12760

Seminario
El Impacto de los Desastres en Areas Urbanasy en la Salud Publica
Urbanaen Centro Américay el Caribe

Sesionl, Tema 2;
“Iniciativas urbanas locales para

construir comunidades sostenibles”

Gisela Gellert
Flacso-Sede Guatemala

Ant nt

La estrecha relacion entre la reduccion de desastres y el desarrollo sostenible
fue ampliamente destacada en el transcurso de la Ultima década.

Asi, la resolucion 46/182 de las Naciones Unidas, aprobada en 1991, puso
énfasis en la importancia primordial del crecimiento econdmico y del desarrollo
sostenible para la prevencién de desastres naturales. Durante la Conferencia
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en 1992,
se presto especial atencion a las causas socioecondémicas de los desastres
naturales como, entre otras, la pobreza, el crecimiento de la poblaciéony la
degradacién ambiental. (Informe, 1994:5) EI Congreso Hemisféricosobre la
Reduccion de Desastresy el Desarrollo, celebrado en Miami en 1996, destaca
en su “Declaracién” que la reduccién de desastres y el desarrollo sostenible
son objetivos complementarios. Los patrones inadecuados de desarrollo
incrementan las amenazas y la vulnerabilidad, lo que a su vez afecta
negativamente la salud y el bienestar humanos, asi como la infraestructura
social y econdémica, reduciendo las perspectivas de un desarrollo a largo plazo.
El objetivo del Congreso Hemisférico era comenzar un proceso que pone
énfasis en la necesidad de llevar a cabo, en todo el hemisferio, acciones
concertadas que vinculen al sector gubernamental con las entidades no
gubernamentalesy otras organizaciones de la sociedad civil, las universidades,
los organismos internacionalesy el sector privado, como la Unica manera de
implantar politicas exitosas para la reduccion de los riesgos. Durante el



Congreso se formularon recomendaciones, asi como un Plan Estratégico de
Accion, que se basa en iniciativas anteriores.” Como actividad de seguimiento
al Congreso Hemisféricosurgio el asi llamado “Dialogo Interamericano para la
Reduccidonde Desastres”. El Didlogo | (Panama, 1997)tuvo como resultado
Conclusiones para facilitar la implementacion del Plan Estratégico de Accion de
Miami, y para el Didlogo Il (Washington, 1998) se ha adoptado como tema
central la integracion de reduccion de desastres en la esencia del desarrollo.

Hemos mencionado estos antecedentes, y especificamente el “Didlogo”, pues
constituye “un marco para canalizar iniciativas para la reduccion de desastres y
desarrollo sostenible en foros politicos y técnicos a nivel nacional, regional y
hemisférico con la misién de facilitar la comunicacion, cooperacion, y
colaboracion entre todas las personasy grupos comprometidos con la
reduccion de desastres a lo largo de las Américas”. (Dialogo, 1998:26-27)
Consideramos que este seminario es una iniciativa muy importante en este

sentido.

Nuestro tema en este seminario se inscribe en varios &mbitos abordados en los
documentos antes mencionados, como son el andlisis de amenazas, riesgoy
vulnerabilidad para contextos urbanos como una condicién previa a la
formulacion de politicas a nivel nacional y regional, de las cuales las acciones
locales deben formar parte integral; urbanizaciony riesgos a desastres y sus
impactos en la sostenibilidaddel desarrollo localy comunitario; y la
participacion local y comunitaria en la reduccion de desastresy la gestion

ambiental urbana.

Queda claro que s6lo podemos hacer algunas referencias seleccionadas, que
encontramos Utiles para los fines de este seminario. Para interesados hemos
agregado al final del documento una bibliografiaampliada respecto a trabajos
gue ofrecen una mayor informacién y orientacién sobre diferentes aspectos

abordados aqui.

' Cumbre de las Américas 1994, Conferencia Interamericana sobre Reduccién de Desastres
Naturales en Cartagena 1994, Plan de Accién y la Estrategia para un Mundo mas Seguro
formulados en Yokohama en 1994 por el DIRDN.



El escenario urbano de los riesaos a enfrentar

Como se manifiesta ante todo a partir de los impactos que dejo el huracan
Mitch en Centroamérica, los nuevos conceptos para la comprension de los
desastres como fendmenos eminentemente sociales, asi como de la
conformacion de riesgos a partir de procesos de interaccion entre amenazasy
vulnerabilidades, han logrado una creciente sensibilizacion frente a la
problematica. No obstante, y como lo subray6 Allan Lavel en la reciente

Conferencia Regional sobre “Desastres y Sociedad”?

, queda pendiente ahora
la dificil tarea del paso siguiente a la sensibilizacion: hacer practicable en forma
eficiente y en términos de desarrollo sostenible la reducciénde los riesgos, y

especificamente de la vulnerabilidad.

Para politicasy acciones de prevencion y mitigaciona nivel local se necesitan
en primer lugar criterios especificos sobre las vulnerabilidades existentes y sus
dinamicas, pues a cada tipo de amenaza presente (a identificar también)
corresponden diversas expresiones de vulnerabilidad. Asi, por ejemplo, la
vulnerabilidad frente a la amenaza sismica no es la misma como frente al
peligro de inundaciones, incendios o0 epidemias. Un indispensable eslabon
entre la sensibilizaciony la accion es entonces la disponibilidad de informacion
empiricay analitica, sobre l0s desastres ocurridos, sus causalidades e
impactos inmediatos y mediatos, asi como sobre 10S procesos de conformacion
de riesgos vigentes y sus factores determinantes. La ausencia de este tipo de
informacion es parte de la vulnerabilidad que caracteriza a los paises de la

region centroamericana.

