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Desastres, economia y sociedad
Daniel Rodriguez Velizquez

Resumen*

El articule consta de cuatro partes: en primer lugar, una
reflexi6n tedrica acerca de las relaciones entre sociedad, natu-
raleza y desastres; posteriormente, presenta un analisis de los
efectos econdémicos como expresién de la vulnerabilidad so-
cial; el tercer punto expone un balance de las politicas del
Estado ante esta problematica; finalmente, se plantean algu-
nas perspectivas para integrar la prevencién de desastres al
desarrollo.

This article is divided into four parts: in the first place, a
theoretical reflection on the relationship among society, nature
and disasters; then, an analysis of the economic effects as
expression of social vulnerability; in the third part, a balance
of the State policies before this problematics is exposed, and
finally, some perspectives for the integration of disaster pre-
vention with development are outlined.

L’article contient quatre parties: en premier lieu, une réflexion
théorique sur les relations entre gociété, nature et désastres;
ensuite, il présente une analyse des effets économiques en tant
quexpression de la vulnérabilité sociale; le troisiéme point
expase un bilan des politiques d'Etat face & cette probléma-
tique; finalement, on propose quelques perspectives pour in-
tégrer la prévention de désastres au développement.
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Introduccion

Hace casi 13 afios los sismos que devastaron al pais y particu-
larmente al Distrito Federal evidenciaron varios problemas: la
carencia de una estrategia de prevencién y mitigacién de de-
gastres, la vulnerabilidad de la metrépoli, una magnitud exa-
cerbada de dafios humanos y materiales, y la vulnerabilidad de
la propia economia nacional.

Con anterioridad a ese desastre la historia contemporanea
registrd otros, cuya importancia no fue evaluada por el Estado
y la sociedad. La erupcién del voledn Chichonal que arrasé
comunidades del norponiente de Chiapas en 1982 y las explo-
giones en instalaciones de Pemex en San Juan Ixhuatepec,
Estado de México, en noviembre de 1984,

Después de septiembre de 1985 han ocurrido diversas
gituaciones catastréficas en el territorio nacional, destacando
entre otras: el impacto del huracan Gilberto en seis estados, en
septiembre de 1988; las explosiones e incendio de productos
agroquimicos en la ciudad de Cérdoba, Veracruz, (1991); las
explosiones de gasolina en Guadalajara (1992); las inundacio-
nes en Tijuana (1993); y més recientemente los sismos de 1995,
los huracanes Ismael, Olaf y Roxana en ese mismo afio y el
huracan Pauling, en octubre de 1997.

El saldo se expresa en cientos de miles de personas muertas
y damnificadas, dafios econémicos incuantificables. Toca a las
Ciencias Sociales el desarrollo de premisas tedrico-metodolégi-
cas y de investigacién para poder contribuir a la prevencién de
desastres, tarea del desarrollo con justicia y democracia, recor-
dando que las tendencias apuntan hacia lo que Quarantelli
calificd como un futuro con “more and worse disaters”, ante el
cual la politica de proteccién civil (PC) carece de propuestas
preventivas.
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Teoria social y desastres*

La investigacién de la problematica de los desastres en ciencias
sociales enfrenta el predominic de enfoques deterministas,
tanto el geogrifico como el biolégico (Bassols, 1985: 60—61) y el
de caracter naturalista (Rodriguez V., 1996a). Esta situacién
se debe a dos factores: la consolidacién téenico—~instrumental
de varias disciplinas de ciencias naturales (vgr. sismologia,
meteorologia) y de algunas ramas de la ingenieria, mas que a
un desarrollo tedrico propiamente dicho; por otra parte, la
mayor aplicabilidad de este tipo de conocimiento para promover
politicas y acciones de alertamiento y atencién de emergencia,
en detrimento de los aportes orientados a prevenir desastres, que
involucran aspectos econdmicos, politicos y sociales.

Il enfoque naturalista se expresé claramente en el Ambito
internacional cuando la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU) mediante resolucién de la Asamblea General establecid
el Decemio Internacional para la Reduccidn de los Desastres
Naturales, en la década de los noventa (ONU, 1987 y 1988),
definiendo como desastres a distintos fenémenos naturales:
ciclones, deslizamientos de tierras, erupciones volcanicas, hu-
racanes, incendios, inundaciones, maremotos (fsunamis}, sis-
mos, tornados. Esta idea del desastre como fenémeno natural
se ha constituido en un paradigma con diversos sentidos espe-
cificos, entre otros:

— es un mito, que articula creencias compartidas por una
comunidad cientifica;

— hecho de jurisprudencia en derecho comtn, por tratarse de
un modelo que define al paradigma como un objeto al que
“raramente” se le hacen réplicas;

~ principio orientador de la percepcion, en tanto que condicién
previa a la propia percepcién (Masterman, 1975: 162-168).

El trasplante de orientaciones epistemolégicas y metodols-
gicas de las ciencias naturales hacia las ciencias que estudian

* Este apartado forma parte de la tesis titulada Prevencidn de desastres en la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México, que el autor realiza en el Doctorado en
Ciencias Sociales, en la Universidad Autdnoma Metropolitana, Unidad Xochimileo.
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la sociedad es cuestionada por el mismo Popper, quien al referirse
a la tradicion de los paises anglosajones, afirmaba:

{...) el erréneo y equivocado naturalismo o cientificismo metodolégico, que
exige que las ciencias scciales aprendan por fin de las ciencias de la
naturaleza lo que es método cientifico (...) impone exigencias como éstas:
comienza con observaciones y mediciones {...) y avanza inductivamente a
posibles generalizaciones y a la formacién de teorias. De este modo te
aproximaris a la objetividad, al ideal de la objetividad cientifica (...), en
las ciencias sociales la objetividad es mucho més dificil de alcanzar (...} de
lo que es en las ciencias de 1a naturaleza; porque la chjetividad equivale
a neutralidad valorativa, y sblo en casos muy extremos logra el cientifico
social emanciparse de las valoraciones (...). [Estc] erréneo naturatismo
[radica] en una equivocada comprensién del método cientificonatural,
{..) en un mito {...} del caricter inductivo del método de las ciencias de la
naturaleza v del cardcter de la objetividad cientifica (...)

