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Segunda Parte

LOS DESASTRES Y SUS CAUSAS

En la parte anterior se han enlistado una serie de razones
por las cuales los programas de mitigacién y manejo de
desastres, asi como las formas institucionales que han
surgido en los ultimos anos en-algunos paises de América
Latina no han podido alcanzar su abjetivo de reducir el im-
pacto de los desastres. Sin embargo, entre las razones
mas importantes podriamos considerar aquellas que se re-
fieren a la baja prioridad que se le da al tema por parte de
funcionarios y tomadores de decisiones responsables en
cada pais y, principalmente, a la concepcion (o idea) que
tanto los organismos gubernamentales como los organis-
mos internacionales —principales gestores de las medidas
actuales— tienen acerca de los desastres y sus causas, asi
como el tratamiento que se le da a esta problematica. Co-
nocer con exactitud cudles son las causas que generan
una situacion de desastre, ademas de lo que el propio con-
cepto de desastre significa, es fundamental para el disefio
de cualquier politica de mitigacion y manejo que se quiera
llevar a cabo. Esto es importante no sélo por el concepto
mismo, sino porque entre menos se ignoren estas causas,
se estara en mejores posibilidades de poder actuar sobre
ellas y de poder crear programas de mitigacién y manejo
que puedan ser verdaderamente eficientes y congruentes
con las necesidades y realidades de cada region.



LA RED - Guia Matodgldgica Para la Gestion Local de |a Mitigaciéa y Manefo de Desastres en Américq Latina

I. CONCEPTOS BASICOS PARA EL ESTUDIO DE LOS DESASTRES.

¢ Qué es un desastre?

* Un desastre es una relacidn extrema entre un
feniémeno fisico y la estructura y organiza-
ciéon de la sociedad, de tal manera que se
constituyen coyunturas en que se supera la
capacidad material de fa poblacién para ab-
sorber, amortiguar o evitar los efectos negati-
vos del acontecimientos fisico {Caputo, M. y
Herzer, H. 1987).

« El desastre es la actualizacion del grado de
vulnerabilidad social en un sistema social de-
terminado, y un desastre es siempre un pro-
ducto social donde el fendmeno fisico no de-
terrnina necesariamente su resultado {Qua-
rantelli, E, 1982).

« El desastre es una sifuacién donde factores
politicos, sociales, econdmicos y ambienta-
les se combinan de tal manera que minan la
capacidad de una sociedad y su ecosistema
para superar nuevas tensiones (Bail, N. 1979).

* Un desastre ocurre cuando se altera o se in-
terrumpe de manera intensa la vida cotidiana
de una comunidad a causa de un evento de
origen natural, tecnolégico o provocado por
el hombre que produce efectos adversos so-
bre personas, sus actividades, sus bienes y
servicios y el medio ambiente {Cardona, O. D.
1989).

+ El desastre es la coincidencia entre un fend-
meno natural o humano peligroso y determi-
nadas condiciones vuinerables y, por tanto,
existira el riesgo de que ocurra un desastre
cuando uno o mas peligros se manifiesten en
un contexto vulnerabie.
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Un primer aspecto que tiene que ser tratado para entender
el problema de los desastres, es saber exactamente fo que
significa. En las investigaciones relacionadas con el tema
es frecuente encontrar numerosas definiciones sobre su
significado, pero a pesar de que entre muchos investigado-
res, pricipalmente de aquellos que tienen una formacién en
las [lamadas ciencias basicas (geologia, geofisica, vulcané-
logos, ingenieros, etc.), alin predomina la idea de que los
desastres son causados por fenémenos naturales de gran
maghnitud, a nivel internacional se ha comenzado a aceptar
ampliamente la idea de que la ocurrencia de los desastres
no solo esta determinada por la presencia de un fenémeno
natural o humano peligroso, sino —principalmente— por la
existencia de condiciones sociales vulnerables en las po-
blaciones donde se presentan dichos fenémenos.

Cuando se habla de un desastre, comtinmente se asocia a
un gran terremoto, un huracan o una erupcion volcanica,
cuyos efectos inmediatos son una gran cantidad de des-
truccién y dafios. Mientras mas espectaculares sean éstos,
mas estrechamente se relacionaran con una situacion de
desastre.

Normalmente se han definido a los desastres como situa-
ciones “inesperadas” que ocurren por la presencia de fe-
némenos naturales “raros” y “extraordinarios” y que cau-
san graves efectos sobre poblaciones “inconscientes”.
Asi, los desastres son vistos como situaciones “raras”
causadas por la presencia de fenémenos naturales de
grandes proporciones que alteran la vida “normal” de las
poblaciones afectadas.