Es especificamente importante disponer de criterios sobre amenazas y
vulnerabilidades para los grandes centros urbanos de la regién, pues ellos
manifiestanla mas alta concentracion de riesgosy los procesos mas complejos
en su construccion. Cualquier iniciativa local, sea a nivel municipal o

2 Organizada por FLACSO-Republica Dominicana, y apoyada por PRIO Noruega, en noviembre
de 1999.



comunitario, debe tomar en cuenta esta situacion y enfocar sus estrategias de
trabajo hacia una gestion integral de los riesgos previamente identificados.

Para ejemplificar nuestras constataciones relativo a concentraciony
complejidad de los riesgos urbanos, queremos presentar aqui algunos criterios
globales para el caso del Area Metropolitana de Guatemala y especificamente
la ciudad capital, a partir de la base de datos de la herramienta Deslnventar.’

Entodo el pais se registraron 1,666 desastres (sin el huracan Mitch) para el
periodo de 1988-98. Este gran niumero de registros corresponde ante todo a
eventos pequeiosy locales; los desastres que se pueden considerar como
medianosy con alcances regionales constituyen pocas excepciones, y sélo €
huracan Mitch se puede denominar como un gran desastre de alcance nacional
(aunque sus impactos se limitaron en Guatemala a determinadas regionesy se

expresaron en gran niimero de desastres locales).*

La siguiente gréfica, que demuestra la distribucion de los desastres registrados
segun departamentos, revela que todos los 22 departamentos de Guatemala
han sufrido —aunque en diferente medida- diversos desastres durante la
década de 1988-98. No obstante, en primer lugar destaca la extremadamente
alta concentracion de eventos registrados en la region metropolitana
(departamento de Guatemala) con el 47% del total (con un promedio anual de

72 desastres).’

3 DesInventares un producto de software disefiado por los investigadores de La Red de
Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América Latina —-LA RED-, y tiene como
objetivo acopiar y homogenizar la informacion de 10s pequefios, medianos y grandes desastres
en un banco de datos. Para el caso de Guatemala, el proyecto Deslnventar (1988-1998) se
llevd a cabo a través de FLACSO-Guatemalabajo la responsabilidad de G.Gellert. Como
fuentes de informacion —debido a la ausencia de registros continuos de desastres y sus
impactos por parte de las respectivas instituciones- se utilizaron los periédicos de mayor
cobertura en el pais.

* Los més de 500 desastres locales a raiz del huracan Mitch se registraronen Deslnventar
como una base de datos aparte de 10s desastres “comunes”a los que hacemos referencia
aqui.

® Segun el Censo Nacionalde 1994, el departamento de Guatemala concentra el 22% de la
poblaciontotal del pais, y el 44% de la poblacion urbana. El municipio de Guatemala concentra
el 45% de la poblaciontotal y el 64% de la poblacién urbana del departamento de Guatemala.



Republica de Guatemala: Desastres

registrados por departamentos 1988- B GUATEMALA- 791
1998 2 EL PROGRESO- 19

- . SACATEPEQUEZ- 24
(sin Mitch) ¥ CHIMALTENANGO-15
l ESCUINTLA- 125
SANTA ROSA- 39
fl SOLOLA-41
I TOTONICAPAN- 49
I QUETZALTENANGO- 102
| SUCHITEPEQUEZ- 31
[ RETALHULEU- 29
§ SAN MARCOS- 62
# HUEHUETENANGO- 29
I QUICHE- 28
I BAJA VERAPAZ-23
4 ALTA VERAPAZ- 64
1§l PETEN- 55
0 1ZABAL- 39
ZACAPA- 18
 CHIQUIMULA- 37
B JALAPA-9
B IUTIAPA- 32

Esta alta concentracion de desastres registrados para el departamento de
Guatemala se debe principalmente al hecho de que soélo el municipio de
Guatemala (ciudad capital) concentra el 36% de todos los desastres
registrados en el pais y el 75% de los registrados para el departamento de
Guatemala. Los siguientes lugares ocupan los municipios mas conurbanizados,
como son Mixco y Villa Nueva (ver gréafica abajo).

Departamento de Guatemala:
Desastres registrados por 0 GUATEMALA- 59
municipios 1988-1998 (sin Mitch)

# SANTA CATARINA PINULA-
16

SAN JOSE PINULA- 14

§ SAN JOSE DEL GOLFO- 1

| PALENCIA- 5
CHINAUTLA- 10

B SAN PEDRO AYAMPUC- |

N MIXCO-53

I SAN PEDRO
SACATEPEQUEZ- 2

1 SAN JUAN SACATEPEQUEZ-
7

No. de
Desastres

H SAN RAYMUNDO- 2

B FRAIANES-7

B AMATITLAN- 18

B VILLA NUEVA- 38

B VILLA CANALES-9
PETAPA- 7

Aunque se toma en consideracion que el alto porcentaje de registros para el
municipio de Guatemala corresponde en parte a un sesgo de las fuentes de



informacion, pues l0s periddicos nacionales en primer lugar reportan los
sucesos de la capital, es un hecho innegable que en términos absolutos estos
600 desastres han ocurrido en la capital durante el periodo de 1988-98,
indicando un alto nivel de riesgo.