{sin embargo] dicho naturalismo disfruta en las ciencias sociales (...)
de una auténtica supremacia, por lo menos en los paises anglosajones (...).
(Popper, 1973: 17y 18).

La ideologia conservadora, que omite el analisis de los
procesos econdmicos y politicos relativos a la vulnerabilidad,
subyacente en el paradigma naturalista se refuerza, también,
por los siguientes cuestiones;

— la diferencia entre las dos ramas del saber (natural y
social) estriba en la distancia a tomar ante el objeto, noen
la naturaleza de éste, aqui se discute la “neutralidad
valorativa”;

- existen dos tendencias, que parten de supuestos diferentes,
en el primer caso se toma a la realidad como dada (“los
hechos™), a partir de observaciones y resultados experimen-
tales (Thuillier, 1990: 3); y en el segundo criterio es coneebi-
da a partir de conceptos previos que orientan la comprensién
¥ los prejuicios como ejes formados antes de la “convalidacién
definitiva” de los momentos objetivamente determinantes
(Gadamer, 1993: 333, 337338 y 476);

— por dltimo, una critica interna en ciencias sociales se refiere
a sus instrumentos y bases tedricas, lo que ha llevado a
reivindicar la cientificidad a partir del empirismo positivis-
ta, desconociendo el rango centifico de las propias ciencias
sociales, y creer que la ciencia es lo que los empiristas creen,
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sin plantear otras opciones de lo que es la clencia, incluso
buscando soluciones a partir de los descubrimientos, aisla-
dos de las condiciones y mecanismos de produccién del
conocimiento cientifico, en razon de lo cual se afirma que la
1declogia sdlo existiria en ciencias sociales.

Las implicaciones de esta ideologia se expresan en el tipo
de reacciones institucionales y sociales, de tal manera que las
sociedades asumen la ocurrencia de los desastres como aconte-
cimientos externos a las mismas. Lo anterior representa un
cambio en el papel dinamizador de conocimientos y percepcio-
nes que tuvo el cientificismo racionalista del siglo XVIII en la
Nueva Espafia, cuando se cuestionaban las interpretaciones
mitico-religiosas de —por ejemplo— sismos y huracanes, para
sugerir una explicacién naturalista, que con el auge del positi-
vismo en el siglo XIX gané credibilidad en el “mundo occiden-
tal”. (Veron, 1987: 39; Althousser, 1970: 51). Al acercarse el fin
del siglo XX la explicacién referida ha dado sustento a una
nueva mitologia, que disocia las relaciones del “sistema natu-
ral-social”, sin reconocer que lo natural no se concibe aislado
de la realidad social.

Si aceptiramos la validez de esas escuelas (...} no s6lo nos condenariamos
a estar eternamente a merced de la naturaleza, sino que paralizariamos
toda posibilidad de organizarnos para prever y aminorar los dafios causa-
dos por los fenémenos naturales. (Bassols, 1985: 60-61).

Cuando se recurre a la dicotomia en las relaciones socie-
dad-naturaleza como premisa explicativa de los desastres, se
omite la vulnerabilidad como expresién social de la generacién
de condiciones propicias para la ocurrencia de dafios diversos
que constituyen los desastres; por ello, la distincién hecha por
Braudel (1993: 11-13) acerca de “los grandes acontecimientos”
y de “lo cotidiano” plantea cuestiones metodolégicas importan-
tes, ya que el paradigma empirista considera que los desastres
son los grandes desastres, de tal manera que lo vivido a nivel
micro, cotidiano, por los “sin historia” (Wolf, 1987), no es
considerado como desastre, haciendo a un lado las condicio-
nes de inseguridad y riesgo estructural que trascienden las
coyunturas de los “grandes desastres” y expresan la persisten-
cia de pauperizacién, deterioro y crisis, en suma, de la vulne-
rabilidad social.
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De esta marnera un reto para las ciencias sociales es reto-
mar el aniligis histérice de las relaciones enmtre sociedad y
desastres a fin de ubicar la influencia del capitalismo, en el
entendido que hay nun comportamiento diferencial de los ries-
gos v la vulnerabilidad en funcién de la desigualdad social mas
que por la imcidencia de diversos factores fenomenoldgicos
{crecimiento wrbano, densidad poblacional, localizacién de
asentamierntos, etc.) que siendo importantes no permiten expli-
car los aspectos centrales del problema, como son: explotacién
y dominacitn & escala mundial; desarticulacién de las politicas
de desarrollo, matestar e inseguridad en las sociedades “subde-
sarrolladas”; incapacidad econémica para responder a las ne-
cesidades bésicas de la humanidad en el Jargo plazo y para
contribuir al establecimiento de condiciones de recuperacién
estructural de los grupos, actividades e instituciones afectadas
(cfr. Wijkman y Timberlake, 1986).

Se trata de cuestionar el caracter “extraordinario” de los
desastres y ubicarlos en el contexto societal, como un problema
que se adiciona —y devasta al mismo tiempo— a las ya dete-
rioradas condiciones de vida de la poblacién y no como un factor
externo que carece de vinculos eon la sociedad.

Cuando la investigacion cientifica prioriza el estudio de los
fendmenoe fisicos sin considerar —o reconociéndole un lugar
secundario— a la sociedad, juegz un rol wtilizado politicamente
para justificar discursos y acciones en los ambitoe de auxilioy
rehabilitacién en situaciones de desastre, deade la perspectiva
ya sefialada que considera a la sociedad como ente pasivo,
incapaz de desarrollar iniciativas propias. De este modo los
procesos econdmicos, sociales y politicos como propiciadores de
desastres son ignorados.