En general, podriamos decir que este tipo de interpreta-
cién (siendo ademas la mas comiunmente aceptada por los
estudiosos de los desastres), ha originado que las pobla-
ciones y las mismas autoridades confundan los términos
fenémeno natural y desastre natural, y donde los fenéme-
nos naturales como terremotos, inundaciones y ciclones
se convierten en sinénimos de desastres naturales. Con el
predominio de esta idea se ha perdido de vista que aunque
fendmenos naturales como terremotos pueden llegar a ser
altamente destructivos, no necesariamente causan desas-
tres. Por ejemplo, un terremoto que ocurre en un desierto
deshabitado no puede considerarse como desastre, asi
como tampoco un huracan que nunca se acerca a las cos-
tas 0 una erupcion volcanica que ocurre en una isla despo-
blada, aunque todos estos fendmenos sean de fuerte in-
tensidad. Un terremoto, huracan o erupcién volcanica sdlo
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causan desastre cuando afectan directa o indirectamente
al hombre y sus actividades. Por lo tanto, los desastres de-
ben ser entendidos como los efectos que un fendmeno fi-
sico o natural (terremoto, huracan, erupcion, etc.) o un fe-
némeno originado por las actividades que desarrolla el
hombre (explosiones, incendios, etc.) tienen sobre una po-
blacién determinada; o dicho de otra manera, existira un
desastre, cuando por la presencia de un fendmeno de ori-
gen natural o humano se produzca una situacion donde la
fuerza del fendmeno rebase la capacidad de resistencia de
esa poblacion y produzca dafios en su patrimonio (vivien-
da, herramientas de trabajo, medios de subsistencia, etc.);
ponga en peligro la vida de sus habitantes y; cuando no
existan los medios materiales para reponerse del impacto
de ese fendmeno y para reestablecer, al menos, las condi-
ciones de vida que existian antes de su ocurrencia.

Es importante subrayar que una definicion adecuada de
desastre debe ser amplia y referirse no solamente a su re-
sultado (grado de destruccion y pérdidas de vidas huma-
nas, danos economicos, etc), sino a los procesos sociales
que generan condiciones de vulnerabilidad y que, por lo
tanto, condicionan su ocurrencia. Es decir, el desastre no
sera el fendmeno natural, sino 1a relacién de este fendme-
no con un contexto social que presente condiciones de
vulnerabilidad, ya que solamente ocurrirda un desastre
cuando los efectos del fenomeno natural superen la capa-
cidad material, social, politica, econdmica e institucional
de la poblacion para absorber, amortiguar o evitar sus
efectos negativos.

.Coémo identificar un desastre?

Cada desastre es distinto y, por lo tanto, los factores que
lo caracterizan también. Existen diferentes visiones acerca
de los desastres y también acerca de la forma en que po-
demos medir si lo ocurrido es ¢ no un desastre. Por ejem-
plo, hay definiciones que indican que un desastre ocurre
cuando se registran mas de un millon de délares en pérdi-
das; mas de cien muertos o mas de cien heridos, sin con-
siderar las diferentes caracteristicas de cada pais, region o
comunidad que podrian ser afectados. La Cruz Roja, por
su parte, identifica un desastre como cualquier evento o
serie de eventos que tienen como resuitado que un gran
numero de personas se encuentren repentinamente en
“stress” o tensidn y necesidad de alimentos, vestido, al-
bergue, cuidado médico y de enfermeria, servicios de con-
sejo y otra ayuda de necesidad urgente.
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Sin embargo, para cada comunidad, para cada ciudad, pa-
ra cada region y para cada pais, los desastres pueden ser
vistos desde diferentes oOpticas. Asi, por ejemplo, una
inundacidon ocurrida en una pequefia poblacion, en la cual
el dafio provocado rebasa la capacidad de esa poblacién
para enfrentarlo, reflejandose en la pérdida de cosechas,
bienes materiales, infraestructura, etc., o simplemente en
la alteracion de la vida de sus habitantes durante un tiem-
po determinado, resultando asimismo en una interrupcién
del trabajo cotidiano y en las formas de ganarse la vida,
puede significar un desastre para esa poblacion, pero no
asi para los gobiernos estatales, departamentales o cen-
trales por considerar que la inundacion fue de poca mon-
ta en términos de danos o por ser un fendmeno aislado en
una poblacién que a nivel nacional no tiene mucho peso
economico o politico.

Las definiciones anteriores pueden ser utiles para identifi-
car a los ;jgrandes? desastres, como los terremotos de
Huaraz, Peru en 1970; Guatemala, 1976; México, 1985; El
Salvador, 1986; la erupcion del volcan Nevado del Ruiz en
Colombia en 1985; el huracan Gilberto en 1986; el huracan
Joan en 1988; etc., pero no para identificar a los desastres
cmedianos? y ¢pequenos? que frecuentemente afectan a
muchas poblaciones. Por ello, es necesario buscar otros
elementos que le sirvan a las autoridades y a la poblacidén
para identificar en qué momento se encuentra en una si-
tuacion de desastre y puedan tomar medidas adecuadas
para atenderlo.

Por otra parte, tal como se ha demostrado en un estudio
reciente, el impacto de un desastre no puede medirse ade-
cuadamente sélo por la cantidad de muertos y heridos. En
los desastres sismicos del Alto Mayo, Perii y Limon, Costa
Rica, producidos en 1990 y 1991, hubo relativamente po-
cos muertos y heridos por tratarse de zonas de baja densi-
dad poblacional. Sin embargo, el efecto causado por am-
bos desastres en las respectivas economias regionales fue
muy grande.