La situacion se agrava todavia, cuando se toma en consideracion que los datos
de Deslnventar registraron 18 diferentes tipos de desastres solo para el

municipio de Guatemala, como se manifiesta en la siguiente gréafica.

Municipio de Guatemala:
Desastres registrados segln
tipos, 1988-98

] INUNDACION- 29
| DESLIZAMIENTO- 90

1 AVENIDA-3

| LLUVIAS- 7

I VENDAVAL 3
TEMPESTAD- 6

1l sisMO-4

| HELADA- 4

No. de J INCENDIO- 388

Desastres ] FORESTAL 18

1 EXPLOSION- 23

B ESCAPE-4

| PANICO- 1

| EPIDEMIA-4

 ACCIDENTE-8

§ ERUPCION-2

] CONTAMINACION- §

| TORMENTA E-1

ES decir, la capital del pais esta expuesta a una gran diversidad de amenazas,
y a cada amenaza corresponden vulnerabilidades especificas, como ya lo
destacamos anteriormente. Esto implica que la identificacion de
vulnerabilidades urbanas es muy compleja y necesita un diagndéstico

diferenciado para cada tipo de amenaza.

Si observamos en la grafica anterior el nUmero de registros diferenciado por
tipos de eventos, vemos que en primer lugar destacan claramente los
incendios, seguidos por deslizamientos®, inundaciones, explosiones e incendios
forestales (ante todo en los barrancos que atraviesan la ciudad).

® EI64% de todos los incendios y el 32% de los deslizamientos registrados para el pais
corresponden al municipio de Guatemala.



Los incendios como tipicos “desastres urbanos” generalmente no se toman en
cuenta cuando se trata del tema de desastresy riesgos, y se perciben mas bien
como sucesos lamentables que forman parte de la cotidianidad de la ciudad.
Su ocurrencia se vincula exclusivamente con el factor humano (es decir, no se
perciben como “desastres naturales”), y muchas veces existe la amenaza a
causa de la misma vulnerabilidad de determinados sectores de la poblacion.
Asi, cuando analizamos mas detalladamente las principales causas de los
incendios en la capital, en el 50% ésta no se establece (si ho hay seguro, las
causas de los incendios son poco estudiados). En los casos con causa
conocida, el 42% corresponde a cortos circuitos por malas instalaciones
eléctricas, el 20 % a fugas en los tubos de gas propano, el 14 % al descuido en
el uso de candelas o velas (por falta de luz eléctrica), y el 8 % al descuido en el
uso de juegos pirotécnicos, ante todo en el mes de diciembre. Pero también la
guema de basura ha provocado un considerable nimero de incendios.

Los impactos registrados por los incendios en la capital son los siguientes: 49

muertos, 256 heridos, 511 casas destruidasy 5,050 damnificados.

Si se analiza més detalladamente la informacion registrada en DesInventar
para el municipio de Guatemala, se encuentran diferentes situaciones de alta
vulnerabilidad en relacion a los incendios. Asi, por ejemplo, llama la atencion la
alta frecuencia de incendios en mercados populares, que arrastran anualmente
cientos de puestos de venta, dejando a numerosas familias sin el sustento
diario. Durante el periodo de 1988-98 se registraron 25 incendios en mercados
populares del municipio de Guatemala, y solo el mercado de La Terminal, el
mas grande y céntrico de la capital, sufrid 14 incendios de diferente magnitud.
En la causalidad de estos incendios en mercados se conjugan multiples
vulnerabilidades, como gran hacinamiento, defectuosas instalaciones
eléctricas, inadecuado uso de estufas de gas propano, fuegos abiertos para
preparacién de comida, uso de candelas como iluminacién, almacenamiento
inadecuado de materiales altamente inflamables, los nifios jugando con
canchiflines dentro del mercado, etc., todos evitables con respectivos

reglamentosy controles.



Otra situacion de alta vulnerabilidad constituyen los frecuentes incendios en las
areas precarias, donde se destruyen por completo las covachas debido a sus
materiales de construccién altamente inflamables. Estos incendios se propagan
rapidamente, ante todo en areas de alto hacinamiento (como en los asi
llamados Palomares),y dejan un alto nimero de familias damnificadas, sin
vivienda y pertenencias.” Especificamente vulnerable son en estos casos l0s
nifos, pues de los muertos registrados a causa de incendios en la capital, casi
el 50% (24 en total) corresponden a nifios en asentamientos precarios que se
encontraban s0l0s y “bajo llave” mientras sus padres estaban trabajando o
ausentes por otras razones.? Estos incendios en areas precarias con nifios
fallecidos o heridos demuestran en los Ultimos afios una clara tendencia de

aumento.

Esperamos que las indicaciones anteriores, aunque muy breves, contribuyen a
una mayor sensibilizacion frente a los incendios como desastres urbanos
cotidianos, que afectan ante todo a l0s estratos mas vulnerables. Hasta ahora
no son tomados en cuenta en l0s planes de reduccién de riesgos, como
tampoco por las respectivas instituciones y organizaciones que se dedican al

desarrollo comunitario en areas precarias.

