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I. ANTECEDENTES, OBJETIVOS Y MARCC CONCEPTUAL

PRESENTACION

El presente estudio sobre la probleméticq de los Qesastres
naturales y las zonas de riesgo ~en Costa Rica const;tuye’ un
componente de una investigacidn regional, impulsado en sels paises
del istmo centroamericanco (Guatemala, El1 Salvador, anduras,
Nicaragua, Costa Rica y Panamd)}, por el Programa Centroamericano de
Investigacidén de la Confederacidn Univers;tarla Centroamericana,
con el apoyo financiero del Centro Internacional de Investigaciones
para el Desarrollo (CIID) de Canada.

Esta investigaciodn, coordinada globalmente por el Dr. Allan
Lavell, Director de Investigacidén de la Secretaria General del
CSUCA, ha sido realizado en los distintos paises por grupos
multidisciplinarios de investigadores adscritos a las universidades
miembros del CSUCA y con el apoyo de consultores especializados en
Adreas particulares del andlisis.

En el caso de Costa Rica, el proyecto se ha desarrollado bajo
la coordinacién global del M.Sc¢. Nelson Arrovo, del Programa de
Desastres (Escuela de Geografia) de la Facultad de Ciencias de
Tlerra y Mar, Universidad Nacional de Heredia.

Han participado activamente a lo largo de la investigacidn en
Costa Rica los siguientes profesionales M.Sc. Leonel Meneses
(Escuela de Geografia, UNA), Lic. Patricia Madrigal (Consultora en
aspectos legales y administratives), Lic. Jorge Arriaga {(Asistente
de Coordinacidn Regional, CSUCA) y el Dr. Allan Lavell (Programa
Centroamericano de Investigacidn, CSUCA).

Como consultores se ha contado con la generosa colaboracidn
del M.Sc. Jorge Fallas y el Licenciado Rafael Sanchez de la
Maestria Regional en Vida Silvestre, UNA (evolucidn y manejo de
cuencas hidrolégicas); Lics. Claudio Segura y Fleorencio Magalldn de
la Universidad Estatal a Distancia (aspectos educativos); el Lic.
Fernando Zzufiiga y Bachiller Cristina Arayva de la Universidad
Nacional (codificacidén y andlisis de ericuestas); los Licenciados
Gilda Pacheco, Luis Samandu Y Patricio Ledn del CSUCA en la
elaboracidén de la boleta para el trabajo de campo; el Lic. Mario
Fuentes y M.Sc. Grace Prada (informes sobre organizaciones no-
gubernamentales), Y el M.Sc. Joseé Manuel Valverde
{contextualizacién sociocecondmica y politica).

El equipo de trabajo contd con la asistencia de las sefioritas
Alba Iris Zeleddén e Ingrid Madrigal Y el Bachiller Eliécer Duarte,
estudiantes de la Escuela de Geografia de la UNA. Las sefioritas
Zeleddn y Madrigal conjuntamente con la Bachiller Nora Sequeira, la
se.forita Sandra Saborio, el Licenciado Ifiigu Lejarza y el sefior
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Alan Espinal, asumieron el trabajo de 1gvantar las encuestas en
zonas de riesgo, coordinados por el Licenciado Jorge Arriaga, M.Sc.
Nelson Arrovo v el Dr. Allan Lavell.

Aun cuando las tareas de investigacién y de ;edaccién fueron
especializadas de acuerdo con la experiencia profeglonal—
disciplinaria de cada miembro del equipo, consideramos este informe
como un esfuerzo en conjunto, producto de un fructifero debate y
labor autocritica a lo largo de los dieciocho meses de trabajo, en
pretensidén de un  producto més multi que parcialmente
monodisciplinario. La interaccidn de profesionales de la geografia
fisica y humano-econdémica; del derecho, la historia, la sociologia
Y la economia; de las ciencias ambientales y estadisticas, han

contribuido a un proceso de educacidén y comprensidn en un sentido
amplio de la palabra.

Nuestro agradecimiento a todos los integrantes del grupo de
trabajo; al CIID de Canadd por el generosco apoyo brindado al
proyecto y al Dr. Luc Mougeot y Dra. Clara Torres-Orr de esa
institucidén por el apoyo directo gque nos brindaron; a la
Unlvergldad. Nacional y las autoridades de la Vicerectoria de
Invgstlgacién Yy la Facultad de Ciencias de Tierra vy Mar por
facilitar las labores de los académicos de la institucidn que
colaboraron tan de cerca en el proyecto; a las autoridades
gubernamentales que compartieron su informacién y conocimiento
sobre }a problemépica; Y. finalmente a todos aguellos pobladores
que dieron su tiempo y generosidad para contestar nuestras

preguntas y quilenes son los legitimos beneficiarios de cualquier

cambio positivo que, ayude a incitar los resultados de este
proyecto.

Nelson Arroyo (UNA)
Allan Lavell (CSUCA)
Febrero, 1591



1. UBICACION DE LA INVESTIGACION Y ESTRUCTURA DEL INFORME

Costa Rica, pais de apenas 51000 K’ y una poblacién de cerca
de 3 millones de personas, estd expuesto al riesgo de desastre a
raiz de miltiples fendémenos de origen fisico o natural, incluyendo
sismos, vulcanismo, huracanes y tempestades, inundaciones, sequia,
deslizamientos, tornados, derrumbes y marejadas.