En México se plantea a nivel oficial la existencia de tres
subsistemas o agentes relacionisdos con el degastre:

— Perturbadores, referidos a los “agentes dindmicos”, clasifica-
dos en cinco tipos, dos de cardcter natural y tres de caracter
gocial: en los primeros se incluyen: geolégices (sismos, “vul-
canismo”) ¢ hidrometeorolégicos {ciclén tropical, inundacio-
nes, sequias, tormentas de granizo y nevadas); en cuanto a
los segundos, se consideran: quimicos (incendios y explosio-
nes), sanitarios (contaminacién ambiental, desertificacién y
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epidemias), vy “socio—organizativos” {(accidentes —aéreos, te-
rresires, maritimos y fluviales—, interrupcion o desperfecto
en la operacion de los servicios y sistemas vitales y concen-
traciones masivas de poblacion) [Segob, 1991];

— Afectables, al definir entes pasivos, este conjunto de agentes
esta referido a la poblacion (damnificados), sus bienes y el
medio ambiente {(Segob, 1986);

— Reguladores, constituido por subsistemas o agentes que en
si mismos serianportadores de scluciones: organizacion guber-
namental, programas, acciones y normas destinadas aproteger
a los agentes afectables, sobre todo a la poblacién (fdem).

Este esquema se inscribe en un paradigma que, sin discutir
los fundamentos tedrico-metodolégicos utilizades para com-
prender y explicar la realidad, cuenta con la legitimidad de 1a
costumbre y de la cohesion ideolégica que confiere de un sentido
al conocimiento cientifico cuyo discurso permite crear una
dimensién del saber que se caracteriza por su “cientificidad”
(aséptica v neutral), (Veron, 1987: 16-17, 21-22), al mismo
tiempo que construye premisas cuyos significados apumtan a
definir criterios de verdad con un consenso basado en las tradi-
ciones y la evolucion lineal de ese conocimiento (Gadamer, 1993),
que tiene come cimiento un modelo operacional con pretensiones
c@entiﬁcas, que recurre al lenguaje que confiere, por ejemplo, a los
sismos un cardcter intrinsecamente des-tructivo, sin dar cuenta
de la vulnerabilidad construida socialmente.

La debilidad de este esquema es, paradéjicamente, el fartor
que le permite tener presencia ante la opinién phblica, pues la
forma en que se plantea el problema permite oewltar las deter-
minaciones de fondo que impiden resolver la situacién que
puede derivar en un desastre de gran magnitud.

Hemos analizado cémo la ciencia se estructura con un
importante componente ideoldgico, que le confiere coherencia
en tanto gue “visién especifica del mundo”, a continuacién
veremos la cuestién de la objetividad en las cienciag sociales
ante la problematica de los desastres de origen natural.

Kuhn mostraba su asombro porque hay mas desacuerdos
entre los cientificos sociales “sobre la naturaleza de problemas
y métodos cientificos aceptados”, sin embarge reconacié que el
hecho de que los cientificos naturales “poseyeran respuestas
més firmes o permanentes [al respecto]” no los eximia de
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cuestionarse acerca de las posibilidades de crear otra vision
de la ciencia ante el cardcter no acumulativo de su trabajo y
trayectoria, dado el impacto de la crisis de los paradigmas
(Kuhn, 1978: 13 y 15).

La especificidad de las ciencias sociales no puede limi-
tarse al esquema hipotético—deductivo, pues no se reducen
a “los llamados hechos” que alimentan el modelo experimental,
ya que involucran el propio desarrollo cognoscitivo y no solo el
objetivismo derivado de la “cosa” (Adorno, 1978: 33-38).

Las ciencias sociales no estudian la realidad como algo
dado; las dificultades estriban en que “construyen” a ésta como
objeto de estudio, de tal manera que surgen divergencias te6-
ricas, de métodoy de operacionalizacién, al no establecer criterios
generales y —sobre todo—tener una relacién mds compleja con
su objeto de estudio; por ello el sujeto en cierta forma esta
inmerso en el objeto, como ocurre en ciencias naturales, pero
en éstas el paradigma de la neutralidad valorativa (Habermas,
1978) se oculta tanto en el individualismo metodolégico como
en la definicién ideoldgica de la naturaleza como lo no social, en
el entendido que “lo social” es susceptible de “contaminar” la
pureza cientifica positivista,

Las preferencias paradigmaticas tienen conexiones extra-
disciplinarias, destacando el nivel de desarrollo de los paises
en que se realizan actividades académicas; en el caso que nos
ocupa, s en los paises del norte capitalista donde hay un mayor
desarrollo tedrico, metodoldgico e instrumental acerca del es-
tudic de los desastres, lo que se constata con la creacién de
centros de investigacién en varias universidades durante los
anes setenta (Rodriguez, 1992: 4); los estudios dominantes han
sido de caracter funcionalista, mismos que en el marco de
sociedades “desarrolladas” establecen conceptos y criterios es-
pecializados (Pliego, 1994) para orientar y definir las respues-
tas sociales e institucionales ante las emergencias sin estudiar
la vulnerabilidad.

En América Latina (AL) el estudio social de los desastres
empieza recientemente a adquirir relevancia, buscando opciones
conceptuales alos planteamientos del enfoque estructural-fun-
cional (mas preocupado por el consenso y preservar la funcio-
nalidad sistémica), tanto por razones tedricas (busqueda de
modelos de interpretacién propios, considerando la realidad del
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subdesarrolle), como también por la influencia de factores
relacionados con el nivel de la organizacién académica en
clencias sociales y el estado actual de los proyectos y programas
de investigacién y su difusién.

Algunos aportes de este esfuerzo se basan en acercamientos
que recuwrren a diversos conceptos. Es el caso de la idea de
vulnerabilidad social acufiada por Lavell (1989), quien analiza
las condiciones de vida como contexto predesastre, y de la
nocién de vulnerabilidad global, gue retoma las variables econémica,
politica, social y ambiental, (Wilches, 1993), pasando por las
reflexiones acerca de prevencién y mitigacién para incidir en
los problemas estructurales y no sélo ante coyunturas
(Maskrey, 1993) y el papel de los movimientos sociales ante
situaciones de desastre (Egas, 1985; Rodriguez, 1986), entre
otras aportaciones. En todos los casos encontramos el cues-
tionamiento al paradigma naturalista; se pretende incur-
sionar en una perspectiva propia de las ciencias sociales a
partir de la realidad de la regién.