Los deslizamientos, que ocupan el segundo lugar en nimero de ocurrencia
después de los incendios en la capital, también demuestran un patrén de
vulnerabilidad predominante, vinculado con la alta concentracion de pobléci()n
en condiciones de precariedad en las laderas de l0s barrancos.

Esta situacion se confirma si observamos la siguiente grafica, que demuestra la
distribucion de los deslizamientos registrados por zonas municipales, y donde
corresponden los nimeros mas altos de deslizamientos ocurridos a las zonas
con mas alto indice de precariedad urbana segun diferentes estudios, como

son las zonas 3, 5,6, 7y 18.

"se registraron 83 incendios de grandes proporciones en areas precarias del municipio de
Guatemala para el periodo de 1988-98.

® En la mayoria de los casos de trata de hijos de madres solteras, que tienen que trabajar para
mantener el hogar, y N0 encuentran lugar para el cuidado de sus hijos, debido a la falta de
guarderiasen las areas precarias.



Asimismo, utilizando mas detalladamente la informacion de Deslnventar,

encontramos que los deslizamientos (o derrumbes) que registran muertos y/o
.. . g . . , .

viviendas destruidas™ corresponden casi exclusivamente a las areas precarias.

Ciudad de Guatemala: Deslizamientos registrados seglin zonas
municinales. 1988-98 (sin Mitch)

I zonA 1.1
ZONA3- 12
§ ZONA 5- 10
I zoNAs-12
0 ZONA 7-11
ZONA 10-5
§ zZoNA11-2
No. de Desastres § ZONA12-5
I ZONA 13-4
J ZONA 14-2
I ZONA 15-3
I ZONA 16- 1

§ ZONA 17-2

J ZONA 18- 12

¥ ZONA 19-3

Como Ultimo en este capitulo sobre riesgos a desastres presentes queremos
enfatizar el hecho que la suma de los impactos del gran nimero de pequefios
desastres locales es igual o hasta mayor al impacto de l0s grandes, que
ocurren con poca frecuencia, y los datos de DesInventar ofrecen la evidencia
empirica para este hecho en el caso de Guatemala, y ecificamente del area

metropolitana.

El siguiente cuadro compara en este sentido l0s impactos que dej6 el huracan
Mitch como “gran desastre” en el departamento de Guatemala (debido a
intensos y prolongadas lluvias), con los impactos sumados que provocaron los
pequefos desastres a causa de lluvias durante la década anterior a Mitch,
percibidos como cotidianos y muchas veces ignorados:

9 A diferencia de los frecuentes deslizamientos sobre carreteras gue afectan la infraestructura
vial y el transito.



Departamento de Guatemala
Impactos del Huracan | Impactos de los
Mitch en Nov. 1998 desastres menores a
causa de lluvias entre
(Fuente: CONRED) 1988-98
(Fuente: Deslnventar)
Personas fallecidas 78 114
Personas heridas 226 376
Personas damnificadas Sin informacién 1,774
Personas afectadas 549 8,336
Viviendas afectadas o 928 1,712

La construccion de comunidades urbanas sostenibles

Hablando de desarrollo comunitario en contextos urbanos cominmente hace

referencia a los asi llamados asentamientos precarios.

Sin embargo, el término “comunidad” en realidad se refiere a agrupamientos
vecinales, pero no implica atribucion de una identidad colectiva y de una
efectiva comunidad de intereses. La construccion de esa identidad colectiva
enfrenta la heterogeneidad relativa que existe entre los pobladores, aun dentro
del denominador comun de la situacion de pobrezay precariedad. (ver Ledny
Lavell, 1996:63) ES entonces un dificil camino para que un grupo de vecinos
gue habitan un area precaria logren conformar una identidad comunal, e
implica procesos socio-culturales, a veces muy conflictivos, que deben ser
tomados en consideracion por las institucionesy organizaciones en el disefio
de sus respectivos proyectos, programas y estrategias de trabajo. (Gellert y
Palma, 1999:55)

También la aplicacion del término “desarrollo sostenible” con referenciaa las
areas precarias hace necesario algunas reflexiones. Primero hay que
preguntarse Como puede lograrse un desarrollo sostenible para los
asentamientos precarios, si éstos son el producto de un desarrollo urbano
insostenible? Es decir, la construccion de comunidades urbanas sostenibles
s6lo sera posible en el contexto de una politica de desarrollo urbano que



implica soluciones al problema de la pobrezay una gestién ambiental

adecuada.

= Respecto al problema de la pobreza urbana, Mario Lungo (1996:99) enfatiza que
“no es Unicamente un fenbmeno de orden cuantitativo ni tiene una dimensién
exclusivamente econémica. El se encuentra asociado a cuestiones como la
construccion de ciudadania y la gobernabilidad, para cuyo analisis seria necesario
incorporar indicadores cualitativos sobre la vulnerabilidad y la exclusion social en
las ciudades, y relacionarlos con los cambios en la estructura social.”

= Herzer y Gurevich (1996 :14) definen como adecuada aquella gestion ambiental
urbana que genere las condiciones para producir, hacer funcionar y mantener la
ciudad, brindando a la poblacién y a sus actividades econdmicas los satisfacciones
para sus necesidadesy que, a la vez, tienda a garantizar un desarrollo
sustentable.