Durante los dltimos treinta afios, el pais ha sido afectado por
"magnum* eventos relacionados con: los sismos de Tilarén, 1978;
Golfito, 1983; Pérez Zeleddn, 1983; los Santos, 1989; Cobano, 1990;
y el sismo de Alajuela, diciembre 1990; el enjambre sismico en
Puriscal entre mayc y julio del presente afio; las erupciones
volcdnicas de Irazid, 1962-63; Arenal, 1967 y Poas, 1989%-90; las
sequias de 1982 y 1987; v el Huracén Juana, 1988.

Sin embargo, estos eventos, que llaman la atencidén por su
propia magnitud e impacto, representan solamente un aspecto de una
problemdtica de mayor envergadura todavia. aAsi, afio tras afo,
miltiples comunidades de las zonas urbanas y rurales se exponen al
rlesgo por 1nundac1ones, deslizamientos, derrumbes, actividad
sismica menor, emisién de gases volcdnicos, marejadas, etc. que se
convierten en parte de la vida cotidiana de decenas de miles de
personas.

La inestabilidad geoldgica, la extrema bipolaridad
cllmatologlca una geomorfologla diversa y compleja y la accidn
nociva del hombre en términos de equilibrio ecologlco, se conjugan
para presentar condiciones en que la gran mayoria de la poblacidén
del pais estd expuesta a riesgos fisicos o naturales diversos.

Esta situacidn se complica al considerar primero, gue existen
poblaciones expuestas a mds de un riesgo fisico en momentos
distintos o simultdneamente; y segundo, que la recurrencia de
aquellos eventos cuya causalidad rebasa los limites de los ciclos
naturales (geodindmica, geofisica, o climatoldgica) para entrar en
el terreno de lo humano o social (por ejemplo el desequilibrio
ecolégico vy la deforestacidn que aumenta el riesgo por~1nundac1ones
o deslizamientos) muestra un notorio aumento durante los dltimos
veinte afios. Esta misma situacién, combinada con el aumento en la
densidad poblacional y la acelerada ocupacién de espacios
vulnerables fisicamente, implica que en una visidn prospectiva,
varios de los "eventos" que hoy dia se consideran "normales”, parte
de la vida cotidiana de los pobladores, podrian considerarse la
"antesala" de sucesos de dimensiones catastrdéficas en el futuro.

La seriedad de la problemdtica de la seguridad de la poblaciédn
y la potencialidad de que las condicicnes de inseguridad aumenten
en el futuro frente a los diversos riesgos fisicos, exige la
promocién de investigacién que pueda proporcionar informacidén
relevante para la formulacidn de acciones a nivel estatal y de la



sociedad civil, gue reducirian 13 posibilidad de desastre o el
1mpackto de eventos no previsibles.

En el caseg de Costa Rica, Yy en mayor grado todavia en los
demds paises del istmo centroamericano, la investigacién realizada
sochre el tema de los desastres naturales es extremadamente limitada
¥ resatringida en sus enfoques disciplinarios; esto particularmente
en relacién a las contribuciones gue se han hechic desde la
perspectiva de las ciencias sociales y ambientales.

. Desde la perspectiva de las ciencias exactas o basi~as, la
existencia degde afios atrds de instituciones como el Observatorio
Vulcanoldgice y Sismolégico de Costa Rica de la Universidad
Nacional,_la Escuela Centroamericana de Geologia ¥ el Laboratorio
de Ingenierfa Sismica de la Universidad de Cosla Rica; el
Cepartamentc de  Geologfa del Instituro Costarricense de
Electricidad, el Insticuto Mecteoroldgico Nacional vy los

departamentos de Geograffa de la UNA 1 i
_ : : . a uc ha s« Fs
impulsar la investigacién en el Y g A S

: plano de la geofisica, geodindmica,
cllmapolcgia ¥ geomorfologia de los eventos fisico:natuxales que
constituyen un componente fundamental de un desasrr

- : . o g narural.
Eatos esfuerzos han sido Acompanados por sistemas de medicidn
- ’

??g;zgg? ﬁnggngﬂigs ge pPrediccion de una variedad de riesgos
; cion de importancia wvital para los i
dedicados a 1a prevencidn o atencién de emergzncias.r) orasnismos

La labor en el campo de la investigacidn y capacitacidn en el
registro y predicciodn de los eventos fisicos, ha sido reforzada por
las relaciones que wvarias e estas instituciones mantienen con
organismos externos a la regidn centroamericana, Yy recientemente,
con el Centro de Coordinacidn para la Prevencién de Desastres
Naturales en Centroamérica {(CEPREDENAC), organismo establecido en
1988 por un acuerdo a nivel intergubernamental y con 21 apoyo
econémico v técnice de la Agencia Sueca para el Desarrollo
Internacional. Este organisino regional, con zede en Guatemala, ha
fomentado durante sus primeros dos afice de operacidn, acciones
predominantemente en las dreas de las ciencias bdsicas y exactas.
Costa Rica estd representada en este organismo a través del

OVSICORI, la Escuela Centrcoamericana de Geologia v la Comisidn
Nacional de Emergencias.