Tal como se puso de manifiesto en los desastres del Alto
Mayo y Limén, ademas de otros casos como la reconstruc-
cién de Popayan, Colombia después del terremoto de 1983,
es sumamente dificil determinar los limites entre los efec-
tos de un desastre como tal y la situacion ;normal? de la
sociedad en la cual ocurre el desastre, ya que como men-
cionamos anteriormente en muchas ocasiones no es posi-
ble hacer notar las diferencias entre los damnificados de
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un desastre y los damnificados de la vida. Esta cuestion es
muy importante de considerar para la identificacion de los
desastres —sobre todo de los pequenos y medianos—,
puesto que en las regiones donde ocurren es comun en-
contrar a poblaciones de muy bajos ingresos donde las
condiciones ¢normales? de vida se asemejan mucho a una
situacion de desastre y generalmente ambas son confun-
didas por las autoridades o los organismos responsables
de la mitigacion y manejo o, peor aln, son completamente
ignoradas. Asi, cuando se presenta un fenémeno natural o
humano sobre este tipo de poblaciones es dificil estable-
cer qué danos o efectos fueron causados por la ocurrencia
de determinado fendmeno y cuales son producto de las
malas condiciones de vida de la poblacién. Un ejemplo de
esto es lo que ocurrié a principios de 1995 en ia sierra Ta-
rahumara en México, donde en menos de tres meses mu-
rieron de hambre mas de 70 indigenas debido a una fuerte
sequia que desde hace cinco afos venia azotando a esta
region del norte del pais. En este caso, las autoridades no
declararon el estado desastre dando como argumento que
las muertes por hambre en esa zona no eran algo ¢huevo?,
ya que los indigenas durante toda su historia habian pre-
sentado altos niveles de desnutricion y por ello la mortali-
dad era muy alta. Este es un claro ejemplo de que en Amé-
rica Latina siguen ocurriendo desastres al tiempo en que
las fronteras entre desastres y vida cotidiana se vuelven
cada vez mas borrosas.

Los desastres “pequeiios” y “medianos”

Un punto también importante de considerar para poder
identificar cuando una poblacion se encuentra frente a una
situacion de desastre, es la necesidad de diferenciar el ta-
mano de los mismos. Hemos visto que ios ;jgrandes? de-
sastres no son dificiles de identificar. Sin embargo, existen
otro tipo de desastres que pueden llegar a ocultarse ante
los ojos de las autoridades o de la misma poblacidn por la
falta de espectacularidad. pero que no obstante deben ser
igual o mayormente considerados, ya que mientras un
gran desastre es ocasionado por un fendmeno natural o
humano de gran magnitud que ocurre entre periodos de
tiempo casi siempre muy largos, los pequenos y medianos
desastres generalmente son ocasionados por fendmenos
que se presentan con mucha mas frecuencia y pueden ser,
al mismo tiempo, indicadores de que determinadas activi-
dades humanas podrian estar generando las condiciones
para que se produzca un desastre de mayor magnitud.



LA RED - Guia Metodolégica Para la Gestidn Local de la Mitigacion y Manejo de Desastres en América Lating

Cuando hablamos de desastres ¢pequenos? y gjmedia-
nos? nos referimos principaimente a las diferencias en su
intensidad y a la magnitud de sus efectos, a la cantidad de
personas y al tamafio y nimero de las zonas afectadas.
Puede tratarse de desastres muy localizados o aislados,
que afectan a una o varias zonas con poca poblacidn, en
un area geografica relativamente pequeiia. Por ejemplo,
una serie de lluvias torrenciales que producen desborda-
miento de rios en zonas localizadas e inundaciones en pe-
quenas poblaciones, un deslizamiento de tierra, una explo-
sion o un incendio, etc. Son desastres que pueden ser
causados por un fenémeno (natural o humano) de intensi-
dad mas o menos considerable, pero cuyo impacto no se
concentra en una sola regién, sino que se distribuye en
pequenas regiones muy localizadas; un ejemplo tipico de
esto son los huracanes o tormentas tropicales que se pre-
sentan cada afno y que afectan a numerosas regiones cau-
sando inundaciones, deslizamientos, etc., pero cuyos
efectos son mas bien locales, las pérdidas en cada regién
a nivel nacional son consideradas como minimas y no se
registran pérdidas de vidas humanas, o su numero es muy
reducido. Asimismo, estos desastres también pueden ocu-
rrir por la presencia de un fendmeno que se presenta en
forma local o aislada como un deslizamiento, una inunda-
cion, la interrupcion de las vias de comunicacion, un in-
cendio, etc. A diferencia de una gran terremoto, por ejem-
plo, que causa un importante numero de pérdidas econo-
micas y humanas y genera considerables niveles de des-
truccion, los desastres pequenos y medianos generalmen-
te son atendidos con recursos locales y no llaman la aten-
cién de niveles de gobierno superiores o de organismos
internacionales de ayuda, asi como tampoco de los me-
dios de comunicacidn nacionales o internacionales.

La calificacion de desastre dependera de la valoracion so-
cial que la comunidad le asigne a los hechos y se refiere a
términos espaciales: amplios o puntuales; a términos de
tiempo: lentos o subitos, frecuentes o esporddicos; y a tér-
minos de volumen de personas o elementos afectados:
muchos o pocos. No obstante, una forma adecuada para
identificar un desastre de pequena o mediana magnitud, es
cuando se presenta un fendmeno de origen natural (inun-
daciones, sismos, erupciones, etc.) o humano (contamina-
cion, deforestacion, deslizamientos, construccion equivo-
cada de infraestructura, fugas de sustancias peligrosas,
explosiones, incendios, etc.) que no necesariamente cau-
sa danos y perdidas espectaculares, pero que si ocasiona
que los habitantes de una poblacion determinada se vean
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obligados a abandonar su vivienda, cuando se pierdan bie-
nes materiales o productivos, cuando esto se refleje en un
mayor deterioro de las condiciones de vida de la pobla-
cion, o cuando el patrimonio de esa poblacion se vea en
peligro de perderse, ya sea por la presencia de un solo fe-
némeno o por la ocurrencia frecuente y permanente de fe-
nomenos de baja intensidad. Cuando en la poblacién apa-
rezcan uno o varios de estos factores, sin duda se estara
en presencia de un desastre.

