CAPITULO1

DESASTRES, MANEJO DEL RIESGO Y
DESARROLLO SOSTENIBLE

1.1. Las diferentes perspectivas: el debate sobre desastres

Cuando se busca -solo meses antes de que concluya el segundo milenio- realizar un
levantamiento sobre el estado del arte en la problematica de desastres. surgen dos
constataciones relevantes. Por un lado. existe un consenso cada vez mayor en torno a la
necesidad de abandonar la idea de que los desastres provocados por fenomenos naturales
son algo eventual, que unicamente hay que considerar -si acaso- en el capitulo de
“imprevistos” de los proyectos de desarrollo. para adoptar la vision que integra las
amenazas como parte de los elementos principales que hay que considerar si se quiere
lograr un desarrollo sostenible.

Ahora bien, por otro lado, resulta interesante constatar que ese consenso termina
precisamente ahi- si bien se coincide en conceder importancia al tema de los desastres.
existe una divergencia profunda en cuanto a la relacion que se establece entre desastres y
desarrollo. Para adelantar la naturaleza de esa divergencia en el debate actual. ésta podria
formularse asi: de un lado, estan quienes consideran que tomar en cuenta la problematica
sobre desastres es importante para evitar que el actual modelo de desarrollo sufra
Interrupciones o graves estancamientos; por el otro lado. quienes afirman que es el propio
modelo de desarrollo el que origina y dimensiona los desastres (que pueden desencadenarse
a partir de los fendmenos naturales).

Ciertamente. estas dos posiciones tienen antecedentes en visiones distintas que han surgido
en el desarrollo historico del estudio sobre los desastres. Sin necesidad de hacer una
revision historica de caracter académico. que se remonte a las percepciones de la filosofia
en la Grecia clasica (sin despreciar el interés que ello tiene), si parece conveniente referir
brevemente los antecedentes modernos de esos diferentes enfoques. Ello, precisamente,
por las consecuencias practicas que tiene lo conceptual en esta materia. Como afirma
Britton (1988): “el tipo de precaucion que se institucionaliza para enfrentar los desastres

refleja las maneras en que es entendido el concepto de desastre por quienes toman las
decisiones”.

Tanto en Europa como en Ameérica, incluyendo América Latina, la vision religiosa y
providencialista de los desastres, comenzo a ser sustituida por otra mas laica y cientifica,
como parte del cambio de paradigmas que supuso la explosion de la modernidad en el siglo
XVIHIL  Es importante consignar ese dato. por cuanto las investigaciones mas recientes
realizadas en las zonas rurales de la region centroamericana, indican que el imaginario
popular conserva poderosos elementos del fatalismo religioso, que operan como
resistencias a la posibilidad de encarar la prevencion de desastres provocados por
fenomenos naturales.



En el ambiente cientifista del siglo NINX. con el avance de las disciplinas tecnicas. sobre
todo ingenieria v arquitectura. se establece la base de una percepcion sobre los desastres
que. segun Lavell (1996). predomina todavia en la actualidad Esta vision. denominada por
algunos autores “fisicalista” (Hewitt. 1983) tiende a establecer un signo igual entre
desastre v fenomeno natural. poniendo el acento en los aspectos de infraestructura v una
vision de ingenieria en cuanto a los asuntos de prevencion.

Sintetizando. podrian describirse asi las caracteristicas de esta vision: a) al equiparar -
implicita o explicitamente- los desastres con los eventos naturales. esta concepcion otorga
la responsabilidad de los desastres a los mismos fenomenos fisicos. identificando el papel
de la sociedad como secundario o unicamente como receptor: b) los desastres se ven como
algo completamente imprevisible. inmanejable e inevitable. lo que significa que es el grado
o la intensidad del fenomeno natural lo que determina la dimension del desastre; ¢) la
investigacion sobre desastres se basa fundamentalmente en el campo de las ciencias fisicas
v de la tierra (geologia. climatologia. etc.) asi como en las ciencias de la ingenieria; d) en
general. esta orientacion tiende al manejo de los desastres v en mucha menor medida. al
manejo de los riesgos.

Como alternativa a esta vision, surge, desde los anos sesenta, una concepcion social v mas
integral de los desastres. Esta interpretacion es construida en sus inicios mas que por las
ciencias sociales. por gedgrafos y arquitectos con perspectiva social. Entre los pioneros hay
que citar al geografo norteamericano Gilbert White, que inician esta orientacion desde los
anos cuarenta. Pero es en las décadas de los sesenta v setenta, cuando una serie de
geografos sociales (lan Burton. Robert Kates) junto con algunos arquitectos (lan Davis)
apoyan el surgimiento de la sociologia de los desastres. De hecho, hay autores
(Maskrey,1998) que consideran esta fase socializante de las ciencias aplicadas como una
tercera vision. de transicion entre el enfoque fisicalista duro de las ciencias naturales y el
correspondiente a las ciencias sociales. La sociologia de los desastres propiamente dicha
tiene como pionero a Charles Fritz (1961) y como consolidador al trabajo de Quarantelli,
Dynes y Kreps (1972) sobre planificacion social de los desastres. En los afios ochenta v
sobre todo, a partir del trabajo clasico de Wijkman Timberlake (1985) los desastres
comienzan a pensarse ya como “‘problemas no resueltos del desarrollo” (Lavell. 1996).