En el A&rea de las Ciencias Scciales y Ambientales, la
investigacidn relacionada con miltiples aspectos de guma relevancia
para 1la organizacidén de un sistema adecuadec de prevencién,
mitigacién y atencidn de emergencias, como son por ejemplo los
temas de la organizacidn gubernamental (nacional, regional y local)

Yy peoklacional; los instrumentos, estrategias y planificacidn para
los desastres; la legislacidn; niveles de vulnerabilidad social de
la poblacién (salud, educacional, econdmica, fisica, etc.}; el
papel de loz medios de comunicacién de masas. la relacién entre
cambios en el entorno ambiental v el aumento de riesgos, entre otros, es casi inexsitente
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La poca investigacidn realizada desde un perspectiva gocial se
ha limitado en gran parte a tres tipos de estudio. Prlmgro,_gl
estudio de percepcidén de riesgo entre pobladores, investigacidn
realizada dentre de una tradicién ya larga en las ciencias
gecygrdficas; segundc, evaluaclores del 1mpacto social v eceondmico
de magnum desastres que han afectado el territorio costarricense:
Y. tercero algunos pocos estudios en el plano de las politicas
pUblicas, organizacidén para la atencién de emergencias y postulados
sobre sistemas de prevencién y mitigacién.

La importancia del problema de los desastres en el plano del
desarrollec econémico y social sostenido, y la ausencia de una
tradicidn investigativa y de recursos humanos preparados o
instituciones dedicados a la esfera social de la problemitica son
las motivaciones principales gue han informade la investigacidn
cuyos resultados presentamos en adelante.

Este nforme se presenta en cuatro voldmeno con

: sus
respectivos anexos. En

3 este primer volumen prescutamos los
objetivos, y el marco conceptual y merodolégico global de 1la
investigacibn, ademds de una sintesis de 1la geografia y el
desarrollo histdrico de Costa Rica, (con énfasis en los Gltimos 40
afios) destacando ,aquellos cambios vy Lransformaciones en su
€structura productiva, social, politica y ecologica que atafien mis

directamente aj entendimiento g '
’ e 13 problemdtica de los
naturales hoy en dia Y su proyeccidn futura. 0% desastres

En el segundo volumen se presenta una reconstruccién.histér@ca
de la incidencia temporal y espacial de los desastres en Costa Rica
Y una tipologia de zonas de riesgo fundamentado en la evidencia

existente sobre riesgos fisicos y la vulnerabilidad humana o social
de comunidades,

El tercer volumen se dedica a un diagndstico y evaluacidn del
sistema de prevencién, mitigacién y atencidén de desastres
existentes en el pais, considerando los aspectos de las politicas,
estrategias e instrumentos {legales, econdémicos,
infraestructurales, etc.) y la organizacién gubernamental y en la
sociedad civil vigentes. Con base en este andlisis se proponen
lineamientos para una estrategia de cambio para el futuro,

Finalmente, en el cuarto volumen se presentan los resultados
de una encuesta de pobladores y organizaciones ubicados en cinco
zonas de riesgo en Costa Rica (Ciudad Neilly, Parrita, Concepcidn
de Alajuelita, Envaco-Limén y Salitral, Santa Ana).

Las conclusiones globales vy recomendaciones gue derivan de

esta investigacidn .aparecen al final del informe, en el quinto
volumen de la misma.



2. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

El proyecto a nivel regional se desarrelld en torno a
objetivos de tipo de conocimiento o cientificos; con reterencia a
la formulacidédn de politicas publicas; y objetivos de tipo
institucional,

2.1 De conocimiento o clentificos

a) Reconstruir histéricamente (con énfasis en el periodo 1970-87)
Y sobre una base territorial desgregada, la incidencia de los
desastres naturales en los paises centroamericanos, y con base
en este andlisis, construir una clasificacién de zonas vy
regiones de alto, medianc y bajo riesgo, asi como zonas de
riesgo predecible.

b} Construir una tipologia de las zonas @e riesgo y de los
*desastres naturales” aplicable a la regidn centroamericana,
tomando en cuenta su base fisica (sismica, cllmato}églca,
etc.), las estructuras socio-econdmicas locales y reglopgles
vy la importancia de la accién humana en su conformacidén u
origen (deforestacién, contaminacidédn, etc.).

c) Analizar las estructuras econémicas, sociales, fisicas vy
poblacionales en una seleccién de zonas de alto y mediano
riesgo, para poder obtener informacién que permita anticipar
niveles de impacto de los desastres sobre éstas y necesidades
de cambios gue permitan prevenir o mitigar sus efectos.fi Este
andlisis incorporard elementos que derivan de la evaluacidn
del impacto de desastres ocurridos en el pasado sobre las
zonas, incluyendo una consideracién acerca de la manera en que
estos contribuyeron a un mejoramiento de las condiciones
sociales, econdmicas y organizacionales en las zonas y del

rLivel de preparacién para mitigar ¢ eliminar futuros
desastres.

d) Conocer y evaluar el marco institucional y los instrumentos de
control y proteccién existentes para enfrentar y mitigar los
efectos de los desastres naturales, formulados a un nivel
nacional, regional y local. Ademis, se pretende evaluar el
grado de conciencia, la capacidad de prevenir y el tipo de
organizacidén entre los pobladores de las zonas afectadas.