A partir de la identificacion clara de una situacion de desas-
tre, se estara en posibilidades de tomar las medidas mas
adecuadas para evitar o reducir las posibilidades de que su-
ceda nuevamente. En este sentido, es importante mencionar
que en el momento actual la ocurrencia de desastres es
practicamente inevitable debido a las condiciones de vuine-
rabilidad existentes, a lo repentino o imprevisto con que se
presentan algunos fenémenos naturales y, principalmente, a
que en la gran mayoria de las regiones mas vulnerables en
todos los paises de Ameérica Latina no existen formas ni me-
canismos para enfrentarlos.

. Qué es la vuinerabilidad?

La vulnerabilidad es la incapacidad de una
ciudad, regidn o comunidad para soportar fe-
noémenos naturales ¢ humanos peligrosos y
para recuperarse de elios

La vulnerabilidad es un concepto fundamental. Entender la
vulnerabilidad significa también entender por qué los de-
sastres ocurren y, a2l mismo tiempo, sirve para identificar
los factores de tipo social, cultural, econémico, politico,
etc. sobre los cuales se debe actuar para reducir los efec-
tos causados por la presencia de fendmenos naturales o
humanos peligrosos.

La vulnerabilidad y los procesos y estructuras sociales,
economicas y politicas que contribuyen a su acumulacion
sumados a las amenazas, son los elementos que producen
el desastre. Por lo tanto, y a diferencia de la idea que gene-
ralmente se maneja acerca de este concepto, la vulnerabi-
lidad no esta determinada por la pesible ocurrencia de fe-
némenos peligrosos sino por la forma en que las ciudades,
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comunidades, regiones o paises se han desarrollado y la
forma en que la sociedad se organiza y se prepara para en-
frentarlos. En otras palabras, la vulnerabilidad es la condi-
cion en la que se encuentra una poblacion y que le permi-
te ser afectada por un fendmeno; esto es, la presencia de
determinados factores (materiales o fisicos, econémicos,
sociales, politicos, etc.) que no le permite a la poblacion
soportar el impacto de fendmenos naturales o humanos y
que, al mismo tiempo, le hace imposible su recuperacion.

Es importante enfatizar que la vulnerabilidad, ademas de
ser la incapacidad para soportar o absorber el impacto de
fenomenos naturales o humanos, es también la incapaci-
dad que se tiene para recuperarse de ellos. Mientras mayor
sea el niumero de elementos materiales, econdmicos, orga-
nizativos y sociales con los cuales cuente la poblacién ta-
les como infraestructura, viviendas adecuadas, recursos
economicos propios o la capacidad para gestionarlos, or-
ganizaciones sociales con poder o influencia para tomar
decisiones, formas adecuadas de planeacion, programas
de mitigacidn, etc. menor sera la vulnerabilidad de esa po-
blacion, ya que ademas de estar en mejores posibilidades
de reducir el impacto causado por la presencia de un fené-
meno peligroso, también estara en mayor ventaja para po-
derse recuperar de €l en el caso de que se presente,

Para ilustrar con mayor claridad como se manifiestan las
condiciones de vulnerabilidad, podemos poner como ejem-
plo dos situaciones distintas. La primera seria un terremo-
to que ocurre en una pequeiia poblaciéon con escasos re-
cursos economicos, viviendas construidas sin tecnologias
desarrolladas, con ausencia de instituciones dedicadas a
la mitigacion y manejo de desastres y que a nivel de un
pais no es ni econémica ni politicamente importante, etc.
La segunda situacion es la presencia del mismo terremoto
gque ocurre en una ciudad con un gran numero de habitan-
tes, pero que cuenta con edificaciones construidas con la
utilizacion de técnicas mas apropiadas, que cuenta tam-
bién con instituciones de mitigacion y manejo de desastres
y con mayores recursos econdémicos o con posibilidades
de acceder a ellos y que a nivel nacional representa un im-
portante centro econémico y politico. ;Cual de estas dos
regiones podria considerarse mas vulnerable?.

A pesar de que el desarrollo y funcionamiento de una ciu-
dad puede estar generando una acumulacién de vulnerabi-
lidades, puede tener una alta densidad de poblacidn, etc.
en términos de la capacidad de resistencia frente al sismo,
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la ciudad puede ser menos vulnerable, ya que cuenta con
mejores edificaciones e infraestructura mas adecuada y
con mayores formas de organizacion para enfrentarlo,
mientras que la pequena region no cuenta con estructuras
fisicas para resistir el sismo, ni con sistemas de organiza-
cion para su mitigacion y manejo.

Por otra parte, suponiendo que en {a ciudad se produzcan,
como consecuencia del sismo, una gran cantidad de da-
fios y pérdidas econdmicas y que en el pequeno peblado
también se generan dainos pero que no son ni con mucho
comparables a los que se produjeron en la ciudad. ;En
cual de las dos se podria hablar de mayor vulnerabilidad?.