Con estas constataciones no queremos decir que antes de emprender
iniciativas a nivel local, hay que solucionar las causas de la precariedad urbana
y de los riesgos ambientales que implica. Pero si, y en ello queremos poner
énfasis, no se lograra desarrollo y menos en forma sostenible, mientras no

existan politicas y estrategias que integren lo nacional, regionaly local.

Asimismo, si se mantiene el actual patron de desarrollo urbano, que produce
crecientes niveles de vulnerabilidad social y riesgos ambientales, la capacidad
para la atencién de la poblacion afectada se va a quedar cada vez mas
reducida, ante todo si se toma en cuenta la reduccion de las instituciones

publicas en materia social.

Para ilustrar este proceso queremos citar el caso del Area Metropolitana de la
ciudad de Guatemala:

= En 1986 existian 130 asentamientos precarios, en 1992 se registraron 222, y para
la actualidad se estima que su nimero ascendié a mas de 300. En un estudio de
1997 (COINAP-UNICEF) se identificaron 161 areas altamente precarias, de las
cuales so6lo 50 surgieron antes de 1991, mientras las restantes 111 se formaron
entre 1992y 1997. El 60% de estas areas de mas alta precariedad esta asentado
en barrancos, lo que implica altos riesgos de desastres y accidentes,
contaminaciony hacinamiento. El 93% de las &reas precarias corresponde a
invasiones como medio de acceso a la tierra.

= Enun estudio sobre la presencia institucional en areas precarias (Gellert y Palma,
1999) se puede constatar su disminucion drastica entre 1988y 1997. Este
decrecimiento de presencia institucional se manifiesta en primeralinea en el
ambito de instancias gubernamentales y publicas, ante todo de instanciasde
ministerios sectoriales (Salud, Educacion, Obras publicas y de Trabajo y
Prevencion Social) y de la Municipalidad de Guatemala. La Coordinadora



Interinstitucional para Atencion de Areas Precarias (COINAP), organismo creado
por el Estado, termin0 su gestion en 1998. Los multiples Fondos Sociales, hacia
los cuales se trasladaros en gran parte los programas sociales, en el caso de
Guatemala se dirigen casi exclusivamente hacia las zonas rurales del pais,
dejando un vacio de atencion en el area metropolitana.

= Respecto a organizaciones no gubernamentales (ONG), ha aumentado la
presencia de instancias nacionales frente a las internacionales. Sin embargo,
aunque el numero de ONG nacionales ha aumentado, en realidad no se ha logrado
una mayor cobertura respecto a areas precarias atendidas, debido al cese de
programas que se extienden hacia un gran nimero de asentarnientos precarios
frente a proyectos méas bien puntuales o “pilotos” en determinadas éareas. (Gellerty
Palma, 1999:46)

Alqunas in

Las siguientes indicaciones se fundamentan en nuestra propia experiencia a
través de la participacion para el caso de Guatemala en el proyecto de
investigacion-accion titulado “Comunidades urbanas en Centroamérica:
vulnerabilidad a desastres y opciones de prevencion y mitigacion”, asi como de
las reflexiones y conclusiones finales del proyecto regional. ' El problema
central del proyecto se refiere a la promocion de investigacion diagndstica y
prescriptiva y actividades educacionales, en relacion con las vulnerabilidades y
capacidades de grupos de poblacion urbana frente a los riesgos ambientales; y,
en cuanto a los mecanismos existentes o potenciales para reducir el riesgo y
los impactos ambientales. Los objetivos planteados, en buena medida
ambiciosos, fueron de orden cientifico, interactivo, metodoldgico e institucional.
Los principales resultados y lecciones (regional y segln paises participarttes)
se publicaron en la Revista Desastres & Sociedad (ver Bibliografia al final del
documento). Para el caso del Area Metropolitana de Guatemala, se
encuentran con mas detalle indicaciones sobre la situacion de la prevencion y
mitigacion de desastres a nivel comunitaria, asi como planteamientos para una
respectiva estrategia en Gellert (1996a).

'% El proyecto se realiz6 con el apoyo financiero del Centro Internacional de Investigaciones
para el Desarrollo de Canada (CIID/IDRC), y fue impulsado por la Secretaria General de
FLACSO, bajo la coordinacion del Allan Lavell. Se llevo a cabo entre 1993y 1995 en las
capitales y ciudades secundarias seleccionadas por parte de respectivos equipos nacionales
en Costa Rica, Honduras, El Salvador y Guatemala.



Queda claro que en esta breve exposicion solamente se pueden destacar l0s

hallazgos mas pertinentes para este seminario”:

Como ya lo destacamos anteriormente, es dificil hablar de desarrollo
sostenible en torno a comunidades urbanas precarias bajo alto riesgo, y por
ello el proyecto se enfocé més bien hacia la identificacion de estrategias de
ajuste o adaptacion. En este sentido, si se entiende como tales el desarrollo
de acciones colectivas planeadas para impedir, evitar o resistir el
desencadenamientode amenazas, o reducir la vulnerabilidad social
subyacente, entonces si cabe reconocer la presencia de estas estrategias
en comunidades urbanas de los paises estudiados. Por otra parte, si a la
nocion de estrategias de ajuste se le incluye el rasgo de una accion o
actitud permanente de defensa, en este caso raras veces las acciones que
desarrollan los pobladores urbanos de la regién podrian considerarse

estrategias propiamente dichas.