2.2 De politicas piblicas

aj Proporciconar informacidn sistematizada sobre zonas de riesgo
a las agencias gubernamentales y a los pobladores mismos.

b) Ofrecer wuna evaluacién de los cambios © instrumentos

necesarics para prevenir y mitigar los probables efectos de
los desastres naturales en la regidn, que incluyan propuestas



de incorporacién de medidas de prevencién en la planificacién
sectorial, regional, local y urbana.

c) Hacer recomendaciones en cuanto a las formas Qe o;ganigacién
social de los pobladores que permitan su participacion directa
en la reduccidén de riesgo por desastre.

d) Presentar una evaluacién de la eficacia de la organizacién
institucional para enfrentar los desastres naturales que
ocurren.

2.3 Institucionales

a) Contribuir a la formacién de una red de centros vy ,@e
investigadores permanentes interesados en la investilgacion
sobre los desastres naturales en Centrocamérica.

b) Avanzar en la consolidacidén del Programa Centroamericano de
Investigaciones del CSUCA, particularmente en los subprogramas
sobre "medioc ambiente", y "dindmica urbana y regional®.

3. DEFINICION DEL OBJETO DE ESTUDIO Y ASPECTOS CONCEPTUALES
FUNDAMENTALES DE LA INVESTIGACION

En el presente apartado se presentan los aspectos
fundamentales de la conceptualizacidén utilizada en la elaboracidn
de 1la investigacién. Lo que se pretende con el desarrollo
conceptual aqui presentado es establecer las bases o pardmetros mis
importantes que conformaron el andlisis realizado en torno a la
labor de tipologizacién de zonas de riesgo, el andlisis de sistema
de medidas existentes para la prevencién, mitigacidn y atencién de
emergencias, y el andlisis de actitudes y percepciones de
pobladores en zonas de riesgo. Los aspectos aqui desarrollados son
complementados con otras observaciones pertinentes en las partes
sustantivas de nuestro informe.

3.1 Desastres naturales

Las formas en que se definen o se conceptualizan los desastres
naturales dista de ser un mero ejercicio seméntico. Por el
contrario, constituyen un paso fundamental y una influencia
dominante en la organizacidén del pensamiento alrededor de estos
fendémenos, y en consecuencia, en la manera en que se encara la
investigacién y la accidn necesaria para enfrentarlos. En estas
conceptualizaciones, igual que en otras &reas de la ciencia,
influyen numerosos factores, los cuales en suma se reflejan en la
produccién de ‘"construcciones socioculturales" gue se pueden

feimtlionar son hdamadons "paradi B Qientificos" (Kuhini 198
‘consensus auajZEieo-investigutgvogwn (Said, 1973, 3.275)."3£og

factores que inciden en esta construccidn contemplan desde la
formacidén y experiesncia académica-disciplinaria de 108 proponentes
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y su confoimacién ideolégica, hasta los roles o papeles que
diversas instituciones desempefian frente al objeto bajo estudio
(investigacidén, accidén, etc.).

La investigacién sistemdtica sobre el tema de los desastres
(*naturales" y “antrépicos”) es relativamente reciente, datando
esencialmente de la década de los cincuenta, desde cuando ha
experimentado un c¢recimiento acelerado e institucionalizado tanto
desde la perspectiva de las ciencias badsicas o exactas como en la
esfera de las ciencias sociales. Los estudios de las décadas
anteriores a 1960, marcadamente empiricos, dio paso posteriormente
a esfuerzos sistemdticos en la construccién de teoria y concepto
que han servido para marcar claramente la orientacién, énfasis y
tonoc de distintas corrientes del pensamiento {(véase p.e. Baker y
Chapman, 1962; Barton, 1969; Kates, 1971; Quarentelli y Dynes,
1972; Dynes, 1970: Kunruethe, 1983; Hewitt, 1983).

Estas dltimas tres décadas de impulso a la investigacidn han
sido marcadas por miltiples definiciones o conceptualizaciones
particulares de "desastres naturales”, las cuales, en su esencia,
pueden *reducirse” independientemente de sus especificidades, a dos
grandes corrientes o0 conformaciones. Uno se ha dado en llamar
*dominante" (ver Hewitt, 1983), de mds larga tradicidén e impacto en
la investigacién, y el otro *alternativa", mds reciente y de
creciente influencia en determinados c¢irculos académicos ¥y
précticos. Este wltimo engloba esencialmente la perspectiva
empleada en la presente investigacidn.

Examinemos enseguida 1los aspectos determinantes de ambas
perspectivas, y sus significados en términos de énfasis, contenido
y enfoque investigativo, comenzando con el paradigma dominante.