En Ameérica Latina, es solo en la segunda mitad de los afios ochenta, cuando esta
percepcion social de los desastres comienza a tomar relevancia. Ello, pese a que durante los
anos setenta, una serie de catastrofes en Ameérica Latina habian producido abundante
literatura al respecto. El problema es que. como relata adecuadamente Maskrey (1993):
“Los terremotos de Huaraz. Peri (1970). Managua, Nicaragua (1972), y Guatemala (1976)
fueron desastres de gran magnitud que provocaron investigaciones de su impacto y de la
respuesta social e institucional. Sin embargo, sin desmerecer la importancia de estos
estudios. es menester sefalar que fueron realizados generalmente por investigadores
externos a la region.  En general. sus resultados fueron publicados en inglés y nunca
difundidos ampliamente en los paises donde ocurrieron los desastres™

Ciertamente, en América Latina también se refleja la antigua relacion existente entre las
ciencias sociales y la tematica de los desastres, orientada no tanto a reconocer las



determinaciones sociologicas de los desastres. como su contrario: establecer las
consecuencias de los desastres en las sociedades que los sufren (algo que tiene antecedentes
en la antropologia social latinoamericana. cuando estudia las sociedad precolombinas v las
coloniales). Ese es el objetivo fundamental del trabajo colectivo de Lovon v otros (1983) \
principalmente de la seccion redactada por Caputo. Herzer v Morello (1985). En este
contexto. un debate fundamental ha consistido en reconocer si los desastres pueden ser
iniciadores de una crisis social o simplemente detonadores. o incluso si inducen al cambio
social o solo a la crisis v desarticulacion de los conjuntos sociales.

En cuanto al uso, en Ameérica Latina, de las ciencias sociales para estudiar los desastres.
cabe mencionar el trabajo de Gustavo Wilches-Chaux (1989) v su clasica tipologia de la
vulnerabilidad global, con sus doce componentes. Durante los afios noventa. una serie de
autores y centros academicos forman la Red de Estudios Sociales en Prevencion de
Desastres en America Latina (La Red), que comienzan a producir v traducir abundante
literatura sobre la tematica de los desastres. Literatura que hay que situar en el contexto de
fuerte crecimiento de la reflexion sobre desastres que tiene lugar en América Latina. a
traves de las entidades nacionales o regionales como el Centro de Coordinacion para la
Prevencion de los Desastres Naturales en Ameérica Central (CEPREDENAC). asi como de
Organismos y agencias internacionales.

En efecto, durante los afios noventa, la tematica de los desastres adquiere una panoramica
nueva en las Americas. Por una parte, la tematica recibe el impulso que le da el Sistema de
Naciones Unidas en 1989 con la Declaracion del Decenio Internacional sobre Desastres.
que concluye este ano de 1999. Pero es en el ambito continental donde tienen lugar
procesos importantes: en 1996 se realiza en Miami el Congreso Hemisférico sobre
Reduccion de Desastres v Desarrollo Sostenible, como un estuerzo de cooperacion entre el
Centro Internacional de Huracanes (IHC, en inglés). La Red. la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) y otros organismos. entre los que se cuenta la Oficina para la Asistencia
de Desastres en el Extranjero (OFDA, en inglés) v CEPREDENAC.

El Congreso de Miami establece las bases de un Plan Estrategico de Accion v el inicio de
una Red Interamericana para la Reduccion de Desastres. en la que se sitiia un Dialogo
Interamericano para la Reduccion de Desastres que establece rteuniones anuales.
precisamente para discutir los aspectos fundamentales de esta tematica en la region. La
primera reunion del Dialogo tuvo lugar en diciembre de 1997 en la Ciudad de Panama.
sumando el apoyo del Caribbean Disaster Emergency Relief Acency (CDERA) y de la
Organizacion Panamericana de la Salud (OPS). La sewunda reunion tuvo lugar en
Wasghinton en diciembre de 1998. siendo apoyada por el Banco Mundial v el Banco
Interamericano de Desarrollo, donde se presto especial atencion a la importancia de la
tematica de los desastres en el impulso de los proyectos de desarrollo. Esta reunion recibe
la resonancia del desastre provocado por el Huracan Mitch en Centroameérica. algo sobre lo
que versara la reunion de Republica Dominicana, impulsada por la OPS en febrero de 1999.
(extendiendo la reflexion a los efectos de los Huracanes Georges v Mitch).

En el contexto de las reuniones del Dialogo Interamericano. especialmente en la celebrada
en Wasghinton. se pone de manitiesto la coexistencia de las dos visiones referidas al inicio:



fa que otorga importancia a la tematica de los desastres. desde un enfoque mas tisicalista
para evitar quiebres en el actual modelo de desarrollo. v la concepcion mas social del
desastre. que critica el modelo de desarrollo como tuente de la dimension de los desastres
En tado caso. ambas concepciones coinciden en la importancia que debe adquirir esta
problematica en los provectos de desarrollo v en proseguir el dialogo sobre el marco
conceptual.

1.2. El concepto de riesgo

La idea del riesgo. que constituve la piedra angular de la tematica de desastres. es un buen
parametro para distinguir las diferentes concepciones revisadas sobre la materia. La
significacion del término, como contingencia o probabilidad de un dafio. fue asociada
durante mucho tiempo a lo que hov se entiende por amenaza. en buena medida como
consecuencia de confundir el desastre con el fenomeno natural.

Es decir. la posibilidad de que suceda un terremoto es vista directamente como riesgo.
como si ello no dependiera tambien de quien recibe los danos. Un ejemplo ilustrativo es la
ocurrencia de un fuerte terremoto en un desierto deshabitado a menos de que hava algun
cambio grave en el medio ambiente el riesgo de desastre resulta despreciable.

En el periodo transicional -de las ciencias aplicadas- va se hizo evidente la necesidad de
tomar en consideracion la situacion interna del ambito a proteger. dicho en breve. se
establecio el concepto de riesgo como funcion entre amenaza v vulnerabilidad. Hov.
regularmente, cuando se habla de riesgo en el contexto de desastres se relaciona con la
tormula:

R=A x V.

donde el riesgo (R) asocia el factor externo o amenaza (A) que se cierne sobre un sujeto.
con ¢l factor interno de fragilidad o vulnerabilidad (V) que presenta el mismo sujeto. No es
lo mismo el impacto que tiene un sismo de grado 5 sobre una ciudad cuyas casas son de
adobe que sobre otra, cuyas construcciones respetan estrictos criterios antisismicos. En este
caso. la amenaza externa es la misma pero la vulnerabilidad interna varia. lo que hace
diferente el riesgo.

