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IV. LINEAMIENTOS PARA UN PROGRAMA DE REHABILITACION Y
RECONSTRUCCION

La rehabilitacion y reconstruccion, tras un fendomeno devastador de las consecuencias del huracan
Mitch en Centroamérica, aunque con diferente énfasis en cada pais, tanto por el tipo de dafio como
por la situacion previa de vulnerabilidad, requiere la adopcion de criterios nuevos en términos de
mitigacion para que las poblaciones de estos paises no vuelvan a estar tan expuestas a dafios como
en esta ocasion.

Las consideraciones sobre prioridades, el perfil temporal y los necesarios cambios en
regulaciones sobre disefio, construccion y uso del suelo serdn elementos importantes a ser
considerados en cada pais de acuerdo con sus circunstancias propias. En todo caso, una
reconstruccion no puede darse sino sobre la base de una mejora cualitativa importante respecto de
la situacion precedente. Otro elemento fundamental de la viabilidad de todo proceso de
reconstruccion es la capacidad interna de asumir el proceso y la necesaria programacion para que la
capacidad de absorcion nacional no se vea rebasada. En el fragil equilibrio entre atender
urgentemente a la reposicion de lo perdido y la capacidad de realizacidn de tales obras, cada pais
debe asumir la temporalidad y prioridad de sus acciones.

Es necesario establecer programas de rehabilitacion y de reconstruccion, una vez terminada
la fase de emergencia, con el propoésito de iecuperar y restablecer infraestmcturas, activos y
servicios dafiados 0 destruidos a consecuencia de la devastadora accion del huracdn Mitch en el
pais. Los contenidos, prioridades y alcance de tales programas son, de manera ineludible, una
decision nacional, soberana de cada pais, y responden tanto a la magnitud de los dafios que el
fendmeno tuvo, como a las condiciones preexistentes y las prioridades que en términos de politica
econOmica Yy social tenia el pais. Sus compromisos externos, en materia de endeudamiento y de
politicas de estabilizacion, también son factores que determinaran el contenido, alcance y
prolongacion en el tiempo de estos programas.

El desarrollo de dicha temaética requiere disponer previamente de numerosos antecedentes
gue luego se sonieten a acabados andiisis, de manera que se lleguen a establecer prograinas de
inversion y de gestion que tiendan a optimizar el uso de los recursos disponibles, y a compatibilizar
el logro de distintos objetivos propios del deseado desarrollo econdmico y social del pais.

Un elemento esencial a tomar en cuenta, en este momento, es que dichas tareas no pueden
ser enfrentadas por el pais solo y que requiere el concurso de la cooperacién internacional. Por lo
tanto, los programas de rehabilitacion y reconstruccion tendran que ser estructurados por el pais de
cara a las ofertas de la comunidad internacional que se materializaran en el marco del Grupo
Consultivo especial convocado por el BID y que, tras su reunion inicial extraordinaria en diciembre
de 1998, tendra su préximo encuentro para sentar las bases de la cooperacion en la reconstruccion.
En el plazo previsto para elaborar el presente informe, cuyo proposito consistio basicamente en
realizar una evaluacion de dafios directos e indirectos, se ha incluido esta seccién para recoger
algunos de los proyectos de inversion que parecen pertinentes de cara a la rehabilitacion y la
reconstruccion, como perfil solamente. Este listado no reemplaza ni se contrapone a las propuestas
que las autoridades nacionales han hecho en el marco del mencionado grupo consultivo que, en
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muchos casos, van mas alld de acciones directamente relacionadas con los dafios ocasionados por el
huracan Mitch, dado que en la estrategia de desarrollo del pais es imperativo sentar las bases para
un desarrollo con crecimiento, sostenible y menos vulnerable, con elementos de reduccion de la
vulnerabilidad frente a desastres naturales y promoviendo un proceso mas acorde a la mejor
insercion externa competitiva en el mundo globalizado.