Fritz (1961) en una célebre revisién de la creciente
literatura sobre desastres, concibié a estos como eventos
accidentales o incontrolables “concentrados en tiempo y espacio y
en gue una sociedad, o una subdivisidén de la misma, relativamente
autosuficiente, enfrenta un peligro severo y sufre pérdidas de tal
magnitud entre sus miembros y pertinencias fisicas que significa
una disrupcién de la estructura social y la imposibilidad de que
algunas o todas las funciones esenciales de la sociedad pueden
satisfacerse™,

Esta definicién, referida a desastres de tipo "natural" y
antrépico, capta la esencia del paradigma dominante y ha sido
empleado directamente o de forma derivada por un numero importante
de individuos e instituciones involucradas en la investigacidn y
accidén en este campo. A manera de ejemplificacidén se puede
examinar definiciocnes de las Naciones Unidas y de la Cruz Roja
Internacional, dos de las organizaciones mundiales con mayor
ingerencia en este campo de accidén y al inventario socioldgico més
completo en existencia, elaborado por Thomas Drabek, todos de la
década de los 80.



Asi las Naciones Unidas en su publicacidén sobre Aspectos de
Informacién PUblica (UNDRO) retoman la definicidn de Fritz, igual
que Drabek (1986, p.7) quien lo utiliza como base para 1la
sistematizacidn expuesta en su excelente compilacién afirmando que
la definicién de Fritz "refleja el concepto de Manejo Comprensivo
de Emergencias... ahora implementado como politica nacional {(en los
Estados Unidos) a través del Sistema Integrado de Manejo de
Emergencias". La Liga de Sociedades de la Cruz Roja en su momento,
yv en funcidén del tipo de labor que desempefla, lo definié como
"cualquier evento o serie de eventos que tiene como resultado gue
un gran numero de personas se encuentren de repente en ‘stress’ y
necesidad de alimentos, vestido, albergue, cuidado médico y de
enfermeria, servicios de consejo vy otra ayuda de necesidad vigente"
(citada en Manchew, 1985).

Los componentes esenciales implicitos y explicitos y las
deficiencias de una conceptualizacidén de la naturaleza expuesta,
han sido brillantemente discutidas por Hewitt (1983) en su ensayo
sobre "la idea de calamidad en una edad tecnocratica®, ensayo gue
encabeza con una célebre frase de Bertrand Russell {1925) que
asienta su "temor de que la cilencia se utilizard para promover el
poder de los grupos dominantes en lugar de aumentar la felicidad de
los hombres". Sintetizemos a Hewitt agregando otras observaciones
pertinentes de relevancia para nuestra discusién. Asi, desde esta
perspectiva los componentes fundamentales que tipifican un desastre
natural serian:

a) Que un desastre se refiere a un evento temooral v

- territorialmente segregado. El tiempo puede referirse tanto
a los primeros momentos en gque ocurre el desastre como al
tiempo necesario para restablecer condiciones en gque las
amenazas a la sobrevivencia de la poblacidén afectada han
desaparecido o han sido removidas. En cuanto al espacio o
territorio, este puede ser de extensiones diversas de acuerdo
con la magnitud o intensidad del evento, aspecto que ha
conducido a algunos estudiosos del problema a delimitar
desastres como de gran drea o pequefia drea si afectan a més o
menos de un cuadrante de 10° en un mapa del mundo (ver Natural
Hazards Research Group, Burton, 1968 y 1978).

b) La nocidén estdtica que implica la acotacidén en el tiempo y
espacio (y la bisqueda de precisar estos) se ha acompafiado por
esfuerzos para definir cuandc hay un desastre o no. Asi por
ejemplo, Dworkin (1974) buscé en un momento introducir
"consistencia" en indicar que un desastre existe cuando una de
las siguientes situaciones prevalecen: mas de un milldén de
délares de pérdidas; o mads de cien muertos o mas de cien
heridos.

c) AUn cuando se acepta gque la existencia de un evento fisico o
natural extremo no constituye en si un desastre sino gue debe
tener un impactc negativo en la sociedad, existe en general
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d)

e)

e)

"una aceptacién de que un desastre natural e$ un resultado de
'extremos’ en procesos geofisicos...el sentido de causalidad
o la direccién de la explicacidén todavia va del ambiente
fisico hacia sus impactos sociales... el enfoque dominante
relega los factores sociales y econdémicos a una posicidén
dependiente. La iniciativa en una calamidad estd con la
naturaleza, y esta decide dénde y cudles condiciones sociales
o respuestas se tornan significantes...La implicacién siempre
parece ser que un desastre ocurre por las recurrencias
fortuitas de extremos naturales, modificados en detalle pero
fortuitamente por circunstancias humanas" (Hewitt, 1983, p.5).

Las amenazas o desastres no se conciben como una parte
integral del espectro de relaciones hombre-naturaleza o
dependientes directamente de ellos. Se enfrentan mids bien
como "un problema superado®, temporal y territorialmente
limitados, algo extraordinario o raro, "eventos que violan la
vida normal y sus relaciones con el habitat". Existe una
separacién de desastres y sus causas.

