inseguros y si termina habitando una vivicnda precaria. A su vez
Ja posibilidad de articular una estrategia de prevencién y manejo
de desastres en una poblacitn siempre dependeria en dffima
instancia de su acceso a los recursos materiales necesarios.

Asimismo intervienen en la construccion del imaginario los
mecanismes que exisien o no para tener acceso a recursos
esenciales (en la mayoria de los contextos se refiere a las
modalidades de operacién del mercado) en el contexto del papel
historico que ha jugado la ciudad o la region respectiva en el
desarrollo econdmico.

Otra variable importani¢ es el tipo de proceso econdmico a través
del cual 1a poblacién obtiene los medios de intercambio necesarios
para lograr el acceso a estos recursos. Tal como enfatizamos en lo
rclerente al cardcter temporal de la vulnerabilidad, la tendencia a
procesos econdmicos cada vez mas inmediatistas ¢ inestables
dificulta un proceso de toma de decisiones en el cual se pueda
tomar en cuenia la ocurrencia de amenazas.

La existencia o no de rescrvas tanlo moneiarias como no
monetarias no significa necesariamente mayor capacidad de
absorber el impacto de una amenaza pero si de recuperarse
rapidamente de ello y entonces s otra variable que ticne un peso
cspecifico de importancia. Son las situaciones de pobreza absoluta
donde no existe "colchon”, en donde encontramios los mayores
niveles de vulnerabilidad.

Crecmos imporiante incluir otra variable que es €l mangjo
teenoldgico que posee €l grupo social para transformar los
recursos disponibles para producir su espacio. La existencia o no
de recursos tecnolégicos es fanto una variable de la vulnerabilidad
como un punto de partida muy importante para la prevencion y
mangjo de los desastres.

Variables Sociales

El imaginario también esta condicionado por 1a existencia o no de
niveles de organizacion social. La evidencia de muchos estudios
de caso (Caputo, Hardoy v Herzer 1985, Maskrey 1989; Maskrey y
Lavcll 1993) demuesira que en general comunidades organizadas
tienen mayor capacidad de responder a desastres y de iniciar
procesos de recuperacion de ellos que comunidades que no estan
organizadas.

Con frecuencia la existencia de organizacion en una comunidad,
sin embargo, es coyuniural y depende de 1a existencia de otros
problemas 0 necesidades que licnen que resolverse por la via de la
organizacion, 8i la organizacidn es territorial o funcional, si es
una organizacion de base o una organizacion exira-local (como
una iglesia, por ¢jemple) o si es permanente o coyuntural son
caraclerfsticas que varian enormemente de contexto a contexto.

Otra variable importante son las experiencias previas de
organizacién que tiene la poblacién. La existencia de una historia
de organizacidn en la poblacion para resolver otros problemas
puede dar condiciones bastanic favorables para iniciar procesos de
prevencion y mangjo de desastres.  Sin embargo, falta mayor
investigacion sobre qué condiciones experiencias pasadas de
organizacion pueden trascender su gspecificidad y aplicarse ala
prevencién y manejo de desasires.



Otra cuestién de importancia se refierc a la escala de la
organizacion social en comparacién con la escala de la
vulnerabilidad o un desastre. La experiencia previa en muchos
casos (Maskrey y Lavell 1993) ha mostrado 1a importancia que
juegan las orgaanizaciones de segundo nivel (frentes, coaliciones)
en este sentido pero también las dificultades para que éstos s¢
constituyan y funcionen. Estas organizaciones juegan un papel
clave pero también tienen dificultades para articularse tanfo para
arriba como para abajo, normalmente debida a problemas de
legitimidad.

La forma ¢émo la organizacién se articula dentro de una
poblacidn tarbién seria otra variable de enorme importancia. Las
cuestiones de representatividad, grado de participacion y
estructura organizacional y c6mo una sola organizacidn puede
lograr integrar los intereses de diferentes grupos éinicos, sociales o
de género evidentemente juegan un papel clave en la efectividad
de la organizacién. Muchos de los fracasos de esfuerzos de
prevencidn y manejo de desastre articulados desde abajo son
atribnibles a problemas orgimcos de la organizacion como tal.