Con frecuencia son organismos externos a las comunidades los que
promueven iniciativas para poner en practica acciones de prevencion-
mitigacion. Esta presencia de agentes externos se manifiestaen todos los

paises de la region sin excepcion.

Por la naturaleza de la mayoria de las amenazas que afecta a los
asentamientos urbanos precarios, se produce una simbiosis entre el
desarrollo de obras de servicios basicos e infraestructura y acciones de
mitigacion. Sin embargo, esta articulacion entre dotacion de servicios (y su
mantenimiento)y proteccion ante amenazas, no es asumida en forma
integral por los pobladores, como tampoco por los agentes externos en la

mayoria de los casos.

= Segun el estudio de COINAP-UNICEF (1997), de los 327 proyectos que se
ejecutaron a la fecha en los asentamientos precarios del AMG, el 96% de
ellos se vincula con sélo cinco objetivos: agua (91), luz (74), drenajes (63),
legalizacion de tierras (46) e infraestructura (41), como salones comunales,
caminamientos o muros de proteccion. Destaca entonces claramente la

11

Nos guiamos aqui en el articulo de Leon y Lavell {1996), con algunas agregaciones

especificas para el caso de Guatemala (Gellert, 1996¢).



importancia para que estos proyectos, que correspondena las prioridades
identificadas por las comunidades, tomen en cuenta aspectos de mitigacion
y/o prevencion frente a riesgos ambientales a identificar en diagnosticos
previos. Este planteamiento es especificamente valido cuando se toma en
cuenta que dentro de los 327 proyectos ejecutados no se identifico ninguno
gue se destind expresamente a la prevencion-mitigacionde riesgos
presentes.

Gran parte de las medidas encontradas en las comunidades responden a lo
que llama Maskrey “mitigacion tecnocrética”. La construccion de este tipo
de obras de mitigacion puede estar motivada también por la necesidad de
consolidar el asentamiento, cuando su situacion de legalidad no esta
resuelto. En el caso de la ciudad de Guatemala, la aspiracion mas grande
de los pobladores que sufren la amenaza de deslizamientos en las laderas
de barranco es la construccion de muros de proteccion. Empero, la
construccion de muros, sea en forma individual o colectiva, con o sin ayuda
externa, en muchos casos se ha convertido en una nueva amenaza, por
desconocimiento técnico, lafalta de asesoria 0 materiales inadecuadas. A la
par del sentimiento de seguridad frente al riesgo de sufrir un desastre, la
motivacion principal para las obras implementadas fue la de asegurar su
permanencia en el lugar (“no nos van a desalojar, cuando ya hay tanta
inversion en obra”). Asi, [0S muros se constituyeron en la solucion mas

demandada por las comunidades.

= Esta situacion se confirma para la actualidad post-Mitch, cuando Burrows
(1999:9) escribe: “La construccion de muros de contencion es una actividad
costosa que puede tener un impacto limitado en un proyecto de
estabilizacion de taludes. Los pobladores insistan sobre la necesidad de
construir muros, sin embargo, muchas de las iniciativas privadas no han
dado los resultados esperados porque la mayoria de los muros son
inadecuadamente construidos y pretenden estabilizar taludes inestables y
altamente vulnerables.”

En términos metodoldgicos pedagdgicos y practicos de la experiencia
desarrollada durante el proyecto se desprenden tres principios basicos
(Leény Lavell, 1996:67-68):

1. La organizacion comunitaria no esta dada sélo por la presencia de
organizacionesformales (y a menudo legales y legitimas) y y por tanto, es preciso
concentrar esfuerzos para lograr un aprendizaje organizacional. Esto significa



lograr que los pobladores asimilen que estar organizados para ser autogestionarios
debe aprenderse. Y este aprendizaje no presupone la conformacién preconcebida
de estructuras, sino asimilar la funcién organizativa.

Vale decir que el desarrollo de organizaciones comunitarias participativas (por
ende, con respecto a la libre expresion plural), de conjuncién de esfuerzos
colectivos y decisiones satisfactorias para el conjunto, se logra iniciando acciones,
por reducidas que ellas puedan ser en un principio.

2. El contenido educativo en relacion con la prevenciony mitigacion de desastres
debe acentuar la comprension de los encadenamientos socio-ambientales, dentro
de los cuales las amenazas de desastres son parte constitutiva. En muchos casos,
la nocion de desastre invoca a las representaciones de la poblacion, sucesos
peligrosos accidentales y transitorios y por tanto de baja prioridad aunque se
sufran con recurrencia. En cambio las articulaciones entre lo cotidiano y lo
transitorio, entre condiciones ambientales, uso del entorno y desencadenamiento

de amenazas, ofrece un potencial de mayor vigor formativo.

3. El caréacter transitorio de la intervencion comunitariay la posibilidad que los
logros alcanzados se desvanezcan (por la acostumbrada dependencia hacia el
agente externo) puede contrarestarse mediante la incorporacion dentro del
proceso de intervencionde funcionarios institucionales (municipalidad, sector
salud, etc.) que por la indole de sus tareas mantienen (o pueden mantener)

vinculos mas o menos permanentes con la poblacion.