Ciertamente. esta formula basica tiene una aplicacion mas compieja cuando se busca
utilizarla en practica Ante todo porque es necesario afinar los conceptos de amenaza y
vulnerabilidad. En efecto. en muchos casos la amenaza se entiende como la probabilidad
de ocurrencia de un fenomeno que puede provocar un desastre. Sin embargo. es mejor
descomponerla en dos elementos: uno. la probabilidad de ocurrencia y dos. gravedad del
fenomeno (o el grado. si existe gradacion convenida). Por ejemplo. la probabilidad mediana
de que suceda un temblor de grado 7 es una amenaza mayor que una alta probabilidad de
que suceda un temblor de grado 1.3.

De i1gual torma sucede con la vulnerabilidad. Como se vera mas adelante, la vulnerabilidad.
se entiende. sobre todo desde las ciencias aplicadas como un vector de pocos componentes.
generalmente referidos a los aspectos infraestructurales. Lo cierto es que la vulnerabilidad



general es un factor que contiene muchos elementos. no solo referidos a los aspectos
sociales o institucionales. sino a las posibilidades de reaccion del sujeto afectado. como se
vera mas adelante

En sintesis. pronto fue evidente que la formula basica necesitaba una adaptacion para cada
ambito. lo que condujo a las ciencias aplicadas a buscar una tormula de rieszo mas global
El grupo de trabajo sobre desastres de Naciones Unidas planteo en los ochenta la siguiente
relacion:

Rg= Re x EL

donde Rg es el riesgo general: Re es el riesgo especifico (que se desagrega a su vez en las
distintas A x V especificas). v El es la cantidad de elementos en riesgo.

Ahora bien, si es cierto que estas relaciones basicas son utiles desde el punto de vista
conceptual, el problema aparece cuando. como se ha hecho con frecuencia en las ciencias
aplicadas (ingenieria. salud. etc). se busca obtener un valor numerico estricto de r1esgo
general. Ello enfrenta dos dificultades tundamentales: la primera. se refiere a la posibilidad
de ponderar efectos de naturaleza diferente para alcanzar un orden numérico comun. En
efecto, cabe preguntarse sobre como ponderar de debilidad de un puente y de un orden
cultural. por ejemplo. La solucion que se elegia en la practica consistia en limitar al

=

maximo los aspectos sociales v privilegiar los infraestructurales. La segunda dificultad
guarda relacion con la tentacion que acompana el establecimiento de una escala. es decir. la
idea de poder realizar un calculo numérico de lo que se ha denominado “riesgo aceptable’.
es decir la cantidad de afectaciones que no exceden una cifra. normalmente estipulada por
las autoridades en la materia.

En téerminos generales. el rechazo creciente de este tipo de calculos forzados ha conducido
a dos soluciones practicas: a) limitar los elementos de rieseo a tomar en consideracion. por

ejemplo para confeccionar mapas de riesgo, o b) pasar a utilizar matrices de analisis mas
cualitativas.

Entre ellas. cabe mencionar la conocida como Modelo de Presion y Liberacion (Cannon,
1994). basada en la progresion de vulnerabilidades. desde lo que se consideran causas de
tondo. hasta las condiciones inseguras especificas. Otra matriz, de naturaleza holistica, es la
que Maskrey denomina Escenario de Riesgos. donde se integran los procesos naturales y
los procesos sociales. cruzandolos con las dinamicas temporales y espaciales.

El instrumento usado con mayor frecuencia, tanto por las instituciones nacionales. como a
nivel local, dado su aceptable combinacion entre facilidad y efectividad. es la confeccion de
mapas de riesgo. Sin embargo. es necesario mantener una precaucion indispensable:
distinguir los que son realmente mapas de riesgo, de lo que solo constituyen mapas de
amenaza. En efecto. se trata de estos ultimos. cuando se establecen mapas con zonas
propensas a temblores 0 a su combinacion con inundaciones, etc Unicamente cuando ello
se relaciona con un abanico suficientemente amplio de vulnerabilidades internas. se esta
hablando efectivamente de mapas de riesgos.



1.3. Tipos de desastres (amenazas)

Es frecuente encontrar clasificaciones sobre los desastres v sus etectos que utilizan como
criterio de discriminacion el origen de los mismos. es decir. que. en realidad. son
clasificaciones de las amenazas que pueden producir desastres. Esta aclaracion es la base
del criterio aqui utilizado para proponer la siguiente tipolouia,

Una primera distincion se realiza con frecuencia entre los fenomenos que tienen un origen
mas claramente natural y aquellos otros hechos cuya responsabilidad directa le corresponde
a la especie humana. Como podra suponerse. esta diferenciacion entre naturaleza v
humanidad es solamente metodologica, presentando. sin embargo. gran utilidad en el
manejo de los desastres. Ahora bien, como se sabe. cada vez es mas frecuente hablar de
origenes combinados. es decir. de fendmenos naturales que estan sobre-determinados por
actividades humanas.