Finalmenie toda organizacién comunal est fuertemente
condhicionada por variables contextuales de la economia politica
mis amplia. La organizacion social normalmente es
particularmente sensible a cambios en el contexto y la mayoria de
las organizaciones pasan por periodos de crecimiento y cohesion y
periodos de desintegracitn y colapso. El momento de este proceso
a través del cual una organizacién estd pasando cuando ocurre un
desastre normalmente es de imporiancia crucial en cémo se
presenta su imaginario en gse momento,

Variables Culturales

Hay otro grupo de variables de crucial importancia en Ia
construccion del imaginario que tendra una poblacién sobre su
vulnerabilidad a desastre. Se refiere a sus percepciones y lecturas
de las amenazas y los riesgos asociados a ellos.

En primer lugar es evidente que la importancia que una poblacion
asigna al riesgo de desastre depende de una o otra forma del tipo,
frecuencia y magnitud de las amenazas que enfrenta. Es muy
probable que una comunidad asigne méas importancia en su
imaginario a inundaciones anuales que a una erupcidn volcinica
que ocurre cada cingo siglos.  Sin embargo, un desastre histérico
de gran magnitud prede asumir mayor importancia simbdlica para
la comunidad que una serie de desastres menores que més bien
pueden incorporarse a la vida cotidiana como irremediables.

Pero su percepeidn de las amenazas también depende de la
antiguedad y precedencia de 1a poblacion. Hay notables
diferencias entre el imaginario d¢ una comunidad que haya vivido
en una region durante siglos y una comumdad de migrantes
recientes. Comunidades nuevas en regiones periféricas o en
zonas peri-urbanas de las grandes ciudades a menudo desconocen
tanto las amenazas que ocurten en su medio como las medidas de
mitigacién locales disponibles.

Pero tal como hemos visto, 1a velocidad del cambio social,
territorial ¥ econdmico juega un papel fundamental. Aparte del
problema que surge cuando una poblacidn migra de una regidn a
otrz y tienen que ajustar su imaginario a las nuevas condiciones



que ahi encuentra ocurre gue ¢l imaginario de comunidades tanto
antiguas como nuevas se desadaptan debido a cambios acelerados
€ inestables econdmicos, ecoldgicos y sociales en su entorno.

Otra variable que influye de forma decisiva en la construccién de
su imagiantio es el peso que asigna la poblacién a riesgos de
distinta indele en diferentes esferas: agricultura, empleo,
vivienda, medio ambiente, ete. La importancia que se asigna a los
riesgos ascciadas a amenazas dependeria de la variedad y peso de
todas los otros riesgos que sean enfrentados. En otro nivel es
también importante conocer la estructura de racionalidad a través
del cual la poblacion ordena e interpreta estos riesgos. La
existencia y co-existencia de estructuras mdigicas, miticas y
racionales se manificsta en su interpretacion de los desastres y en
su forma de actuar en ellos.

Otro factor que influyc en la construccién de un imaginario es ta
vision que tiene una poblacion de si misma en el futuro. En los
imaginarios normalmente ¢l futuro tiene tanto o més peso que el
presente o el pasado y lo que unz poblacién imagina que quiere ser
en el futuro es normalmente ut factor determinanic en las
decisiones que toma. Las necesidades raras veces son "objetivas”
segin los criterios de un agente externo; estdn condicionadas por
1a cultura pasada y presente y por las aspiraciones y sugfios
futuros. La necesidad se ubica y se mueve ¢n el plano
subjetividad-objetividad, suefia-realidad. Una poblacin nc se
define solamente por lo jue es, o por lo que ¢l promotor ¢ree que
ella es, sino por 1o gue 2lla misma dcsea ser.

Por supuesto, ningun imaginario se construye en formz autdrquica
sino en relacién conel mundo exterior y a través de medios de
comunicacion cads vez mds universales, La presencia de imdgenes
tecnologicas ajenss ¥y que cobran peso en los imagisarios de la
poblacion es ya sasi un denomindor comin que inluye
enormencmene en la aceptacion o rechazo a lastecnologias
exdgenas.