En esta nueva corriente hemos discutido dos ejes tematicos
para orientar estudios como el presente.,

— Estado, sistemas politicos y prevencién de desastres. Se
establece gue la aplicacién de medidas para prevencién,
atencidén y recuperacion y la eficiencia en su instrumentacion
estin vinculados con el tipo de relacién entre sociedad civil
v Estado, asi como con el nivel de conciencia y conocimiento
acerca de los riesgos; por otra parte, las modalidades de
organizacion politica pueden coadyuvar o dificultar la coor-
dinacidn entre poblacién y autoridad a nivel local.

— Desastres y modelo de desarrollo. En AL los desastres hacen
evidentes las contradicciones del modelo de desarrollo, to-
mando en cuenta distintos indicadqres: alta concentracién
demografica en las grandes ciudades, monocultivo, dependen-
cia econdmica y tecnolégica; ast, se plantea que los desastres
no son aislados y que se suman o incrementan los problemas
“irresueltos” del desarrollo.
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Vulnerabilidad y efectos econdmicos

Una de las dimensiones sociales del desastre se refiere a los
aspectos econémicos, que desde una perspectiva integral inclu-
ye los efectos sobre: condiciones de vida, vidas humanas, salud,
vivienda, educacién, ingreso, empleo, alimentos, déficit del
sector piblico y deterioro de Ia balanza de pagos (Dettmer,
1996: 88-89).

Diverses autores (Bitrdan, 1992; Caballeros y Zapata 1994:
9-16) han estudiado el aspecto econémico, a partir de formula-
ciones elaboradas por la Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL). Ademas de los rubros arriba sefialados, apun-
tan: interrupcién temporal de servicios (agua, drenaje, electri-
cidad, comunicaciones y transportes), escasez de materias
primas para la produccion agricola e industrial.

En AL y en los organismos financiercs internacionales
prevalece la idea de evaluar los efectos, el calculo se basa en el
andlisis de costo—beneficio; se enumeran los beneficios espera-
dos y los costos de las actividades correspondientes; se les
asigna valor monetario; y se descuentan beneficios y costos a
los valores actuales {Anderson: 1994: 7), con dos objetivos
basicos: ayudar en la reconstruccion (que tiene cuatro criterios
de valorizacién de dafios: costo de adquisicién original depre-
ciado, valor de reemplazo nuevo valor de demolicién, bienes
destruidos) y brindar asistencia financiera y técnica. Los efec-
tos son de tres tipos:

» Directos. Referidos a bienes duraderos (infraestructura fisi-
ca, maguinaria, tierra cultivada, infraestructura producti-
va, presas, ete.).

« Indirectos. Que remiten a los flujos econémicos (pérdidas en
la produccién durante el tiempo necesario para recuperar la
capacidad productiva; interrupcién del flujo de abasteci-
miento de servicios para la produccién; aumento de costos
por dificultades de transporte; menor recaudacién por parte
del sector piblico; déficit en cuenta corriente (incremento de
importaciones y descenso de las exportaciones).

+ Secundarios. Se expresan en términos del nivel y ritmo de
crecimiento de las variables macroecontmicas: Producto In-
tero Bruto (PIB) nacional y sectorial, con énfasis en su
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relevancia para un periodo de uno o dos afios; balanza de
pagos; finanzas publicas; inversién bruta.

Caballeros y Zapata acotan también los impactos en la
organizacion institucional (creacién de comités de emergencia
y comités egpeciales de reconstruccién), presentandose dupli-
cacitn de funciones y falta de una politica preventiva.

Por su parte, la Organizacién de Estados Americanos (OEA)
(1991: 49-50) plantea la definicién de estrategias a partir de
los sectores econdmicos como unidades de andlisis para exami-
nar dos elementos: la evaluacion de riesgos y la reduecién de la
vulnerabilidad; el segundo debe ser incluido en los estudios de
desarrollo sectorial, y este enfoque permite conocer a mayor
detalle los vinculos entre desastres y desarrollo, para tener un
pancrama mas claro de los efectos que la interrupcién de una
actividad especifica (ugr. energia) puede tener en otros sectores
(transporte, industria).

Ahora bien, la magnitud de dafios por desastre tiene mayor
impacto en los paises del “Tercer Mundo”; aunque el valor abso-
Iuto de los costos directos es mayor en los paises desarrollados,
los costos indirectos y secundarios son superiores en el Tercer
Mundo (Anderson, 1994: 1 v 12), lo anterior tiene como funda-
mento tres ejes analiticos:

— las pérdidas como proporcién de la riqueza nacional son
mayores en el Tercer Mundo;

— desastres y pobreza se refuerzan;

— los desastres pueden afectar (“arruinan” o “destruyen” los
proyectos de desarrollo (Anderson, 1994; 12).

_ En razén de lo anterior, el impacto del desastre esta en
funcién del tamaiio y densidad del pais, el tipo de desastre (local
o nacional), de las relaciones entre el desastre y 1a base econd-
mica nacional y de la naturaleza del desastre {(en donde tene-
mos que huracédn, sismo o sequia tienen comportamiento y
evolucién diferente). De este modo, tenemos gue la reduceién
del Producto Nacicnal Bruto (PNB) llega a ser hasta 20 veces
mayor en los paises dependientes que en el “primer mundo”
(Anderson, 1994: 12 y 3). Por ejemplo, entre 1960 y 1974 los
desastres “naturales” ocasionaron una reduccién del 2.3% de
las tasas de crecimiento del PIB en los paises del Mercado

a9


Administrador
Text Box


% * *

Comin Centroamericano (Anderson, 1994: 14); la OEA da cuen-
ta de efectos econémicos de esta dimensién en varios paises de
la regién: Santa Lucia demord 5 afios (1971-1976) en recuperar la
produccién de platano después de la sequia de 1971; cuando el
huracin Fifi afect’ a Honduras en 1974, provoes una reduccién
de 70% del empleo agropecuario (OEA, 1991: 1y 2).
Analizando los efectos de los desastres en la presente
década, tenemos que para 1994 la regién del planeta donde se
registra la mayor cantidad de personas afectadas es Asia,
seguida de Africa, al comparar la poblacién afectada respecto
a la poblacién total, los porcentajes son similares en paises
asidticos y africanos y un poco inferiores en Latinoamérica.