Consecuentemente, en las secciones siguientes, mas que definir la estrategia nacional —que,
como se indicd, debe ser propuesta por el propio pais—, se desarrolla la conceptualizacion que guia
la generacion de proyectos y los lineamientos basicos a considerar posteriormente en la elaboracion
de los necesarios planes y programas de rehabilitacion y reconstruccion. Se estima que ello puede
ser de ayuda a las autoridades nacionales para la definicion de la mencionada estrategia interna, que
debe surgir de consensos, y la apropiacion por parte de la sociedad, incluyendo de manera
importante a la sociedad civil, a los distintos agentes econémicos y a otras organizaciones como
medios académicos, organizaciones no gubernamentales, autoridades locales, entre otros.

Cabe sefialar que inmediatamente después de ocurrido el fenémeno, el Gobierno de
Guatemala inici6 la elaboracion de un programa de reconstruccion nacional tomando debidamente
en cuenta los compromisos y proyectos vinculados a los acuerdos acuerdos de paz.

1. Generacién de proyectos

Los objetivos principales de los proyectos propuestos consisten basicamente en asistir a la poblacion
afectada, recuperar y mejora; los activos destruidos y dafiados, restablecer los procesos productivos
y de exportacion y, en general, colaborar a reactivar eficientemente el proceso de desarrollo
econdmico y social.

El conjunto de iniciativas que se presenta constituye una ordenacion de proyectos de
inversion que, en la etapa actual, se desarrollan a nivel de perfil, para aportar antecedentes
suficientes acerca de sus objetivos, alcances, resultados esperados, actividades y tareas a realizar,
inversiones a comprometer, financiamiento esperado, y caracteristicas especiales de cada iniciativa.

Posteriormente, la profundizacion de dichos perfiles conducira a proyectos definitivos, cuya
priorizacién permitird disefiar prograinas de rehabilitacién y de recenstruccion, cuya ejecucion
conducird, en primer lugar, al mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion afectada 'y a
la recuperacion de pérdidas fisicas y economicas ocasionadas por la devastadora accion del huracan
Mitch; luego, a una clara mejoria de los estandares de disefio prevalecientes antes de que ocurriera
el citado fendmeno; finalmente, a la disposicion de obras y mecanismos de control y mitigacion de
las muy adversas consecuencias que se desprenden de la ocurrencia de huracanes e Inundaciones.

Al respecto, es oportuno destacar que los principales dafios fisicos que ocasioné el huracan
—ademas de su tragica secuela de dolor y muerte— se traducen en pérdidas de activos de
infraestructura y de produccion agropecuaria. Sin embargo, las consecuencias del fendbmeno no se
limitan a las adversidades fisicas ya enunciadas, sino que, a consecuencia de dichos dafios iniciales,
luego se desatd un efecto multiplicador con serias incidencias de indole econdmicay social. Asi, la
poblacion rural y semiurbana afectada perdié viviendas, fuentes de trabajo y accesos a servicios
publicos, y a ello se agregan otras consecuencias igualmente inconvenientes, que derivan de la
ocurrencia de crisis ambientales y sanitarias, ademas de la carencia de alimentacion.
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De esta manera, buena parte de la poblacion afectada, que antes del huracan ya pertenecia
al estrato de menores ingresos, luego del fendbmeno quedd en situacion de miseria 0 extrema
pobreza. Por tanto, el apoyo gubernamental y el proveniente de la comunidad internacional han de
orientarse a salvar las adversidades sintetizadas en parrafos anteriores y ampliamente descritas y
cuantificadas en capitulos precedentes.

Con el proposito de ejecutar los proyectos de forma eficiente —una vez evaluados en
definitiva y debidamente priorizados— es imprescindible elaborar programas de desarrollo de los
mismos, para armonizar necesidades con recursos, y asi, en la presente ocasion se estima
conveniente que se formule primero un programa de rehabilitacion, orientado a resolver situaciones
propias de la emergencia en que se desenvuelve la poblacién afectada, y luego, un programa de
reconstruccion, capaz de salvar las adversidades econdmicas y sociales, recuperar y mejorar los

acervos de infraestructura y de produccion, y prevenir y mitigar la eventual ocurrencia de
fendmenos similares.