Nuevamente podriamos afirmar que, a pesar del monto de
las pérdidas, el pequefio poblado es mas vulnerable que la
ciudad, ya que en éste existiran menores posibilidades de
recuperar los bienes perdidos, mientras que las ciudades
generalmente cuentan con mayores recursos economicos
o, al menos, con mayores posibilidades de gestionarlos
con instituciones nacionales o internacionales debido a su
importancia economica y politica a nivel nacional, o inclu-
so a nivel mundial.

El ejemplo anterior nos sirve para ilustrar situaciones ex-
tremas generales; sin embargo, cualquier analisis de vul-
nerabilidad debe considerar las diferencias que se pueden
presentar en cada caso, ya que lo mismo puede ocurrir
dentro de una misma ciudad donde seguramente el sismo
afectara de manera diferenciada a los distintos sectores de
la poblacion y donde la mayor cantidad de danos se produ-
cira en los sectores mas vulnerables (p.e. las colonias mar-
ginales, barrios de bajos ingresos, etc.). Seguramente las
zonas de la ciudad donde se localizan los sectores con ma-
yor capacidad econdmica se ubicaran en zonas de menor
riesgo, sus viviendas estaran construidas con técnicas
mas adecuadas o seran mds resistentes y, en caso de su-
frir dafios y pérdidas, tendran mayor capacidad de recupe-
raciéon que los sectores marginales.

Factores que producen la vulnerabitidad

Los modelos de desarrollo que han adoptado los paises de
América Latina han marginado a grandes masas de la po-
blacién impidiéndoles tener acceso a recursos bdésicos
adecuados como tierra, servicios de agua y drenaje, vivien-
da y alimentacién. La evidencia de muchas investigaciones
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demuestra que son precisamente estos grupos los que mas
desastres sufren y es también por esto que los paises po-
bres o subdesarrollados son mucho mas vulnerables que
jos paises desarrollados o ricos.

Uno de los factores que tradicionalmente se ha considera-
do como la principal causa del incremento en los niveles
de vulnerabilidad ~producto de los modelos de desarrollo
en general y en particular, del alto y acelerado crecimiento
demografico y los procesos de urbanizacién— es el esta-
blecimiento de asentamientos humanos en zonas amena-
zadas por {a presencia de fenomenos naturales o humanos
peligrosos. Efectivamente, este factor ha contribuido a la
ocurrencia de numerosos desastres en toda Ameérica Lati-
na y desafortunadamente el nimero de este tipo de asen-
tamientos tiende a incrementarse dia con dia. Los técnicos
dedicados a la planeacién territorial y los politicos, gene-
ralmente culpan a la poblacién de ocupar terrenos insegu-
ros y la consideran responsables del fracaso de los progra-
mas de prevencion o mitigacién de desastres. Sin embar-
go, es equivocado pensar que la poblacion establece sus
hogares en zonas vulnerables solamente por la falta de co-
nocimiento frente a los riesgos, ya que numerosas investi-
gaciones han demostrado que muchas personas o grupos
sociales tienen pocas posibilidades para elegir como o
dande vivir. Por ejemplo, poblaciones de bajos ingresos a
menudo tienen que localizarse en zonas vulnerables como
las areas de inundacion, porque no tienen otra opcidn ni
recursos para elegir terrenos mas seguros. Su situacion
no es producto de una falta de conocimiento ni de inefi-
ciencias en el sistema de planificacion territorial, sino prin-
cipalmente del control de tierra urbana por mecanismos de
mercado, que no permite que grupos de bajos ingresos
tengan acceso a terrenos con caracteristicas geograficas
que les garanticen condiciones minimas de seguridad.

Partiendo de esta idea, algunos investigadores han llegado
a equiparar el concepto de vulnerabilidad con pobreza, ai
considerar que una comunidad pobre —por el simple hecho
de serlo— tiende irremediablemente a ser vuinerable al no
contar con la capacidad fisica ni con los recursos necesa-
rios para absorber los efectos de fendmenos extremos. Sin
embargo, conforme han ido evolucionando los estudios
sobre desastres que incorporan a la vulnerabilidad, esta
idea ha sido ampliamente cuestionada por considerar que
la pobreza no es la unica causa. En ninguln caso se niega
que vulnerabilidad y pobreza son dos factores que estan
relacionados, y que la pobreza es una parte fundamental



LA RED - Guia Metodoldgica Para la Gestign Local da |a Migacion v Manejc da Desastres en Aménca Latina

en los niveles de vulnerabilidad a que pueda estar sujeta
una region especifica; el punto, sin embargo, es que a pe-
sar de que ambos estan muy ligados, no significan necesa-
riamente lo mismo.