Tomando el total de fallecimientos, la mayor proporcién
mundial se distribuye entre Asia y Africa, y considerando la
proporcion de muertes sobre poblacién afectada, destacan va-
rios paises de América Latina y Africa (ver Cuadro 1).

En cuanto a la proporcién de las pérdidas respecto al
PIB en el periodo 1960-1995, se reitera la tendencia apun-
tada por los autores antes analizados. Los desastres “sis-
micos” afectan en un porcentaje menor al 1% a Estados
Unidos y Japén (en este Gltimo con excepeidn del terremoto
de Kobe, ocurrido en 1995); en contraste, los paises subde-
sarrollados tienen pérdidas que fluctian entre casiel 3% y
cerca del 26% del PIB en el periodo mencionado (ver Cuadro
2). En América Latina el impacto econémico por huracanes
y “El Nifio” entre 1972 y 1988 representé entre el 2% y el
20% del PIB global de diversos paises; a nivel sectorial
alcanzé un rango de 17% a 55%, sobre todo en la agricultura
(Rodriguez, 1997: 190).

A nivel de mayor agregacién, en el periodo 1980-1989 los
dafios causados por desastres de origen natural indican que el
porcentaje de fallecimientos a nivel mundial se concentra en
una proporcién del 93.6% en el tercer mundo (ver Cuadro 3, y
Anderson 1994: 3), por ello disminuir la pobreza contribuye a
prevenir desastres.

Respecto a pérdidas econémicas en términos absolutos y
relativos, tenemos que son mayores en el “primer mundo”,
donde el porcentaje de aseguramiento es muy superior que en
paises subdesarrollados, lo que es otro indicador de la capaci-
dad de recuperacién en el “primer mundo” (ver Cuadro 3).

90

* ok *

Anderson pondera las politicas que al respecto aplican paises
altamente industrializados; en primer lugar, éstos “optan més
por la prevencién de desastres que por la recuperacién” (p. 1);
segundo, “calculan que la suma de los costos econdmicos, politi-
cos v sociales (ocurridos) en un desastre justifica grandes
inversiones en prevencion y mitigacién (p. 9); lo que en algunos
casog ha tenido como antecedente —caso de San Francisco,
Estados Unidos— (pp. 8-9) “un acontecimiento catastrdfico
para llegar a la decision de invertir més... en prevencion... que
en la recuperacién” (p. 10).

A nivel de las regiones de México, considerando el periodo
1970-1995, los dafios humanos y sociales son mayores en los
estados mas pobres del pais, en las regiones Centro, Golfo,
Pacifico Sur v Peningula de Yucatan se registra el 92.3% de
muertes, 83.8% de heridos, 57.9% de damnificados ¥ 70.2%
de viviendas destruidas (Rodriguez V., 1997: 182); en estas
regiones se concentran severas condiciones de pauperizacion y
de “pobreza extrema”; el PIB per capita encuentra en varios
estados de tales regiones sus niveles mas bajos (Rodriguez V.,
1996a); v 1a tasa de mortalidad infantil es superior al resto de
las regiones (Sedesol, 1998).

La respuesta ante desastres a nivel mundial se ha cen-
trado en préstamos de emergencia (Anderson, 1994: 5), para
América Latina la asistencia para reconstruccién cubre ap-
enas el 13% del monto total de las pérdidas totales, mientras
que de los fondos para manejo de amenazas naturales se
destina més del 90% a salvar vidas, y el resto a prevencién
(OEA, 1991: 2 ¥ 5), por lo que no se prioriza la reduccién de
la vulnerabilidad con proyectos preventivos y de mitigacién
(Caballeros y Zapata, 1994: 31).

Lo anterior es reproducido en el Fondo Central Autorreno-
vable administrado por el Departamento de Asuntos Humani-
tarios (DAH) de la ONU, que es canalizado en su totalidad a la
atencién de “situaciones de urgencia”, Cabe sefialar que este
fondo en 1995 se integré en un 99.7% con recursos de paises del
“primer munde”, tan sélo el Grupo de los 7 (G-~7) contribuy6 con
el 65.46% del total (ver Cuadro 4).

En el periodo 19831988, las pérdidas econdmicas provoca-
das por 18 fenémenos naturales en América Latina ascendie-
ron a 13 5045 millones de délares (mdd), de los cuales solamente
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el 4.17% fue cubierto con apoyo de la Agencia Internacional para
el Desarrollo de Estados Unidos, sin embargo, de los 565 mdd
que dicha agencia otorgd, 256.38 mdd correspondieron al apoyo
otorgado al gobierno salvadorefic come consecuencia del sismo
de 1986, (OEA, 1991: 3); el gobierno nicaragiiense no recibié
ayuda alguna dos afios después ante los efectos del huracdn
Joan. También en situaciones de desastre opera el poder econdémico
y politico mundial (al respecto, ver: Selser, 1988 y 1990).

Estado, sociedad y desastires

Antes de 1985 se carecia de una propuesta nacional para la
prevencién y tratamiento de los desastres, no obstante la cen-
tenaria historia de impactos sociales, econdmicos, e incluso
politicos asociados con la incidencia de fenémenos naturales
sobre grupos y espacios vulnerables.

Lo anterior no implica la inexistencia de politicas y medidas
para enfrentar los efectos; por el contrario, se observa una
relativa discontinuidad, sobre todo relacionada con los Ambitos
de planeacion y normatividad, no asi en cuanto a los sustentos
bésicos de las acciones asistenciales en la etapa de emergencia.
Por ejemplo, en 1966 es creado el Plan DN-IIL-E para el auxilio
a la poblacion en caso de desastre, a cargo de la Secretaria de
la Defensa Nacional. Por otra parte, desde 1974 la Ley General
de Poblacién facultaba a la Secretaria de Gobernacién para
coordinar la atencién a la poblacién afectada por desastres. En
al Ambito preventivo, en 1979 se publica el Programa Nacional
de Emerpencias Urbanas y en 1982 el Programa Nacional de
Prevencién y Atencion de Emergencias Urbanas, bajo la res-
ponsabilidad de la ya extinta Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Pablicas (SAHOP). .