2. Etapa de rehabilitacion

En esta primera fase se tiende a normalizar las condiciones de vida de los damnificados —y también
de reactivar la economia—, satisfaciendo sus necesidades vitales y suministrando los servicios
fundamentales. Asi, tienen especial prioridad los requisitos de alimentacion, salud y trabajo de
dichas personas afectadas y la satisfaccion de sus principales necesidades se traduce en la rapida
ejecucion de las siguientes iniciativas:

a) Provision de alimentos suficientes.

b) Dotacion de agua potable.

C) Atencion médica de heridos.

d) Control y prevencion rigurosa de enfermedades, especialmente infecciosas.

e) Reparacién de viviendas.

f) Dotacion, aunque provisoria, de servicios de saneamiento.

9) Generacion de empleos productivos.

h) Rehabilitacion provisoria de la vialidad de acceso a las areas afectadas.

i) Entrega de semillas e insumos bésicos a pequefios y medianos agricultores afectados,
y apoyo financiero y crediticio blando.

D) Reparacion de diversas obras de infraestructura.

El programa de rehabilitacion sugerido ha de ejecutarse con bastante rapidez, en parte
porque con su aplicacion se satisfacen necesidades vitales y elementales, por lo que su



71

cumplimiento constituye un imperativo ético ineludible, y también por la necesidad de controlar e
impedir la propagacion de enfermedades y pestes, y evitar asi que se acentlen adversidades
anteriormente enunciadas. Asimismo, ha de tenerse presente que a partir de abril se inicia el
periodo lluvioso y, por tanto, el programa de rehabilitacion debe estar plenamente ejecutado antes
de dicha fecha.

Por tanto, la concrecion oportuna de las iniciativas mencionadas tendra el efecto deseado de
restablecer la normalidad en las condiciones de vida de la poblacion afectada, y también de
reactivar la economia del pais.

3. Etapa de reconstruccion

Esta fase tiene la mayor relevancia economica y social porque su ejecucion ha de conducir
necesariamente al restablecimiento pleno, tanto de la normalidad de las condiciones de vida de la
poblacion como de la dinamica de desarrollo economico y social que tenia el pais antes de la
llegada del huracan Mitch.

La etapa se concretara con base en la ejecucion de proyectos especificos, debidamente
evaluados, priorizados, armonizados y coordinados entre si, y consistentes con la disponibilidad de
recursos, es decir, cabalmente programados e insertos en el Programa de Reconstruccion, que
convendria elaborar con la mayor prontitud posible.

Las orientaciones principales de la etapa de reconstrucciony de los proyectos contenidos en
la misma son aquellas que tienden a absorber con eficacia las adversidades directas e indirectas
derivadas del huracan, aun cuando también deberan seguirse aquellas otras directrices que apuntan
a superar insuficiencias e ineficiencias de infraestructura y de gestion frente a este tipo de
fendmenos. Algunos ejemplos matizan con claridad esta idea: frente a los efectos del huracan se
constatd que diversas estructuras adolecian de cierta inseguridad, y que varias obras de
infraestructura tenian emplazamientos inadecuados, como carreteras, puentes, hospitales, redes de
agua potable, escuelas, etc.; también se notd la ausencia de esquemas de manejo de cuencas, de
obras contenidas en ellas y de medio ambiente; finalmente, esta clara la carencia de obras de
prevencion y control de desastres naturales, especialmente en inundaciones, y de gestion y
mitigacion de sus consecuencias.

Por otra parte, la confeccion del Programa de Reconstruccion propuesto también ha de tener
muy presentes todos los principios macroeconomicos con el propdsito de evitar consecuencias
indeseadas, que a veces surgen de la puesta en préctica de ambiciosos programas de reconstruccion.
Es el caso de los procesos inflacionarios, desajustes en la paridad cambiaria, 0 entre ofertas y
demandas de algunos recursos, tales como mano de obra y materiales de construccion, o procesos
migratorios no deseables y desordenados.