Para tener una idea completa de los factores que determi-
nan los niveles de vulnerabilidad que tiene una comuni-
dad o regién, ademas de incluir la pobreza es necesario
considerar otros factores que son producto o resuitado de
las caracteristicas sociales, econémicas y politicas que
existen en esa region o comunidad en particular, ya que
ninguna regién es igual a otra y cada una de ellas tiene
sus propias formas de organizacion que le dan capacida-
des de resistencia y de recuperacion totalmente distintas
al resto de las regiones. )

Pero ademas de lo anterior, también es importante consi-
derar aquellos factores que pueden estar generando un
proceso constante de acumulacién de vulnerabilidades.
Estos factores pueden estar dados, entre otros, por altas
tasas de crecimiento poblacional; por periodos de crisis
econdmicas, politicas y sociales; o por la falta de planea-
cion del desarrollo urbano de distintas ciudades, regiones
o comunidades. Generalmente, en los paises de América
Latina estos factores producen cambios sumamente vio-
lentos en la estructura de la sociedad y se producen en
forma tan acelerada que impiden a la poblacidon adaptarse
a las nuevas condiciones que se les imponen. La transfor-
macion violenta de los espacios urbanos o rurales ocasio-
na que en un tiempo relativamente corto se produzcan
nuevas formas de vulnerabilidad que antes no existian o
que se agudicen las ya existentes. Esto ocurre con mayor
frecuencia en las grandes ciudades capitales y en lo que
se conoce como ciudades medias (o secundarias), las
cuales, en particular, han soportado un rapido proceso de
cambio en su estructura, pues a través de politicas de
descentralizaciéon han sido obligadas a recibir grandes
masas de pobiacién, industrias peligrosas, etc. sin que
cuenten con la infraestructura o los recursos econémicos
necesarios para proporcionar a los nuevos pobladores
servicios basicos como agua y drenaje o garantizar condi-
ciones de seguridad mediante la implementacidn de medi-
das adecuadas de mitigacion y manejo de desastres. Lo
mismo sucede con las grandes ciudades capitales que
también experimentan un acelerado proceso de acumula-
cién de vulnerabilidades como consecuencia de la super-
concentracion de la poblacién o de las actividades econé-
micas y comerciales, y donde los cambios generados en
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su estructura han hecho incrementar los efectos produci-
dos por la presencia de fenomenos naturales o humanos.
En el caso de Lima Metropolitana, por ejemplo, una ciudad
que actualmente tiene mas de 8 millones de habitantes, no
es tan dificil comprobar que un sismo de gran magnitud
en los afios noventa tendria un impacto mayor que el sis-
mo que ocurrié en 1940 cuando la ciudad tenia solo
400,000 habitantes. Segun un estudio realizado en 1982, el
terremoto del 24 de mayo de 1940 dejé un saldo de 179
muertos y de 3,500 heridos en la ciudad de Lima, En cam-
bio, el mismo estudio también demuestra que en el caso
hipotético de que se repitiera el mismo sismo hoy en dia,
solamente en algunas areas criticas resulitarian destruidas
—con mas de 75% de dafos- 17,992 viviendas habitadas
por 84,060 personas.

Como resultado de lo anterior, podemos concluir que no
existe una sola vulnerabilidad, sino muchas vulnerabilida-
des particulares que en conjunto conforman la vulnerabili-
dad global, pero esta vulnerabilidad global también varia
de comunidad a comunidad y de regién a region; y asimis-
mo, son precisamente las vulnerabilidades particulares las
que en cada caso produciran la vulnerabilidad global.

Elementos para lievar a cabo un analisis
de vuilnerabilidades

La vulnerabilidad se compone de diferentes factores que
hacen que una region determinada tenga o no capacidad
para absorber el impacto de fendmenos naturales extre-
mos y tenga o no la capacidad para recuperarse de ellos.

Para llevar a cabo un analisis completo de vulnerabilida-
des en cada region, es necesario tomar en cuenta una se-
rie de factores que pueden dividirse en fisico-técnicos y
sociales.

Factores Fisico-Técnicos:

Naturales: Son los fendmenos propios del medio ambien-
te que pueden estar presentes en una comunidad o region,
tales como sismos, huracanes, inundaciones, desliza-
mientos, sequias, etc. Sin embargo, es importante aclarar
que los fendmenos naturales por si mismos no son propia-
mente factores de vulnerabilidad; estos se convierten en
un factor que produce vulnerabilidad Unicamente cuando,
por la actividad humana, inciden en la aceleracidn de fené-
menos derivados. De esta manera, se da una relacion de
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retroalimentaciéon entre la vulnerabilidad y la magnitud e
intensidad de la amenaza. Los procesos de ocupacion y
uso territorial, por ejemplo, conducen a la degradacion dei
suelo, agua y cobertura vegetal en zonas vuinerables, lo
cual amplia la magnitud e intensidad de sequias, inunda-
ciones, aluviones y otras amenazas de origen hidrometeo-
rolégico. A nivel global hay una preocupacion creciente
acerca de los efectos climaticos del calentamiento de la
tierra y la desaparicion de [a capa de ozono. La vulnerabi-
lidad natural entonces se convierte en un factor central pa-
ra explicar tanto los riesgos a desastre como en muchos
casos la magnitud e intensidad de la propia amenaza.

Fisicos: Son aquellos que tienen que ver con la localiza-
cion de los asentamientos humanos en zonas de amena-
zas, y a las deficiencias de sus estructuras fisicas (como
vivienda infraestructura, falta de servicios, etc.) para “ab-
sorber” los efectos que pueden causar fenémenos de ori-
gen natural o humano.

Técnicos: Se refieren a la deficiente resistencia de los
componentes fisicos para soportar la accion de fenéme-
nos amenazantes, y la cual esta relacionada con las inade-
cuadas técnicas utilizadas en la construccién de viviendas
y edificios e infraestructura basica en zonas amenazadas
por fendmenos intensos de origen natural o humano.