Estas circunstancias conducen a una situacidn reflejada en la
nomenclatura gue se utiliza para describir desastres donde se
refiere a estos fendmenos como ‘inmanejables’, ‘inesperados’,
sin precedentes’ que resultan de eventos ‘impredecibles’ y que
impactan sobre poblaciones ‘impreparadas’ o ‘inconscientes’.
Ademds, la preocupacién con eventos extraordinarios O severos
(terremotos, huracanes) ha significado que estos ‘escenarios’
de los peores casos tienden a convertirse en definitivos o
cuando menos simbdlicos de todo el problema™ (Hewitt, 1983,
p.11).

El proceso de aislamiento de estos fendmenos, gue se ven como
*desorganizacién localizada del espacio, proyectados de una
manera mas o menos al azar sobre un mapa extensivo de la
geografia humana, debido a eventos independientes en las
esferas geofisicas de la atmdsfera, hidrésfera y litésfera (el
desastre) aparece como un hueco o ruptura en la matriz
productiva y de relaciones humanas ordenadas con el habitat o
los recursos naturales® (Hewitt, p.13), crea una visidn de los
desastres como en un mundo aparte. Desorden introducido en el
orden, lo impredecible impuesto sobre lo predecible.

Esta impredicibilidad de eventos estadisticamente
estocdsticos, provee el ingrediente cientifico del enfoque
dominante y 1la investigacidén se torna alrededor de una
preocupacién con eventos raros y estocasticos,

El enfogque dominante establece una disyuntiva falsa en
contraponer desastres a la vida cotidiana, ordinaria de los
seres humanos, en las zonas 0 regiones que afectan un evento
fisico, estocdstico e impredecible. Se ve como una intrusidn
en la vida estable, ordenada y predecible. La *vida normal*®
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aparece afectando desastres solamente de forma fortuita. En
consecuencia, un énfasis en la investigacidn tecnocritica es
hacer predecible lo impredecible y asi volverlo manejable,
reduciendoc o eliminando el riesgo para 1la poblacidn. El
problema reside en la suposicidn de que una vez predecible, la
poblacién ajuste automidticamente sus comportamientos para
eliminar el riesgo; aspecto no sustanciado en estudios sobre
pre avisos de riesgo y reaccién. Ademds, la idea contradice
el conocido paradigma de que el mejoramiento de la prediccidn
y control sobre procesos naturales puede tener el efecto “"de
hacer a la gente menos cuidadosa, actuando en el sentido falso
de que ‘los riesgos de la naturaleza’ han sido wvencidos"
{Bewitt, op.cit., p.23}).

En contraposicién al enfogue dominante nuestro estudio ha
sido guiado por una concepcién de los desastres y riesgos que
pueden sumarizarse de la siguiente manera:

Opa definicidén adecuada de desastres debe ser dindmica y
referirse no solamente al producto que finalmente concreta su
existencia (grado de destruccién ¥y desarticulacidén social y
econdmica en un espacio y tiempo concreto), sino a los Procesos;
tanto fisicos o naturales como sociales gque condicionan su
existencia. En este sentido, dado que un desastre npo es
equiparable a un fendmeno fisico o natural per se (sismo, huracén,
tornado, etc.) sino resultado de la interaccidén entre lo fisico, y
lo social (grados de vulnerabilidad de la sociedad) debe ser
conceptualizados como una relacién extrema entre fendmenos fisicos
y la estructura y organizacién de la sociedad, de tal manera que se
constituyen coyunturas en que "se supera la capacidad material de
la poblacién para absorber, amortiguar o evitar los efectos
negativos del acontecimiento fisico® (Caputo y Herzer, 1978, p.l).
En otras palabras, los desastres deben ser vistos como la
"actualizacién del grado de vulnerabilidad social en un sistema

social determinado... (y) un desastre es siempre un producto social
donde el ferdmeno fisico no determina necesariamente el resultado”
(Quarentelli, 1982). Factores politicos, sociales, econdmicos y

ambientales se combinan de tal manera gque minan la capacidad de una
sociedad y su ecosistema de superar nuevas tensiones {(Ball, 1979,

p.3).

besagregando los componentes de esta conceptualizacidn, no
solamente se entiende mejor su contenido preciso, sino también se
logra precisar los elementos que deben considerarse en el andlisis
cientifico de los desastres y en la bisqueda de las maneras de
evitarlos o disminuir su gravedad.

Lo fisico-natural

Este compounente comprende un muy variado numero de tipos de
fendémenos relacionados con la propia dindmica geofisica del orbe y
de sus stbregiones, y con su geomorfologia. Estos fendmenos pueden

11



clasificarse oportunamente en dos grandes tipos que denominamos:
primarios ¥y relacionados.

En el primer caso se trata de eventos fisico-naturales en que
la intervencién del hombre es inexistente o de minima relevancia,
tal como los casos de terremotos, erupciones volcdnicas, huracanes,
tornados, lluvias torrenciales y granizadas, sequias, heladas y
otros. O sea, productos de la propia dindmica terrestre Yy
atmosférica.