Asi pues una clasificacion integradora mostraria en verdad. un arco en cuvos extremos se
ubicarian los origenes mas naturales por un lado. v mas antropicos por el otro. formandose
en el centro un solapamiento de estos dos clases de origenes. que constituirian las amenazas
socio-naturales. Ello podria ilustrarse mediante el siguiente diagrama:

Tipos de Amenazas

Origen Natural Origen Mixto ; Origen Antropico

(Socio-Natural) T

E

- Atmosfericos - Inundaciones - Tecnologicos
- Volcanicos - Deslizamientos | Contaminantes
- Sismicos - Hundimientos - QGuerras
- Hidrologicos - Sequias - Violencia social
- Incendios |- Incendios rurales i
- Otros eventos ! - Agotamiento de acuiferos |

[ - Deforestacion ‘

- Agotamiento de la capa

lde 0zono |

1.3.1. Amenazas de origen natural

Las amenazas naturales se refieren especificamente a todos los fenomenos atmosféricos.
hidrologicos. geologicos, que forman parte de la historia v de la covuntura de la dinamica
geologica, geomorfologica, climatica y oceanica del planeta. y que por su ubicacion.
severidad y frecuencia, tienen el potencial de atectar adversamente al ser humano. a sus
estructuras v actividades.

Una frecuente clasificacion de las amenazas naturales. las distingue, a partir de sus dos
origenes principales. en.



a) Geologicas (que integra sismicas. volcanicas v otras)
b) Hidrometeorologicas o Chimaticas (que integra atmosfeéricas e hidrologicas)

Una desagregacion mas amplia de los distintos fendmenos naturales. puede verse en el

siguiente cuadro:

Fenémenos Naturales Potencialmente Peligrosos

Granizo
Huracanes
Incendios
Tornados
Tormentas
tropicales

Tefra
(cenizas,
lapilli)
Gases

Flujos

de lava
Corrientes
de fango
Proyectiles y
Explosiones
laterales
Flujos
piroclasticos

Fallas
Temblores
Dispersiones
laterales
Licuefaccion
Tsunamis
Seiches

Inundacion
costera
Desertifica-
c1on
Salinizacion
Sequia
Erosion
Sedimenta-
cion
Desborda-
mientos de
rios

Olas
ciclonicas

Matorrales
Bosques
Pastizales
Sabanas

Avalanchas
de rip1o
Suelos
expansivos
Desliza-
mientos
Desprendi-
mientos de
rocas
Deslizamien-
tos
submarinos
Hundimien-
tos de tierra

Fuente: Desastres. planificacion v desarrollo: maneio de amenazas naturales para reducir los danos. OEA 1991

Si bien las amenazas se materializan trecuentemente como eventos INConexos. también
pueden superponerse. Por ejemplo. los huracanes y los maremotos (tsunamis) pueden

producir inundaciones, o los terremotos pueden causar derrumbes.

A pesar de que el ser humano puede hacer muy poco para alterar la incidencia o intensidad
de la mayoria de los fenomenos naturales. puede desempedar un papel importante al
asegurarse que los eventos naturales no se conviertan en desastres causados por sus propias
acciones. Es importante entender que la intervencion humana puede aumentar la frecuencia
y la severidad de los eventos naturales. por ejemplo. cuando se remueven las tierras en la
base de un derrumbe para dar lugar a un asentamiento. éstas pueden moverse nuevamente y
enterrarlo. La intervencion humana también puede originar amenazas naturales donde no

existian antes.

1.3.2. Amenazas de origen antropico

Se trata de las amenazas directamente atribuibles a la accion humana sobre los elementos
de la naturaleza (aire, agua y tierra) v/o sobre la poblacion. que ponen en grave peligro la
integridad fisica y la calidad de vida de las comunidades. En general, la literatura



especializada en la materia. destaca dos tipos: las amenazas antropicas de origen
tecnologico v las referidas a la guerra v violencia social.

a) Amenazas antropicas de origen tecnologico

Bajo esta denominacion se incluyven aquellas amenazas cuvo origen se refiere a las acciones
que la humanidad impulsa para aprovechar la transformacion de la naturaleza. Algunos
autores distinguen entre las amenazas por contaminacion v las directamente referidas a
procesos tecnologicos. )

Las primeras, aunque tengan similitud con las amenazas socio-naturales. difieren de ellas
en el sentido de que toman la forma de elementos de la naturaleza (aire. agua v tierra)
"transformados": asi, son amenazas basadas en y construidas sobre elementos de la
naturaleza, pero que no tienen una expresion en la naturaleza misma. como sucede con las
socio-naturales (Lavell. 1996). Es decir. no ponen en peligro a la poblacion a través de
impactos externos. sino que deterioran la base biologica v la salud de la poblacion.
Ademas. por relacionarse con medios difusos y fluidos, interconectados entre si. los
impactos potenciales se difunden ampliamente en el ambito local, regional, nacional e
incluso internacional. En este grupo, por tanto, pueden clasificarse el vertimiento de
sustancias solidas, liquidas o gaseosas al ambiente. sean domésticas o de tipo industrial
(sustancias quimicas, radioactivas, plaguicidas, residuos organicos vy aguas servidas,
derrames de petroleo).

Sus causas se pueden encontrar en los dos extremos del desarrollo: los grandes nucleos
urbanos ¢ industriales. que vierten sus desechos sin control a los ecosistemas, v los grupos
de poblacion sin acceso a infraestructura de saneamiento ambiental (agua potable,
alcantarillado, disposicion y tratamiento de basura) (Wilches-Chaux. 1998).

Las segundas, llamadas también directamente tecnoldgicas, son aquellas que se derivan de
la operacion en condiciones inadecuadas de actividades potencialmente peligrosas para la
comunidad o de la existencia de instalaciones u otras obras de infraestructura que encierran
peligro para la seguridad ciudadana, como por ejemplo fabricas, estaciones de gasolina,
depositos de combustibles o sustancias toxicas o radioactivas, oleoductos, gasoductos, etc.

