las estrategias de alojamiento disponibles
después de un desastre natural de aparicion sdbita, la
reconstruccion rapida parece ser la mejor: acelera Ia
plena recuperacién y hace un aprovechamiento dptimo
de los recursos locales, tanto hurmanos como materiales.
En ef pasado, algunos organismos han aplicado una
gsirategia de 1-2-3, es decir, han facilitado alojamicento
de emergencia, vivienda temporal v luego vivienda per-
manente, Algunos organismos han seguido el camino
mis corto pero todavia costoso del 1-3 & el 2.3, Esos
caminos pueden suponer un derroche, 4 monos que los
materiales v conocimientos especiakizados aporfados en
la primera instancia contribuyan de forma importante a
la etapa 3 de reconstruccidn final.

Las necesidades de alojamienio de emergencia de los
supervivientes pueden considerarse como una funcidn
del tiempoe necesario para constrair una vivienda en
condiciones normales,

Directrices de politica
Pollticas que deben evitarse

1. Determinar las necesudades de alojamiento de los
supervivientes exclusivamente sobre.la base de las
funciones v las ideas de los grupos de asistencia,

. Disefiar, fabricar v almacenar alojamisnios de emer-
gencia prefabricados {distintos de las tiendas),
porgue es1a solucion es demasiado costosa v supone
un derroche de recursos para los paises en des-
arrodlo.

[

3. Suponer gque habrd una corvelacidn directa enire el

numere de wviviendas dafiadas o destruidas v el
namero de familias que necesitardn alojamiento de
emergencia,



. En ¢l caso de desastres causados por terremotos,
olvidar las necesidades de alojamiento de emer-
gencia de las familias que temen ocupar viviendas no
dafiadas, pensando que pueden producirse temblores
secundarios con los dafios consiguientes.

. Considerar el alojamiento como un producto y no
COMO un proceso.

. Establecer grandes concentraciones de tiendas de
campaiia o de viviendas temporales, a modo de cam-
pamentos.

. Construir viviendas temporales como forma de alo-
Jamiento de emergencia '®. Como las viviendas tem-
porales son rara vez sustituidas por viviendas per-
manentes. si es que lo son alguna, los grupos de asis-
tencia deberan, siempre que sea posible, eludir esa
opcion v pasar directamente a la asistencia para faci-
litar la reconstruccidon permanente,

. Invertir wdos los recursos para alojamiento en el
periodo de emergencia, mientras hay abundancia de
ayuda, en lugar de destinar una parte de esos recursos
a la rehabilitacién vy la reconstruccion, cuando es
probable que la necesidad de dinero efectivo. mate-
riales vy expertos sea de gran escala y prolongada
duracién.

Politicas que deben adoptarse

I. Un estudio del procese normal {anterior al desastre)
de la vivienda.

. Seguir el consejo ya dado en la seccidn 3.3 (evalua-
cion de las necesidades de los supervivientes), a fin
de prever exactamente las necesidades de aloja-
miento.

. Facilitar tiendas debidamente disefiadas, pero solo si
se ve que son absolutamente necesarias (hay que
obrar con precaucion para evitar el reflejo condicio-
nado de que la recuperacién de un desastre equivale a
una necesidad de tiendas).

18 Puede haber algunas excepeiones a este principio cuande no sea
posible hacer una rapida reconstruccion, por ejemple, en condiciones
mvernales extremas, o en paises industrializados. Los datos proce-
dentes de Skopje (Yugoslavia) 19563, Friuli {Italia) 1976 y El Asnpam
{Argeha) 1979, indhican que hubo una demanda masiva de viviendas
temporales tanto per parie del pablico como de las autoridades. Las
razones fueron entre otras, las sigwentes: grandes esperanzas de
avuda gubernamental: riesgos climduces; un active sector privado de
la construccidn: y previsiones de una reconstruccién muy lenta.
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4. Facilitar materiales y herramientas de construccion
para programas de alojamiento de emergencia y de
reconstruccion. Se ha visto que la chapa de plastico vy
las mantas son elementos de socorro muy eficaces en
todos 1os tipos de desastres naturales!®,

. Acelerar el proceso de reconstruccion de viviendas
con arreglo a normas de resistencia a los peligros,
concordantes con los recursos y las capacidades de la
comunidad.