Varisbles Instituconales

En la corstruccion de su imaginario hay tawbién variables de
caricter institucional que cobran importancia. Por ejemplo, que
las orginizaciones sociales de la poblaciés tengan algln nivel de
recomcimiento formal o juridico que les permita participar en los
procesos formales de toma de decisiones o de mancjo de recursos o
que los proceses locales de toma de decisiones puedan integrarse a
Ios procesos centrales y tener algon el de influencia en ellos,

Intervendrian también factores come ¢l nivel de centralizacitn de
las instituciones encargadas de la prevencién y manejo de
desastres que condiciona su intera:¢idn directa con organizaciones
sociales de la poblacion y el peso Jue tienen los gobiernes locales
o las ONGs en la mediacidn de ks relaciones entre organizaciones
poblaciones v el gobierno centrzl.

Hacia una Estrategia de Intsrvencion

E!l primer paso en la definicidn de madelos apropiados de prevencién y
manejo de desastres s ¢} ensamblaj: de una tipologia de imaginarios a los
cuales hay que responder, Fsti fuea de las posibilidades de esta ponencia
explorar las diferentes alternativas tecnologicas y metodoldgicas de
prevencion y manejo de desastres que se podria aplicar a cada uno de estos



imaginarios. Sin embargo, quisiéramos sugerir algunos principios
metodologicos que deberian caracterizar a <ualquier estrategia de
intervencion exdgena.

En primer lugar, tal como hemos constatado arriba, la prevencion y
manejo de desasires tiene que partir no e una consideracion puramente
instrumental del riesgo de una estructura o poblacion frente a una amenaza
natural determinada, sino que tiene que parur del andlisis de la
vulnerabilidad real de 1a poblacitn tal como esta representada en su
imaginario. Esto requiere una cierta penetracidén ¢ inmersidn en las
realidades de la poblacién y una capacidad de interpretar y sintetizar
variables acrénicas y acausales: una tarea que aparentamente Se acerca
mis al arte que a la ciencia.

En realidad nuestra hipdtesis central aqui es que la vulnerabilidad real ¥ no
la vulnerabilidad formal es una categoria més efectiva para realizar un
trabajo eficaz. No hay evidencias de que la poblacion sea inherentemente
conservadora; al contrario, puede ser muy receptiva & innovadora frente a
estrategias que satisfacen sus necesidades mds sentidas y que puedan
introducirse con facilidad en su mundo tecnoldgico.

En términos conceptuales, esto significa que como proceso, la prevencibn y
manejo de desastres tendria que dejar de ser un flujo que recorreria
verticalmente ciertos canales, desde arriba hacia abajo, transfiriendo
“paquetes tecnoldgicos" delerminados que al insertarse en contextos locales
producen el rechazo o si no resultados alucinantes y delirantes. Tendria
que iniciarse la construccidn de alternativas tecnolégicas reales que partan
del mestizaje entre ¢l aporie cientifico y técnico exdgeno y los imaginarios
endbgenos. La produccién de "planes" de prevencidn y mitigacién de
desastres formulados ¢ implementados en un vacio social tendria que
sustituirse por el impulso de un proceso de planificacién, el cual significa
articularse a los aclores reales que toman las decisiones acerca de la
construccidn del espacio y enlorno,

La prevencidn y mangjo de desastres deberia consistir entonces en un
conjunto de redes de relaciones multidimensionales y superpuestas no
solamente en el espacio sino en ¢l uempo; permitigndo que una
determinada medida de prevencion y manejo de desastre en un momento ¥
lugar determinado responda a una determinada necesidad. Podriamos
concebir a las medidas de prevencidn y manejo exégenas como piezas
sucltas de diferentes rompecabezas en busca de un nuevo rompecabezas
donde insertarse. En la medida que se mullipliquen las oportunidades para
que ocurran ¢ncueniros entre las piezas sueltas y el rompecabezas
aumentan las posibilidades de que la prevencidn sea exitosa.