Sin embargo, se carecia de una estrategia explicita, con
planteamientos normativos, reglamentarios, asi como con pro-
gramas y una estructura institucional consolidada para formu-
lar y aplicar politicas de prevencién y de promocién de la
participacién social.

Fueron el centralismo del desastre, la movilizacion ciuda-
dana y los problemas del proyecto econémico y politico gubet-
namental factores que influyeron para decidir la creacién del
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SNPC, ¢ iniciar un procesc gradual de organizacién guberna-
mental. Hace diez afios (Segob, 1986: 107), se planted el ob-
jetivo del SNPC, vigente a la fecha:

Proteger a la persona y a la sociedad ante la eventualidad de un desastre
provocado por agentes naturales o humanos, a través de acciones que
reduzcan o eliminen la pérdida de vidas humnas, 1a destruccidn de bienes
materiales y el dafio a-la naturaleza, asi como la interrupcién de las
funciones esenciales de la sociedad.

Actualmente la seguridad nacional es 1a base sobre la cual
se define la proteccién civil en México, denominada defensa
civil en otros paises, en su versién institucional actual remite
a las experienciaa de defensa organizadas durante la Segunda
Guerra Mundial por los estados europeos para proteger a la
poblacidn (Rodriguez, 1992: 4); por ello prevalece la politica de
atencién de emergencias, sin desarrollar estrategias preventivas.

En la perspectiva de preservar la integridad territorial y
defensa de la nacidon ante amenazas externas o internas, la
seguridad nacional es uno de los objetivos basicos del Estado
nacional moderno, ¥ que en el caso de México remite a la
necesidad de garantizar estabilidad y crden interno dado el
historial de intervenciones militares extranjeras y guerras
civiles durante el siglo 19 y las primeras décadas de esta
centuria. Esta tradicién llevé a confundir las situaciones de
desastre con los conflictos armados, de tal manera que en los
planes nacionales de desarrollo se define la accién guberna-
mental en caso de desastre con base en las actividades de las
fuerzas armadas {(cfr. SPP: 1980, 1983 y 1989; SHCP: 1995).

Hablamos de confusidn, toda vez gue ea preciso distinguir
la diferente naturaleza de las guerras y de los desastres, a
menes de que las primeras sean caracterizadas oficialmente
como un desastre especifico, lo que implicaria que México firme
los convenios internacionales en materia de Derecho Interna-
cional Humanitario para casos de conflicto armado interno,
como ocurre en el estado de Chiapas desde 1994 (en el marco
de los Protocolos Adicionales de 1977 a los Convenios de Gine-
bra de 1949) y asi instrumentar acciones de proteccién civil
consecuentes con esta idea; sin embargo, dado que se trata de
dos Ambitos diferentes, es cuestionable la ubicacién formal
de la PC.
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Otro rasgo de la politica gubernamental ante desastres, se
refiere al manejo de recursos en la légica de atencién de
emergencias; desde 1995 se incluyé en el Ramo 23 del Presu-
puesto de Egresos de la Federacion (la llamada partida secreta)
un Fondo para Desastres Naturales, orientado a la atencién de
dafios mas que a la prevencién de desastres.

Uno de los riesgos en regimenes politicos autoritarios como
el mexicano es que, siendo necesario imponer ciertas restriccio-
nes a las libertades ciudadanas cuando existen peligros para el
orden publico —en el marco de previsiones de excepcién—, para
garantizar a las autoridades la facultad de intervencién inme-
diata, prevalezca la lgica de establecer el orden por sobre 1a
libertad y autonomia de la ciudadania, implicando con ello el
riesgo de una hiper-concentracién de poder en los érganos de
gobierno y seguridad, en detrimento de la sociedad (Rodriguesz,
1996b). De esta manera, cuando lo anterior es reforzado con
una clara orientacion clasista de las actividades de seguridad
(incluyendo la proteccién civil), el poder institucional tiende a
crear o aplicar normas definidas para la salvaguarda de la
integridad de la poblacién frente, por ejemplo, a fenémenos
naturales, para legitimar una “funcién represiva”, al impedir
manifestaciones o acciones similares (cfr. Bobbio et al., 1995:
1204). Por lo anterior no debe extrafiar que la creacidn del SNPC
haya sido una reaccién politica ante la vasta movilizacién social
resultante del desastre, sobre todo en la ciudad de México. En
este sentido la discontinuidad observada en cuanto a rotacién
de funcionarios, no resulta de mayor peso que la continuidad de
una estrategia que cada vez mé&s, sobre todo por el actual
proceso de militarizacién, excluye la participacién social y
pretende reforzar esquemas defensivos, més que preventivos.
La estructura institucional es fragil, sobre todo en los niveles
locales de gobierno.

En el 4mbito discursivo, tenemos que el SNPC definié en
1986 los siguientes ejes estratégicos, no aplicados a la fecha.

— Orientaciones bdsicas: articulacién de politicas (con énfasis
en las relaciones entre autoridades civiles y militares), ma-
yor golidaridad (enfocada a la atencién de la vida y de la
salud) y la ordenacion del territorio (reiterando principios
generales acerca del crecimiento de asentamientos huma-
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nos, uso de recursos naturales y usos del suelo) [Segob,
1986: 118-123].

— Principios de accién: nuevas relaciones de cooperacién ¥
gobierno (plantea una accién pablica integrada, coherente
y sistemética), participacién popular (que contribuiria a una
mayor eficiencia, siendo ademés un principio basico de ac-
cién) y descentralizacién (cercas las decisiones al ciudadano
y reducir los riesgos en los centros urbanos mas poblados)
[Segob, 1986: cap. 5).

- La nueva concepcidn de la proteccidn civil: no limitada al
rescate y acciones asistenciales, sino englobando acciones
“multiformes” y actividades que alienten la reinsercién so-
cial de los afectados; favorecer una politica de accién social
que favorezea el desarrollo social, en especial de los menos
favorecidos (Segob, 1986: 20).