Incluir la tierra y la infraestructura como com-
ponentes 1integrantes de la reconstruccién de
viviendas.

La evaluacién y 1a vigilancia continua de la facilita-
cion de alojamientos es un requisito esencial para la
elaboracion de politicas mas eficaces por los grupos
de asisiencia. Se propone destinar una parte de toda
la asistencia para casos de desastre, quiza un 10%, a
esa finalidad.

o
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3.7 PLANIFICACION DE IMPREVISTOS (PREPARACION)

PRINCIPIO: las necesidades después de un desastre, incluidas las de alojamiento,

pueden preverse con cierta exactitud, U

na planificacion eficaz de imprevistos

puede ayudar a reducir los dafios y los sufrimientos.

Destinatarios

e Sector privado: fabricantes/contratistas

® Profesionales: arquitectos/planificadores/ingenieros

® Administradores encargados de formular politicas: nivel nacional {(terciario)
¢ Directores de proyectos de alojamiento/vivienda después de un desasire: nivel

regional/provincial {secundario)

Fases en el nempo

¢ Fase antenor al desastre — Preparacion/mitigacién/reduccion de riesgos
o Fase I — Periodo de socorro inmediato (desde el desastre hasta el quinto

dia)

o Fase 2 — Periodo de rehabilitacion (desde el qunto dia hasta los tres

meses)

0 Fgse 3 — Periodo de reconstruccion (a partir de los tres meses)

PREPARACION Y DESARROLLO

Muchos de los problemas que deben afrontarse en la
planificacion previa a los desastres son problemas de
desarrollo que los paises no pueden resolver ripida ni
facilmente. Por ello, a corto plazo, las politicas de pre-
vencion de desastres pueden tener s6lo unos resultados
limitados. Aungue la preparacién para los desastres no
sea la mejor solucidn, es algo que hasta los gobiernos y
autoridades locales mas pobres pueden hacer hoy. Las
medidas de preparacién para los desastres pueden
adoptarse normalmente sin necesidad de asistencia
exterior ni de inversiones en gran escala. Se puede deter-
minar rdpidamente cudles son fas zonas mas propensas
a desastres; se pueden elaborar planes de socorro para
casos imprevistos; se pueden almacenar los suministros
esenciales en la zona; y se pueden trazar planes, delimi-
tando las medidas que deben tomar todas las personas
interesadas. Aunque la mayor parte del dinero invertido
en preparacion para los desastres no constituye una
inversion directa ¢n desarrollo, en un caso de emer-
gencia esa inversion puede salvar vidas y bienes.

PLANIFICACION DE IMPREVISTOS EN MATERIA
DE NECESIDADES DE ALOJAMIENTO

Muy pocos de los estudios de casos realizados durante
el presente estudio relevaron la existencia de planes para
imprevistos en materia de alojamiento, y es evidente
que existe una gran resistencia por parte de las autori-
dades & ocuparse de un desastre imprevisible, aunque,
cuando ese desastre ocurre realmente, el interés por la
planificacion previa a los desastres revive sibitamente.
Al determinar las necesidades de alojamiento en casos
de emergencia, los planificadores tienen que decidir
algunas respuestas que facilitaran la reconstruccion.
Como la inmensa mayoria de los alojamientos de emer-
gencia en los paises en desarrollo son creados por los
propios supervivientes durante la emergencia, se puede
proporcionar capital o asistencia material de una forma
que sirva parza atender tanto las necesidades de emer-
encia como las de la reconstruccion. Por consiguiente,
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la funcién de los grupos de asistencia serd fomentar
planes de preparacion para los desastres, mas amplios y
que respondan mejor a las necesidades; ayudar a deter-
minar las necesidades a largo plazo después de un de-
sastre; ayudar a los gobiernos y organismos locales a
prepararse para satisfacer esas necesidades; v acelerarla
reconstruccion.