En el segundo caso, se tratan de eventos fisicos gue soOn
producto o consecuencia en gran parte de los eventos primarios y
que son en alguna medida relacionados con la geomorfologia y la
ecologia de distintas regiones, zonas o microzonas. Aqui se trata
de fendmenos como inundaciones, deslizamientos, agrietamientos,
hundimientos, derrumbes y erosiones. En el caso de estos
fenémenos, la importancia de la accién o intervencién humana
aumenta a través, por ejemplo, de procesos sociales como la
deforestacién, el minado de aguas subterrdneas y la urbanizacién en
pendiente, aungue cbviamente también pueden resultar de procesos
totalmente naturales en el sentido fisico-ecoldgico.

La suma de los fendmenos primarios y derivados son objeto de
estudio de las ciencias bdsicas, con el concurso de las ciencias
ambientales. A raiz de las investigaciones llevadas a cabo por las
principales disciplinas, existe un conocimiento  bastante
sofisticado gue permite un alto grado de precisidn y predicibilidad
en cuanto al "locus” de estos eventos (donde), si no en términos de
su dimensién temporal {(cuando). Esta informacidn es fundamental en
la definicién de los grados de riesgo o vulnerabilidad fisica a la
cual estdn expuestas las distintas comunidades o aglomeraciones
humanas.

Lo social

El hecho de que un evento fisico-natural se convierta en un
desastre depende en gran nUmero de casos, en las caracteristicas
del medio humano que recibe sus impactos. En este sentido se puede
hablar de grados de vulnerabilidad humana frente a eventos de tipo
fisico-natural.

Una excelente sistematizacién de los componentes de la
vulnerabilidad global de la poblacién ha sido elaborado por Gustavo
Wilches-Chaux (1986), la cual sintetizamos enseguida:

* La vulnerabilidad fisica (o localizacional)

Se refiere a la localizacidén de grandes contingentes de la
poblacién en zonas de riesgo fisico; condicidén suscitada en parte
por la pobreza vy la falta de opciones para una ubicacidén menos
riesgosa, y por otra, por la alta productividad {particularmente
agricola) de muchas de estas zonas (faldas de volcanes, zona de
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inundacién de rios, etc.), que tradicionalmente ha incitado un
poblamiento de las mismas.

* La vulnerabilidad econdémica

Existe una relacién inversa entre ingresos per cédpita a nivel
nacional, regional, local o poblacional y el impacto de los
fenémenos fisicos externos. O sea, la pobreza aumenta el riesgo de
desastre. Mas alld del problema de ingresos, la vulnerabilidad
econémica se refiere, de forma a veces correlacionada, al problema
de la dependencia econémica nacional, la ausencia de adecuados
presupuestos pUblicos nacionales, regionales y locales, la falta de
diversificacién de la base econdmica, etc.

* La vulnerabilidad social

Referente al bajo grado de organizacién y cohesién interna de
comunidades bajo riesgo que impide su capacidad de mitigar o
responder a situaciones de desastre.

* La vulnerabilidad palitica

En el sentido del alto grado de centralizacidén en la toma de
decisiones y en la organizacidén gubernamental; y, la debilidad en
los niveles de autonomia de decisién a los niveles regionales,
locales y comunitarios que permitirian una mayor adecuacién de
acciones a los problemas sentidos en estos niveles.

* -La vulnerabilidad técnica

Referente a las inadecuadas técnicas de construccién de
edificios e infraestructura bdsica utilizadas en zonas de riesgo.

* La vulnerabilidad ideclégica

Referente a la forma en que los hombres conciben el mundo vy el
medio ambiente que habitan y con 1lo cual interactidan. La
pasividad, el fatalismo, la prevalencia de mitos, etc., todos
aumentan la vulnerabilidad de poblaciones, limitando su capacidad
de actuar adecuadamente frente a los riesgos gque presenta la
naturaleza.

* La vulnerabilidad cultural

Expresada en la forma en que los individuos se ven a ellos
mismos en la sociedad y como un conjunto nacional. Ademds, el
papel que juegan 1os medics de comunicacidén en la consolidacidn de
imdgenes estereotipadas © en la transmisidén de informacidn
desviante sobre el medicambiente y los desastres (potenciales o
reales).
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* La vulnerabilidad educativa

En el sentido de la ausencia en la educacién curricular de
elementos que adecuadamente instruyen sobre el medio ambiente, o
entorno que habitan los pobladores, su equilibrio o desequilibrio,
etc. Ademis, se refiere al grado de preparacién que recibe la
poblacién sobre formas adecuadas de comportamiento a nivel
individual, familiar y comunitario en caso de amenaza u ocurrencia
de situaciones de desastre.

* La vulnerabilidad ecoldgica

Relacionada con la forma en que los modelos de desarrollo no
se basan en "la convivencia, sino en la dominacién por destruccién
de las reservas del ambiente (que necesariamente conduce} a unos
ecosistemas por una parte altamente vulnerables, incapaces de
autoajustarse internamente para compensar los efectos directos o
indirectos de la accidén humana, y por otra, altamente riesgosas
para las comunidades que los explotan o habitan® (Wilches Chaux,
p-3-39).

* La  vulnerabilidad institucional

Reflejada en la obsolescencia y rigidez de las instituciones,
especialmente las juridicas donde la burocracia, la prevalecencia
de la decisién politica, el dominio de criterios personalistas,
etc., impiden rvespuestas adecuadas y 4&giles a la realidad
existente.