Para ejecutar el programa nacional, se definen tres “sub-
programas”: de prevencidn, de auxilio y de apoyo (éste se refiere
a aspectos de organizacién institucional y logistica, mas que a
la fase del “después”). En el sexenio que terminaré en el afio
2000, el Programa de Proteccién Civil (Segob, 1996), establece
las siguientes politicas:

— Consolidar la normatividad, la planeacion y la coordinacién
¥ concertacion. Aqui destacan dos elementos: no hay mencién
alguna a la ausente ley nacional de PC, y se define el
problema del financiamiento en torno a la atencién de emer-
gencias. Ademas enuncia los programas especiales para las
comunidades indigenas y el apoyo federal a la organizacién
estatal y municipal,

— Fortalecer la comunicacién social y fomentar la culiura de
proteceién civil. Se propone la inclugién de la cultura de PCen
el 4mbito de la educacién formal, como un proyecto de largo plazo,
en cuanto a comunicacion social hay un reconocimiento al dere-
cho de la poblacién a estar “veraz, adecuada y oportunamente
informada”. Pero se carece de una politica real en este sentido,

= Reducir la vulnerabilidad de sistemas afectables. Son consi-
deradas diversas areas: desarrollo regional, reglamentos de
construccidn y diagnésticos y evaluaciones de riesgo, desar-
ticuladas de un eje preventivo, no se considera el factor
economico,

95


Administrador
Text Box


* % %

— Capacitar, adiestrar y formar personal directivo, técnico y
operative. El aspecto operative es definido como fundamen-
tal, ademas de plantear la promocién de diplomados y estu-
dios de posgradoe para avanzar en la profesionalizacion de la
PC. Prevalece en las instituciones el enfoque de proteger mas
que de atender la problematica de la vulnerabilidad.

~ Mejorar la administracion de emergencias, Se pretende elevar
la capacidad operativa para el auxilio por parte de las
umidades que integran el SNPC, siendo prioritario consolidar
los sistemas nacionales de comunicacion e informacidn; en
cuanto a la recuperacién, se reitera un principio: no sélo
significa reponer los destruido, sino “generar las condiciones
necesarias para avanzar hacia un desarrollo social mas
juste”, incentivando la participacidn social. La base de accién
se finca en el auxilio y rescate,

— Ampliar la cooperacién internacional. A partir del técito

" reconocimiento de que el Decenio Internacional para la Re-
duccidén de los Desastres Naturales esta dirigido para los
paises “de menor desarrolle”, se definen actividades de coo-
peracién multilateral y bilateral, relacionadas con sistemas
de monitoreo y alertamiento interinstitucional.

— Fomentar la investigacién y el desarrollo tecnologico. Desde
la éptica naturalista analizada, tenemos que en esta politica,
una vez hecho un recuento del estado de la investigacién
cientifica en el pais —en una interpretacién institucional
restringida a la clasificacién de “agentes perturbadores”
ya referida en este trabajo—, define metas en torno a proyee-
tos de investigacién “que tengan valor practico”, a las redes
de instrumentoes para el monitorec de fenémenos peligrosos
y a la formulacién de sistemas de informacién geografica;
finalmente se hace referencia a los comités cientificos aseso-
res, que representan un “apoyo cientifico” para la evaluacién
de riesgos y precisar criterios para la toma de decisiones con
base en las recomendaciones que éstos emitan; tales comités
fueron ereados para hacerlos corresponsables de las deeisio-
nes oficiales.

Por otra parte, la participacién social es el “Talén de Aqui-
lea” de la PC. La visién dominante acerca de su caracter consul-
tivo (basado en la Ley de Planeacién) o voluntario (en la dimensién
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rescatista definida por (Segob, 1986: Cap. 11, y reiterada en
varias leyes estatales). Desde la creacién del SNPC la poblacién
es considerada como “agente afectable” (victimas, damnificados),
sin reconocer la capacidad potencial de la sociedad civil para
prevenir o mitigar los efectos de un desastre, e inchuso sin tener
presente tampoco su capacidad para participar en procesos de
reconstruccién; por otra parte, al gobierno (incluyendo el marco
juridico, los programas y acciones corres-pondientes) se le define
como “agente regulador”, cuando en varios casos se erige en
“agente perturbador”, como sucede en diversos desastres,
cada vez més con mayor frecuencia, va sea por decisiones
ejecutadas o por omisién, ahi esta el caso paradigmaético de
lag explosiones ocurridas en Guadalajara en 1992, Prevalece
la politica asistencial y “socorrista” ante los desastres.-

La idea de proteccién inherente a esta ideologia —in-
cluyendo al protegide y al protector— se entenderia formal-
mente como una politica social en sentido amplio, en la medida
en que el Estado debe velar por la seguridad integral de la
poblacién, sin embargo el incumplimiento de los mandatos
constitucionales de seguridad, bienestar y desarrollo, asf como
el incremento de la aplicacién de medidas politicas ¥ econémj-
cas que devastan a los trabajadores y a la naturaleza en la
intensificada légica capitalista “neoliberal”, plantean una con-
tradiccién importante: la preocupacién por la vida (objetivo
bésico del SNPC) no se limita a un conjunto de acciones de prepa-
racidn o atencién ante situaciones de desastre, consideradas
como externas al funcionamiento de la sociedad y de efimera
duraci6n, por el contrario, deberia implicar una estrategia
preventiva real, tendiente a lograr una vida digna.