Un gjemplo, tomado de la reconstruccidn después del terremoto del Alto
Mayo en el nor-oriente peruano, nos puede ayudar a visualizar este punto
(Maskrey 1992b). Una agencia involucrada en la reconstruccioén quiso
intreducir un sistcma de vivienda utilizando paneles prefabricados de
guincha utilizando madera aserrada y cafia. Otra agencia prefirié mejorar
la guincha tradicional, uiilizando madera rolliza constryida 'in situ', La
principal ventaja del pnimer sistema se refiere at ahorro de tiempoen fa
construccion debido a la prefabricacion. Sin embargo, implica mayor costo
por utilizar madera aserrada y no rolliza. La aplicacion del sistema
prefabricado nunca fue aceptada por la poblacién. En la selva, el tiempo ¢s
"lo gue mds hay" y en la realidad es el principal recurso con el cual cuenta
¢l poblador. El incentivo de ahorrar tiempo no resultd ser ningin
ncentivo, en cambio, el costo resulté ser un fuerte desincentivo. ;Qué
habria hecho el poblador de la zona con todo ¢l tiempo ahorrado?



Pero por otro lado la grincha, si bien fue aceptada masivamente por 1a
poblacién como una tecnologia sismo resistente fue criticado por los
usuarios, por su paca resistencia frente al impacto de balas e instalanzas,
un problema real en una regién con problemas severos de orden publico.
Esta anecdota nos recuerda que los imaginarios reales nunca son mono sino
multi dimensionales.

En segundo lugar, y derivado de la primera conclusion, es preciso que la
misma poblacién cambie de estatus: de "objeto” a "sujete™ en la prevencion
y mangjo de desastres. Esto no quiere decir que caigamos en el extremo de
decir "todo 1o que hace 1a poblacion estd bien”. Muy a menudo, las
medidas de prevencion y mancjo de desastre que ia propia poblacién
introduce tienen lugar de manera defensiva ante presiones ajenas. Los
casos que se presentan con més frecuencia son los de poblaciones muy
vulnerables a una multiplicidad de riesgos que sufren constantemente todo
tipo de agresiones estructurales ante las gue se adaptan y reacomodan para
poder sobrevivir, Esta prevencion de sobrevivencia no es transferida por
canales formales ni adaptada por la poblacion en forma organizada. Se
introduce v se asienta en los imaginarios reales paulatinamente a wravés de
1a interaccidn de miliiples decisiones individuales.

Es posible que este panorama se modifique cuando la poblacion tenga
niveles de organizacion social que le permitan tanto una reflexién como la
toma de una decision colectiva sobre los problemas que enfrenta. Se
lograrfa una mayor conciencia sobre la vulnerabilidad y sobre las
alternativas tecnoldgicas disponibles para resolverlas. Segiin nuestra
experiencia en ¢l Pert, la organizacién social posibilita la concientizacioén
de Ia prevencidn y su transformacion de una prevencién defensiva en una
prevencién de contra-ataque. Esto implica modificar las relaciones de
poder implicilas en [a prevencién de los desastres, de modo que la
poblacion misma asuma ¢l papel protagdnico de revalorar sus propios
elementos tecnoldgicos previos, y de seleccionar los elementos exdgenos
que mas le convengan,

Las dos conclusiones anteriores necesariamente nos conducen hacia un
problema central: 1a comunicacion. ;Qué posibilidades reales hay para
una comunicacidn positiva y fructifera entre investigador o planificador y
¢l poblador vulnerable? Mas que soluciones, podriamos planiear
interrogantes que deberian ser examinados con seriedad.

En primer lugar, tendremos que enfatizar que es responsabilidad de los
cientificos y t1écnicos acercarse al mundo de Ia poblacion, tratar de
comprender sus imaginarios y sus vulnerabilidades reales y apoyar el
desarrollo de propuestas apropiadas a su realidad. Sin esle acercamiento,
evidentemente los programas y proyectos de prevencién concebidos “en et
aire" marchan al fracaso y al caos. Sin embargo, tampoco hay que fingir
que la relacidn entre la poblacién y el téenico es ficil. De hecho el téenico
posee cxperiencias y conocimientos que ambas partes consideran superiores
a los de la poblacidén. La relacidn que se forma espontineaniente no es
simétrica, complementaria ¢ reciproca; es, por €1 contrario, una relacién
donde el poder juega un papel fundamental. D:cho poder puede ser
manejado en muy distintas formas, pero no puede ser negado ni ignorado,