EVALUACION DE EDIFICIOS ¥ DE LAS CONDICIONES
DE LOS EMPLAZAMIENTOS

Ingenieros y arquitectos calificados deben realizar las
evaluaciones que siguen, y comunicar los resultados a
las autoridades encargadas de la preparacion v de la
prevencion, haciendo estimaciones de los daiios proba-
bles en relacidn con peligros determinados:

1 Unestudio de la vulnerabilidad histdrica de los dife-
rentes tipos de construcciones a los peligros exis-
tentes.

2. Un estudio de la calidad de los materiales de cons-
truccion existentes (hay que recordar, sin embargo,
que la mayoria de las viviendas no se derrumban por
la calidad de sus materiales, sino por la forma en que
esos materiales se utilizan).

3. Unexamen dela calidad de la mano de obra utilizada
de forma tipica al construir las viviendas {el rendi-
miento de muchas estructuras podria mejorarse
mediante técnicas de albafilleria o de carpinteria
simples y perfeccionadas).

4. Laobservacion de las caracteristicas de las viviendas
tradicionales que las hacen especialmenie vulnera-
bles a los peligros existentes {por ¢jemplo, formas
asimétricas en plantas, secciones y alzadas que
aumentan [a wvulnerabilidad a los terremotos;
porches y grandes tejados voladizos que resultan
especialmente vulnerables a los ciclones tropicales,
etcétera.).

5. Un examen de la idoneidad de la vivienda en
relacidn con su medio ambiente (las técnicas de
construccion v los tipos de ésta acompaiian a la
migracion de las poblaciones, a2 menudo a zonas en



donde resultan chimatica v fisicamente inapropiadas,
aumentando asi la vulnerabilidad a los peligros natu-
rales).

Analizar el emplazamiento, en especial la ubicacion
v las condiciones del suelo en relacidn con los peli-
gros existentes (las laderas inestables, los suelos poco
consolidados, las planicies de inundacion, etc.,
deben evitarse. ¢n principio, en los programas de
reconstruccion de viviendas). Cuando no se dispone
de terrepos aproplados para los programas de
reconstruccion de viviendas —-estos ocurre especial-
mente en el case de poblaciones de bajos ingresos que
viven en asentamientos marginales o de ocupantes
sin titulo— la continuacién de los riesgos debe com-
pensarse por otros medios, especialmente mediante
planes perfeccionados de preparacion para casos de
desastre, desde el punto vista de la evacuacion y el
salvamento.

ALMACENAMIENTO

Elalmacenamiento de materiales apropiados en loca-
lidades estratégicas proximas a 10s paises propensos a
desastres constituve una medida que se ha estudiado
ampliamente durante muchos afios. Esta propuesta, que
ha temido amplia acepiacion en los paises donantes, ha
recibido escaso apoyo por parte de los gobiernos de los
paises propensos a desastres que recibirian probable-
mente esa ayuda. Un examen det problema de la disusi-
bucidn después de un desastre indica lo siguiente:

Una afluencia masiva de suministros después de un
desastre gbstruye puertos, acropuertos y otros punios
de entrada; ¥, en la confusion en gran escala que se
produce, los elementos de socorro que se necesitan
mas urgenlementie e retrasar.

El principal problema de la distribucion del socorro se
produce dentro del pais afectado por un desastre. Esto
ocurre especialmente cuando el desaswe afecta a
zonas remotas: los suminisiids pesados o de gran
volumen pueden tardar dias en llegar a su beneficiario
previsto. mucho después de que la necesidad de emer-
gencia hava pasado.

El problema no consiste tanto en la rapidez con que
los materiales pueden trasladarse del pais donante al
aeropuerto del beneficiario, sino en la rapidez con que
puedan distribuirse internamente. Por consiguiente, si
un orgamismo de socorro quiere ser eficaz durante el
periodo de emergencia, debe poder distribuir sus sumi-
nistros antes de que se produzea el desastre, En la prac-
tica, la rapida distribucion de materiales de alojamiento
recibira una prioridad baja en comparacidn con los ser-
vicios médicos, los suministros de alimentos de emer-
gencia. etc. Asi. es posible que gran nimero de personas,
dentro de la zona afectada. no reciban materiales para
construir alojamientos de emergencia hasta que haya
pasado la emergencia inicial. Esto no quiere decir que
no hagan falta esos materiales. pero, si se guiere que
desempeficn un papel importante durante la emer-
gencia, deben esiar va dentro de la comunidad existente,
o muy proximos a ella.