Queremos agregar aqui todavia dos aspectos que consideramos de suma

importancia:

No se puede capacitar a nivel comunitario para la “autogestion” o el asi
llamado “empowerment”, mientras no existe una institucionalidad a nivel
nacional y ante todo local que sea capaz de corresponder en forma
adecuada a las iniciativas autogestionarios. Esto no s0lo se refiere a la
dificultad de encontrar una organizacion o institucion de apoyo, sino también
a obstaculos como, por ejemplo, las dificultades en la legalizacién de
organizaciones comunitarias, excesiva burocracia y horarios inadecuados

en las instituciones publicas, etc.



Igualmente hemos encontrado que es dificil bajo las todavia vigentes
tradicionales modalidades del aparato politico-administrativo que prospere
una iniciativa local mientras las causas de los riesgos ambientales
presentes en la comunidad son externas, o0 cuando estan enjuego los

intereses de sectores de poder politico-econémico.

= Un ejemplo muy ilustrativoy conocido en Guatemala es el caso de la

comunidad indigena de Santa Cruz Chinautla en la periferia urbana, que sufre
una constante destruccion de sus viviendas e infraestructura(carretera,
puentes, escuela, etc.) debido a derrumbes en laderas cercanas al rio que
atraviesa este pueblo muy antiguo, el cual también representa serios
problemas ambientales por sus altos niveles de Contaminacion. Las principales
causas para estos constantes desastres y riesgos de salud se encuentran en la
canalizacion de una gran parte de las desagues de la capital hacia el rio
Chinautla, lo que no sélo provoca contaminacion (por falta de un respectivo
tratamiento), sino también un considerable aumento del caudal del rio en la
época de lluvia. La situacion se agrava todavia por la extraccion masiva de
arena para la construccion del lecho del rio (contaminado) por parte de un
grupo de empresarios (l0s areneros). Pero aunque los habitantes ya luchan
desde hace afios, en forma bien organizada, para la reduccion de los altos y
multiples riesgos que los afectan, y aunque tienen a su favor diferentes leyes,
Nno encuentran respuesta por parte de las instituciones responsables.

iniciativas | I rtir del huracan Mitch

Como se sabe, es a partir de l0S impactos que dejo el huracan Mitch en la

region que se manifiestan nuevas iniciativas, en la practica o todavia como

planteamientos, a nivel regional, nacional y también local. Sobre estas .

iniciativas existe una amplia documentacion, y seguramente seran retornadas

en otras ponencias de este evento. Nosotros queremos destacar aqui

solamente algunos aspectos que consideramos relevantes para nuestrotemay

el debate durante el seminario:

A nivel local urbano, el mayor obstaculo para la atencién de la emergencia
y las acciones de reconstruccion fue la falta de preparacion por parte de
todas las instancias involucradas: gobierno central, sector publico y privado,

sociedad civil, gobierno municipal, ONG’s y comunidades afectadas.



¢ Asimismo, hasta la actualidad no existe una instancia descentralizada
para el Area Metropolitana o la ciudad de Guatemala para encargarse de
la coordinacion de las acciones de corto, medianoy largo plazo, a pesar de
varios planteamientosy proyectos que surgieron en afios anteriores al

respecto.

= Como ejemplo se puede citar la “Propuesta para un Plan estratégico
para el desarrollo sostenible en las principales ciudades de
Centroamérica”, cuya segunda estrategia se refiere al desarrollo sostenible y
mejoramientode la situacion ambiental en la ciudad, y pone énfasis en la
Atencion de desastres: “Institucionalizarpor intermedio de las
municipalidadesdel &rea metropolitanade la ciudad, con la participacion
comunal, la prevenciony atencién de desastres provocados por las acciones
humanas en los asentarnientos, asi como ante la eventualidad de fenémenos
naturales”, para proponer luego, entre otras medidas, que “las municipalidades
del &rea metropolitana de la ciudad deben incorporar dentro de su estructura
organica la oficina de prevencién de desastres en la cual se efectien planes de
prevencion de desastres, tomando en cuenta la organizaciony participacion
comunal.” (Valladares, 1994.:76-77)

= En el caso de Guatemala, en 1994, se elabord la propuestay se iniciaron
las gestiones para la formacion de un “Comité Metropolitano de Proteccion
Civil’—COMEPRO-. También se elabor6 un “Plan Metropolitano de Proteccién
Civil”, como conjunto de politicas, estrategiasy lineamientos que regulen las
acciones de los sectores publico, privadoy social. (Gellert, 1996:202) Ninguno
de estos planteamientos fue llevado a la préactica.