En segundo lugar, en vez de introducir "paquetes tecnoldgicos” rigidos y no
desagregables, cuyas posibilidades de fracaso tal como hemos visto son
muy altas, es preferible introducir elementos desagregables de tecnologias
que pueden "mestizarse” con el mundo tecnologico existente de la
poblacion y someterse a las adaptaciones, modificaciones e innovaciones
que se les imponga. Vista como parte de un proceso, en esta es¢rategia la
tecnologia de la prevencion puede convertirse en elemento dinarnizador del



desarrollo social, econdmico y cultural. De esta forma, Ia tecnologia, su
adopcién y difusion, dejan de ser fines en si mismos y se convierten, quizas
no exactamenie en medios, pero pasan a ser 1an sdlo componentes de un
proceso de cambio.

En tercer lugar, para maximizar las probabilidades de encuentro entre
elerentos lecnoldgicos transferibles y necesidades, habria que reforzar las
redes y contactos honzontales que permitan a 1a poblacién aprender y
ensefiar a otros, asi como compartir informacién, Hay que crear canales
hasta ahora inexistentes para que se pueda sistematizar los resultados de
experiencias locales de prevencién y mencjo de desastres y sintetizar los
elementos metodoldgicos y tecnoldgicos que puedan ser susceptibles de
transferenciz a otros contextos. Creemos firmemente que en América
Latina y el Caribe ya existe toda una riqueza de experiencias en prevencion
de desastres, a nivel local, que en la medida que puedan conocerse pueden
convertirse en nuestra mejor opcion de éxito.

Todo lo arriba indicado tiene que relativizarse en rminos de la
provisionalidad de cualquier reduccidn de la vulnerabilidad que se logra.
El éxito de cualquier cstrategia depende de que sea apropiada a las
condiciones reales y locales de vulnerabilidad. Sin embargo, tal como
hemos enfatizado estas condiciones son cada vez mis inestables y efimeras
en si. Esto significa que las medidas de prevencion y manejo de desastres
que sean apropiadas en un momento dado tendrian que ser constantemente
cuestionadas, deconstruidas y reensambladas en nuevas combinaciones
segun los cambios en la valnerabilidad. Asimismo significa reconocer
como inevitable la provisionalidad tanio de los éxitos como de los fracasos
logrados y enfatizar 1a prevencién y el manejo de desastres como un
Proceso mas que cOmo un programa categérico que tenga principios y fines
definidos, o principio y fin.

De Manera de Conclusién: Facilitando la Transicién

La pregunta queda abierta. Definidos los rasgos metodologicos generales
de un proceso mis apropiado de prevencion manejo de desastres en
América Latina hay que considerar desde los agentes ex¢genos cHmo
transformar los modelos existentes que se aplican en la regidn, En esta
seccion final del documento quisiéramos sefialar algunas recomendaciones
que a nuestro juicio deberian servir como base para Ia transformacidn del
marco institutional dentro del cual se lleva a cabo la prevencidn y manejo
de desastres en América Latina,

En primer lugar es preciso reenfatizar que dada 1a acclerada acumulacién
de vulnerabilidades en las regiones periféricas de América Lating ¢s muy
probable que se produzcan desastres "sorpresivos” en la region con cada
vez mayor frecuencia. Actualmente se pone bastante énfasis en el estudio y
monitoreo de las amenazas y su evolucién pero la vulnerabilidad sigue
siendo un campo de investigacion marginal. Creemos que la base
fundamental para la prevencion y mangjo de desastres en la regidn tiene
gue ser la creacidn de sistemas de informacién que permitan identificar los
patrones de vulnerabilidad que existen en la regida y monitorear los
cambios que ocurren en ellos  Sélo con sistemas de este tipo scria posible
conocer los niveles de riesgo reales que existen, su distribucidn espacial y
su evolucidn temporal. Sélo identifiacndo a los riegos reales podriamos
empe:zar a actuar sobre ellos.

En segundo lugar, los recursos mas imporiantes para la prevencion y
manejo de desastres son enddgends. Reconociendo que existen recursos
locales y regionales, en términos de organizacion social, y racionalidades
que permiten utilizar Optimamente los recursos materiales, se podria



aplicar en forma complementaria y en forma mis eficiente los escasos
recursos exogenos disponibles. Es preciso reorientar los modelos de
prevencidn y manejo de desastres haciéndolos mas descentralizados,
populares y reales. Los modelos, en otras palabras, tendrian que ser
retroacondicionados a los miltiples imaginarios reales gue se presentan
dejando de Jado el imaginario formal que los sustenta hasta Ja fecha. Esto
a nuestro juicio exige varios cambios en el marco institucional.