Almacenamiento quizd sea una palabra inadecuada
para designar 1o que se precisa. El almacenamiento debe
SET QCive Y NO pasivo. Los materiales. conocimientos
especializados, herramientas, etc., necesarios no deben
estar guardados en un almacén o deposito hasta que se
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necesiten. Las herramientas pueden situarse en la
comunidad v utilizarse hasta que se produzca el de-
sastre. Los materiales pueden introducirse, ¥ se pueden
elaborar planes para fomentar un cambio gradual,
incorporandolos & las nuevas construcciones de
viviendas y también a actividades no relacionadas con
la vivienda. Esta utilizacidn activa de los materiales se
sigue considerando como almacenamienio, porque se
realizara con caricter prioritario, en funcion de la vul-
nerabilidad y de los riesgos dentro del pais.

Sinembargo, un programa de almacenamiento activo
s6lo puede tener exato si la poblacion local participa en
la planificacion v comprende cuales son los usos pre-
vistos de todos los materiales y conocimientos especia-
lizados cuando se produce un desastre. Sin embargo,
hay gue recONOCer gue, en 1a practica, s probable que
surjan tres dificultades para el almacenamiento-
Existe una resistencia justificada a inmovilizar capitales

en reservas almacenadas en prevision de una even-

tualidad que puede no producirse nunca.
Las reservas de maquinas y de materiales son costosas
dificiles de mantener durante largos periodos.

Comprensiblemente, las autoridades se resisten a crear
reservas por temor a su utilizacion inapropiada.

LA PLANIFICACION DE IMPREVISTOS EN LAS ZONAS
EXFUESTAS A OLEADAS CICLONICAS, INUNDACIONES
Y VIENTOS FUERTES

1. Sistemas de alarma

Es probable que se disponga de algin sistema de
alarma para ciclones tropicales e inundaciones. El
mayor problema consiste en cémo dar la alarma y en
como garantizar la disponibilidad de un sistema de eva-
cuacion eficaz para atenderla.

2. Opciones en materia de proteccion
Las autoridades puoeden elegir
opciones:
Construir alojamientos contra los ciclones para la
poblacion local (y, posiblemente, para su ganado).
Elaborar planes generales para imprevistos onientados a
la evacuacion de la poblacion afectada (esos planes
tendran que incluir la construccidén de carreteras uti-
lizables en todo tiempo).

Reasentar a las personas que vivan en las zonas mas
vulnerables.

3. Alojamientos de la comunidad contra ciclones

En la costa oriental de la India meridional, en los
Estados de Andhra Pradesh y de Tamil Nadu, las auto-
ridades locales han concertado con la Cruz Roja India la
construccién de alojamientos de la comunidad contra
ciclones. Se han creado esas estructuras cerca de 1a costa.,
sumamente vulnerable, para proteger a la poblacién
local contra las oleadas ciclonicas y los vientos. Ademas
de desempeiiar esa funcidn (para la que sélo serdn nece-
sarios en determinadas epocas del afio), los aloja-
mientos sirven para diversas necesidades cotidianas,
como escuelas, dispensarios, guarderias y, en algunos
casos. centros de vacaciones para mifios de la ciudad en
situacion econémica desventajosa.

Pero. a pesar de esos otros usos vy de la capacidad de
las estructuras para salvar vidas, su creacion plantea
algunos problemas importantes que, hasta la fecha, no