Por otra parte, el manejo corporativo y clientelar de la
proteccidn civil que, como sucedi6 en €l sexenio anterior, se
expreso en el tratamiento neopopulista de desastres (Guadala-
Jara 1992 y Tijuana 1993 son ejemplos ilustrativos al respecto)
mediante el Programa Nacional de Solidaridad, en un esfuerzo
por recomponer la politica de masas del régimen (Rodriguez,
1996a), inhibe las posibilidades de desarrollar programas que
reduzcan la vulnerabilidad, los cuales atin son vistos como
menos rentables politicamente.
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Ante los efectos de los desastres y de las politicas actuales,
la ciudadania tiene frente a si la disyuntiva de movilizarse
reactivamente (v en alguna medida poder desarrollar propues-
tas propias), o bien asumir las decisiones oficiales. 5

Es importante que en el actual Programa de Proteccion
Civil se reconozca que los ciudadanos, en tanto que “actores
de su propia seguridad” no iinicamente pueden “participar de
manera mecanica en ejercicios y simulacros” (Segob, 1996: 3 y
17), que hasta la fecha constituyen tacticas de _respuestfa ‘de
emergencia consideradas erréneamente como eje _e:strategloo
de la proteccidn civil, complementada con sefializacion, progra-
mas internos y otras medidas inmediatistas, sin un sustento
preventivo preciso.

Perspectivas

Los desastres en México, como en otros paises del “Tercer
Mundo” constituyen un problema nacional, en el contexto de
una vulnerabilidad diferencial a nivel mundial. En razén de ello,
la parte propositiva que a continuacién se expone tiene como
objetivo ubicar algunas orientaciones de cardcter general, para
contribuir a un debate que supera los alcances de este tra-
bajo. Mas que “desastrologia” importa el estudio integral de la
sociedad.

Enfasis en la prevencidn y seguridad como derechos sociales.

Dada la naturaleza analizada de la politica de proteceién civil
(asistencial, corporativa, rescatista y de seguridad naci_m‘lal) no
se reconoce prioridad a los niveles de prevencién (anticipar el
desastre con desarrollo, democracia y seguridad integral} ¥
mitigacién (medidas inmediatas y de largo plazo que reduzcan
sustancialmente las condiciones de vulnerabilidad). Por ello,
desde las ciencias sociales es preciso proponer la integrgcié{l de
la prevencitn y la seguridad (civil, ciudadana, comumtar}a y
social) como derechos sociales, mas que como tareas exclusivas
de grupos especializados en labores de auxilio y rescate.
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En caso contrario, se pronostican futuros conflictos entre la
ciudadania y las organizaciones sociales con las autoridades,
por la relacién de exterioridad con que ge entiende a la sociedad
civil en los esquemas de proteccién civil, :

Estrategia y politicas

Las acciones de gobierno, que en proteccién civil debieran
implicar decisiones de Estado, y por tanto participacién social
en las politicas piblicas, requieren un sustento ciudadano, a
partir de una cultura de derechos y obligaciones, que trasciende
los simulacros de evacuacién.

Desde una estrategia nacional, con proyectos regionales,
estatales, municipales y comunitarios, la prevencién de desag-
tres es entendida como la base de dicha estrategia, donde las
politicas se articulan con proyectos urbanos, econémicos y de
participacién, ademis de las medidas tradicionales de PC, que
en este sentido adquieren otra dimensién, més cercana a la
atencidn sistematica de las necesidades sociales (alimentacién,
vivienda, empleo, salud), que al asistencialismo coyuntural.

La soctedad eivil

Existen tres imaginarios ante los desastres: el gubernamental,
el social y el cientifico. Aunque en ocasiones no coinciden, no
son excluyentes entre si. Hacer mencién de una cultura de
proteccidén civil (SNPC), o de 1a seguridad (Cumbre de Rio, 1992)
o de prevencién (Pacto de Guadalajara, 1995), implica una
apuesta por otra forma de relacién estado-sociedad: del corpo-
rativismo partidista a la dimensién ciudadana y la organi-
zacidn social auténoma, esto es, el tratamiento autoritario de las
demandas populares debe dar paso a la negociacién y concer-
tacién fincadas en el respeto del estado de derecho.

Desde un didlogo en el cual Ia propia sociedad civil trascien-
da reacciones ex post y asuma sus derechos y obligaciones,
planteando formas de participacién, se puede profundizar en
el conocimiento de riesgos y vulnerabilidades, con el autodiag-
ndstico —reforzado con investigacién cientifica—y la capacita-
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cién basada en el derecho a la informacién, para saber gué
hacer ante contextos reales, no con simulaciones derivadas de
tacticas que se agotan en si mismas, por plantear escenarios
abstractos, desconocidos para la ciudadania.

Participar en decisiones es importante: tradicionalmente
los recursos para la proteccién civil incluyen instructivos, ma-
nuales, botiquines, extintores, primeros auxilios, medidas a
nivel familiar y comunitario, y simulacros de evacuacion; pero
la sociedad civil necesita: suelo urbano y vivienda, medio am-
biente limpio, equipamiento y atencién en materia de salud, de
educacién y de seguridad, infraestructura para las actividades
econémicas y la recreacion, alimentacién suficiente en calidad
y cantidad, empleo y salario justos, informacién confiable y
actualizada sobre los riesgos y amensazas, democracia repre-
sentativa y para decidir.

;Cémeo traducir los enunciados generales de desarrollo,
bienestar, democracia y seguridad en fundamentos de
prevencion y mitigacidn de largo plazo?

Las tareas asistenciales son necesarias, maxime cuando esta-
mos en un pais devastado por las medidas pactadas con los
organismos financieros internacionales para “salir de la erisis”, y
que tienen como uno de sus saldos el aumento de la vulnerabi-
lidad econdémica y social. Ciertamente deben trabajarse pro-
puestas para dar mayor solidez a las acciones de emergencia y
auxilio, pero quedarse en este nivel puede representar un riesgo
adicional: mantener los criterios de atencion de emergencias y
de seguridad nacional y/o publica como ejes de estrategia,
excluyende a la ciudadania y a las organizaciones sociales, no
contribuye a prevenir desastres, y si a perpetuar la ideologia
de la inevitabilidad, reaccionando tardiamente.
Contrariamente a lo que piensan algunos funcionarios y
politicos, una concepcidn critica es propositiva. Pero no se trata
de proponer catalogos de recetas y medidas de aplicacién inme-
diata para asi responder a las necesidades institucionales per
se, pues la tarea principal consiste en responder a las demandas
sociales de bienestar, desarrollo, democracia y seguridad, que
en &i mismas no resuelven los problemas, pero que si permiten
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reduqir los impactos destructivos. Ello requiere de un replan-
teamiento de la politica econémica,
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