Para que las entidades nacionales de mancjo de desastres puedan lograr una
mayor cercania a 1a problematica de las poblaciones donde ocurren
desastres y responder con mayor eficacia a los miltiples imaginarios que se
encucntran ahi es preciso descentralizar estos organismos a nivel local.
Deberian existir mecanismos de coordinacién permanente de prevencién y
manejo de desastres instalados en Jas economias regionales y sus centros
urbanos. Esto permitiria lograr un marco de coordinacién institucional
capaz de manejar tanto las emergencias como los procesos de
reconstruccidn ademds de actividades de prevencién y mitigacion pre-
desastre.

A la vez es preciso que se adectie Jos marcos institucionales en los cuales se
realiza la prevencion y manejo de los desastres para incerporar a la
sociedad civil. Esto significa que s¢ dé un reconocimiento formal a las
organizaciones sociales de la poblacidn, a las ONGs y a otros actores
locales dentro de este marco, sin que se tenga que crear instancias ad hoc y
paralelas de coordinacién en el momento de ocurrir un desastre. Se ha
demostrado que las instancias organizativas ya existentes ¢n una regién en
tiempos "normales" son el recurso principal que se requiere para lograr un
manejo eficiente y efectivo de los desastres ocurridos. El marco
institucional formal entonces debe basarse en ¢slas instancias en vez de
marginarlas.

De la misma manera, en 1a medida que es preciso regenerar un nuevo
imaginario para Ia prevencién y mancjo de los desastres que parta de Jos
diferentes imaginarios reales es de fundamentsl importancia trabajar con
los comunicadores sociales y con los medios de comunicacidn,
reconociendo el impacto que tienen los medios en la toma de decisiones de
todos los actores. En la medida que tanto las acciones e intergses de los
actores ademas de las imdgenes producidas por los medios de
comunicacién alimentan y se retroalimentan del imaginacio formal
existente, trabajar con los medios de comunicacion puede ser un punto de
entrada para hacer mas real los imaginarios que s¢ manejan.

Los nuevos imaginarios formales que se generen deberfan poner menos
énfasis en las emergencias de por si y mucho mas en la posibilidad de
armar propuestas apropiadas de rehabilitacidn ¥ reconstruccién utilizando
recursos institucionales, materiales y tecnolégicos locales y regionales v en
las posibilidades de preparacion, mitigacién y prevencion pre-desastre.
Asimismo es importante desenfatizar el papel que cumple el apoyo
inlernacional. Se deberia contemplar la aplicacion de modelos de crédito,
tecnologias y otros instrumentos gue sean apropiados y sensibles a los
diferentes imaginarios reales que existen a nivel local y regional,

Por otro lado, se ha insistido a lo Iargo de todo este documento en ta falta
de investigacin seria desde una perspectiva social sobre 1a prevencion y
mangjo de los desastres en Aménica Latina, que puede generar una base de
conocimiento empirico que permiia sustentar las afirmaciones vertidas en
el presente documento e influir en el imaginario formal de los actores
principales de la region. La realizacion de investigaciones de cardcter
comparativo, la creacidn de canales de comunicacidn y difusién de los
resujtados de las investigaciones realizadas, ademas de un ¢spacio de



concertacion institucional que maximice las posibilidades de impactar en
los actores ¥ su imaginario formal es una (area que recién ha iniciado en
forma sistematica la Red de Estudios Sociales sobre Prevencidn de
Desastres en América Latina -LA RED. Posteriormente habria que influir
en la formacién de profesionales en prevencidn y manejo de desastres en
Ameérica Latlina puesto que es alli donde se reproduce y se retroalimenta cl
imaginario formal. A nuestro juicie, las recomendaciones vertidas en el
presente documento pueden servir como un buen punto de partida para ¢l
inicio de una nueva verticnte de formacién en prevencién y manejo de
desastres en América Latina.
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