A continuacion se plantean de manera resumida los lineamientos basicos que deberian guiar
el proceso de elaboracion del necesario Programa de Reconstruccion.
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a) Recuperar la infraestructura de apoyo perdida

Esta orientacion consiste basicamente en construir las obras de infraestructura necesarias
para el buen funcionamiento de las actividades econdmicas y sociales, y abarca obras de carreteras
y puentes, redes de agua potable y alcantarillado, redes de energia, y otras de menor envergadura.

Se debe tener muy presente que las condiciones actuales exigen la incorporacion de nuevos
conceptos en los disefios de las obras. No se trata de restablecer lo que existia antes de la
inundacion, puesto que ahora es oportuno e imprescindible modernizar la infraestructura, dandole
un tamafio acorde con las caracteristicas de la demanda actual y de la futura previsible,
incorporando avances tecnoldgicos recientes y relocalizando los emplazamientos en lugares que
minimicen riesgos similares; se trata, mas bien, de establecer obras modernas, suficientes,
eficientes y seguras.

Al respecto, se citan algunos ejemplos: la ubicacion de los emplazamientos de numerosos
puentes se traduce en que las crecidas de aguas los arrastran, y este riesgo se puede minimizar
emplazando dichas obras en lugares méas altos, lo que implica a su vez distintos trazados de
carreteras. Asimismo, muchas de las obras que existian antes del huracan fueron construidas hace
muchos afios, y por tanto adolecen de tener trazados defectuosos, mientras que, actualmente,
gracias a que los notables avances tecnoldgicos han permitido disminuir muchos costos, se puede
pensar en obras de mucho mayor envergadura. En este mismo orden de ideas cabe destacar que
muchas de las obras existentes antes del huracan carecian de la capacidad suficiente para atender a
la demanda actual.

También es necesario sefialar la importancia de contar con vias alternativas, de forma que la
ocurrencia de fendmenos similares no paralice regiones del pais que quedan incomunicadas, ni
tampoco que las areas productivas carezcan de accesos a la capital 0 a los puertos de exportacion.
Asi, es necesario completar la estructura vial del pais.

b) Recuperar la infraestructura social perdida

Este lineamiento es similar al anterior y se orienta a dotar a la poblacion de los bienes y
servicios fundamentales, como viviendas, hospitales, escuelas, y otros. Tal como en el caso
anterior, aqui también se pueden introducir mejoras tecnologicas, de disefio y de capacidad,
especialmente con relacion a servicios hospitalarios y escolares.

Al respecto, frecuentemente se presenta la ironica situacion consistente en que los desastres
naturales afectan precisamente aquellas instalaciones que se requieren para absorber algunas
consecuencias de dichos fendmenos, situacion que necesariamente ha de corregirse en el programa
de reconstruccion. Asi, los nuevos hospitales han de estar emplazados en lugares seguros y carentes
de riesgos, puesto que en situaciones de emergencia es imprescindible contar con sus servicios. Por
razones similares se requiere disponer de escuelas seguras, que en emergencias deben utilizarse
como albergues para la poblacion afectada.
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En cuanto a las capacidades que prevalecian antes del huracén, en muchos casos se sabe que
eran insuficientes, por lo que su ampliacion constituye un proposito importante. Lo mismo puede
afirmarse de las mejoras tecnologicas que corresponde introducir, en hospitales especialmente.