entre vanas



se han resuelto. La existencia misma de esos aloja-
mientos podria tener un efecto perjudicial en la evacua-
c16m de las poblaciones de las zonas de grandes peligros.
En efecto, esos alojamientos podrian inmovilizar a una
poblacion entera en una localidad muy peligrosa.
Ademas, los alojamientos se han construido con fre-
cuencia en regiones fértiles del delta o adyacentes a ellas.
Como los ciclones tropicales se producen durante la
estacion de la cosecha estival, es probable que la pobla-
cidn de esas zonas se vea aumentada por los trabaja-
dores migrantes estacionales. Inevitablemente, los alo-
jamientos contra ciclones no podran ofrecer aloja-
miento para todos; de hecho, en algunas zonas no son
siquiera suficientemente grandes o numerosos para
alojar a la mitad de la poblacion residente. Por ello,
podria surgir el problema de determinar quién debe ser
admitido o no en esos alojamientos; y, combinado con
gse problema, el de quién debe tomar la decision. Esos
alojamientos se construyen normalmente en comuni-
dades donde escasean los recursos. El dinero utilizado
en su creacion podria utilizarse més eficazmente en
mejorar los sistemas de alarma, las rutas de evacuacion
y las medidas locales de mitigacion, como muros de
contencion, diques y cortavientos,

Directrices de politica
Politicas que deben evitarse

1. Grandes gastos de capital en alojamientos de emer-
gencia prefabnicados o sobre el terreno, que se tra-
ducen inevitablemente en pérdidas de capital como
consccuencia de la inversion improductiva.

2. Lainmovilizacion de reservas considerables de alo-
Jjamientos de emergencia, de matenales de construc-
cion o de ambas cosas, en perjuicio del proceso de
construccidn de viviendas en su totalidad.

Politicas gue deben adoptarse

1. Alojamiento Se puede poner a disposicion de las
gomunldades propensas a desastres, antes de que
éstos se produzcan, cierto nimero de elementos
CONExXos:

a) Herramientas para facilitar las operaciones de
recuperacion. Se puede proporcionar muchos
tipos de herram1enltas para recuperar materales,
en lugar de destruirlos {por ejemplo, las sierras
son mejores que las hachas).

b) Materiales de construccion para alojamientos de
emergencia, que pueden ulilizarse también en la
reconstruccidn de viviendas. Entre ellos destacan
sobre todo los materiales para techado y las plan-
chas de plastico.

c) Direcirices simples v ayvudas de capacitacion
orzemaa‘as a la accion, gue pueden distribuirse
rapidamente después de los desastres
Tiendas de campafia. especialmente en condi-
ciones climaticas extremas.

e} Conocinnlentos especializados e ideas. Durante el
periodo de emergencia habria poco tiempo para

d
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capacitar grupos o desarrollar planes completos y
bien meditados: el momento de dar esos conoci-
mientos e ideas a las comunidades es antes de que
se produzca un desastre.

2. Tierras. En las zonas expuestas a desastres que se
producen regularmente, especialmente inunda-
ciones, deben destinarse tierras seguras, con tiempo
suficiente. a [a evacuacion v el alojamiento. Aungue
esto pueda plantear ¢l problema de las requisas la
propiedad v la tenencia no resultardn afectadas.

3. Saneamiento. Al limitar los dafios a la infraestruc-
tura sanitaria, las medidas que habra que adoptar
seran principalmente de ingenieria, como parte de
las medidas técnicas adoptadas en el momento de la
construccion de las viviendas v de otras instalaciones
de la comumdad

Los suministros simples de agua a los que algunos
recurren en casos de emergencia son la norma en otras
comunidades de menos medios economicos. De heche,
los problemas agudos de reparacién y mantenimiento
de los suministros de agua en los desastres naturales
representan una concentracion espectacular de los pro-
blemas con que se enfrentan la mayoria de los suminis-
tros de agua en los paises en desarrollo. Los tipos de
solucién en los casos de desastre dependeran grande-
mente del sistema anterior de suministro de agua.

De igual modeo, en el caso del saneamiento, la forma
de letrina propuesta en algunos lugares para casos de
desastres es, en otros lugares, el modelo de instalacion
de saneamiento habitual. A la inversa, muchos de los
métodos que no constituyen sistemas completos de
alcantartflado con agua cormente son mucho menos
susceptibles de resultar dafados por los peligros natu-
rales

Los problemas de la planificacidon de imprevistos en
materia de saneamiento son, por consiguiente, suma-
mente complejos, al abarcar las esferas social, econd-
mica. de ingenieria y médica. La UNDRO ha dedicado
todo un estudio al tema (véanse las referencias esen-
ciales).
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