La suma de estos componentes, que sin duda operan de forma
interactuante y no compartimentalizados, sirve para comprender los
niveles de vulnerabilidad global de una sociedad (o subconjunto de
la misma) y deben estar en el centro del debate sobre medidas
adecuadas de prevencién, mitigacién y atencidén de desastres,
reconociendo que un desastre es producto de la "convergencia en un
momento y lugar determinados de dos factores riesgo fisico y
vulnerabilidad humana" (Wilches Chaux, p.3-11).

3.2 La planificacién para los desastres naturales

Los conceptos y componentes relacionados con el entendimiento
de los procesos que conforman un desastre natural arriba esbozados,
pueden fAcilmente ayudar a comprender las fases y contenidos
especificos de la accidén planificada del hombre frente a estos
fendémenos.

En general se pueden identificar varias fases dque se
relacionan con las acciones que se despliegan en los periodos
predesastre (para impedir un desastre o reducir su magnitud),
durante una emergencia, y después de 1la terminacién de la
emecrgencia. FEn particular se pueden identificar los siguientes
componentes:
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a)

b)

La prevencién: Este término se reserva, en estrictos sensus,
a aquellas actividades que busquen eliminar el factor fisico-
natural que potencia una situacidén de desastre (el riesgo
fisico). Estos factores como se ha explicado arriba, pueden
originarse en 1la propia dinédmica terrestre (volcanes,
terremotos, huracanes, etc.) o por la accién humana y los
cambios que ésta suscita en el equilibrio ecolégico
{inundaciones, deslizamientos}). En el primer caso, poco se
puede hacer y la prevencién es "meramente tedrica o se
encuentra en estado completamente experimental® {Wilches
Chaux, p. 3-14).

En el segundo caso, la prevencién debe ser una norma
implementada a través del control sobre la destruccién
ecolégica, el medio ambiente {manejo de  cuencas,
reforestacidén, etc.); v por la via de los estudios de impacto
ambiental de nuevas cbras o actividades productivas impulsadas
por el hombre,

La mitigacién: Las acciones de mitigacién pretenden reducir
la wvulnerabilidad de la poblacién frente a eventos de tipo
fisico, o sea incrementar su capacidad de manejarse frente a
un medic ambiente potencialmente hostil. Dado lo poco que se
ha logrado en el campo de la prevencién, la promocidédn de
actividades de mitigacidén asume un papel de trascendental
importancia en la reduccidén de los riesgos de desastre. Estas
acciones o actividades pueden clasificarse de la siguiente
manera:

i) Medidas estructurales: el uso de adecuadas técnicas de
construccidn; la construccidén de presas, digues y muros
de contencidén; la previsidén de albergues u otros lugares
de seguridad en momentos de desastre.

ii) Medidas no estructurales:

aj legales o de control (obligatorias): zonificacidn
del usoc del suelo; declaracién de zonas de
inhabitabilidad; permisos de construccidn, etc.

b) de incentivacidén o normativas: sSeguros contra
riesgos; diversificacidn econdmica  productiva
{(agricola en particular).

c) de previsién y de planificacidén de la distribucidn
de servicios sociales: sistemas de comunicacidn
répida v de alerta temprana; almacenamiento de
medicamentos y comida; adecuada distribucidn
territorial de puestos de salud v hospitales, etc.
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d) de educacién popular: educacidén continua sobre el
entorno ambiental y sobre formas adecuadas de
reaccién durante emergencias.

e) de organizacidn: organizacidén gubernamental y no
gubernamental para enfrentar emergencias a nivel
nacional, regional y local, incluyendo canales de
recepcién y distribucién de ayuda financiera y
material. Planes de contingencia y de emergencia.

f) de desarrollo: acciones en el &rea del empleo,
ingresos, niveles de hacinamiento y morbilidad de
la poblacién en zonas de riesgo.

Claramente esta clasificacién de medidas de mitigacién
contemplan acciones que por su naturaleza se ubican, en cuanto su
operacionalizacidén, en °"momentos® distintos de la planificaciébn
para los desastres: la fase predesastre (para evitarlo o
garantizar una adecuada respuesta en el momento que suceda); de
emergencia; y el periodo post emergencia. Sin embargo, siempre el
sistema de medidas debe ser considerado de forma interactuante o
integral del proceso donde las acciones tomadas bajo un rubro en un
"momento® influenciaran sobre las respuestas en otrO momento.
Ademds, atin cuando se ha separado, en nuestra clasificacién, la
nocidén de medidas de desarrollo, en el sentido del desarrollo
individual, de las otras medidas es clarc gque toda accidn
constituye un componente en el desarrollo de una sociedad y en su
capacidad de respuesta. En este sentido es ampliamente aceptado
que la totalidad de las medidas de prevencidn y mitigacién que se
pretende o que se logran implementar no deben considerarse como un
componente adicional de las acciones de gobierno o la sociedad
civil, frente a un problema particular (desastres), sino como un
componente integral de los planes y programas globales de
desarrollo econdmico, social, regional y local. En fin, el
problema de la prevencidén y mitigacidén de desastres estd
intimamente ligado al problema de desarrollo en general (Ver Cuny,
1983).

16