En el sector vivienda, la orientacion principal consiste en apoyar a la poblacion mas
desposeida para que logre disponer de un sitio y una vivienda que satisfaga sus necesidades vitales.
Esto se puede conseguir a través de donaciones, de aporte de materiales, del intercambio de
“trabajo por comida” y de otros mecanismos que coadyuvaran al proposito referido. En lo que
respecta a la poblacion menos pobre, se puede agregar la conveniencia de otorgarles créditos
blandos.

c) Recuperacion de las actividades agropecuarias

Otra de las grandes adversidades que provoco el paso del huracan fue la destruccion total o
parcial de muchos activos agricolas, y asi quedaron inutilizados tierras de cultivo —banano, cafia,
palma, pifia, granos, etc.—; también los bordos, caminos de penetracion y caminos entre parcelas
resultaron gravemente dafiados a consecuencia del deshorde de los rios, el lodo y el arrastre de
diversos materiales como piedras de gran tamafo, troncos y arena. Numerosos rios estan colmados
de sedimentos, piedras, arboles y otros elementos acarreados por las crecidas y, a raiz de ello, en
las desembocaduras al océano se ha acumulado grandes depositos de sedimentos. Asimismo, las
condiciones de vida de los campesinos se deterioraron significativamente, porque muchos de ellos
perdieron empleos y viviendas.

Las inversiones deberan orientarse entonces a recuperar tierras agricolas e infraestructura de
produccion —sistemasde riego y drenajes, almacenes para empaque y enlatado de frutas, etc.— y a
facilitar la siembra de este cultivo.

d) Apoyo alimentario

Otra de las mas adversas consecuencias del huracan radica en que buena parte de la
poblacion rural, que desarrollaba una agricultura de subsistencia, perdié sus cultivos y no podré
recuperar la productividad de sus tierras en muchos afios. Esta pobiacion perdio viviendas, fuentes
di: trabajo e ingiesos. En situacién similar se encuentra la pobiacién semiurbana y de bajos
ingresos, que perdid viviendas y trabajos. Por lo tanto, es imprescindible acudir en su apoyo,
especialmente en la satisfaccion de sus necesidades vitales.

También por razones de insuficiencia de recursos y de busqueda de la eficiencia y la
equidad se pueden plantear esquemas ya sugeridos de "trabajo por comida”. Asi, las personas que
trabajan en la mejora de su vivienda o de su campo podrian recibir alimentacién a cambio del
trabajo que realizan en su propio beneficio.
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e) Generacion de empleos productivos

Esta es una orientacion social de gran relevancia, puesto que una de las peores
consecuencias indirectas del huracan fue la pérdida de las fuentes de trabajo de miles de personas.

La idea central consiste en generar empleos eficientes en la realizacion de actividades
productivas, y entre ellas destaca la construccion de obras de infraestructura de apoyo, de
infraestructura social y de viviendas, anteriormente referidas, y en labores propias del sector
agropecuario.

Este lineamiento apunta, por lo tanto, a que la programacion de obras y trabajos en general
tienda al uso intensivo de la mano de obra disponible y desocupada, acorde con los respectivos
niveles de calificacion laboral.

f) Control de riesgos epidémicos

Esta orientacion consiste en disponer de todas las medidas que permitan tratar clinicamente
a la poblacion ya contagiada y prevenir su propagacion. En la mayor parte de las areas
damnificadas se han reportado casos de célera, malaria, rabia, hepatitis y dengue clasico, entre
otros, con el consiguiente dafio a la salud de las personas afectadas y el riesgo potencial de
propagacion de enfermedades contagiosas.

g) Gestion de cuencasy preservacion medioambiental

A esta orientacion apuntan diversas iniciativas relacionadas con el uso racional y eficiente
de los recursos naturales existentes y con las obras de intervencion de la naturaleza. ES necesario
mejorar el sistema de informacion de los recursos naturales existentes; fortalecer el sistema de areas
protegidas; aplicar adecuadas técnicas de gestién ambiental y de desarrollo sostenible en las cuencas
del pais; fortalecer a las instituciones encargadas de la prestacion de servicios de saneamiento,
recoleccion y destino final de residuos sélidos urbanos; controlar la contaminacion ambiental;
promover la reforestacion de numerosas areas, y capacitar a tuncionarios y agricultores acerca de
métodos y ventajas de la reforestacion.

h) Control y prevencion de inundaciones

Desde hace varios afios los paises centroamericanos vienen sufriendo las adversas
consecuencias de diversos tipos de desastres naturales. La repeticion e intensidad de dichos
fendmenos se estan acentuando en el transcurso de los ultimos afios, de forma que dafios fisicos y
personales resultan alarmantemente progresivos y acumulativos.