La posibilidad de fallas en la infraestructura y dindmica industrial genera una serie de
amenazas. que en caso de concretarse, ain cuando afecte espacios limitados, puede generar
un impacto importante contra una cantidad significativa de personas, dadas las condiciones
de densidad v no planificacion urbana, que usualmente caracteriza estas zonas de
influencia. El caso de la planta nuclear de Chernobyl, Ucrania: de la planta quimica de
Bhopal, India o la explosion en la planta de gas de PEMEX en Meéxico, son ejemplos
dolorosos de esta realidad.

b) Amenazas antripicas referidas a la guerra y la violencia social

La confrontacion armada de unas naciones contra otras o al interior de una misma nacion
puede ser una fuente considerable de desastres. De hecho, la Segunda Guerra Mundial es



considerada por muchos autores como el mavor desastre de la era moderna. con sus quince
millones de muertos v la vasta destruccion de varias naciones europeas v del Lejano
Oriente. Durante el siglo XX la guerra se ha cobrado 120 millones de vidas humanas. dos
tercios de las cuales tormaban parte de la poblacion civil  Especialmente durante la
sequnda mitad de este siglo. las guerras que adquirian cierta dimension han utilizado
progresivamente mavor cantidad de armas de destruccion masiva que devastaba
brutalmente el medio ambiente. tanto natural como urbano.

Ahora bien. no solo las grandes conflagraciones pueden producen desastres. dados los
adelantos tecnologicos en el armamento las pequenas guerras o incluso la accion de los
grupos terroristas puede provocar desastres de diferentes magnitud. Muchos autores
consideran que un numero apreciable de pequenos desastres pueden ser tan dafiinos como
un gran desastre € incluso. pueden aumentar la vulnerabilidad y por tanto. incrementar el
riesgo, de un desastre de diferente origen  En tal sentido, hay que destacar la combinacion
frecuente entre la accion de la violencia humana v el emergimiento de un fenomeno natural.
para dar lugar a un desastre de dimensiones considerables.

1.3.3. Amenazas socio-naturales

1

dimamica de la naturaleza. pero que en su ocurrencia o en la agudizacion de sus efectos.
interviene la accion humana. Visto de otra forma. las amenazas socio-naturales pueden
definirse como la reaccion de la naturaleza frente a la accion humana perjudicial para los
ecosistemas (Wilches-Chaux.1998).

Son aquellas que se expresan a través de fenémenos que parecen ser productos de la

Las expresiones mas comunes de las amenazas socio-naturales se encuentran en las
inundaciones, deslizamientos. hundimientos. sequias. erosion costera. incendios rurales v
agotamiento de acuiferos. La deforestacion y destruccion de cuencas. la desestabilizacion
de pendientes por el minado de sus bases, la mineria subterranea. la destruccion de los
manglares, la sobre-explotacion de los suelos y la contaminacion atmosférica. forman parte
de las razones que dan explicacion a estas amenazas

Existe coincidencia en torno a la necesidad de prever la acentuacion de amenazas va
conocidas y la aparicion de nuevas. relacionadas con cambios climaticos inducidos por la
contaminacion atmosférica. el agotamiento de la capa de ozono y la acentuacion del efecto
invernadero; cambios en el nivel de los mares. aumento y recurrencia de huracanes. agudas

precipitaciones y sequias, forman parte de los pronosticos climatologicos para el proximo
siglo.

En particular. las amenazas socio-naturales ponen en evidencia el impacto de ciertas
practicas sociales. que ademas de atentar contra la dinamica v estructura de la naturaleza.
constituyen expresiones de una serie de vulnerabilidades economicas. sociales, culturales e
ideologicas de la sociedad. En Centroamerica. tras el paso del huracan Mitch. existe una
discusion en torno a la naturaleza de esa amenaza. Una interpretacion afirma que se trata de
un fenomeno natural que golped sobre una region llena de vulnerabilidades. mientras que
otra vision sostiene que se trato, mas bien. de una amenaza socio-natural.



1.4. Ciclo de los desastres

Durante bastante tiempo el manejo de desastres se penso de una torma lineal. donde cada
desastre tenia i cirles, wn durante v un después. desconectado de los otros desastres
anteriores o posteriores. Actualmente. v en especial en las zonas geograticas de mavor
riesgo se piensa mas bien. en un ciclo que relaciona el despues de un desastre con el wnies
del siguiente Es decir, tanto conceptualmente como desde el punto de vista operativo. el
manejo de los desastres involucra el analisis. de manera sistematica. de una secuencia
ciclica de etapas que se relacionan entre si v que se agrupan. de manera ulobal. en tres tases
(el cuntes, el durante y ef después) del fenomeno que afecta a una comunidad.

La secuencia y desarrollo de esas etapas es lo que se denomina regularmente “Ciclo de los
Desastres”. donde cada fase comprende etapas determinadas que han adquirido
progresivamente un perfil especifico. En la fase previa. destacan dos etapas: prevencion A}
preparacion. durante el desastre e inmediatamente despues. la fase de emergencia v con
posterioridad. las de rehbilitacion v reconstruceion.

CICLO DE LOS DESASTRES

EMERGENCIA

LITACION PREPARACION

RECONSTRUCCION PREVENCION

Aunque cada una de las etapas encierra caracteristicas propias, lo cierto es que esa
clasificacion conceptual no es de ningun modo rigida. en la realidad. cada etapa se
entrelaza con la siguiente e incluso. pueden solaparse en el tiempo varias de ellas.
especialmente en el plano operativo de respuesta

1.4.1. Primera Fase (el antes)
Durante mucho tiempo v aun hoy. la fase previa a un desastre no era considerada como una

parte temporal en el manejo de desastres. En la perspectiva de las ciencias aplicadas. se dio
un paso adelante al considerar la etapa de la preparacion, siempre v cuando fuera posible
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anticipar en lo posible la amenaza (un caso tipico es la formacion de huracanes. v uno
mucho mas dificil el de los terremotos). Solo desde los anos setenta. ha comenzado a
evidenciarse la necesidad de establecer una etapa efectiva de prevencion