Ecolégicos: Se relacionan con la forma en que la activi-
dad humana, por un errado concepto de dominacion y por
falta de un adecuado principio de convivencia, destruye las
reservas del ambiente, lo que necesariamente conduce a la
formacién de ecosistemas sumamente vulnerables, inca-
paces de regenerarse a la misma velocidad que la accién
humana los destruye y convirtiendose en altamente riesgo-
sos para las comunidades que los explotan o habitan.

Factores Sociales:

Econdmicos: Se refieren a la carencia de recursos econo-
micos, situacion de pobreza, etc., pero principalmente a la
mala utilizacion de los pocos recursos disponibles que im-
piden la realizacion de actividades de mitigacion y manejo
de desastres.

Sociales: Se refieren a la capacidad que tiene o no una co-
munidad para organizarse y la forma en que se organiza
para enfrentar el riesgo y para transformar las relaciones
propias de la vida entre vecinos en acciones organizadas
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concretas. Dentro de estos factores, también es importan-
te incluir la identificacion de grupos de “alto riesgo” como
las minorias étnicas, mujeres, ninos pequefios, ancianos,
enfermos, personas en desventaja, etc.

Politicos: Se refieren al nivel de autonomia que posee
una comunidad para tomar decisiones sobre los problema
que la afectan {mientras mayor sea esa autonomia, menor
sera la vulnerabilidad politica de la comunidad), asi como
también a la capacidad de negociacion que esa comunidad
tiene frente a actores politicos exdgenos (es decir, aque-
llos que no estan propiamente encargados de las gestio-
nes locales como, por ejemplo, niveles de gobierno supe-
riores u organismos internacionales). En los paises don-
de la solucion a la mayoria de los problemas locales toda-
via sigue dependiendo del nivel central, la vulnerabilidad
politica tiene dos caras que son importantes considerar: la
primera, es la incapacidad de una comunidad para nego-
ciar frente a actores externos o para ¢ volverse problema?,
0 sea, para que los problemas que la afectan puedan ir
mas alla y se conviertan en situaciones que exijan la aten-
cion de otros niveles de gobierno (estatal o departamental,
central o federal, etc.). La segunda, es la incapacidad de
esa misma comunidad para formular por si misma la solu-
cion al problema que le aqueja, la cual incluye el conoci-
miento y la aplicacién de los recursos locales existentes
para implementar dicha solucién, limitando la solicitud de
ayuda de otros niveles de gobierno a los recursos estricta-
mente faltantes; es decir, disminuir los niveles de depen-
dencia con respecto a los organismos centrales y conver-
tirse en autosuficiente.

Ideolégicos: Tienen que ver con la forma en que los hom-
bres conciben el mundo y el medio ambiente en el que ha-
bitan y con el cual interactuan. La pasividad, el fatalismo,
la prevalencia de mitos, etc. todos aumentan la vulnerabili-
dad de poblaciones, limitando su capacidad de actuar fren-
te a las amenazas que representa la naturaleza y la propia
actividad humana. Relacionado con estos factores se en-
cuentra la pérdida de la memoria colectiva de desastres
anteriores y la forma en que tanto las autoridades como la
comunidad en general los perciben.

Culturales: Se expresan en la forma en que los individuos
se ven a ellos mismos dentro del conjunto de la sociedad y
como un conjunto nacional. Existen factores que pueden in-
cidir en la pérdida de la cultura o en su transformacion, ta-
les como la migracion cuando, por ejemplo, grupos o indi-
viduos se ven obligados a abandonar sus lugares de origen
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en biisqueda de mejores condiciones de vida; asimismo, los
cambios economicos que se producen en una region deter-
minada pueden también estar acompanados de cambios en
los patrones (o costumbres) de produccion y consumo de
bienes y servicios que modifican y, en muchos casos, dese-
quilibran las expresiones culturales con las cuales se iden-
tifica un grupo especifico. Ademas, el papel que juegan los
medios de comunicacién locales y nacionales en la creacién
de imagenes poco realistas o en {a transmision de informa-
cion equivocada sobre el medio ambiente y los desastres
(potenciales o reales). Finalmente se encuentran las actitu-
des que la pobiacion tiene hacia la crisis y los desastres, y
los cuales estan fuertemente relacionados con los valores
sociales y religiosos de la sociedad.

Educativos: Relacionados con la ausencia en la educa-
cion de elementos que instruyan adecuadamente y en for-
ma realista sobre el medio ambiente o el entorno que habi-
tan los pobladores, su equilibrio o desequilibrio, etc. Tam-
bién se refieren al grado de preparacion que recibe la po-
blacién sobre formas adecuadas de comportamiento a ni-
vel individual, familiar y comunitario en caso de arfhenaza u
ocurrencia de situaciones de desastre y a las habilidades
practicas de la poblacion para reducir los riesgos en acti-
vidades importantes como la agricultura o en la forma de
construir su vivienda.

Institucionales: Reflejados en Ia poca eficiencia de las
instituciones, especialmente juridicas, donde [a burocra-
cia, la prevalencia de la decision politica, el dominio de
criterios personalistas, etc. impiden respuestas adecua-
das y agiles a la realidad existente. Relacionado con esto,
también es importante considerar la existencia o no de or-
ganizaciones de base nacionales, provinciales y comuni-
tarias capaces de desempenar un papel mediador entre el
gobierno y las poblaciones vulnerables, asi como la exis-
tencia o no de dirigentes capaces de encaminar a la pobla-
cién dentro de acciones positivas para dirigir y reducir su
exposicion a las amenazas y la posibilidad de sufrir de-
sastres. Sobre este ultimo punto es importante tomar en
cuenta si las organizaciones sociales de la poblacion tie-
nen algun nivel de reconocimiento formal o juridico que
les permita participar en los procesos formales de toma
de decisiones o de manejo de recursos o si los procesos
de toma de decisiones pueden integrarse a los procesos
centrales y tener algun nive! de influencia sobre ellos.