= El Frente de Pobladores de Guatemala (FREPOGUA) estimul6 la creacion
de la “Coordinadorade Damnificados por el huracan Mitch”, pero esta no se ha
logrado consolidar sencillamente porque sus integrantes no tienen 10s recursos,
ni los medios, ni la capacidad de gestion que les permite reinvindicar sus
derechos sobre los ofrecimientos del gobierno, apoyado por la cooperacion
internacional. (Balance, 1999:6)

e Destaca por primera vez una amplia movilizacién de organizaciones de la
sociedad civil, primero para enfrentar la emergenciay luego para formular
propuestas de reconstruccion y transformacioén dirigidas a la superacion de
la vulnerabilidad existente.' Sin embargo, “la participacién real de la
sociedad civil en la definicién de los programasy proyectos de
reconstruccion ha sido muy limitada. De hecho no existié una gran voluntad
politica de los gobiernos en este sentido, sino compromisos a los cuales se
lleg6 a través de presiones de la comunidad internacional y de la sociedad

2 Las propuestas mas recientes de las organizaciones de la sociedad civil se encuentran en el
documento “Aportes para una estrategia de rehabilitacion en América Central tras un afio del
huracan Mitch”, elaborado en diciembre de 1999 (ver también la bibliografia al final de este
documento).



civil.” (Aportes, 1999) Por otro lado, las mismas organizaciones de la
sociedad civil reconocen que deben “fortalecer su capacidad de propuesta,
de negociaciény de gestion, de tal manera que participe plenamente a
todos los niveles, en concertacion con el Estadoy 10S gobiernos locales.”
(Ibid.)

e “Lapresenciade ONG’s internacionales ha aumentado notablemente a
raiz del huracan. Por su estrategia de trabajo, se pueden agrupar en dos
grandes bloques, unas de caracter mas enfocado a la pura emergencia, y
otras que buscan una integracion con las propuestas nacionales e insertan
Su accion en una vision de mas largo plazo, buscando sinergia en particular
con la sociedad civil y las instituciones, enfatizando en los gobiernos
locales.” (Aportes,1999:11)

= Unainiciativa ejemplar por parte de una ONG Internacionalen la ciudad
de Guatemala constituye el “Proyecto de reduccion de riesgo de derrumbesy
de preparacion a desastres en tres asentamientos de la zona 3 afectados por el
Mitch”, llevado a cabo por Médicos Sin Fronteras (Seccion Suiza):™

- Los contactos con las comunidades se establecieron a través de la
participacionde MSF en la atencion de la emergencia, y luego las asociaciones
de vecinos hicieron solicitudes formales de una colaboracion mas prolongada
para la reduccion de riesgos.

- Aunque MSF coordina el proyecto, la comunidad planifica, ejecuta y evalta el
proyecto.

= Se involucrarondiferentes socios (Municipalidad, Universidad, Centro de Salud,
ONG nacional, CONRED) asi como otras ONG ya presentesen las
comunidades, para lograr un abordaje mas amplio de las demandas
identificadasy fortalecer relaciones institucionales con las comunidadesmas
alla del proyecto.

- Elcontenido del proyecto el altamente integral y corresponde a lo que
llamamaos gestion de riesgos ambientales; es decir, incluye los componentes de
agua, basura, salud, infraestructurafisica, asi como la preparacion para
emergencias.

Las criticas mas fuertes corresponden a la gestion del gobierno central,y
para el caso del Area Metropolitana de Guatemala queremos destacar los
siguientes sefialamientos del reciente “Balance del Proceso de Reconstruccion
Post-Mitch” (noviembre de 1999):

B para mayor informacién, ver el documento elaborado por Burrows, Hugues (1999).



En la formulacion de proyectos, el gobierno Central no considerd, ni

involucrd a los agentes locales de desarrollo, como ONG, iglesias,
municipalidades, ignorando asi el pleno conocimiento de la realidad que a
este nivel se tiene de las comunidades damnificados.

« Enel Programa de Reconstrucciondestaca la marginacion de los
gobiernos locales (municipalidades) en la ejecuciénde proyectos, los
cuales fueron transferidos a los fondos sociales, lo que evidencia un total
control de parte del Gobierno central para manejar el financiamiento
dirigido a la reconstruccion.

« El Gobierno ha motivado la fragmentacion de la organizacion comunitaria
con fines politicos.

e La Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) es el gran ausente
en el proceso de reconstruccion, a pesar de que muchos problemas en las
zonas afectadas (urbanasy rurales) corresponden a riesgos ambientales.

e Las familias damnificadas por el Mitch en los asentamientos precarios de la
capital fueron reubicadas en “proyectos habitacionales” en el area rural
en la periferia de la ciudad, en algunos casos a una distancia de 45 km,
junto con otros pobladores desalojados (de la via férrea) o con demanda de
vivienda. Sin embargo, “Lapoblacion vivia en lugares con alta
vulnerabilidad y fueron trasladado a otros con similares o peores
condiciones.” Esdecir, los terrenos negociados por el gobierno con
lotificadoras privadas demuestran una topografia accidentada y de alta
pendiente. Ademas, los plazos méximos establecidos en los convenios con
las empresas lotificadoras para la implementaciénde servicios basicos no

fueron cumplidos.

= De acuerdo a un informe del Jefe de Saneamiento Ambiental del Ministerio
de Salud Publicadel 17 de junio de 1999, todos los proyectos de reubicacion
carecen de condiciones minimas de habitabilidad, agua, luz, drenajes,
disposicion adecuada de excretas, normas de urbanizacion, etc., y ninguna
lotificacidn cuenta con tramite para su autorizacion segun lo estipulado en los
articulos 109y 110 del Cédigo de Salud.™

" Hay que mencionar que en ausencia de un programa gubernamental, Médicos sin Fronteras
apoyé y acompafio en materia de salud a las comunidades urbanas reubicadas.
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