Sin embargo. todavia es muy frecuente confundir la naturaleza de ambas etapas de esta fase
previa, anunciando planes de prevencion cuando. en realidad. sus acciones estan dirigidas
fundamentalmente a la preparacion. Con la prevencion se busca evitar que una amenaza
pueda transformarse en desastre. mientras que con la preparacion se trata de organizar la

respuesta al desastre mismo. A continuacion se examinan ambas etapas Vv las modalidades o
sub-etapas que presentan.

a) Prevencion

La prevencion apunta al conjunto de actividades que buscan eliminar o reducir la incidencia
de eventos, naturales o generados por el ser humano. que potencialmente pueden
convertirse en desastres.  Visto asi, las actividades preventivas pueden v deben ser
insertadas en las grandes estrategias de desarrollo de los paises que estan propensos al
impacto fendmenos dafiinos, va sean de caracter natural o antropico. Algunos ejemplos de
actividades de prevencion son:

* Los planes de desarrollo y planificacion urbana e industrial,

Las actividades de reforestacion para la eliminacion de amenazas por inundacién o
deslizamientos

Los sistemas de irrigacion y canalizacion de aguas para evitar sequias

* Los programas de conservacion y uso adecuado de los recursos naturales

* La elaboracion de mapas de amenazas

* Los programas de capacitacion sobre desastres dirigidos a la poblacion en general

La naturaleza estratégica de la prevencion puede reducirse al plano tactico, estableciendo
entonces acciones que estan a medio camino de la prevencion y la preparacion: la llamada
mitigacion. Asi se denomina al conjunto de actividades encaminadas a reducir (mitigar) el
impacto del desastre. Ejemplos caracteristicos de mitigacion son; programas de ubicacion

y reubicacion de asentamientos humanos en peligro; reforzamiento de infraestructura
vulnerab]e: rompeolas, puentes, carreteras, edificios antisismicos o la vigilancia y control
de manejo de desperdicios contaminantes.

Algunos autores diferencian claramente la prevencion de la mitigacion en términos
etapicos. mientras otros consideran que la mitigacion es parte de la prevencion, dado que
esta. cuando no puede evitar el desastre siempre trata de reducir su impacto. En todo caso,
lo que resulta crucial es no abandonar el nucleo estratégico y de largo plazo de la
prevencion, puesto que la pura mitigacion no sustituye a la prevencion propiamente dicha.

b) Preparacion:

Cuando se han realizado todos los esfuerzos posibles para evitar que un fenémeno se
transforme en amenaza, pero resulta imposible eliminarla por completo (aleo que sucede
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con mavor trecuencia de la deseada). no queda mas que prepararse para su llecada. La
etapa de preparacion comprende. entences. todas aquellas acciones para fortalecer las
defensas v la capacidad de respuesta de la sociedad ante un eventual desastre

En esta tase. se planifican v desarrollan los llamados “planes de emergencia™. mecanismos
a traves de los cuales se determina la estructura. organizacion. funcionamiento v
coordinacion de todos los actores llamados a intervenir en un

desastre a nivel nacional. regional v local.

La definicion de los campos de accion de los organismos participantes: el inventario de los
recursos humanos v materiales con los que se cuenta: la determinacion de rutas de
evacuacion y areas de alojamiento temporal. el establecimiento de redes de comunicacion
de emergencia. la ejecucion de simulacros v la informacion formal de la amenaza v la
forma de actuar durante la misma, son todas ellas acciones de preparacion.

La historia de los desastres en Centroamérica. demuestra que esta etapa es la que ha
recibido mas atencion por parte de las autoridades v las comunidades afectadas. Sin
embargo. las dos previas (prevencion y mitigacion) siguen ocupando un lugar secundario
dentro del proceso. ya sea por la falta de un adecuado sistema conceptual que las defina:
bien porque se les concibe como actos de responsabilidad exclusiva del Estado v no de la
sociedad en general. v en definitiva, porque ni unos ni otros, comprenden todavia la
Inversion econémica, pero sobre todo el costo politico v social que ellas acarrean.

Como afirman Lavell v Franco (1996). “aun cuando la ecuacion costo/beneficio de
remediar problemas va existentes podria resultar positiva. muchas veces el costo de
oportunidad de la inversion requerida no es atractivo. (...) Sin embargo. esta claro que
planear para el futuro no es la misma cosa que trabajar sobre el pasado™.

Valga anadir que la etapa de preparacion podria incluir también la de alerta. sencillamente
desde una dimension mas especifica. En todo caso. la alerta refiere a la declaracion de
estados de atencion permanente. e incluye por ejemplo. la activacion de sistemas de alarma
frente a la inminencia del evento. vigilancia y monitoreo de instrumentos especificos de
medicion (pluviometros. censores, red sismologica) entre otros.

1.4.2. Segunda Fase (el durante)

En el ciclo de desastres. la segunda fase suele dividirse en dos etapas, aunque esta
distincion varia segun las fuentes. Algunos autores diferencian la llamada respuesia
inmediata, de un momento posterior, al que denominan periodo de emergencia. Otros
consideran que la emergencia contiene tanto la respuesta inmediata como la que sigue en
los dias posteriores. De forma general. existe coincidencia en torno a que la fase de
emergencia es de corta duracion (en torno a un mes). incluyendo la manifestacion del
propio fenomeno. cuando se trata de un efecto natural de impacto rapido. Sin embargo. esta
fase de emergencia puede ser mas prolongada cuando enfrenta un fenomeno de larga
duracion, como es el caso de una sequia, por ejemplo.
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En la etapa de respuesta inmediata. se incluve la puesta en practica de acciones que tienen
por objeto el rescate de vidas. la reduccion del sufrimiento v angustia de las personas
afectadas v la disminucion. hasta donde sea posible. de las pérdidas materiales.

La etapa general de emergencia abarca la asistencia médica para la poblacion afectada. el
rescate de personas Vv cuerpos. la reubicacion temporal en albergues de las tamilias
damnificadas. el suministro de alimentos y abrigo. el apovo logistico v la evaluacion
preliminar de dafios. El cumplimiento del plan de emergencia establecido. los niveles de
coordinacion interinstitucional v la activa participacion de la sociedad civil son
fundamentales en esta etapa.