En el pasado no se destinaban mayores inversiones a la prevencion de dichas adversidades,
en parte porque el periodo de retorno observado estadisticamente resultaba muy largo, lo que hacia
aparecer como insuficientemente rentables las inversiones destinadas a la prevencion.
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El escenario actual es claramente diferente, puesto que, por ejemplo, los huracanes se
repiten con frecuencia (Joan, Georges, César, Mitch, entre otros), y lo mismo ocurre con los
incendios forestales, el Fendmeno El Nifio, etc. Por este motivo, se estima conveniente y oportuno
destinar esfuerzos y recursos al estudio formal y exhaustivo de esta compleja tematica para extraer
conclusiones que fundamenten politicas de prevencion de desastres naturales, especialmente en
inundaciones.

Un objetivo principal radica en conseguir que las actividades dispongan de criterios y
orientaciones Utiles para facilitarles los procesos de manejo y ordenacion de los recursos naturales
del pais.

Asimismo, también se apunta a identificar opciones de inversion socialmente rentables que
permitan evitar o disminuir los adversos y costosos efectos de dichos fendmenos. En este sentido,
los analisis se orientaran a la identificacion, localizacion y dimensionamiento de diversas obras de
infraestructura que sirvan al propoésito perseguido.

En el contexto de esta orientacion se deberian realizar estudios acerca de varios temas,
como identificar zonas criticas (inundaciones, deslaves, sequias, incendios, y sismos); racionalizar
el uso del espacio, con el proposito de evitar asentamientos, y emplazamientos en general, sobre
tierras frecuentemente amenazadas por efectos de desastres naturales; disefiar y evaluar obras de
infraestructura que permitan intervenir la naturaleza (drenajes, defensas fluviales, embalses, etc.);
desarrollar criterios de emplazamientos y de disefio de obras civiles frecuentemente amenazadas por
crecidas e inundaciones (trazados viales, puentes, redes de agua potable y alcantarillado,
edificaciones de servicios publicos, etc.); proponer una reestructuracion y ampliacion de la red vial
principal para que ofrezca otras alternativas de vinculacion, etc.

Es importante destacar que la posibilidad de justificar obras de embalses de agua se hace
cada vez mas factible, tanto por la disminucion del periodo de retorno de estos adversos fendmenos,
como también por el uso plurisectorial y multipropésito que puede otorgarse a este tipo de obras.
Asi, por ejemplo, un embalse para prevencion de inundaciones también podria servir para regular
la disponibilidad de agua para riego entre los periodos seco y lluvioso del afio, y también permitiria
la regulacion interanual (casos de El Nifio y de La Nifia, y otros similares). En cuanto al periodo de
retorno cabe destacar que la disminucion cuantitativa de Ia magnitud de este parametro hace que las
pérdidas previstas sean mayores, puesto que el fendmeno se repite cada vez con mayor frecuencia €
intensidad. Por lo tanto, dicho beneficio, es decir, la reduccion de costos, permite dimensionar y
compensar econémicamente estas obras de infraestructura.

i) Fortalecimiento de los comités nacionales de emergencia o de defensa civil

Dada la recurrencia de este tipo de eventos y por la experiencia habida en esta ocasion, se considera
importante que se fortalezcan las instituciones nacionales de emergencia y defensa civil, no solo
incrementando sus presupuestos sino adecuando, cuando sea necesario, los marcos legislativos que los
regulan. Adicionalmente, se estima importante que estas instituciones establezcan vinculos regionales
entre si y constituyan una red fuerte que permita la alerta temprana y la cooperacion entre ellas. Para
ello podrian apoyarse en las instituciones regionales existentes como el CEPREDENAC.