La suma de estos factores constituyen la vuinerabilidad
global, aunque no hay que olvidar que el peso que cada
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uno de estos factores tiene, estara determinado por las ca-
racteristicas de la comunidad, region, ciudad o pais donde
se pretendan analizar.

Si se realiza un inventario de estos factores de vulnerabili-
dad, la poblacién estara en posibilidades de tener un cono-
cimiento mas claro sobre cuales son los puntos mas débi-
les y poder actuar sobre ellos con sus propios recursos y
sin necesidad de desembolsar grandes cantidades de re-
cursos econémicos; o también se encontrara en posibili-
dades de contar con una mayor capacidad para negociar
recursos y otras formas de asistencia con actores externos
(gobierno central, organismos internacionales, etc.), una
vez que defina con claridad cuales son los factores que es-
tan produciendo o incrementando la vuinerabilidad y deci-
da la mejor forma de reducirlos o eliminarlos.

En algunos casos la reduccion de vulnerabilidad se pre-
senta como una cuestion de voluntad, mas que como un
programa costoso y dificil de implementar. Sin embargo,
es importante reconocer también que en la mayoria de las
poblaciones de América Latina [fa escasez de recursos eco-
ndmicos es una condicion permanente y, por tanto, los
costos de obras de mitigacion pueden resultar ser muy al-
tos; ademas, por las condiciones educativas, culturales,
politicas, institucionaies y econdmicas existentes la orga-
nizacién y participacion social pueden ser metas suma-
mente dificiles de lograr. De aqui, que sea muy importante
la promocion permanente de la educacién y la organiza-
cion para el desarrollo local, dentro del cual se incluyan los
problemas relacionados con desastres, pudiendo asi llegar
a casos verdaderamente exitosos de reduccién de vulnera-
bilidad y, por lo tanto, del impacto que pueda generar la
presencia de fenomenos naturales o humanos en el futuro.

La naturaleza cambiante de la vulnerabilidad

Para todo tipo de anélisis, es indispensable considerar que
la vulnerabilidad no es algo estatico sino que constante-
mente esta cambiando.

Cuando se producen cambios en los procesos economi-
cos, politicos y sociales, generalmente dan como resulta-
do una modificacién en los patrones de vulnerabilidad. Es-
tos procesos en muchos paises de Ameérica Latina han
cambiado drasticamente en los ultimos 20 anos y esto ha
tenido efectos importantes sobre ia vulnerabilidad.
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Los paises latinoamericanos son conocidos como paises
cen vias de desarrollo?, ;subdesarrollados?, ;dependien-
tes? o del llamado ;Tercer Mundo? y se caracterizan por
tener bajos niveles de desarrollo, porque gran parte de su
poblacién presenta condiciones serias de pobreza y por te-
ner una gran dependencia con respecto a los paises ¢de-
sarrollados? o del ;Primer Mundo? sobre todo en lo eco-
némico (para inversion en desarrollo industrial o agricola,
para la comercializacion de productos hacia afuera y hacia
dentro del pais, para la gestion de prestamos financieros
que puedan ser invertidos en otros sectores, para la adqui-
sicion de tecnologias, etc.). Por esta razén, en América La-
tina la estabilidad econdmica sdlo se ha logrado por perio-
dos muy cortos (por cierto cada vez mas alejados unos de
otros) y s6lo en algunas regiones ;modernas? donde por
lo general se concentra el poder econdmico y politico.

Los nuevos procesos econdmicos, politicos y sociales y la.
relacion de los paises de América Latina con el ¢Primer
Mundo? ha conducido a un crecimiento explosivo o suma-
mente rapido de las grandes ciudades y a la transforma-
cion de los sectores rurales, y con esto se ha dado una
concentracion de vulnerabilidades (sociales, naturales,
economicas, ideoldgicas, politicas, institucionales, etc.)
en las ciudades y particularmente en las grandes areas
metropolitanas.

El rapido crecimiento de asentamientos marginales en to-
das las ciudades latinoamericanas, de construccion preca-
ria en terrenos propensos a amenazas, y la incapacidad de
generar un crecimiento econdémico sostenido y cubrir las
necesidades sociales, son factores claves que condujeron
a esta concentracion de vulnerabilidades. Para los anos
setenta, ciudades como Lima se habian vuelto muy vulne-
rables, con poca capacidad para absorber el impacto de
las amenazas o para recuperarse de estas. Asimismo, se
puede afirmar razonablemente que muchos de los desas-
tres urbanos de los anos setenta y ochenta (Managua 1972,
Guatemala 1976, México 1985, San Salvador 1986, etc.) fue-
ron causados por una concentracion de vulnerabilidades a
consecuencia de dichos cambios.

Pero los cambios radicales en los procesos economicos.
politicos y sociales de la regién latinoamericana desde los
anos setenta, no sélo han contribuido a la concentracion
de vulnerabilidades, sino también a su acumulacién. El
crecimiento de ciudades secundarias ¢ medias, la incor-
poracion de nuevas regiones a los mercados nacionaies e