1.4.3. Tercera Fase (el después)

Despues de transcurrido el fenomeno, se gesta el proceso de recuperacion de las
poblaciones afectadas: aqui intervienen las etapas de rehabilitacion v reconstruccion. Al
respecto, es importante tener en cuenta que después del desastre es posible que ¢l periodo
de emergencia declarado temporalmente, no tenga necesariamente correspondencia con la
emergencia e impacto real que experimentan las victimas. Es decir. cuando se habla
formalmente del inicio de las fases de rehabilitacion v reconstruccion. es posible que
muchas personas vivan en esos mismos momentos en condiciones de emergencia real, por
lo que no pueden descuidarse las acciones especificas para seguir atendiendo la
emergencia.

Por otra parte, valga considerar que muchas veces el impacto nocivo de un fenémeno o
emergencia. evidencia una emergencia social v economica permanente v previa vivida por
al comunidad. De esa forma. en la actualidad las etapas de rehabilitacion v reconstruccion
han dejado de ser vistas como actividades que pretenden devolver a la sociedad afectada
sus condiciones preexistentes de vida: todo lo contrario. surgen como posibilidades para
dirigir a la poblacion afectada hacia un nuevo camino de desarrollo sostenible.

La rehabilitacion es el proceso de recuperacion a corto plazo de los servicios basicos de
salud y alimentacion. asi como los de energia. agua, vias de acceso. transporte v
comunicaciones. dando inicio a la reparacion de los daiios fisicos. psicosociales y
economicos. La evaluacion y cuantificacion de los dafios para la solicitud de cooperacion
nacional e internacional forma parte de esta etapa. El objetivo de esta fase consiste en poner
en pie el funcionamiento basico de la comunidad afectada.

La etapa de reconstruccion, identificada como la ultima dentro del ciclo de los desastres.
tiene como objetivo fundamental el dejar implementado un desarrollo igual o superior al
existente antes del desastre. Se trata. por tanto. de una actuacion a mediano v largo plazo.

El desarrollo de estrategias integrales que fomenten la reactivacion de las fuentes de
trabajo; la canalizacion y orientacion de los recursos: el establecimiento de sistemas de
crédito para la reconstruccion de viviendas. infraestructura v actividades productivas.
politicas y programas de uso de tenencia de tierras; la participacion de la soctedad civil con
mayores niveles de organizacion. coordinacion vy toma de decisiones. entre otros.
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constituven acciones de esta ultima etapa. todas ellas con mtencion de “construir un mejor
estado de existencia v promover estructuras. tanto fisicas como institucionales v sociales
menos vulnerables a los embates de un future evento tisico” (Lavell v Franco. 1996) Dicho
en breve. la reconstruccion efectiva debe contener obligadamente un proceso de
transtormacion social. en términos generales. v un proceso de prevencion de desastres. en
terminos especiticos.

1.5. El calculo de dainos del desastre

Cuando se trata estimar los riesgos o las dimensiones de un desastre v buscamos aplicar los
criterios conceptuales al proceso operativo. tropezamos con un problema metodologico de
consideracion. En efecto. no estan disponibles metodologias estandarizadas de tipo
cualitativo que permitan integrar un conjunto apreciable de variables. En el plano mas
cuantitativo los modelos existentes se refieren regularmente a la estimacion de dafios. En
America Latina la unica metodologia mas acabada es la propuesta desde 1991 por la
Comision Econdomica para América Latina v el Caribe (CEPAL) de las Naciones Unidas,
contenida en su Manual para la Lstimacion de los FEfectos Socioeconomicos de los
Desastres Naturales. Por esta razon. el analisis v las observaciones sobre la metodologia de
estimacion de dafos se hara aqui en torno a esta propuesta de CEPAL.

La mencionada metodologia distingue tres tipos de efectos. ay danos directos, h) danos
indirectos y ¢) efecios secundarios. Los primeros se refieren a los danos que ocasiona un
fenomeno natural sobre los acervos. algo que suele suceder en el mismo momento del
desastre o a las pocas horas. Los dafios indirectos aluden al impacto que provoca el
fenomeno sobre los flujos de produccion de bienes y servicios. interrumpiéndolos o
relentizandolos, dafos se extienden por un tiempo prolongado, aunque puedan comenzar a
sentirse de inmediato. Los efectos secundarios reflejan el impacto en el comportamiento de
los grandes agregados macroeconomicos a mediano vy largo plazo (un lapso que se estima
de hasta cinco anos).

Los danos directos. son por si mismos, facilmente identificables y susceptibles de una
evaluacion rapida: no asi los indirectos, que por su naturaleza. no siempre es posible
cuantificarlos necesariamente en términos de unidades monetarias. Ambas clases de dafios
son acumulables. si se quiere obtener una respuesta clara sobre la magnitud total de los
dafios. No obstante. para tal efecto. hay que tomar en cuenta que debera dejarse de lado la
cuantificacion de los efectos macroeconémicos o secundarios. para evitar una eventual
duplicacion en la evaluacion final de los mismos.

a) Daiios directos
Podemos definir danos directos como todos aquellos perjuicios contra los activos y bienes -
tanto tinales como de proceso- de una comunidad. como por ejemplo la destruccion parcial

o total de infraestructura fisica. la maquinaria, los medios de transporte, almacenaje.
mobiliario. perdida o deterioro de tierras cultivables, pérdida de cosechas, embalses. etc.
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Tradicionalmente. se incluye tambien como dano directo. el costo estimativo que ha de
pagarse por la demolicion v limpieza de las areas atectadas por el fenomeno natural. puesto
que dicho costo torma parte del presupuesto a considerar para reparar lo danado. en
terminos facilmente cuantificables o medibles. Ademas. \ para efectos de calculo. conviene
hacer la diterenciacion de los danos directos para cada sector (el publico. el privado. asi
como los reteridos a equipos. existencias. construcciones. etc.) v considerar el componente
importado para la debida restitucion de los bienes o servicios dafiados.

b) Daiios indirectos

Por su parte, los danos indirectos deben entenderse como todos aquellos efectos nocivos
sobre los productos o servicios que. durante o después del desastre. dejaron de prestarse
desde el momento mismo del impacto o posteriormente_ durante las etapas de rehabilitacion
y/o reconstruccion. afectando de manera sustantiva la capacidad productiva v la
infraestructura social y economica. En esta misma categorizacion, deben incluirse aquellos
egresos destinados a la prestacion o restauracion de servicios perjudicados. asi como
también aquellos ingresos menores que se dejaran de percibirse por la imposibilidad de
brindar servicios o bienes. Pueden considerarse dafios indirectos. la pérdida de futuras
cosechas por las inundaciones, pérdidas en la produccion por dafios en la maquinaria o falta
de materia prima, los impuestos no recaudados por el fisco a causa de una menor actividad
economica, por ejemplo.

Los efectos indirectos de los desastres son de dos tipos. Los primeros son aquellos que no
pueden cuantificarse desde su dimension monetaria, es decir. los que por su naturaleza.
refieren a las oportunidades perdidas por el impacto del desastre en la estructura y
funcionamiento de la actividad economica, las alteraciones ecologicas, la pérdida de capital
humano, entre otros. Los segundos, son los que frecuentemente si pueden estimarse en
términos monetarios, tales como:

- Los mayores costos de operacion del sector derivados de la destruccion en la
infraestructura fisica o pérdidas de produccion e ingresos (costos de reconstruccion)

- La menor produccion o prestacion de servicios producto de la paralizacion total o
parcial de las actividades (pérdida del curso lectivo, por ejemplo)

- Los costos adicionales en el sector por la necesidad de utilizar medios alternos de
produccion o prestacion de servicios (transporte, caminos)

- Mayores costos derivados de la reasignacion presupuestaria

- Reduccion de ingreso por la no prestacion de servicios

- Costos adicionales para la reactivacion de esos servicios u otros nuevos (por ejemplo,
para la ejecucion de una campafia sanitaria para prevenir epidemias)

- Las pérdidas de produccion o ingreso por efectos en cadena, semejantes a los de una
recesion

- Los costos o beneficios derivados de las repercusiones del desastre y cuvos costos son
absorbidos por la poblacion no damniticada. entre otros
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Es importante acotar que conviene hacer una medicion de este tipo de danos (a los que
tambien se les denomina primarios o de primera vueliay. teniendo la debida precaucion de
no realizar una doble contabilizacion de Jos mismos a la hora de identiticarlos v evaluarlos

¢) Efectos secundarios

Finalmente. los efectos secundarios reflejan la influencia del desastre sobre las principales
variables macroeconomicas. por lo que su cuantiticacion debe ser considerada como
complementaria a la de los danos directos e indirectos Un elemento importante a
considerar en la presentacion de estos efectos. es la necesidad de prever el comportamiento
que habria tenido cada una de las variables que se evaluan. de no haber sucedido el
desastre. con el fin de determinar en que medida el impacto frustro el desarrolio esperado
(sea local o nacional) y. como cada variable macroeconomica condiciona o no la capacidad
del pais para afrontar las tareas de rehabilitacion v reconstruccion.

Segun la CEPAL ~los efectos secundarios de mavor relevancia del fenomeno natural son
los que se provectan sobre el nivel v la tasa de crecimiento del producto interno bruto
global y sectorial. sobre ¢i balance comercial: sobre el nivel de endeudamiento v de las
reservas monetarias v sobre las finanzas publicas v la inversion bruta. Dependiendo de las
caracteristicas del desastre. suele ser tambien pertinente estimar los efectos secundarios

sobre el proceso intlacionario. el nivel de empleo v el ingreso familiar ~ (CEPAL. 1991 3-
7).

Dentro de la cuantificacion de los efectos secundarios. es imprescindible tener en cuenta el
deterioro de las condiciones de vida de la poblacion atectada por el desastre. en todas sus
manifestaciones v niveles. Si bien. esta variable no suele traducirse en términos numericos
0 monetarios. si es posible contabilizar en la poblacion la reduccion de sus ingresos.
originada por la paralizacion parcial, temporal o total de sus actiyidades.

Para tacilitar el calculo de este tipo de efectos. la CEPAL recomienda que los evaluadores
sectorialistas realicen estimaciones que muestren las perdidas previsibles en la produccion.
tanto de bienes v servicios (tierras cultivables. infraestructura fisica. social v equipos
productivos. entre otros) durante el periodo que comprenda la etapa de rehabilitacion.
lgualmente. se recomienda obtener los antecedentes que permitan evaluar los 1mpactos
sobre las demas variables. tales como el empleo. el ingreso. exportaciones. importaciones.
inversion bruta. tributacion. la balanza de pagos. la cuenta de capital por ejemplo.

Valga anotar. tinalmente. que la cantidad de tiempo necesaria para proyectar estos efectos
secundarios tendra relacion directa con la magnitud del desastre ocurrido v por tanto.
debera aplicarse la flexibilidad del caso para su analisis v evaluacion. no obstante. se
proponen como “tiempos razonables” para evaluar los efectos a corto plazo. entre uno v dos
anos. v de tres a cinco. para medir las consecuencias a mediano plazo.

¢) Las debilidades de la estimacion
A la metodologia de estimacion de danos de CEPAL se le hacen con frecuencia dos tipos

de criticas. La primera refiere a que dicha evaluacion no integra un calculo de danos sobre
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